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WSTEP

Rok 1989 zapoczatkowat trwajacy juz ponad 20 lat okres transformacji, ktory
zmienit polityczne i gospodarcze oblicze Polski. Stojac u progu wejscia do strefy
euro widzimy nasz kraj wtopiony w mechanizm funkcjonowania najnowocze-
$niejszych gospodarek §wiata. Bez obawy popetienia btedu mozemy upatrywaé
kresu procesu przebudowy gospodarcze;j.

Powotanie do zycia w 1990 roku samorzadu na szczeblu gminy zainicjowa-
to upodmiotowienie spolecznosci lokalnych. Utworzenie w 1999 roku w opar-
ciu o ide¢ subsydiarnosci samorzadu powiatowego i wojewddzkiego stanowito
podstawe budowy spoteczenstwa obywatelskiego i oznaczato zaistnienie realnych
przestanek faktycznej decentralizacji panstwa.

Powstala zatem nowa, oparta na demokratycznych fundamentach administra-
cja samorzagdowa. Dokonana w sferze uregulowan systemowych jej przebudowa
winna mie¢ dalszy ciag w postaci wdrozenia nowego zarzadzania publicznego.
Nie ulega watpliwosci, ze rozwigzania w tym zakresie winny nawigzywac¢ do
mechanizméw sprawdzonych w sferze produkcyjnej. Rozwazenia wymaga moz-
liwo$¢ prywatyzacji ustug publicznych i tworzenia réznego rodzaju agencji wy-
konawczych, ktorych dziatalno$¢ opierataby si¢ na wykorzystaniu mechanizmow
rynkowych.

Mimo powaznych osiggnie¢, w tym obszarze jest jeszcze duzo sprawdzonych
w $wiecie rozwigzan, ktore moga by¢ wdrozone na szersza niz dotad skale w Pol-
sce i tym samym przyczyni¢ sie¢ do wzrostu efektywnosci gospodarowania. Do
takich dziedzin nalezy zaliczy¢ partnerstwo publiczno- prywatne. Zalety tej for-
my organizacyjnej realizacji zadan publicznych nie budza watpliwosci. Wobec
ograniczono$ci srodkow, zaangazowanie kapitatow prywatnych w realizacje za-
dan publicznych pozwoli zrealizowa¢ przedsigwzigcia, na sfinansowanie ktorych
brak zasobow budzetowych. Zastosowanie sprawdzonych w sektorze prywat-
nym metod zarzadzania pozwoli na bardziej efektywne wykorzystanie §rodkoéw
i w efekcie prowadzi¢ winno do oszczednos$ci. Z drugiej strony zaangazowanie
powaznych kapitatow prywatnych wymaga z reguty dtugookresowego zagwaran-
towania zyskow. Wdrazania partnerstwa publiczno - prywatnego wymaga takze
przetamania uprzedzen psychologicznych, albowiem styk tych dwoch sektorow
w zbyt duzym stopniu rodzi domniemanie zaistnienia r6znego rodzaju nieprawi-
dlowosci.

Powstaje pytanie jak nalezy rozumie¢ partnerstwo publiczno-prywatne. Dla
Zespotu realizujacego niniejsze badania, nie ulega watpliwosci, iz nalezy je rozu-
mie¢ mozliwie szeroko. W gre wchodza zatem wszystkie relacje miedzy partne-
rem publicznym i prywatnym, ktérych celem jest realizacja zadan publicznych bez
wzgledu na to czy spetniaja one kryterium ustawowe partnerstwa czy tez nie.

Celem niniejszego opracowania jest analiza systemowych uwarunkowan
funkcjonowania partnerstwa publiczno prywatnego i identyfikacja wystepujacych
w tym obszarze barier jego rozwoju. W warstwie empirycznej przedstawiono me-
chanizm zawierania partnerstwa, przebieg jego realizacji, a takze wykorzystujac



narzedzia analizy finansowej oceniono efektywno$¢ ekonomiczng analizowanych
przedsiewzigc.

Czeg$¢ empiryczna pracy nie jest jednolita metodologicznie. Zrdznicowania
wynikajg z niejednakowej dostepnosci do szczegoétowych danych liczbowych ob-
razujacych realizacje partnerstwa. Analizg objgto tak wzorcowe przyktady reali-
zowanych przedsigwzig¢, jak i projekty mniej udane, a nawet nie trafione.

Praca niniejsza sktada si¢ z czesci teoretycznej przedstawionej w trzech pierw-
szych rozdziatach oraz czesci badawczej zaprezentowanej w rozdziale czwartym.
Synteze przeprowadzonych badan oraz wnioski prezentuje ostatni — pigty rozdziat
publikacji.

Przeprowadzenie badan nie bytoby mozliwe bez zyczliwosci instytucji i ich
pracownikow, do ktorych zwracaliSmy si¢ o udzielenie informacji. Szczegolne
wyrazy wdzigcznos$ci nalezg si¢ Ministerstwu Infrastruktury, Prezydentowi Mia-
sta Kalisza, Prezydentowi Miasta f.odzi, Wojtom Gminy Koluszki 1 Zgierz, do
ktorych zwracaliSmy si¢ o pomoc w realizacji badan. Bez ich zyczliwo$ci, pomo-
cy i zaangazowania przeprowadzenie analiz nie bytoby mozliwe.

Badania, ktorych owocem jest niniejsza publikacja zrealizowano na Wydziale
Zarzadzania Uniwersytetu Lodzkiego, w Katedrze Zarzadzania Miastem i Regio-
nem przez powolany w tym celu Zespot Badawczy.

Badania te oraz publikacja zostaly sfinansowane przez Ministerstwo Nauki
1 Szkolnictwa Wyzszego na podstawie Umowy nr 1396/B/H03/2008/35 o realiza-
cje projektu badawczego wtasnego nr N N115 139635.

Jerzy Rutkowski
Kierownik Projektu Badawczego



1. PARTNERSTWO PUBLICZNO PRYWATNE A NOWE TRENDY ZARZADZANIA
W SEKTORZE PUBLICZNYM

1.1. Sytuacja finansowa sektora publicznego jako przestanka reform

Sektor publiczny w kazdym panstwie, bez wzgledu na przyjety model za-
rzadzania i zakres sektora prywatnego, jest znaczacym sktadnikiem gospodarki
narodowej. Jesli przyja¢ funkcjonalne kryterium klasyfikacji zadan wtadzy pu-
blicznej, to za E. Hooverem mozna wyodrebni¢ 10 obszarow dziatalnosci wladzy
publicznej':

1) wladze publiczne i administracja ogoélna;

2) edukacja i kultura;

3) sfera socjalna, ochrona zdrowia, zatrudnienie;

4) rolnictwo i gospodarka przestrzenna;

5) mieszkalnictwo i urbanistyka;

6) transport i tgcznos¢;

7) przemyst i ustugi;

8) sprawy zagraniczne;

9) obrona;

10) wydatki niefunkcjonalne — obstuga dtugu publicznego, dotacje do eme-
rytur i rent.

Przytoczona wyzej klasyfikacja ma umowny charakter, podkresli¢ jednak
trzeba jej uniwersalny i wyczerpujacy przedmiotowy zakres. Moze by¢ ona ze
wzgledow praktycznych rozbudowywana przez podziat kazdej z wyrdznionych
kategorii. Opracowana zostata na gruncie Stanow Zjednoczonych jeszcze w 1947
r., a potem przyjeta do stosowania przez Holandi¢ i Francje?.

Wysoko oceni¢ trzeba wyrazng przektadalnos¢ przedstawionej klasyfikacji na
systemowe uj¢cie sektora finanséw publicznych w Polsce®.

We wspotczesnej Polsce powaznym i narastajacym problemem gospodarczym
jest nieustannie rosngcy diug publiczny, przez ktory rozumie si¢ zobowigzania
sektora finanséw publicznych z tytutu wyemitowanych papieréw wartosciowych,
zaciggnigtych kredytow i pozyczek, przyjetych depozytow, wymagalnych zobo-
wigzan wynikajacych z ustaw oraz prawomocnych orzeczen sagdéw lub ostatecz-
nych decyzji administracyjnych uznanych przez wtasciwa jednostke sektora fi-
nansow publicznych bedaca dhuznikiem.

Polska, przyjmujac traktat z Maastricht, zobowigzala si¢ do unikania nadmier-

' P. M. Gaudamet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 55.

2 Ibidem.

3 Art. 9 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz U z 2009 ., nr
157, poz. 1240).
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nego deficytu budzetowego*. W protokole stanowigcym zatacznik do tego traktatu
ustalono, ze warto$ci bazowe wspomniane w artykule 104 c.2 niniejszego traktatu
sg nastepujace’:

— 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego deficytu budzetowego
do produktu krajowego brutto wyrazonego w cenach rynkowych;

—  60% dla stosunku zadtuzenia publicznego do produktu krajowego brutto
wyrazonego w cenach rynkowych.

Wyrazem dostosowania Polski do wymogow powyzszego protokotu stano-
wigcego zatacznik do traktatu z Maastricht jest konstytucyjny zapis stanowiacy,
iz ,,Nie wolno zaciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych,
w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto. Sposob obliczania wartos$ci rocznego produktu
krajowego brutto oraz panstwowego dlugu publicznego okresla ustawa’.

Konsekwencja przyjecia zapisu traktatowego i zakazu konstytucyjnego doty-
czacego granic dlugu publicznego jest wypracowanie procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych wdrazanych na wypadek zblizania si¢ dtugu publicznego do granic
ustawowych. Minister Finansow zobowiazany zostal do ogltaszania, w terminie
do 31 maja r. nastgpnego, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski™”:

1) kwoty i relacji do produktu krajowego brutto:

a) panstwowego dtugu publicznego,

b) dtugu Skarbu Panstwa,

¢) niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych
przez Skarb Panstwa;

2) kwoty niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen i gwarancji udzie-
lonych przez jednostki sektora finanséw publicznych — wedtug stanu na koniec
roku budzetowego.

Procedury ostroznosciowe i sanacyjne przewiduja trzy przypadki®:
W sytuacji, gdy wartos¢ relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do pro-
duktu krajowego brutto,

4 Art. 104 ¢ traktatu z Maastricht.

5 http://www.rcie.lodz.pl/info/dokumenty/01_abc/traktaty/Mastricht%20pol.pdf (2 kwiet-
nia 2010 r.).

¢ Ust. 5 art. 216 Ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz U nr 78 z 1997 r., poz. 483) .

7 Art. 38 powotanej wyzej Ustawy o finansach publicznych.

§ Art. 86-88 powotanej wyzej Ustawy o finansach publicznych.
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1) jest wicksza od 50%, a nie przekracza 55%, to na kolejny rok Rada Mi-
nistrow uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktoérym relacja deficytu budzetu
panstwa do dochodow budzetu panstwa nie moze by¢ wyzsza niz relacja deficytu
budzetu panstwa do dochodéw budzetu panstwa z roku biezacego wynikajaca
z ustawy budzetowej;

2) jest wicksza od 55%, a mniejsza od 60%, to:

a) na kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej,
w ktorym:

— nie przewiduje si¢ deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom
roéznicy dochodow i wydatkow budzetu panstwa zapewniajacy, ze relacja dtugu
Skarbu Panstwa do produktu krajowego brutto przewidywana na koniec roku bu-
dzetowego, ktorego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji ogtoszonej,

— nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow panstwowej sfery
budzetowej,

— waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu odpowiadaja-
cego wzrostowi cen towarow i ustug konsumpcyjnych, podanemu przez Gtowny
Urzad Statystyczny za poprzedni rok budzetowy,

— wprowadza si¢ zakaz udzielania pozyczek i kredytéw z budzetu panstwa
z wyjatkiem rat kredytow i pozyczek udzielonych w latach poprzednich,

— nie przewiduje si¢ w jednostkach sfery budzetowej wzrostu wydatkow, na
poziomie wyzszym niz w administracji rzadowej,

b) Rada Ministréw dokonuje przegladu wydatkéw budzetu panstwa finanso-
wanych srodkami pochodzacymi z kredytow zagranicznych oraz przegladu pro-
gramow wieloletnich,

¢) Rada Ministrow przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy na celu
obnizenie omawianej relacji,

d) wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone w uchwale
budzetowej na kolejny rok mogg by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu powigkszo-
ne o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki, jedynie o kwote zwigzang
z realizacjg zadan ze $rodkoéw funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnosci i nie-
ktorych innych $rodkéw pomocowych;

3) jest rowna lub wigksza od 60%, to:

a) stosuje si¢ odpowiednio postanowienia pkt 2, lit. aib,

b) Rada Ministrow, najpozniej w terminie miesigca od dnia ogloszenia re-
lacji, o ktorej mowa, przedstawia Sejmowi program sanacyjny majacy na celu
ograniczenie tej relacji do poziomu ponizej 60%,

¢) wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone w uchwa-
le budzetowej na kolejny rok nie mogg by¢ wyzsze niz dochody tego budzetu,
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d) poczynajac od sibdmego dnia po dniu ogloszenia omawiane;j relacji, jednost-
ki sektora finansow publicznych nie mogg udziela¢ nowych porgezen i gwarancji.

Program sanacyjny obejmuje:

1) wskazanie przyczyn ksztaltowania si¢ tej relacji;

2) program przedsiewzie¢ majacych na celu doprowadzenie do ogra-
niczenia omawianej relacji, uwzgledniajagcy w szczegdlnosSci propozycije
rozwigzah prawnych majacych wplyw na poziom wydatkow i rozchodéw
w sektorze finansow publicznych;

3) trzyletnia prognozg dotyczaca relacji panstwowego dhugu publicznego do
produktu krajowego brutto wraz z przewidywanym rozwojem sytuacji makroeko-
nomicznej kraju.

Przepisow powyzszych nie stosuje si¢ w przypadku wprowadzenia:

1) stanu wojennego;
2) stanu wyjatkowego na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j;
3) stanu kleski zywiotowej na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Dane liczbowe podane w tabeli 1 §wiadczg o tym, ze w latach 2006-2009 PKB
liczony w cenach biezacych wzrdost z 1 060 mld do 1 342 mld zi, tj. 0 26,59%.
W okresie tym zadtuzenie sektora publicznego zwigkszyto si¢ o 32,34%.

W tym samym czasie dtug publiczny zwigkszyt si¢ z 506 mld zt do 670 mld
zh, 1. 0 32,3%. Konsekwencjg tego zjawiska jest wzrost udziatu dtugu w PKB
z 47,76% do 49,93%.

Dhug sektora rzadowego zwickszyt si¢ w analogicznym okresie z 477,9 mld zt
do 623,7 mld, to jest 0 30,5%. Sektor samorzadowy powickszyt swoje zadtuzenie
7 23,3 mld zt do 39,3 mld zt, czyli 0 68,9%.

Konsekwencja przedstawionych procesow jest wzrost udziatu dtugu publicz-
nego w PKB. Wskaznik ten wzrost z 47,76% do 49,93%. Udziat sektora rzagdowe-
go zwigkszyt sie z 45,1% do 46,48%, a samorzadowego z 2,20% do 2,93%.

Jak si¢ wydaje, o procesach tych zadecydowato natozenie si¢ dwoch zjawisk:
spadek dochodow budzetowych w wyniku kryzysu gospodarczego oraz koniecz-
no$¢ zdobycia srodkow na prefinansowanie realizacji zadan finansowanych ze
srodkow pomocowych Unii Europejskiej.

Przyjecie w ustawie budzetowej na 2010 rok deficytu na poziomie 52,2 mld
z¥’ rodzi wysoce prawdopodobne domniemanie, iz w biezgcym roku zostanie
przekroczony pierwszy prog procedur ostroznosciowych.

? Art. 1 Ustawy budzetowej na 2010 r. z dnia 22 stycznia 2010 .
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Tabela 1. Dhug sektora publicznego i jego relacja do PKB (ceny biezace w min zt)

Wyszczegélnienie 2006 2007 2008 2009
Produkt krajowy
brutto 1060031 | 1176737 | 1272838 | 1341881
Sektor publiczny
ogotem 506 263,5 | 5274418 | 5977644 | 669 992.6
Dhug sektora publicz-
nego do PKB 0,4775931 | 0,448224 | 0,4696312 | 0,4992936
Sektor rzgdowy 4779203 | 500213,8 | 566883 | 6237094
Dtug sektora rzado-
wego do PKB 0,450855 | 0,4250855 | 0,4453693 | 0,4648023
Sektor samorzadowy | 53 283 244831 | 277043 | 393233
Dhug sektora samorza-
dowego do PKB 0,0219645 | 0,0208059 | 0,0217658 | 0,0293046

Zrodto: http://mofnet.gov.pl/dokument.php?const=5&dzial=590&id=70515 (25 lutego 2010 1.);
www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL_maly rocznik statystyczny 2008.pdf (25 lutego 2010 r.);
http://mofnet.gov.pl/_files /dlug_publiczny/strategie zarzadzania dlugiem /strategia zarzadza-
nia_dlugiem 2010-12.pdf (25 lutego 2010 r.).

W tej sytuacji szczeg6lnie godne zalecenia jest poszukiwanie kazdej formy dzia-
fan sprzyjajacych racjonalizacji wykorzystania srodkéw budzetowych. Nie ulega
watpliwos$ci, ze partnerstwo publiczno-prywatne, ktore wyzwala zaangazowanie
kapitatow prywatnych w realizacj¢ zadan publicznych, ma szans¢ prowadzi¢ do
minimalizacji wydatkéw budzetowych.

1.2. Nowe trendy w zarzqdzaniu publicznym

Teoria wyboru publicznego wskazuje, ze w procesie zarzadzania wspol-
uczestniczg trzy grupy spoleczne. Sg to politycy, urzednicy i wyborcy. Mozna
bez popetnienia wigkszego btedu uznac, ze zarowno politycy, jak i urzednicy sa
zainteresowani maksymalizacjg budzetu i rozrostem administracji. Alternatywa
dla takich utomnosci wydaje si¢ by¢ prywatyzacja mozliwie duzej czesci zadan
realizowanych przez sektor publiczny. Rezultatem tego rodzaju dziatan winno
by¢ zwigkszenie konkurencji migdzy potencjalnymi ustugodawcami, co w rezul-
tacie powinno prowadzi¢ do obnizenia kosztow i poprawy efektywnosci realizacji
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zadan publicznych'.

Zadaniem polityka jest formutowanie celow i wytycznych ich realizacji. Urzednik
jest wykonawcg tych zatozen, a polityk monitoruje ten proces. Ma on jednak z regu-
Iy mniejsza wiedze co do faktycznego przebiegu nadzorowanych dziatan niz pod-
legly mu wykonawca. Pozwala to stwierdzi¢, ze migdzy politykiem a wykonawca
nakre$lonej przez niego polityki wystepuje zjawisko asymetrii informacji. Polityk
tylko w ograniczonym zakresie moze dokona¢ weryfikacji danych, ktore dostarcza
aparat urzednika'!. Ta asymetria informacji generuje brak przejrzystosci decyzyjnej
i trudnosci w okresleniu 0s6b odpowiedzialnych za rezultaty podejmowanych dziatan.
Stad koniecznos$¢ nowego, menedzerskiego podejscia do zarzadzania w sektorze pu-
blicznym. Migdzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy czesto uzalezniaty
udzielenie pomocy panstwom postsocjalistycznym od wprowadzania reform, ktore
polegaty generalnie na liberalizacji gospodarki, deregulacji, prywatyzacji i zmniejsza-
niu obcigzen podatkowych oraz wydatkow socjalnych.

Na podstawie krytyki administracji publicznej przedstawiony zostat nowy
model jej funkcjonowania oparty na dziesigciu zatozeniach'*:

1. Administracja publiczna w swojej dziatalnosci powinna by¢ przede
wszystkim ukierunkowana na wyniki. Kierownicy w administracji winni stac si¢
kreatywnymi menedzerami ocenianymi na podstawie szeroko rozumianych skut-
kow.

2. Droga do osiaggnigcia lepszych wynikow w zakresie dostarczania dobr
i ustug publicznych powinno, by¢ tam gdzie to jest mozliwe wykorzystanie me-
chanizmow konkurencji z dopuszczeniem reorganizacji organdw administracji na
wzor spolek. Dopuszczalna jest prywatyzacja i zakup $wiadczen od konkuruja-
cych ze soba agencji, organizacji prywatnych i pozarzadowych.

3. Silne zorientowanie administracji publicznej na odbiorcow ustug — kon-
sumentow. Wiaze si¢ to z postrzeganiem interesantow jako klientéw, ktérych po-
trzeby winny by¢ skutecznie zaspokajane.

4. Urynkowienie administracji publicznej wigza¢ si¢ winno z wykorzysta-
niem organizacji prywatnych i pozarzadowych.

5. Zorientowaniu administracji na wyniki powinna towarzyszy¢ znaczna de-
regulacja. Centralizacja w zakresie zatrudnienia, kierowania, finansowania, zaku-
poOw itp. jest sprzeczna z zatozeniem, iz menedzerowie odpowiedzialni za wyniki
potrafig optymalnie wykorzysta¢ dostepne zasoby.

10 Por. A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicz-
nego, [W] A. Zalewskiego (red.) Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie
terytorialnym, SGH, Warszawa 2005, s. 13 —15.

1 Tbidem.

12 Opracowano na podstawie: J. Supernat, Administracja publiczna w $wietle koncepcji
New Public Management, http://www.supernat.pl/artykuly/administracja_publiczna w
swietle koncepcji new public management.html (7 kwietnia 2010 r.).
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6. Konsekwencja deregulacji winno by¢ stworzenie warunkow coraz bar-
dziej wyksztalconym pracownikom do lepszej obstugi klientoéw — konsumentow.
Oznacza to zmiang roli kierownikow, ktorzy winni by¢ nastawieni na zarzadzanie,
W mniejszym stopniu za$ na rozstrzyganie spraw indywidualnych.

7. Coraz wigksze znaczenie ma nastawienie na maksymalizacje wykorzy-
stania zasobow. Wiaze sig¢ to nie tylko z obnizka kosztéw $wiadczonych ustug ale,
takze z poprawg ich jakosci.

8. Zmienia si¢ rola kierownika — menedzera. Kierownik — menedzer w ad-
ministracji publicznej oprocz funkcji kierowniczych powinien jeszcze spetniad
role:

— popularyzatora spraw lokalnych — chodzi o komunikowanie si¢ z miesz-
kancami celem przedstawienia najistotniejszych problemow dotyczacych §rodo-
wiska lokalnego,

—  by¢ konstruktorem konsensusu — kierownik winien odnie$¢ si¢ do roz-
nych, czesto sprzecznych intereséw i zapewnic¢ wziecie ich pod uwage w procesie
decyzyjnym,

—  by¢ interpretatorem warto$ci lokalnych — identyfikowa¢ warto$ci wazne
dla spotecznosci lokalnych, tak aby obejmowaty one ogdét mieszkancow, a nie
tylko wybrane grupy,

—  by¢ wzorem etycznego postgpowania,

—  by¢ wspotuczestnikiem wiadzy lokalnej — winien dzieli¢ si¢ uprawnienia-
mi i budowac silng sie¢ facznosci ze spotecznoscig lokalng.

9. Wysoka kultura organizacyjna administracji winna charakteryzowac si¢
elastycznoscig, innowacyjnoscia, przedsigbiorczo$cia i umiej¢tnoscig rozwiazy-
wania konfliktow,

10. Administracja publiczna winna mie¢ apolityczny charakter.

Narastajacy diug sektora publicznego, a w szczegdlnosci wysokie tempo
wzrostu deficytu budzetowego i wzrostowe trendy w zakresie zadtuzenia sektora
samorzadowego wskazujg na konieczno$¢ racjonalizacji wydatkow budzetowych.
Wymieni¢ w tym miejscu trzeba dwa kierunki dziatan: po pierwsze, potrzebny
jest starannie przemyslany program oszczgdnosciowy w zakresie wydatkow bu-
dzetowych, po wtore, niezbedne sa posunigcia determinujgce wzrost efektywno-
$ci gospodarowania srodkami publicznymi.

Nie ulega watpliwosci, ze proces racjonalizacji wydatkow budzetowych wi-
nien by¢ taczony z przej$ciem od administrowania w sektorze publicznym do
jego menadzeryzacji. ,,R6znica mi¢dzy zarzadzaniem a administrowaniem, (co
urzednicy czynili wylacznie) jest roznicag miedzy mozliwoscig wyboru i sztyw-
noscig”"3.

13 R. Heller, http://quotationsbook.com/quote/25196/, (11 marca 2010 r.)
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Tworzenie new public management zainicjowane zostato jeszcze w latach
osiemdziesigtych XX wieku w Wielkiej Brytanii i Nowej Zelandii, a nieco pdzniej
takze w Stanach Zjednoczonych'¥. Wynika to z prze$wiadczenia, ze administracja
dziata nieefektywnie, funkcjonujac w skostniatych strukturach, co prowadzi do
nieracjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi.

Podejmowane w latach osiemdziesigtych 1 dziewigédziesigtych XX wie-
ku reformy obejmowaly wiele obszarow funkcjonowania sektora publicznego.
Oprocz rezultatow pozytywnych, daty o sobie zna¢ takze skutki negatywne.
Wskaza¢ tu trzeba na procesy decentralizacji, ktére umocnily wtadze lokalne,
ale w niektorych panstwach europejskich skomplikowaly zarzadzanie finan-
sami 1 niekiedy prowadzity do wzrostu korupcji na tym szczeblu. Ukierunko-
wanie w Nowej Zelandii oceny dziatania administracji na podstawie osiggnig-
tych wynikéw doprowadzito do obnizenia kosztow, ale i zahamowato naktady
zwigzane z postepem organizacyjnym oraz celami strategicznymi. Realizowana
w Australii deregulacja na szczeblu centralnym, ktéra zwickszyta uprawnienia
agencji wykonawczych, ograniczyta doptyw potrzebnych informacji do central-
nych organow finansowych. Prywatyzacja kolei brytyjskich obnizyla koszty,
ale takze zaufanie podréznych co do jakos$ci ustug. W Stanach Zjednoczonych
rozszerzenie zakresu ustug eksperckich uelastycznito polityke kadrowa, ale spo-
wodowato trudno$ci w zakresie zarzadzania kadrami stuzb publicznych's. Po-
wotanie w Wielkiej Brytanii do zycia agencji ,,Next Steps” zrodzito obawe co
do klarownosci rozgraniczenia obowigzkéw miedzy odpowiednie ministerstwo
a te agencje. W Holandii krytyke ze strony audytoréw wywotato funkcjonowa-
nie wyodregbnionych instytucji administracyjnych, co spowodowato ograniczenie
odpowiedzialno$ci ministerstw i doprowadzito do ostabienia kontroli administra-
cyjnej nad wydawanymi decyzjami. Podobna sytuacja wystapita w Kanadzie,
gdzie powolanie niezaleznych organdéw decyzyjnych ostabilo nadzér audytorski.
Z kolei w Nowej Zelandii nadanie powaznych kompetencji organom pozaministe-
rialnym rodzito watpliwosci co do odpowiedzialno$ci za podejmowane decyzje.
Te, jak si¢ wydaje, racjonalne zmiany organizacyjne ograniczyly przejrzystosé¢
ewidencji, co utrudnito monitoring zasztosci finansé6w sektora publicznego'.

Przytoczone, niezamierzone skutki realizowanych reform wyraznie pokazu-
ja, ze przedsigbrane nowatorskie rozwigzania winny by¢ starannie przemyslane
i przeprowadzone z mozliwie szerokim zastosowaniem wymogow sprawnego za-
rzadzania i racjonalnego gospodarowania.

Obserwacja dtugookresowych trendéw czasowych nie budzi watpliwosci co
tego, iz mamy do czynienia ze stalg tendencja wzrostowa wydatkow sektora pu-

4 Por. M. Swora, Paristwo kontraktujqce. Reforma sektora panstwowego w Nowej Zelan-
dii, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005 r., nr 5.

15 Por. A. Matheson, Modernizacja sektora publicznego,[w] J. Czaptutowicz (red.) Ad-
ministracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, PWN, Warszawa 2008,
s. 68.

16 Tbidem, s. 69.
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blicznego. Wzrost ten jest szybszy niz postepujaca deprecjacja pieniadza i wy-
przedza takze tempo wzrostu PKB. W konsekwencji ro$nie udziat sektora publicz-
nego w redystrybucji PKB. Procesy te sg tak regularne, iz uogdlnione zostaty jako
prawo ekonomiczne sformutowane jeszcze przez Adolfa Wagnera!”. Powstaje tu
bardzo trudne pytanie o granice wzrostu wydatkow publicznych. Pozostawiajac
te kwesti¢ nierozstrzygnigta, trzeba stwierdzi¢, ze kryzys polityki interwencjoni-
zmu keynesowskiego, towarzyszaca mu stagnacja produkcji w warunkach infla-
cji 1 wzrastajacego dtugu publicznego nie mogta nie zrodzi¢ prob ograniczenia
roli panstwa w gospodarce i w konsekwencji wyhamowania ekspansji sektora
publicznego. Z jednej strony realizacja polityki interwencjonizmu keynesowskie-
go wymagata wzrostu wydatkow publicznych i w konsekwencji spowodowata
niekontrolowane zwigkszenie dtugu publicznego wywolujace kryzys, z drugiej
strony wygenerowatla realizacj¢ idei panstwa dobrobytu, co uderzyto w sektor za-
robkowy poprzez wzrost obcigzen podatkowych. Jawiacy si¢ jako rezultat tych
procesow kryzys administracji publicznej jest postrzegany jako wynik dewaluacji
polityki panstwa dobrobytu's.

Nie ulega takze watpliwos$ci, ze ograniczenie zakresu dziatania administra-
cji publicznej, komercjalizacja i prywatyzacja zadan publicznych nie stanowig
uniwersalnego panaceum na ulomnosci tego sektora. Do obszaréw zadan sektora
prywatnego przyktadowo mozna zaliczy¢:

—  powolywanie rodzin zastepczych w miejsce publicznych domow dziecka,
— oddawanie w zarzad prywatny sieci wodociggowych,
— tworzenie szkot prywatnych.

Doprowadzenie do konkurencji w sektorze publicznym wymaga stworzenia
prorynkowego systemu prawnego. Tam, gdzie mamy do czynienia ze §wiadcze-
niem ushug o niskiej konkurencyjnos$ci przez administracje publiczng niezbednym
warunkiem komercjalizacji i dopuszczenia do zadziatania mechanizmoéw rynko-
wych jest stworzenie nowej administracji, ktorej funkcjonowanie byloby skon-
centrowane na dziataniach regulacyjnych'. Jesli uwzgledni¢ wielos¢ form organi-
zacyjnych ksztaltowania powigzan rynkowych, to trzeba stwierdzi¢, iz trudno jest
oczekiwaé na sformutowanie uniwersalnego sposobu powigzania jednostek admi-
nistracji publicznej z biznesem czy tez sektorem organizacji pozarzadowych.

Utomno$¢ planowania budzetowego, ktore w duzej mierze opiera si¢ na eks-
trapolacji dotychczasowych trendoéw statystycznych budzetu z drobnymi tylko
korektami, nie budzi watpliwosci. Efektywnemu wykorzystaniu srodkow budze-
towych nie sprzyja jego ujecie ogolne w uktadzie: dziaty, rozdziaty i paragra-
fy, bez wyraznego powigzania srodkow z realizowanymi zadaniami. Celowym

17 Por. P. M. Gaudamet, J. Molinier, Finanse... publiczne, s. 72 — 81.

18 Por. S. Najniger, Administracja czy biznes?, [w] J. Czaputowicz (red.) Administracja...,
s. 160 —161.

1 Ibidem, s. 162.
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krokiem na drodze do przej$cia na zadaniowy charakter budzetu wydaje si¢ by¢
zarzadzanie w administracji publicznej przez rezultaty.

Najwazniejsza rolag administracji publicznej jest dostarczanie dobr i ustug pu-
blicznych oraz zapewnienie mozliwosci nieskrepowanego podejmowania i roz-
woju przedsigbiorczosci®. W panstwach postsocjalistycznych reformy szty droga
znaczacej przebudowy systemowej, stworzono struktury samorzadowe niezalez-
ne w duzym stopniu od wtadz centralnych, co doprowadzito do upodmiotowie-
nia spolecznos$ci lokalnych i regionalnych. Wydaje sig, ze tym fundamentalnym
przemianom tylko w niewielkim stopniu towarzyszyla zmiana metod dziatania
administracji publicznej. Nie ulega watpliwos$ci, iz w sektorze publicznym na-
lezy dazy¢ do poprawy skutecznosci dziatania — dostarczania dobr i ustug na
satysfakcjonujacym poziomie*'. Postepowanie zgodne z uniwersalnymi zasadami
racjonalnego gospodarowania — ,,minimalizacji srodkéw i maksymalizacji celu”
— winno doprowadzi¢ do oszczgdnosci, a w konsekwencji do wzrostu wydajno-
$ci w procesach dostarczania dobr i ushug publicznych.

W panstwach anglosaskich na coraz szersza skale ma zastosowanie model
zarzadzania nastawiony na osiggniecie zaplanowanych rezultatow. Wigze si¢ on
z realizacjg nastgpujacego po sobie logicznie powigzanego ciagu dzialan.

Punktem wyjscia na tej drodze winno by¢ mozliwie precyzyjne ustalenie mier-
nika dokonan — chodzi tu o opisanie osiggnietego rezultatu i odniesienie tego wy-
niku do planu, takze z uwzglednieniem aspektow jakosciowych rezultatu. Kwe-
stig niemniej wazng jest staranne okreslenie adresatow podejmowanych dziatan
i postepowania maksymalizujacego zaspokojenie potrzeb. Konieczna jest biezaca
ocena wynikoéw 1 wypracowanie miar tej oceny uwzgledniajacych wykorzystanie
dostepnych zasobow. W procesie zarzadzania przez rezultaty szczegdlne znacze-
nie ma analiza i zarzadzanie ryzykiem, dotyczy to zardwno zagrozen wynikoéw
jak 1 zagrozen w zakresie wykorzystania srodkéw. Analiza skutkéw na podsta-
wie precyzyjnych raportow sprzyjac bedzie wzrostowi praktycznych umiejetnosci
wykonawcow zadan®.

Wprowadzenie tego rodzaju procedur stanowi¢ moze punkt wyjscia dla wdra-
zania budzetowania zadaniowego, ktore sprzyjac bedzie zwickszeniu efektywnosci
gospodarowania i klarownego rozliczania wykonawcow za osiggnigte wyniki.

1.3. Ustawa o finansach publicznych a nowe trendy zarzqdzania

Ustawa o finansach publicznych reguluje zachowania finansowe réznych jed-
nostek wchodzacych w sktad sektora publicznego. Jej ksztalt jest zawsze wyni-
kiem dtugotrwatych dyskusji i konfrontacji pogladoéw, a zawarte w niej rozwigza-
nia stajg si¢ narzgdziem realizacji przedsigbranych reform spotecznych i gospo-

20 Por. J. Ptaskonka, Zarzgdzanie przez rezultaty jako metoda wykonywania zadan pu-
blicznych, [w] J. Czaputowicz (red.) Administracja...,s. 171.

2l Ibidem, s. 172 —173.

22 Ibidem, s. 174-175.
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darczych. Warunkiem skutecznosci reform sektora publicznego jest zapewnienie
jego jawnosci 1 przejrzystosci. Sg to kategorie wzajemnie si¢ uzupetniajace. Jaw-
no$¢ oznacza pelng dostepnosé do informacji dotyczacych sektora publicznego.
Przejrzystos¢ finansow publicznych wymaga wyraznego wyodrebnienia finanséw
publicznych z gospodarki, jasnego okreslenia zasad podejmowania decyzji w tym
obszarze oraz niebudzacego watpliwosci ustalenia zasad i 0s6b odpowiedzialnych
za te decyzje. Przestrzeganie tych zasad jest koniecznym warunkiem efektywno-
$ci sektora publicznego i prawem obywateli, ktorzy $wiadcza na jego funkcjono-
wanie®.

Jawnosci 1 przejrzystosci finanséw publicznych sprzyjaja klasyczne zasady
budzetowe, a w szczegolnosci postulat jednosci i zupelnosci budzetu.

Pierwsza z tych zasad wymaga, aby budzet obejmowatl wszystkie dochody
i wydatki ujete w jednym akcie prawnym — odno$nie do budzetu panstwa winna
to by¢ ustawa budzetowa, a w przypadku budzetow samorzadowych — uchwaty
budzetowe odpowiednich organdéw stanowigcych. Wymaga ona takze przeznacza-
nia catosci dochoddéw na pokrycie wszystkich wydatkéw?*. Oznacza to takze, iz
nie powinno mie¢ miejsca wigzanie wydatkow budzetowych z okreslonymi do-
chodami. Zatem sprzeczne z tg zasadg jest tworzenie funduszy, ktorych istotg jest
powiazanie szczegdtowo okreslonych dochodéw z okreslonymi wydatkami.

Sztywno$¢ regut gospodarki budzetowej, szczegdétowe podporzadkowanie
klasyfikacji, konieczno$¢ wykorzystania srodkéw do konca roku budzetowego,
rygorystyczna kontrola, stanowig przestanke finansowania wielu zadan w trybie
funduszowym. Czesto oznacza to wydzielenie konkretnych srodkow budzeto-
wych w postaci funduszu z rygordw i braku elastycznosci gospodarki budzetowe;.
Z drugiej strony trzeba podkresli¢, iz zasilenie funduszu $§rodkami budzetowymi
pomniejsza dodatkowo i tak stosunkowo niewielka elastycznos¢ budzetu. Wobec
ograniczonosci srodkow budzetowych i ciggltych dylematéw co do ich podziatu,
przekazanie $rodkow na rzecz funduszu przesadza o zaplanowanym kierunku ich
wykorzystania.

Nowa ustawa o finansach publicznych zaklada funkcjonowanie wylacznie
panstwowych funduszy celowych®, ktore beda tworzone na mocy odrgbnych
ustaw. Nie beda one mialy osobowosci prawnej, beda finansowane ze §rodkoéw
publicznych i przeznaczone na wykonywanie okreslonych zadan panstwowych.
Fundusz stanowi¢ bedzie wyodrebniony rachunek bankowy. Zatem z koncem
2010 r. likwidacji ulegaja: fundusze celowe wojewodzkie i powiatowe fundusze
gospodarki geodezyjnej i kartograficznej oraz Fundusz Ochrony Gruntow Rol-

2 Por. E. Malinowska — Misiagg, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, WSzIiZ w Rze-
szowie. LexisNexis, Warszawa 2006, s. 45-47.

2 Por. W. Wéjtowicz, Podstawy prawa budzetowego i gospodarki budzetowej panstwa,
[w] W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Zakamycze,
Krakow 20035, s. 77-84.

2 Art. 9129 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (opracowano na
podstawie: DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240, oraz z 2010 r. nr 28, poz. 146).
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nych, centralny i samorzadowe. Z dniem 1 stycznia 2012 r. panstwowymi fundu-
szami celowymi w rozumieniu ustawy stang si¢ Panstwowy Fundusz Rehabilitacji
Osob Niepetnosprawnych oraz Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowni-
czych.

Zasada zupetnos$ci — powszechno$ci budzetu wymaga, aby budzetem objete
zostaly wszystkie finansowane wydatki i to w pelnych kwotach.
W praktyce budzetowej funkcjonuja dwa sposoby ujmowania wydatkéw. Pierwszy
poleganaich obliczaniu na zasadzie netto. W gre wchodzi dokonywanie kompensat
dochodowiwydatkow budzetowychiprzedstawianie w budzecie zapisu wynikowe-
go —forma ta nosi nazwe budzetowania netto. Do budzetu wchodzi zapis wynikowy
dodatni lub ujemny, czyli mamy do czynienia z rozliczeniem saldem. Drugi sposob,
zwany budzetowaniem brutto, polega na zapisywaniu wszystkich dochodow i1 wy-
datkéw w pelnych kwotach bez prawa ich kompensowania. Takie ujecie utrudnia
administracji ukrywanie wydatkow poprzez ich odliczanie od dochodow*. Zasa-
da zupelosci budzetu wymaga rozliczen na zasadzie brutto, co sprzyja jawnosci
1 przejrzystosci finanso6w publicznych. Jak wiadomo, z budzetowaniem netto zwig-
zane sg zaktady budzetowe. Nowe rozwiagzania ustawowe zakladaja likwidacje
panstwowych zakladéw budzetowych i pozostawienie tej formy organizacyjnej
tylko w wybranych obszarach dziatalnos$ci na szczeblu samorzadu terytorialnego.
Zadania wiasne jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie?’:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;

2) drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociagdw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitar-
nych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w ener-
gie elektryczna i cieplng oraz gaz;

4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) targowisk i hal targowych;

6) zieleni gminnej i zadrzewien;

7) kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenow rekreacyjnych
i urzgdzen sportowych;

8) utrzymywania réznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem,
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania;

9) cmentarzy;

10) moga by¢ wykonywane przez samorzadowe zaktady budzetowe.

Koniec 2010 r. oznacza likwidacje panstwowych zaktadéw budzetowych oraz
tych samorzadowych zaktadow budzetowych, ktorych dziatalno§¢ wykracza poza
wymienione wyzej ustawowe obszary.

26 Por. P. M. Gaudamet, J. Molinier, Finanse..., s. 247.
27 Art. 14 powotanej wyzej Ustawy.

16



Partnerstwo publiczno prywatne a nowe trendy zarzqdzania w sektorze publicznym

Zadania likwidowanych jednostek organizacyjnych przejete zostang przez
agencje wykonawcze lub instytucje gospodarki budzetowej bedace nowymi for-
mami organizacyjnymi, ktorych zasady funkcjonowania okreslone zostaty w no-
wych uregulowaniach finanséw publicznych. Zadania, o ktorych mowa, mogg by¢
takze przekazane do realizacji powotanym w tym celu spotkom.

Agencja wykonawcza bedzie posiada¢ osobowos$¢ prawna, powotywana be-
dzie na mocy ustawy, a koszty pokrywaé beda przychody wtasne oraz dotacje
z budzetu panstwa. Po zakonczeniu roku agencja przekazuje na rachunek jed-
nostki budzetowej obstugujacej ministra, ktéry sprawuje nadzoér nad tg agencja
nadwyzke srodkow finansowych 5.

Kolejna nowa forme organizacyjna sektora finanséw publicznych sta-
nowig instytucje gospodarki budzetowej, ktoére beda odptatnie wykonywac
wyodrebnione zadania i pokrywac koszty i zobowigzania z przychodow z tej
dziatalno$ci. Tworzone one bgda na wniosek ministra lub Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow. Na swoja dzialalnos¢ bedg mogly otrzymywac do-
tacje budzetowe?®.

W potowie 2010 r. likwiduje si¢ fundusze motywacyjne tworzone uprzednio
przez niektore jednostki budzetowe; z koncem roku likwidacji ulegng gospodar-
stwa pomocnicze funkcjonujgce zarowno przy panstwowych, jak i samorzado-
wych jednostkach budzetowych, a takze rachunki dochodow wtasnych jednostek
budzetowych. Z poczatkiem 2012 r. dotychczasowe agencje takie jak Agencja
Nieruchomosci Rolnych, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, Agencja Mienia
Wojskowego, Agencja Rezerw Materialowych, Polska Agencja Rozwoju Przed-
sigbiorczo$ci, Agencja Rynku Rolnego, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, a takze Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, stang si¢ agencjami
wykonawczymi.

Z punktu widzenia realizacji plandéw rozwojowych powazne znaczenie dla
realnosci planowania ma wprowadzenie obowigzku wieloletniego planowania fi-
nansowego zaré6wno na szczeblu panstwa, jak i jednostek samorzadu terytorial-
nego. Dazenie do opracowywania budzetu w uktadzie zadaniowym umozliwia
kwantyfikacj¢ celow oraz ustalenie odpowiedzialnosci za ich realizacje.

Nie ulega watpliwosci, iz realizowane przemiany funkcjonowania finanséw
publicznych sprzyja¢ beda jawnosci i przejrzystosci tego sektora.

1.4. Problem kompetencji a dystrybucja dobr publicznych

Realizowany w Polsce proces transformacji gospodarczej zarownow sektorze
zarobkowym, jak i w publicznym wiaze si¢ z decentralizacja. Powoduje ona takie
uksztattowanie podzialu kompetencji miedzy panstwem a jednostkami terytorial-
nymi nizszego szczebla, w ktérym nie funkcjonuje hierarchiczne podporzadko-
wanie organéw administracji, a nizszy szczebel administracji korzysta z zagwa-

28 Por. art. 18-22 powotanej wyzej Ustawy.
2 Por. art. 23-26 powotanej wyzej Ustawy
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rantowanej prawem samodzielnosci decyzyjnej, ktora podlega nadzorowi jedynie
w oparciu o kryterium legalnosci®.

Decentralizacja polega zatem na ustawowym podziale kompetencji politycz-
nych, fiskalnych i administracyjnych mig¢dzy rzad a poszczegdlne szczeble samo-
rzadu terytorialnego®!. Nie ulega watpliwosci, ze fundusze te sg tym efektywniej
wykorzystane, im ich dysponenci sa usytuowani blizej spotecznosci, ktora z tych
srodkow korzysta.

Przedstawiona sytuacja implikuje ztozony problem takiego podziatu kompe-
tencji miedzy poszczegolne szczeble wladzy, ktory zapewni mozliwie racjonalne
wykorzystanie §rodkow finansowych. Mechanizm finansowania powinien zapew-
ni¢ najlepsze dostosowanie dystrybucji dobr i ustug publicznych do preferencji
spotecznych. Opierajac si¢ na tej prawidtowosci sformutowano zapis Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktory jest fundamentem zasady subsydiar-
nosci 1 stanowi podstawe podziatu kompetencji miedzy poszczegoélne szczeble
samorzadu terytorialnego. ,,Generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzglednic
zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarno$ci™?.

Pewne kryterium decyzyjne stanowié¢ tu moze zasada rownowaznosci fiskal-
nej. Wydaje si¢ uzasadnione przyjecie zatozenia, ze efektywnos$¢ zaopatrywania
w dobra publiczne jest najwyzsza, jesli zasieg terytorialny danego dobra odpowia-
da zakresowi terytorialnemu funkcjonowania tej wladzy, ktére dobro to dostar-
cza. Mozna zatem przyjac, iz jesli wystepuje rozbieznos¢ miedzy wilasciwoscia
terytorialng wtadzy publicznej a obszarem zasiggu danego dobra publicznego, to
ujawniajg si¢ sity obnizajgce efektywno$¢ alokacyjng tego dobra’.

1.5. Miejsce partnerstwa publiczno-prywatnego w nowym zarzqdzaniu
publicznym

Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ okreslane na wiele sposobow. Po-
nizsza definicja Komisji Europejskiej trafnie odzwierciedla jego istote i ma uni-
wersalny charakter®.

,Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest forma wspolpracy pomigdzy
sektorem publicznym i prywatnym w celu realizacji projektu lub $wiadczenia
usthug tradycyjnie dostarczanych przez sektor publiczny. Uznaje si¢, iz w PPP obie

39 Por. A. Korzeniowska, R. Krawczyk, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego [w] A.
Korzeniowska (red.), ABC samorzqdu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza Branta oraz
WSAP, Bydgoszcz, £.6dz, 2004, s. 24-25.

31 Por. A. Zalewski, Reformy sektora ..., s. 18.

32 Art. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (DzU z 25 listopada 1994 r.).

33 Por. A. Zalewski, Reformy sektora ..., s. 20-21.

3* Guidelines for Successfil Public Private Partnerships, European Commission, Brus-
sels, 2003, p. 1.
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strony osiagaja pewne korzysci, odpowiednie do stopnia realizowanych przez nie
okreslonych zadan. Przez umozliwienie kazdemu z sektoréw robienia tego, co po-
trafi najlepiej, publiczne ustugi oraz infrastruktura sa realizowane w sposob naj-
bardziej efektywny ekonomicznie. Gtéwnym celem PPP jest zatem ksztaltowanie
takich stosunkow miedzy stronami, aby ryzyko ponosita ta strona, ktora najlepiej
potrafi je kontrolowaé”.

Kazda relacja partnerstwa publiczno-prywatnego moze mie¢ inny charakter.
Umowa partnerstva powinna by¢ dopasowana do kazdego projektu. Dotyczy
to przede wszystkim partnera publicznego, ktory z pozycji swiadczgcego ustugi
przechodzi na pozycje jednostki nadzorujacej dziatalno$¢ partnera prywatnego.
Jednoczesnie nalezatoby uwzgledni¢ zasady zachowania etycznego zarowno po
stronie partnera publicznego jak i prywatnego. Reprezentuj¢ poglad, ze w przy-
padku partnerstwa publiczno-prywatnego nie jest mozliwe uwzglednienie wszyst-
kich wymogow merytorycznych i formalnych w nawet bardzo starannie przygoto-
wanych aktach prawnych. Dlatego tez czynnik ludzki, a szczegdlnie kompetencje
0soOb uczestniczacych w negocjacjach oraz problemy etyczne bgda miaty w takich
przypadkach duze znaczenie.

Trzeba przede wszystkim wskaza¢ na dwie zalety partnerstwa publiczno pry-
watnego. Wobec ograniczonosci srodkow publicznych, zaangazowanie kapitatow
prywatnych umozliwia realizacj¢ zadan, na ktore brakuje zasobow budzetowych.
Po wtore, stworzona zostaje mozliwos¢ wykorzystania specyficznych cech sekto-
ra prywatnego dla realizacji celow publicznych. Chodzi tutaj o poprawe jakosci,
obnizenie kosztow, otwarto$¢ na innowacje, zwiekszenie tempa realizacji pode;j-
mowanych zadan.

Zastosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego moze prowadzi¢ do obni-
zenia catkowitych kosztow przedsiewzigcia, mozliwy staje si¢ transfer nowocze-
snych technologii, do ktoérych dostep ma sektor prywatny. W stosunkowo krotkim
czasie staje si¢ realne stworzenie nowoczesnej infrastruktury, bez zadluzania sek-
tora publicznego. Sektor publiczny z reguly uzyskuje prawo dtugookresowego
nadzoru nad nowoczesng infrastruktura. Realizacja procedur partnerstwa w wa-
runkach konkurencji wptywa na obnizenie kosztow przedsigwzigcia.

Partnerstwo publiczno-prywatne charakteryzuje si¢ skomplikowanym i kosz-
townym procesem przygotowawczym. Wyzszy koszt pozyskania kapitatu przez
sektor prywatny moze generowa¢ wyzsze koszty dla uzytkownikow. Moze tez
wystgpi¢ tendencja do zawyzania kosztow zaopatrzeniowych co moze determino-
wac wysoka odptatnosci za ustugi.

Wiele przyczyn zlozylo si¢ na to, ze potencjat sektora prywatnego w zakresie
realizacji zadan publicznych nie jest nalezycie wykorzystany. Polska jest ciaggle
postrzegana jako kraj o niematym zakresie korupcji. Funkcjonuje przeswiadcze-
nie, ze zetknigcie sektora publicznego i prywatnego rodzi wysokie zagrozenie
korupcyjne. Takie postrzeganie relacji mi¢dzy sektorami stwarza bariery przede
wszystkim po stronie przedstawicieli wladzy publicznej. Jednoczesnie stabe po-

35 http://www.pppcentrum.cz/res/data/000025.pdf (12 kwietnia 2010)
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stepy w zakresie menadzeryzacji zarzadzania nie stwarza bodzcow do wykorzy-
stania zalet partnerstwa publiczno-prywatnego. W szczegdlnosci staby postep
w zakresie budzetowania zadaniowego utrudnia rozliczenie przedstawicieli sek-
tora publicznego za skonkretyzowane rezultaty dziatan. Latwiej jest przedstawic
do akceptacji ogdlne sprawozdanie odnosnie do wykonania tradycyjnego budzetu
niz rozlicza¢ si¢ z wykonania precyzyjnie ustalonych zadan. Skuteczne proby bu-
dzetowania zadaniowego podejmowane na szczeblu rzadowym moga stanowié
inspiracj¢ dla wtadz samorzadowych. Nadanie budzetowaniu zadaniowemu obli-
gatoryjnego charakteru na szczeblu lokalnym i regionalnym stworzytoby wigksze
szanse rozwojowe partnerstwu publiczno-prywatnemu.

W $wietle powyzszych rozwazan nie ulega watpliwosci, ze realizacja partner-
stwa publiczno-prywatnego winna mie¢ wsparcie polityczne, albowiem zgodno$¢
proponowanych dziatan z polityka wtadz ogranicza konflikty i stwarza sprzyjaja-
ce warunki realizacji projektow. Decydenci winni mie¢ odpowiednie umocowania
prawne do zawierania kontraktéw i by¢ przygotowanie do negocjacji realizacji
podejmowanych zadan.

W $wietle przestanek teoretycznych i dotychczasowych doswiadczen poniz-
sze obszary gospodarki publicznej wydaja si¢ by¢ szczegolnie predysponowane
do funkcjonowania w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego:

1) administrowanie budynkami;
2) program rewitalizacji;

3) gospodarka wodno $ciekowa;
4) zaopatrzenie w cieplo;

5) gospodarka odpadami;

6) drogi ulice i tereny zielone;
7) transport publiczny;

8) ochrona zdrowia;

9) oswiata i nauka.

Nie ulega watpliwosci, ze ide¢ PPP nalezy traktowac jako obiecujaca formute
wzmocnienia zarzadzania w sektorze publicznym, prowadzacg do poprawy po-
ziomu jakosci ustug publicznych, wzrostu efektywnosci gospodarowania, wspar-
cia inwestycji oraz realizacji biezacych i inwestycyjnych zadan publicznych.
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2.1. Partnerstwo publiczno-prywatne jako nowy trend zarzqdzania w sek-
torze publicznym

Zakres dziatania i zwigzana z nim wielko$¢ sektora publicznego sa pochodna
przyjetego modelu, ktory okresla rolg panstwa w gospodarce i spetniane przez
nie funkcje. Niezaleznie od podejscia, charakteryzujacego rdézne nurty w pogla-
dach na rolg panstwa w gospodarce (tj. od liberalizmu do daleko posunietego
interwencjonizmu), akceptowane jest tworzenie przez panstwo tadu instytucjo-
nalno-prawnego, ktory ustanawia reguty funkcjonowania gospodarki i spoteczen-
stwa (cho¢ stopien akceptacji dla zakresu ingerencji przez panstwo roznicuje te
nurty). Powszechnie akceptowana jest takze funkcja alokacyjna. Polega ona na
tworzeniu przez panstwo warunkow sprzyjajacych mozliwie najbardziej efektyw-
nemu wykorzystaniu czynnikow produkcji. Ponadto wspomaga i koryguje rynki
w przypadkach wystepowania monopolu, kosztéw i korzysci zewnetrznych, dobr
publicznych oraz dobr szczegolnie korzystnych i szczegdlnie niekorzystnych spo-
lecznie. Przedmiotem kontrowersji sa natomiast pozostale funkcje: stabilizacyjna
i redystrybucyjna, z ktorych pierwsza zmierza do ograniczenia wahan poziomu
produkcji, zatrudnienia, cen i dochodéw, czyli stabilizowania gospodarki, druga
za$ — do korygowania nadmiernych rozpigtosci dochodow osigganych przez po-
szczegoblne jednostki i cale grupy spoteczne®.

Powszechnie wyrazana opinia na temat stabos$ci zarzadzania w sektorze pu-
blicznym — w szczegdlnosci o zarzadzaniu finansami — sktaniata i nadal skfania
do poszukiwania nowych, bardziej skutecznych i efektywnych rozwiazan, ktore
przyniostyby wigksza satysfakcje konsumentom dobr i ustug. W krajach rozwi-
nigtych powstata koncepcja nowego zarzadzania publicznego (ang. New Public
Management, NPM). Czgsto okreéla si¢ ja jako ,,rewolucje menedzerska” — nowy,
rewolucyjny model zarzadzania sektorem publicznym, utozsamiany wrecz z no-
wym paradygmatem zarzadzania w tym sektorze®’. U podstaw NPM stoi zatoze-
nie o potrzebie zapewnienia gospodarnosci, efektywnosci i skutecznosci zarowno
wiladz publicznych wystepujacych w charakterze podmiotu zarzadzajacego cato-
$cig zadan publicznych, jak i poszczegolnych podmiotéw — bezposrednich wyko-
nawcow tych zadan.

W odpowiedzi na oczekiwania spotecznosci lokalnych i calych spoleczenstw
w NPM postuluje sie konieczno$¢ poprawy jakosci dobr i ustug publicznych oraz
ich lepsze dopasowanie do zr6znicowanych i zmieniajacych sie potrzeb spotecz-
nych. Tak formutowane postulaty pod adresem zarzadzania w sektorze publicz-

3 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego,
[w:] A. Zalewski (red.), Nowe publiczne zarzqdzanie w polskim samorzqdzie terytorial-
nym, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtownej Handlowej, Warszawa 2005, s. 39.

3T A. Zalewski, Teoretyczne podstawy zarzqdzania gming, [w:] A. Zalewski (red.),
Nowe..., s. 30-31.
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nym wigzg si¢ z koncepcja menedzeryzmu, akcentujgacg mozliwo$¢ przenoszenia
na grunt dziatalnosci w tym sektorze metod zarzadzania znanych podmiotom pry-
watnym, znajdujgcym si¢ pod statg presja konkurencji i zmuszonych do dziatania
przedsigbiorczego.

Nowe zarzadzanie publiczne jest koncepcja, ktora znajduje zastosowanie takze
w zarzadzaniu w podsektorze samorzadowym sektora publicznego®®, bedac atrak-
cyjnym pomystem zwigkszania efektywnos$ci w wykonywaniu systematycznie
rozszerzanego katalogu zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego.
Ograniczonos¢ srodkow na realizacje tych zadan, wzrost oczekiwan spotecznosci
lokalnych, staty rozwoj techniki i technologii zwigzanych z wytwarzaniem i do-
starczaniem dobr i ustug publicznych — to podstawowe uwarunkowania, w kto-
rych wladze lokalne muszg podja¢ wigzace decyzje dotyczace takich zmian, ktore
umozliwig trwate zmiany jako$ciowe w zarzadzaniu na tym szczeblu. Tendencje
do urynkowienia realizacji przynajmniej czg¢sci zadan publicznych pojawity sie
juz dawno, niemniej jednak w polskich realiach ksztaltowanie samorzadnos$ci —
po restytucji samorzadu terytorialnego na poziomie gmin — trwa zaledwie 20 lat.
Jednym z podstawowych warunkow wprowadzania trwatych, efektywnych zmian
w modelu realizacji zadan publicznych jest wzgledna stabilno$¢ warunkow jego
funkcjonowania — mozliwo$¢ ta nie jest jeszcze spetniona w polskim zyciu pu-
blicznym, przy czym uwaga ta odnosi si¢ zarowno do systemu (struktury i regula-
cji) samorzadu terytorialnego, jak tez swoistego etosu samorzadnosci.

Pojecie menedzeryzmu w sferze zarzadzania publicznego jest ze swej istoty zwiaza-
ne z NPM. Radykalne programy reform sektora publicznego zapoczatkowane w latach
80. XX w. w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych, a nastepnie w Australii, Nowej
Zelandii i Kanadzie, staty si¢ stymulatorem podobnych reform w innych krajach rozwi-
nigtych. Najszerzej znanym modelem obrazujgcym istote nowego zarzadzania publicz-
nego jest model zarzadzania przedsigbiorczego, opracowany przez D. Osborne’a i T.
Gaeblera®. Model ten rozwijano, odnoszac go do realiéw sektora publicznego oraz do
poszczegolnych jego sfer. Wyraza on wszystkie najwazniejsze atrybuty menedzerskiego
podejscia do zarzadzania realizacjg zadan publicznych, rozumianych jako wytwarzanie
i dostarczanie dobr i ustug publicznych. Ta sfera aktywnosci wiadz publicznych jest
bardzo podobna do ,,zwyklej” dziatalnosci komercyjnej, czego wyrazem jest m.in. ten-
dencja do konkurowania pomigdzy jednostkami sektora publicznego (np. o nowe duze
inwestycje publiczne, zewnetrznych inwestorow). Zdaniem Ch. Hooda, nowe zarzadza-
nie publiczne sktada si¢ z siedmiu glownych elementow*:

38 J. Lukomska-Szarek, Rozwdj samorzgdow lokalnych przez pryzmat koncepcji New Pu-
blic Management, [w:] M.S. Kostka, D. Ostrowska (red.), Ekonomiczne uwarunkowa-
nia rozwoju spoleczno-gospodarczego w skali lokalnej, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Finansow i Zarzadzania, Biatystok 2008, s. 59-70.

3 D. Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej, Wydawnictwo MEDIA RODZINA of Poznan,
Poznan 1992, s. 43

40 Ch. Hood, 4 Public Management for All Seasons?, ,,Public Administration” 1991, Vol.
69(1), s. 4-5.
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1) wprowadzenie profesjonalnego (menedzerskiego) zarzadzania w sektorze
publicznym;

2) jasno okreslone standardy i mierniki dziatalno$ci;

3) wickszy nacisk na kontrole wynikow dziatalnosci;

4) nastawienie na dezagregacje jednostek sektora publicznego;

5) wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego;

6) nacisk na wykorzystanie w sektorze publicznym metod i technik zarzadza-
nia stosowanych w sektorze prywatnym;

7) nacisk na wigksza dyscypling i oszczgdno$¢ wykorzystania zasobow.

J. Zysnarski podkresla, ze ,,menedzeryzm powstat w opozycji do ‘trady-
cyjnego’ zarzadzania w sektorze publicznym, stabo nakierowanego na inte-
res spotecznosci lokalnych, uwiktanego w wielos¢ interesow (mechanizmy
demokratyczne), nienastawionego na efektywnos¢ i zbyt ‘migkkiego’ we
wprowadzaniu niezbgdnych zmian. Warto wigc uczy¢ si¢ od sektora prywat-
nego i wykorzystywaé¢ jego mechanizmy tam, gdzie to mozliwe™!. Trzeba
przy tym podkresli¢, ze cecha systemoéw demokratycznych sa czeste zmiany
opcji politycznych, ktéore maja odmienne spojrzenie na wiele kwestii zwia-
zanych z realizacjg zadan publicznych. Niemniej jednak pewne modelowe
rozwigzania — wykazujace swoja aktualnos¢ w kazdych warunkach — moga
i pozostaja zazwyczaj trwalym elementem dorobku zarzadzania w sekto-
rze publicznym. Takim elementem jest wzrost udziatu partneréw prywatnych
w zarzadzaniu w tym sektorze.

Wigkszo$¢ argumentéw przytaczanych w debatach nad optymalnymi mo-
delami realizacji zadan publicznych nie odnosi si¢ wcale do racji ekonomicz-
nych, ale si¢ga raczej do jako$ci ustug publicznych oraz ich dostepnosci. Tylko
posrednio w tej argumentacji ujmuje si¢ np. kwesti¢ odptatnosci za ustugi czy
zaangazowania budzetu (dotacje) w realizacji zadan publicznych; odrgbnym
problemem pozostaje tez poszukiwanie zewnetrznych zrodet finansowania in-
westycji infrastrukturalnych, stanowigcych podstawe realizacji zadan publicz-
nych. Hotdowanie zasadzie finansowania realizacji zadan publicznych ze $rod-
koéw budzetowych oraz traktowanie takiego modelu jako remedium na wlasciwa
redystrybucj¢ dochodéw publicznych doprowadzito do trwalej niewydolnosci
sektora publicznego*.

Analizy wykazywaly, ze w dtuzszym horyzoncie dawat si¢ wyraznie zauwa-
zy¢ spadek efektywnosci w zarzadzaniu realizacja zadan publicznych. Objawiat
si¢ on gtownie podwyzszaniem cen niektorych ustug publicznych, zwigksza-
niem doptat z budzetu (panstwa lub samorzadow) — jesli ceny miaty pozostac
bez zmian — lub obnizeniem skali $wiadczonych ustug. W konsekwencji pro-

4 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, w serii. ,,Zarzadza-
nie ushugami komunalnymi”, Wydawnictwo Osrodka Doradztwa i Doskonalenia Kadr,
Gdansk 2003, s. 12.

2 A. Zalewski, Teoretyczne..., op. cit., s. 13.
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wadzilo to do deficytow, tj. wykluczenia z konsumpcji niektorych ustug catych
grup spotecznych, co stanowito zrodto konfliktdéw w spotecznosciach lokalnych.
Niezadowolenie spoteczne odnoszace si¢ do wskazanych sytuacji jest sygnatem,
ze niezbedne sg istotne zmiany si¢gajace glebiej niz tylko do prostych mecha-
nizmoéw redystrybucji dochodéw poprzez zmiany struktury wydatkow budze-
towych lub pozorne, krétkookresowe usprawnianie funkcjonowania jednostek
$wiadczacych ustugi publiczne.

Wraz ze wspomnianym rozwojem koncepcji menedzeryzmu, wigkszy nacisk
potozono na oszczednos¢, wydajnosé oraz efektywnos$¢ w zarzadzaniu pieniedz-
mi publicznymi — jest to tzw. zasada trzech E: economy, effectiveness, efficiency.
Inng zasada w koncepcji menedzeryzmu jest zasada value for money, zakladajaca
adekwatnos$¢ §wiadczenia i odplatnosci za nie. Rozwoj nowego zarzadzania pu-
blicznego zaktada, ze fundamentem reform sektora publicznego jest tworzenie
stosunkéw rynkowych i konkurencji w procesie $wiadczenia ustug publicznych.
S.J. Bailey zauwaza, ze do realizacji tego celu wykorzystuje si¢ nast¢pujace in-
strumenty**:

— prywatyzacj¢ przedsigbiorstw publicznych,

—  kontraktowanie ushug na podstawie przetargow,
— tworzenie rynkow wewnetrznych,

— tworzenie agencji,

— optaty za ustugi.

J. Zysnarski odwotuje si¢ do koncepcji menedzeryzmu jako podstawy ksztat-
towania partnerstwa publiczno-prywatnego, i powotujac si¢ na J. Guthriego,
wskazuje na pig¢ nastgpujacych elementéw sktadajacych si¢ na menedzeryzm
w sektorze publicznym*:

1) okreslenie klarownych i spojnych celéw, uwzglednianych w planach pod-
miotow gospodarczych oraz umowach ustalajacych pozadane parametry dzialania
podmiotéw $§wiadczacych ushugi komunalne (tzw. performance contracts);

2) przyznanie zwickszonej autonomii menedzerom poprzez delegacje
uprawnien administracji na nizszy poziom organizacji; elementowi temu powinno
towarzyszy¢ szkolenie w zakresie zarzadzania;

3) ocena rezultatow dziatania poprzez stworzenie systemu wskaznikow oce-
ny w odniesieniu do catej organizacji i poszczego6lnych osob;

4) wprowadzenie zestawu nagrod i sankcji, ktorych stosowanie powinno le-
ze¢ wylacznie w gestii cztonkow zarzadu danej jednostki samorzadu;

48.J. Bailey, Public Sector Economics — Theory, Policy and Practices, MacMillan Press
Ltd., London 1995, s. 127-132.

4 ]. Guthrie, Performance Indicators in the Australian Public Sector, [w:] E. Buschor,
K. Schedler (eds.), Perspectives on Performance Measurement and Public Sector Acco-
unting, Haupt, Berne 1994, s. 261.
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5) egzekwowanie zasady neutralnosci konkurencyjnej, w mysl ktorej przed-
sigbiorstwa sektora publicznego podlegaja tym samym czynnikom rynkowym, co
ich konkurenci nalezacy do sektora prywatnego; jednoczesnie ich zarzadzajacy
wykonuja swe funkcje bez tzw. wplywow czynnika politycznego.

Jednym z praktycznych wyrazow wdrazania koncepcji NPM do praktyki
zarzadzania sprawami publicznymi jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).
Wiaze si¢ ono z tendencja do wlaczania sektora prywatnego — wraz z jego przed-
sigbiorczym podejsciem do prowadzenia kazdego typu dziatalnosci — do wykony-
wania czgsci zadan publicznych®. Geneza i upowszechnianie si¢ partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego wiaza si¢ przede wszystkim z wystepowaniem ogromnych
oczekiwan w zakresie finansowania inwestycji w dziedzinie infrastruktury publicz-
nej — w celu jej zmodernizowania i dostosowania do wspdtczesnych wymogow.
Sektor prywatny w tym wypadku jest zardbwno dostarczycielem kapitatu, jak i zaj-
muje si¢ dziatalnos$cig operacyjna, wykorzystujac wszelkie walory zarzadzania
przedsigbiorczego i przyczyniajac si¢ do wzrostu efektywnosci realizacji zadan
publicznych.

Partnerstwo publiczno-prywatne wpisuje si¢ zatem w model nowego zarza-
dzania publicznego i zwigzana z nim koncepcje menedzeryzmu, poniewaz jego
glowng funkcjg jest poszukiwanie optymalnej metody poprawy efektywnosci
w sferze §wiadczenia ustug publicznych®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wraz ze
wzrostem zamozno$ci spoleczenstw zapotrzebowanie na ustugi publiczne ro$nie
— ogolnie w szybszym tempie niz finansowe (a w $lad za nimi — takze technicz-
ne) mozliwosci ich realizowania?’. Z drugiej strony, dostarczenie okreslonych dobr
i ustug publicznych warunkuje dynamike rozwoju spoteczno-gospodarczego. Lo-
kalizowanie inwestycji, poprawa warunkow bytowych ludno$ci uzaleznione sg od
istnienia systemow infrastruktury technicznej i spotecznej; w tym sensie finanso-
wanie rozwoju infrastruktury lokalnej staje si¢ gtéwnym warunkiem zdynamizo-
wania rozwoju w skali lokalne;j.

Koncepcja NPM staje si¢ szczegdlnie wazna wobec faktu przeksztatcania sie
filozofii zarzadzania dostarczaniem dobr i §wiadczeniem ustug publicznych. Jest to
wynikiem przede wszystkim modyfikacji zakresu zadan publicznych—wtym decen-
tralizacji (rozumianej jako przekazanie zadan ze szczebla centralnego na samorzado-
wy). Zmienia si¢ tez finansowy aspekt realizacji zadan publicznych, tj. podejscie do
okreslenia, ktore z dobr i ustug powinny by¢ nieodptatne, a ktore odptatne oraz na
jakich zasadach. To z kolei wynika z gltgbszych zmian w postrzeganiu roli panstwa,
definiowanej po przez zakres zadan realizowanych przez sektor publiczny. Nalezy

4 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zadan publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LEXIS NEXIS, Warszawa 2006, s. 23.

46 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce. Raport
Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002, s. 4.

4T M. Ziotkowski, Zarzqdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, [w:]
A. Zalewski (red.), Nowe ..., s. 93.
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przy tympodkresli¢, Ze nieco inaczej postrzegany jest podsektor rzadowy (centralny),
a inaczej podsektor samorzagdowy. Upowszechnienie modelu menedzerskiego za-
rzgdzania w tym drugim — wraz ze wzrostem udziatlu partneréw prywatnych w re-
alizacji zadan publicznych na rzecz wspolnoty lokalnej — wplywa na akceptowanie
wzrostu roli wiadz publicznych w lokalnym zyciu spoteczno-gospodarczym*.

W ubieglym stuleciu nastgpita zasadnicza transformacja koncepcji panstwa. Na
przestrzeni XX w. przeksztalcito si¢ ono z klasycznego ,,panstwa minimalnego”
(tzw. nocnego str6za) w panstwo ukierunkowane na spoteczenstwo. Nie mozna jed-
nak okresli¢ go wprost jako panstwo dobrobytu®. Dla zakresu wykonywanych za-
dan w calym sektorze publicznym miato i ma to ogromne znaczenie — katalog tych
zadan ulegt wydluzeniu. Panstwo usituje spelnia¢ szeroko pojete funkcje opiekun-
cze, angazujac si¢ w zaspokajanie — w drodze redystrybucji dochodu narodowego —
takich potrzeb obywateli, ktore w tradycyjnym, liberalnym modelu panstwa miesz-
cza sie w sferze indywidualnej konsumpcji dobr i ustug. Konsekwencja zmiany
roli panstwa jest znaczne rozszerzenie sfery konsumpcji zbiorowej. Polega ona na
zaspokajaniu okreslonych potrzeb spoteczenstwa poprzez wytwarzanie, a nastgpnie
nieodptatne lub tylko czesciowo odptatne udostepnianie dobr i ustug — okre§lanych
mianem publicznych. W $lad za tym nastgpita zmiana modelu finansowania — na-
rzedziem realizacji zadan publicznych jest ich optacanie (w pelnej wysokos$ci lub
w okreslonej czgsci) ze sSrodkéw publicznych, gromadzonych w systemie finansow
publicznych dzigki przymusowemu przejmowaniu cze$ci dochodow od podmiotow
prywatnych — jako dochodéw publiczno-prawnych.

Sygnalizowany kryzys, w ktorym sektor publiczny znajduje si¢ permanentnie
niemal od kilkudziesigciu lat, jest podstawa do formutowania rozmaitych postulatow
i koncepcji zmierzajacych do zmodemnizowania zarzadzania w tym sektorze. Nie do-
tyczy to tylko i wyltacznie ograniczania zakresu tego sektora, ale rowniez np. zwigk-
szania zakresu decentralizacji i przekazywania zadan do realizacji przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Decentralizacj¢ nalezy rozumie¢ jako ustawowy podziat
wiadzy politycznej, fiskalnej i administracyjnej pomig¢dzy rzad i samorzady teryto-
rialne, tzn. opiera si¢ ona na podziale kompetencji i zadan mi¢dzy te wiadze. Taka
demarkacja jest przyczynkiem do decentralizacji finanséw publicznych, czyli decyzji
o wydatkowaniu $rodkéw publicznych, co wptywa na ich racjonalne wykorzystanie™.
W literaturze podkresla sie, ze decentralizacja — w ujeciu ekonomicznym — jest istot-
nym elementem NPM. Umozliwia bowiem zapewnienie konsumentom dobr i ustug
publicznych mozliwie najszerszego wyboru oraz przekazanie na szczebel operacyjny,
tj. menedzerom funkcjonujacym w podmiotach publicznych lub w podmiotach pry-

4 K. McLaughlin, S.P. Osborne, E. Ferlie (eds.), New Public Management. Current
trends and Future Prospects, Routledge, London — New York 2003, s. 215.

4 H. Sochacka-Krysiak, R. Matkowska, Ustugi spoteczne w gminie, [w:] H. Sochacka-
Krysiak (red.), Zarzgdzanie gospodarkq i finansami gminy, Oficyna Wydawnicza Szkoty
Gtoéwnej Handlowej, Warszawa 20006, s. 239.

S, Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2006, s. 126-127.
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watnych dziatajacych z upowaznienia wtadz lokalnych w celach spotecznie uzytecz-
nych, znacznych uprawnien decyzyjnych, aby rzeczywiscie mogli zarzadzac. Z de-
centralizacja wigza si¢ okreslone korzysci i wptywa ona m.in. na®':

— stabilizacje i pogtebienie demokracji poprzez tworzenie warunkow do au-
tentycznego zwigkszenia partycypacji spotecznej,

— poprawe efektywnosci ustug publicznych i lepsze ich dostosowanie do
potrzeb spotecznych,

— zwickszenie odpowiedzialno$ci za §wiadczenie ustug publicznych dzieki
scislejszemu i bardziej przejrzystemu powigzaniu korzysci z lokalnych ustug pu-
blicznych z ich kosztami,

— pobudzanie konkurencji migdzy jednostkami terytorialnymi,

—  zmnigjszanie sektora publicznego w gospodarce i poprawe jego efektywnosci,

— zmiang orientacji w podejsciu do klienta i traktowania go nie jak konsu-
menta, lecz jak cieszgcego si¢ petng podmiotowoscia obywatela.

Zadania wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym przez
gminy jako jednostki podstawowe, dziatajace zgodnie z zasada subsydiarnosci
w imieniu i na rzecz spolecznosci lokalnych okreslonych granicami terytorialnego
podziatu kraju, nalezg do kategorii zadan publicznych. Polegaja one na zaspokajaniu
w trybie konsumpcji zbiorowej potrzeb spolecznych droga $wiadczenia ushug oraz
wytwarzania dobr materialnycho charakterze uzytecznosci publicznej, tj. z zalozenia
bez zysku rozumianego jako cel tego rodzaju dziatalnosci. Innymi stowy, $wiadczenie
ustug, udostepnianie urzadzen i rozdzielanie dobr materialnych w celu zaspokojenia
potrzeb spotecznych odbywa si¢ w zasadzie nieodptatnie, z ewentualnoscia stosowa-
nia odplatnosci czgéciowej, majacej za cel nie tyle osiggniecie rentownosci dzialania,
ile regulowanie popytu na rozdzielane w trybie owego dziatania dobra i ustugi*.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze stworzenie odpowiedniej infrastruktury spotecz-
nej i technicznej w danej jednostce samorzadu terytorialnego ma ogromny wptyw
na ksztattowanie jakos$ci zycia mieszkancow oraz warunkow funkcjonowania zlo-
kalizowanych tam rozmaitych podmiotow (w tym przedsigbiorstw). Prowadzi to
rowniez do uksztaltowania odpowiednich mozliwosci rozwojowych.

Rozwdj lokalny — jako charakterystyczna kategoria rozwoju spoteczno gospo-
darczego — jest rozumiany i definiowany w rozmaity sposob. Tre$¢ tego pojecia mie-
$ci sie w przedziale wyznaczonym z jednej strony przez pojmowanie rozwoju lokal-
nego jako tworzenie nowych miejsc pracy w danej gminie* (ujgcie szczegotowe),
z drugiej — przez pojmowanie tego rozwoju jako kompleksowego ksztaltowania przy
danych uwarunkowaniach (zewnetrznych i wewnetrznych) optymalnych warunkow

S1C. Ugaz, Decentralization and the Provision and Financing of Social Services: Con-
cepts and Issues, UNU/WIDER, Helsinki 1997, s. 6.

2 H. Sochacka-Krysiak, R. Matkowska, Usfugi..., s. 256.

3].J. Parysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu im.
A. Mickiewicza, Poznan 1997, s. 46-52.
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zycia lokalnej spotecznosci, wzglednie doskonalenia organizacji, struktury i funk-
cjonowania jednostki samorzadu terytorialnego poprzez jak najlepsze wykorzysta-
nie lokalnych naktadéw rozwoju w postaci zasobow: pracy, mienia komunalnego,
przestrzeni, $rodowiska przyrodniczego, dziedzictwa kulturowego i finansowych®*
(ujecie ogdlne).

Potrzeby, preferencje i uznane systemy warto$ci mieszkancow sg jednym
z podstawowych motywow rozwoju spoteczno-gospodarczego. Bez zagltebiania
si¢ w obszerng problematyke potrzeb ludzkich i ich zaspokajania, mozna stwier-
dzi¢, ze dotycza one szeroko rozumianego srodowiska zycia ogotu mieszkancow,
grupy osob, jak rowniez rodziny czy tez pojedynczego cztowieka, na ktore skta-
daja sie stosunki spoteczne, warunki zamieszkania, pracy i obstugi, warunki two-
rzone przez elementy zagospodarowania przestrzeni, ale takze walory i zasoby
srodowiska przyrodniczego oraz dziedzictwa narodowego. Z kolei potrzeby i pre-
ferencje przedsigbiorcoéw Scisle wiagzg si¢ z ich dazeniem do poszukiwania takiej
lokalizacji dla prowadzonej przez nich dzialalnos$ci gospodarczej, ktéra sprzyjaé
bedzie maksymalizacji zysku (sg to tzw. korzys$ci miejsca)®.

Pojawienie si¢ idei partnerstwa publiczno-prywatnego — jako przejaw mene-
dzerskiego podejscia do zarzadzania w sektorze publicznym — pozwolito na prze-
famanie stereotypu, ze gospodarka tego sektora z zatozenia jest nieefektywna;
nalezy to uznac raczej za stan wynikajacy z zastosowania nieefektywnych metod
zarzadzania, nie za$ z istoty tego sektora, majacego do wypeltnienia wazng misje.
Idea PPP nie jest rezultatem narzucenia okreslonych rozwigzan w formie jedno-
razowego aktu prawnego czy tez przyjecia pewnego modelu ,,wspotpracy sekto-
rOwW” w oparciu o istniejagce regulacje prawne. Partnerstwo publiczno-prywatne
jest czyms$ znacznie szerszym — wywodzi si¢ z przekonania, ze ,tradycyjny” mo-
del zarzgdzania realizacjg zadan publicznych jest nieefektywny, za$ mozliwosci
doskonalenia go tylko w oparciu o usprawnianie administracji publicznej sg moc-
no ograniczone. Ten kryzys ,,administrowania” realizacja zadan publicznych wy-
zwolit inicjatywe sektora prywatnego i jego zainteresowanie funkcjonowaniem
w sektorze publicznym. Wynika to z przekonania, ze przy spetnieniu okreslonych
warunkow zarzadzanie jednostkami §wiadczacymi ustugi komunalne jest zblizo-
ne do zarzagdzania przedsigbiorstwem prywatnym?.

Nalezy podkresli¢, ze zasadnicza kwestig bedzie tu zawsze uwzglednienie
okreslonego poziomu jakosci $§wiadczonych ustug publicznych. Petryfikowany
przez dekady poglad, ze podmioty prywatne nie sa zainteresowane wysokim po-
ziomem jakosci tych ushug, koncentrujac si¢ raczej na osigganiu zyskow, wyni-

3 R. Brol, Rozwdj lokalny — nowa logika rozwoju gospodarczego, [w:] M. Obrebalski
(red.), Gospodarka lokalna w teorii i praktyce, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
im O. Langego, Wroctaw 1998, s. 11-14.

33 M. Ziotkowski, M. Golen, Zarzqdzanie strategiczne rozwojem lokalnym, [w:] H. So-
chacka-Krysiak (red.), Zarzadzanie..., s. 57.

36 Zob. M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy zarzqdzania gospodarkg komunalng, [w:] A.
Zalewski (red.), Nowe..., s. 277-279.
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kal by¢ moze z braku przekonania, iz mogg istnie¢ mechanizmy umozliwiajace
skuteczng kontrolg nad realizacjg tych zadan. Kazdy system kontroli kosztuje,
co przyczynia si¢ do obnizenia efektywnosci ewentualnego powierzenia $wiad-
czenia ustug publicznych prywatnemu podmiotowi. Najbardziej efektywnym roz-
wigzaniem jest stworzenie mechanizmu autentycznej partycypacji partnera prywat-
nego w przedsigwzigciu i zachowanie kontroli przez zaangazowanego fizycznie
w danym projekcie podmiotu publicznego, niz stworzenie relacji opozycyjnych,
w ktorych sektor publiczny wystepuje z pozycji roszczeniowo nastawionego, nie-
zaangazowanego cenzora.

W pewnym sensie koncepcja PPP siega do rynkowych regulacji w sektorze
ustug publicznych poprzez wlaczenie podmiotéw prywatnych do realizacji zadan
publicznych zamiast poddawania sztucznym regutom rynku dziatanie ,,nierynko-
wej” z jej istoty administracji publicznej’’. Partnerstwo publiczno-prywatne jest
spojrzeniem na sfere¢ realizacji zadan publicznych z innej perspektywy niz tylko
z poziomu politykdw sprawujacych wiadzg. Nadmierne scentralizowanie sfery
wykonywania zadan publicznych zawsze bedzie rodzi¢ obszary deficytow, ktore
nie zostang odpowiednio zweryfikowane przez mechanizm rynkowy. Problemem
bedzie tez niewlasciwe komunikowanie potrzeb wprowadzenia zmian w systemie
realizacji zadan publicznych — uwzglednienie wylacznie postulatow zglaszanych
przez ekonomistow oraz pomijanie potrzeb spotecznych moze prowadzi¢ do zgota
niebezpiecznego stanu, gdy najbardziej efektywny sposob realizacji zadan bedzie
wiazat si¢ z brakiem spotecznej akceptacji. Ow dysonans jest niebezpieczny nie
tylko dla politykdw, siegajacych po wtadze i starajacych si¢ ja utrzymac, ale row-
niez dla perspektyw rozwojowych danej jednostki samorzadu terytorialnego, co
skutkowac bedzie spadkiem poziomu zycia jej mieszkancow.

Nastepnym czynnikiem, ktéry wplynal na zainteresowanie rozwojem form
partnerstwa publiczno-prywatnego, bylo i jest ogromne zapotrzebowanie w dzie-
dzinie inwestycji infrastrukturalnych®®. Nalezy podkresli¢, ze z natury swej in-
frastruktura stanowi czynnik warunkujacy rozwoj spoteczno-gospodarczy danej
jednostki terytorialnej. O ile jej niezbedno$¢ nie ulega watpliwosci, o tyle jest
to sfera, w ktorej ujawniaja si¢ niedobory budzetowe sektora publicznego i brak
zainteresowania partycypacja w finansowaniu ze strony podmiotow prywatnych.
Wzrost presji konkurencyjnej wtadz jednostek samorzadowych o inwestorow
przyczynit si¢ do tego, ze inwestorzy ci oczekujga odpowiednio przygotowanej
infrastruktury, bez tozenia wlasnych nakladéw na budowe jej elementéw. W ten
sposob postepuje marginalizacja stabszych ekonomicznie jednostek terytorial-
nych i kumulowanie si¢ inwestycji w wigkszych, silniejszych samorzadach, dys-
ponujacych srodkami na inwestycje w sferze infrastruktury.

Ogdlng cecha gospodarki sektora publicznego jest chroniczny brak kapitatu,
ktory moglby by¢ przeznaczany na inwestycje infrastrukturalne stuzace do re-

7 7. Wiszniewski, Mikroekonomia wspétczesna, syntetyczne ujecie, Instytut Naukowo-
Wydawniczy OLYMPUS, Warszawa 1997, s. 186.
8 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda..., s. 4.
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alizacji zadan publicznych®. Tymczasem jej sukcesywne unowoczes$nianie jest
kluczowym czynnikiem poprawy jakos$ci i obnizania kosztow §wiadczenia ustug
publicznych. W tym wypadku partner prywatny moze by¢ dostarczycielem braku-
jacego kapitatu, a w zamian moze czerpa¢ korzysci wynikajace ze zwigkszonej
efektywnosci realizacji zadan publicznych. Mozna tu wskazaé, ze zar6wno na tle
innych jednostek sektora publicznego, jak i w odniesieniu do stanu sprzed inwe-
stycji zwykle zastosowanie PPP pozwala na istotng poprawe w realizacji danego
zadania publicznego. Znajduje ona wyraz badz w podwyzszeniu jakosci, badz tez
w obnizaniu kosztéw $§wiadczonych ustug publicznych. W obu tych przypadkach
powstaje pewne pole korzysci (w ujeciu finansowym — zysku), ktoére moga by¢
podzielone pomigdzy partneréw kontraktu w ramach PPP, tj. pomiedzy podmiot
publiczny i partnera prywatnego, a takze inne zaangazowane organizacje.
Wystepuje tez pewna grupa czynnikdw, ktore mozna uznac za naturalne bariery
dlarozwoju idei partnerstwa publiczno-prywatnego, cho¢ nie wykluczajg one moz-
liwosci zawierania kontraktow pomiedzy sektorami. Pierwsza bariera to ustawowa
odpowiedzialno$¢ jednostek sektora publicznego za realizacje okreslonych zadan
publicznych. Przekazanie tych zadan w gestie¢ podmiotu prywatnego rodzi ryzyko
pozbawienia lub znaczacego oslabienia kontroli nad efektywno$cig i poziomem ja-
kosciowym wykonywania ustug publicznych. To sprawia, ze wtadze publiczne maja
wigcej watpliwosci przed zawieraniem kontraktow w ramach PPP, gdy dla podmio-
tow prywatnych najwazniejszym warunkiem jest optacalnos¢ ekonomiczna. Kolej-
na bariera rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego to istotne strukturalne ba-
riery wejscia na rynek lub wystgpowanie monopolu naturalnego. Zadnia publiczne
w przewazajacej mierze dotycza inwestycji kapitato- 1 czasochtonnych, co prze-
ktada si¢ na ograniczenie dostgpnosci dla potencjalnych inwestorow.
W tym wypadku zawarcie kontraktu wigze si¢ z koniecznoscig podjecia strate-
gicznych politycznie decyzji.

2.2. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne zalicza si¢ do grupy tych poje¢, ktore
w ostatnim czasie staly si¢ bardzo popularne. Wynika to z faktu, Ze uznaje si¢ je
nie tylko za interesujaca koncepcje teoretyczng, wymagajaca pogtebionych badan,
ale takze za narzedzia przydatne w praktyce zarzadzania realizacja zadan publicz-
nych, cechujace si¢ elastycznoscia podej$cia umozliwiajaca ,,odnowienie” metod
zarzadzania w sektorze publicznym®. B.P. Korbus i M. Strawinski podkreslaja,
ze ,tradycyjne formy finansowania budzetowego (niezaleznie: czy ze $rodkow
wlasnych, czy ograniczonych przeciez budzetowych zrédet unijnych) moga by¢
efektywnie wspierane lub nawet zastgpowane przez projekty oparte na wykorzy-

% M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 278.

% A. Kopanska, A. Bartczak, J. Siwinska-Gorzelak, Partnerstwo publiczno-prywatne.
Podmioty prywatne w realizacji zadan publicznych sektora wodno-kanalizacyjnego,
Wydawnictwo DIFIN, Warszawa 2008, s. 19-26.
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staniu prywatnych zasobow finansowych i organizacyjnych”'. To sformutowanie
wskazuje na potrzebe ujmowania PPP jako modelu finansowania przedsigwzig¢
w sferze realizacji zadan publicznych, w ktorych odpowiednie kontrakty sg po-
twierdzeniem wspotpracy konkretnych podmiotow z obu tych sektoréw.

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego nie doczekato si¢ powszechnie ak-
ceptowanej, modelowej definicji. Wynika to m.in. z eksponowania w poszczegol-
nych ujeciach réznych aspektow istoty PPP, jak roéwniez z uwagi na stale rozsze-
rzany zakres szczegdtowych zagadnien ujmowanych w ramach partnerstwa (m.in.
poprzez wiaczanie nowych form realizacyjnych, ktore wskazuja na potrzebe szer-
szego spojrzenia na PPP). Mozna zatem stwierdzi¢, ze jest to wcigz nowatorska
metoda zarzadzania realizacja zadan publicznych. Ich przejawem sg dostarczane
okreslonym spoteczno$ciom dobra i ustugi publiczne, ktoérych zagwarantowanie
zostalo przypisane — na mocy ustaw — do zadan wtadz publicznych danego szcze-
bla (rzadowego i samorzadowego).

W literaturze przedmiotu najczesciej eksponowang definicjg PPP jest ujecie
zaproponowane przez The National Council for Public-Private Partnerships, zgodnie
z ktora ,,partnerstwo publiczno-prywatne to oparte na umowie porozumienie mig-
dzy jednostka publiczng i podmiotem prywatnym o charakterze komercyjnym.
Dzigki temu porozumieniu umieje¢tnosci i zasoby kazdego z sektorow wykorzy-
stywane sg przy dostarczaniu ustug odbiorcom i udostgpnianiu obiektow uzyt-
kownikom™®?, Nalezy podkresli¢, ze istota PPP w tym ujeciu jest nie tylko opty-
malne wykorzystywanie umiej¢tnosci i zasobow stron bioracych udziat w partner-
stwie, ale takze stosowne do uwarunkowan dziatalno$ci obejmowanej projektem
podzielonego ryzyka i potencjalnych korzysci. W tym ujeciu ujawnia si¢ jedna
z podstawowych cech PPP — istnienie pola korzysci dla obu stron kontraktu, co
jest niezbednym warunkiem jego zawarcia.

Réznorodnos¢ definicji partnerstwa publiczno-prywatnego wynika rowniez
z konkretnych potrzeb okreslenia jego istoty m.in. z punktu widzenia stron wspot-
pracy, tj. sektora publicznego i partnerow prywatnych oraz ich odmiennych moty-
wOW angazowania si¢ w tego typu przedsigwzigcia. W literaturze dominuje punkt
widzenia wladz (podmiotow) publicznych. Przyktadem tak skonstruowanej defini-
cji jest ujecie zaproponowane przez B.P. Korbusa i Strawinskiego, ktérzy PPP defi-
niujg jako forme (instrument) ,,sprawnego wywigzywania si¢ przez administracj¢
(czy raczej obstugiwana przez nig wtadze) z zadan publicznych, w tym $§wiadcze-
nia ustug uzytecznosci publicznej we wspolpracy z partnerem prywatnym)”,

We wszystkich definicjach partnerstwa publiczno-prywatnego pojawia si¢
aspekt relacji zachodzacych migdzy wladzami publicznymi, organizacjami pozarza-
dowymi, podmiotami gospodarczymi oraz instytucjami otoczenia biznesowego®.

¢ B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 14.

2 Za: www.ncppp.org.

9 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 23.

% K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery,
Wydawnictwa Fachowe CeDeWu.pl, Warszawa 2006, s. 21.
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W najbardziej ogdlnym ujeciu — przyjmujac wskazany aspekt PPP — sa to wszelkie
formy zaangazowania pozagospodarczego $rodkow prywatnych bez powigkszania
zadtuzenia publicznego dla realizacji zadan publicznych®. To ujecie zaweza nie-
co istote partnerstwa publiczno-prywatnego, dlatego warto odwotaé si¢ do defini-
cji PPP rozszerzajacej — traktujacej je jako forme zarzadzania oparta na prawach
rynkowych. W tym ujeciu partnerstwo publiczno-prywatne jest formg wspotpracy
podmiotéw sprawujacych wladztwo publiczne z podmiotami prywatnymi®.

W inngj jeszcze definicji partnerstwa publiczno-prywatnego wskazuje sie, ze po-
lega ono na ,,wspotpracy jednostki publicznej z podmiotem prywatnym przy realizacji
1 finansowaniu dtugoterminowych i kapitatochtonnych przedsiewzig¢¢ infrastruktural-
nych. Ze strony sektora panstwowego wykonawca tej koncepcji moze by¢ rzad lub
jego agencja, samorzad lokalny lub inna jednostka panstwowa o charakterze nadzor-
czym™’. Przedstawione ujgcie, jak si¢ wydaje, zaweza PPP do formy finansowania
przedsiewzie¢ infrastrukturalnych — tak czgsto postrzegana jest istota partnerstwa,
niemniej jednak zakres projektow moze by¢ znacznie szerszy, obejmujac wspotprace
w zakresie realizacji zadan publicznych, tj. dostarczania dobr i ushug, bez podejmowa-
nia inwestycji albo tez — gdzie inwestycje infrastrukturalne nie sa wytacznym celem.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze to wiasnie brak odpowiednich $rodkow na inwe-
stycje w sferze infrastrukturalnej jest swoistym katalizatorem, sktaniajagcym wiadze
publiczne do zainteresowania koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego.

Inne podejscie do zagadnienia PPP prezentuje M. Moszoro, zaw¢zajac je do
»przedsiewziecia o charakterze uzyteczno$ci publicznej prowadzonego przez
wspoOlpracujace podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangazowa-
niu instytucjonalnym i kapitalowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale
korzysci i ryzyka z niego wynikajacych”®. Przedstawione sformutowanie ograni-
cza wspoOlprace podmiotdw publicznych i prywatnych do rozwigzan odnoszacych
si¢ do powigzan organizacyjnych i kapitalowych, natomiast w praktyce wystepuje
wiele przypadkéw wzajemnej wspdlpracy z zaangazowaniem kapitatowym tylko
jednego partnera, co nie oznacza braku rownowaznosci wnoszonych wktadow.

Ze wzgledu na to, Ze partnerstwo publiczno-prywatne zyskato takze wymiar ure-
gulowania prawnego, mozna przytoczy¢ jego pierwszg definicje zawartg w uchy-
lonej juz ustawie o PPP z 2005 r.%°. Zgodnie z art. 1, ust. 2 cytowanej ustawy,
»partnerstwo publiczno-prywatne to oparta na umowie o partnerstwie publicz-

% J.A. Stefanowicz, Kiedy partnerstwo publiczno-prywatne, publikacja elektroniczna
pod adresem — http://www.freepress.org.pl/old/030703 partnerstwo.html (data odstony:
27 grudnia 2008 r.).

% B.P. Korbus, Jakos¢ i zysk, ,,Rzeczpospolita” 6 pazdziernika 2003 .

¢"M. Rytel, K. Siewierski, R. Sikora, Zastrzyk z kapitatu, ,,Rzeczpospolita” 16 lutego
2002 r.

% M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze
uzytecznosci publicznej, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa
2005, s. 49.

® Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, nr 169, poz.
1420.
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no-prywatnym wspolpraca podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzaca
realizacji zadania publicznego”. Ustawowa definicja PPP cechowata si¢ zatem
znacznym stopniem ogoélnosci, umozliwiata traktowanie w kategorii partnerstwa
wielu szczegdlowych rozwigzan w zakresie podejmowania wspolpracy sektorow
publicznego i prywatnego przy realizacji zadan publicznych — w tym takze tych
istniejacych, ktore sa stosowane w praktyce od dawna (a wigc przed wejSciem
w zycie przedmiotowej ustawy). W obowigzujacej ustawie o PPP z 2008 r.”° de-
finicj¢ partnerstwa publiczno-prywatnego zmieniono, koncentrujac si¢ na okre-
Sleniu przedmiotu PPP: ,,przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest
wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyka pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym”. Zrezygnowano w tej definicji
z podkreslenia, iz partnerstwo publiczno- prywatne to wspotpraca stuzaca wyko-
nywaniu zadania publicznego, zaprzestano wigc precyzowania przedmiotu part-
nerstwa.

Biorac pod uwage aspekt modelowy, partnerstwo publiczno-prywatne mozna
ujmowac jako umowe lub oddzielny podmiot. W obu przypadkach sektor publicz-
ny i sektor prywatny ponosza odpowiedzialno$¢ za zapewnienie spoleczenstwu
wysokiej jakosci ustug”'. Cecha charakterystyczng PPP jest to, ze strona publiczna
sprawuje wladztwo administracyjne, z czym wigze si¢ istotny wptyw na moz-
liwosci 1 warunki prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej poprzez decydowanie
o regulacji i udzieleniu koncesji, zezwolen. Z uwagi na swoja pozycje, podmiot
publiczny wchodzacy do partnerstwa publiczno-prywatnego dysponuje réwniez
mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokalnego rozwoju (szeroko pojeta infra-
struktura). Mozna przyjac, ze z kolei partner prywatny posiada wickszag wiedze,
dysponuje odpowiednig technologia, kapitatem i cechuje si¢ wyzsza efektywno-
$Scig dziatania. Biorgc pod uwage aspekt prawny, istota PPP jest powierzenie pod-
miotowi prywatnemu zadan publicznych przy zachowaniu przez sektor publiczny
odpowiedzialno$ci publicznoprawnej za ich wykonanie.

Pomimo réznorodnosci definicyjnych partnerstwa publiczno-prywatnego, po-
wszechnie akceptowany jest poglad, ze jego istota odnosi si¢ do wspolpracy pod-
miotu publicznego i partnera prywatnego. Roznice w definicjach pojawiaja sie
przede wszystkim w okresleniu zakresu tej wspolpracy, a zatem w ujeciu rol, jakie
w partnerstwie spetniajg obie strony’. Z tego wzgledu ogot form PPP mozna ujaé
w dwie grupy”:

— wspotpraca sektora publicznego i sektora prywatnego na niwie inwestycji
o charakterze publicznym (gtownie infrastrukturalnych),
— udzialy kapitalowe sektora publicznego i sektora prywatnego.

7 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, nr 19,
poz. 100.

I K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 22.

2 A. Kopanska, A. Bartczak, J. Siwiniska-Gorzelak, Partnerstwo..., s. 19-26.

7 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 23.
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Pierwszy przypadek ma miejsce zawsze, gdy podmioty prywatne sa wlaczane
w sfere realizacji zadan publicznych. Innymi stowy, bez zgody wtadz publicznych
i ich aktywnosci nie jest mozliwe zrealizowanie projektu publicznej uzytecznosci.
Duze zainteresowanie ze strony wtadz publicznych budzi drugi z wymienionych
przypadkow. Ze wzgledu na niedostateczne zasoby srodkéw publicznych, niezbed-
nych do finansowania rosnacych potrzeb inwestycyjnych, PPP jawi si¢ jako atrak-
cyjna forma pozyskania $rodkow, dzigki ktdrej istnieje mozliwos¢ zmodernizowa-
nia lokalnej infrastruktury. Wiaze si¢ z tym jednak przeprowadzenie odpowiedniego
projektu, wraz z okresleniem praw 1 obowigzkow stron umowy partnerstwa.

Uwzgledniajac ptaszczyzne celu, jakiemu stuzy zawieranie oraz realizowanie
kontraktow w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, mozna przyjac, iz glow-
nym celem przedsigwzi¢¢ PPP jest optymalizacja wykonania zadania publicznego
— zaré6wno w kontekscie ekonomicznym, jak i spotecznym, chociaz niewatpliwie
wystepuje wiele okolicznosci, ktdre przeciwstawiajg sobie oba te konteksty. Cechy
charakterystyczne tak okreslonego celu partnerstwa publiczno-prywatnego sg na-
stepujace’™:

1) przy tego typu przedsigwzigciach podmiot publiczny skupia swo-
ja uwage na ,,produkcie koncowym” projektu, a nie jest zobowigzany dbac
i skupia¢ si¢ na wktadzie (naktadzie) i kolejnych etapach przedsigwzigcia;

2) przyjmujac sposob zintegrowanego podejscia, wykorzystujac przy tym
wiedze partnera prywatnego, udziat podmiotu powoduje, ze projekt stanowi ca-
1os¢ ztozona ze Scisle powigzanych ze soba tancuchem przyczynowo-skutkowym
elementow, a nie szereg oddzielnych, kolejno realizowanych etapow; w tym
aspekcie partnerstwo jest forma wykonywania polityki lokalnych wtadz, ktora
winna mie¢ z zalozenia ciagly charakter.

Istota PPP wymusza rowniez optymalizacje podziatu ryzyka pomiedzy part-
nerow, przy czym nalezy pamigtac, ze kluczem do udanego PPP jest wlasnie taki
podziat ryzyka zwigzanego z projektem, ktory zapewnia, iz danym ryzykiem za-
rzadza strona, ktdra potrafi to robi¢ najlepiej (tj. posiada stosowne doswiadczenie
i $rodki). Trzeba przy tym podkresli¢, ze tendencje do wzrostu ryzyka w prowa-
dzeniu dziatalno$ci gospodarczej (dotyczy to takze sfery publicznej) wymuszaja
poszukiwanie takiego nim zarzadzania, aby zminimalizowac jego wptyw na osta-
teczny rezultat prowadzenia dziatalno$ci w okreslonej dziedzinie.

Najwazniejszym elementem sktadajacym si¢ na ide¢ partnerstwa publiczno-
prywatnego jest wspOlpraca — stanowi ona o istocie PPP”. Wazne jest przy tym,
ze wspoOlpraca ta obejmuje znacznie szerszy niz dotad zakres realizowania przez
sektory prywatny i publiczny — dotychczas byly one bowiem cze$ciej przeciwsta-

" Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych, Minister-
stwo Gospodarki i Pracy, Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005, s. 3.

5 P. Wojcik, Jak wspolpracowaé w gminie z prywatnym inwestorem, ,,Gazeta Prawna”
2005, nr 53, s. 5.
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wiane sobie niz ujmowane w koncepcji wspotpracy (kooperacji). Mozna przy tym
wskaza¢ pewien zestaw cech charakterystycznych przedsigwziec¢ realizowanych
jako partnerstwo publiczno-prywatne. Jest to wspoOtpraca’®:

1) dlugoterminowa, taczaca w sobie zréznicowane wymiary danego projek-
tu, w ramach ktorej wymagany jest wysoki kapitat poczatkowy,

2) skonstruowana w oparciu o ,,produkt koncowy”,

3) opartana montazu finansowym kapitatu prywatnego z kapitatem innych uczest-
nikow procesu, np. pochodzacym od instytucji finansujacych, ale i rowniez niekiedy od
podmiotu publicznego (nalezy jednak podkresli¢, iz to partner prywatny ponosi zazwy-
czaj ryzyko kapitalowe w trakcie realizacji projektu),

4) w ramach ktorej to partner prywatny zapewnia realizacj¢ poszcze-
gbélnych elementdéw projektu, a podmiot publiczny koncentruje si¢ na iden-
tyfikacji celow, ktore nalezy wypracowa¢ w ramach realizacji zamierzenia,
a w efekcie zdefiniowania i wskazania zasad realizacji interesu publicznego,
na poziomie jakos$ci i przy odpowiednim mechanizmie cenowym rzadzacym
projektem; podmiot publiczny odpowiada réwniez za monitoring i kontrole
wykonania przedsiewzigcia’’,

5) bazujaca na optymalnym podziale ryzyk pomiedzy partnerow, czyli takim,
ktory zapewnia, ze okreslonym ryzykiem obcigza si¢ ten podmiot, ktory nim potrafi
najbardziej efektywnie zarzadza¢ (posiada odpowiednig wiedzg i instrumenty).

Wspolczesnie wladze publiczne odpowiadaja za realizacje okreslonego kata-
logu zadan publicznych i zobowigzane sg do przyjecia aktywnej postawy w zarza-
dzaniu tg sferag — wymusza to m.in. stosowny podziat zadan pomi¢dzy organami
wladzy publicznej i odpowiednimi elementami struktury administracji publiczne;j,
ujmowane;j jako catos¢ — ze wzgledu bowiem na komplementarno$¢ wytwarzanych
i dostarczanych dobr i ustug publicznych™, przez ich konsumentéw (pojedynczych
obywateli i rozmaite wspolnoty) administracja jest postrzegana jako cato$¢ powo-
fana do realizacji zadan publicznych. Wszelkie przesunig¢cia kompetencji w ramach
systemu administracji publicznej maja techniczny wymiar i mogg mie¢ aspekt do-
skonalenia systemu zarzadzania realizacja zadan publicznych. W dzialaniu admini-
stracji publicznej kontekst norm prawnych zyskuje znaczenie dominujace.

Jedna z dopuszczalnych form realizacji zadan publicznych moze by¢ zawarcie
umowy przez podmiot publiczny — wyznaczony do realizacji poszczegolnych zadan
(przy czym cecha jest tutaj wyrazne dookreslenie, co oznacza, ze tego samego zakresu
zadan w odniesieniu do $cisle okreslonej grupy obywateli nie realizuja r6zne podmio-
ty) —z partnerem prywatnym, na mocy ktorej —w celu jak najefektywniejszej realizacji

6 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., s. 4.

" Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts
and Concessions, European Commission, COM (2004), 327 final.

8 A. Bla$, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wydawnictwo KOLONIA LI-
MITED, Wroctaw 2004, s. 78-80.
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tych zadan, opierajac si¢ na podziale ryzyka i zaangazowania miedzy stronami umo-
wy — ,,partner prywatny, uczestniczac bezposrednio w realizacji zadan publicznych,
za ktore odpowiedzialno$¢ przed spoteczenstwem ponosi jednak wylgcznie wladza
publiczna, otrzymuje wynagrodzenie stosowne do swego zaangazowania””.

Zaakceptowanie partnerstwa publiczno-prywatnego jako metody zarzadzania
realizacjg zadan publicznych wiaze si¢ ze zmiang postrzegania roli aparatu wy-
konawczego w administracji publicznej i ujgcia w jego dziataniu nie tylko wy-
petiania budowanych przez lata zasad, ale odnoszenie si¢ do celu i stopnia jego
realizacji. Innymi slowy, wraz z postepujaca demokratyzacjg administracja pu-
bliczna przestata by¢ postrzegana jako dziatajacy w okreslony sposéb wykonawca
zadan publicznych — oceniany za sposob wykonywania zadan, a nie za osiggane
efekty. Wraz z upowszechnianiem si¢ metod menedzerskich w sektorze administracji
publicznej potozono wiekszy nacisk na funkcje celu i dostosowanie — w ramach
obowigzujacego prawa — metod prowadzenia dziatalno$ci w tym sektorze do tego,
by w mozliwie najbardziej efektywny sposob wykonywaé zadania publiczne,
przy uwzglednieniu cech sektora publicznego i wystepujacych w jego funkcjono-
waniu ograniczen (w wigkszosci immanentnych, niemozliwych do zmiany). Jak
podkreslaja B.P. Korbus 1 M. Strawinski, ,,ewolucja w podejsciu do roli wladzy
publicznej w gospodarce oraz instrumentow, za pomoca ktoérych wplywa ona na
aktywnos$¢ uczestniczgcych w niej podmiotow, przebiega w kierunku osiagniecia
efektu — celu okreslonego przez polityke, a nie bezposredniego dziatania admini-
stracji na rzecz osiggniecia tego celu”.

Ta swoista zmiana filozofii w realizacji zadan publicznych przez podmioty pu-

bliczne pozwala na praktyczne wdrozenie zasad menedzeryzmu i zwigzanej z nim
koncepcji PPP. To réwniez spetnienie postulatu, zgodnie z ktéorym wtadze pu-
bliczne powinny pehni¢ role nie tyle podmiotu reglamentujacego dziatalnos$¢ go-
spodarczg — niezaleznie od tego, czy jest ona prowadzona w sektorze rynkowym,
czy tez w publicznym — ile funkcj¢ stwarzania optymalnych warunkéw rozwoju
swobodnej dziatalno$ci. Brak barier rozgraniczajacych oba te sektory nalezy uznaé
za czynnik umozliwiajacy okreslenie podmiotom prywatnym, w jaka dziatalnosc¢
sa sktonne zaangazowac sie.
W przypadku sfery wykonywania zadan publicznych otwarta postawa wtadz po-
winna dotyczy¢ podejmowania decyzji, jakie sg mozliwe dzialania z ich strony,
ktoére moglyby doprowadzi¢ do zmiany parametrow dzialalno$ci w sferze uzy-
tecznosci publicznej, czego wyrazem moze by¢ przyciagnigcie podmiotow pry-
watnych do wspolpracy — wraz z tym, co moga one zaoferowac (kapitat, know-
how, do$wiadczenie, przedsiebiorczos¢ itd.)®!.

Krytyka tradycyjnych metod zarzadzania w sektorze publicznym i atrakcyj-
nos¢ nowych koncepcji, zwigkszajacych szanse na osiggniecie sukcesu w ich re-

7 B.P. Korbus, M. Strawirnski, Partnerstwo..., s. 33.

8 Ibidem, s. 33-34.

81 A. Gajewska-Jedwabny (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne, Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2007, s. 24-29.
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alizacji, sg czynnikami wyraznej transformacji w postawach wladz publicznych.
Znajduje ona odzwierciedlenie w bardziej otwartej postawie wzgledem partnerow
prywatnych, a nawet w podejmowaniu prob zachgcania (m.in. poprzez promocje,
stosowanie instrumentéw ekonomicznych) do udzialu w projektach partnerstwa
publiczno-prywatnego. Nie ulega watpliwosci, ze rozwoj koncepcji PPP wiaze sie
z podjeciem aktywnej dziatalnos$ci wtadz publicznych, ktére powinny zabiegac
o partneréw prywatnych. Mozna bowiem dostrzec, ze juz obecnie w realizacji
zadan publicznych dominuje posrednie zaangazowanie wladz, ktore swobodnie
dobieraja realizatorow tych zadan. Do tej pory panowato przekonanie, ze podmioty
nalezace do sektora publicznego (powigzane kapitalowo i organizacyjnie) sa naj-
lepszymi wykonawcami tych zadan. Uzasadniano to $cistoécig powigzan z wia-
dzami oraz stosownymi przepisami prawa, regulujacymi dziatanie tych podmio-
tow, jako najlepsza gwarancj¢ funkcjonowania zgodnie z celami polityki wtadz.
Obecnie jednak docenia si¢ mozliwos¢ przekazywania zadan publicznych do re-
alizacji w ramach rozmaitych kontraktéw ustalajacych zasady wspolpracy sektora
publicznego z partnerami prywatnymi, gdyz okreslenie odpowiednich warunkow
umownych umozliwito wyegzekwowanie celow wtadzy publiczne;j.
Transpozycja metod zarzadzania charakterystycznych dla sfery komercyjnej na
zastrzezone dotychczas dla administracji publicznej obszary zadan publicznych przy
bezposrednim zaangazowaniu podmiotdw prywatnych jest—jak dowodza tego licz-
ne przyktady — bardzo skutecznym sposobem poprawy efektywnosci wykonywania
tych zadan®?. W tym konteks$cie bardzo czesto PPP odnosi si¢ do koncepcji prywa-
tyzacji zadan publicznych, ale nie ulega watpliwosci, ze prywatyzacja jest wezszym
pojeciem niz partnerstwo publiczno-prywatne®’. PPP zawiera w sobie znacznie szer-
szg gam¢ mozliwych do wykorzystania form wspolpracy sektora publicznego i sek-
tora prywatnego, podczas gdy prywatyzacja znacznie zaweza mozliwosci rozwia-
zan prawno-organizacyjnych do okreslonych $ci§le ramami prawnymi form prze-
kazywania sfery §wiadczenia ustug publicznych w gesti¢ prywatnych podmiotow.
W partnerstwie publiczno-prywatnym akcentuje si¢ dwie istotne kwestie — umowny
charakter kontraktu oraz cechg wspotpracy. W przypadku prywatyzacji zawarcie
kontraktu wynika $cisle z obowigzujacych zapiso6w prawa, nie ma w tym elementu
negocjacyjnego w pelnym tego stowa znaczeniu, a ponadto — przekazanie realiza-
cji okre§lonego zadania publicznego jest aktem jednorazowym, co znacznie ogra-
nicza mozliwosci rzeczywistej, ciaglej wspolpracy na zasadach partnerskich.
Nalezy podkresli¢, ze wtadza publiczna posiada te ceche, ze nigdy nie znik-
nie catkowicie z zycia gospodarczego, a w szczegolnosci dotyczy to podsektora
samorzadowego, ktory spelnia w systemie administracji publicznej role spe-
cyficzng. Niemniej jednak zakres sektora publicznego (rozumiany jako zakres
realizowanych zadan), metody realizacji zadan (w tym poziom finansowania)
i rozmaite instrumenty oddziatlywania na podmioty sektora prywatnego sa czyn-

82 A. Gray, B. Jenkins, From Public Administration to Public Management — Reassessing
a Revolution, ,,Public Administration” 1995, Vol. 73(1), s. 77-99.
8 P. Wojcik, Jak wspdtpracowacé..., s. 8.
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nikami, ktore tworza okreslone uwarunkowania nie tylko funkcjonowania sfery
komercyjnej, ale i sfery publicznej. Popyt na dobra i ustugi publiczne warun-
kowany jest m.in. polityka wtadz publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne
jest tym obszarem, w ktorym podmioty publiczne i partnerzy prywatni dostrze-
gaja mozliwosci wspotdziatania®.

Ide¢ partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy traktowac rowniez w kategoriach
nowego instrumentu zarzadzania w administracji publicznej. B. Kozuch definiuje za-
rzadzanie publiczne jako ,,dyscypling szczegétowa nauki o zarzadzaniu, ktorej gtow-
nym obiektem badan jest zarzadzanie poszczegdlnymi organizacjami sfery publicznej,
przede wszystkim instytucjami publicznymi oraz makrosystemami, jak gospodarka
narodowa i panstwo, a takze mezosystemami, np. regionami i poszczego6lnymi sfera-
mi zycia publicznego. Zajmuje si¢ ona badaniem sposobow i zakresu harmonizowa-
nia dziatan zapewniajacych prawidlowe wyznaczanie celow organizacji tworzacych
sfere publiczng oraz optymalnego wykorzystywania mozliwosci zorganizowanego
dzialania ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych wartosci i na realizacje in-
teresu publicznego”. Akcentowanie ,,publicznych warto$ci” i ,,interesu publicznego™
w cytowanej definicji odzwierciedla istote partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore
jest proba pogodzenia potrzeb publicznych (realizowanych poprzez wykonawstwo
zadan publicznych) oraz prywatnych (ktore z natury swojej sg zaprzeczeniem interesu
publicznego, chociaz przestrzen kreowana w wyniku realizacji zadan publicznych jest
niezbednym elementem zaspokajania potrzeb prywatnych).

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego jest stosunkowo mato znanym
pomystem na polskim rynku i niewatpliwie istnieje potrzeba upowszechniania
wiedzy na temat mozliwosci realizowania ustug publicznych na kazdym szczeblu
samorzadowym i centralnym. Precyzyjne zdefiniowanie istoty PPP w warunkach
polskich wymaga przede wszystkim przyjecia okres§lonego modelu, ktory bedzie
akceptowany nie tylko przez partneréw w sektorach publicznym i prywatnym, ale
tez znajdzie odpowiednie umocowanie w przepisach prawa. Nalezy podkresli¢
istotng role sektora publicznego, do ktérego powinna naleze¢ inicjatywa w okre-
$laniu priorytetow i kierunkodw rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w kon-
tekécie najbardziej pilnych potrzeb usprawniania realizacji zadan publicznych.
Wynika stad takze konieczno$¢ promowania przedsiewzigé typu PPP, ktore przez
wtadze lokalne nie powinny by¢ traktowane jako zagrozenie ingerencja w zakres
kompetencji, ale jako sposob poprawy efektywnosci zarzadzania realizacja zadan
publicznych, a co za tym idzie — rowniez wizerunku tych wiadz.

2.3. PPP a wzrost efektywnosci gospodarowania

Partnerstwo publiczno-prywatne uznaje si¢ obecnie za jedna z koncepcji, kto-
ra w najwickszym stopniu umozliwia poprawe efektywnosci zarzadzania realizacja

8 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., op. cit., s. 35.
8 B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Agencja
Wydawnicza PLACET, Warszawa 2004, s. 59.
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zadan publicznych. W przedsigwzigciach z zakresu partnerstwa publiczno-pry-
watnego obowigzuje zasada zachowania przez sektor publiczny odpowiedzial-
nosci za zapewnienie odpowiedniej infrastruktury i Swiadczenie danego rodzaju
ushug oraz aktywna wspotpraca z sektorem prywatnym prowadzaca do efektyw-
nej realizacji danego przedsigwzigcia®®. Oznacza to, ze instytucja publiczna i pod-
miot prywatny zachowuja wtasng hierarchi¢ celow i1 zakres obowigzkow oraz
wspoOlpracuja na podstawie jasno zdefiniowanego podziatlu ryzyka i zobowigzan.
Wynikiem tej wspolpracy jest osiggniecie relatywnie wyzszej jakosci ustug pu-
blicznych niz w przypadku ich finansowania w tradycyjny sposob. Przy spehnie-
niu odpowiednich warunkéw moze pojawic si¢ rownolegle takze efekt obnizenia
kosztow $wiadczenia tych ustug.

W wielu publikacjach dotyczacych PPP akcentuje si¢ znaczenie tej formy re-
alizacji zadan publicznych dla rozwoju infrastruktury. Jest to oczywiscie znaczne
zawgzenie znaczenia partnerstwa, niemniej jednak jego elastyczno$¢ powoduje,
ze wladnie przez pryzmat najpilniejszych potrzeb w zakresie realizacji zadan pu-
blicznych postrzega zastosowanie przez sektor publiczny jako metody zarzadzania.
Nie ulega watpliwosci, ze nie tylko w polskich realiach PPP uwazane jest za reme-
dium na rozwigzanie problemow niedoboru infrastruktury. Stad m.in. K. Brzo-
zowska podkresla, ze celem przedsiewzieé w ramach partnerstwa moze by¢®:

—  przeksztalcenie sektora publicznego z dostawcy obiektow w dostawce
ustug zgodnie z oczekiwaniami spotecznos$ci lokalnych,

— wprowadzenie do ustug publicznych innowacyjnosci technicznej
i technologiczne;j,

— zmiana roli kapitatu prywatnego z pozycji biernej na czynna,
roztozenie ryzyka inwestycyjnego,
—  przyspieszenie rozwoju infrastruktury,
— zwigkszenie efektywnos$ci §wiadczenia ustug infrastrukturalnych.

Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest modelem $wiadczenia ushug publicz-
nych, ktory wypiera wszelkie inne formy ich realizacji, w tym dotychczasowe rozwia-
zania z udziatem podmiotéw prywatnych na okre$lonych warunkach i bezposrednio
przez podmioty publiczne. Z pewnoscig jest jednak podejsciem z charakterystycznym
dla niego zestawem instrumentéw znacznie utatwiajacych poszukiwanie alternatyw-
nych rozwigzan w zakresie realizacji zadan publicznych, co ostatecznie powinno
wplyna¢ na zwickszenie satysfakcji lokalnych spotecznosci z poziomu wykonywania
tych zadan. Poglad o zasadnosci wiaczenia partnerow prywatnych do realizacji zadan
publicznych jest coraz powszechniej akceptowany, co wigze si¢ z przekonaniem, ze
moga oni wnies¢ charakterystyczne impulsy umozliwiajace zwigkszenie efektywno-
$ci tych zadan — wérdd takich impulsow nalezy wymieni¢ w szczegolnosci®®:

8 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 14.
87 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 23.
88 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 37.
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— wyzsza efektywnos¢ gospodarowania w  sektorze publicznym,
w tym samym otoczeniu ekonomiczno-finansowym, ktéra — przy odpowiednich
mechanizmach rynkowych badz regulacyjnych — powinna prowadzi¢ do obnize-
nia cen dla odbiorcow ustug,

— podniesienie poziomu $wiadczonych ustug przy zachowaniu wysokos$ci
cen,

— szybka reakcj¢ na potrzeby klienta, gdyz firmy prywatne nastawione sg
zazwyczaj w tym kierunku,

— sprawne dostosowanie do zmieniajacego si¢ otoczenia, dzigki strukturze
organizacyjnej i elastycznemu zarzadowi.

Partnerstwo publiczno-prywatne spelnia funkcje elastycznego narzedzia, ktore
nie tylko wyraza okreslone zmiany w podejsciu wiadz publicznych do zarzadzania
realizacja zadan publicznych, ale tez — odpowiednio stymulowane — wptywa na
funkcjonowanie sektora publicznego. To, co krepuje rozwoj jednostek terytorial-
nych — brak §rodkoéw budzetowych na realizacje duzych przedsiewzie¢ infrastruktu-
ralnych — staje si¢ problemem mniejszej wagi. Trzeba jednak podkresli¢, ze rozwoj
infrastruktury oraz dbato$¢ o okreslony poziom dostarczanych dobr i ustug publicz-
nych, a przy tym wykorzystanie PPP jako metody zarzadzania tymi sferami, mu-
szg i8¢ w parze z zatozeniami polityki rozwoju lokalnego. Partnerstwo spetnia role
czynnika stymulujgcego rozwdj, a takze samo w sobie przyczynia si¢ do pobudza-
nia podmiotow prywatnych do aktywnej postawy. PPP — jako instrument realizacji
polityki na szczeblu lokalnym — wpisuje si¢ w logike szerszych zmian demokratycz-
nych i rynkowych zachodzacych na trzech ptaszczyznach, a mianowicie®:

1) zmiana czy tez raczej zwigkszenie liczby podmiotéw dysponujacych pra-
wami wlasno$ci do majatku publicznego, indywidualne przypisanie jej poszcze-
gb6lnym jednostkom sprawujacym wladztwo publiczne, w tym komunalizacja ma-
jatku publicznego; kolejny etap to proces prywatyzacji, w ktorym dotychczasowa
wlasnos¢ publiczna przechodzi na rzecz podmiotow prywatnych, niezaleznych od
wszechwladnego dotychczas panstwa;

2) zmiany w formach zarzadu mieniem, ktore wciaz jest przedmiotem prawa
wiasno$ci (w nowym jednolitym znaczeniu) — rozwija si¢ proces przeksztatcania
(zmian) publicznoprawnych form zarzadu mieniem publicznym na prywatno-
prawne, czerpigce z tradycji prawa handlowego i poddane rygorowi konkurencji;

3) wiladze publiczne, dysponujace znacznie mniejszym niz przedtem majat-
kiem, zorganizowanym i zarzadzanym w formach wilasciwych dla prawa han-
dlowego, realizujg swe cele przy zastosowaniu instrumentow cywilnoprawnych
(kontraktowych) w relacjach z podmiotami trzecimi, gospodarujgc srodkami fi-
nansowymi znajdujacymi si¢ w ich gestii.

Nietrudno tu dostrzec, ze przedstawiony schemat — zwigzany z upowszech-
nianiem si¢ partnerstwa publiczno-prywatnego — odnosi si¢ w szczegdlnosci do

8 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 38.
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powaznego problemu, jakim jest chroniczny kryzys finanséw publicznych®, kto-
ry skutkuje ostatecznie ograniczaniem mozliwosci dostarczania dobr i ustug pu-
blicznych, bedacych wyrazem realizacji zadan publicznych. Pozyskanie kapitatu
prywatnego i jego zaangazowanie w sferze publicznej wigze si¢ z koniecznoscia
uwzglednienia dodatkowych kosztéw, niemniej jednak ograniczeniu ulega ryzyko
dla obu stron projektoéw PPP, co zwicksza pewno$¢ realizacji zatozen kontrakto-
wych. Wzrost efektywnosci $wiadczonych ustug to czynnik przyczyniajacy sie do
szybszego rozwoju lokalnego.

Na podstawie analizy przedstawionych definicji mozna wskaza¢, ze partner-
stwo publiczno-prywatne moze w praktyce petni¢ dwie funkcje, a mianowicie:

1) moze by¢ formg realizacji zadan publicznych, w ktorej uczestniczy pry-
watny podmiot zainteresowany eksploatacjg infrastruktury komunalnej i czerpa-
niem z tego okre$lonych korzysci; wtadze publiczne zyskuja mozliwos¢ realizacji
okreslonego zadania, majac zwykle mniejszy lub wigkszy wplyw np. na ksztat-
towanie warunkéw (w tym odptatnosci — cen) za okreslone ustugi; przykladem
takiego przedsigwziecia moze by¢ budowa basenu przy wspotudziale kapitatu
prywatnego i publicznego, gdy prywatny inwestor uzyskuje prawo do eksploatacji
i czerpania z tego tytutu okreslonych korzysci, zas wladze publiczne moga w okre-
slonym stopniu — uzgodnionym w stosownej umowie — wptywac na poziom cen
lub sugerowac pewne zasady korzystania z przywilejow przez grupy np. mtodzie-
zy lub niepetnosprawnych;

2) moze by¢ forma wsparcia inwestorow prywatnych, ktorzy dla pet-
nego rozwini¢cia swojej dziatalnosci potrzebuja np. dodatkowych urzadzen
infrastruktury technicznej; w tym sensie instytucja PPP nie przyczynia si¢
wprost do wykonywania zadan publicznych na rzecz catej wspolnoty lokal-
nej, ale wspiera wybrane podmioty prywatne, ktore np. decyduja si¢ na duze
inwestycje, ale potrzebuja pomocy w postaci infrastruktury drogowej, ka-
nalizacyjnej lub jeszcze innej; ta forma PPP idzie w kierunku wzmocnie-
nia wiladz samorzgdowych w ich staraniach na rzecz przyciagnigcia kapita-
hu inwestorow, co ogolnie przyczynia si¢ do poprawy sytuacji na rynku pracy
i w catej lokalnej (regionalnej) gospodarce®'.

W obu przypadkach zwraca uwage koniecznos$¢ analizowania roli zawartych
kontraktow w dwoch aspektach: jako formy realizacyjnej konkretnego zadania pu-
blicznego, jak tez jako formy usprawniania funkcjonowania lokalnego (regional-
nego lub krajowego) systemu gospodarczego. Warto przy tym podkresli¢, ze trak-
towane niegdy$ odrebnie podsystemy infrastruktury komunalnej i realizowanych
W oparciu o nig zadan publicznych oraz podsystemy podmiotow gospodarczych
dzialajacych w sferze komercyjnej coraz bardziej sg od siebie zalezne, za§ PPP

0 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 14-15.
o1'T. Markowski, Zarzqdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 1999, s. 102.
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jest tego wyrazem. O ile jeszcze niedawno sektor komunalny (rozumiany jako
realizacja zadan publicznych) pozostawat poza sfera zainteresowania podmiotow
dzialajacych na zasadach komercyjnych, o tyle od pewnego czasu traktuje si¢ go
jako obszar, w ktérym — przy spetnieniu okreslonych warunkéw — mozna osiggac
zyski, a te nie musza by¢ ,,wydzieraniem” pienigdzy z budzetu lokalnego badz tez
z kieszeni mieszkancow danej wspolnoty samorzadowej, ale moga stanowi¢ ak-
ceptowane wynagrodzenie (wraz z kategorig ,,godziwego zysku”).

Partnerstwo publiczno-prywatne w najrézniejszych swych postaciach wpisuje
si¢ w koncepcj¢ przeksztalcen strukturalnych podmiotéw wykonujacych ustugi pu-
bliczne. Podkresla sie, ze podstawowe cele, jakie maja zosta¢ osiggniete w wyniku
realizacji szeroko rozumianych przeksztatcen strukturalnych, sa nastgpujace’:

— racjonalizacja kosztow,

— minimalizacja wydatkow budzetowych przy utrzymaniu poziomu $wiad-
czenia ustug,

— jednoczesna racjonalizacja konsumpcji ustug komunalnych,

— poprawa jako$ci $wiadczonych ustug, zwigzana z szybszym reagowaniem
na potrzeby konsumentow i wigksza elastycznos$cia w dostosowywaniu si¢ do
ich zmian, z poprawg organizacji dziatania i wprowadzaniem w mozliwie szero-
kim zakresie postepu technicznego wraz z ochrong konsumentow przed skutkami
dziatan monopoli,

— zaangazowanie kapitalu prywatnego w inwestycje komunalne.

Zaangazowanie partneréw prywatnych w projekt partnerstwa wywolu-
je okreslone skutki w postaci ozywienia gospodarki lokalnej poprzez wzrost
powiazan o charakterze kooperacyjnym i tego argumentu nie mozna pomijacé
w analizie PPP. Wspdlczesna gospodarka cechuje si¢ bowiem lawinowo po-
stepujacym wzrostem rozwigzan typu outsorcing, w ramach ktérego §wiadcze-
nie ustug czy dostarczanie dobr realizowane jest przez wiele kooperujacych ze
sobg podmiotow, z ktorych kazdy wykazuje pewna specjalizacje w obrgbie wy-
branych typow kompetencji®*. Zar6wno na etapie prowadzenia inwestycji, jak
i w trakcie eksploatacji obiektu stuzacego wykonywaniu ustug publicznych nie
ma dzi$ odwrotu od poprawy efektywnosci w drodze pod zlecania zadan koope-
rantom. Jezeli stuzy to bardziej efektywnej realizacji zatozen PPP, a przy okazji
wzmocnieniu podstaw rozwojowych lokalnej gospodarki, to rozwigzania takie
nalezy uzna¢ za szczegolnie pozadane.

Co wigcej, zainteresowane podnoszeniem lokalnego potencjatu gospodarczego
wladze jednostek samorzadu terytorialnego poprzez zastosowanie koncepcji part-
nerstwa publiczno-prywatnego na przemyslanych zasadach — zyskuja dodatkowy
instrument pozwalajacy na kreowanie lokalnej polityki rozwoju, ukierunkowanej

2 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 297.
3 Szerzej na temat tej koncepcji — M. Trocki, Qutsourcing. Metoda restrukturyzacji
gospodarczej, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2001.
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na wzrost przedsigbiorczo$ci i powigzan w skali lokalnej, a oddziatujac bezposred-
nimi instrumentami moga wptywac na to, jakie podmioty (grupy podmiotow) beda
zaangazowane w realizacje projektow PPP. Dzigki temu wzrastajg: zatrudnienie,
powiazania kooperacyjne miedzy podmiotami lokalnymi itd. Nalezy podkresli¢, ze
w szerszym aspekcie takie efekty przyczyniaja si¢ takze do wzrostu popytu na nie-
ktore ustugi publiczne — przyktadowo, nowoczesna infrastruktura rekreacyjna wpty-
wa na sktonno$¢ mieszkancoéw danej jednostki samorzadu do korzystania z oferty
ustug $wiadczonych przez podmioty zarzadzajace tg infrastrukturg. Takie ozywie-
nie w skali lokalnej wptywa takze na wzrost dochodéw osigganych przez lokalng
spotecznosé. To z kolei uruchamia dodatkowe impulsy, ktére wptywaja na wzrost
popytu na ushugi lokalnych przedsiebiorstw, indukujac przeptyw strumieni pieni¢z-
nych. Ostatecznie efektem tego przeptywu i wzrostu dochodow jest tez zwiekszenie
wplywdow do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

2.4. Rola partnerstwa publiczno-prywatnego w kontekscie urynkowienia
realizacji zadan publicznych

Czynnikiem, ktory sprzyja rozwojowi ,,urynkowionych” form zarzadzania
realizacja zadan publicznych jest postepujaca decentralizacja w administracji pu-
blicznej. Polega ona na ustawowym podziale wtadzy politycznej, fiskalnej i ad-
ministracyjnej pomigdzy rzad i samorzady terytorialne — decentralizacja opiera
si¢ na podziale kompetencji i zadan pomiedzy te wtadze. Przesuwanie kompe-
tencji ,,w dob”, tj. na poziom samorzadow, jest naturalng konsekwencja przyjecia
jako zasady, ze wykorzystanie srodkow publicznych jest tym bardziej efektywne,
im dysponenci $rodkow i realizatorzy zadan publicznych sg blizej spolecznosci,
na rzecz ktorej dziatajg®*. Na szczeblu najmniejszej jednostki samorzadu teryto-
rialnego wystepuje natomiast presja na powierzanie realizacji czgsci zadan pu-
blicznych podmiotom prywatnym, ktore identyfikuja mozliwosci wykazania si¢
przedsigbiorczoscia w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej w sektorze ustug
publicznych (komunalnych). Jednocze$nie mozliwosci wywierania presji na wila-
dze w tych jednostkach sg stosunkowo najwicksze z uwagi na bliski (bezposredni)
kontakt z przedstawicielami wiadz samorzadowych.

J. Zysnarski zwraca uwage na to, ze na obszar dotad przypisywany niemal na
wytaczno$¢ administracji publicznej wkraczajg metody zarzadzania charaktery-
styczne dla sektora prywatnego, wyrazajace si¢ w idei menedzeryzmu, a wlasnie
partnerstwo publiczno-prywatne jest tego najlepszym wyrazem®. Zadania pu-
bliczne moga by¢ wykonywane w taki sposob, aby przynosi¢ zyski ich wykonaw-
com, cho¢ przez dtugi czas wydawato sig, ze sag one domeng wylacznie podmiotow
publicznych, ktore nie osiagaja zysku lub przeznaczaja go na cele publiczne. Ana-
lizy pierwszych dziatan prywatyzacyjnych wykazywaty, ze podmioty prywatne
moga z powodzeniem realizowaé¢ zadania na tym samym lub lepszym poziomie

%4S. Owsiak, Finanse...,s. 126-127.
%3 ]. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 18.
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niz przedsigbiorstwa komunalne (panstwowe), przy takich samych lub nizszych
kosztach, a jednocze$nie — sg w stanie osiagac zyski. Wychodzac z tego zatozenia,
zysk podmiotow prywatnych, realizujacych zadania publiczne na satysfakcjonu-
jacym poziomie, mozna uzna¢ za swoistg premi¢ za wysokg sprawnos¢ w wyko-
nywaniu tych zadan®.

Partnerstwo publiczno-prywatne uznawane jest wprawdzie za samodzielng
koncepcj¢ zarzadzania w sektorze publicznym — wyrdzniajac si¢ zaangazowa-
niem partneréw prywatnych jako wspotrealizatorow zadan publicznych, niemniej
PPP powstato jako eklektyczna co do swej istoty metoda, wytaniajgca si¢ z synte-
zy r6znych form realizacji zadan przypisanych wtadzom publicznym. Od dawna
sa bowiem znane rézne formy wspotpracy sektorow publicznego i prywatnego
przy realizowaniu zadan publicznych, o ile tylko przynosi to okreslone korzysci
obu stronom. W tym sensie mozna przyjac, ze partnerstwo publiczno-prywatne
pojawilo sie jako ugruntowanie szerszego nurtu urynkowienia realizacji zadan pu-
blicznych — przyjmujac, ze wyrdznikiem owego ,,urynkowienia” jest udziat part-
nerow prywatnych w przedsiewzieciach typu PPP. Nie ulega bowiem watpliwosci,
ze podmioty nalezace do kapitatu prywatnego — ,,przyzwyczajone” do dziatania
w warunkach konkurencji i kierujace si¢ motywem zysku — wprowadzaja okre-
slone zachowania typowe dla konkurencji takze przy wykonywaniu powierzo-
nych im zadan publicznych, dgzac do racjonalizacji swoich zachowan. Dotyczy to
w szczegoblnosci osiggania maksymalnego efektu przy danych naktadach.

Podstawowe przyczyny stale postgpujacego urynkowienia ustug publicznych
w krajach o gospodarce rynkowej to?’:

— odchodzenie od finansowania pochodzacego z budzetu (wymuszaloby to
m.in. podnoszenie obcigzen podatkowych) na rzecz wzrostu optat za dane ustugi
publiczne,

— potrzeba pozyskiwania srodkow prywatnych na inwestycje infrastruktu-
ralne,

— przekonanie, ze rynkowe §wiadczenie ustug zapewnia ich wigksza ela-
styczno$¢ i dostosowanie do wystepujacych potrzeb,

—  wystgpienie okreslonego wydarzenia, jak np. w Wielkiej Brytanii: kryzys
ekonomiczny, zwigzany z tym wzrost bezrobocia i strajki w sektorze publicz-
nym.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze upowszechnianie idei part-
nerstwa publiczno-prywatnego jest elementem szerszych zmian w sektorze
publicznym, zwlaszcza w prowadzonej w nim dziatalnosci gospodarczej,
przez ktérg rozumie si¢ wszelkie dzialania zwigzane z dostarczaniem dobr

% G. Dziarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sektorach ustug komunalnych, ARKA
Konsorcjum SA, opublikowano — www.odpady.net.pl

7 P. Swianiewicz, Ustugi komunalne w krajach europejskich. Wspotczesne przemiany

w sposobie organizacji, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 7-8.
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i $wiadczeniem ustug publicznych®®. Samo pojecie dziatalnosci gospodarcze;j
posiada konotacje z dziatalnoscig komercyjna, w ktorej dominujg prywatne
podmioty, eksploatujgce swa przedsi¢biorczos¢. Jezeli zatem sektor publicz-
ny prowadzi rowniez dziatalno§¢ gospodarcza — cho¢ w sferze non-profit
— to staje si¢ ona naturalnym polem aktywnos$ci podmiotoéw prywatnych,
jesli tylko zostang stworzone ku temu odpowiednie warunki: rozwigzania
legislacyjne i instytucjonalne (do ktorych nalezy zaliczy¢ modelowe rodza-
je partnerstwa publiczno-prywatnego)®. Podkresla si¢ przy tym, ze organi-
zacja rynku ustug komunalnych wymaga przyjecia okreslonych koncepcji
1 wypracowania strategii postgpowania. Model rozwoju ustug komunalnych
powinien stanowi¢ integralny element kompleksowego programu rozwoju
jednostki samorzadu terytorialnego, w tym poprzez rézne rodzaje kontrak-
tow PPP. Wykorzystujac mechanizmy wtasciwe gospodarce rynkowej, powi-
nien tworzy¢ uktady konkurencyjne w §wiadczeniu ustug komunalnych oraz
prowadzi¢ do komercjalizacji podmiotow komunalnych dziatajacych w wa-
runkach monopolu naturalnego, przy jednoczesnym dazeniu do zachowania
wlasciwych standardow ustug uzytecznos$ci publicznej, stymulowania poste-
pu technicznego i efektywnosci $wiadczenia ustug. Celowe jest korzystanie
z wielu mozliwo$ci przeksztatcen, w tym w znacznie wigkszym zakresie
z form niepelnej prywatyzacji'®.

Poszukiwanie optymalnych metod zarzadzania ustugami publicznymi wy-
maga licznych analiz, ktorych celem jest wskazanie optymalnej organizacji
$wiadczenia tych uslug. Zdaniem A. Zysnarskiej, rozpatrujac ustugi publiczne
w kontekscie ograniczonosci srodkéw i okreslonych wymogoéw tzw. interesu
spotecznego, mozna wskazac zestaw nastegpujacych rozwigzan'®':

1) dlarealizacji zamdéwien publicznych powinny by¢ organizowane prze-
targi, pozwalajgce na wybdr rzeczywiscie najlepszej oferty — bez preferowa-
nia jakiegokolwiek podmiotu, wedtug przyjetych wczesniej kryteriow (zasada
ta wynika wprost z ustaw: o gospodarce komunalnej oraz Prawo zamowien
publicznych);

2) ushugi majgce w sposob naturalny charakter monopolistyczny, takie jak:
dostarczanie wody, odprowadzanie $ciekdw, cieplownictwo miejskie, prowadze-
nie miejskich wysypisk $mieci, powinny podlega¢ specjalnym mechanizmom
regulacyjnym, ktére chronityby odbiorcow tych ustug przed skutkami monopo-
listycznych zachowan;

% B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 38.

% E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 135.

10M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 293-294.

0V A, Zysnarska, System informacji zarzqdczej dla gmin w Swietle zasad rachunkowosci,
niepublikowana rozprawa doktorska, Uniwersytet Gdanski, Sopot 1997, s. 47-48, cyt.
za: J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 21.
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3) nalezy dazy¢ do zwigkszenia w branzy ustug komunalnych udziatu sek-
tora prywatnego oraz wprowadzania mechanizméw podnoszacych efektywnosc
gospodarowania podmiotéw $wiadczacych takie ustugi, a takze do zmniejszania
stopnia bezposredniej (administracyjnej) ingerencji wladz publicznych w ich
dziatalnos$¢.

Ostatni ze wskazanych warunkow jest, jak si¢ wydaje, podstawowym dla
szybszego 1 pelniejszego wdrozenia idei partnerstwa publiczno-prywatnego. Nie
mozna wprawdzie upraszczac stwierdzenia, ze zakres gospodarki publicznej ule-
ga zmniejszeniu, ale w praktyce to organy wtadzy publicznej poprzez PPP reali-
zuja koncepcje delegowania wiadzy, bo takim jest w pewnym sensie $wiadczenie
ustug publicznych przez zewngtrzne, prywatne podmioty. Weryfikacja stopnia sa-
tysfakcji spotecznosci lokalnej z poziomu jako$ci §wiadczonych ustug odnosi sie
jednak bezposrednio do wtadz publicznych, ktore sg poddawane ocenie podczas
wyborow. Nie mozna zatem oddzieli¢ PPP od wptywoéw politycznych, bowiem
zawsze wystapi plaszczyzna styczna dazen wiadz publicznych oraz partnera pry-
watnego, ktoremu powierzono wykonywanie zadania publicznego'®.

Wypracowana na $wiecie praktyka pozwala wyrdzni¢ wiele réznych rodzajow
partnerstwa, zaleznie od okreslenia zakresu wspolpracy partneréw publicznych
i prywatnych. Wyrazaja one ogolng tendencje do urynkowienia zadan publicznych,
a wybor konkretnych modeli realizacji projektow PPP obrazuje akceptowany w da-
nym kraju, w danym momencie zakres udziatu sektora prywatnego w zarzadzaniu
realizacja tych zadan. Nalezy jednak podkresli¢, ze formuta kontraktow partnerstwa
publiczno-prywatnego jest szersza i bardziej zroznicowana od klasycznych metod
prywatyzacji zadan publicznych, ktore od pewnego juz czasu byly i sa nadal szero-
ko stosowane jako remedium na stabo$¢ zarzadzania w sektorze publicznym!'®,

Najbardziej ogolna klasyfikacje form wspotpracy partneréw prywatnych
i publicznych — mogacych stanowi¢ podstawe do konstruowania konkretnych
modeli — przedstawit Bank Swiatowy, systematyzujac je z uwzglednieniem kry-
terium rosnacego udziatu sektora prywatnego (ryzyka dziatalnosci ponoszonego
przez podmioty prywatne). Klasyfikacja ta obejmuje w kolejnosci'™:

a) Swiadczenie ustug przez administracje;

b) nalezace do jednostki samorzadu terytorialnego podmioty uzytecznosci
publicznej;

c) zlecanie wykonywania pewnych funkcji przez podmioty prywatne;

d) kontrakty na zarzadzanie (kontrakty menedzerskie);

e) umowy dzierzawy;

f) koncesjonowanie;

g) wiasno$¢ prywatna.

12 Partmerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju..., s. 24.
183 E. Wojciechowski, Samorzqgd..., , s. 73-71.
104 Cyt. za: J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 47.
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Dwie pierwsze formy sa bardziej zwigzane z tradycyjnym modelem zarzadza-
nia ustlugami publicznymi i udzial (rozumiany jako bezposrednie zaangazowane
kapitatowe) w nich podmiotdw prywatnych jest z zatozenia niemozliwy. Nalezy
jednak pamigtaé, ze wcigz jeszcze wickszos¢ ustug publicznych jest w tych for-
mach w Polsce $§wiadczona!?, a przy zatozeniu ciggtosci ich wykonywania — nale-
zy bra¢ pod uwagg charakterystyke tych podmiotéw przy przechodzeniu do part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Mozna spodziewac si¢, ze w wielu jednostkach
samorzadu terytorialnego, takze w obrebie ich macierzystych jednostek budzeto-
wych 1 innych form gospodarki komunalnej, nastapia istotne zmiany prowadzace
do przyjecia takich rozwigzan, ktore wplyng na wzrost efektywnosci. Pierwszym
etapem moze sta¢ si¢ dopuszczenie do rozwigzan opartych na kontraktach mene-
dzerskich (outsourcing zarzadzania), uaktywniajacych przede wszystkim przed-
sigbiorczos¢ menedzeréw poszukujacych takich rozwigzan, ktore zwigksza ich
dochody z tytutu zarzadzania (zwykle ustala si¢ je jako utamkowa czgs¢ korzysci
— ale nie tylko zyskéw — jakie odnosza podmioty komunalne poprzez poprawe
efektywno$ci w zarzadzaniu nimi).

Od pewnego czasu daje si¢ zauwazy¢ tendencja do przeksztalcania jednostek
$wiadczacych ustugi komunalne w podmioty prawa handlowego, w wyniku cze-
go nastepuje oddzielenie wlasnosci od czynnosci zarzadczych. Wyodrgbnienie
to zwigksza autonomig¢ jednostki, a takze stwarza motywacje do poszukiwania
dodatkowych mozliwosci na rynku, cho¢ zakres ten jest z gory ograniczony.
Istotnym zagadnieniem staje si¢ tutaj zapewnienie zachowania wypracowanych
dodatkowych zyskow w danym podmiocie, z przeznaczeniem na inwestycje, ale
tez na dodatkowe, motywujace wynagrodzenia dla pracownikow. Trend do prze-
ksztalcania podmiotow komunalnych z ich tradycyjnych form prawno-organiza-
cyjnych na spotki prawa handlowego okresla si¢ mianem korporatyzacji'®. Jed-
nakze uwaza si¢ go zwykle za etap wstepny na drodze do glebszych przeobrazen
organizacyjnych i wtasnosciowych w sektorze swiadczenia ustug publicznych,
umozliwiajacy formalne zaangazowanie si¢ podmiotéw prywatnych — w drodze
réznych typow umow — w $wiadczenie tych ushug. Nalezy przy tym podkreslic,
ze taki posredni etap jest niezwykle wazny z punktu widzenia dokonania oceny
mozliwosci dalszych przeksztatcen w kierunku zwigkszania udziatu sektora pry-
watnego w wykonywaniu ustug publicznych. Utrwalony przez lata stereotyp, ze
tylko podmioty publiczne moga wykonywa¢ zadania publiczne — z powodu ich
nierynkowego charakteru — nie jest prawdziwy, ale przekonanie zarowno organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, jak i samych spotecznosci lo-
kalnych do tego, ze mozna zmieni¢ model §wiadczenia ustug publicznych, nie jest
zadaniem prostym i wymaga czasu'”’.

15 M. Szymanowicz (red.), Restrukturyzacja ustug komunalnych w gminie, Wydawnic-
two MUNICIPIUM SA, Warszawa 2000, s. 23-24.

106 M. Niedek, Modele partnerstwa publiczno-prywatnego w rozwoju infrastruktury
lokalnej, ,,Gmina. Magazyn Promocji Fundacji Gmin Polskich” 2005, nr 97.

7 E. Wojciechowski, Samorzgd..., s. 78.
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Znacznie szerszy zakres wspotpracy pomigdzy partnerem prywatnym i pu-
blicznym wystepuje w przypadku kolejnej formy, ktéra jest kontraktacja ustug,
polegajaca na zlecaniu wykonywania ustug publicznych podmiotom prywatnym.
Gtownym zatozeniem tej formy jest stworzenie namiastki rynku ustug publicz-
nych, gdy na etapie wyboru realizatora ustug moze wystepowac wiecej niz jeden
oferent, w zwiagzku z czym mozliwy jest wybor sposrod ofert o réznych pozio-
mach cenowych, gwarancji jakosci i ciggtosci §wiadczenia ustug. Warto przy tym
podkresli¢, ze forma kontraktacji uslug publicznych pozostawia inicjatywe po
stronie podmiotu publicznego; w jego gestii pozostaje takze majatek, w oparciu
o ktory §wiadczy si¢ dany rodzaj ustug. Stad w literaturze przedmiotu wyrdznia
si¢ dwa rodzaje kontraktow!'®:

1) umowy, w ramach ktorych od wykonawcy nie wymaga si¢ dysponowania
wlasnym sprzgtem/urzadzeniami;

2) umowy, w ramach ktoérych wymagane jest dysponowanie wlasnym wypo-
sazeniem/ urzadzeniami.

W ramach pierwszego rodzaju umow wykonuje si¢ ustugi polegajace np.
na monitorowaniu dzialania okreslonych urzadzen infrastrukturalnych (np.
sprawnosci o$wietlenia ulicznego), instalowaniu i odczytywaniu licznikdw
1 wodomierzy, rozliczaniu faktur, przeprowadzaniu drobnych konserwacji.
Natomiast w drugim rodzaju umoéw miesci si¢ wiekszo$¢ pozostatych ustug
publicznych wymagajacych operowania infrastruktura publiczng, stad pod-
miot publiczny przekazuje takze prawo do wykorzystania specjalistycznego
sprzetu i urzadzen, co zbliza t¢ forme¢ kontraktowania ustug do koncesjono-
wania. W ramach typowej kontraktacji ustug rzadko podnosi si¢ kwesti¢ bu-
dowy/rozbudowy infrastruktury.

Kolejna forma to kontrakty menedzerskie, ktore odnosza si¢ do zarzadzania
istniejacymi juz podmiotami przez profesjonalng kadre menedzerska'”. Zawie-
rane na $rednio 3-5 lat kontrakty pozwalaja na profesjonalizacj¢ zarzadzania,
wdrazanie zmian restrukturyzacyjnych, ktére prowadza do poprawy efektywno-
sci funkcjonowania jednostek komunalnych. Istotnym elementem kontraktow jest
wprowadzanie do nich czynnikéw motywacyjnych w postaci wynagrodzenia —
w czesci gwarantowanego, a w czg¢sci uzaleznionego od konkretnych wynikow
ekonomicznych danej jednostki. Te forme uwaza si¢ za posrednia w drodze do
prywatyzowania ustug publicznych — traktowane jako outsourcing funkcji za-
rzadzania kontrakty menedzerskie nie wptywaja na zmian¢ podmiotu wlasnosci,
w zwigzku z czym na dluzsza mete trudno je uznaé za efektywng forme zmian
w sektorze ustug publicznych. Nastawienie na uzyskiwanie wysokich efektow
ekonomicznych zwykle prowadzi do ograniczenia do minimum naktadow inwe-

18 G. Dziarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sektorach ustug komunalnych, opu-
blikowano pod adresem: http://www.odpady.net.pl (data odstony, 27 marca 2006 r.).
109 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 26-27.
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stycyjnych, a to w dtuzszej perspektywie moze prowadzi¢ do pogorszenia pozio-
mu ustug publicznych ze wzgledu na zdekapitalizowanie majatku''°.

Umowy dzierzawy majatku komunalnego zblizone sa do formy kontraktowa-
nia ustug publicznych, ale w tym wypadku istotne jest to, ze nie tylko dziatalno$¢
operacyjna, ale takze utrzymanie shuzacej do wykonywania tych ustug infrastruktury
sa powierzane wybranemu podmiotowi'''. Prywatny wykonawca zawiera umowe
na dzierzawe majatku komunalnego, uiszczajac za to oplate, ale w zamian staje si¢
wylagcznym realizatorem ustug komunalnych, wykonywanych za jego pomoca. Po-
nosi przy tym petne ryzyko handlowe tej dziatalnosci, jednak zwykle w umowach
dzierzawy — ze wzgledu na rodzaj stosunku cywilnoprawnego — nie przewiduje
si¢ ponoszenia kosztow inwestycyjnych, zwigzanych z rekonstrukcja infrastruktury
lub jej rozbudowa, co spoczywa na wilascicielu (podmiocie publicznym)!''2,

Znaczny stopien zaangazowania podmiotu prywatnego w §wiadczenie ustug
publicznych w przypadku formy dzierzawy powoduje, ze ma on duzy wptyw na
organizacyjny aspekt §wiadczenia danego rodzaju ustug. Nalezy bowiem zauwa-
zy¢€, ze przekazanie majatku w dzierzawe wiaze si¢ z ryzykiem podmiotu publicz-
nego, ze ustugi publiczne nie beda swiadczone w sposdb zgodny z oczekiwaniem
spoleczenstwa, stad w przypadku umow dzierzawy szczegdlnego znaczenia na-
biera zagadnienie odpowiedniego zabezpieczenia poprzez sprecyzowanie takich
elementow, jak!'3:

— naktady oraz standardy robot zwigzanych z konserwacja dzierzawio-
nych obiektéw oraz ich remontami — aby nie dopusci¢ do ich zdekapitalizowania,
z czym wigze si¢ w przysztosci obnizenie jakosci $wiadczonych ustug publicz-
nych,

—  parametry rezultatow dziatania, ktore bedg uzywane w celu oceny wyni-
kow dzierzawcy (operatora) i jakosci jego ustug,

— zasady kontroli wydatkéw ponoszonych przez podmiot,

—  procedury wprowadzania umowy w zycie, warunki zmiany umowy oraz
kary za niewywigzywanie si¢ z umowy.

Obok niewatpliwych zalet, z jakimi wigzg si¢ umowy dzierzawy, rodza one
ryzyko, jakim jest ich ewentualne rozwigzanie przed czasem, np. z powodu nie-
zadowalajacej oceny jakosci $wiadczonych ustug. Niestety, praktyka pokazuje, ze
opuszczanie majatku publicznego przez dzierzawce zwykle trwa bardzo diugo,
prowadzgc do niebezpieczenstwa przerwania ciggtosci $wiadczenia ustug. W jed-
nostkach samorzadu terytorialnego panuje przekonanie, ze prywatne podmioty
siggaja po najlepsze kancelarie prawnicze, przedtuzajac w ten sposob czas opusz-

110 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 53-55.

T, Aziewicz, Gospodarka rynkowa w ustugach komunalnych, Instytut Badan nad
Gospodarkq Rynkowq, Gdansk 1998, s. 7-8.

12 M. Niedek, Modele....

113 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 55-56.
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czenia majatku, nawet jesli w Swietle zawartej umowy jest to dziatanie bezpraw-
ne, blokujac skutecznie ruchy ze strony podmiotu publicznego.

Podobny do dzierzawy charakter ma forma koncesjonowania ustug publicz-
nych, bardzo popularna i czgsto wykorzystywana w dzialaniach administracji pu-
blicznej na rzecz podnoszenia efektywnosci wykonywania ustug''. Jej cechg cha-
rakterystyczng — w pordwnaniu np. z dzierzawg — jest dodatkowe obcigzenie wy-
konawcy obowigzkiem finansowania, w okreslonym zakresie, inwestycji. Zwykle
jednak dodatkowe koszty sa amortyzowane przez wydtuzenie okresu koncesjo-
nowania nawet do kilkunastu i kilkudziesigciu lat, w zaleznosci od typu obejmo-
wanych nim ushug publicznych. Udziat sektora prywatnego w inwestycjach infra-
strukturalnych jest przejawem pozyskiwania dodatkowego kapitatu przez sektor
publiczny, poniewaz jeszcze przed uptywem, a najpozniej wraz z zakonczeniem
terminu koncesji — wybudowane lub wytworzone urzadzenia infrastrukturalne
stajg sie wlasnoscig partnera publicznego!®.

Umowa koncesji powinna przede wszystkim okresla¢ warunki pozwalajace
zapewni¢ dostepnos¢ do ustug publicznych na odpowiednim poziomie, po przy-
stepnych cenach, w sposob ciagly, zapewniajacy utrzymanie i rozwoj infrastruk-
tury. Odpowiednie klauzule powinny takze regulowac sposob ksztattowania taryf,
a ponadto uwaza si¢, ze umowa powinna zawierac zastrzezenie dotyczace moz-
liwosci odebrania koncesji na podstawie jednostronnej decyzji organu jednostki
samorzadu terytorialnego — w przypadku razacego naruszenia warunkow umowy
koncesyjnej przez wykonawce.

Ponadto wskazuje sie, ze formuta koncesji powinna uwzglednia¢ bodzce
wplywajace na wlasciwe utrzymanie infrastruktury bedacej przedmiotem kon-
traktu — w tym na finansowanie inwestycji odtworzeniowych oraz rozwojowych
takze w koncowym okresie umowy koncesji. Nalezy bowiem wyrazi¢ stuszng
obawe, czy inwestor zwracajacy infrastrukturg po zakonczeniu okresu koncesji
bedzie w ogole zainteresowany ponoszeniem nakladéw na utrzymanie tej infra-
struktury. W niektorych przypadkach, aby zachgci¢ inwestora do utrzymywania
infrastruktury w nalezytym stanie do konca trwania koncesji, przewiduje si¢
w umowie mozliwo$¢ zwrotu poniesionych naktadéw w wartosci niezamortyzo-
wanej na dzien zakonczenia koncesji wedtug stanu ksiggowego. Moze ona by¢
rowniez przedmiotem wyceny ze strony niezaleznego audytora i wedlug ustalone;j
weczesniej formuty!'.

Udzielanie koncesji w drodze decyzji administracyjnej lepiej chroni inte-
res publiczny niz realizacja zadan uzytecznosci publicznej na podstawie umow
cywilnych!!’. System koncesjonowania ma wiele elementow wspolnych takze
z kontraktowaniem ustug. Analogicznie, wybdr wykonawcy odbywa si¢ na za-

14 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 284.
15 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 27-28.
116 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 60.

7S, Biernat, S. Dudzik, Kontrowersje wokét koncesji komunalnej, ,,Rzeczpospolita”
1995, nr 39.
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sadzie mechanizmu konkurencji w postaci przetargu. Podstawg podjgcia dzia-
lalnosci jest zawarta pomigdzy wykonawca ustug a podmiotem publicznym
umowa, ktora wymaga uchwaty organu stanowigcego. W systemie tym mozliwe
jest powierzenie do uzytkowania majatku publicznego (infrastruktury). Przed-
siebiorstwa prywatne funkcjonujace w ramach koncesji moga otrzymac wiele
waznych udogodnien. Z drugiej jednak strony dziatalnos¢ firm koncesjonowa-
nych moze podlega¢ nadzorowi ze strony wtadz publicznych (np. wspomniane
ustalenie poziomu optat komunalnych)!!8,

Ewolucja rynku ustug publicznych doprowadzita do wyksztatcenia si¢ ta-
kich jego sfer, w ktorych pojawia si¢ czysta forma wlasnosci prywatnej, reali-
zujaca wybrane typy ustlug na takich samych zasadach, jak w sektorze komer-
cyjnym. Wtasno$¢ prywatna moze na rynku ustug publicznych wystepowac
w podanych nizej formach'"’:

1) pojawianie si¢ nowych podmiotéow; dotyczy¢ to moze zwlaszcza branz
o relatywnie niskiej intensywnos$ci kapitatlowej, takich jak ustugi oczyszczania/
utrzymania terenéw zielonych czy drog; konieczne jest ustawodawstwo, ktore nie
dopuszczatoby do ograniczania wolnej konkurencji w zakresie §wiadczenia takich
ustug, poniewaz prowadzitoby to do ograniczen w podziale korzysci, jakie wigza
si¢ z prywatyzacja w tej postaci;

2) tworzenie spolek z kapitalem mieszanym, o mniejszosciowym udziale
podmiotow prywatnych; rozwigzanie to umozliwia transfer nowych technologii
oraz wnoszenie kapitatu, ale firmy prywatne beda zainteresowane pakietami mniej-
szo$ciowymi tylko w przypadku dobrej kondycji finansowej danego podmiotu ko-
munalnego oraz stabilnej, jasno okre§lonej polityki panstwa wzgledem sektora
komunalnego;

3) prywatyzacja podmiotéw komunalnych: sprzedaz wigkszosciowego pa-
kietu udzialow lub catego przedsiebiorstwa; rowniez w tym wypadku warunkiem
lozenia prywatnego kapitalu w inwestycje w sektorze komunalnym jest dobra
kondycja finansowa podmiotéw komunalnych; powszechnie uwaza sie, ze ta forma
prywatyzacji jest kosztowna ze wzgledu na koniecznosc¢ ustabilizowania finansow
prywatyzowanych przedsiebiorstw, m.in. przez sptacenie wszystkich zobowigzan,
a czgsto — zainwestowanie dodatkowego kapitatu w nowg infrastrukture, co zwigk-
sza atrakcyjnos¢ dla prywatnych inwestorow.

Trzeba pamigtac, ze przeksztatcenia wlasnosciowe nie stanowig celu samego
w sobie. Muszg stuzy¢ osiagnigciu okreslonych celow ekonomicznych i spotecz-
nych!®, Cele te nabierajg szczegblnego znaczenia w odniesieniu do dziatalnosci

18 E. Wojciechowski, Samorzqgd..., s. 101-102.

19J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 67.

120M. Perkowski, Partnerstwo publiczno-prywatne w ujeciu strategicznym, [w:] M. Per-
kowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, Wydaw-
nictwo TEMIDA 2, Biatystok 2007, s. 170-174.
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gospodarczej samorzadu terytorialnego, prowadzonej dla zaspokojenia potrzeb
spotecznosci lokalnych. Wybor formy prawno-organizacyjnej dziatalnosci prowa-
dzonej w sferze uzytecznosci publicznej musi by¢ podyktowany jak najlepszym
sposobem zorganizowania §wiadczenia ushug, zapewniajagcym optymalng struk-
ture zatrudnienia, racjonalizacje kosztow wytwarzania, jak najbardziej oszczedne
wykorzystanie czynnikow produkcji, przy jednoczesnej poprawie jakosci i ter-
minowosci §wiadczonych ustug. Innymi stowy, zmianie formy prawno-organiza-
cyjnej $wiadczenia ustug publicznych powinny towarzyszy¢ szeroko rozumiane
procesy restrukturyzacyjne'?!.

Nalezy podkresli¢, ze co do zasady — niezaleznie od przyjetej formy udzia-
hu sektora prywatnego w $wiadczeniu ustug komunalnych — podstawowe zna-
czenie ma zasada wykorzystania mechanizméw przetargowych oraz zachowania
przejrzystosci catego procesu, z formalnym i faktycznym rozdziatem pomiedzy
administracjg publiczng organizujacg przetarg a potencjalnymi wykonawcami.
Wilasnie moment wyboru partnera prywatnego w drodze przetargu lub innej for-
my jego wylaniania stwarza warunki quasi-ikonkurencji, ktéra juz nie wystgpi
w czasie $wiadczenia danego typu ustug publicznych ze wzgledu na to, ze wiek-
szo$¢ z nich jest realizowana w warunkach zupelnego monopolu naturalnego lub
bardzo do niego zblizonych. Jest wigc oczywistym, ze procedura zmierzajaca do
wyboru partnera prywatnego musi by¢ przeprowadzona w taki sposob, aby za-
pewni¢ udzial mozliwie najwigkszej liczby potencjalnych wykonawcow ustug,
a jednoczes$nie — umozliwi¢ uzyskanie najbardziej korzystnych dla spotecznosci
lokalnej warunkow ich $wiadczenia'?.

Sposrod scharakteryzowanych form zwigkszania efektywnosci wykonywania
ustug publicznych, w tym przy wspotudziale partnerow publicznych, wydaje sig,
ze szczegoOlnie bliskie idei partnerstwa publiczno-prywatnego sg: kontraktowanie
ustug, kontrakty menedzerskie, dzierzawa i koncesjonowanie'?*. W kazdej z nich
wystepuja elementy, ktore upodabniajg je do trybu przewidzianego w PPP, jednak
porownanie tych form z zasadami przewidzianymi dla kontraktéw partnerstwa
wskazuje, ze ta ostatnia jest bardziej elastyczna, pozwalajgca tgczy¢ réozne mozli-
wosci w jednym konkretnym przypadku, wybierajac z nich wszystko to, co najle-
piej stuzy zrealizowaniu ogodlnego celu PPP — poprawie efektywnosci §wiadcze-
nia ustug publicznych (obnizeniu kosztow, wzrost jakosci przy danych naktadach
itd.). Mechanizm negocjacji — charakteryzujacy partnerstwo publiczno-prywatne
— pozwala rowniez na wypracowywanie modyfikacji wzgledem wskazanych wy-
zej rozwigzan modelowych.

Cztery podstawowe rodzaje partnerstwa publiczno-prywatnego przedstawia
A. Kucharz, dokonujac ich warto$ciowania i przypisania konkretnym obszarom,
w ktorych moga by¢ zastosowane. Jest to podejscie wskazujace przede wszystkim

12 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 306.

12 Wskazowki Komisji Europejskiej dotyczqce partnerstwa publiczno-prywatnego, Urzad
Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2005, s. 32.

123 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 71.
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na specyfike realizowania inwestycji w formule PPP, co ma istotne znaczenie wo-
bec potrzeb wystepujacych po stronie podmiotéw sektora publicznego. Klasyfi-
kacja ta obejmuje: zawieraniec umoéw, BOT (ang. Build-Operate-Transfer), DBFO
(ang. Design-Build-Finance-Operate) i koncesji'*.

Zawieranie PPP opiera si¢ na umowie migdzy partnerem publicznym a pry-
watnym na projekt oraz budowe obiektu uzytecznosci publicznej. Obiekt jest fi-
nansowany przez sektor publiczny i stanowi jego wtasno$¢, z kolei ryzyko projek-
towe 1 wykonawcze przenoszone jest na sektor prywatny. Zawieranie umow jako
rodzaj PPP znajduje zastosowanie w projektach kapitalowych, w ktorych sektor
publiczny zachowuje odpowiedzialno$¢ za realizacje okreslonych ustug. Do moc-
nych stron tego rodzaju partnerstwa zalicza si¢ przeniesienie czesci ryzyka na
partnera prywatnego i mozliwos$¢ przyspieszenia realizacji, natomiast stabe strony
to praktycznie brak zaangazowania kapitatu prywatnego i potencjalnie podwyz-
szone ryzyko zwigzane z eksploatacja.

BOT jest to rodzajem partnerstwa publiczno-prywatnego opartym na umowie
z wykonawca z sektora prywatnego na projekt, budowe oraz eksploatacjg obiektu
uzytecznosci publicznej przez czas okreslony, po ktorym nastepuje jego przekazanie
sektorowi publicznemu; obiekt jest finansowany przez sektor publiczny i pozostaje
wiasnoscia publiczng na czas trwania umowy'?. Ten rodzaj PPP jest wykorzystywa-
ny szczegolnie w przypadku projektéw dotyczacych gospodarki wodnej i usuwania
odpadow. Do jego mocnych stron zalicza si¢: przeniesienie ryzyka projektowego,
budowlanego i eksploatacyjnego na podmiot prywatny, osigganie lepszej jakosci
konserwacji i eksploatacji, co zwalnia wtadze publiczne od koncentrowania si¢ na
$wiadczeniu danego rodzaju ustug publicznych. Stabe strony takze w tym przy-
padku to brak formalnego zaangazowania kapitatu prywatnego (peti on funkcje
zarzadcze) 1 wymuszenie na sektorze publicznym zapewnienia dlugoterminowe-
go finansowania. Ponadto istnieje znaczna ztozono$¢ zawieranych w tym rodzaju
partnerstwa umow, wymagajaca od podmiotu publicznego zwigkszenia wysitkow
w zakresie monitorowania poprawnosci ich realizacji przez wytypowanego partnera
prywatnego.

DBFO jako rodzaj PPP oparte jest na umowie na projekt, budowe, obstuge
oraz finansowanie obiektu przez czas okreslony, po ktérym wybudowany obiekt
zostaje przekazany sektorowi publicznemu. Oznacza to, ze obiekt jest wlasnoscia
sektora prywatnego przez czas trwania umowy oraz odzyskiwania kosztow (m.in.
subwencje publiczne poprzez i/lub odptatnos¢ za realizowane ustug). W tym ro-
dzaju partnerstwa ci¢zar finansowania inwestycji zostaje przesuniety na partnera
prywatnego, podobnie jak ci¢zar ryzyka projektowego, budowlanego oraz eksplo-
atacyjnego. DFBO znajduje zastosowanie szczegélnie przy realizacji projektow
dotyczacych drég, gospodarki wodnej i usuwania odpadow. Jego mocng strong

124 A. Kucharz, Partnerstwo publiczno-prywatne, Kancelaria Sejmu — Biuro Studiow
i Ekspertyz, Warszawa 2004, s. 2-3.

12 M.K. Krdl, BOT w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego, Wydawnictwo
DIFIN, Warszawa 2006, s. 13-14.
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jest zaangazowanie kapitatu prywatnego w proces inwestycyjny i ogélnie zwiek-
szony udzial sektora prywatnego w catym cyklu zycia przedsigwziecia. Stabe
strony to wydtuzony proces postepowania wylaniajacego partnera prywatnego,
a takze — zwlaszcza w przypadku duzych inwestycji — konieczno$¢ zapewnienia
gwarancji w zakresie finansowania (wsparcie podmiotu prywatnego w pozyski-
waniu kapitatu pozyczkowego).

Koncesja jest znang od dawna koncepcja wspolpracy partneréw publicznego
i prywatnego, w ktorej akcentuje si¢ przede wszystkim to, ze wykonywanie ushug
publicznych za odptatnoscig i na zasadzie wytgcznosci w danym terenie zapewnia
w okreslonym horyzoncie czasowym zwrot poniesionych nakladéw inwestycyj-
nych. Ten rodzaj PPP wykorzystuje si¢ w przypadku projektow, ktore umozliwiaja
wprowadzenie optat pobieranych od uzytkownikow, szczegolnie dotyczacych drog,
gospodarki wodnej oraz usuwania odpadow. Ceduje ona co prawda wigkszo$¢ obo-
wigzkoéw na partnera prywatnego, ale niezbedne jest tez utrzymywanie kontroli
przez wladze publiczne nad poziomem $wiadczenia ustug, tym bardziej, ze ten ro-
dzaj kontraktow cechuje si¢ szczeg6lnie dhugim horyzontem czasowym ',

Niezaleznie od konkretnego w danej sytuacji rozwigzania, jakie partnerzy
z sektorow publicznego i prywatnego zastosuja do zbudowania partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, kazdy kontrakt PPP wymaga znacznych naktadow czasu
i pracy. Bilans korzysci z zastosowania tej koncepcji jest wigc mniejszy w przy-
padku inwestycji mniej skomplikowanych, ale przy inwestycjach zwigzanych
z realizacjg bardziej zlozonych ustug publicznych moga one by¢ odpowiednio
wicksze'?. Warto przy tym podkresli¢, ze analiza dotychczasowego wykorzysta-
nia tej formy realizacji zadan publicznych wskazuje, ze najlepiej sprawdzaja si¢
one w przypadku nastepujacych typow ustug!®:

— sektor transportowy (ladowy, powietrzny, morski),

—  sektor obronny (w ograniczonym zakresie, np. obshuga armii, prace badawcze),
—  shluzba zdrowia,

— edukacja,

— infrastruktura penitencjarna,

— gospodarka wodno-kanalizacyjna i zarzadzanie odpadami,

— sektor energetyczny.

Przedstawione powyzej zatozenia realizacyjne najbardziej popularnych
form partnerstwa publiczno-prywatnego wskazuja na rézny w praktyce podziat
wlasnosci infrastruktury stuzacej wykonywaniu ustug publicznych w czasie
obowigzywania kontraktu PPP'?. Wydaje si¢, ze w polskich warunkach, gdy

126 Wskazowki..., s. 22.

127]. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Wydaw-
nictwo O$rodka Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2007, s. 28-32.

128 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju..., s. 23-24.

129 Wskazowki..., s. 9.
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zaréwno rzad, jak i jednostki samorzadu terytorialnego znajdujg si¢ w stanie
chronicznego kryzysu finansowego, optymalnym rozwigzaniem niedoborow in-
frastruktury publicznej jest maksymalne zaangazowanie sektora prywatnego juz
na etapie gromadzenia kapitatu, stuzacego finansowaniu przedsiewzig¢ infra-
strukturalnych'*. To oznacza, ze w kontraktach PPP dominowac beda rozwigza-
nia, w ktorych sektor prywatny bedzie chciat zabezpieczy¢ swoje interesy przez
utrzymanie wtasno$ci wybudowanych urzadzen do czasu zwrotu zainwestowa-
nego kapitatu. Z drugiej strony, w wielu dziedzinach §wiadczenia ustug publicz-
nych trudno liczy¢ na szybki zwrot zainwestowanego kapitatu, dlatego podmio-
ty publiczne odpowiedzialne za ich wykonywanie b¢dg zmuszone do wigkszego
zaangazowania si¢ — nie wylaczajac zaangazowania kapitatowego — w przedsig-
wzigcia o charakterze partnerstwa publiczno-prywatnego. Tu wskazane bedzie
wigc utrzymanie wlasnosci infrastruktury po stronie partnera publicznego przez
caty okres trwania kontraktu. Ten swoisty konflikt interesow optymalnie moze
by¢ rozwigzywany przez powotywanie spotek celowych z proporcjami udzia-
1ow okreslonymi w relacji do poziomu zaangazowania kapitatlowego i ryzyka
obciazajacego strony przedsiewzie¢ PPP.

Sukces kontraktu w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w roéwnej mierze
zalezy od postawy podmiotu publicznego, jak tez prywatnego'*!. Niekwestionowany
wkiad obu stron moze przynies¢ powodzenie przedsiewzigcia wylacznie wtedy, gdy
obie strony rzeczywiscie sg partnerami i zadna z nich nie zdobywa pozycji dominu-
jacej, a w kazdym razie — nie stara si¢ wykorzysta¢ takiej pozycji, jesli powstaje ona
przejsciowo w toku realizacji kontraktu. Nalezy podkresli¢, ze w swietle teorii i praktyki
fundamentalnym warunkiem umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym jest zobo-
wigzanie partnera prywatnego do poniesienia w catosci lub w czesci naktadéw na re-
alizacje przedsigwzigcia lub tez zapewnienia ich poniesienia przez inne podmioty, jesli
przedmiot przedsiewziecia przewiduje dokonywanie takich naktadow. Przyjecie takiej
zasady wskazuje na to, ze jednym z gtéwnych celow zawierania kontraktow partnerstwa
publiczno-prywatnego jest wlaczanie podmiotéw prywatnych oraz posiadanego przez
nie kapitalu do systemu finansowania budowy, rozwoju 1 utrzymania obiektow infra-
struktury uzytecznosci publicznej (w catym cyklu lub jego wybranej czesci).

Udziat sektora prywatnego w kontraktach PPP jest rowniez dowodem na to,
ze poglad o nieoplacalnosci gospodarowania w sferze realizacji zadan publicz-
nych jest nieprawdziwy'¥, zas§ wykazywana przez podmioty publiczne nieefek-
tywnos¢ w tej sferze gospodarowania nie musi by¢ obiektywnym potwierdze-
niem stanu rzeczywistego, a moze wynika¢ z niewlasciwych metod $wiadczenia
ustug publicznych (w tym zarzadzania nimi). Ujawnia si¢ tu m.in. opdznienie we
wdrazaniu nowoczesnych technologii, ktoérych uzycie moze diametralnie zmienia¢
relacje kosztow 1 przychodoéw (a zatem optacalnosci). Przedsiebiorczos¢ 1 zdolnosé

130 A Kucharz, Partnerstwo...,s. 3.

1317, Jerzmanowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne a prywatyzacja, Wydawnic-
two BUSINESS EXPERT, Poznan 2005, s. 42.
132 A. Zalewski, Reformy..., s. 12.
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do szybkiego wdrazania innowacji przez podmioty prywatne jest niewatpliwie
gldwnym argumentem przemawiajagcym na rzecz rozwoju partnerstwa publiczno-
prywatnego, poniewaz oznacza to przede wszystkim szybsze zmodernizowanie
infrastruktury i poprawe jakosci wytwarzanych i dostarczanych doébr oraz ustug
publicznych.

2.5. Problem legislacji PPP w Polsce — ,,partnerstwo ustawowe”
i realizowane w oparciu o inne przepisy niz ustawa o PPP

Postulaty wskazujgce na potrzebg uchwalenia ustawy regulujacej komplekso-
wo zagadnienie partnerstwa publiczno-prywatnego jako metody zarzadzania reali-
zacja zadan publicznych pojawialy sie juz w latach 90. XX w. Wzrost presji lobby
oczekujacego odpowiedniej regulacji PPP odnotowano w pierwszych latach XXI
w. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie oznaczato to, iz forma ta nie miata zadnych
mozliwosci zaistnienia w Polsce. Przeciwnie, od zapoczatkowania transformacji
systemowej przewazaly tendencje decentralizacji, deregulacji i zwi¢gkszania za-
kresu swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Szczegolnie rozwoj sa-
morzadnosci terytorialnej przyczyniat si¢ do rozwijania rozmaitych form posze-
rzania partycypacji roznych kategorii partnerow prywatnych w realizacji zadan
publicznych — od wspolpracy organizacji pozarzadowych z jednostkami sektora
publicznego, poprzez roznego typu umowy dotyczace powierzania zadan publicz-
nych do wykonania partnerom prywatnym — az na prywatyzacji konczac. Nie byta
to jednak duza skala dziatan, co wynikalo m.in. z tego, ze nie istniaty jednolite
regulacje prawne odnoszace si¢ do tego, co obecnie okresla si¢ mianem partner-
stwa publiczno-prywatnego. Charakterystyczne byto réwniez utrzymywanie si¢
opozycji pomigdzy sektorami publicznym i prywatnym, a takze brak wzorcowych
rozwigzan, co zniechecato do podejmowania wspotpracy — szczegdlnie przy reali-
zacji wiekszych przedsiewzig¢ odnoszacych si¢ do budowy infrastruktury'.

Postulaty plynace wprost ze srodowiska samorzadowego, jak tez ogodlne kie-
runki reform transformacyjnych i rozwoju samorzadnosci — w tym majace przeto-
mowe znaczenie rozszerzenie samorzadu na szczebel powiatow oraz wojewodztw
— przyczynity si¢ do uwzglednienia w systemie prawa samorzagdowego nowych
form realizacji zadan publicznych. Niewatpliwie istotnym czynnikiem o charak-
terze porzadkujacym mozliwosci podejmowania wspotpracy przy realizacji zadan
publicznych byta ustrojowa ustawa o finansach publicznych'*4, precyzujaca zasa-
dy przekazywania $rodkow publicznych realizatorom wybranych zadan spoza

133 J. Lukomska-Szarek, Relacje pomiedzy przedsiebiorstwami a wtadzami gmin daw-
nego wojewddztwa czestochowskiego w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej

w latach 1995-2005, [w:] M.S. Kostka, D. Ostrowska (red.), Ekonomiczne uwarunkowa-
nia rozwoju spoleczno-gospodarczego w skali lokalnej, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Finansow i Zarzadzania, Biatystok 2008, s. 43-48.

134 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, tekst jednolity — DzU
72003 r., nr 15, poz. 148, z pézn. zm. (uchylona nowa ustawg).
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sektora; wespot z uchwalona wczeséniej ustawg o zamOwieniach publicznych'
stworzyty one podwaliny przejrzystosci kontraktow zawieranych pomiedzy pod-
miotami publicznymi a partnerami prywatnymi w celu realizacji zadan publicz-
nych — o ile ustawy szczegdlne stwarzaly takg mozliwos$¢. Majac na uwadze przed-
stawione wczesniej definicje partnerstwa publiczno-prywatnego, mozna przyjac,
ze wraz z reformowaniem sektora publicznego, w tym rozwojem podsektora sa-
morzadowego, stworzono w Polsce podstawy realizacji projektow PPP, cho¢ az do
uchwalenia przedmiotowej ustawy z 2005 r. mialy one charakter przepisoOw roz-
proszonych w réznych aktach prawnych, co wigzalo si¢ z ich niejednolitoscia.
Istotne znaczenie dla wyksztatcania si¢ instytucji partnerstwa publiczno-pry-
watnego mialo upowszechnianie si¢ praktyk dotyczacych podejmowania wspot-
pracy przez podmioty publiczne z partnerami prywatnymi. Rozmaite formy na-
zywane w latach 90. ubiegltego stulecia zbiorczo prywatyzacja zadan publicznych
odpowiadaly de facto pojeciu PPP. Dominowato wowczas podejscie podejmowa-
nia wspolpracy sektorow w oparciu o umowy cywilnoprawne; podmioty publiczne
dazyty jednak do tego, by w systemie prawa regulujacego zakres i zasady wyko-
nywania zadan publicznych uwzgledniono takze rozwigzania wzmacniajace ich
pozycje, a zatem np. formy koncesjonowania (lub do nich zblizone). Podstawowa
obawg przy korzystaniu z roznego typu kontraktow cywilnoprawnych w praktyce
podejmowania wspolpracy z partnerami prywatnymi w realizacji zadan publicz-
nych byla ,,stabsza” pozycja negocjacyjna, wynikajgca z mniejszej wiedzy na temat
rynkowych realiéw prowadzenia dziatalno$ci i ujmowanie jej przez pryzmat kon-
kurencji i poszukiwania racjonalnych usprawnien. Obawy budzity rowniez moz-
liwe podejrzenia o korupcje na tle atrakcyjnych zlecen na dostawy dobr i ustug
publicznych. Czynniki te przemawialy za stworzeniem regulacji prawnej, ktora
ksztattowalaby ogolne ramy wspotpracy sektorow: publicznego i prywatnego,
wskazujac jednoczesnie w sposdb wyrazny na koniecznos¢ spetnienia warunkow
wyboru partneréw prywatnych i ustalenia warunkéw umownych, dzieki czemu
mechanizm wiaczenia podmiotow z sektora prywatnego bytyby przejrzysty'*.
Mozna postawic tezg, ze mozliwosci zaistnienia sfery wspotpracy podmiotow
publicznych 1 partnerow prywatnych — wypelniajacej warunki partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w jego zarbwno powszechnym, jak i ustawowym znaczeniu
— W oparciu o rozne przepisy regulujgce zakres zadan publicznych wynikaja z ogdl-
nej logiki transformacji polskiej gospodarki i administracji publicznej w kierunku
systemu rynkowego. Jednym z podstawowych postulatéw owej transformacji jest
zapewnienie warunkow swobody prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. Nie
ulega watpliwosci, ze ta swoboda powinna dotyczy¢ takze dziatalnosci w sferze
ustug publicznych. Uznanie monopolu publicznego za jedyny model wykonywania
takich zadan zostato uznane za zasadniczo btgdny poglad'?’. Konsekwencja zmiany

135 Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych, DzU, nr 76, poz. 344,
z pozn. zm. (uchylona nowa ustawa).

136 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 282.

137 A. Zalewski, Reformy..., s. 48.
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podejscia do realizowania zadan publicznych jest dopuszczenie mozliwosci ich
wykonywania takze przez podmioty prywatne. W wigkszo$ci ustaw szczegdtowo
regulujacych zasady rozdziatu kompetencji i wykonywania zadan przez poszczegodl-
ne podsektory administracji publicznej wyraznie dopuszczono mozliwos¢ wiacza-
nia podmiotow niepublicznych do wykonywania zadan publicznych, okreslajac
jednoczesnie odpowiednie zasady.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne, jak si¢ wy-
daje, stanowi kolejny logiczny etap rozwoju idei samorzadnosci w Polsce. Do-
tyczy to w szczeg6lnosci poziomu samorzadéw gminnych, gdzie — co do zasady
— koncentruje si¢ realizacja zadan publicznych'*®. Na tym poziomie rozstrzyga si¢
potrzeba podjecia wspotpracy wiadz samorzadowych z partnerami prywatnymi.
To spostrzezenie znajduje swoje uzasadnienie w tym, ze spotecznosci lokalne —
w znaczeniu jednostek i powotywanych przez nie réznych podmiotow, w tym tak-
ze takich, ktore gotowe sa do dostarczania dobr i ustug publicznych — dostrzegaja
potrzebe wspdlpracy z wladzami samorzadowymi. Ta wspotpraca podyktowana
jest uswiadomieniem sobie, ze wtadze samorzadowe nie muszg by¢ wytacznie
— 1 zarazem wyltacznym — realizatorem zadan publicznych, ktore de facto doty-
czg okreslonych potrzeb tejze spotecznosci lokalnej'®. Bezposrednie wlaczenie si¢
w proces realizacji zadan publicznych i1 zaspokajania wiasnych potrzeb przez part-
nerow prywatnych prowadzi do zwickszenia zakresu korzysci, jakie osiagaja one
z konsumpcji dobr i ustug publicznych.

W przedstawionej perspektywie, zmiany postrzegania witasnej roli spolecz-
nosci lokalnych w konsumpcji dobr i ushug publicznych odnosza si¢ do bezpo-
$redniej partycypacji w zarzadzaniu realizacjg zadan publicznych — stanowigca
niejako rownoleglta forme w stosunku do demokracji lokalnej opartej na systemie
wladzy przedstawicielskiej'*’. Akty partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy za-
tem uznac za naturalng tendencj¢ zwigkszenia zainteresowania spotecznosci lo-
kalnych wlasnymi sprawami, zaspokajaniem wtasnych potrzeb. Spotecznosci te
przestaja by¢ biernym konsumentem, a przechodza do roli kreatora, wykonawcy
i konsumenta. Efektem zmiany $wiadomo$ciowej jest tez dostosowanie przepi-
sow regulujacych wykonywanie zadan publicznych, aby taki model zmian byt do
zrealizowania w praktyce.

Problem podziatu projektow partnerstwa publiczno-prywatnego w znacze-
niu ustawowym 1 ,,pozaustawowym’ powstat w zwigzku z wejsciem w zycie usta-
wy o PPP w 2005 r."! Ustawodawca nie rozwigzal kwestii ujednolicenia catego
kompleksu réznych kontraktow, ktore mieszcza si¢ w ustawowej definicji part-
nerstwa publiczno-prywatnego a jednocze$nie zostaty zawarte przed wejsciem
w zycie tej ustawy, jak tez byly zawierane od tego momentu — bez powotania
na przepisy ustawy o PPP. W tym drugim przypadku zawierane byly w oparciu

138 M. Zidtkowski, Zarzgdzanie..., s. 92.

139 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 20.

140 B, Kozuch, Zarzgdzanie..., s. 107.

141], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 83.
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o mozliwosci, jakie otwieraly przepisy ustaw szczegdlnych, odnoszacych si¢ do
zasad wykonywania zadan publicznych. Problem ten nie zostat takze rozwigza-
ny w ustawie o PPP z 2008 r. Wydaje si¢, ze podstawowa kwestig w powotaniu
si¢ na przepisy ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym (zar6wno pierwszej
z 2005 r., jak i drugiej z 2008 r.) jest konieczno$¢ spetnienia zawartych w nich
rygorow, jakie nadaje si¢ realizacji umow PPP pod rzadami tych ustaw. Czgsé¢
podmiotéw publicznych, realizujagc koncepcj¢ przekazywania wybranych za-
dan publicznych do realizacji partnerom prywatnym lub tez powotujac wspol-
nie z nimi spéiki celowe, zachowuje dotychczasowa praktyke opierania odpo-
wiednich umow na przepisach ustaw szczegdlnych, zezwalajacych na stosowa-
nie takich rozwigzan. W tym kontek$cie zasadne staje si¢ postawienie dwoch
pytan. Po pierwsze, dlaczego ustawa o PPP z 2005 r. nie stata si¢ dominujagcym
zrodtem prawa dla realizacji wspolnych projektow podmiotéw publicznych
i partneréw prywatnych, odnoszacych si¢ do realizacji zadan publicznych,
a po drugie, czy ustawa o PPP z 2008 r. zmieni t¢ sytuacje.

Jednoczesnie trudno przesadzi¢, ze utrzymywanie — pomimo uchwalenia usta-
wy przedmiotowej w obszarze partnerstwa publiczno-prywatnego — projektow re-
alizowanych nie wprost w oparciu o przepisy tej ustawy, ale z delegacji zawartych
w poszczegolnych ustawach regulujacych zakres i zasady dziatania podmiotow
publicznych realizujacych zadania publiczne, jest rozwigzaniem niekorzystnym.
Z pewnoscig nie tworzy to spojnego systemu realizacji rozmaitych rozwigzan
PPP, ale z drugiej strony — zwazywszy na zréznicowane modele, zasieg i zakres
wspotpracy podmiotéw publicznych i partnerow prywatnych — istnienie roznych
przepisow regulujacych tego rodzaju projekty wydaje si¢ by¢ naturalne, stwarza-
jac mozliwosci elastycznego ksztattowania odpowiednich umow okreslajacych
partnerstwo. Dotyczy to w szczegolnosci wyraznego wyodrebniania projektow
PPP o charakterze infrastrukturalnym (technicznym) oraz o charakterze spotecz-
nym, ktore — ze swej istoty — znacznie r6znig si¢ pod wzgledem prawno-organiza-
cyjnym. W tym konteks$cie mozna uznaé, ze ramowe uregulowanie PPP w ustawie
przedmiotowej powinno by¢ doprecyzowane w odpowiednich przepisach odno-
szacych si¢ wprost do materii zadan publicznych. Ustawa o partnerstwie publicz-
no-prywatnym (zaré6wno pierwsza z 2005 r., jak i druga z 2008 r.) nie zniosta
takich szczegdtowych regulacji, wprowadzajac jedynie zmiany dostosowujace —
odwolujace si¢ do mozliwosci powotywania si¢ wprost na te ustawe.

Potrzeba przyjecia przepisow regulujacych PPP zostata wyartykulowana
szczegOlnie wyraznie na poczatku obecnego wieku. Prace nad projektem wydtu-
zaly sig, a brak ustawy krepowat mozliwosci rozwijania tego typu przedsigwzigc.
Jednoczes$nie przyczynialo si¢ to do petryfikowania stanu korzystania z roz-
proszonych przepisow dla wspotpracy sektora publicznego i prywatnego. Jak
podkresla J. Zysnarski, ,,brakowato poglebionej refleksji, czy ustawa — zwlasz-
cza w wersji bardzo rozbudowanej — jest w ogole niezbedna. Wszak w Unii Eu-
ropejskiej niewiele krajow posiada kompleksowe ustawodawstwo regulujace sfere
partnerstwa, a tam, gdzie odpowiednie przepisy funkcjonuja, ustawy wcale nie sg
przesadnie szczegotowe. Przykladowo irlandzka ustawa o PPP liczy sobie kil-
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ka stron i zawiera bardzo ogolny opis mozliwych stron partnerstwa i ich zadan,
jak réwniez zakresu mozliwych przedsiewzie¢ — wszystko w dziewieciu artyku-
tach”*?, W efekcie uchwalone w 2005 r. w Polsce przepisy cechowaty si¢ du-
zym rygoryzmem, ktory w wielu przypadkach krepowal mozliwosci ustanawiania
optymalnego partnerstwa'®. Stad tez strony zainteresowane realizacja projektow
w modelu PPP wolaty korzysta¢ z innych przepisow, ktore takich rygorow nie
wprowadzaty, a ponadto odnosily si¢ do okreslonych obszarow zadan publicz-
nych i optymalnych form realizacji wspotpracy sektorow publicznego i prywat-
nego. Takie bezposrednie regulacje poza ustawa o PPP byly nadal chetnie sto-
sowane przy realizacji projektéw partnerstwa w sektorze, gdy zapewniaty one
mozliwos¢ optymalnego rozktadu ryzyka, kosztow i korzysci pomiedzy stro-
nami. Sytuacja ulegta zmianie w regulacji ustawy o PPP z 2008 r., ktéra znio-
sta wiele ograniczen uniemozliwiajgcych wczesniej tworzenie przedsigwzieé
z wykorzystaniem formuty PPP w sposob ,,ustawowy”.

Przedktadajac projekt ustawy o PPP do uchwalenia przez Sejm RP, wniosko-
dawcy uzasadniali, ze jego celem jest ,,pobudzenie inwestycji sektora publicznego,
zwlaszcza infrastrukturalnych, przez stworzenie optymalnych ram prawnych dla
przedsigwzig¢ publicznych z udziatlem partnerow prywatnych, a takze usunigcie
przeszkod, ktore w obecnym systemie prawnym powoduja, ze przedsigwzigcia PPP
obarczone sg duzym ryzykiem dla obydwu stron. W szerszym ujeciu ustawa ma
na celu usunigcie barier psychologicznych, dotyczacych roli i funkcji administra-
cji w realizacji zadan publicznych przy udziale partnera prywatnego. Ustawa ma
upowazni¢ podmioty publiczne i partneréw prywatnych do zawiazania wspoipracy
w formie umowy o PPP w celu wykonywania zadan publicznych. Ma ona tez zapo-
biec sytuacjom, w ktorych przedsigwzigcie PPP staje si¢ instrumentem politycznym
lub podatnym na polityczne naciski”'*. Przedstawiona argumentacja odwotywata
si¢ do podstawowego obszaru zainteresowania wladz publicznych w kontekscie
projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego, tj. budowy infrastruktury. Moglo
to $wiadczy¢ o zasadniczym celu przedmiotowej ustawy i przyjeciu w zwigzku
z tym cechujacego si¢ pewna asymetrig podejscia — w kierunku stworzenia podstaw
do realizacji duzych przedsiewzi¢¢ infrastrukturalnych, co utrudniato stworzenie
kompleksowej legislacji — uniwersalnej formuty wspotpracy podmiotow publicz-
nych i partneréw prywatnych w zakresie realizacji rozmaitych zadan publicznych.
Istnienie odpowiednich regulacji w przepisach ustaw szczegdlowych umozliwia
jednak prowadzenie takiej wspotpracy bez koniecznosci odwotywania si¢ do usta-
wy o PPP. Argumenty przemawiajgce za wprowadzeniem nowej ustawy (2008 r.)
byly podobne, jednak przyjeto krytyczne postulaty, ktore maja przyczyniaé sie do
zwiekszenia wolnosci realizacji projektow w formule PPP. ,,Glownymi wytycznymi
przyswiecajacymi opracowaniu nowego aktu prawnego byty eliminacja zbednych

142 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 79.

143 K. Brzozowska, Partnerstwo..., 178.

144 Uzasadnienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Druk Sejmo-
wy nr 3174.
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obcigzen administracyjnych oraz likwidacja nadmiernych ograniczen, takze co do
przedmiotu i tre§ci samej umowy. Proponowane zmiany moga pozytywnie wplynac
na pozycje konkurencyjng przedsigbiorstw oraz rozwdj regionow”'%.

Warto zwréci¢ uwage, ze uzasadnienie do ustawy, zarowno z 2005 r., jak
iz 2008 r., ktadto nacisk na kwesti¢ przelamywania barier wspolpracy pomiedzy
sektorami: publicznym i prywatnym. W uzasadnieniu z 2005 r. mozna takze zna-
lez¢ potwierdzenie, ze ,,w ramach stosunku umownego, [PPP] moze przyjmowacé
zréznicowane formy prawne, stad glowny nacisk [w ustawie] potozono na okre-
$lenie trybu i zasad wspotpracy migdzy partnerami: prywatnym i publicznym, aby
zapewnic transparentnos$¢ stosowania tego instrumentu finansowego i wyposazyc¢
zainteresowane podmioty w ogdlne, jednolite ramy postepowania przy tego typu
projektach. W zwigzku z powyzszym, podstawowymi elementami partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w rozumieniu ustawy sg: umowa, zawierajaca okreslenie po-
stanowienia co do zasad realizacji okreslonego przedsiewzigcia, oraz procedury
dochodzenia do tej umowy, ktore stanowiag konstrukcyjny element PPP”’'4, Nale-
zy zauwazy¢, ze na podobnych filarach opierajg si¢ projekty wspotpracy sektorow
publicznego i prywatnego, dotyczace realizacji zadan publicznych, realizowane
W oparciu o przepisy szczegodlne, tj. odnoszace si¢ do poszczegolnych rodzajow
zadan. Ustawa z 2008 r. tego stanu prawnego nie zmienita.

Mozna jednak podkresli¢, ze uchwalenie pierwszej ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym (2005 r.), po dtugim okresie dyskusji nad jej ksztattem,
stworzylo w Polsce wzglednie stabilne podstawy ksztaltowania uméw PPP.
Whiosto pewien porzadek na gruncie prawa, pozwalajacy okresli¢, co partner-
stwem publiczno-prawnym jest, co za$ nim nie jest. Jednak ograniczenie byto
zbyt duze, dlatego w praktyce regulacje prawne pozostawaty martwe. Porzadko-
wanie legislacji PPP (w obu ustawach) znalazto swo6j wyraz m.in. w zdefiniowa-
niu kluczowych poje¢ wiazacych si¢ z ta formg wspodlpracy sektoréw publicz-
nego i prywatnego, jak rowniez wskazalo obszary dostosowan w innych aktach
prawnych, ktore miaty kluczowe znaczenie dla funkcjonowania partnerstwa
publiczno-prywatnego. Jak podkreslaja B. P. Korbus i M. Strawinski, ustawa
(z 2005 1.) ,reguluje ramy PPP. Nie ma, jak to poczatkowo, charakteru edu-
kacyjnego i nie zawiera szczegotowych aspektow takiej wspotpracy. Sam fakt
wprowadzenia jej] w zycie wydaje si¢ mie¢ istotne znaczenie psychologiczne,
wskazujac wprost mozliwo$¢ nawigzania wspotpracy pomiedzy podmiotem pu-
blicznym i sektorem prywatnej przedsi¢gbiorczos$ci, co niejednokrotnie postrze-
gane bywa jako potencjalne zrodto korupcji”'¥’. Te same stowa mozna odnie$¢
do ustawy o PPP z 2008 r.

Zarowno pierwsza, jak i1 druga ustawa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym zmieniaty lacznie kilkanascie ustaw, a zarazem wprowadzaty lub popie-

145 A. Walewska, Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, http://www.wspol-
nota.org.pl/content/viev,7590/57.html (data odstony: 4 grudnia 2009 r.).

146 Uzasadnienie do projektu ustaw..., s. 14.

147B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 283.
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raty przewidziane metody PPP w tych obszarach, ktorych dotyczg zmienione
ustawy. Nalezy przy tym podkresli¢, ze specyfikacja aktow prawnych — re-
gulujacych kwesti¢ Swiadczenia konkretnych ustug publicznych — wskazuje
takze na dotychczasowe mozliwosci realizowania tych zadan w oparciu o PPP
w tzw. trybie pozaustawowym. Potrzeby zmieniajacych si¢ realiow $wiadcze-
nia zadan publicznych wymusily kolejne nowelizacje ustaw samorzadowych
oraz ustaw i aktow wykonawczych regulujacych zakres wykonywania wyod-
rebnionych zadan publicznych.

Zmiany wprowadzone w poszczeg6dlnych przepisach regulujacych zakres
wykonywania zadan publicznych na réznych szczeblach szeroko pojetej ad-
ministracji publicznej tzw. $wiadczacej (tj. realizujacej zadania publiczne)
wskazuja na to, jaki byl (a w istocie — nadal istnieje) zakres stosowania roz-
nych form wspoélpracy sektora publicznego i prywatnego w oparciu o znane
juz rozwigzania modelowe. Ustawa PPP z 2005 r. zmienita m.in. nastepujace
akty prawa'*®:

— ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych'®,

— ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych'*°,

— ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotne;j'’,

— ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych'>?,

— ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rodladowe;j'*,

— ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska'**,

— ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne'*,

— ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym',

— ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie'’.

148 Rozdziat 5 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym — art. 29-44.

49 Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych, DzU z 1959 1.,
nr 39, poz. 311, z pdzn. zm.

150 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, tekst jednolity — DzU z 2004
1., nr 204, poz. 2086, z pdzn. zm.

151'Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej, DzU nr 91, poz.
408, z pdzn.

122 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych, tekst jednolity —
DzU z 2004 r., nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm.

153 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rodladowej, DzU z 2001 r., nr 5, poz.
43, z pdzn. zm.

154 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, DzU nr 62, poz. 627,
Z pozn. zm.

155 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, DzU nr 115, poz. 1229, z pdzn. zm.
156 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, DzU nr 86, poz. 789,

Z pozn.

IS7Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, DzU nr 96, poz. 873, z p6zn. zm.
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Nastepna ustawa o PPP, z 2008 r., zmienila nastgpujace akty prawne'®:

— ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych'’,

— ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej'®,

— ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Panstwa'®!,

— ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalne;j'®?,

— ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'®?,

— ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji
niektorych rynkéw rolnych!'®4,

— ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury trans-
portu ladowego!®,

—  ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej's,

— ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finatlowego turnieju
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012'7,

— ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o wykonywaniu kary pozbawienia wol-
nosci poza zaktadem karnym w systemie dozoru elektronicznego',

— ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska'®,

158 Rozdziat 6 (zmiany w przepisach obowigzujacych) ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym — art. 19-35.

199 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, tekst jednolity — DzU, z 2007
., nr 19, poz. 115, z p6zn. zm.

160 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 1. o zaktadach opieki zdrowotnej, DzU, z 2007 r. nr
14, poz. 89, z pdzn. zm.

161 Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa, DzU, z 2007 r., nr 231, poz. 1700, oraz z 2008 r., nr 227, poz. 1505.

162 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU, z 1997 r., nr 9, poz.
43, z pdzn. zm.

163 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, DzU, z 2004 r., nr
261, poz. 2603, z p6zn. zm.

164 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego,
DzU, nr 267, poz. 2251, oraz z 2007 r., nr 23, poz. 136.

165 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego,
DzU, nr 267, poz. 2251, oraz z 2007 r., nr 23, poz. 136.

166 Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, DzU, nr 249,
poz. 1829.

167 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 1. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012, DzU, nr 173, poz. 1219 oraz z 2008 r. nr
171, poz. 1058.

1688 Ustawa z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o wykonywaniu kary pozbawienia wolnosci poza
zaktadem karnym w systemie dozoru elektronicznego, DzU, z 2008 r., nr 172, poz. 1069.
19 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, DzU, z 2008 r. nr 25,
poz. 150, z pézn. zm.
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— ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym'”’,

— ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie!”!, oraz

— ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych,

— ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,

— ustawa z dnia 15 lutego 1992 . o podatku dochodowym od 0s6b prawnych,

— ustawa z dnia 26 lipca 1991 1. o podatku dochodowym do o0so6b fizycznych.

W kazdej z powotanych ustaw — a takze w wielu innych aktach prawa — zawar-
te sg odpowiednie przepisy regulujagce mozliwos¢ zaangazowania partneréw pry-
watnych do wykonywania zadan publicznych. Zazwyczaj sa to normy wskazujace
na mozliwo$¢ zastosowania umow cywilnoprawnych oraz wskazanie konieczno-
$ci zachowania odpowiedniego trybu wyboru i warunkow, jakie musza by¢ spet-
nione przy wylanianiu partnera prywatnego w projektach partnerstwa publiczno-
prywatnego. Wybrane mozliwos$ci zastosowania PPP w oparciu o przepisy poza
ustawg o PPP z 2008 r. zostang przedstawione w rozdziale 3 opracowania.

2.6. Partnerstwo publiczno-prywatne w Unii Europejskiej

Unia Europejska jest przyktadem daleko posunigtej integracji gospodarcze;j
i politycznej jej panstw cztonkowskich. W wielu obszarach instytucje wspolnoto-
we staty si¢ rownolegtym do instytucji krajowych osrodkiem decyzyjnym, dzigki
czemu w panstwach UE powiela si¢ sprawdzone metody zarzadzania w wielu dzie-
dzinach, m.in. w ustugach publicznych, dazy si¢ do zapewnienia powszechnej ich
dostepnosci dla obywateli, stosujac metody umozliwiajace osiagniecie najwyzszej
efektywnosci wykorzystania srodkow publicznych. W wielu obszarach ushug pu-
blicznych budzet Unii Europejskiej stat si¢ drugim szczeblem redystrybucji docho-
doéw, co zapewnia zwigkszanie dostepnosci tych ustug na obszarach deficytowych
(np. poprzez wspotfinansowanie z funduszy UE inwestycji infrastrukturalnych).
Jednym z naczelnych celow istnienia Unii jest bowiem zapewnienie powszechnej,
rownej dostepnosci podstawowych ustug publicznych dla wszystkich mieszkan-
cow Wspolnoty'”2.

Reformy sektora publicznego w Unii Europejskiej zwigzane z wdrazaniem do
praktyki nowego zarzadzania publicznego prowadza do wniosku, ze poszczegolne
panstwa cztonkowskie stosujg rozne jego narzedzia — w zalezno$ci od potrzeb!'”.
Trudno przypuszczaé, aby w jakimkolwiek panstwie cztonkowskim UE zastoso-
wano w przysztosci powszechnie model NPM (tj. New Public Management), po-

170 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym, DzU, z 2007 r., nr 16, poz.
94, z pézn. zm.

" Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, DzU, nr 96, poz. 873, z p6zn. zm.

12 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 278.

173 A. Zalewski, Reformy..., s. 38-39.
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niewaz oferuje on jednolite rozwigzania niezaleznie od ogromnego zréznicowania
uwarunkowan politycznych, gospodarczych, spotecznych i kulturowych. Prakty-
ka pokazuje, ze model nowego zarzadzania publicznego stosowany do reformowa-
nia sfery publicznej — ze wzgledu na tak wysoka dynamike zmiennosci otoczenia-
podlega licznym modyfikacjom. Na przyktad w Wielkiej Brytanii zrezygnowano
w 1999 1. z obowigzkowych przetargéw na szczeblu lokalnym i wprowadzono
w ich miejsce zasade ,,rezimu najlepszej wartosci” (Best Value Regime), ktora
zaktada wykorzystanie roznych metod i instrumentéw poprawy efektywnosci, a nie
tylko przetargdw jako formy obligatoryjnej!'’.

W ostatnich kilkunastu latach mozna zaobserwowa¢ wzrost intensywnosci
wspoOlpracy pomiedzy sektorami publicznym i prywatnym przy wykonywaniu
zadan publicznych w panstwach Unii Europejskiej, w szczegolnosci w takich ob-
szarach, jak rozw¢j i funkcjonowanie transportu oraz ochrona srodowiska. Obok
wymiaroéw polityki lokalnej, regionalnej i krajowej, wspotpraca w tych obszarach
zyskala tez wymiar unijny, z czym wiaze si¢ zapewnienie finansowania z fundu-
szy UE. Mozna przyjaé, ze zarbwno w poszczegdlnych panstwach Unii, jak i na
poziomie unijnym jest to efekt dziatan na rzecz poprawy jakosci i efektywnosci
ustug publicznych. Wynika to z niewystarczajacych na pokrycie potrzeb inwesty-
cyjnych zasobow finansowych sektora publicznego oraz z ograniczen formalnych
w zakresie wydatkowania $rodkéw publicznych, a takze z zamiaru osiagnigcia
poziomu efektywnos$ci sektora prywatnego.

Partnerstwo publiczno-prywatne lansowane jest jako skuteczny sposob na ko-
rzystne zmiany w zarzadzaniu realizacjg zadan publicznych. Oczywiscie, proces
przejécia w sferze Swiadczenia ustug publicznych do powszechnego wykorzysta-
nia metody PPP jest dtugotrwatly i nie mozna spodziewac sie, ze nastgpi to w krot-
kim czasie. Mozna przyjaé, ze jest to proces, ktory potrwa co najmniej kilkanascie
lat (w niektorych panstwach moze potrwac jeszcze dhuzej) i nie zawsze bedzie
wigzat sie tylko z sukcesami. Zapewne powstang tez nowe modele realizacyjne
ogolnej koncepcji partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore w poszczegolnych kra-
jach beda si¢ odwotywaé do ich dorobku we wspotpracy sektoréw publicznego
i prywatnego.

Zainteresowanie koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego w Unii Europe;j-
skiej wynika ze splatania si¢ trzech zasadniczych czynnikow, ktore tacznie wzmac-
niajg motywacj¢ witadz publicznych do korzystania z formuty PPP. Sg to'”":

1) wzrost znaczenia inwestycji infrastrukturalnych; wzrost gospodar-
czy jest w wysokim stopniu uzalezniony od rozwoju i rozbudowy infrastruktu-
ry, szczegblnie w sektorze uzytecznosci publicznej (w dziedzinach takich jak
energetyka, gospodarka wodna i telekomunikacja) oraz w ramach systemow
transportowych; ponadto w wielu panstwach wystgpuje zapotrzebowanie na

174 Ibidem, s. 39.
175 Wytyezne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europej-
ska, 2003, s. 16-17.
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nowg infrastrukture socjalng, jak szpitale i wyposazenie medyczne, wigzie-
nia, obiekty o§wiatowe 1 gospodarka mieszkaniowa; dla wielu rzadow jest to
dziedzina najwigkszego zainteresowania zaangazowaniem sektora prywatne-
go jako partnera w projektach;

2) wigksza efektywno$¢ w wykorzystaniu zasobow; doswiadczenie w za-
kresie prywatyzacji zadan publicznych pokazato, ze wiele dziatan — nawet tych
tradycyjnie podejmowanych przez sektor publiczny — mozna realizowaé w spo-
sob bardziej efektywny pod wzgledem kosztow przy zastosowaniu dyscypliny
zarzadzania i kompetencji sektora prywatnego;

3) generowanie warto$ci handlowej z aktywéw sektora publicznego;
znaczne kwoty z zasobow publicznych inwestuje si¢ w wypracowanie aktywow,
takich jak technika obronna oraz czotowe wyspecjalizowane systemy informacyj-
ne, ktore sg nastepnie wykorzystywane w waskim zakresie zastosowan w ramach
sektora publicznego; zaangazowanie wiedzy specjalistycznej sektora prywatnego
w celu wykorzystania tych aktywow w szerszym zakresie zastosowan moze pro-
wadzi¢ do znacznego przyrostu wartosci w sektorze publicznym.

Jednym z warunkow pomyslnego wykorzystania w praktyce formu-
ly partnerstwa publiczno-prywatnego jest stworzenie odpowiednich ram
legislacyjnych i kontrolnych, ktére pozwola na czytelne rozpoznawanie
1 uznawanie celow i potrzeb stron kontraktow PPP. Komisja Europejska,
dostrzegajac znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego jako metody
proefektywnos$ciowych zmian zarzadzania w sektorze publicznym, podje-
ta dziatania zmierzajace do stworzenia ram legislacyjnych, zaktadajac ich
zharmonizowanie z ogolnym prawodawstwem unijnym — z uwzglednieniem
regut i zasad traktatowych. Kierujgc si¢ potrzebg stworzenia ramowej regu-
lacji dotyczacej PPP, Komisja Europejska skierowata do Rady Rynku We-
wnetrznego deklaracje zgodng z wnioskami dotyczacymi zmiany przepisow
w zakresie zamowien publicznych i Komunikatu wyjasniajacego w sprawie
koncesji'’.

Jak dotad, w zadnym z aktow prawa wspolnotowego o powszechnym sto-
sowaniu nie zostala zawarta definicja legalna partnerstwa publiczno-prywat-
nego!”. Dlatego formuluje si¢ poglad, ze kazdy z rodzajow uzgodnien jest
okreslany na mocy szczegdétowego ustawodawstwa wspolnotowego dotycza-
cego struktur funkcjonalnych oraz zamowien publicznych. Komunikat wyja-
$niajacy w sprawie koncesji wydany przez Komisje Europejska wyjasnia, iz
zasadniczym kryterium odroznienia koncesji od innego rodzaju kontraktow
PPP jest zakres przeniesienia ryzyka na stron¢ prywatng. Kryterium to umoz-
liwia takze okreslenie kazdego rodzaju PPP oraz odniesienie go do odpowied-
niego ustawodawstwa i metod wyboru partnerow prywatnych.

Ze wzgledu na swoje zalety, partnerstwo publiczno-prywatne urosto

176 JOCE C/121 z dnia 29 kwietnia 2000 r.
177]. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 57.
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w Unii Europejskiej do miana jednej z podstawowych zasad odnoszacych
si¢ do zarzgdzania w sferze realizacji zadan publicznych!’. Jest to m.in.
efektem wdrozenia programow pomocy na rzecz rozwoju infrastruktury ko-
munalnej, finansowanych z funduszy UE. Komisja Europejska przedstawita
wlasng definicje PPP, w ktorej przyjmuje, ze ,,partnerstwo publiczno-pry-
watne jest formg wspolpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym
w celu realizacji projektu lub $wiadczenia ustug tradycyjnie dostarczanych
przez sektor publiczny. Uznaje si¢, iz w PPP obie strony osiagaja pewne ko-
rzys$ci, odpowiednie do stopnia realizowanych przez nie okre$lonych zadan.
Przez umozliwienie kazdemu z sektoro6w robienia tego, co potrafi najlepiej,
publiczne ustugi oraz infrastruktura sa realizowane w sposob najbardziej
efektywny ekonomicznie. Gtownym celem PPP jest zatem ksztaltowanie ta-
kich stosunkow miedzy stronami, aby ryzyko ponosita ta strona, ktora najle-
piej potrafi je kontrolowac”!”.

W swojej interpretacji Komisja Europejska akcentuje, ze ,,PPP pozostaje
zmieniajgcg si¢ koncepcjg i nie jest jedynym czy tez preferowanym rozwig-
zaniem w odniesieniu do finansowania projektow. Debata nad terminologia
w zakresie definicji PPP odzwierciedla ewolucj¢ koncepcji PPP oraz zmiany
w systemach regulacyjnych w zakresie definiowania PPP w panstwach Unii
Europejskiej. Wynika to z faktu, ze PPP powinno zosta¢ w sposéb rozwazny
dopasowane do wlasciwos$ci konkretnego projektu, umozliwiajac zapewnie-
nie korzysci i celow kazdej ze stron. Szczegdlne znaczenie ma rola sektora
publicznego, ktoéry moze przeksztatcic¢ si¢ z ustugodawcy w nadzorujacego
umowy o $wiadczenie ustug”'®. Wigze si¢ z tym konieczno$¢ zdobycia no-
wych umiej¢tnosci przez urzednikow.

Niezaleznie od akceptowania, a nawet preferowania partnerstwa publiczno-
prywatnego jako nowoczesnej i efektywnej formy realizowania zadan publicz-
nych, z samej swej istoty PPP odnosi si¢ do sfery styku sektorow publicznego
i prywatnego, gdzie wymaga si¢ szczegélnej starannosci w zachowaniu regut
wspolnotowych. Z tego wzgledu Komisja Europejska wskazata na koniecznos¢
zachowania nastgpujacych warunkow, zachowania zgodnosci kontraktow PPP
z prawem wspolnotowym'3!:

— zapewnienie otwartego dostepu podmiotow prywatnych do realizacji za-
dan publicznych,

— zapewnienie uczciwej konkurencji w procedurze wyboru partnera,

— ochrona szeroko pojetego interesu publicznego,

—  przejrzyste i precyzyjne okreslenie optymalnego poziomu zaangazowa-

178 K. Glgbicka, M. Grewinski, Europejska polityka regionalna, Dom Wydawniczy
ELIPSA, Warszawa 2003, s. 74.

7% Guidelines for Successful Public Private Partnerships, European Commission, Brus-
sels, 2003, p. 1, rozdz. 3, s. 16.

180 Guidelines for Successful ..., s. 16.

B Wtyezne..., s. 44.
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nia §rodkoéw publicznych niezbednych dla osiggnigcia celu przedsigwzigcia, jak
1 zapobiezenia pozyskania nienaleznego zysku przez partnera prywatnego,

— maksymalizacja warto$ci dodanej uzyskiwanej dzigki partnerstwu
publiczno-prywatnemu w stosunku do innych sposobow realizacji zadan
z zapewnieniem jasnych zasad ogdlnych i szczegdtowych realizacji projektu.

Mozna zatem przyjac, ze Komisja Europejska kieruje okre§lone zalecenia
dotyczace uwzgledniania okreslonego zespotu norm prawnych, ktore nalezy
ujmowac przy konstruowaniu kontraktéw partnerstwa publiczno-prywatnego
—w celu zachowania zgodnosci z legislacja. Strukture tych norm przedstawio-
no narys. 1.

Rysunek 1. Hierarchia reziméw prawnych w prawodawstwie regulujacym zawie-
ranie kontraktow w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego

Zbior dorobku prawnego UE
(acquis communautaire)

Kwestie umowne
dotyczace
projektow

Samorzadowe/
regionalne przepisy
ustawowe i wykonawcze

Prawodawstwo krajowe
obejmujace m. in.:
zdrowie publiczne, srodowisko,
transport, zamowienia publiczne, finanse
publiczne, prawo pracy, zawieranie
umow, podatki/rachunkowos¢

Zrodto: Guidelines for Successful Public Private Partnerships, European Commission, s. 45.

Wzrastajace znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego w panstwach
Unii Europejskiej zrodzito potrzebg nie tylko odniesienia si¢ do legislacji
— w celu zapewnienia zgodno$ci z prawem UE — ale rowniez konieczno$¢
przygotowania opracowan bedacych wskazowkami do standardéw, obej-
mujacych najlepsze praktyki. Wérod takich dokumentow dotyczacych PPP
mozna wymieni¢'#%:

182 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., op. cit., s. 11.
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Wytyczne dotyczgce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego.

Zielong Ksigge dotyczaca partnerstwa publiczno-prywatnego i prawa

wspolnotowego odnoszacego si¢ do kontraktéw publicznych i konces;ji.

3. Decyzje Eurostatu dotyczaca wptywu przedsiewzigé typu PPP na dhug
i deficyt publiczny.

4. Dziatania dotyczace pomocy publiczne;j.

N —

Wytyczne... Komisji Europejskiej stanowia praktyczne narzg¢dzie dla
podmiotéw sektora publicznego, ktore rozwazajg mozliwo$¢ wykorzystania
formuty PPP oraz finansowania grantowego. W Wytycznych... scharakteryzo-
wano zagadnienia, takie jak's3:

— zapewnienie otwartego dostepu do rynku oraz uczciwej konkurencji,

— zabezpieczenie interesu publicznego 1 maksymalnych korzysci
z realizacji przedsiewzigcia metoda PPP,

— proby zdefiniowania optymalnego poziomu finansowania grantowe-
go, aby zapewni¢ wykonalno$¢ i zréwnowazony charakter projektu z jed-
nej strony, oraz zabezpieczy¢ si¢ przed nadmiernymi zyskami z grantow
z drugiej,

— probe oceny najbardziej efektywnej formy PPP przy danego rodzaju pro-
jektach.

Kontekst przetargow publicznych i koncesji w odniesieniu do partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego podejmuje Zielona Ksigga dotyczaca partnerstwa publiczno-
prywatnego i prawa wspolnotowego odnoszacego si¢ do kontraktow publicznych
i koncesji'®. Zgodnie z konkluzja z tego dokumentu, te kontrakty w ramach PPP,
ktore kwalifikujg si¢ jako kontrakty publiczne w rozumieniu dyrektywy dotycza-
cej przyznawania publicznych kontraktow, muszg spetnia¢ warunki w niej zawarte.
Jednak w przypadku koncesji na roboty budowlane (work concessions) regulowane
sa one ale niewielka liczba postanowien znajdujacych si¢ w réznych przepisach
sktadajacych si¢ na wspolnotowe prawo wtdrne, zas instytucja ,,koncesji na ustugi”
(service concessions) nie jest w ogole uregulowana w dyrektywach dotyczacych
kontraktow publicznych!®. Ogblnie obowigzujgca zasada jest objecie kontraktow
w ramach PPP, w ktorych zleca si¢ zadania zwigzane z dziatalno$cig wobec strony
trzeciej, zgodnoscig z postanowieniami traktatu ustanawiajacego Wspdlnoty Eu-
ropejskie, zwlaszcza dotyczacymi transparentnosci dziatan, rownego traktowania,
proporcjonalnos$ci i wzajemnego uznania. Znaczng cze$¢ rozwazan ujetych w Zielo-
nej Ksiedze zajmuja kwestie procedury przetargowej, wzorca umownego, problemu
zmiany kontraktu podczas jego trwania oraz zasad wyboru podwykonawcow, a za-
tem rozwigzania odnoszace sie do zapewnienia przejrzystosci kontraktow PPP!36,

183 Ibidem, s. 11.

84 Wytyezne..., s. 49-50.

185 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., s. 11.
186 J, Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 72-74.
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Kwestie dlugu publicznego i deficytu budzetéw naleza do najbardziej wrazli-
wych przy podejmowaniu prob ustanowienia modelowych rozwigzan partnerstwa
publiczno-prywatnego na poziomie Unii Europejskiej. Decyzja Eurostatu doty-
czaca wplywu przedsigwzie¢ typu PPP na poziom dtugu i deficytu publicznego
wskazuje na ich podziatl w zaleznosci, czy przedsigwzigcie wptywa lub nie wply-
wa na wskazane parametry. Zgodnie z zapisem zawartym w cytowanej decyzji,
jesli partner prywatny ponosi ryzyko zwigzane z budowa oraz jedno z dwoch —
ryzyko dostepnosci albo popytu, wowczas przedsigwzigcie nie bedzie skutkowato
powickszeniem dtugu i deficytu publicznego'®’.

Brak jednoznacznych regulacji wystepuje w przypadku problematyki doty-
czgcej pomocy publicznej przy przedsigwzigciach PPP'#. Komisja Europejska nie
wydata w tej sprawie oficjalnego stanowiska, stad opracowywane przewodniki
dla stosowania tej metody zarzadzania w sektorze publicznym konsekwentnie
pomijaja jednoznaczne interpretacje w obszarze udzielania pomocy publiczne;j.
To z kolei powoduje niepewnos¢, wplywajaca ujemnie na rozwoj partnerstwa
publiczno-prywatnego. Niezaleznie od tego, zapewnienie uczciwej konkuren-
c¢ji w procedurach przetargowych powinno zminimalizowac niebezpieczenstwo
udzielenia niedozwolonej pomocy ze strony panstwa. Z kolei ewentualne modyfi-
kacje warunkow jeszcze niepodpisanej umowy, juz po wyborze partnera, w czasie
procedury negocjacji moga spowodowac, iz w rzeczywistosci udzielona zostanie
niedozwolona pomoc publiczna.

Pewnego rodzaju wskazowka w omawianym obszarze jest orzeczenie Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci, w ktorym okreslono przestanki, jakich
spelienie zapewnia, iz podmioty prywatne wykonujace okreslone zadania (do-
starczajace ustugi ogolnego interesu publicznego — service of general economic
interests) nie sa beneficjentami pomocy publicznej w rozumieniu obowigzujacych
przepisow'®. Odnoszac si¢ do tego orzeczenia, Komisja Europejska podjeta decyzje
w sprawie przeprowadzenia analizy obowiazujacych w krajach cztonkowskich za-
sad dotyczacych wynagrodzen za przedsiewzigcia, w ramach ktorych dostarczane
sg ustugi ogolnej uzytecznosci publicznej, aby zapewni¢ jasne zasady i reguty na
tym polu. Przyjeto rowniez deklaracje, iz ,,Komisja bedzie wspiera¢ wysitki Panstw
Cztonkowskich majace na celu maksymalizacj¢ wykorzystania zasobéw Fundu-
szy Cztonkowskich poprzez aktywizacj¢ prywatnych zrodet finansowania™'*.

Analiza oficjalnych dokumentéw Unii Europejskiej, wydawanych w zwiaz-
ku z konieczno$cig okreslenia zasad stosowania partnerstwa publiczno-pry-
watnego, wskazuje na brak legalnej definicji, niemniej jednak nawet precyzyj-
ne ujecie pojecia PPP w znaczeniu praktycznym jest niezwykle trudne. Wyni-
ka to m.in. z tego, ze poszczegdlne panstwa kierujg si¢ wlasnymi tradycjami
w ksztattowaniu ich modeli demokracji, w tym — demokracji samorzadowe;j.

87 Wytyezne..., s. 46.

188 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 77-79.

18 Orzeczenie ETS z dnia 24 lipca 2003 r. w sprawie Altmark Trans GmbH.
19 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., s. 12.
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Stad wystepuje znaczne zroéznicowanie zaréwno zakresu zadan, jak i form
organizacyjno-prawnych §wiadczenia ustug publicznych. Zakres realizowa-
nych przez organy panstwa i samorzady zadan skupia si¢ przede wszystkim
na dziatalno$ci o charakterze uzytecznosci publicznej i Swiadczeniu tych ro-
dzajow ustug, ktore sa niezbedne z punktu widzenia spoteczenstwa, wspolnot
samorzadowych i interesu publicznego. Do tego dostosowane sg formy orga-
nizacyjne $wiadczenia ustug, ktorych gama jest bardzo szeroka. W poszcze-
gblnych krajach wypracowane zostaly pewne charakterystyczne rozwiazania,
bedace proba zoptymalizowania metod realizacji zadan publicznych w stosun-
ku do obowiazujacych regulacji prawnych i modelu funkcjonowania jednostek
sktadajacych sie na sektor publiczny.

Niezaleznie od przyjetych szczegdétowych rozwigzan w poszczegdlnych
panstwach mozna zauwazy¢, ze zakres zadan publicznych znajdujacych od-
zwierciedlenie w aktach prawnych odnoszacych si¢ do funkcjonowania ad-
ministracji publicznej nie zmienia si¢ istotnie. Znaczna ekspansja przed-
sigbiorstw prywatnych w sferze realizacji zadan publicznych nie przesuwa
bowiem linii podziatu kompetencji z administracji publicznej na podmioty
prywatne, wylacznie poddajac rynkowym regutom gry coraz to nowe zadania.
Zgodnie z cytowanymi Wytycznymi... wydanymi przez Komisje Europejska
w sprawie PPP, sektorowi prywatnemu w kontraktach z tego zakresu przypi-
sano cztery zasadnicze zadania, mianowicie!'’!:

— zapewnienie dodatkowego kapitatu,

— zapewnienie alternatywnych umiejetnosci w zakresie zarzadzania
1 wdrazania,

— zapewnienie warto$ci dodanej konsumentowi i ogotowi spoteczenstwa,

— zapewnienie lepszego okreslenia potrzeb i optymalnego wykorzystania
Zasobow.

Realizowanie kontraktow partnerstwa publiczno-prywatnego w Unii Euro-
pejskiej traktuje sie jako obiecujacy model wykonywania zadan publicznych.
Jego naturalna ,,plastyczno$¢”, rozumiana jako swoboda ksztattowania kontrak-
tow stosownie do warunkoéw, w jakich beda one realizowane, przyczynia si¢ do
tego, ze inwencja stron dazacych do zawarcia tych kontraktow jest bardzo duza.
O ile obecny wspolnotowy stan prawny w niewielkim stopniu tylko odnosi si¢ do
kwestii PPP, o tyle w miarg rozwoju tej instytucji mozna spodziewac si¢ wielu
szczegdtowych problemoéw, wymagajacych interpretacji natury prawnej — odno-
szacych si¢ do dorobku wspolnotowego w zakresie ochrony konkurencji, pomocy
publicznej itd. Istotne jest tez to, by stworzy¢ pewne regulacje na poziomie Unii
Europejskiej, ktére beda stanowi¢ ogodlne ramy prawne zawieranych kontraktow.
Komisja Europejska w Wytycznych dotyczgcych udanego partnerstwa publiczno-
prywatnego wskazuje, ze jest ono udane, gdy'**:

91 Ibidem, s. 10.
192 Wytyezne..., op. cit., s. 44.
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— zapewniona zostaje konkurencja,

— zabezpieczony jest interes publiczny,

—  zachowana jest petna spojnos¢ z przepisami dotyczacymi pomocy publicznej,

— zdefiniowany jest wlasciwy poziom grantu, jesli wystepuje,

— nastgpi wybor najbardziej odpowiedniego modelu PPP,

— skonstruowano ,,aktywne” partnerstwo,

— obrano odpowiednie cele i zagwarantowano optymalny sposob wykorzy-
stania $srodkéw w ramach kontraktu.

Analiza prawodawstwa i praktyki kontraktow partnerstwa publiczno-prywat-
nego wskazuje, ze newralgicznym jego elementem jest kontrakt, a precyzyjniej
— jego podstawowe warunki. Dlatego dziatania Komisji Europejskiej zmierzaja
wiasnie do stworzenia swego rodzaju ,,kodeksu dobrych praktyk”, zawierajacego
najkorzystniejsze (dla stron kontraktu oraz dla konsumentéw ushug publicznych)
rozwigzania w ramach PPP. Opracowanie takiego kodeksu jest czynnikiem uta-
twiajacym zachowanie regul zawieranych kontraktow w ramach obowigzujacego
prawa i przyjetych rozwigzan w praktyce. Niewatpliwie w przypadku Unii Eu-
ropejskiej bardzo istotnym elementem jest zapewnienie — pomimo okreslonych
odmiennosci szczegotowych regul prawa na poziomie panstw cztonkowskich —
pewnych standardow, zgodnie z regula tworzenia warunkdéw konkurencyjnosci
w catej UE. Wigze si¢ to z faktem, ze kapital prywatny w ramach Unii moze
swobodnie si¢ przemieszczaé, a tym samym musi mie¢ stworzone porownywalne
warunki dziatania w kazdym miejscu.

Wspomniana juz zasada partnerstwa, jako jedna z gtéwnych zasad w korzy-
staniu z funduszy Unii Europejskiej, czyni z kapitalu prywatnego petnoprawnego,
potencjalnego uczestnika kontraktow publiczno-prywatnych, odnoszacych si¢ do
finansowania przedsiewzi¢¢ z udziatem $rodkdéw unijnych!®. Zasada ta pozwala
na traktowanie kapitatu prywatnego jako srodka potrzebnego do zapewnienia od-
powiedniego poziomu wspotinansowania, czego bezposrednim rezultatem jest
zwigkszenie mozliwosci absorpcji srodkow strukturalnych przez panstwa czton-
kowskie i wykorzystanie ich do szybszego likwidowania luki cywilizacyjnej oraz
wyréwnywania poziomu rozwoju w ramach Unii Europejskiej. Praktyka wska-
zuje, ze nawet teraz, gdy idea PPP znajduje si¢ w fazie dynamicznego rozwoju,
przypadki jej wykorzystywania do realizacji przedsiewzi¢¢ finansowanych z fun-
duszy pomocowych sg nadal rzadkie. Jako gtéwne przyczyny tego stanu rzeczy
wymienia si¢'**:

—  brak zrozumienia, co to jest PPP, czy moze by¢ taczone z funduszami
europejskimi,

—  brak precedensow/modeli, gdzie szuka¢ praktycznych wytycznych i porad,

— brak rzeczywistej potrzeby — kraje dotychczas kwalifikujace si¢ do po-

193 K. Gtabicka, M. Grewinski, Europejska..., s. 74-75.
1% Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., s. 13.
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zyskiwania $rodkow z funduszy UE zazwyczaj byly w stanie realizowa¢ tego
typu projekty uzywajac wilasnych $rodkow publicznych, w ten sposob omi-
jaly wysoki poziom skomplikowania i tworzenia ,hybryd” finansowych,
a srodki strukturalne przeznaczaty na projekty innego rodzaju,

— wysoki poziom skomplikowania — tworzenie hybrydowych struktur pro-
jektu stanowi wielkie wyzwanie, z ktorym trzeba si¢ zmierzy¢ tworzac nowe roz-
wigzania organizacyjne.

Powyzsze uwagi wskazujg na to, iz w najblizszej przyszitosci Komisja Eu-
ropejska bedzie zmuszona skoncentrowaé swe dzialania m.in. na stworzeniu
przejrzystych zasad i regut, zar6wno w ramach polityki UE, jak i regulacji praw-
nych, dotyczacych taczenia instrumentu PPP ze srodkami funduszy unijnych.
Zagadnienie to, jak mozna si¢ spodziewac, zostanie tez wlgczone do rozwazan
o najbardziej efektywnych instrumentach wykorzystywania pomocy finansowej
z funduszy unijnych!®®, przeznaczanych na wyrownywanie poziomu wyposazenia
w infrastrukture publiczng w regionach zacofanych pod tym wzgledem.

Komisja Europejska zaproponowata rowniez trzy podstawowe modele realiza-
cyjne partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore réznig si¢ przede wszystkim za-
kresem relacji pomigdzy strong publiczng i prywatna. Sg to'%:

1) BOT (ang. Build-Operate-Transfer);

2) DBFO (ang. Design-Build-Finance-Operate);

3) BOO (ang. Build-Own-Operate) — ten model r6zni si¢ od DBFO jednym
waznym szczegdlem — inwestor prywatny scigga optaty z uzytkownikow inwe-
stycji (np. drogi); w ten sposob zbiera pienigdze na jej utrzymanie i ewentualng
sptate dtugdw; w tym przypadku inwestor prywatny jest wiascicielem inwestycji
(na czas trwania kontraktu); koncesja zdejmuje z panstwa wszystkie obcigzenia
finansowe — panstwo (samorzad) jest jednak zobowigzane do zapewnienia obywa-
telom alternatyw (bo nie kazdy musi np. chcie¢ ptaci¢ za przejazd).

Dwa pierwsze modele zostaty zdefiniowane w rozdziale 2.4.

Jedng z najistotniejszych cech PPP w Unii Europejskiej jest — niezaleznie od
obszaru, w ktorym jest ono realizowane — umieszczenie tej formy realizacji zadan
w szerszym konteks$cie polityki rozwoju podmiotu publicznego, podejmujacego
decyzje o skorzystaniu z tego instrumentu. Oczywiscie, taki kontekst ma wigk-
sze znaczenie w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego — szczegdlnie na
szczeblu podstawowego podzialu administracyjnego.

Komisja Europejska wiele miejsca w opracowaniach dotyczacych partnerstwa
publiczno-prywatnego poswigca kwestii dotowania ze srodkdéw unijnych projek-

195B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 196-204.
%M. Zdunek, Publiczne, prywatne, partnerskie. Razem — ale jak?, ,Nowy Przemyst”
2003, nr 7-8.
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tow realizowanych w formule PPP. Z jednej strony wskazuje si¢, ze przedsigwzig-
cia tego rodzaju mogg uzyskiwaé¢ wsparcie z funduszy UE, ale z drugiej strony
zwraca si¢ uwagg, ze strony zawierajgce partnerstwo muszg spetni¢ podstawowy
warunek, jakim jest wykazanie zasadnosci przyznania takiej dotacji — w szczegol-
nosci przez udowodnienie, ze srodki sg niezbedne dla prawidlowe;j realizacji pro-
jektu, nie istniejg alternatywne mozliwos$ci pozyskania kapitatu, a uzyskanie dotacji
wplynie na ogdlne ozywienie w jednostce terytorialnej, w ktorej realizowany jest
projekt. Sformutowane zostaty nastgpujace warunki przyznania dotacji w ramach
uméw PPP:

1) wykluczenie sytuacji, w ktorej na skutek dotacji partner prywatny mogiby
odnie$¢ nadmierne, nieuzasadnione jego zaangazowaniem korzysci finansowe;

2) odpowiednie uzasadnienie zastosowania dotacji w ramach realizowanego
przedsiewziecia typu partnerstwo publiczno-prywatne, w szczegdlnosci odnoszace-
go si¢ do wykazania zwigkszonej efektywnosci poczynionych naktadoéw (stosowne
do celu i wymogow programu, w ramach ktérego dotacja jest przyznawana);

3) przejrzystosci i uczciwosci stosowanych procedur przetargowych (szcze-
golnie wyboru partnera prywatnego);

4) mozliwosci uzyskania (tj. przez Komisje Europejska) korzysci z zaanga-
zowania si¢ w przedsiewzigcie w jak najwczes$niejszym etapie jego planowania
1 wdrazania;

5) stworzenia wydajnych mechanizméw i procedur monitoringu przedsie-
wzigcia.

W przypadku duzych przedsiewzie¢ inwestycyjnych wsparcie ze strony fun-
duszy unijnych jest niezb¢dne — szczegolnie odnosnie do realizacji infrastruktury
o ponadkrajowym znaczeniu, np. w zakresie drog, kolei, ochrony §rodowiska.
Gdy chodzi o mniejsze projekty, zasadniczym zrédlem finansowania powinny by¢
$rodki obu stron, tj. podmiotu publicznego i partnera prywatnego (ewentualne
wsparcie kapitatem pochodzacym z pozyczek).

197 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 205.
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3. SYSTEMOWE UWARUNKOWANIA FUNKCJONOWANIA PARTNERSTWA PU-
BLICZNO-PRYWATNEGO

3.1. Ogdlny model realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego

Jedna z podstawowych cech partnerstwa publiczno-prywatnego jest zroz-
nicowanie jego form realizacyjnych. Utrudnia to wskazanie sztywnego sche-
matu realizacyjnego partnerstwa. Rzeczywisty model, stosowany w konkret-
nym przypadku, jest zawsze specyficzny dla zastanych uwarunkowan i potrzeb
stron zawierajgcych umowe partnerstwa publiczno-prywatnego'®. Niemniej
jednak mozna wskaza¢ pewne elementy, ktore beda wystepowaé w niemal
kazdym przedsigwzieciu realizowanym w formule PPP, co pozwala na przed-
stawienie konstrukcji ramowej kontraktu partnerstwa publiczno-prywatnego.
Interesujaca propozycje budowy ogdlnego schematu powigzan w PPP przed-
stawita K. Brzozowska (zob. rys. 2).

Przedstawiona struktura podmiotowa i relacje zachodzace pomiedzy uczest-
nikami projektow moga by¢ za kazdym razem, nieco inne. Zalezy to m.in. od
przyjetych rozwigzan w zakresie finansowania, podziatu ryzyka czy wlaczania
dodatkowych podmiotow (w szczegolnosci — instytucji finansowych pozyczaja-
cych kapitat). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze istotg partnerstwa publiczno-pry-
watnego jest to, ze opiera si¢ ono na umowie, a zgodnie z cywilnoprawng zasada
swobody ksztattowania uméw — strony mogg stanowi¢ w sposéb dowolny o ure-
gulowaniu okreslonych kwestii, a tym samym kazdy kontrakt moze wyglada¢
nieco inaczej.

W kazdej formie partnerstwa publiczno-prywatnego najbardziej istotne
sa trzy elementy: wprowadzenie partnera prywatnego do sfery zarzadzania
ustugami publicznymi, spowodowanie jego zaangazowania finansowego (co
wystepuje w bardziej ztozonych projektach, najczesciej — w sferze infrastruk-
turalnej) oraz roztozenie ryzyka w sposob optymalny w stosunku do umiejet-
nos$ci zarzadzania nim przez podmiot publiczny i partnera prywatnego. W bar-
dziej ztozonych projektach pojawiajg si¢ rowniez inne podmioty, ktére ogolnie
mozna okresli¢ mianem ,,wspomagajacych” (instytucje finansowe, doradcze,
ubezpieczeniowe itd.).

Sformutowanie zobiektywizowanej, sprawdzajacej sie¢ w kazdych wa-
runkach i w kazdym przypadku konstrukcji procesu realizacji partnerstwa
publiczno-prywatnego nie jest mozliwe!”. Nawet w krajach, gdzie idea PPP
jest juz dobrze rozwinigta, poszczeg6lne kontrakty roznig si¢ migdzy soba
znaczaco. Jest to zreszta jedna ze specyficznych cech nowej metody zarza-
dzania realizacjg zadan publicznych w formule partnerstwa publiczno-pry-
watnego — w kazdym przypadku sytuacja, w ktorej rozpoczyna si¢ procedurg

198 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 217.
199 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 126-129.
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uruchomienia PPP jest inna, r6zne byty bowiem stosowane dotychczas sto-
sowane metody realizacji ustug publicznych, zakres ustug i popyt na nie,
cho¢ z pewnoscig dotychczasowe doswiadczenia w wykonywaniu tych ustug
najsilniej wptywaja na proces budowy partnerstwa publiczno-prywatnego.
Rzadko jednak udaje si¢ przenies¢ sprawdzone juz wzorce na nowy grunt,
nawet w przypadku bardzo poroéwnywalnych ramowych warunkoéw realizacji
tego rodzaju przedsigwzieC.

Rysunek 2. Ramowy schemat powigzan w partnerstwie publiczno-prywatnym
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Zrodto: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przeslanki, mozliwosci, bariery, Wydaw-
nictwa Fachowe CEDEWU.PL, Warszawa 2006, s. 34.

Kwestia wyszczegdlnienia etapdw skladajacych si¢ na proces udanego partner-
stwa publiczno-prywatnego jest w znacznym stopniu umowna i zalezy od zalozen
przyjmowanych jako wyjsciowe. Najczesciej w literaturze przedmiotu wymienia
si¢ cztery etapy realizacyjne partnerstwa publiczno-prywatnego (okreslane tez
mianem cyklu zycia PPP), tj.2%:

— Rozpoznanie projektu.

—  Przeglad i przygotowanie.

—  Wybor partnera prywatnego.
— Realizacja.

200 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., s. 6.
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W ramach poszczegdlnych etapdw mozna wyrozni¢ rézne zakresy dziatan,
jakie sa niezbedne dla wlasciwej realizacji catego projektu. Podetapy te sa
z reguly efektem przyjetych na wstepie celdow, jakim stuzy podjecie przed-
sigwzigcia w formie PPP. Jak juz wskazano, restrukturyzacja sektora ustug
publicznych winna stuzy¢ okreslonym potrzebom spotecznosci lokalnej, co
oznacza, ze powinna wynika¢ ze strategii czy innych rodzajow plandéw roz-
woju®!. Realizacja przypadkowych projektow moze nie przynies¢ zalozonych
efektow, poniewaz cata sfera ustug publicznych jest w pewnym sensie syste-
mem naczyn potaczonych, m.in. ze wzgledu na splatanie si¢ wigkszos$ci me-
chanizméw finansowania ushug publicznych w budzecie jednostki samorzadu
terytorialnego®®”. Bez analiz skutkow projektowanych rozwigzan dla budzetu
lokalnego (np. zmian poziomu podatkow i optat jako zrodet dochodow budze-
towych, a tym samym — zasilen dla wykonawcow czesci ustug publicznych),
wszelkie dzialania mogg okazac¢ si¢ oderwane od rzeczywistosci, a zatem i od
oczekiwan spotecznos$ci lokalne;j.

Warto przy tym podkresli¢, ze tworzacy si¢ rynek kontraktéw partnerstwa
publiczno-prywatnego bedzie silnie oddzialywat sie na przebieg poszczegdlnych
etapow procedury zmierzajacej do zawarcia kontraktu w kazdym konkretnym
przypadku — przede wszystkim przez utatwianie kontaktu podmiotéw publicz-
nych i partneréow prywatnych oraz mozliwos¢ powielania sprawdzonych wzor-
cow umownych i modeli PPP. Stron¢ podmiotowg tego rynku beda tworzy¢ pod-
mioty publiczne (niemobilne, tzn. zwigzane z konkretng lokalizacja przysztego
przedsiewzigcia) i podmioty prywatne (rozne kategorie, mobilne, tzn. zdolne do
angazowania si¢ w rozne projekty rozproszone przestrzennie). Gtoéwnymi uczest-
nikami wystgpujacymi w konkretnym przedsiewzieciu PPP sg**:

— instytucja sektora publicznego — zleceniodawca (rzad, wladze samorza-
dowe, agencje i instytucje panstwowe), petnigca najczesciej role inicjatora kon-
traktu, po ustaleniu wlasnych potrzeb w zakresie usprawnienia systemu $wiadcze-
nia ustug publicznych,

— inwestorzy kapitatowi, ktorzy zwykle tworza prywatng spotke (czesto celo-
wa, wylacznie na potrzeby danego kontraktu), za posrednictwem ktorej wspotpra-
cujg z podmiotem publicznym i gtéwnymi podwykonawcami,

— instytucje finansujace przedsiewziecie, tzn. banki, ubezpieczyciele, fun-
dusze inwestycyjne — w tym konsorcja branzowe lub multibranzowe, angazujace
w ramach danego przedsigwzigcia zgromadzony kapitat,

— podwykonawcy, czesto wystepujacy tacznie z gldéwnym podmiotem pry-
watnym (liderem), zainteresowani np. wykonaniem konkretnych prac przy inwe-

201 A, Potoczek, Zarzqdzanie w systemie samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Adamiak, W.
Kosiedowski, A. Potoczek, B. Stowinska, Zarzgdzanie rozwojem regionalnym i lokal-
nym. Problemy teorii i praktyki, Wydawnictwo TNOiK, Torun 2001, s. 151-154.

202 A, Potoczek, Zarzqdzanie w systemie samorzqdu..., s. 141-142.

203 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwojiu...,, s. 8-9.
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stycji, dostarczyciele nowoczesnych technologii oraz urzadzen itd.; moga to by¢
firmy o nizszym potencjale ekonomicznym, wywodzace si¢ z danego regionu/
gminy,

— inni uczestnicy, m.in. doradcy-konsultanci (prawni, finansowi, technicz-
ni itd.), instytucje ubezpieczeniowe, agencje ratingowe, instytucje poreczajace
1 gwarantujgce itd.

Etap pierwszy, czyli rozpoznanie projektu, jest bardzo wstepng faza, w kto-
rej projekt zostaje zidentyfikowany?®. Dokonuje si¢ tu niezbednych analiz,
prowadzacych do nadania wilasciwej struktury organizacyjnej rozwazanemu
projektowi. Celem tego etapu jest zgromadzenie mozliwie duzej ilosci ogol-
nych informacji identyfikujacych projekt, przy czym za najwazniejsze nalezy
uzna¢ dzialania zmierzajace do okreslenia stron przedsiewzigcia, ale rowniez
pozostatych uczestnikow — wspomagajacych strony projektu. Zgromadzone
dane umozliwiaja sformutowanie planu, ktérego celem jest doprowadzenie do
zawarcia kontraktu PPP. Trzeba przy tym podkresli¢, ze w przypadku jedno-
stek samorzadu terytorialnego istnieje koniecznos$¢ podjecia przez organ stano-
wigcy decyzji (uchwaty), dotyczacych np. rozporzadzania sktadnikami majatku
i ewentualnego zaangazowania finansowego. Jest to czynnik znacznie wydtuza-
jacy procedury zawarcia partnerstwa publiczno-prywatnego.

Wbrew pozorom, dlugotrwate analizy moga by¢ bardzo korzystne z punk-
tu widzenia rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, poniewaz moga po-
zwoli¢ na przetamanie uprzedzen wzglgdem tej metody zarzadzania realizacja
zadan publicznych oraz przeprowadzi¢ szeroka promocj¢ proponowanych no-
wych rozwigzan. Zakres rzeczywiscie prowadzonych analiz moze by¢ bardzo
rozlegly, zaleznie od potrzeb podmiotu publicznego, ktory jest zainteresowany
wykorzystaniem metody PPP w organizacji dostaw débr i Swiadczenia ustug pu-
blicznych. Jest on rowniez uwarunkowany wyobrazeniem co do ksztattu przy-
sztego kontraktu, jaki zostanie zawarty z wybranym partnerem prywatnym?>.

Podmioty publiczne — w szczegdlnosci te, ktore ponoszg odpowiedzial-
no$¢ polityczng za realizacje zadan publicznych — musza podejmowac decyzje
o zmianie metod realizacji tych zadan z pelnym przekonaniem, a zatem mu-
sza by¢ do nich dobrze przygotowane. Stad decyzja o uruchomieniu procedu-
ry zmierzajacej do ustalenia kontraktu PPP musi zosta¢ poprzedzona uswia-
domieniem sobie kosztow i korzysci, jakie wiaza si¢ z takim kontraktem. To
z kolei musi wynika¢ z rzetelnie przeprowadzonej inwentaryzacji ustug ko-
munalnych z okresleniem obszaréw deficytowych w zarzadzaniu nimi, co nie
oznacza, ze partnerstwo publiczno-prywatne ma odnosi¢ si¢ wylacznie do ta-
kich zadan publicznych, ktorych wykonywanie w aktualnym stanie przebiega
zadowalajaco. Inwentaryzacja ustug komunalnych stanowi bardzo istotng faze
nie tylko dla decyzji w sprawie kontraktow PPP, ale tez do podjecia szerszej

204 Ibidem, s. 6.
205 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 156-162.
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dyskusji publicznej o konieczno$ci poprawy metod $wiadczenia tych ustug,
aby podnies¢ ich efektywnosé. Wilasciwa inwentaryzacja uswiadamia dystans,
jaki dzieli jednostke samorzadu terytorialnego od najlepszych samorzadow
w kraju, daje tez obraz wlasnych oczekiwan.

We wstepnej analizie w ramach procedury zmierzajacej do wypracowania
optymalnego kontraktu PPP nalezy uwzglednia¢ poziom i rozklad korzysci, jakie
przyniesienie zmiana metody realizacji zadan publicznych?*.

W sposob naturalny, organy wtadzy publicznej oczekuja przede wszystkim
wsparcia ze strony kapitalu prywatnego w zakresie inwestycji infrastruktural-
nych. Jednak kategorii korzys$ci z realizacji partnerstwa nie mozna ograniczac
jedynie do inwestycji, czgsto bowiem majatek znajdujacy sie w rekach jednostki
sektora publicznego nie jest efektywnie wykorzystywany, gdyz zdarza sig, ze
kadra zarzadzajaca ta jednostka nie przejawia postaw przedsiebiorczych. Jesli
utrzymanie majatku bedzie mniej kosztowato, to cena ustug komunalnych (dla
budzetu i/lub bezposrednio dla mieszkancéw) bedzie odpowiednio nizsza. Po-
dobny efekt, tj. mozliwo$¢ obnizenia cen, pojawia si¢ takze, gdy partner prywat-
ny w kontrakcie PPP zdota osiggna¢ dodatkowe przychody. Czgsto ujawnienie
si¢ tych efektow pozwala na akumulowanie dodatkowego kapitatu bez koniecz-
nos$ci wnoszenia go przez partnera prywatnego przed zawarciem partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Wstepne rozpoznanie mozliwosci zrealizowania projektow PPP, pozwalajace
na rzetelne ustalenie aktualnego stanu gospodarki komunalnej, umozliwia przej-
scie do kolejnego etapu, jakim jest przeprowadzenie analizy pod katem efektyw-
nos$ci ewentualnie zawartego partnerstwa oraz zagrozen zwigzanych z jego reali-
zacja, w szczegolnosci w zakresie?'’:

1) ryzyka zwigzanego z realizacja projektowanego przedsigwziecia,
z uwzglednieniem réznych sposobow jego podziatu pomiedzy podmiot publiczny
1 partnera prywatnego oraz wplywu na poziom dtugu publicznego i deficytu budze-
towego jednostki sektora finansow publicznych;

2) aspektow ekonomicznych oraz finansowych projektowanego przedsigwzie-
cia, w tym poréwnania kosztow realizacji przedsiewzigcia w ramach partnerstwa
z kosztami jego realizacji w inny sposob;

3) poréownania korzySci zwigzanych z realizacja przedsiewzigcia
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego z korzy$ciami i zagrozeniami spo-
lecznymi zwigzanymi z realizacja tego zadania w inny sposob;

4) stanu prawnego sktadnikoéw majatkowych, jesli prawo do sktadnikow majat-
kowych ma by¢ przeniesione lub udostepnione w inny sposob przez podmiot publicz-
ny na rzecz partnera prywatnego lub utworzonej spotki realizujacej przedsigwzigcie.

ZYozonos$¢ zadan realizowanych w formule PPP, brak spojnej legislacji, koniecz-
no$¢ przeprowadzenia zlozonych analiz samego projektu, brak wzorcow i indy-

26 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., s. 7.
207 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 47.
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widualne cechy kazdej sytuacji, w ktorej rozwazane jest zastosowanie tej metody
— to glowne argumenty przemawiajace za skorzystaniem z fachowego doradztwa
konsultantow i ekspertow zewnetrznych?®,

W Polsce partnerstwo publiczno-prywatne jest nowg metodg realizacji zadan pu-
blicznych i czesto niezbedne jest przygotowywanie kontraktu od podstaw pod
potrzeby konkretnego przedsigwzigcia. Z istoty swej rozwigzania takie odbiegaja od
optymalnych z punktu widzenia strategii rozwoju danej jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz zapisanych tam celéw. Najczesciej jest to spowodowane brakiem
pierwotnej koncepcji ze strony podmiotu publicznego, ktory nie jest odpowiednio
przygotowany do podejmowania konsultacji i wstgpnego rozeznania w sprawie
zastosowania formuty partnerstwa publiczno-prywatnego. Dlatego partner pry-
watny przychodzacy z okreslong propozycja uzyskuje naturalng przewage nego-
cjacyjng i jest w stanie odpowiednio modelowac przyszty kontrakt stosownie do
swoich potrzeb, pozbawiajac go waloru zgodnosci z polityka wtadz samorzado-
wych, tj. z interesem publicznym.

Powyzsze niedogodnosci w formutowaniu podstaw przysziego kontraktu
PPP mozna zniwelowac poprzez zaproszenie do udziatu w projekcie w fazie jego
wypracowywania niezaleznych zewnetrznych ekspertow, ktorzy musza przyjac
role strony rownowazgcej interesy partnerow: publicznego i prywatnego. Ponadto
konsultanci i1 eksperci zewngtrzni wnosza ze sobg specjalistyczng wiedzg 1 do-
swiadczenie, dystansujac si¢ od emocjonalnego stosunku do przedmiotu kontrak-
tu, ktéry cechuje pozostatych uczestnikoéw negocjacji. Wniesienie pewnej wiedzy
o podstawach metodologii budowania takich kontraktow jest niezwykle cenne, po-
zwala bowiem wprowadzi¢ porzadek w tok prac, okreslajac z gory harmonogram,
narzgdzia kolejnych opracowan i negocjacji, a wreszcie — zasady weryfikowania
poprawnosci wynegocjowanego kontraktu PPP, aby nie dopusci¢ do kosztownych
pomytek obu stron, ktore ostatecznie moglyby doprowadzi¢ do niepowodzenia
catego przedsiewzigcia®®.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. nie okresla wtasne-
go trybu wyboru partnera prywatnego, ale positkuje si¢ istniejagcymi proce-
durami. W artykule 4 wskazano sposob wylonienia strony partnerstwa w za-
leznosci od rodzaju jego wynagrodzenia. Jezeli wynagrodzeniem jest prawo
do pobierania pozytkéw z przedmiotu partnerstwa, albo przede wszystkim to
prawo wraz z zaptata sumy pieni¢znej, wyboru partnera prywatnego dokonuje
si¢ przy zastosowaniu przepisoOw Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o konce-
sjach na roboty budowlane lub ustugi, z uwzglednieniem przepisoOw ustawy
o PPP. Natomiast w innych przypadkach niz wskazane powyzej, wybor part-
nera prywatnego odbywa si¢ w oparciu o przepisy ustawy z dnia 29 stycznia
2004 — Prawo zamowien publicznych.

Postepowanie o udzielenie zamoéwienia oraz zawarcie umowy koncesyjnej
stanowi - z punktu widzenia procedur - zespot czynnosci, ktorych zwienczeniem

28 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju..., s. 11.
209 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 88-89.
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jest kontrakt. Procedura wyboru nie jest wigc konkursem kandydatow ale przede
wszystkim sposobem zawarcia umowy. Determinantg procedury wyboru partnera
jest charakter wynagrodzenia. Dlatego sektor publiczny w pierwszej kolejnosci
musi okresli¢, jakg posta¢ przyjmie wynagrodzenie partnera prywatnego.

Pierwszym krokiem w postepowaniu koncesyjnym jest publikacja publiczne-
go ogloszenia, w miejscu uzaleznionym od przedmiotu koncesji. Przepisy stano-
wig, iz w przypadku gdy przedmiotem konces;ji jest ustuga — ogloszenie umiesz-
cza si¢ w Biuletynie Zamowien Publicznych, udost¢gpnionym na stronach interne-
towych Urzedu Zamdwien Publicznych. W przypadku, gdy przedmiotem koncesji
jest robota budowlana, ogloszenie o koncesji przesyla si¢ drogg elektroniczng do
Urzedu Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich. Oprocz ogloszen w ofi-
cjalnych publikatorach, podmiot publiczny zamieszcza takze odpowiednie ogto-
szenie w swojej siedzibie oraz na stronie internetowe;.

Sposob ustalenia wartosci koncesji jest inny niz w przypadku zamowien
publicznych, gdzie podstawg ustalenia warto$ci zamdwienia jest wynagrodze-
nie wykonawcy. Wartos¢ przedmiotu koncesji odnoszona jest do kosztow reali-
zacji przedsiewziecia wynikajacych z kosztorysow inwestorskich lub programu
funkcjonalno-uzytkowego. A w odniesieniu do ustug nalezy oszacowaé wartos¢
$wiadczenia.

Koncesja nie jest rodzajem przetargu, a sposobem zawarcia umowy w trybie
negocjacji z zaproszonymi kandydatami, ktorzy ztozyli wnioski o zawarcie umo-
wy. Negocjacje obejmuja wszystkie aspekty przysztej wspolpracy, w szczegol-
nosci techniczne, finansowe czy prawne. Po zakonczeniu negocjacji, rozpoczyna
si¢ etap sktadania ofert przez zainteresowane podmioty prywatne w odpowiedzi
na zaproszenie strony publicznej. Zaproszenie dotyczy wszystkich kandydatow,
z ktérymi prowadzono negocjacje.

Po ztozeniu ofert nastepuje etap ich oceny, ktory winien si¢ zakonczy¢ wybo-
rem najkorzystniejszej oferty. Zgodnie z art. 17 ust. 2 Ustawy o koncesjach na ro-
boty budowlane i ustugi - podmiot publiczny moze przeprowadzi¢ postepowanie
takze w sytuacji, gdy wptyneta tylko jedna oferta’'’. O wyborze najkorzystniejszej
oferty podmiot publiczny informuje oferentow wraz z podaniem uzasadnienia
swojej decyzji. Najlepsza oferta - wg art. 6 ustawy o PPP z 2008 r. - to taka oferta,
ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans wynagrodzenia i innych kryteriow od-
noszacych si¢ do przedsiewzigcia. Ustawa zdefiniowata dwa podstawowe kryteria
oceny ofert:

— podziat ryzyka i zadan zwigzanych z przedsiewzigciem migdzy part-
nerami,

— termin i wysoko$¢ przewidywanych ptatnosci lub innych §wiadczen pod-
miotu publicznego, jezeli sa one planowane.

210 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesjach na roboty budowlane i ustugi, DzU, Nr
19, poz. 101.
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Ponadto przedmiotowymi kryteriami moga by¢ w szczegolnosci:

—  podziat dochodéw pochodzacych z przedsigwzigcia,

— stosunek wktadu wlasnego podmiotu publicznego do wktadu partnera
prywatnego,

— efektywnos$¢ realizacji przedsigwzigcia;

— funkcjonalnos$¢, parametry techniczne, poziom oferowanych technologii,
koszt utrzymania i serwis przedmiotu przedsiewzigcia.

Drugim z dozwolonych sposobéw wyboru partnera prywatnego jest zastoso-
wanie przepisow w zakresie zamowien publicznych. W pierwszej kolejno-
$ci podmiot publiczny musi dokona¢ wyboru trybu postepowania, w oparciu
o ktore je przeprowadzi. Ustawa o PPP nie zwiera w tym zakresie zadnych ogra-
niczen, co oznacza, iz przynajmniej teoretycznie w przedsigwzigciach typu PPP
moga by¢ zastosowane wszystkie tryby przewidziane w Prawie zamowien pu-
blicznych, tj.:

—  przetarg nieograniczony,

—  przetarg ograniczony,

— negocjacje z ogloszeniem,
— negocjacje bez ogtoszenia,
— dialog konkurencyjny,

— zamoOwienie z wolnej reki,
— zapytanie o ceng,

— aukcja elektroniczna.

O wyborze wlasciwego trybu postepowania decydowac beda wzgledy merytorycz-
ne, a w praktyce oznacza to, iz wypracowanie szczegotow planowanego przedsig-
wzigcia wymagac bedzie konsultacji miedzy sektorem publicznym a zaintereso-
wanym wspotpraca partnerem prywatnym. Powyzsze powoduje, iz czotowg role
wsrdd dostepnych trybow z Prawa zamowien publicznych nalezy przyznaé try-
bom negocjacyjnym — dialogowi konkurencyjnemu i negocjacja z ogtoszeniem.
Tryby te sa réwniez uprzywilejowane w przedsiewzigciach typu PPP z uwagi na
ztozony charakter zamowienia, w ktérym nie mozna opisa¢ wprost przedmiotu
zamowienia lub okresli¢ uwarunkowan prawnych i finansowych jego wykonania.
Ponadto cena nie jest jedynym kryterium wyboru. Dialog konkurencyjny w prak-
tyce bardzo czgsto jest wykorzystywany w przedsiewzigciach, w ktorych realizuje
si¢ roboty budowlane.

Koncowym efektem wiasciwie przeprowadzonej procedury budowy partner-
stwa publiczno-prywatnego jest sformutowanie umowy PPP oraz jej realizacja?'".
Etap ten tylko pozornie jest fatwiejszy — to wtasnie od tego momentu moga ujawnic
si¢ wszelkie slabo$ci prowadzonych negocjacji i niedookreslenia waznych posta-

21 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 169.
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nowien partnerstwa. Zatozenie o wzajemnym zaufaniu stron kontraktu odnosi si¢
do mozliwosci wprowadzenia odpowiednich korekt, aby nie dopusci¢ do sytuacji,
w ktorej jedna ze stron uzyskuje przewage nad druga, bowiem wtedy w sposob
naturalny znosi si¢ partnerstwo. Problemy takie moga wystepowaé, dopdki nie zo-
stang wypracowane standardy kontraktow PPP?'2, Zwykle ustawodawstwo (takze
polskie) dopuszcza mozliwosci korygowania kontraktow w celu zabezpieczenia
waznych interesow stron, jak tez w celu utrzymania rownowagi kontraktowe;j.
Wazne jest, aby mozliwosci korygowania postanowien umowy wynikaty z uza-
sadnionych obaw, Ze interes jednej ze stron moze zostac¢ naruszony, niezaleznie od
tego, czy jest to partner prywatny czy publiczny. Ustanowienie nowych zapisoéw
ponownie wigze si¢ z procedurg ich negocjowania przy zachowaniu zasady swo-
body ksztattowania umow, a jednoczesnie rownych praw stron tych uméw (zadna
ze stron nie moze ro$ci¢ sobie pretensji do odgrywania roli ,,mocniejszej”, co nie
oznacza, ze kazdy z partneréw nie stara si¢ wykorzystywaé swojg przewage, ale
powinno to odbywac si¢ z poszanowaniem interesu drugiej strony).
Urzeczywistnienie przedsiewzigcia w wiekszosci przypadkéw bedzie wyma-
galo od partnera prywatnego zrealizowania projektu inwestycyjnego w oparciu
o zgromadzone przez niego $rodki. Te¢ faze etapu realizacyjnego kontraktu PPP
nalezy uzna¢ za krytyczng dla powodzenia calego przedsigwzigcia, gdyz w wigk-
szo$ci partnerzy prywatni bedg opierac si¢ na kredytach i innych formach finanso-
wania kapitatem pozyczkowym. Jesli na etapie negocjowania warunkiem uznania
realnosci wktadu finansowego partnera bedzie gwarancja bankowa (wyrazajaca sie
np. w promesie udzielenia kredytu), to prawdopodobienstwo zrealizowania projektu
bedzie wysokie. Natomiast co do zasady nalezy przyjac, ze instytucje finansujace
(banki lub inne podmioty) maja prawo do oceny stanu potencjalnego pozyczkobior-
cy w kazdej chwili, biorac pod uwage jego sytuacje finansowg oraz cechy projekto-
wanego przedsigwziecia. Jesli w ktorymkolwiek momencie okaze si¢, ze nie spet-
nia on warunkéw uprawniajacych do udzielenia kredytu lub przekazania §rodkoéw
w innej formie, to cale przedsiewzigcie stanie pod znakiem zapytania. Stad forma
przedstawionych gwarancji finansowych ma tak duze znaczenie i powinna by¢
Scisle okreslona w specyfikacji warunkow wyboru partnera prywatnego?'?.
Podmiot publiczny w toku realizacji kontraktu PPP moze by¢ zobowigzany do
ponoszenia wydatkow zwigzanych z wynagrodzeniem partnera prywatnego. Jest
to bardzo istotna kwestia, ktéra w wielu przypadkach moze wptywaé na mozliwo-
$ci zrealizowania partnerstwa, partner prywatny uwzglednia swoje wynagrodzenie
w planie zarzadzania ptynnoscig finansowa. Nalezy pamigtac, ze partner prywatny
bedzie w poczatkowym okresie ponosit naktady na realizacje przedsigwzigcia, ale
po zakonczeniu fazy inwestycyjnej bedzie oczekiwat zwrotu poniesionych naktadow
z odpowiednim zyskiem, ktory zostal skalkulowany na etapie negocjowania umowy.
Kwestia ta nabiera szczegdlnego znaczenie, gdy wynagrodzenie jest wyptacane z bu-

212 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 52.
213 E.R Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finansowania,
Oficyna WOLTERS KLUWER, Krakow 2008, s. 283-305.
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dzetu publicznego i nie jest zwigzane — lub jest zwigzane tylko w pewnym zakresie
— z inkasowanymi optatami za dostarczane dobra i $wiadczone ustugi publiczne®'.

Faza realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego wymaga ustanowienia sku-
tecznych mechanizmow monitorowania i kontroli wykonania jego zatozen?'>. Ze
strony organow administracji publicznej (jednostek samorzadu terytorialnego)
czgsto wystepuje obawa przed nieskuteczno$cig mechanizmoéw kontrolnych wo-
bec prywatnych partneréw, wynikajgca z przekonania, ze podmiot prywatny bedzie
poszukiwat wszelkich metod ograniczenia kosztow i powigkszania zyskdw, nawet
kosztem dziatan z pogranicza legalnosci lub wrecz nielegalnych. Istnieje tez prze-
konanie, ze pracownicy administracji publicznej nie posiadajg odpowiednich kom-
petencji dla sprawdzenia dziatan partnera prywatnego pod katem jego zobowigzan
zawartych w kontrakcie PPP. Stabo$¢ merytoryczna monitoringu i kontroli moze
by¢ przyczyna niepowodzenia partnerstwa, a sam mechanizm kontroli spotecznej
przez organ stanowiacy (jako reprezentacji spotecznosci lokalnej — konsumentow
okreslonych dobr i ustug publicznych) moze by¢ nieskuteczny, a wrecz niezasadny
w niektorych przypadkach. Tym bardziej uzasadnione wydaje si¢ by¢ korzystanie
w dalszym ciagu z fachowej pomocy ekspertow — tych samych, ktoérzy doradzali
na etapie formulowania kontraktu lub innych specjalistycznych firm konsultin-
gowych, ktore sa w stanie sformutowaé kryteria monitorowania kontraktu PPP,
przedstawiajac niezalezng opini¢ na temat efektywnos$ci §wiadczenia ustug obje-
tych tym kontraktem.

W przypadku tradycyjnej metody finansowania przedsiewzie¢ infrastruk-
turalnych i wykonywania ustug publicznych kontrola jest tatwa do zrealizo-
wania dzigki bezposredniemu nadzorowi nad podmiotem nalezacym do sek-
tora publicznego, wykonujacym zadanie publiczne*'é. W sytuacji, gdy do
sfery realizacji zadan publicznych zostaje wlaczony dodatkowo podmiot pry-
watny, ta kontrola nie jest tak ,bezposrednia”. Paradoksalnie, odizolowanie
wtadz publicznych od kontroli bezposredniej i prob politycznych naciskow
moze przynie$¢ wigcej korzysci w postaci konsekwentnej realizacji wyzna-
czonych celow, ktore nie ulegaja zmianie wraz ze zmiang koncepcji wtadz.
Mechanizm ekonomiczny w tej sytuacji staje si¢ dominujacy, jesli chodzi
o zapewnienie odpowiedniej jakosci ustug publicznych. Ponadto obiekty-
wizm, jakim kieruje si¢ prywatny podmiot w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego, wplywa na poprawe dostgpnosci ustug publicznych, poniewaz
nie bedzie si¢ on kierowal motywami politycznymi, ktore czgsto wykluczaja
z powodow $wiatopogladowych okreslone grupy spoteczne z konsumpcji po-
wszechnych — ze swej natury — dobr i ustug publicznych. Wskazane zachowania
podmiotu prywatnego w ramach kontraktu PPP wynikaja z odpowiedzialnosci,
jaka ponosi on zard6wno wobec witadz publicznych (partnera z sektora publicz-
nego), jak i wobec odbiorcow tych ustug. Czegsto jest jeszcze jedna strona w tym

214 E.R Yescombe, Partnerstwo ..., s. 312-337.
215 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 115-119.
216 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 278-279.
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kontrakcie — bank lub inna instytucja finansujaca, ktora szczego6lng uwage zwra-
ca na aspekt finansowy przedsigwzigcia, wskazujac na odpowiednie unormowa-
nia zabezpieczajace zwrot wyktadanego kapitatu®!’.

Warto podkresli¢, ze przeprowadzenie szczegdétowych analiz przed przysta-
pieniem do procedur postepowania zmierzajacego do zawarcia partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego pozwala na sformutowanie stanu wyjsciowego, do ktorego
mozna odnosi¢ rezultaty wywotane realizacja projektu. Tym samym tatwiej jest
sformutowaé¢ kompleksowa ocene kontraktu PPP, w tym — zachowania partne-
ra (partneréw) z sektora prywatnego. Ocena ta nie musi odnosi¢ si¢ wylacznie
do wielkosci mierzalnych, bowiem czgsto efekty partnerstwa majg charakter jako-
Sciowy, wyrazajacy si¢ we wzroscie satysfakcji konsumentow ustug publicznych.
Stawia to odpowiednio wyzsze wymagania przed podmiotem publicznym, by nie
tylko zmierzy¢ te trudno mierzalne rezultaty, ale rowniez wykorzysta¢ propagan-
dowo dla podkreslenia trafnosci przyjetych zatozen polityki rozwoju lokalnego.

W okres$lonych okolicznosciach do systemu monitorowania i kontroli mozna
wlaczy¢ odpowiednie wyspecjalizowane instytucje zewnetrzne. Mozna tutaj wskazac¢
np. obowiazek certyfikowania podmiotow realizujacych zadania publiczne w ramach
kontraktow partnerstwa publiczno-prywatnego (certyfikaty systemow zarzadzania ja-
koscia, certyfikaty branzowe), ale takze audyty realizowane przez niezalezne osrodki,
co lacznie zwigksza przejrzystos¢ gospodarki podmiotu realizujagcego zadania pu-
bliczne. Takie zadania moga i powinny spetnia¢ takze izby branzowe producentéw
dobr i dostawcow ustug publicznych. Jednym z waznych zadan tych instytucji jest
wspieranie wszelkich innowacji w zarzadzaniu realizacjg zadan publicznych, rowniez
poprzez promocj¢ partnerstwa publiczno-prywatnego oraz zwigzanych z nim ustug —
np. ustug doradczych. Ich rolg jest tez state analizowanie rozmaitych rozwigzan, na
podstawie ktorych mozliwe jest stworzenie propozycji modeli partnerstwa.

3.2. Podmioty publiczne i sektor prywatny jako realizatorzy PPP

Podjecie wspolpracy sektora publicznego i sektora prywatnego w zakresie reali-
zacji zadan publicznych moze odbywac si¢ zarowno z inicjatywy jednej, jak 1 dru-
giej strony. Jednak nie ulega watpliwos$ci, ze przekonanie podmiotu publicznego
(wladz publicznych) jest kluczowe do zaistnienia projektu PPP. Z tego punktu wi-
dzenia partnerstwo publiczno-prywatne jest narzedziem realizacji zadan, ktore na
podmiot publiczny naktadaja ustawy ustrojowe. Wiaze si¢ z tym kwestia innego niz
tradycyjny sposoburealizacji danego zadania publicznego (tj. za posrednictwem od-
powiedniej jednostki sektora publicznego), do ktérego wykonywania ustawodawca
zobowigzal podmiot publiczny. Z drugiej strony, pewna tendencja jest tworzenie wa-
runkéw (ram prawno-instytucjonalnych), umozliwiajacych wiaczanie do realizacji
zadan publicznych rowniez partneréw prywatnych, czego przejawem jest rozwoj
i promocja idei partnerstwa publiczno-prywatnego?'®.

217 E.R Yescombe, Partnerstwo ..., s. 291-294.
218 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 278.
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Wtadze na szczeblu panstwa, regionu lub wladze lokalne podejmuja decyzje
o strategicznym znaczeniu: wyrazaja wolg¢ rozpoczgcia procedury prowadzacej
do zawarcia kontraktu PPP. Impulsem do podjecia takiej decyzji sa ujawnione
potrzeby i realna mozliwo$¢ ich zaspokojenia w drodze partnerstwa publiczno-pry-
watnego jako formy optymalnej?”®. Wtadze publiczne dostrzegaja przede wszyst-
kim potrzebe¢ posiadania okreslonych obiektow infrastrukturalnych dla lepszego
zaspokajania potrzeb publicznych. Maja one znaczny wplyw na okre$lenie wiel-
kosci, sposobu finansowania, struktury wlasnosci, a pézniej — na eksploatacje go-
towych urzadzen. Decyzje wladz zalezg od bardzo wielu czynnikéw — zarowno
wewnetrznych, jak i zewnetrznych, sposrdd ktorych najbardziej istotnymi sg ce-
chy samego projektu oraz aktualna sytuacja polityczno-gospodarcza®®.

Podjecie decyzji o rozpoczeciu procedur zmierzajacych do zawarcia part-
nerstwa publiczno-prywatnego moze wynika¢ z oddzialywania grup nacisku
— przyktadowo mieszkancow niezadowolonych z dotychczasowego pozio-
mu $wiadczenia ustug komunalnych. Nie zawsze w chwili podjecia decyzji
o zmianie formy $wiadczenia tych ustug w otoczeniu wystgpuja potencjalni
przyszli $wiadczeniodawcy w ramach PPP. Wowczas podjecie decyzji przez
podmiot publiczny jest trudniejsze, niz wtedy, gdy z inicjatywa wystepuje po-
tencjalny partner prywatny.

Kategoria podmiotu publicznego jest kolejnym czynnikiem wptywajacym na
podjecie decyzji o realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego. Uprawnione do
wykonywania szerokiego zakresu roznorodnych zadan jednostki samorzadu tery-
torialnego (zwlaszcza gminy) chetniej beda siega¢ do PPP jako instrumentu reali-
zacji niektorych zadan publicznych, niz te podmioty, ktore maja znacznie wezszy
zakres przypisanych zadan (np. wystgpujace w katalogu agencje panstwowe, zaj-
mujace si¢ zagadnieniami branzowymi).

Pojecie ,,podmiotu publicznego” wystepujace na gruncie ustawy o PPP z 2005
r., byto do$¢ pojemne i wigzalo si¢ z zakresem wystgpowania sektora publiczne-
go. Pomimo czgstego postugiwania si¢ pojeciem ,,sektora publicznego”, istniaty
trudno$ci w jego precyzyjnym zdefiniowaniu®?!.

W uchylonej ustawie okreslono zamkniety katalog podmiotow publicznych. Na-
lezaty do nich:

1) organy administracji rzadowej;

2) jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki;
3) fundusze celowe;

4) panstwowe szkoty wyzsze;

5) jednostki badawczo-rozwojowe;

219 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 11-12.

20 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 34.

21 M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiagg, A. Niedzielski, M. Tomalski, Finanse
publiczne w Polsce 1989-2001. Studium transformacji, Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowa, Warszawa 2002, s. 53.

86



Systemowe uwarunkowania funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego

6) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

7) panstwowe lub samorzadowe instytucje kultury;

8) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

9) panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone w celu wykonywania za-
dan publicznych z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankow i spotek prawa handlowego.

Dopiero ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno -prywat-
nym wprowadzila poj¢cie podmiotu publicznego. W pierwszym rzg¢dzie oznacza
ono jednostke finansow publicznych w rozumieniu przepiséw o finansach pu-
blicznych. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym odwotuje si¢ do katalogu
jednostek sektora finanso6w publicznych wymienionych w ustawie z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych co czyni tekst aktu przejrzysty i spojny.
Artykut 9 ustawy o finansach publicznych wskazuje na sktadniki sektor finansow
publicznych i wymienia®**:

1) organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzagdowej, organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa, oraz sady i trybunaty;

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

3) jednostki budzetowe;

4) samorzadowe zaktady budzetowe;

5) agencje wykonawcze;

6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaktad Ubezpieczen Zdrowotnych (ZUS), Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS) i zarzadzanie przez nie fundusze;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;

10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademie Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne;

13) panstwowe lub samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje
filmowe;

14) panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie od-
regbnych ustaw, w celu wykonywania zadan publicznych z wylaczeniem przedsig-
biorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankéw 1 spotek prawa handlowego.

W literaturze wskazuje si¢ na pojecie podmiotow zarzadzania publiczne-
20?2, obejmujace ogdt podmiotow wchodzacych w sktad sektora publicznego.
W sektorze tym wyodrebnia si¢ nastepujace rodzaje organizacji (podmiotow)**:

222 Art. 4 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych, DzU, nr 249, poz.
2104, z pdzn. zm.

223 B. Kozuch, Zarzqdzanie..., s. 105.

24 E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, Zakres sektora publicznego
w Polsce, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowsg, Warszawa 1999.
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1) panstwowe jednostki budzetowe;

2) panstwowe fundusze celowe;

3) agencje rzadowe;

4) panstwowe szkoly wyzsze;

5) panstwowe instytucje kultury;

6) inne panstwowe jednostki sektora publicznego;
7) komunalny sektor publiczny.

Jest to ogdlny podziat, poszczegolne sfery sektora publicznego wy-
ksztalcily r6zne formy prawno-organizacyjne zajmujace sie realizacjg przy-
pisanych im zadan. Powyzsza klasyfikacja podmiotow sektora publicznego
znalazta odzwierciedlenie w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym
z 2008 r., ktora zasadniczo opierala si¢ na definicji podmiotu publicznego
zrownujacej go z jednostka sektora finansow publicznych. Ponizej scharak-
teryzowano katalog podmiotow peinigcych funkcje ,,podmiotéw publicz-
nych” w projektach PPP.

W pierwszej grupie podmiotow publicznych, uprawnionych ustawa do
zawierania kontraktow PPP, zostaly wymienione: organy wtadzy publicznej,
w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony
prawa, sady i trybunaty. Organami wtadzy sa m.in. Sejm, Senat oraz Prezydent.
Do organow administracji rzgdowej nalezy zaliczy¢ Rade Ministrow, kierowni-
koéw urzedow centralnych, takich jak: Urzad Zamoéwien Publicznych, Urzad Re-
gulacji Energetyki, Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty czy Urzad Stuzby
Cywilnej. Organem kontroli i ochrony prawa jest m.in. Najwyzsza Izba Kon-
troli. W prezentowanej tu grupie podmiotow wystepuja rowniez sady i trybuna-
ty, a wsrod nich sg: Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny i Trybunat
Konstytucyjny. Ponadto odrgbnymi instytucjami sg sady powszechne, wojsko-
we oraz administracyjne. Praktyczna realizacja projektow typu PPP przez wy-
mienione tu podmioty jest uzalezniona od zakresu wykonywanych przez nie
zadan i potrzeb ewentualnej wspotpracy?>.

W literaturze przedmiotu organ administracji rzadowej najczgsciej definiuje
si¢ za pomocg wyliczenia nastepujacych jego cech??:

— stanowi wyodrebniong czes$¢ aparatu administracji rzgdowej,

dziala w imieniu i na rachunek panstwa,

jest uprawniony do korzystania ze §rodkéw wladczych,

dziata w zakresie przyznanych mu kompetencji (zakres dziatania, zada-
nia, uprawnienia i obowigzki).

25 E. Kowalczyk, Partnerstwo publiczno- prywatne, Komentarz do ustawy z przyktadami
klauzul umownych, Wydawnictwo ODDK, Gdansk 2010, s. 18-19.

226 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢é ogélna, Wydawnictwo TNOiK,
Torun 2004, s. 224-228.
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Podobnie bardzo $cisle mozna zdefiniowac jednostki samorzadu terytorialne-
go i ich zwiagzki. Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP, ogot mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego (gminy) stanowi z mocy prawa wspolnote
samorzadowg??’. W wyniku reform administracji samorzgdowej z lat 1990-1998
uksztattowat si¢ model samorzadu terytorialnego, sktadajacy sie z nastepujacych
rodzajow jednostek?*:

1) gmina — oznacza wspélnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium
(art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym??°);

2) powiat — oznacza lokalng wspolnote samorzagdowa oraz odpowiednie te-
rytorium (art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym?»);

3) wojewodztwo — oznacza regionalng wspolnote samorzadowg oraz odpo-
wiednie terytorium (art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewoOdztwa®!).

Ustawa o PPP z 2008 r. wymienia takze zwiazki jednostek samorzadu tery-
torialnego jako podmioty, ktore moga wystgpowac w roli jednostek publicznych
w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego, o ile spetniajg podstawowy
warunek — zostaly powotane na mocy obowiazujacych przepisow. Zwiazki te
moga by¢ tworzone:

— przez gminy — zwigzki migdzygminne (art. 64 ustawy o samorzadzie
gminnym),

—  przez powiaty — zwigzki powiatow (art. 65 ustawy o samorzadzie powia-
towym).

Z uwagi na dyskusje toczace si¢ w trakcie prowadzenia prac legislacyjnych
w Sejmie, mozna uznac, iz jest to zbior podmiotoéw, ktorym przypisuje si¢ naj-
wieksze zainteresowanie przedsigwzieciami typu PPP*2 Jednocze$nie jednostki
samorzadu terytorialnego sg podstawowymi odbiorcami regulacji dotyczacych

227 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor Wydawniczy ZAKAMY CZE, Krakow
2003, s. 18.

28 7. Niewiadomski (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego i administracji rzgdowej po
reformie, Wydawnictwo DIFIN, Warszawa 2000, s. 14.

22 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jednolity — DzU, z 2001
r., nr 142, poz. 1591,z p6zn. zm.

230 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, DzU, nr 91, poz. 578,

Z pozn. zm.

21 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, DzU, nr 91, poz. 576,
Z pozn. zm.

22 Sprawozdanie stenograficzne z 27 posiedzenia Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej w dniu
28 pazdziernika 2008 r., Warszawa 2008, s. 86-88, opublikowano pod adresem www.

sejm.gov.pl,
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partnerstwa publiczno-prywatnego. Oczekuje si¢, iz PPP znajdzie szerokie zasto-
sowanie wlasnie w inwestycjach gminnych, powiatowych czy miejskich?*,

Kolejng kategori¢ podmiotdéw, ktére mogag by¢ strong publiczng w projek-
cie PPP, sg jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady budzetowe. Funk-
cjonowanie zakladow budzetowych zarezerwowane jest wylacznie do wyko-
nywania zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca
zawezil katalog tych zadan do spraw dotyczacych (art. 14 ustawy o finansach
publicznych):

— gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;

— drég, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego;

— wodociggow i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitar-
nych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w ener-
gi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz;

— lokalnego transportu zbiorowego;

— targowisk i hal targowych;

—  zieleni gminnej 1 zadrzewien;

—  kultury fizycznej i sportu;

— utrzymywania roznych gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginig-
ciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania;

— cmentarzy.

Wprowadzenie do grupy podmiotow publicznych jednostek budzetowych
oraz samorzadowych zaktadow budzetowych nalezy uznaé za istotne i odwaz-
ne posunigcie systemowe. Podmioty te nie posiadajg wtasnej zdolnosci prawne;,
a jedynie korzystaja z osobowosci prawnej samorzadu terytorialnego lub Skarbu
Panstwa. Utomnos¢ tych jednostek wyraza si¢ m.in. ograniczong mozliwos$cig za-
ciggania zobowigzan.

Pojecie agencji wykonawczych stanowi novum w polskim systemie finansow
publicznych. Agencja, zgodnie z artykulem 18 ustawy o finansach publicznych
7 2009 r., jest panstwowg osoba prawng powotywang na podstawie ustawy w celu
wykonywania kluczowych zadan panstwa. Przepisy wprowadzajace ustawe o fi-
nansach publicznych #* wskazuja, iz z dotychczas funkcjonujacych agencji i innych
0s0b prawnych, agencjami wykonawczymi bgda wymienione ponizej podmioty:

— Agencja Nieruchomosci Rolnych;
— Agencja Rynku Rolnego;

233 W. Gonet, Partnerstwo publiczne —prywatne jako forma realizacji zadarn w jednost-
kach samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 7-8 s. 48.

234 Ustawa z dnia 16 lipca 2009 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicz-
nych, DzU, nr 157, poz. 1241.
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— Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa;

—  Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci;

—  Wojskowa Agencja Mieszkaniowa;

— Agencja Mienia Wojskowego;

— Agencja Rezerw Materialowych;

— Narodowe Centrum Badan i Rozwoju.

Nastepna, pierwszy raz wprowadzong forma organizacyjno—prawng, ktora
moze zostac¢ strong partnerstwa publiczno—prywatnego jest instytucja gospodarki
budzetowej, tworzona na wniosek ministra za zgoda Rady Ministrow. Ponadto
instytucja ta moze by¢ powotana przez prezeséw i szefow m.in. Kancelarii Sejmu,
Senatu lub Prezydenta; Trybunatu Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli,
Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jest to osoba praw-
na wpisana do Krajowego Rejestru Sadowego. W ramach prowadzonej dziatalno-
$ci instytucja gospodarki budzetowej pokrywa koszty oraz zobowigzania z uzy-
skiwanych przychodow, w tym z dotacji budzetowych.

Panstwowe fundusze celowe uzupetniaja katalog podmiotow, ktére reprezen-
tuja strone publiczng w kontaktach z partnerem prywatnym. Artykut 29 ustawy
o finansach publicznych definiuje panstwowy fundusz celowy jako fundusz, kto-
rego przychody pochodza ze srodkéw publicznych, a wydatki przeznaczone sa na
realizacje wyodrebnionych zadan. Nie posiada on osobowosci prawnej, a jedynie
stanowi wyodrebniony rachunek bankowy, ktorym rozporzadza organ wskazany
w ustawie tworzacej fundusz. Ten warunek sktania do sformutowania wniosku,
iz w praktyce ewentualna realizacja przedsiewzigcia typu PPP przez panstwowy
fundusz celowy moze nie by¢ mozliwa.

W projektach partnerstwa publiczno-prywatnego w charakterze podmiotu
publicznego moga wystgpowaé rowniez samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej. Zaktad opieki zdrowotnej jest wyodrgbnionym organizacyjnie zespo-
tem oséb i srodkdow majatkowych, utworzonym i utrzymywanym w celu udziela-
nia $wiadczen zdrowotnych i promocji zdrowia®®.

Zaktad opieki zdrowotnej moze by¢ rowniez utworzony i utrzymywany w celu:

1) prowadzenia badan naukowych i prac badawczo-rozwojowych w powigza-
niu z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych i promocjg zdrowia;

2) realizacji zadan dydaktycznych i badawczych w powigzaniu z udziela-
niem $wiadczen zdrowotnych i promocja zdrowia.

W swietle obowiazujacych przepisow, zaktadem opieki zdrowotnej jest:
1) szpital, zaktad opiekunczo-leczniczy, zaktad pielggnacyjno-opiekunczy,

sanatorium, prewentorium, hospicjum stacjonarne, inny nie wymieniony z nazwy
zaktad przeznaczony dla osob, ktorych stan zdrowia wymaga udzielania catodo-

235 Art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej, tekst jednolity
— DzU, nr 14, poz. 89, z p6zn. zm.
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bowych lub catlodziennych $wiadczen zdrowotnych w odpowiednio urzadzonym,
stalym pomieszczeniu,

2) przychodnia, osrodek zdrowia, poradnia, ambulatorium;

3) pogotowie ratunkowe;

4) medyczne laboratorium diagnostyczne;

5) pracownia protetyki stomatologicznej i ortodoncji;

6) zaktad rehabilitacji leczniczej;

7) zlobek;

8) ambulatorium lub ambulatorium z izbg chorych jednostki wojskowe;,
Policji, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Biura Ochrony Rzadu,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz jednostki organizacyjnej Stuzby
Wigzienne;j;

9) stacja sanitarno-epidemiologiczna;

10) wojskowy osrodek medycyny prewencyjnej;

11) jednostka organizacyjna publicznej stuzby krwi;

12) inny zaktad spelniajacy warunki okre§lone w ustawie.

Status podmiotu publicznego bedzie miat jednak tylko zaktad utworzony
236.

przez wymienione nizej organy>°:

1) ministra lub centralny organ administracji rzadowej;

2) wojewodg;

3) jednostke samorzadu terytorialnego;

4) panstwowa uczelni¢ medyczna lub panstwowga uczelni¢ prowadzaca dzia-
falnos¢ dydaktyczng i badawcza w dziedzinie nauk medycznych;

5) Centrum Medyczne Ksztalcenia Podyplomowego.

Samodzielne zaktady opieki zdrowotnej nie moga realizowa¢ przedsigwziec
PPP w pelnym zakresie. Aktualna ustawa o finansach publicznych utrzymata wpro-
wadzony ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. zakaz tworzenia za-
ktadéw opieki zdrowotnej przez samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotne;.

Obowigzujaca ustawa o partnerstwie nadal zezwala na reprezentowanie sektora
publicznego przez uczelnie wyzsze. Z dniem 1 wrze$nie 2005 r. weszta w zycie
ustawa Prawo o szkolnictwie wyzszym, na mocy ktorej panstwowe szkoly wyzsze
okreslono mianem uczelni publicznych. Ustawa ta zdefiniowala uczelni¢ publiczng
jako szkote prowadzaca studia wyzsze, utworzong w sposob okreslony przez pan-
stwo w ustawie®’. W swoich dziataniach uczelnie kieruja si¢ zasadami wolnosci
nauczania, wolnosci badan naukowych oraz wolnosci tworczosci artystyczne;.

Panstwowe 1 samorzadowe instytucje kultury, reprezentowane przez teatry, ope-
ry, filharmonie, kina, muzea, domy kultury czy biblioteki sa takze uprawnione do

236 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 32.
237 Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym, DzU, nr 164, poz.
1365, z pézn. zm.
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uczestnictwa w projektach PPP. Panstwowe instytucje kultury, dla ktorych prowa-
dzenie dziatalnosci kulturalnej jest podstawowym celem statutowym, sa tworzone
przez ministrow i kierownikow urzedéw centralnych?®, Jednostki samorzadu teryto-
rialnego organizujg dziatalnos$¢ kulturalng, tworzac samorzadowe instytucje kultury,
dla ktorych prowadzenie takiej dzialalnosci jest podstawowym celem statutowym.
Dziatalno$¢ kulturalna w rozumieniu ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o orga-
nizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, polega na tworzeniu, upowszech-
nianiu i ochronie kultury. Podejmowane przez instytucje kultury przedsigwzigcia we
wspotpracy z podmiotem prywatnym, muszg si¢ wpisywaé w powyzszy zakres.
Polska Akademia Nauk (PAN) i tworzone przez nig jednostki organizacyjne row-
niez, zgodnie z cytowanym artykutem ustawy o finansach publicznych mogta pehnic¢
rolg podmiotu publicznego w partnerstwie. Polska Akademia Nauk jest panstwowa
instytucjg naukowa. Dziala ona poprzez wyloniona w drodze wyborow korporacje
uczonych oraz placowki naukowe*®. Jednostkami organizacyjnymi Akademii sa:

—  placéwki naukowe,
— pomocnicze placoéwki naukowe,
— inne jednostki organizacyjne.

Placowkami naukowymi sg instytuty, zaklady, centra, stacje badawcze, ogrody
botaniczne oraz inne jednostki naukowe prowadzace badania naukowe lub prace
badawczo-rozwojowe. Pomocniczymi jednostkami naukowymi sa w szczegolno-
$ci archiwa, biblioteki, muzea oraz stacje naukowe poza granicami kraju.

Za podmiot publiczny w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, ktory moze
by¢ strong partnerstwa, uznaje si¢ takze Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasg Rolni-
czego Ubezpieczenia Spotecznego i ich fundusze oraz Narodowy Fundusz Zdrowia.

Ostatnig wg ustawy o finansach publicznych kategorig podmiotéw mogacych
odgrywa¢ role partneréw publicznych w partnerstwie sg panstwowe lub samo-
rzagdowe osoby prawne, utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wyko-
nywania zadan publicznych, z wytaczeniem przedsigbiorstw, bankow oraz spot-
ek handlowych. W przedmiotowej kategorii 0s6b prawnych mieszczg si¢ przede
wszystkim panstwowe osoby prawne. Na podstawie odrgbnych ustaw zostaty
utworzone m.in. nastepujace instytucje:

— Agencja Mienia Wojskowego,

— Agencja Nieruchomosci Rolnych,

— Agencja Rynku Rolnego,

— Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
— Agencja Rezerw Materiatlowych.

28 Art. 8 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatal-
nosci kulturalnej, tekst jednolity — DzU, z 2001 r., nr 13, poz. 123, z pézn. zm.

239 Art. 1 ustawy z dnia 25 kwietnia 1997 1. o Polskiej Akademii Nauk, DzU, nr 75, poz.
469, z poézn. zm.
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W tym miejscu nalezy wskazac¢, iz nie wszystkie podmioty publiczne moga
bezwarunkowo i w pelnym zakresie realizowac przedsigwzigcia typu PPP. Jako
przyktad mozna wskaza¢ artykut 29 ustawy o PPP, w mysl ktorego Agencja Ryn-
ku Rolnego moze realizowa¢ z partnerem prywatnym tylko inwestycje stuzace
przechowywaniu produktéw rolnych i zywno$ciowych.

Ustawowo wytaczono z petnienia roli podmiotu publicznego w partne stwie
przedsiebiorstwa panstwowe®’, banki panstwowe?!! i Narodowy Bank Polski**
oraz sp6tki prawa handlowego, niezaleznie od faktu, czy powstaty i funkcjonuja
w oparciu o kapitatl panstwowy czy samorzadowy.

Jako drugg grupe w ramach pojecia podmiotu publicznego ustawa o PPP z 2008
r. Wymienia inng, niz jednostka sektora finanséw publicznych, osobe prawng, utwo-
rzong w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym nie
majacych charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o ktorych
mowa w tym przepisie oraz dotyczacym jednostek sektora finanséw publicznych,
pojedynczo lub wspolnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

— finansujg ja w ponad 50% lub

— posiadajg ponad potowe udziatow albo akcji, lub

— sprawujg nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

— maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego
lub zarzadzajacego.

Trzecia i ostatnig grupa reprezentantow sektora publicznego przywotang przez
ustawe sa zwigzki podmiotow, ktore zostaty wymienione wczesniej. Z tre$ci usta-
wy wynika ze, zwigzek taki moze istnie¢ zar6wno miedzy jednostkami sekto-
ra finansow publicznych, miedzy instytucjami prawa publicznego, jaki i mi¢dzy
jednostkami sektora finanséw publicznych a instytucjami prawa publicznego.
Ustawa nie rozstrzyga, jaki charakter prawny powinien mie¢ zwigzek podmiotéw
utworzony przez powyzsze podmioty .

Partnerstwo publiczno-prywatne wpisuje si¢ w ogdlny trend do wypierania
realizacji zadan publicznych bezposrednio przez organy administracji publicznej
(poprzez powolywane przez nig podmioty). Mozna przy tym zauwazy¢, ze przed-
stawiona charakterystyka podmiotéw publicznych, ktore zostaty upowaznione do
udziatu w partnerstwie, wskazuje na duzg réznorodnos¢ nie tylko z punktu widze-
nia wykonywanych przez nich zadan publicznych, ale tez z punktu widzenia ich

240 Ustawa z dnia 25 wrzeénia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych, DzU, z 2002
r., nr 112, poz. 981, z pdzn. zm.).

241 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (DzU, z 2002 r., nr 72, poz. 665,

z pozn. zm.).

242 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (DzU, z 2005 r., nr 1,
poz. 2, z pdzn. zm.).

243 Zob. M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspétdziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2008, s. 369-440; Z. Cieslak, Porozumienie administracyjne,
Warszawa 1985, s. 156-197.
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ustrojowych podstaw. To wskazuje na koniecznos$¢ rozwazenia bogactwa rézno-
rodnosci, jakie bedzie si¢ wigza¢ z rozwojem koncepcji PPP w praktyce.

Z cala pewnoscia jednostki samorzadu terytorialnego, a szczegdlnie gminy, kto-
rym powierzono stosunkowo najszerszy i zroznicowany zakres zadan do wykony-
wania, beda ta kategorig podmiotéw publicznych wykorzystujacych koncepcje PPP
jako forme¢ doskonalenia metod realizacji zadan publicznych?*. Obok wskazanego
juz czynnika ograniczonosci dochodéw w stosunku do potrzeb lokalnych, na wybor
partnerstwa publiczno-prywatnego wptywac bedzie tez presja lokalnych podmiotow,
ktore mogg wystepowac w charakterze partnera prywatnego — ta bezposrednia stycz-
no$¢ organdw administracji publicznej oraz podmiotow prywatnych (przedsigbiorstw,
ale tez organizacji pozarzadowych i r6znych grup nacisku) stosunkowo najszybciej
powinna znaleZ¢ przelozenie na wypracowywanie nowych koncepcji realizacji zadan
publicznych z wickszym udziatem partnerow prywatnych.

Pojecie partnera prywatnego w kontrakcie PPP — w $wietle ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym z 2005 r. — byto stosunkowo szerokie i obejmowa-
o cztery kategorie podmiotow wymienionych w art. 4 ust. 2 cytowanej ustawy:
przedsigbiorcdéw, organizacje pozarzadowe, koscioty i inne zwiazki wyznaniowe
oraz podmioty zagraniczne?*. Nowa ustawa o PPP z 2008 r. w art. 2 pkt 2 wymie-
nia tylko dwie grupy partnerow prywatnych, przedsigbiorcow i przedsigbiorcow
zagranicznych, pomija wigc organizacje pozarzadowe, koscioty i inne zwigzki
wyznaniowe. Jest to jednak dziatanie pozorne.

Najbardziej pojemna kategorig jest ,,przedsi¢biorca w rozumieniu przepisow
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej”. Definicja przedsiebiorcy znajduje sie
w art. 4 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej*.
Zgodnie z brzmieniem przytoczonego artykulu, przedsigbiorcy jest osoba fizyczna,
osoba prawna i jednostka organizacyjna nie posiadajgca osobowosci prawnej, ktorej
odrgbna ustawa przyznaje osobowos¢ prawng — wykonujaca we wlasnym imieniu
dziatalno$¢ gospodarcza. Za przedsigbiorcéw uznaje si¢ réwniez wspolnikow spot-
ki cywilnej (kazdego z osobna — sa oni zobowigzani do zarejestrowania podmiotu
gospodarczego) w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej™’.

Charakter, skala oraz zaangazowanie podmiotu publicznego przesadzaja, ze
partnerem prywatnym z kategorii przedsi¢biorcow begda przede wszystkim spotki
prawa handlowego, powszechnie uwazane za najwyzsza forme prawno-organiza-
cyjng prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej**. Ich cechg sg wyksztalcone, wzor-
cowe struktury organizacyjne i zarzadcze, precyzyjne i przejrzyste wymogi w za-

244 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 12.

245 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 27-29.

246 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnoéci gospodarczej, DzU, nr 173,
poz. 1807, z pdzn. zm.

2#TW.J. Katner (red.), Podstawy prawa cywilnego i handlowe dla ekonomistéow, Wydaw-
nictwo INFO TRADE, Gdansk 2003, s. 45.

28 W. Szczesny (red.), Finanse firmy. Jak zarzgdza¢ kapitatem, ,,Folia Oeconomica”, Wy-
dawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2003, s. 16-22.
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kresie zarzadzania finansami, a takze uznawane za modelowe metody oceny ich
dziatalnosci. To sprawia, ze zarowno spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia,
jak i spotka akcyjna sg najbardziej odpowiednimi podmiotami, ktére moga wyste-
powa¢ w charakterze partnerow prywatnych z grupy przedsi¢gbiorcow. Ich zaletg
jest rowniez elastycznos¢ w dokonywaniu zmian wlasnosciowych oraz przystepo-
wania do réznych przedsiewzig¢ gospodarczych poprzez zaangazowanie kapita-
towe i bezposrednie, prowadzace do modyfikacji struktury wiascicielskiej.

Co do zasady, statusu przedsi¢biorcy nie maja stowarzyszenia ani fundacje,
gdyz nie sg tworzone w celach komercyjnych i dlatego z reguty nie wykonuja
dziatalnosci gospodarczej*®.

Ustawy o PPP 22005 1.1 2008 r. stanowig rowniez, ze partnerem prywatnym moze
by¢ podmiot zagraniczny, jezeli jest przedsigbiorca (2005 r.), lub wprost — przedsie-
biorca zagraniczny (2008 r.). Brak jednak wprost definicji tego pojecia, dlatego nalezy
positkowac si¢ roznymi okresleniami, ktére odnosza si¢ do niego. Wedtug art. 5 pkt 2
ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, osobg zagraniczng jest:

— osoba fizyczna majgca miejsce zamieszkania za granicg, nie posiadajaca
obywatelstwa polskiego,

— osoba prawna z siedzibg za granica,

— jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawng posiadajgca zdolnos¢
prawna, z siedzibg za granica.

Odnoszac si¢ do bardziej ogolnych przestanek sformulowania decyzji przed-
sigbiorcy zagranicznego, mozna przyjac, ze jest nim podmiot zagraniczny bedacy
przedsigbiorcg w rozumieniu prawa kraju rejestracji dziatalnosci i spetniajacy wa-
runki uprawniajgce do wykonywania w Polsce dziatalno$ci gospodarcze;j.

Omowione instytucje — przedsigbiorca i przedsicbiorca zagraniczny — sg
w mysl ustawy o PPP z 2008 r. partnerami prywatnymi.

Nowa ustawa o partnerstwie nie ujeta bezposrednio w katalogu podmiotow
prywatnych — podmiotow pozarzadowych oraz kosciotow lub innych zwigzkow
wyznaniowych, ktére wspominata uchylona ustawa z 2005 r. Poprzez nowelizacje
art. 11 ust. 5 ustawy o dzialalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie ustawa
o PPP z 2008 r. utrzymata mozliwo$¢ podejmowania wspotpracy przez podmioty
objete jej zapisami. A zalicza si¢ do nich:

a) organizacje pozarzadowe, tj. nieb¢dace jednostkami sektora finanséw pu-
blicznych, niedziatajace w celu osiagniecia zysku, osoby prawne lub jednostki nie-
posiadajace osobowosci prawnej, utworzone na podstawie przepisdw ustaw, w tym
fundacje i stowarzyszenia. Wyjatki stanowia partie polityczne, zwigzki zawodowe
1 organizacje pracodawcow, samorzady zawodowe, fundacje, w ktorych jedynym
fundatorem jest Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, fundacje
utworzone przez partie polityczne, kluby sportowe bedace spotkami;

29 A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi Partnerstwo publiczno- pry-
watne — Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 309.
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b) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepi-
sOw o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczpospolitej Polskiej,
o stosunku panstwa do innych ko$ciotow i zwigzkéw wyznaniowych oraz gwa-
rancjach wolno$ci sumienia i wyznania, jesli ich cele statutowe obejmujg prowa-
dzenie dziatalnosci pozytku publicznego;

c) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego.

Ustawa z 2008 r. nie przesadza o warunkach prawno-organizacyjnych, jakie
musi spetnia¢ prywatny podmiot, zainteresowany udzialem w kontrakcie PPP.
Oznacza to, Ze moga one wystepowaé w roznych formach, zar6wno samodziel-
nie, jak i zespolowo. To drugie rozwiazanie jest uzasadnione, jesli polaczenie
sit ekonomicznych i wiedzy kilku podmiotow zwicksza prawdopodobienstwo
zrealizowania kontraktu z sukcesem. Jesli podmioty prywatne zglaszaja zamiar
wystapienia zespotowo w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, to musza
zawrze¢ umowe lub porozumienie oraz wyznaczy¢ (ustanowic) pelnomocnika do
reprezentowania ich w postgpowaniu zmierzajacym do zawarcia kontraktu PPP.

Zgrupowania prywatnych podmiotow, zainteresowanych zawarciem kontraktu
PPP, najczesciej moga przyjac forme spotek cywilnych lub konsorcjow. Spotka
cywilna to powstaly w wyniku umowy cywilnoprawnej zwigzek co najmniej
dwoch 0sob fizycznych (tj. przedsigbiorstw 0sob fizycznych) i/lub osob praw-
nych, ktérego zamierzeniem jest osiggni¢cie wspdlnego celu gospodarczego®°.
Takim zamierzeniem niewatpliwie moze by¢ np. uzyskanie statusu partnera pry-
watnego w kontrakcie PPP, a celem — zrealizowanie przedsiewzigcia okre§lonego
w tym kontrakcie. Wspolnicy spotki cywilnej zobowigzani sg do dziatania w spo-
sob przyczyniajacy si¢ do osiagnigcia wspolnego celu, w szczegdlnosci przez
przekazanie wktadu, ktérym moze by¢ wniesienie do spotki wiasnosci, innych
praw albo $wiadczenie ustug. Umowa spétki cywilnej lub uchwata wspdlnikow
moze udzieli¢ konkretnemu wspolnikowi lub osobie trzeciej pelnomocnictwa do
dzialania na rzecz osiagniecia celu oraz do podpisania umowy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym.

Na bardzo podobnych zasadach funkcjonuje konsorcjum®!. Umowa konsor-
cjum powinna by¢ sporzadzona na piSmie. Waznym elementem takiej umowy jest
okreslenie celu gospodarczego takiej formy korporacji. Konsorcjum nie posiada
organu zarzadzajacego, dlatego uczestnicy konsorcjum muszg wskaza¢ podmiot
zarzadzajacy — tzw. lidera. W trakcie postepowania przedumownego, przed zawar-
ciem kontraktu PPP, uczestnicy konsorcjum powinni wyznaczy¢ takze pelnomoc-
nika, ktory w imieniu calego konsorcjum bedzie prowadzit negocjacje.

Nalezy podkresli¢, ze ani obowigzujaca ustawa z 2008 r., ani tez praktyka nie
przesadzaja, ktora ze stron moze by¢ inicjatorem przedsiewziecia objetego PPP?2,

B0W.J. Katner (red.), Podstawy..., s. 45.

21 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 43.

22 Partnerstwo publiczno-prywatne: czesto zadawane pytania, opublikowano pod adre-
sem: http://www.partnerstwopublicznoprywatne.info (data odstony, 5 grudnia 2009 r.).

97



Systemowe uwarunkowania funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego

Czgsto blednie si¢ przyjmuje, ze to podmiot publiczny powinien wystepowaé
z inicjatywa zawarcia stosownego kontraktu, poszukujac rozwigzan optymalizu-
jacych gospodarke komunalng lub wyrazajac okreslony kierunek polityki rozwoju
spoleczno-gospodarczego. Tymczasem inicjatywy podmiotdw prywatnych — nawet
tam, gdzie pozornie wszystko wydaje si¢ dobrze funkcjonowaé — pozwalajg zwro-
ci¢ uwage na nowe mozliwosci rozwigzan poprawiajacych poziom jakosci ustug
komunalnych. Inicjatywa podmiotow prywatnych jest wigc szczegdlnie cenna,
zwraca bowiem uwage na te sfery dzialalnosci komunalnej, ktore z roznych wzgle-
doéw bywajg pomijane w analizach prowadzonych przez organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Trzeba jednak podkresli¢, ze wystapienie z inicjatywa przez
podmiot prywatny nie moze by¢ podstawa do jego uprzywilejowania w trakcie
procedur zmierzajacych do zawarcia kontraktu PPP>%.

Mozna oczekiwac, ze kapitat prywatny bedzie reprezentowat zgola r6zne podejscie
do mozliwosci inwestowania w sektorze ushug publicznych. Stworzenie prawdziwego
rynku, na ktérym podmioty publiczne beda mogly poszukiwa¢ odpowiednich partne-
réw prywatnych, wigze si¢ z koniecznoscig odpowiedniego promowania nowych metod
zarzadzania w sektorze publicznym z wykorzystaniem koncepcji partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Szczegolnie w polskich warunkach mozna spodziewac si¢ stosunkowo
wolnego — przynajmniej w poczatkowej fazie — upowszechniania si¢ tej idei, poniewaz
brak kapitatu inwestycyjnego nie jest wylacznie bolaczka sektora publicznego — jego
niedobor jest tez dostrzegalny w sektorze prywatnym. Niedokapitalizowany sektor pry-
watny moze nie by¢ zdolny do szerszego zaangazowania si¢ w inwestycje infrastruk-
turalne, zwigzane ze §wiadczeniem ustug publicznych. Tempo naptywu kapitatu w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego, wspierajacego sektor publiczny w rozwoju
infrastruktury, bedzie zroznicowane z powodu co najmniej nastepujacych kryteriow*:

— rodzaju $wiadczonych ustug,

—  rozmiar6w inwestycji, a nastepstwie — rozmiar6w prowadzonej dziatalnosci,

— sity ekonomicznej podmiotu publicznego (bedacego niejako gwarantem
partnerstwa),

— przyjetego modelu w kontrakcie PPP.

Sa to kryteria, ktore beda przyciagga¢ mniejsza lub wigksza liczbe potencjal-
nych partnerow prywatnych w odpowiedzi na oferty przedstawiane przez sek-
tor publiczny. Promocja partnerstwa publiczno-prywatnego moze by¢ kolejnym
czynnikiem, ktory zwigkszy zainteresowanie cz¢$ci podmiotow prywatnych, ktore
moga dostrzec w tej sferze swoja szanse na lepsze wykorzystanie ich catego poten-
cjatu —nie tylko posiadanego kapitatu. Ostatnie ze wskazanych kryteriow wydaje
si¢ mie¢ — w szerszym konteks$cie — znaczenie kluczowe, poniewaz pozwala ono
jasno sformutowac role partnera prywatnego w projektach, a jednoczesnie okre-
sli¢ owe korzysci z zachowan przedsiebiorczych w sektorze publicznym.

233 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 45-46.
234 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria ..., s. 44-46.
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3.3. Ryzyko i korzysci w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego

Problem ryzyka w kontraktach partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy do
kluczowych zagadnien, poniewaz to jego przewidywalno$¢ oraz mozliwos¢ od-
powiedniego skalkulowania jest dla podmiotu prywatnego podstawowym czyn-
nikiem wptywajacym na podjecie decyzji o zaangazowaniu si¢ w przedsiewziecie
z zakresu PPP. To, ze w powszechnej opinii $wiadczenie ustug publicznych ce-
chuje sie stabilnoscia ze wzgledu na niezbednos¢ tych ustug dla funkcjonowania
calego spoteczenstwa i/lub lokalnych wspolnot samorzadowych, nie przesadza, iz
nie wystepuje tu normalne ryzyko zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza. Jest ono
tym bardziej zauwazalne, gdy realizatorem zadania publicznego staje si¢ podmiot
prywatny, kierujacy si¢ rynkowymi zasadami. Dodatkowo ryzyko to wzrasta, gdy
wezmie si¢ pod uwage, ze duza czes$¢ projektow PPP odnosi si¢ do zaangazowa-
nia inwestycyjnego — ze znacznym zaangazowaniem kapitalowym, zacigganiem
zobowigzan w instytucjach finansowych itd.

Za R.S. Lintzem mozna wskaza¢ nastepujace kategorie ryzyka, rozwazane
w kontekscie partnerstwa migdzy sektorem publicznym i prywatnym?>:

1. Ryzyko handlowe, np. zwigzane z przekroczeniem planowanych nakta-
dow inwestycyjnych, opdznieniem oddania inwestycji, przekroczeniem planowa-
nego poziomu kosztow operacyjnych, niedotrzymaniem uzgodnionych parame-
trow lub standardow, wypadkami losowymi.

2. Ryzyko rynkowe i eksploatacyjne — wynikajgce np. ze wzrostu cen sktad-
nikow kosztow (np. paliw), zmniejszenia si¢ popytu na ustugi oraz postepu tech-
nicznego.

3. Ryzyko polityczne oraz zwigzane z danym krajem: sita wyzsza (powo-
dzie, strajki itp.), zmiany w prawie — np. w stawkach podatkowych, przepisach
celnych, standardach ekologicznych, jak réwniez skutki decyzji politycznych,
mozliwo$¢ dziatan dyskryminacyjnych, wywlaszczenie, nie udzielenie niezbed-
nych pozwolen itd.

4. Ryzyko finansowe — zmiany stop procentowych, ryzyko kursowe.

Nie ulega watpliwosci, ze partnerzy prywatni sg znacznie lepiej przygotowa-
ni do kalkulowania wskazanych wyzej kategorii ryzyka niz jednostki publiczne,
dzialajace w warunkach stabilno$ci wynikajacej z narzuconych przepisoOw pra-
wa?®, Podstawowg kwestig pozostaje uzgodnienie mechanizmu umozliwiajgce-
go ewentualng zmiang cen $wiadczonych ustug publicznych. Tu ryzyko moze
by¢ bardzo wysokie, m.in. ze wzgledu na dlugotrwate, skomplikowane i rozpa-

235 R.S. Lintz, An Overview of Alternative Institutional Arrangements for the Delivery
of Urban Services: Public/Private Partnerships, opracowanie dla: ,,Local Government
Partnership Program”, projekt USAID/Chemo-nics International, 1999, s. 26-29, cyt. za
J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 13.

236 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 13-14.
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trywane takze w kategoriach politycznych procedury zmian stawek odptatnosci
za ustugi publiczne. Jesli na rynku wystapiag obiektywne przestanki powodujace
wzrost kosztow $wiadczenia ustug publicznych, to wydhuzajacy sie¢ nadmiernie
okres dostosowania innego podstawowego parametru - ceny - moze spowodowac
powstanie straty po stronie prywatnego partnera w kontrakcie. Dlatego PPP wy-
zwala takze nowe mechanizmy réwnowazenia kosztow i przychodow w sposob
minimalizujacy straty.

Kalkulujac ryzyko, podmioty prywatne biorg pod uwagg tez tak istotny ele-
ment, jakim jest bezalternatywnos¢ ustug publicznych. Kazdy cztowiek musi ko-
rzysta¢ z okreslonego zakresu ustug publicznych, ktére wynikaja z zadan natozo-
nych na organy administracji publicznej. To oznacza, ze kalkulacja przychodéw
ze sprzedazy jest prostsza niz w przypadku dziatalnosci w sferze komercyjne;j,
gdzie kazdy podmiot musi liczy¢ sie z konkurencjg. Swiadczenie ustug publicz-
nych w wielu sferach opiera si¢ na monopolu, ktory jest ze wszech miar uzasad-
niony ekonomicznie — woéwczas zamiast mechanizméw konkurencji elementem
weryfikacji jest kontrola uprawnionych organow sektora publicznego®’.

Podstawowe rodzaje ryzyka, ktore musza zostac okreslone przy realizacji przed-
sigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, to te, ktore odnosza si¢
wprost do poziomu dtugu publicznego jednostki samorzadu terytorialnego — sg to:
ryzyko zwigzane z wykonaniem inwestycji**® oraz ryzyko dostepnosci albo ryzyko
popytu*’. Ryzyko inwestycyjne obejmuje przede wszystkim takie kategorie, jak:

— opdznienie w wykonaniu inwestycji,

— niespetienie okreslonych w umowie standardow,

— powstanie kosztow dodatkowych (np. podwyzszenie oprocentowania
kredytu inwestycyjnego, wzrostu cen paliwa, materiatdw budowlanych, energii).

Z kolei przez ryzyko dostgpnosci nalezy rozumie¢ w szczegdlnosci:

— niemozliwo$¢ zrealizowania umowy w zakresie ilosci oferowanych ustug,
— niespetnienie standardow $wiadczonych ustug okreslonych w umowie.

Podziat powyzszych rodzajéow ryzyka pomiedzy partnera prywatnego i pu-
blicznego jest zadaniem szczegolnie trudnym, bowiem z natury rzeczy takie typy
ryzyka podmiot prywatny bedzie si¢ starat przerzuci¢ na partnera publicznego.
Czgsto przyjmowang praktyka jest zobowigzanie partnera prywatnego do zapew-
nienia finansowania i wykonawstwa, co oznacza, ze bedzie on ponosit ryzyko
inwestycyjne wraz ze wszystkimi jego skutkami. Natomiast ryzyko dostgpno-

7 M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy..., s. 278.

28 L. Czechowski, K. Dziworska, T. Gostkowska-Drzewicka, A. Gorczynska, E. Ostrow-
ska, Projekty inwestycyjne. Finansowanie i procedury oceny, Wydawnictwo Osrodka
Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 1997, s. 160, 162.

239 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 48.
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$ci oraz ryzyko popytu sa domeng partnera publicznego — jako zobowigzanego
z mocy prawa do zabezpieczenia okreslonych typow ustug publicznych.

Warto przy tym zwroci¢ uwage na ryzyko popytu, ktory w sektorze ustug pu-
blicznych posiada ceche niespotykang na rynku konkurencyjnym, tzn. jest zwykle
zaspokajany przez jeden podmiot (wyjatkowo — przez dwa lub wiecej). Uprzywi-
lejowana pozycja realizatora ustug publicznych moze sta¢ si¢ jednak istotnym pro-
blemem, jezeli popyt zmnigjsza si¢ lub wrgcz zanika — mniejsza skala dziatania
wigze si¢ albo z drastyczng podwyzka cen, albo z konieczno$cig wycofania czgsci
potencjatu ze Swiadczenia tych ustug. Oba rozwigzania sg trudne do przeprowadze-
nia, wigza si¢ z koniecznos$cig ponoszenia wydatkow z budzetu na dotacje lub tez
na wykup czesci urzadzen komunalnych, ktore z zatozenia moga nigdy nie przy-
nosi¢ dochodow (z drugiej strony ,,nierynkowy” charakter tej infrastruktury defini-
tywnie przekresla mozliwos¢ jego zbycia do sfery komercyjnej i wykorzystania go
w inny sposob). Prowadzi to do konkluzji, ze partner prywatny zostanie predzej czy
po6zniej obarczony ryzykiem popytu, tj. bedzie zmuszony do wyréwnywania strat
zwigzanych z nizsza skalg sprzedazy ustug publicznych od przewidywanej. Udziat
partnera prywatnego moze jednak posiadac te zalete, ze bedzie on szczegdlnie zmo-
tywowany do poszukiwania dodatkowych zrédet przychodéw ze sprzedazy ushug
przy wykorzystaniu istniejgcej infrastruktury (w tym — nakierowanie na rozszerze-
nie ustug z pogranicza publicznych i komercyjnych).

Partner prywatny jest tg strong w projekcie, ktora zwykle posiada wyzsze
kompetencje do prowadzenia analiz efektywnosci i ryzyka w projekcie przed-
siewzigcia PPP. Nalezy tutaj podkresli¢, ze kwestia zidentyfikowania, analizy
i oceny ryzyka oraz jego podziatu pomigdzy partnerow jest kluczowa dla wta-
Sciwego uruchomienia procedury negocjowania i zawarcia kontraktu PPP?%°,
Jednym z aspektow, w ktorym rozpatruje si¢ ryzyko, jest czas — kontrakty
partnerstwa bardzo czgsto zawierane sg na kilkanascie, a nawet kilkadzie-
sigt lat. Ostrozno$¢ przy szacowaniu ryzyka jest wigc szczegolnie wskazana.
Obok zmian otoczenia o czysto ekonomicznym charakterze, ktére mozna — za
pomoca metod matematycznych — odpowiednio skalkulowaé, istniejg takie
czynniki ryzyka, ktorych zidentyfikowaé czasem si¢ nie da (np. diametralna
zmiana prawodawstwa, wlacznie ze zmiang ustroju politycznego i gospodar-
czego, katastrofy w wyniku dziatania zywiotdw). Co do zasady, jezeli ryzyko
ponosi partner prywatny, to nie znajduje ono odzwierciedlenia w poziomie
zobowigzan partnera publicznego®®'.

Otwarta 1 bardzo szeroka klasyfikacje rodzajow ryzyka wystepujacych w pro-
jektach PPP przedstawiaja Wytyczne... Komisji Europejskiej. Klasyfikacja ta zasad-
niczo porzadkuje m.in. podane wyzej grupy ryzyka oraz obejmuje inne, nie wymie-
nione rodzaje ryzyka, ktore moga pojawic si¢ w projektach partnerstwa. Wskazuje
sie tam m.in. na?®:

260 7. Jerzmanowski (red.), Partnerstwo..., s. 47.
21 Ibidem, s. 48.
262 B P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 51-59.
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1) ryzyko wynikajace z niepewnosci co do osiagnigcia odpowiedniego poziomu
dochodow;

2) ryzyko zwigzane z wyborem partnera prywatnego;

3) ryzyko zwigzane z pracami konstrukcyjnymi;

4) ryzyko zwiazane z operacjami walutowymi (ryzyko kursowe);

5) ryzyko zwigzane z prawidlowym wykonaniem kontraktow oraz publicz-
ng regulacja przedsigwzig¢ typu PPP;

6) ryzyko polityczne;

7) ryzyko zwigzane z przestrzeganiem wymogdéw ochrony srodowiska oraz
zachowania dziedzictwa kulturowego obszaréw, na ktorych wdrazane jest przed-
siewziecie;

8) ryzyko ukrytych wad;

9) ryzyko braku publicznej akceptacji;

10) ryzyko utraty kontroli publicznej nad procesem $wiadczenia ustug;

11) ukryty protekcjonizm.

Wyszczegbdlniona w rozporzadzeniu wykonawczym do uchylonej ustawy
o PPP —w Rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z dnia 21 czerwca 2006 r. w spra-
wie ryzyka zwigzanego z realizacjg przedsiewzig¢ w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego®®® — klasyfikacja ryzyka w duzym stopniu odzwierciedla klasyfi-
kacje ujeta w Wytycznych..., niemniej jednak jest bardziej szczegétowa i obejmuje
az 17 grup ryzyka®*:

1) ryzyko zwigzane z budowa, w tym dotyczace opoznien, standardow ro-
bot, wzrostu naktadow, niescistosci w specyfikacji wyboru partnera prywatnego,
pojawienia si¢ lub zastosowania nowych technologii, pojawienia si¢ wptywu
czynnikéw zewnetrznych itp.;

2) ryzyko zwigzane z dostepnoscia — w tym dotyczace dostarczania niedosta-
tecznej ilosci lub jakosci ustug, niezgodnosci ustug z normami, wzrostu kosztow
ich $wiadczenia, niewystarczajacych kwalifikacji pracownikow itp.;

3) ryzyko zwigzane z popytem: obejmuja m.in. ryzyko pojawienia si¢ konkuren-
cji, cyklicznosci, popytu, zmiany cen, pojawienia si¢ nowych trendow rynkowych;

4) ryzyko zwigzane z przygotowaniem przedsiewzigcia, wpltywajace na
koszt i czas trwania procesu przetargowe (np. zwigzane z procedurg wyboru, az
do rezygnacji z realizacji projektu);

5) ryzyko rynkowe zwigzane z dost¢gpnoscig naktadow na projekt PPP;

6) ryzyko o charakterze politycznym,;

7) ryzyko o charakterze legislacyjnym;

8) ryzyko makroekonomiczne, w szczegolnosci zwigzane z inflacjg, wyso-
koscig stop procentowych, kursami walut, tempem wzrostu gospodarczego;

263 Rozporzadzenie z dnia 21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyk zwigzanych z realizacja
przedsigwzig¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, DzU, Nr 125, poz. 868.
264 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 93-94.
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9) ryzyko regulacyjne: zmian w regulacjach taryfowych, w prawach i obo-
wigzkach stron umowy;

10) ryzyko zwigzane z przychodami z przedsiegwziecia, dotyczace nie
tyle popytu, ile mechanizméw wynagradzania partnera prywatnego i zmian
w systemie poboru opfat;

11) ryzyko wystgpienia sity wyzszej;

12) ryzyko zwigzane z rozstrzyganiem sporow;

13) ryzyko zwigzane ze stanem $rodowiska naturalnego;

14) ryzyko zwiazane z lokalizacja przedsiewzigcia, dotyczace np. stanu praw-
nego nieruchomosci, odkry¢ archeologicznych czy dostepnosci sily roboczej;

15) ryzyko zwigzane z przekazywaniem sktadnikéw majatkowych (stan, ter-
miny, przeptyw informacji);

16) ryzyko zwigzane z koncowa wartosciag sktadnikow majatkowych;

17) ryzyko zwigzane z brakiem spotecznej akceptacji.

Zdaniem D. Wielowieyskiej, ,,w PPP kazdy z partneréw przyjmuje na siebie
te czes$¢ ryzyka, z ktora lepiej sobie poradzi. Ryzyko wystgpienia roznych proble-
moéw w trakcie budowy 1 w czasie eksploatacji podraza koszty przedsigwzigcia.
Jezeli kazda ze stron potrafi to ryzyko zmniejszy¢, a beda one tym zainteresowa-
ne ze wzgledu na przyszle zyski, to wtedy 1 koszty catego projektu zmalejg. Im
wieksze ryzyko bierze na siebie jedna ze stron, tym wigkszy powinna mie¢ udziat
w zyskach z danego przedsigwzigcia. Ten racjonalny podziat sprawia, ze znaczaco
skraca si¢ czas trwania i maleje catkowity koszt inwestycji™®.

Jednym z gléwnych czynnikow tak bardzo dynamizujacych rozwdj partnerstwa
publiczno-prywatnego jest motyw korzysci (zyskow) dla obu stron kontraktu*®.
Sektor publiczny moze osiaggna¢ wyzszy poziom jakos$ci i zasiegu realizacji za-
dan publicznych. Sektor prywatny kieruje si¢ oczywistym motywem osiggania
zysku. W obu przypadkach elementem zbieznym jest stabilizacja, wyrazajaca si¢
w zawarciu kontraktu dtugoterminowego. Partnerzy w ramach PPP musza wzig¢
pod uwage zarowno wymiar ekonomiczny, jak i spoleczny — zadania publiczne
nie mogg by¢ bowiem rozpatrywane wylacznie przez pryzmat wskaznikow eko-
nomicznych. Obie strony kontraktu w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
dokonuja podziatu odpowiedzialnosci, kosztow i1 zyskow, przy czym po stronie
podmiotu publicznego moga pojawiac si¢ trudne do skwantyfikowania zyski, np.
natury politycznej (przychylnos$¢ spotecznosci lokalnej, sktonnej do zaglosowa-
nia w wyborach na okre$long parti¢ polityczng)*®’.

Wskazany wyzej podziat zysku przynosi jednak pewne trudnosci bedace nastep-
stwem roznych interpretacji tej kategorii z punktu widzenia stron kontraktu. Podmiot
prywatny pojmuje zysk jako nadwyzke pomigdzy osigganymi przychodami oraz

265 D. Wielowieyska, PPP w drugim wydaniu. ,,Gazeta Wyborcza” 2002, nr 95, (23
kwietnia 2002 r.), dodatek ,,Infrastruktura Polski”.

266 M. Bitner, Inwestycyjne spotki BOT, ,,Wspdlnota” 2004, nr 25.

267 Por. J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 24-25.
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zaangazowaniem kapitatowym 1 ponoszonymi kosztami biezacymi. Dla podmio-
tow wiadzy publicznej, obok efektywnosci ekonomicznej, rownie wazne sa korzy-
$ci mniej wymierne — natury politycznej, ktdre moga np. pozwoli¢ kontynuowaé
sprawowanie wladzy przez dang formacj¢ polityczng. Mieszkancy wspdlnoty samo-
rzadowej — wyborcy — dokonujg oceny poziomu realizacji zadan publicznych bez-
posrednio przy urnie wyborczej. Jesli ocena bedzie zadowalajaca, to wladze moga
liczy¢ na ciagto$¢ sprawowania mandatu. W przypadku niezadowalajacej oceny, na-
turalng kolejg rzeczy jest poszukiwanie alternatywy i wybor nowych wladz. Pragnac¢
zyska¢ przychylno$¢ elektoratu oraz realizujac obietnice wyborcze, nowo wybrane
wladze beda dazy¢ do istotnych zmian w modelu §wiadczenia ustug publicznych,
a jedng z takich metod jest wlasnie zawieranie kontraktéw w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego. Zwickszenie dostepnosci ustug i zmniejszenie ich kosztow
to zawsze hasta pozwalajace pozyskiwa¢ przychylnos¢ wyborcow.

W literaturze wskazuje si¢ na szereg korzysci, jakie przynosi zastosowanie
instrumentéw PPP. Do najwazniejszych nalezg?®®:

1) przyspieszenie zapewnienia infrastruktury; kontrakty w ramach PPP cze-
sto pozwalajg sektorowi publicznemu na dokonanie konwersji zadatkowanych
wydatkéw kapitalowych na ciagle ptatnosci za $wiadczone ustugi publiczne,
umozliwia to realizacje projektoéw w sytuacji ograniczonej dostgpnosci kapitatu
publicznego (w wyniku zmniejszenia wydatkéw publicznych albo wskutek rocz-
nych cyklow budzetowych, ,,usztywniajacych” mozliwosci bardziej elastycznego
gospodarowania $rodkami przeznaczonymi na inwestycje);

2) szybsze wdrozenie; obarczenie sektora prywatnego odpowiedzial-
noscig za projekt oraz budowe, w potaczeniu z platnosciami zwigzanymi
z dostgpnoscig ustug, stanowi istotne zachety dla sektora prywatnego do przedsta-
wienia projektow z finansowaniem o krétszym terminie (oznacza to krétszy czas
zamrozenia naktadow inwestycyjnych), a to oznacza szybsze jako$ciowe zmiany
poziomu $wiadczenia ustug publicznych;

3) ograniczenie kosztow catkowitych; kontrakty w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, ktdére wymagaja Swiadczenia ustug w zakresie funkcjono-
wania i utrzymania okres$lonej infrastruktury, stanowig dla sektora prywatnego
silne zachety do minimalizacji kosztéw przez caty okres trwania projektu, co jest
z natury trudne do osiggnigcia w ramach ograniczen tradycyjnego budzetowania
sektora publicznego, gdy zarzady przedsigbiorstw komunalnych nie majg moty-
wacji do obnizania ich kosztow funkcjonowania.

4) lepsze rozmieszczenie ryzyka; podstawowa zasadg wszelkich kontrak-
tow PPP jest obarczenie ryzykiem strony, ktéra ma najwicksze mozliwosci
w zakresie zarzadzania nim przy jak najmniejszych kosztach; celem jest racze;j
optymalizacja, a nie maksymalizacja przeniesienia ryzyka, aby zapewni¢ osig-

gnigcie jak najwigkszej wartosci*”;

28 Wytyezne..., s. 15-16.
269 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 14.
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5) lepsze zach¢ty do wdrozenia; obarczenie wykonawcy z sektora prywat-
nego ryzykiem zwigzanym z projektem powinno stanowi¢ dla niego zachete do
poprawy w zakresie zarzadzania i wdrazania danych projektow; zgodnie z wigk-
szos$cig projektow PPP, wykonawca z sektora prywatnego otrzymuje peing na-
lezno$¢ wytacznie w przypadku spetnienia norm wymaganych w sposob ciagly
w odniesieniu do danej ustugi;

6) lepsza jakos¢ ustugi; doswiadczenie migdzynarodowe pokazuje, ze ja-
ko$¢ ustugi $wiadczonej w ramach PPP jest czgsto lepsza niz jako$¢ ushugi w ra-
mach tradycyjnego zamowienia publicznego; moze to wynikac z lepszej integracji
ushug z aktywami towarzyszacymi, oszczednos¢ skali, wprowadzenia innowacji
w $wiadczeniu ustug lub z realizacji zachet i kar uwzglednionych zwyczajowo
w kontrakcie PPP?7;

7) generowanie dodatkowych przychodow; sektor prywatny moze miec
mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych przychodow od stron trzecich, ogranicza-
jac tym samym koszty wszelkich wymaganych subwencji ze strony sektora
publicznego; dodatkowy przychéd moze zosta¢ wygospodarowany przez wy-
korzystanie rezerwowych zdolnosci czy rozporzadzeniem nadwyzka aktywow
znajdujacych si¢ w dyspozycji partnera prywatnego;

8) zwigkszenie zarzadu publicznego; nastgpuje to przez przeniesienie od-
powiedzialnosci za $wiadczenie ustug publicznych, w wyniku czego urzed-
nicy administracji publicznej beda pehili funkcje regulacyjne i zamiast co-
dziennego zarzadzania $wiadczeniem uslug, skoncentruja si¢ na ich planowa-
niu oraz monitorowaniu procesu ich wdrazania; ponadto, poprzez stworzenie
konkurencji w zakresie ustug publicznych, kontrakty partnerstwa publiczno-
-prywatnego umozliwiajg pordwnanie ustug publicznych z normami rynkowymi,
aby zapewni¢ osiagnigcie jak najlepszej wartosci; stworzenie bodaj quasirynko-
wych regul pozwala na stwierdzenie, czy i na ile poziom kosztow $wiadczenia
ustug publicznych jest zasadny, a takze — jakie sa mozliwos$ci zracjonalizowania
tych wydatkow.

Ponadto mozna wskaza¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne pozwala na zre-
alizowanie nast¢pujacego zestawu korzysci*’!:

— transfer technologii w ramach realizacji przedsiewzigcia metoda PPP, od
zagranicznych inwestoréw do lokalnego sektora publicznego,

— wymiana doswiadczen sektora prywatnego z sektorem publicznym (m.in.
poprzez mozliwos¢ organizacji szkolen),

— kreowanie poczucia zadowolenia oraz entuzjazmu wsrod kadry sektora
publicznego w rezultacie zdobycia nowej wiedzy, korzystania z najnowszych
technologii oraz doptywu zasobdw finansowych umozliwiajacych rozwoj wia-
snych koncepcji kadry publiczne;.

20 Zob. K. Boyfield, Brytyjskie firmy radzq sobie lepiej bez pomocy panstwa, ,,Gazeta
Wyborcza”, 7 lipca 1997 .
21 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji..., s. 5.
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Przedstawiony przeglad korzysci, jakie przynosi partnerstwo publiczno-pry-
watne wskazuje, ze jest ono jakosciowo nowa metoda realizacji zadan publicz-
nych, odnoszacg si¢ gldwnie do finansowania nowych inwestycji. Koncepcja PPP
umozliwia maksymalne wykorzystanie unikalnych umiejetnosci podmiotow sek-
tora prywatnego. Najbardziej wymierne korzysci z zaangazowania sektora pry-
watnego w ramach modelu PPP osigga si¢ w wyniku wykorzystania jego okreslo-
nych umiej¢tnosci w zakresie ogdlnego zarzadzania przedsigwzigciem oraz kon-
troli kosztow. Analizujgc korzysci ptynace z realizacji przedsiewzigcia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego, nalezy uwzgledni¢ nastepujace kwestie?’*:

1) tres¢ kontraktow PPP koncentruje si¢ w wigkszym stopniu na okreslaniu
wymaganego wyniku koncowego niz na okresleniu wkladu niezbgdnego do reali-
zacji prac; umowy te odpowiadajg zatem na pytanie, co i kiedy ma by¢ zrealizo-
wane, za§ w mniejszym stopniu — na wskazaniu metod wykonawczych;

2) specyfikacja poszczegdlnych dzialan opracowana jest na podstawie
i z uwzglednieniem mi¢dzynarodowych standardow w danym zakresie;

3) generalnie, innowacyjne podejScie sektora prywatnego przynosi
w wykonywaniu zadan publicznych tym wigksze korzysci danemu przedsigwzig-
ciu, im wiekszy jest zakres prac realizowanych przez sektor prywatny;

4) najwiekszy potencjal umozliwiajacy wykorzystanie innowacyjnych roz-
wigzan proponowanych przez sektor prywatny istnieje na etapie projektowania
i budowy obiektu;

5) innowacje moga prowadzi¢ do redukcji kosztow na kazdym etapie przed-
sigwzigcia, tj. zarbwno podczas inwestycji, jak 1 eksploatowania.

Niezaleznie od réznych ujeé¢ zestawien korzysci wynikajacych z zastosowania
partnerstwa, najczesciej wsrod korzysci zobiektywizowanych — tj. dotyczacych
konsumentoéw dobr i ustug publicznych — wymienia si¢ obnizenie kosztow ich
produkcji i dostawy oraz wzrost jakosci. Wynika to z wigkszej sprawnos$ci za-
rzadzania (w przypadku stosowania wlasciwych mechanizmoéw nadzoru i kon-
troli wynikow podmiotéw $wiadczacych ustugi publiczne), wyraznego obnize-
nia wplywu biurokracji i kwestii politycznych na dziatalnosci, tzw. efektywno-
sci produkceyjnej (czyli nizszych kosztéw produkciji oraz dostawy), wynikajace;j
z motywacji do osiggania zyskow, oraz efektywnoscia dynamicznej (tj. motywacji
do inwestowania i utrzymywania obiektow i urzadzen w odpowiednim stanie)?”.
Oszacowanie ryzyka, ale i okre$lenie korzysci — jako warunki podejmowanych
przez strony partnerstwa decyzji — moze by¢ w wielu projektach trudne, niemnie;j
muszg one zostac starannie przeprowadzone.

22 [bidem, s. 22.
273 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 25.
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3.4. Charakterystyka realizacji projektow partnerstwa publiczno-
-prywatnego w swietle ustawy o PPP

Uchwalenie ustawy o partnerstwie publiczno-prawnym z 2005 r. stworzyto
ramy prawne dotyczace realizowania projektow w formule PPP; kolejna ustawa,
z 2008 r., miala za zadanie dopasowac ramy prawne do rzeczywistosci. W obu
ustawach zawarto uszczegotowienie podstawowych elementow sktadajacych sig¢
na partnerstwo, jak tez opis procedur odnoszacych si¢ do poszczego6lnych etapow
i sktadajacych si¢ na nie czynno$ci. Zatozeniem podstawowym tych aktow byto
zrealizowanie PPP zgodnie z celem i warunkami poprawnosci tej formuty.

Wedhug ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r., przedsigwzig-
cie — w rozumieniu przedmiotu umowy o PPP — mogto obejmowac?™*:

1) zaprojektowanie lub realizacj¢ inwestycji w wykonaniu zadania publicznego;

2) s$wiadczenie ustug publicznych przez okres powyzej 3 lat, jezeli obejmuje
eksploatacje, utrzymanie lub zarzadzanie niezb¢dnym do tego sktadnikiem majat-
kowym;

3) dzialanie na rzecz rozwoju gospodarczego i spotecznego, w tym rewita-
lizacji albo zagospodarowania miasta lub jego czesci albo innego obszaru, prze-
prowadzone na podstawie projektu przediozonego przez podmiot publiczny lub
potaczone z jego zaprojektowaniem przez partnera prywatnego, jezeli wynagro-
dzenie partnera prywatnego nie bedzie mie¢ formy zaptaty sumy pieni¢znej przez
podmiot prywatny;

4) przedsigwzigcie pilotazowe, promocyjne, naukowe, edukacyjne lub kultu-
ralne, wspomagajace realizacj¢ zadan publicznych, jezeli wynagrodzenie partnera
prywatnego bedzie pochodzito w przewazajacej czesci ze zrodet innych niz srodki
podmiotu publicznego.

W ustawie z 2008 r. kluczowe dla PPP pojecie przedsiewzigcia zostato okre-
$lone inaczej niz poprzednio, a mianowicie jako?”:

— budowa lub remont obiektu budowlanego,

— $wiadczenie ustug,

— wykonanie dzieta, w szczegdlnosci wyposazenie sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecznosc,

— inne $wiadczenie, potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadni-
kiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia pu-
bliczno-prywatnego lub jest z nim zwiazany.

Definicja ,,przedsiewzigcia” zaproponowana w ustawie z 2008 r. wskazuje, ze
PPP wystepuje jedynie wtedy, gdy dochodzi do syntezy dwoch dziatan, tj. realizacji

274 Art. 4 pkt. 4) ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r.
275 Art. 2 pkt. 4) ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r.
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inwestycji lub $wiadczenia ustug oraz zarzadzania lub utrzymania sktadnika majat-
kowego z nim zwigzanego. Nie ma w PPP sytuacji, gdy nie nastapi wniesienie przez
ktorgkolwiek ze stron sktadnika majatkowego, ktory bylby przedmiotem zarzadza-
nia. Partnerstwem publiczno-prywatnym sg jedynie bardziej ztozone przedsiewzigcia,
w ktorych jednoczesnie wraz z wykonaniem okreslonych prac lub ustug nastepuje
zarzadzanie sktadnikiem majatkowym. Przyjete przez ustawodawcg pojecie ,,przed-
sigwzigcia” jest w ustawie z 2008 r. dos¢ szerokie. Swym zakresem obejmuje np.
przypadki oddania przez miasto do zarzadzania i utrzymania terendéw zielonych za
wynagrodzeniem. Na §wiecie zarzadzanie przez PPP przeszto ewolucje — od metody
realizacji $wiadczen publicznych az do sposobu realizacji przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych. Dlatego zasadne byloby ograniczenie ,,przedsiewzigcia” do realizacji projektow
inwestycyjnych (tj. budowlanych) potaczonych z zarzadzaniem sktadnikiem majat-
kowym. Kwalifikowanie do PPP $wiadczenia ustug, ktore jest potaczone z zarzadza-
niem sktadnikiem majatkowym, niepotrzebnie prowadzi do komplikacji w postuzeniu
si¢ podmiotami sektora prywatnego do realizacji prostych zadan (jak przyktad wy-
7gj), przez koniecznos$¢ postuzenia si¢ bardziej ztozonymi kryteriami wyboru partnera
prywatnego®’®. A zatem ograniczeniem dla funkcjonowania PPP jest postugiwanie si¢
skomplikowanymi kryteriami wyboru partnera prywatnego do prostych ustug.

Przed podjeciem decyzji o realizacji okreslonego przedsiewzigcia w ramach
PPP podmiot publiczny byt zobowiazany, pod rzadami ustawy z 2005 r., do spo-
rzadzenia analizy tego przedsigwzigcia w celu okreslenia jego efektywnosci oraz
zagrozen zwigzanych z jego realizacja w tej formule. Zgodnie z delegacja ustawo-
wa, szczegdlowy zakres obowigzkowych analiz przedrealizacyjnych zostal okre-
slony w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie
niezbednych elementow analizy przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego®”’. W rozporzadzeniu tym wskazano na nastepujacy zakres tych
analiz®"®:

1) okreslenie zakresu projektowanego przedsiewziecia;

2) analiza ekonomiczno-finansowa;

3) analiza prawna;

4) analiza rodzajéw ryzyka i wrazliwosci przedsiewziecia na poszczeg6lne
rodzaje ryzyka.

W ustawie o PPP z 2008 r. zrezygnowano z analiz wykonywanych przed pod-
jeciem decyzji. Rozmaite analizy miaty by¢ narz¢dziem uzasadniajagcym przejscia
do realizacji zadania publicznego w formule PPP. Aby unikng¢ nieporozumien

276 W. Gonet, Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym — mozliwosci wykorzy-
stania do realizacji zadan w sektorze publicznym, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 2.

277 Rozporzgdzenie Ministra Finansow z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbednych
elementow analizy przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, DzU,
nr 125, poz. 866.

278 W brzmieniu § 3 Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r.
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wynikajacych z mnogosci metod analizy, w regulacjach partnerstwa przyjeto ich
minimalny zakres, ktory powinien pozwoli¢ na zobiektywizowanie wynikow.

Wazng role w ksztattowaniu przysztych projektow partnerstwa publiczno-pry-
watnego odgrywajg organy administracji rzadowej— zgodnie z ich kompetencjami
w zakresie ksztaltowania dlugookresowej polityki spoteczno-gospodarczej, w tym
finansowej. Kluczowym w tym wypadku — w mysl ustawy z roku 2008 — jest poziom
zaangazowania podmiotu publicznego w realizacj¢ partnerstwa, co wiaze si¢ z ogra-
niczaniem deficytu budzetowego sektora finanséw publicznych. Zgodnie z art. 17
ustawy o PPP z 2008 r. w ustawie budzetowej okresla si¢ taczng kwote, do wysokosci
ktorej organy administracji rzadowej moga w danym roku zacigga¢ zobowigzania fi-
nansowe z tytutu uméw o PPP?”, Jest to tzw. norma ostrozno$ciowa, ktora dotyczy
wielkosci wydatkow w ramach budzetu sektora publicznego, zaplanowanych do po-
niesienia w danym roku budzetowym, a nie cato$¢ wydatkéw w ramach wieloletniej
umowy PPP. Pod pojgciem ,,zobowigzania finansowe” w przypadku partnerstwa na-
lezy rozumie¢ wszelkie zobowigzania, ktore skutkujg wydatkami ze srodkdéw publicz-
nych, czyli angazujacymi $rodki publiczne 2. Przepis ten nie dotyczy zobowigzan
zaciagnietych w ramach PPP przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Ustawodawca przewidzial konieczno$¢ uzyskania zgody Ministra Finansow
na sfinansowanie z budzetu panstwa przedsiewzigcia w kwocie przekraczajacej
100 tys. zt. Przedmiotowa zgoda stanowi rodzaj zabezpieczenia gospodarki finan-
sowej panstwa przed nadmiernymi badz ryzykownymi wydatkami. Kwota 100
tys. zl nie jest powigzana i nie wynika bezposrednio z innych przepisoéw, ale jest
najprawdopodobniej rezultatem oceny przez tworcow ustawy znaczenia wielko-
$ci finansowania dla bezpieczenstwa finansow publicznych 2!, Ustawa wylacza
z obowigzku uzyskania zgody na przedsigwzigcia finansowane ze srodkow prze-
znaczonych na finansowanie programow operacyjnych, a ktore wskazuje ustawa
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Dzieki wspar-
ciu finansowemu ze zrodel zagranicznych, w tym funduszy Unii Europejskiej
mozliwa jest realizacja inwestycji przy ograniczonych zasobach podmiotu pu-
blicznego. Jednostki samorzadow publicznych czy inne podmioty reprezentujace
sektor publiczny, dysponujac niewystarczajacymi $rodkami finansowymi musza
podejmowac rozstrzygnigcia dotyczace sposobu zainwestowania posiadanych
zasobow oraz pozyskiwania nowych. Dlatego czg¢sto podejmowana jest decyzja
o tzw. montazu finansowym. W przypadku przedsiewzig¢ typu PPP charaktery-
zuje si¢ on istnieniem kilku zrédet finansowania projektu — ze strony sektora pu-
blicznego, ze strony sektora prywatnego oraz innych podmiotoéw finansujacych.
Konstrukcja ta nie wyklucza zaangazowania srodkow publicznych pochodzacych
z budzetu UE lub innych tzw. $rodkéw pomocowych?2,

279 Art. 17 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r.

280 Art. 3 ustawy o finansach publicznych z 2008 r.

B E. Kowalczyk, Partnerstwo publiczno — prywatne, s. 120-121.

282 Komunikat Komisji Polityka spdjnosci wspierajgca wzrost gospodarczy i zatrudnie-
nie: Strategiczne wytyczne Wspolnoty na lata 2007-2013
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Model hybrydowy realizacji PPP (laczenie roznych zrédet finansowania) zo-
stal rowniez przewidziany jako jeden z dostgpnych instrumentéw finansowania
projektow w Strategii Rozwoju Kraju 2007-2015%%. Stanowi ona, iz przedsie-
wziecia realizujgce cele i priorytety Strategii beda finansowane z budzetu Wspol-
noty Europejskiej, z innych zrédet zagranicznych (np. Norweskiego Mechanizmu
Finansowego czy Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego), jak réwniez prywatnych $rodkow krajowych. Publiczne $rodki krajowe
w projektach, w ktorych beneficjentami bedg podmioty prywatne, beda uzupet-
niane ich wkladem. Pomocne bedzie w tym wzgledzie — jak wyraznie przewiduje
Strategia wykorzystanie mechanizmu partnerstwa publiczno-prywatnego?*.

Tryb wyboru partnera prywatnego do przedsigwziecia w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego jest uzalezniony od przyjetego modelu wynagradzania
partnera prywatnego. Szczegoly dotyczace pozyskania partnera prywatnego zo-
staly opisane w rozdziale 3.1.

Analizujac specyficzne rozwigzania ustawy o PPP z 2008 r. nalezy jeszcze
zwroci¢ uwage na zdefiniowanie pojecia najkorzystniejszej oferty. Jest tu nig ofer-
ta, ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans wynagrodzenia i innych kryteriow
odnoszacych si¢ do podmiotu przedsigwzigcia, w tym podziatu zadan, ryzyka
zwigzanego z przedsigwzigciem pomiedzy podmiot publiczny i partnera prywat-
nego, a takze terminéw i wysokosci przewidywanych ptatnosci z tytulu zaptaty
sumy pieni¢znej lub innych §wiadczen podmiotu publicznego, jezeli s one pla-
nowane®®. Zdefiniowanie najkorzystniejszej oferty w powyzszy sposob oznacza
w praktyce 3 konsekwencje?s¢:

1) wynagrodzenia partnera prywatnego jest kryterium obowigzkowym,;

2) ocena ztozonych przez podmioty prywatne ofert nie moze dokonywac si¢
tylko pod katem wynagrodzenia (jedyne kryterium);

3) wszystkie zastosowane kryteria oceny ofert muszg odnosi¢ si¢ do przed-
siewziecia i jego przedmiotu, a nie wlasciwosci partnera prywatnego.

Wynagrodzenie partnera prywatnego moze obejmowaé, oprocz zaptaty sumy
pieni¢znej, prawo do pobierania pozytkow z przedmiotu przedsiewzigcia. Ta
druga forma powinna by¢ w praktyce zasadniczg forma finansowania. Prawo do
pobierania pozytkéw jest najwazniejsza z mozliwosci pozyskiwania okre§lonych
dochodow, co idealnie wpisuje si¢ w nature projektéw PPP, w tym rowniez kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi. Jest to forma wynagradzania nierozerwal-
nie zwigzana z istnieniem okreslonego ryzyka gospodarczego, ktdre spoczywa

283 Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, Warszawa 2006, s. 38, 73.

284 Zalozenia aktualizacji Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, Dokument przyjety przez
Rade Ministrow dnia 30 grudnia 2008 r., s. 6.

85 Partnerstwo publiczno-prywatne coraz blizej, opublikowano pod adresem: http://
www.mgip.gov.pl (data odstony, 20 marca 2006 r.).

286 B, Kowalczyk, Partnerstwo publiczno — prywatne, s. 65-69.
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na podmiocie prywatnym a nie publicznym, jak mamy do czynienia w zamowie-
niach publicznych®’.

Strona publiczna w ramach wynagrodzenia moze dokona¢ oceny udzialu r6znych
form wynagrodzenia zaproponowanych w ofercie.

Poza wynagrodzeniem partnera prywatnego, podmiot publiczny jest zobo-
wigzany oceni¢ podzial zdan i ryzyka zwigzanego z przedsigwzigciem pomig-
dzy stronami. Ustawodawca nie rozdziela tych dwoch kategorii jako osobnych
kryteriow, jednego dotyczacego podziatu zadan i drugiego dotyczacego podziatu
ryzyka. Nalezy uzna¢, iz w tym aspekcie oceniana jest ogolna idea rozktadu odpo-
wiedzialnos$ci za realizacje przedsigwziecia pomiedzy stronami partnerstwa (tzw.
zasady optymalnej alokacji ryzyka).

Zgodnie z wymogami ustawy wszystkie kryteria oceny ofert sktadanych
przez zainteresowane podmioty muszg odnosi¢ si¢ do przedsiewzigcia nie zas do
wlasciwosci podmiotu prywatnego. Oznacza to, iz ocenie nie moze podlegac do-
$wiadczenie, potencjat kadrowy czy techniczny partnera prywatnego. To rozwig-
zanie ustawowe nie moze zosta¢ ocenione pozytywnie. Procedura wyboru strony
partnerstwa winna umozliwia¢ podmiotowi publicznemu ocen¢ nie tylko ofero-
wanych przez niego §wiadczen czy stopnia wspotuczestnictwa w przedsigwzigciu
ale rowniez - moze przede wszystkim -ocen¢ podmiotu. Uchylona ustawa o PPP
dawata takg mozliwo$¢. Nalezy zauwazy¢, iz procedura stosowana w PPP jest
w istocie procedurg wyboru partnera, a nie jedynie oferty. W przypadku ustawy
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi kryteria oceny ofert w postepowaniu
0 zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane moga dotyczy¢ rowniez wilasci-
wosci zainteresowanego podmiotu®.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym opiera si¢ na ogélnych zasa-
dach ksztattowania uméw w obrocie cywilnoprawnym. Moze ona przyja¢ réozny
ksztatt, w zaleznosci od uwarunkowan, w jakich powstawata. Ustawa o partner-
stwie publiczno-prywatnym z 2005 r. przesadzata, ze umowa taka powinna zawie-
ra¢ w szczegolnosci®®:

1) celiprzedmiot przedsigwzigcia oraz harmonogram jego realizacji;

2) laczng warto$¢ $rodkow przewidzianych na realizacj¢ w catosci przedsig-
wziecia bedacego przedmiotem umowy, niezaleznie od zrodta ich pochodzenia;

3) zobowigzania partnera prywatnego do poniesienia w catosci albo w czesci
naktadow na realizacje przedsiewzigcia lub zapewnienia poniesienia tych nakta-
dow przez osoby trzecie;

4) zobowigzanie podmiotu publicznego, w tym wielkos$¢, zasady i terminy

287 Komunikat Komisji Wspolnoty Europejskiej z dnia 24 kwietnia 2000 r. dotyczacy
wyjasniania problemow prawnych w obszarze koncesji w prawie wspélnotowym O.J.C.
121/02

288 K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji ..., s. 25.

289 Art. 17 ust. 4 ustawy o koncesji na roboty budowlane ...

20 Art. 19 ustawy o PPP.
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wnoszenia wktadu wlasnego, jesli taki jest przewidywany, a takze zasady dyspo-
nowania nim;

5) normy jakosciowe, wymagania i standardy stosowane przy realizacji przed-
siewzigcia;

6) uprawnienia podmiotu publicznego w zakresie biezacej kontroli realizacji
przedsigwzigcia przez partnera prywatnego lub spotke kapitatowa (powotang spe-
cjalnie w celu realizacji umowy o PPP) oraz zasady okresowego przeprowadzania
przez strony wspoélnej oceny realizacji przedsigwzigcia wraz z ustaleniami reali-
zacyjnymi;

7) czas, na jaki umowa zostala zawarta, oraz warunki przedtuzenia lub skro-
cenia okresu obowigzywania umowy, a takze warunki i sposob jej rozwigzania
przed uptywem terminu, na jaki zostata zawarta, oraz zasady rozliczen i odszko-
dowan w takim przypadku;

8) warunki i procedurg zmiany umowy oraz zmiany zakresu przedsigwziecia, je-
zeli taka mozliwo$¢ byta przewidziana w specyfikacji wyrobu partnera prywatnego;

9) formy, wysoko$¢ i zasady ustalania i przekazywania wynagrodzenia part-
nera prywatnego;

10) podzial ryzyka zwigzanego z realizacja przedsiewzigcia;

11) zasady i zakres ubezpieczen realizowanego przedsiewzigcia, a takze do-
datkowe gwarancje i umowy oraz zobowigzania stron w tym przedmiocie;

12) tryb i zasady rozstrzygania sporow wyniktych na tle umowy;

13) postanowienia dotyczace zawigzania spotki kapitalowej celowej dla reali-
zacji umowy o PPP — w przypadku gdy strony postanowig zawigzac te spotke.

Wskazany zakres regulacji, jakie przynosi umowa o partnerstwie publiczno-
prywatnym zdefiniowana w ustawie o PPP z 2005 r., nie rozwiewat wszystkich
watpliwosci ewentualnych partneréw. W wielu krajach funkcjonujg instytucje
o charakterze opiniodawczo-nadzorczym, usytuowane w strukturze administra-
cji rzadowej, ktorych celem jest sprawowanie nadzoru nad caloscig rynku PPP,
w tym szczego6lnie nad poprawnoscia i legalnosciag umow o partnerstwie publicz-
no-prywatnym?!. Wskazana juz wczesniej kwestia koniecznosci standaryzacji
umoéw, aby wyeliminowaé¢ ewentualne zle praktyki. Interesujace i godne uwagi
jest wprowadzenie urzgdowo potwierdzonych wzorcéw umoéow o PPP (standardow,
umdw ramowych). Obok waloru zapewnienia legalnosci, takie rozwigzanie umoz-
liwia skrocenie czasu na przygotowanie kontraktu, cho¢ niewatpliwie wprowadza
takze element usztywnienia poprzez powielanie standardowych zapisow jako po-
prawnych (nie zawsze przy tym zgodnych z interesami partneréw i nie zawsze
przystajacych do realiow konkretnego kontraktu).

Cze$¢ autorow wyraza opinie, ze ,,na polskim rynku standaryzacja uméw PPP
mogtaby odegra¢ pozyteczng rolg, przyczyniajac si¢ do przyspieszenia jego roz-
woju przez obnizenie kosztow przygotowania projektu oraz przeniesienie cigza-
ru negocjacji na zagadnienia $ci$le zwigzane ze specyfika danego partnerstwa.

21 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo..., s. 284.
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Istnienie wzorcowych umow o PPP pozwolitoby takze uczestnikom projektu na
precyzyjny podzial oraz wycene typowych rodzajow ryzyka”?*?. Trudno nie zgo-
dzi¢ si¢ z podanymi argumentami, tym bardziej ze odpowiednio przygotowana
w standardzie umowa o PPP pozwalataby (juz na wstepnym etapie negocjacji
prowadzonych przez partneréw oraz podmioty finansujace) usuna¢ watpliwosci
prawne zwigzane z konkretnymi zapisami — o ile nie zostang one wprost sformu-
towane przez standardy umow, to jednak standardy znacznie przyblizg strony do
wypracowania konkretnego rozwigzania.

Nalezy jednak podkresli¢, ze istnienie standardow (umoéw ramowych) nie
wyklucza catkowicie potrzeby ksztaltowania ostatecznego kontraktu z uwzgled-
nieniem jego specyfiki. Trudno uzna¢, ze standardy moga by¢ stosowane bez po-
trzeby modyfikowania warunkow, a inicjatywa uzgodnienia ostatecznych zapisow
nalezy do stron negocjujacych umowg partnerstwa publiczno-prywatnego.

Ustawa o PPP z 2008 r. pomija obligatoryjne wyliczenie elementéw umowy
PPP, natomiast wprowadza definicj¢ umowy: ,,Przez umow¢ o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym partner prywatny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsiewzig-
cia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w cze$ci wydatkéw na
jego realizacje lub poniesienia ich przez osobg trzecig, a podmiot publiczny zo-
bowiazuje si¢ do wspotdziatania w osiagnieciu celu przedsiewzigcia, w szczegol-
nosci poprzez wniesienie wktadu wtasnego™?*. Nowym zapisem — wobec ustawy
z 2005 r. — jest wprowadzenie do umowy mozliwosci kontroli przedsigwzigcia
przez podmiot publiczny®*. Nowa ustawa przewiduje takze, iz w umowie muszg
by¢ zapisane skutki nienalezytego wykonania i niewykonania zobowigzania.

Rozmaito$¢ przedsiewzie¢ (ushugi, inwestycje itp.), jakie moga by¢ realizowa-
ne w ramach PPP, ma istotny wplyw na jej ksztatt. Diametralnie rozna bedzie tre$¢
umowy o PPP, ktorej przedmiot bedzie dotyczyt np. ustugi oczyszczania miasta,
od tre$ci umowy dotyczacej np. budowy stadionu sportowego lub autostrady.

Partnerstwo publiczno-prywatne — w mysl ustawy z 2008 r. — moze by¢ reali-
zowane w formie spotek kapitalowych (spotki z o.0., akcyjnej), komandytowych
lub komandytowo-akcyjnych. W poréwnaniu z regulacjamiz 2005 r. poszerzono
zakres spotek, ktore mogg by¢ powotane do realizacji przedsiewziecia w ramach
PPP. W praktyce ustanowienie osobnego podmiotu stosuje si¢ do realizacji ztozo-
nych przedsigwzie¢ inwestycyjnych, gdy tymczasem do prostych przedsiewzig¢, np.
$wiadczenia ushug, wystarczy zwykle zawarcie samej umowy o PPP. W spolce ko-
mandytowej i komandytowo-akcyjnej dla podmiotu publicznego przewidziano tylko
role odpowiednio komandytariusza i akcjonariusza. Podmiot publiczny nie moze by¢
komplementariuszem w ww. osobowych spotkach prawa handlowego. Wykluczajac
mozliwos$¢ wystepowania podmiotu publicznego jako komplementariusza, ustawo-
dawca najprawdopodobniej kierowat si¢ nicograniczong odpowiedzialno$cig tej oso-
by za zobowigzania spotki. W spotce komandytowej — komandytariusz, a w spotce

2 M. Bejm, P. Piotrowski, Czas na projekty pilotazowe, ,,Rzeczpospolita”, 13 lutego 2006 r.
23 Art. 7, ust. 1. Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r.
24 Ibidem, art. 8.
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komandytowo-akcyjnej — akcjonariusz majg ograniczony wptyw na prowadzenie
spraw spotki. Kodeks spotek handlowych przewidziat dla nich przede wszystkim role
podmiotdow, ktore dostarczajg kapitat. Faktyczne mozliwosci kontroli realizacji przed-
sigwziecia przez podmiot publiczny moga wigc okazac¢ si¢ mniejsze niz zaktada nowa
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. Wprowadzanie ustawowego
ograniczenia roli podmiotéw publicznych w spotkach komandytowej i komandyto-
wo-akcyjnej moze przyczyni¢ si¢ do niewykorzystywania tych form organizacyjno-
prawnych do realizacji PPP ze wzgledu na regulacje kodeksu spotek handlowych,
ktore dla komandytariusza i akcjonariusza przewiduja drugorzedna role. Zmiany,
jakie wprowadza nowa ustawa z 2008 r., umozliwiajg powiatom i wojewddztwom
samorzadowym tworzenie spotek komandytowych i komandytowo-akcyjnych, ale
tylko w zakresie realizacji zadan w formule PPP**.

3.5. Znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego realizowanego
w oparciu o przepisy poza ustawqg o PPP

Uchwalenie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym w 2005 r.,
a nastepnie nowej ustawy w 2008 r. nie zakonczylo realizacji projektow
spetniajacych przestanki uznania ich za PPP na podstawie innych ustaw —
w oparciu o kontrakty cywilnoprawne (z zastosowaniem ustawy Prawo zamowien
publicznych) i inne rozwigzania szczegétowo uregulowane w tych ustawach. Jest to
m.in. efektem zbyt rygorystycznych — zdaniem podmiotow publicznych i partne-
row prywatnych, zainteresowanych realizacja projektow partnerstwa — wymogow,
jakie stawia si¢ w ustawie o PPP. Z nadmiernym, nieuzasadnionym rygoryzmem
wigzg si¢ zbyt wysokie koszty zwigzane z przygotowaniem projektu, wzrasta tez
prawdopodobienstwo wystgpienia niektorych rodzajow ryzyka. To kieruje uwage
podmiotow publicznych — jako wykonawcow zadan publicznych i decydentow
w zakresie zmian metod ich realizacji — na alternatywne formy bedace podstawa
podejmowania wspOlpracy z zainteresowanymi partnerami prywatnymi.

Ustawa z 2005 r. wprowadzata konieczno$¢ dokonania analiz, ktore bytly bar-
dzo kosztowne. Zdaniem W. Grzybowskiego, ,,dla projektu o wartosci 10-20 mln
zt koszty przygotowania postgpowania w trybie PPP w warunkach polskich moga
si¢ zamkna¢ kwotg od 1,5% do 2% wartosci projektu”. W tej sytuacji podmioty
publiczne zainteresowane pozyskaniem do wspotpracy partneréw prywatnych po-
szukiwaty innych mozliwosci, ktore formalnie nie byly partnerstwem w rozumie-
niu ustawy o PPP, jednak mimo przyjetej w ustawie z 2005 r. definicji — byly wta-
$nie tego typu formga realizacji okreslonych zadan publicznych. ,,Alternatywa jest
przeprowadzenie standardowego zamowienia publicznego, dla ktorego tez trzeba
przygotowaé studium optacalnosci (feasibility study) oraz przeprowadzi¢ analizy
prawne. W takim przypadku przygotowanie postepowania bedzie o ok. 0,5-0,8
pkt proc. tansze”**. Szczegblne problemy — wigzaly sie z tym dodatkowe koszty

25 W. Gonet, Nowa ustawa ...
26 W. Grzybowski, Droga prywatna?, ,,Przeglad Komunalny” 2006, nr 11.
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— mogtlo rodzi¢ przeprowadzenie analizy wrazliwo$ci przedsigwzigcia na ryzyko,
a wraz z tym pojawia si¢ koniecznos¢ policzenia optacalnosci roznych wariantow.
Rachunek optacalnos$ci nie poddawat si¢ tatwemu standaryzowaniu, co mogloby
pozwoli¢ na zastosowanie gotowych programéw komputerowych — tu wlasnie po-
jawia sie kwestia ponoszenia dodatkowych kosztéw na przeprowadzenie analiz.

Pewne obawy w zastosowaniu przepisow ustawy o PPP do wspolpracy sektorow
publicznego i prywatnego rodzity takze rygorystyczne przepisy odnoszace si¢ do spra-
wozdawczo$ci. Obowiazki w tym zakresie zostaly ustanowione Rozporzadzeniem
Ministra Gospodarki z dnia 9 czerwca 2006 r. dla mniejszych projektow — zaréwno
pod wzgledem kwoty, jak i zakresu realizowanych dzialan — jest to powazna uciaz-
liwos¢, ktora sprawia, ze podmioty publiczne, jako inicjujace wspolprace z partnera-
mi prywatnymi, rezygnuja z bezposredniego zastosowania przepisow ustawy o PPP.
Mniejsze, jednorodne, o nizszym stopniu ztozonosci przedsigwzigcia sa mozliwe do
przeprowadzenia w oparciu o kontrakty cywilnoprawne — z zastosowaniem przepisow
Prawa zamowien publicznych, poniewaz takg mozliwo$¢ przewidywata wigkszos¢
ustaw i rozporzadzen wykonawczych w sprawie realizacji zadan publicznych®’. Na-
wet uproszczenia w stosowaniu trybow wyboru partnera prywatnego, ujete w ustawie
o PPP z 2008 r., nie byly w stanie przekona¢ strony (a przede wszystkim podmiotow
publicznych, na ktoérych spoczywa wigkszo$¢ obowiazkow formalnych przewidzia-
nych przepisami w sprawie partnerstwa) do zastosowania wprost tej ustawy.

W efekcie przedstawionych utrudnien dla podmiotow publicznych w szer-
szym wykorzystywaniu ustawy z 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
mogta ona stanowi¢ podstawe do realizacji wigkszych przedsigwzie¢ — gltdwnie
w sferze budowy i/lub eksploatacji infrastruktury, w przypadku ktorych prowadze-
nie wszechstronnych analiz prawno-ekonomicznych moglo okaza¢ si¢ tatwiejsze
z uwagi na wyraznie zdefiniowany zakres i zmaterializowany przedmiot (efekty)
partnerstwa. Realizacja tych zadan, ktore byly trudniejsze do skonkretyzowania, we
wspoOlpracy z partnerami prywatnymi cze$ciej odbywata sie na podstawie przepi-
sow szczegdlnych. Obserwacje i analizy trudno$ci z wykorzystywaniem ustawy
z 2005 r. do prowadzenia przedsigwzi¢¢ w formule PPP sprawity, ze w ustawie
z 2008 1. te utrudnienia zniesiono.

Przestankami uznania, Ze partnerstwo publiczno-prywatne mozna zawie-
ra¢ opierajac si¢ na innych przepisach niz ustawa o PPP (zaré6wno z 2005 r., jak
1z 2008 1.), jest powszechna w literaturze przedmiotu tendencja do okre$lania roz-
maitych form wspotpracy sektorow publicznego i prywatnego. Jest to powszechne
zjawisko, wynikajgce z naturalnych potrzeb podmiotéw z obu tych sektorow oraz
przekonania, ze podejmowanie takiej wspoOlpracy przynosi im wigksze korzysci
niz funkcjonowanie w statej ,,separacji”’. Rozmaite zmiany organizacyjne i tech-
niczne przyczynity si¢ do ,,zblizenia” cech czesci dobr 1 ustug publicznych do ko-
mercyjnych?®. Od strony organizacyjnej nalezy wskaza¢ na coraz silniejszy trend

27 ]. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 98.
28 W. Gonet, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym ze wzorami
uchwat, umow i pism, Wydawnictwo MUNICIPIUM SA, Warszawa 2006, s. 13.
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do zlecania wykonywania elementow sktadowych finalnego produktu podwyko-
nawcom lub kontraktowanie pewnego zakresu ustug, tj. klasyczny outsourcing.
Zleceniodawca koncentruje si¢ na gtdwnych procesach — na tym, w czym czuje
si¢ najlepszy; w przypadku organdw wiladzy publicznej mozna dokonaé¢ mody-
fikacji tego zalozenia — koncentruja si¢ one na tym, jak mozliwie w najwyzszym
stopniu sprosta¢ oczekiwaniom spoteczenstwa i spolecznosci lokalnych. Zlecenie
podwykonawcy wykonania okreslonych ustug czy elementéw wyrobu finalnego
wynika tez z coraz wezszej specjalizacji, a ostatecznie prowadzi do oszczgdnos$ci
u producenta dobr i1 ustug publicznych.

Zasada ,,nie rob niczego samodzielnie, co mozesz zleci¢ podwykonawcy” znaj-
duje swe zastosowanie w sektorze publicznym — PPP jest tego przejawem, bedac
w efekcie zbiorczym okresleniem na rozmaite formy wspotpracy sektorow pu-
blicznego i prywatnego, wyksztalcajace si¢ juz od wielu lat. Oczywiscie, poja-
wienie si¢ W pewnym sensie usystematyzowanej, nazwanej koncepcji partnerstwa
publiczno-prywatnego przyczynito si¢ do powstania kolejnej ,,fali” budowania
nastgpnych modeli takiej wspolpracy. Odnoszac si¢ do koncepcji outsourcingu,
ktéra w pewnym sensie stanowi pierwowzor dla PPP, nalezy podkresli¢, ze istnieja
jednak wyrazne réznice pomigdzy outsourcingiem a partnerstwem. Podmiot pu-
bliczny przekazujac dziatalno$¢ poza swoja organizacje, w wickszosci przypad-
kéw nie moze jednoczesnie zrzec si¢ odpowiedzialnosci za rzetelnos¢ i cigglosé
$wiadczenia ustug publicznych, gdyz zwykle sa to jego zadania wilasne, do kto-
rych wypehniania jest ustawowo zobowigzany>”.

Najwczesniej w obszarze wspotpracy sektoréw publicznego i prywatnego po-
jawily si¢ rézne formy umoéw cywilnoprawnych, odnoszace si¢ w praktyce do
eksploatowania istniejacej infrastruktury oraz dostarczania dobr i §wiadczenia
ustug publicznych w oparciu o t¢ infrastrukture. Juz uksztattowanie podstaw ustro-
jowych samorzadu terytorialnego na poziomie gmin wigzato si¢ z udostepnieniem
mozliwo$ci zawierania takich kontraktow; w 1994 r. uchwalona zostala ustawa
o zamowieniach publicznych, co tacznie stworzylo wzglednie kompleksowe ure-
gulowanie zawierania takich kontraktow. Oczywiscie, istotne znaczenie miaty
wzorce przejmowane z krajow gospodarczo rozwinietych, w ktorych wigzaty si¢
one z dtugoletnig praktyka, umozliwiajaca modelowanie optymalnych rozwigzan
w okreslonych okolicznos$ciach.

Tempo upowszechniania si¢ cywilnoprawnych form wspotpracy podmiotow
publicznych i partnerow prywatnych w zakresie poszczegoélnych zadan publicz-
nych, jak tez w poszczegolnych jednostkach samorzadu terytorialnego, byto 1 jest
zroéznicowane. O korzystaniu z mozliwosci, jakie stworzyly przepisy ustrojowe
i regulujace zakres zadan publicznych wykonywanych przez samorzady poszcze-
gblnych szczebli, w podejmowaniu wspotpracy przy realizacji tych zadan z part-
nerami prywatnymi przesadzaly i przesadzaja rozmaite wzgledy. Najwigkszy wptyw
na intensywnos¢ wspolpracy wywieraja czynniki:

29 A. Kopanska, Zewnetrzne zrodla finansowania inwestycji jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Wydawnictwo DIFIN, Warszawa 2003, s. 56.
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1) polityczne — odnosza si¢ one do pogladéow wyznawanych przez decydentow
m.in. co do zasadnosci i celowosci wigczania partneréow prywatnych w wykonywa-
nie zadan publicznych; moze to wigzaé si¢ np. z programami partii politycznych,
relacjami wtadza — srodowisko przedsiebiorcow w jednostce samorzadu itd.;

2) ekonomiczne — mozna tu wskaza¢ m.in. sytuacje majatkowa i finansowa
jednostki samorzadu terytorialnego i komunalnych realizatoréw zadan publicz-
nych, stan lokalnej infrastruktury, potrzeby w zakresie jej rozwoju, ogolne tempo
rozwoju gospodarczego; w szerszym ujeciu sytuacje te ksztaltuje réwniez stan
ekonomiczny kraju;

3) spoleczne — w poszczegolnych jednostkach samorzadu terytorialnego
roézny jest poziom spolecznej akceptacji dla pojawiania si¢ partnerow prywatnych
w roli realizatorow zadan publicznych (producentow i dostawcow dobr i ustug
publicznych); wigze si¢ to z istnieniem stereotypu, ze podmiot prywatny zarabia
na czyms, co w $wiadomosci spolecznej nie powinno przynosi¢ nikomu zyskow;

4) organizacyjne — w tym zwigzane z kadrami w organach jednostki samo-
rzadu terytorialnego i jednostkach komunalnych; zmiana modelu wytwarzania
dobr publicznych i $wiadczenia ustug publicznych wiaze si¢ ze zmiang roli urzed-
nikow i pracownikow powyzszych organizacji, wymusza uzupetnienie wiedzy,
by uzyska¢ lepsza pozycje negocjacyjna; udane projekty wspotpracy partnerow
z sektorow publicznego i prywatnego sg mozliwe tylko wtedy, gdy pomigdzy ich
realizatorami z obu sektorow nie wystepuje asymetria wiedzy i dostepu do odpo-
wiednich informacji.

Klasyczne cywilnoprawne rodzaje wspotpracy w oparciu o ustawy okre-
slajace zasady dziatania administracji publicznej oraz zakres i sposéb wykony-
wanych przez nig zadan ,,stuza podmiotom publicznym glownie przeniesieniu
ciezaru biezacego zarzadzania niektorymi sktadnikami infrastruktury na partne-
row prywatnych. Partner prywatny zwykle jest obciazony co najwyzej kosztami
biezacych (koniecznych) inwestycji wynikajacych z prawidlowej eksploatacji
powierzonego majatku. Infrastruktura publiczna w tej formie PPP raczej nie ule-
ga powigkszeniu. Moze ulec jednak unowoczesnieniu i zwigkszy¢ si¢ jej bez-
awaryjnos$¢. Jesli dochodzi do przej$ciowych zmian witasciciela majatku, m.in.
jak to ma miejsce w niektorych formach leasingu, na koniec umowy o PPP stan
mienia podmiotu publicznego powraca do poziomu wyjsciowego. Podmioty
sektora publicznego uzyskuja pomoc w biezacym zarzadzaniu oraz $wiadczeniu
ustug publicznych®®,

Utrzymywanie si¢ tendencji do korzystania we wspolpracy sektorow publicz-
nego i prywatnego z innych przepiséw niz ustawa o PPP spowodowato podjecie
prac nad gleboka nowelizacja tej ustawy, ktorej przyswiecato stworzenie bardziej
przystajacych do rzeczywistosci przepisow. W 2006 r. wskazywano na potrzebg
wprowadzania m.in. nastgpujacych zmian®°':

300W. Gonet, Komentarz..., s. 16.
301 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 101.
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1) uzupeknienie definicji PPP o stwierdzenie, ze wspotpraca migdzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym opiera si¢ na podziale ryzyka miedzy nimi;

2) modyfikacje definicji przedsigwzigcia, ktore miato zosta¢ zakwalifikowane
jako projekt PPP wytacznie w przypadku, jesli umowa o partnerstwie bedzie prze-
widywala, ze w ramach podzialu czynnikow ryzyka partnera prywatnego obciazy
ryzyko zwigzane z realizacjg inwestycji oraz co najmniej jeden z pozostatych ro-
dzajow ryzyka — zwigzane z dostepnoscig dobr lub ustug albo zwiazane z popy-
tem na te dobra i ustugi; ten zapis — powtarzajacy wprost tres¢ decyzji Eurostatu
— jest wazny ze wzgledu na wynikajace z niego nieobcigzanie dtugu publicznego
zobowigzaniami w tytutu PPP;

3) nowe podejscie do oceny korzysci sektora publicznego — zaktadano iden-
tyfikacje korzysci przez pordwnanie najlepszej oferty ztozonej w postepowaniu
wylaniajacym partnera prywatnego z wariantem realizacji przez sam sektor pu-
bliczny (mozna powiedzie¢, ze komparator publiczno-prywatny PPC zostatby za-
stapiony przez PSC, tzn. komparator sektora publicznego)*®?;

4) skrocenie wykazu podmiotow sektora publicznego uprawnionych do reali-
zacji zadan w ramach PPP (chodzi m.in. o fundusze celowe);

5) doprecyzowanie definicji wkladu wlasnego oraz przedsiewzigcia jako
przedmiotu umowy o PPP wraz z definicjg pojecia ryzyka na potrzeby ustawy;

6) jednoznaczny zapis, ze przepisOw ustawy nie stosuje si¢ do budowy i eks-
ploatacji autostrad ptatnych;

7) usunigcie przepisdw zobowigzujacych podmiot publiczny do sporzadza-
nia analiz wraz z propozycja alternatywnego sposobu przygotowania realizacji
przedsigwzigcia PPP, opierajacego si¢ w duzej mierze na konkurencyjnych rozwia-
zaniach realizacji przedsigwzigcia (wynika to z zastosowania wprost zasad Prawa
zamoOwien publicznych);

8) dodanie nowego przepisu o obowigzkowych analizach skutkow przedsie-
wziecia PPP dla finanséw podmiotu publicznego.

Poza wszelka watpliwoscia pozostaje kwestia, ze nalezy stworzy¢ wzglednie
jednolita konstrukcje systemu prawa regulujacego wykonywanie przedsiewzigé
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, tj. uwzgledniajac zarbwno te projek-
ty, ktére wprost bedg odwotywac si¢ do podstawy prawnej w ustawie o PPP, jak i za-
wierane w oparciu o inne przepisy. Istnienie tej réznorodnosci jest w pewnym sensie
historycznie uwarunkowane i zmiana tego stanu rzeczy jest niecelowa — bardziej
istotne wydaje si¢ okreslenie katalogu korzysci, jakie mozna uzyskac¢, odwolujac
si¢ do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, z czym powinny wigzac si¢ np.
przywileje dotyczace pozyskiwania zewngtrznych zrodet finansowania, wsparcie ze
strony instytucji opracowujacych standardy umow PPP, ochrona kontraktowa itd.

392 Wyjasénienie PPC — Public-Private Comparator — Komparator publiczno-prywatny

poréwnanie hipotetycznego modelu PPP z modelem tradycyjnym; PSC — Public Sector
Comparator — komparator sektora publicznego poréwnanie wybranej, najlepszej oferty
PPP z modelem tradycyjnym Public Private Comparator.
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Organy decyzyjne wsérod podmiotow publicznych (tj. organy wiladzy ksztal-
tujace i realizujace polityke publiczng) powinny wypracowaé strategi¢ rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego, wskazujac na potrzebe zmian w uwarunko-
waniach prawnych, a takze stwarzajac we wlasnym zakresie takie uwarunkowania
(np. prawo miejscowe), ktore pozwola na bardziej efektywne zastosowanie PPP
w praktyce. Jest to zadanie szczegdlnie wazne na poziomie jednostek samorzadu
terytorialnego, w ktorych powinny zosta¢ opracowane strategie przyczyniajace si¢
do jasnego sformutowania warunkéw wykonywania projektoéw w ramach partner-
stwa, wraz z zachetami dla partnerow prywatnych (lokalnych i z zewnatrz). Takie
strategie gwarantuja stabilno$¢ i przewidywalnos¢ dziatan politycznych, gospodar-
czych i spotecznych, majaca wpltyw zarowno na decyzje partneréw prywatnych,
jak 1 na zachowania konsumentoéw dobr i ustug dostarczanych w trakcie realizacji
zadan publicznych. Istotne staje si¢ wypracowanie konkretnych wskazan w za-
kresie standardow ekologicznych, jakosciowych i ekonomicznych, ktore rowniez
stanowig istotne ramy zawierania kontraktow PPP.

Pozostawienie stanu dualizmu prawnego (ustawa dotyczgca partnerstwa oraz
inne ustawy dopuszczajace mozliwos¢ wspolpracy podmiotéw publicznych i part-
neré6w prywatnych przy realizacji zadan publicznych) stanowigcego podstawe re-
alizowania w praktyce roznych projektow partnerstwa publiczno-prywatnego jest
zatem uzasadnione wzglgdami utrzymania rozmaitosci form PPP, stosownie do
indywidualnych uwarunkowan, w ktérych beda one wykonywane. W szerszym
kontekscie wzrost liczby projektow realizowanych w formule partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego zalezy m.in. od**:

— stabilnego systemu samorzadowego,

— rownosci ochrony prawnej stron zaangazowanych w proces,

— zaufania ze strony rynkow finansowych,

— zadowalajacej sytuacji finansowej samorzadu lokalnego i partneréw
prywatnych,

—  przejrzystosci zapisow kontraktowych,

— efektywnosci ekonomicznej projektow,

— swobodnego dostepu na rynek wykonawcow i dostawcow.

W aktualnej sytuacji w Polsce partnerstwo publiczno-prywatne w sensie $ci-
stym, tj. wykonywane w oparciu o przepisy ustawy o PPP — pomimo ze prak-
tycznie nie sg realizowane takie projekty — dotyczy duzych przedsigwzig¢ o cha-
rakterze inwestycji infrastrukturalnych, natomiast partnerstwo w sensie szerszym
obejmuje tez wykonywanie zadan publicznych wspoélnie przez podmioty publiczne
1 partnerow prywatnych w oparciu o r6zne ustawy. Stan taki — niezaleznie od in-
tencji ustawodawcy, zmierzajacego do uregulowania w jednym akcie rangi usta-
wowej 1 kilku aktach wykonawczych jesli nie catosci, to znacznej czgsci zagad-
nienia PPP — nalezy uzna¢ za naturalny w zwigzku z nieustannym poszukiwaniem

303 K. Brzozowska, Partnerstwo..., s. 179.
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optymalnych formut realizowania zadan publicznych. Proces ten jest czgscig szer-
szych przemian w funkcjonowaniu i roli sektora publicznego — w pewnym sensie
sg one zwigzane z ksztalttowaniem ostatecznego modelu tego sektora w polskiej
gospodarce w ramach transformacji systemowej. Przemiany te sg z natury swej
dynamiczne — w krotkim czasie w Polsce uksztaltowany zostat od podstaw pod-
sektor samorzadowy, ktory przejat do realizacji znaczna czg¢s¢ zadan publicznych.
Calkowitej transformacji zostat poddany podsektor rzadowy — dalsze jego zmiany
powinny zmierza¢ do uporzadkowania struktury i zakresu realizowanych zadan
z uwzglednieniem kontynuacji delegowania zadan do podsektora samorzadowego.
Ograniczanie roli panstwa i zwigkszanie zakresu podsektora samorzadowego po-
winno wigzac si¢ z jednoczesnym poszerzaniem poziomu partycypacji partnero6w
prywatnych w wykonywaniu zadan publicznych, czemu majg shuzy¢ odpowiednie
zmiany w regulacjach odnoszacych sie do tych zadan.

3.6. Bariery w szerszym wykorzystaniu ustawy o PPP przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego w realizacji zadan publicznych

Uchwalenie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym nie rozwiato wat-
pliwosci dotyczacych mozliwo$ci rozwijania tej formuty realizacji zadan publicz-
nych. Niestety, w pewnym zakresie sama ustawa o PPP stata si¢ jedng z barier
rozwoju tej instytucji w polskiej praktyce wspotpracy sektoréw publicznego
1 prywatnego, gtownie poprzez swoj nadmierny rygoryzm w odniesieniu do wa-
runkow, jakie nalezy speni¢, by kontrakt partnerstwa zostat uznany za ,,w rozu-
mieniu ustawy”. W efekcie ustawa ta nie wptyneta istotnie — poza walorem pro-
mocji samej problematyki PPP — na wigksze rozpowszechnienie partnerstwa jako
formy realizowania zadan publicznych we wspodtpracy podmiotow publicznych
7z partnerami prywatnymi. Niemniej trudno przeceni¢ walor zwigkszenia §wiado-
mosci tak podmiotdw publicznych, jak tez potencjalnych partneréw publicznych
na mozliwosci, jakie otwiera zastosowanie PPP.

Istotne rygory w zakresie budowania partnerstwa publiczno-prywatnego
w praktyce jednostek samorzadu terytorialnego zawierajg przepisy wprowa-
dzajace konieczno$¢ uzyskania niezbednych zgody i zezwolen przy realizacji
inwestycji typu PPP. Zwykle przedsiewzigcia z zakresu partnerstwa publicz-
no-prywatnego sg ztozone, zaréwno pod wzgledem formalnym, jak i praw-
nym, a przez to wymagaja wielu uzgodnien i decyzji organo6w administracyj-
nych réznego szczebla. Partnerami podmiotow sektora publicznego sa czgsto
spotki zagraniczne, ktoére nadal w polskim prawie napotykaja na dodatkowe
ograniczenia, m.in. zwigzane z nabywaniem gruntow, ktore sg niezbedne tak-
ze w kontraktach PPP. W interesie obu stron kontraktu w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego, tj. zarowno podmiotow prywatnych, jak i publicznych,
lezy skuteczne i szybkie uzyskanie decyzji i zezwolen koniecznych do prze-
prowadzenia przedsigwzigcia. Z tego tez wzgledu w przypadku projektéw PPP
szczegolnie wazne jest, by prawo przewidywalo mechanizmy zapewniajace
skutecznos$¢ i sprawno$¢ postegpowan administracyjnych w stopniu oczekiwa-
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nym przez inwestorow prywatnych. Tymczasem w Polsce wcigz wiele gmin
boryka si¢ z uchwaleniem miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, bez ktérych uzyskanie podstawowych dokumentow (np. pozwolenia na
budowe) trwa zbyt dlugo. W przypadku kontraktéw PPP czas odgrywa szcze-
gblnie istotng rolg ze wzgledu na koniecznos$¢ zachowania warunkéw zapisa-
nych w umowie, a to lezy w interesie obu stron przedsigwzigcia. Zwlaszcza
w przypadku zagranicznych spotek angazujacych si¢ w partnerstwo publicz-
no-prywatne z polskimi podmiotami sektora publicznego przeciggajace si¢
procedury administracyjne sg niezrozumiate, a to cze¢sto skutkuje wycofaniem
si¢ z negocjowanych kontraktow PPP.

Szeroki katalog watpliwosci natury prawnej, wigzacych si¢ z mozliwo-
$cig zahamowania rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, przedstawit G.
Dziarski; wskazuje on na zawegzenie mozliwosci zawierania kontraktow PPP
z uwagi na nastepujace okolicznosci (wynikajace z ustawy o PPP z 2005 r.)**:

1) ustawa przesadza w art. 9 ust. 1 (sprzedaz z zastrzezeniem odkupu) i art.
25, ze partner prywatny nie moze by¢ wiascicielem mienia bgdacego przedmio-
tem umowy PPP po zakonczeniu jej trwania, co czg¢sto ogranicza mozliwos$ci usta-
nowienia partnerstwa,

2) sposrod licznych rozwigzan przewidzianych w Kodeksie spotek handlo-
wych, dla partnerstwa przewidziano zawigzanie spotki kapitalowej i to wylacznie
dla celéw okreslonych w umowie o PPP (art. 19);

3) ustawa ma uniemozliwia¢ przeprowadzanie operacji przewidzianych Ko-
deksem spotek handlowych, takich jak faczenie i podzial spotek, tworzenie grup
kapitatowych, prywatyzacje spotek poprzez sprzedaz udziatéw lub akcji oraz ich
dokapitalizowanie w celu objecia podwyzszonego kapitatu przez partnera prywat-
nego, wreszcie zawieranie umow miedzy spétkami, jesli jedna z nich jest podmio-
tem publicznym;

4) strong umowy partnerstwa publiczno-prywatnego nie moze by¢ panstwo-
wa 1 samorzadowa spotka handlowa (art. 4, ust. 3);

5) ustawa nie daje mozliwosci tworzenia tzw. spotek majatkowych jako pod-
miotdéw publicznych, bedacych wlascicielem majatku infrastrukturalnego, a zara-
zem strong umowy PPP.

Obok barier prawnych natury ogdlnej mozna tez wskaza¢ niespdjnosci
w poszczegdlnych przepisach, ktore krepuja mozliwosci rozwijania partner-
stwa publiczno-prywatnego. Wsparcie ze srodkoéw publicznych czesto przyj-
muje forme rocznych platnosci na rzecz sektora prywatnego. Zgodnie z obo-
wigzujacymi przepisami w zakresie podatku VAT ptatnosci te uznaje si¢ za
wynagrodzenie za ustugi, podlegajace 22% stawce VAT. W zwigzku z tym, ze
jednostki publiczne zwykle nie moga odzyskac naleznego podatku VAT, kwo-
ta wsparcia ze $rodkéw publicznych musiatyby by¢ powickszona o jego wy-

3% G. Dziarski, Partnerstwo buduje, ,,Rzeczpospolita”, 25 listopada 2005 r.
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sokos¢. To z kolei prowadzi do wniosku, iz z punktu widzenia uproszczenia
ram prawnych dziatalno$ci w partnerstwie publiczno-prywatnym, wsparcie
przedsigwzig¢ PPP definiowane byloby jako ustuga podlegajaca 0% staw-
ce VAT?*%, Inng mozliwa forma wsparcia od sektora publicznego mogg by¢
bezposrednie dotacje finansujagce cze$¢ aktywow PPP. Dokonana ustawag
o partnerstwie publiczno-prywatnym zmiana ustawy o podatku dochodowym od
0sOb prawnym wprowadzita niezbedng zmian¢ pozwalajaca unikng¢ dodatko-
wego obcigzenia z tego tytutu.

Stosownych regulacji wymaga takze kwestia opodatkowania przedmio-
tu kontraktu PPP w momencie przekazania obiektu sektorowi publicznemu.
Zazwyczaj bowiem w przedsigwzieciach typu PPP, po wygasnieciu umowy,
podmiot sektora prywatnego nieodptatnie przekazuje jednostce sektora pu-
blicznego zrealizowany obiekt infrastukturalny (np. autostrade, lini¢ kolejowa,
oczyszczalni¢ Sciekow). Zgodnie z obowigzujacg ustawa o podatku od towardw
1 ushug, podmiot prywatny bytby zobowiazany naliczy¢ podatek VAT od warto-
$ci rynkowej przekazywanego obiektu. Takie obcigzenie zwieksza poziom za-
angazowania $rodkow publicznych, jakiego wymagalby partner prywatny, aby
pokry¢ a priori koszty podatku.

Znaczne problemy interpretacji kontraktow w ramach PPP wywotuja kwestie
ich ewidencjonowania. W praktyce polskiej ksiggowosci nie istnieje jedno wzor-
cowe podejscie do rozliczania projektéw opartych na modelu PPP i wydaje sie,
ze jest to jedno z kluczowych zadan stojacych przed instytucjami, ktore wspie-
rajg rozw0j tej idei w realizacji zadan publicznych. Problemy z ujednoliceniem
standardow w tym zakresie nie wynikaja jednak tyle ze stabos$ci metodologicznej
rachunkowosci, ale sg spowodowane 0golna niechecia jednostek sektora publicz-
nego do ujmowania jakichkolwiek zobowigzan w ich ksiegach rachunkowych —
ze wzgledu na wspomniane ograniczenia dotyczace putapu zadhuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego i administracji rzadowe;.

Zmiany w ustawie o rachunkowos$ci*® wskazuja na podstawowa zasadg, jaka nale-
zy si¢ kierowa¢ przy rozliczaniu uméw w ramach PPP — jest nig zasada nadrz¢dnosci
tresci ekonomicznej nad forma prawng. W polskich warunkach zasadnicza kwestig, jakg
muszg rozwigza¢ strony kontraktu w partnerstwie publiczno-prywatnym, jest wskaza-
nie, kto powinien wykaza¢ w ksiggach rachunkowych aktywa objete umowa. Ujgcie
w ewidencji bilansowej danego rodzaju aktywow oznacza bowiem drugostronnie uj¢cie
w ksiegach zwigzanego z nim zobowiazania. Zgodnie z przyjeta zasada, aktywa objete
umowa powinna uja¢ w swojej ewidencji ksiegowej ta strona, ktora nie tylko w naj-
wiekszym stopniu narazona jest na ryzyko ekonomiczne zwigzane z wykorzystaniem
tych aktywow, ale ktora takze w najwigkszym stopniu uczestniczy¢ moze w korzy-
Sciach ekonomicznych z nimi zwigzanych. Wbrew pozorom, nie zawsze w konkretnym

395 E. Majewska, Podatki nie zachecajg do partnerstwa, ,,Rzeczpospolita” — dodatek
,,Dobra Firma”, 14 wrze$nia 2006 r.

3% Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 1. o rachunkowosci, tekst jednolity — DzU, z 2002 r.,
nr 76, poz. 694, z pézn. zm.
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przypadku sg to zaleznosci oczywiste, a wyltonienie strony ujmujacej aktywa w swoich
ksiggach nie jest sprawa prosta — wymaga przeprowadzenie analizy koncentrujacej sie
na zmienno$ci w czasie przychodow i kosztow zwigzanych z wykorzystaniem danego
zasobu majgtkowego i ustaleniu stron ponoszacych najwieksze ryzyko z tego tytutu.
Polska, pomimo dwudziestu lat transformacji, wciaz cechuje si¢ do$¢ znacz-
ng niestabilnoscig gospodarcza, co skutkuje wzrostem utrudnien w formutowaniu
prognoz. Nalezy przy tym uwzglednia¢ szerokie spektrum czynnikéw, ktore wply-
wajg na zmienno$¢ w czasie przychodéw i kosztow. Mozna je pogrupowaé na’”’:

1) zmienne iloSciowe, np. ryzyko zwigzane ze zmianami popytu, mozliwe
kary finansowe, koszty dostosowania si¢ do zmian przepisow prawnych, zuzycie
moralne inwestycji czy tez spadek jej wartosci w momencie formalnego przenie-
sienia wlasnosci, o ile jest ono przewidywane;

2) zmienne jakosciowe, np. konsekwencje zwigzane z zawarciem umowy,
natura finansowania przedsiewzigcia, swoboda decydowania o budowie danego
zasobu majatkowego i sposobie pozniejszej jego eksploatacji.

Obowiazujaca ustawa o rachunkowosci wskazuje, ze o mozliwosci zaliczenia
zasobow majatkowych do aktywow danej jednostki gospodarczej lub jednostki
administracji publicznej decyduje nie wlasnos¢, lecz kontrola nad nimi. Podmiot
musi zaliczy¢ do wlasnych aktywow dany zas6b majatkowy, jezeli spetnione sg
tacznie nastgpujace warunki*®®:

— jednostka kontroluje dany zasob majatkowy,

— mozna wiarygodnie okresli¢ jego wartosc,

— dany zas6b majatkowy jest wynikiem przesztych zdarzen,

—  w przysztosci spodziewany jest wpltyw korzysci ekonomicznych zwigza-
nych z tym zasobem majatkowym.

Udziat sektora prywatnego w przedsigwzigciach realizowanych w modelu PPP
jest tez zrodltem istotnych barier dla upowszechniania partnerstwa’”. Zwlaszcza
w krajach, gdzie sektor publiczny posiada silng pozycje jako realizator zadan publicz-
nych — do tej grupy wciaz nalezy zalicza¢ Polske — moze wystepowac zjawisko braku
zaufania do kapitalu prywatnego, powodowane zgota réznymi wzgledami, m.in.:

1) przekonaniem, ze na styku sektorow prywatnego i publicznego, gdy w gre
wchodzg relacje biznesowe, moze dochodzi¢ do zjawisk patologicznych: wyko-
rzystania stanowisk stuzbowych, korupcji i innych naduzy¢;

397 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju..., s. 29.

38 K. Sawicki, T. Kiziukiewicz, M. Patka, Zmiany w rachunkowosci od 2001 r. i 2002 r.,
cz. Il — Nowe regulacje w ustawie o rachunkowosci, Wydawnictwo i Doradztwo EKS-
PERT, Wroctaw 2001, s. 44-46.

39 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju..., s. 31-32.
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2) obawami o znaczace obnizenie jakos$ci $wiadczonych ustug publicznych
i brakiem mozliwosci skutecznego reagowania na takie sytuacji ze wzgledu na sta-
bos¢ organow publicznych w zakresie wykorzystywania ich uprawnien kontrol-
nych;

3) przekonaniem, ze realizacja zadan publicznych przez kapital prywatny
zawsze oznacza wzrost cen ustug, a co za tym idzie — obnizenie ich dostgpnosci.

Podjecie decyzji o zawarciu kontraktu w ramach PPP nie jest zatem wolne od
dylematow, ktore powoduja, ze o partnerstwie publiczno-prywatnym nie mozna
moéwi¢ wylacznie w kategoriach ,,interesu ekonomicznego”. Zawarcie kontraktu
musi si¢ wigzaé, zwlaszcza w poczatkowej fazie upowszechniania sie tej nowej
metody zarzadzania realizacja zadan publicznych, z przeprowadzeniem spotecz-
nej kampanii informujacej wspolnote samorzadowa o korzysciach, lecz i ewentu-
alnych utrudnieniach dla konsumentéw ustug publicznych (nawet jesli majg one
wylacznie przejsciowy charakter).

Nalezy podkresli¢ jeszcze jedna przeszkode, ktéra moze znacznie spowalniac
wdrazanie partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce — jest nig niedostateczne
przygotowanie stron kontraktow, tj. zar6wno strony publicznej, jak i prywatne;j.
Ledwie 20-letni okres po restytucji pierwszego szczebla wspolnot samorzado-
wych i tylko 10-letnia historia samorzadu na szczeblu powiatowym i wojewodz-
kim to niewatpliwie okoliczno$¢ niekorzystna — trudno bowiem moéwi¢ o w petni
wyksztatconej ,.kulturze samorzadno$ci” w demokratycznym systemie, w ktérym
wspolnoty samorzadowe stanowig podstawowy poziom realizacji zadan publicz-
nych. Mozna wprawdzie wskazac, ze system prawa samorzadowego w coraz lep-
szym stopniu odpowiada potrzebom wspolnot lokalnych w zakresie wykonywa-
nia zadan publicznych, niemniej musi on by¢ stale dostosowywany do zmienia-
jacych sie realiow funkcjonowania poszczegolnych szczebli samorzadéw. W tym
kontekscie ramy prawne dla realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego stanowia
jeden z glownych celow zmian legislacyjnych, dostosowujacych system prawa do
warunkow wykonywania zadan publicznych w Polsce.

Trzeba liczy¢ si¢ z trudnym do przezwycigzenia stereotypem podejrzen o ko-
rupcje, jakie towarzysza i beda towarzyszy¢ zawieraniu kontraktow w ramach
PPP. Wydaje sie, ze prowadzenie dzialan edukacyjnych w spotecznosciach lokal-
nych, ktore uczynia bardziej przejrzysta ide¢ partnerstwa publiczno-prywatnego,
jest tak samo wazne, jak tworzenie odpowiedniego prawodawstwa tych kontrak-
tow. Przyjeta ustawa jest pierwszym krokiem zmierzajacym do urzeczywistnienia
idei PPP w Polsce, niemniej podkresla si¢, ze zostata ona stanowczo zbyt pdzno
uchwalona, gdyz z jej przyjeciem wigzano ogromne nadzieje dla bardziej efek-
tywnego wykorzystania funduszy z Unii Europejskiej. Niestety, system prawny
nie zostal na czas odpowiednio zmodyfikowany i partnerstwo publiczno-prywat-
ne w ramach kontraktow na wykorzystanie funduszy unijnych funkcjonowato
i funkcjonuje niezwykle rzadko. Co wigcej, niezbedny jest szczegotowy przeglad
prawa, ktorego celem bedzie wyeliminowanie nadal istniejacych przeszkod natu-
ry legislacyjnej w rozwoju PPP.
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Jednym z podnoszonych probleméw, ktore uznaje si¢ za barier¢ w rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego, jest brak uprzywilejowania prywatnego part-
nera, ktory inicjuje projekt. Formutowany jest poglad, Zze przedsigbiorcy zain-
teresowani PPP mogg si¢ obawia¢ naduzy¢ ze strony podmiotow publicznych,
ktoére moga wykorzystywac ich pomysty, eliminujac jednocze$nie z partnerstwa.
Ustawa umozliwia zglaszanie partnerom prywatnym propozycje przedsigwzigc,
ktore mogg by¢ wykonywane w ramach PPP, niemniej jednak w aktualnym sta-
nie prawnym faworyzowanie inicjatora jest wykluczone. W praktyce moze za-
tem okazac si¢, ze z propozycji innowacyjnego rozwigzania w zakresie realizacji
zadan publicznych w formule partnerstwa moze skorzysta¢ konkurent, osiaga-
jac z tego tytutu zyski. W tym kontekscie cze$¢ partnerow prywatnych wyraza
obawe, ze pole do naduzy¢ stwarza tez do§¢ duzy zakres mozliwo$ci podmiotu
publicznego do wycofania si¢ z realizacji projektu PPP z wybranym partnerem,
a jednoczesnie — kontynuowania umowy z innym. Obawy w tym przypadku rodzi
zmiennos$¢ opcji politycznych i do§¢ powszechne faworyzowanie przez okreslone
partie wybranych tylko przedsigbiorcow?!°.

Zarowno dotychczasowa praktyka partnerstwa publiczno-prywatnego, jak
i wprowadzenie regulacji prawnych pozwalaja na przyjecie konkluzji, ze naj-
blizsze lata przyniosg prawdziwg eksplozj¢ tej formy usprawniania realizacji
zadan publicznych. To wymaga nie tylko wsparcia poprzez dostosowywanie
regulacji prawnych do nowych warunkow, ale takze podjecie dziatan promo-
cyjnych, bowiem niewatpliwie kontrakty PPP sg efektywna forma wykony-
wania zadan publicznych przez jednostki sektora publicznego i prywatnego.
Z punktu widzenia partnerow prywatnych niezwykle wazne jest wyeliminowa-
nie wszelkich niejednoznacznych zapisow w prawie oraz ztozenie wyraznych
deklaracji ze strony sektora publicznego, co stworzy atmosfer¢ wzajemnego
zaufania i wspotpracy. Z drugiej strony, dzigki takiej legislacji sektor publicz-
ny uzyska skuteczne narzedzie wdrozenia partnerstwa publiczno-prywatne-
go. Odrebna kwestig jest uchwalenie systemowej ustawy w tej dziedzinie,
a zupetnie inng — wprowadzenie rozwigzan ulatwiajacych realizacj¢ tego, co
stanowi sedno idei PPP — pomys$lnego przeprowadzenia procesu partnerstwa
publiczno-prywatnego w konkretnym przypadku. Stworzenie odpowiedniego
mechanizmu, dzigki ktéremu wiedza dotyczaca PPP moze by¢ pozyskana, za-
chowana, dzielona i spozytkowana w ramach sektora publicznego, zarowno
na szczeblu krajowym, jak i lokalnym, pozwoli na opracowanie optymalnego
modelu partnerstwa publiczno-prywatnego dopasowanego do potrzeb i celow
sektora publicznego, wymagan lokalnych i umozliwiajagcego akceptacje tego
modelu PPP przez opini¢ publiczna.

Za podstawowy warunek skutecznego wdrazania projektéw partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego uznaje si¢ jasne zdefiniowanie rol stron, odpowiednio roztozo-
ng odpowiedzialno$¢ finansowa za zobowigzania wynikajace z realizacji projektu,

310°S. Wikariak, Publicznego z prywatnym mozna pogodzié, ,,Rzeczpospolita”, 27 paz-
dziernika 2005 r.
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a takze ustalenie dominujgcego partnera w ramach wypracowane;j struktury zarza-
dzania projektem PPP. Ogromnie wazng rolg w ksztaltowaniu tego typu projektow
spehniaja tez odpowiednie regulacje prawne, ktdre tworzg ramy i wspomagajg prze-
prowadzenie przedsiewzie¢ w tej formule. Z projektu ustawy — na etapie jej uchwa-
lania — usunigto zapisy dotyczace funkcjonowania organizacji publicznej, ktora
miataby zajmowac¢ si¢ koordynacja dziatan zwigzanych z promocja partnerstwa,
W tym rowniez inicjowaniem uchwalania standardow, zmian w przepisach itd.

Istniejaca w Polsce ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym — pomimo

oczekiwan zarowno sektora publicznego, jak i prywatnego — nie spetnia pokta-
danych w niej nadziei. Wynika to m.in. z jej nadmiernego rygoryzmu oraz braku
spojnos$ci w powigzaniach z innymi aktami prawnymi, ktére powinny stanowié
dla niej wsparcie (np. ustawa Prawo zamdowien publicznych), a staty si¢ powaz-
nymi barierami rozwoju instytucji PPP. W efekcie — pomimo ponad trzyletniego
okresu funkcjonowania tej ustawy — w zasadzie nie realizuje si¢ w oparciu o nig
projektow partnerstwa publiczno-prywatnego.
W praktyce jednak mozna moéwi¢ o tzw. pozaustawowym modelu PPP — w znacze-
niu mozliwosci realizacji tego rodzaju projektow na podstawie innych przepisow,
np. na podstawie ustawy o gospodarce komunalnej*!!, ktora zezwala jednostkom
samorzadu terytorialnego na powierzanie realizacji zadan publicznych wybranym
podmiotom prywatnym w drodze cywilnoprawne;j.

Praktycznie od wejscia w zycie ustawa o PPP z 2005 r. poddawana byta kry-
tyce i zglaszane byly rozmaite postulaty dotyczace niezbednych zmian — idacych
w kierunku uproszczenia zapisow ustawy?'%, co nalezy uzna¢ za czynnik sprzyja-
jacy obejmowaniu wigkszej liczby projektow realizowanych wspdlnie przez pod-
mioty publiczne i partneréw prywatnych. Nalezy tu podkresli¢, Zze opinie dotycza-
ce zbyt daleko idgcej szczegdtowosci ustawy PPP byly podzielane przez eksper-
tow 1 urzednikow, zajmujgcych sie przygotowywaniem projektow nowelizacji’'3.

Podstawowym argumentem przemawiajgcym za potrzeba glebokiej noweliza-
cji ustawy o PPP lub wrecz uchwaleniem nowego aktu prawa byt brak projektow
poddawanych jej rygorowi. Przedstawiane propozycje nowelizacji (np. zapisy
odnoszace si¢ do podzialu czynnikow ryzyka) wynikaja z wytycznych formuto-
wanych przez Komisj¢ Europejska. Nalezy jednak podkresli¢, ze wiele pogladow
dotyczacych modyfikacji regulacji partnerstwa ma charakter radykalny, co prze-
mawia za potrzebg uchwalenia nowej ustawy oraz nowych rozporzadzen wyko-
nawczych. Takie prace obecnie trwaja i z prezentowanych projektoéw wynika, ze
zakres wprowadzanych zmian bedzie znaczny.

Niezaleznie od ostatecznego zmodyfikowania przepiséw dotyczacych partner-
stwa, wyrazane sg obawy, ze zndw potrzebny bedzie pewien okres na ,,0swoje-
nie” si¢ podmiotéw publicznych z nowymi przepisami. Sposrod proponowanych

31 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU, z 1997 r., nr 9, poz.
43, z pdzn. zm.

312°W. Grzybowski, Upraszczanie PPP, ,,Przeglad Komunalny” 2007, nr 1.

313 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., op. cit., s. 102.
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nowych przepisdw za najwazniejsze nalezy uzna¢ odejécie od koncepcji analiz
porownawczych przedsigwziecia w wariancie publicznym i1 z uwzglednieniem
partnerstwa. Wskazuje si¢ na potrzebe wprowadzenia zmiany polegajacej na tym,
ze podmiot publiczny opracuje wariant jego realizacji wytacznie ze srodkdw pu-
blicznych, definiujac co najmniej: standard przedsiewzigcia, okres jego realizacji,
niezbedne naktady, zrodta finansowania, koszty realizacji, przychody z przedsig-
wzigcia, w tym przewidywane optaty i ceny, czynniki ryzyka charakterystyczne
dla przedsigwziecia’'.

Na tej podstawie mozna sporzadzi¢ i opublikowaé specyfikacje istotnych
warunkow zamodwienia, a decyzja o realizacji przedsigwzi¢cia nastgpi w oparciu
o najkorzystniejsza oferte ztozong przez potencjalnego partnera prywatnego. Oce-
nie podlega¢ beda m.in. terminy, wysoko$¢ wynagrodzenia i wkiadu wtasnego,
podziat zadan i czynnikow ryzyka.

Potrzeba uchwalenia nowej ustawy nie budzi watpliwosci. Wcigz jednak
trwaja dyskusje co do jej ksztattu, co w efekcie przektada si¢ na mozliwo$¢ wyko-
rzystania przepiséw nowej ustawy do projektéw PPP w rozmaitych dziedzinach.
W istocie jest to dyskusja o tym, jaki bedzie zakres korzystania z formy partner-
stwa na podstawie ustawy o PPP, a jaki na podstawie przepiséw innych ustaw,
ktore szczegotowo regulujac zakres i zasady wykonywania zadan publicznych
przez poszczeg6lne organy i jednostki sektora publicznego.

314 G.J. Le$niak, Urzednicy nie bedq juz oceniad, czy partnerstwo sie oplaca, ,,Rzeczpo-
spolita”, 22 lutego 2007 r.
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4. SPECYFIKA PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W WYBRANYCH
OBSZARACH ZADAN PUBLICZNYCH

4.1. Przedmiotowy zakres partnerstwa publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne jest elastyczng forma realizacji zadan pu-
blicznych — zar6wno w ujeciu teoretycznym, jak i w praktyce nie istnieje za-
mkniety katalog zadan publicznych, ktore moga by¢ wykonywane z wykorzysta-
niem formuty PPP, ani tez katalog takich zadan, ktorych realizacja w ramach kon-
traktow partnerstwa publiczno-prywatnego jest wykluczona. Istnieje mozliwosé
tworzenia nowych form, wykorzystywania elementéw znanych i rozpowszech-
nionych wzorcow, ktore sprawdzity si¢ w praktyce w odniesieniu do okreslonych
zadan publicznych. O mozliwosci zastosowania PPP decyduja raczej wzgledy
potrzeb podmiotu publicznego co do podjecia wspotpracy z podmiotami pry-
watnymi, a takze realne mozliwosci zawarcia satysfakcjonujacej strony umowy.
W tym drugim przypadku nalezy pamigta¢ o zobowigzaniu, ktore wyraznie stawia
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym — wykazaniu, ze na zastosowaniu
partnerstwa zyskuje interes publiczny.

Charakterystyczna  elastyczno$¢  partnerstwa  publiczno-prywatne-
go stanowi czynnik, ktory pozwala skorzystaé z tej formuly w bardzo
roznych okoliczno$ciach. Jest to zwigzane z mozliwoscia odpowiednie-
go ksztaltowania zapisow w umowie — z zachowaniem warunkéw, ja-
kich wymaga sie¢ w projektach PPP, a takze doboru relacji majatko-
wo-finansowych  pomiedzy  stronami  przedsigwzie¢  wykonywanych
w tej formule. Juz sam zakres rozmaitych modeli (rodzajow) partnerstwa wska-
zuje na mozliwos¢ doboru tego najlepiej dostosowanego do konkretnego zadania
publicznego, statusu podmiotu publicznego (organ wtadzy rzadowej, organ wia-
dzy samorzadowej, autonomiczna jednostka sektora publicznego), jego oczeki-
wan i mozliwos$ci potencjalnego partnera prywatnego. W przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego w zasadzie kazde zadanie publiczne — a w szczego6l-
nos$ci na poziomie gmin — mozna wykonywac przy wykorzystaniu partnerstwa
(poza oczywistymi wylaczeniami — np. wykonywanie zadan w ramach urze-
du administracji samorzadowej). Poszczegolne samorzady wypracowuja wia-
sne modele wspotpracy z sektorem prywatnym — kryterium réznicowania tych
modeli stanowi przede wszystkim typ realizowanych zadan publicznych. Idac
dalej mozna takze stwierdzi¢, ze waznym czynnikiem wskazujacym na mozli-
wosci podejmowania wspolpracy przez sektory publiczny i prywatny jest obo-
wigzujace prawo, regulujace faktyczne zasady dostgpu partneréw prywatnych
do realizacji poszczegolnych zadan publicznych. W tym sensie jest to wyraz
liberalizacji, tj. znoszenia ograniczen w dost¢pie do wykonywania okreslonych
rodzajow dziatalnos$ci gospodarczej — w tym przypadku stanowigcych domene
podmiotéw publicznych.

Klasyfikacje obszarow, w ktorych realizowane sa ustugi PPP, mozna prze-
prowadzi¢ w rdézny sposob, w zaleznosci od przyjetych zatozen. Przyktadowo,
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B.P. Korbus i M. Strawinski wskazuja na trzy grupy ustug kwalifikujacych si¢
do realizacji w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, a mianowicie®!>:

1) ushugi, ktore sg juz na biezaco §wiadczone przez wladze lokalne;

2) ushugi, ktorych swiadczenie wiadze dopiero planuja;

3) ushugi, ktorych $wiadczenie zaproponowat sektor prywatny, niezaleznie
od planow wtadz lokalnych.

Jest to klasyfikacja majaca duze znaczenie praktyczne w procesie identyfika-
cji, ktore z zadan publicznych moga by¢ §wiadczone z wykorzystaniem formuty
PPP, a ktore si¢ nie nadaja do zastosowania partnerstwa — w zadnym z dotychczas
znanych modeli (co nie oznacza, ze w przypadku skonstruowania odpowiedniej
formuly partnerstwa dla danego zadania nie mozna go wtaczy¢ do obszaru wspot-
pracy sektorow: publicznego i prywatnego). Ostatecznie przeglad pod katem moz-
liwosci efektywnego wykorzystania PPP w podejmowaniu wspotpracy sektorow:
publicznego i prywatnego prowadzi do wyodrgbnienia trzech kategorii ustug: nie-
rokujace szans na wdrozenie w ramach partnerstwa, nierokujgce szans na wdroze-
nie w ramach PPP w najblizszym dajacym si¢ przewidzie¢ terminie oraz ustugi,
ktorych swiadczenie w ramach PPP powinno by¢ rozwazone przez whadze®!S.

Ustugi nierokujgce szans na wdrozenie w ramach PPP to przede wszystkim:

1) wushugi, ktére zgodnie z prawem nie mogg by¢ przekazane sektorowi pry-
watnemu,;

2) ushugi, jakie sg $wiadczone w warunkach monopolu publicznego i nie jest
mozliwe stworzenie konkurencyjnego rynku tych ustug w ramach przeksztatcenia
ich $wiadczenia na model PPP; co wigcej — przetamanie tego monopolu nie jest
mozliwe réwniez dzigki zastosowaniu PPP nawigzanego z kilkoma konkurencyj-
nymi operatorami;

3) ustugi, ktorych $wiadczenie zwigzane jest z przetwarzaniem poufnych da-
nych (policja, straz pozarna, pomoc spoteczna), chociaz ich natura daje mozliwos¢
stosowania PPP, ktore moze by¢ wykorzystane przy ustugach wspomagajacych
tego typu przedsigwzigcia.

W drugiej z wyrdznionych kategorii zadan publicznych, tj. w zakresie ustug
nierokujacych szans na wdrozenie w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
w najblizszym dajacym si¢ przewidzie¢ terminie, mozna wskaza¢ nastepujace:

1) ustugi, ktérych dochodowos¢ — stosunek wydatkow, jakie pochtaniajg, do
przychodow — nie jest mozliwa do prostego oszacowania;

2) ustugi, wobec ktorych wystepuje silny spoleczny i polityczny sprzeciw
wobec powierzenia ich §wiadczenia partnerowi prywatnemu;

315 B.P.Korbus, M.Strawinski, Partnerstwo...,s. 152.
316 Ibidem, s. 154.
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3) ustugi, ktorych koszt skalkulowany na zasadach rynkowych nie bylby akcep-
towalny spotecznie (klienci nie byliby w stanie ponies¢ petnych — realnych — kosztow
ich $wiadczenia, powigkszonych jeszcze o zysk operatora);

4) ustugi, ktore nie podlegaja PPP na mocy zbiorowych porozumien (prawa

pracy).

Podkresla sig, ze w tego rodzaju ustugach wladze publiczne moga podjaé pewne
dziatania, umozliwiajgce ich przyszte §wiadczenie w ramach formuty partnerstwa.

Poza wskazanymi grupami ustug publicznych istnieja tez takie, w stosunku do
ktérych nie zdiagnozowano jakichkolwiek bezposrednich i oczywistych przeszkod
w $wiadczeniu ich w ramach PPP. To wiasnie z tej grupy ustug wladze moga czer-
pa¢ pomysty na udane przedsigwzigcia partnerstwa. Niemniej jednak raz jeszcze
nalezy podkresli¢, ze ostateczne zaklasyfikowanie ustug realizowanych w ramach
zadan publicznych danego podmiotu publicznego nalezy przeprowadzi¢ indywi-
dualnie, z uwzglgdnieniem specyficznych uwarunkowan, w ktorych funkcjonuje
dany podmiot. Moze bowiem okazac sie, ze zadanie publiczne, ktorego w jednej
jednostce samorzadu terytorialnego nie udaje si¢ uja¢ w ramach zadnego ze zna-
nych modeli PPP, w innej jednostce mozna zrealizowa¢ w oparciu o t¢ formute.
Moze to wynika¢ np. ze specyfiki historycznego uksztattowania infrastruktury
albo wczesniej przeprowadzonych przeksztalcen podmiotu publicznego realizu-
jacego zadanie publiczne.

W ramach podziatu zakresu przedmiotowego przedsiewzig¢ realizowanych
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego mozna wyodrebni¢ projekty infra-
strukturalne (zwigzane wprost z inwestowaniem) oraz projekty eksploatacyjne
(dotyczace poprawy efektywnosci zarzadzania realizacjg okreslonych zadan pu-
blicznych). Druga grupa projektow od dawna jest realizowana przez rozmaite for-
my kontraktowania ustug publicznych. W ostatnim czasie systematycznie wzrasta
znaczenie pierwszej grupy projektow PPP.

Podstawowg przestanka sktaniajaca do wzrostu zainteresowania wtadz publicz-
nych wlgczaniem partneréw publicznych do realizacji zadan publicznych stat si¢ brak
kapitatu i zbyt wysokie — w stosunku do mozliwo$ci budzetow publicznych — potrze-
by inwestycyjne w sferze infrastruktury stuzacej do wykonywania zadan publicz-
nych. Przestanka o mniejszym znaczeniu bylo zainteresowanie podmiotow prywat-
nych uzyskaniem dostgpu do publicznej infrastruktury o odpowiednich parametrach
— poparte gotowoscia zaangazowania kapitatowego w przedsigwzigcie polegajace
na jej budowie. Zasadniczo, sektor publiczny nie spetnia nalezycie swoich funkcji
w zakresie zarzadzania infrastruktura publiczna, $wiadczenia ushug oraz realizowa-
nia inwestycji, prowadzac mato elastyczng polityke w tym zakresie. W grupie nieko-
rzystnych czynnikow wplywajacych na stan i rozw¢j infrastruktury znajdujace;j sie
w posiadaniu i zarzadzanej w ramach sektora publicznego nalezy wskaza¢ przede
wszystkim®!”:

317 S Farrel, Financing European Transport Infrastructure. Policies and Practice in West-
ern Europe, Palgrave, London 1999, s. 18.
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— nieodpowiednig polityke planowania i zarzgdzania infrastruktura,

— slabe politycznie przewodnictwo, motywowane bardziej lokalnymi niz
narodowymi interesami,

— niedopasowanie zasobow finansowych i potrzeb inwestycyjnych na roz-
nych poziomach wladzy publicznej,

—  brak wlasciwego poziomu utrzymania i konserwowania obiektéw infra-
strukturalnych,

—  zly dobor parametrow projektu,

— niedopasowanie do popytu na ustugi infrastrukturalne,

— niskg wydajno$¢ i marnotrawstwo zasobow,

—  brak finansowej autonomii,

— brak odpowiedzialnosci za osiagnigte wyniki,

—  brak mechanizméw cenowych opartych na kosztach i relacjach rynkowych,

— rozbudowana biurokracje i kontrole legislacyjna,

— staby potencjal samorzadéw lokalnych do finansowania i wdrazania du-
zych projektow.

Mniej miejsca w analizach dotyczacych przedmiotowej strony projektow part-
nerstwa publiczno-prywatnego poswieca si¢ drugiej z wymienionych kategorii tego
rodzaju przedsigwzi¢é, tj. nastawionych na zmiang¢ metod zarzadzania realizacjg za-
dan publicznych przy wsparciu partneréw prywatnych. Ta forma PPP rozwijala si¢
szybciej niz zaangazowanie sektora publicznego w finansowanie budowy, rozbudowy
i modernizacji infrastruktury. Po pierwsze, byto to znacznie tatwiejsze do zrealizowa-
nia — organizacyjnie i finansowo, gdyz nie wymagato duzych naktadow; dla sektora
publicznego — zachowujacego ostroznos¢ — istotnym aspektem takiej formy PPP byto
zachowanie wigkszej kontroli nad realizacjg zadan, co wynikato z utrzymania wlasno-
$ci 1 niezalezno$ci infrastruktury od partnera prywatnego. Po drugie, zaangazowanie
podmiotow z sektora prywatnego niemal natychmiast przynosito jakosciowa zmiane
w metodach zarzadzania realizacjg zadan publicznych, czego skutkiem byty: wzrost
dostepnosci i jakosci dobr i ustug publicznych, obnizanie kosztow (obcigzenia budze-
tow publicznych), bardziej racjonalne wykorzystanie majatku publicznego.

Z uptywem czasu rozwijaly si¢ rozmaite formy PPP wlaczajace partneréw pu-
blicznych nie tylko z potencjatem organizacyjno-majatkowym, ale tez i kapitalowym.
W efekcie wyksztalcila si¢ cata gama form partnerstwa ,,pelnego”, tj. obejmujacego ca-
to$¢ (lub niemal catos¢) dziatan zwigzanych z realizacjg zadan publicznych przez part-
nerow prywatnych. Naturalng konsekwencja zaangazowania kapitatu prywatnego przy
wykonywaniu infrastruktury stuzacej realizacji zadan publicznych jest umozliwienie
swiadczenia zadan publicznych w taki sposdb, aby partnerzy prywatni uzyskali zwrot
zainwestowanego kapitalu — wraz z ustalong stopg zysku. Im zaangazowanie partnera
prywatnego dotyczy szerszego zakresu dziatan sktadajacych si¢ na realizacje zadania
publicznego, tym wigksza szansa na szybszy zwrot z zainwestowanego kapitatu, ale
rowniez potencijalnie wyzsze korzysci, jakie moze odnie$¢ podmiot publiczny?'s.

318 W.Gonet, Komentarz..., s. 23.
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Przyjecie ustawowej regulacji w zakresie PPP sprzyja poszukiwaniu bardziej
kompleksowych rozwigzan w zakresie powierzania przez podmioty publiczne za-
dan do wykonywania partnerom prywatnym. Rozwigzania opierajace si¢ na umo-
wach cywilnoprawnych czesto prowadzg do ,,rozdrobnienia” sfery zadan publicz-
nych realizowanych wspolnie z sektorem publicznym, poniewaz dominuje w nich
punkt widzenia wladz publicznych i motyw korzysci w postaci bezposredniego
obnizenia transferow z budzetu. Partnerstwo w pewnym sensie wypiera dyktat
podmiotow publicznych, zmierzajac bardziej w strone negocjacji i transakcji, z czym
wigze si¢ przesuniecie akcentu na prowadzenie dialogu i szersze spojrzenie na
kwesti¢ realizacji zadan publicznych. Biorac pod uwage wysoka kapitatochton-
no$¢ niezbednej do wykonywania tych zadan infrastruktury, jest to zmiana bardzo
istotna.

Jak. podkresla K. Brzozowska, ,,problemy infrastruktury leza w gestii sek-
tora publicznego, ponoszgcego odpowiedzialnos$¢ za ilo$¢ i jakos¢ ustug infra-
strukturalnych §wiadczonych na rzecz okreslonej spotecznosci, niezaleznie od
wlasnosci kapitatu i sposobu zarzadzania obiektami infrastruktury. Rola wtadz
publicznych moze mie¢ r6zny zakres, ale nigdy nie bedzie wyeliminowana; za-
wsze bedzie znaczaca, szczegdlnie w poczatkowych fazach procesu inwestycyj-
nego’?". Trzeba podkresli¢, ze zadaniem panstwa (w rozumieniu catego sektora
publicznego) jest ochrona spoteczenstwa. Z tego wzgledu organy administra-
cji publicznej sprawujg bezposredni lub posredni (poprzez wyspecjalizowane
podmioty) nadzér nad realizacja projektu partnerstwa publiczno-prywatnego.
W szczegolnosci od strony bezpieczenstwa obronnego, ochrony srodowiska,
przestrzegania innych przepisoOw prawa, jak tez mechanizmu regulowania wy-
sokos$ci optat za §wiadczone przez sektor prywatny ustugi publiczne. Wysokos¢
tych optat jest elementem polityki publicznej (redystrybucji dochodow). Pod-
stawowa rola administracji publicznej zwigzana jest z konieczno$cig uzyskania
przez partneréw prywatnych niezbednych pozwolen oraz koncesji nadawanych
przez odpowiednie wiadze publiczne. Nalezy podkresli¢, ze zakres inwestycji
w sferze infrastruktury publicznej i wykonywanych za jej pomocg zadan pu-
blicznych systematycznie si¢ zwigksza. Sektor publiczny jest zaangazowany
w rozmaite projekty infrastrukturalne z uwagi na wazne powody ekonomiczne
i polityczne, wystepuje jednocze$nie jako3?:

—  klient — przydzielenie korzysci bezposrednim uzytkownikom infrastruktury,

— regulator — regulowanie dziatalno$ci o cechach monopolu,

— gwarant — zabezpieczenie przed dlugoterminowym ryzykiem zwigzanym
z inwestycjami infrastrukturalnymi,

— obronca — zapewnienie bezpieczenstwa narodowego.

39K, Brzozowska, Partnerstwo..., s. 43.
320 C. Walker, A.J Smith., Privatized Infrastructure: The Build Operate Transfer Ap-
proach, Thomas Telford Publ., London 1995, s. 232.
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Wtadze publiczne, a w szczegodlnosci rzad, musza przygotowac odpowiednie
prawne i organizacyjne ramy pozwalajgce partnerom prywatnym na udziat i prze-
jecie odpowiedzialno$ci za $wiadczenie ustug publicznych, opartych na konkret-
nych sktadnikach infrastruktury. Propozycja skorzystania z partnerstwa publicz-
no-prywatnego pojawi si¢ zawsze tam, gdzie powaznym problemem jest jakosc.
Niezadowolenie spoleczne z ustug publicznych realizowanych bezposrednio przez
podmioty publiczne sktania wiadze do rozwazenia wariantu wilaczenia partnerow
prywatnych do realizacji zadan publicznych; wigzace si¢ z tym mozliwosci po-
zyskania kapitatu pozwalajg na przeprowadzenie inwestycji podnoszacych jakos¢
infrastruktury, z czym wiagze si¢ mozliwos¢ osiggniecia wyzszego poziomu jako-
sciowego dobr i ustug publicznych.

Realizacja zadan publicznych —jako przedmiot partnerstwa publiczno prywat-
nego — odnosi si¢ do wyboru, jak to okreslaja A.B. Atkinson i J.E. Stiglitz, sposrod
dwubiegunowych rozwigzan, majacych rozne cele do spelnienia. W podmiocie pry-
watnym problem realizacji strategii polega gtéwnie na wykonywaniu zadan gene-
rujacych i maksymalizujacych zyski. Z tej perspektywy ewentualne zahamowanie
procesu podejmowania wspotpracy przez podmioty publiczne z partnerami pry-
watnymi wynika¢ moze z waznych wzgledow politycznych i spotecznych — mimo
iz wzgledy ekonomiczne wskazywatyby na zasadnos$¢ podjecia wspotpracy.

Coraz wigkszy udzial partnerow prywatnych w realizacji zadan publicznych
wymaga nie tylko odpowiedniego przygotowania wtadz publicznych, ale i stworze-
nia ram prawno-organizacyjnych, ktore zacheca podmioty z sektora prywatnego do
zaangazowania kapitalowego. W szczego6lnosci wskazuje si¢ na potrzebe podjecia
nastepujacych dziatan®':

— stworzenie odpowiedniego zakresu legislacyjnego umozliwiajacego wy-
dajne funkcjonowanie sektora prywatnego w infrastrukturze,

— zabezpieczenie otoczenia regulacyjnego rownowazacego ryzyko
i osiagane wyniki,

— pokonywanie oporu biurokratycznego przed wiaczeniem sektora prywat-
nego w projekty prowadzone dotychczas w ramach sektora publicznego,

—  zapewnienie sprecyzowanego, przejrzystego i zwigztego programu udzia-
hu publicznego w procesie planowania projektu oraz uwzglednienie kwestii zwig-
zanych z ochrong $rodowiska,

— zapewnienie ulg podatkowych dajacych korzysci sektorowi prywatnemu,

— zapewnienie czasowej ochrony przed wprowadzeniem nadmiernej
konkurencji,

— zapewnienie ochrony i wsparcie sponsoréw w przypadku wystapienia
zdarzen sity wyzszej,

— minimalizowanie interwencjonizmu panstwa terytorialnego jednostek sa-
morzadu terytorialnego w zakresie ingerowania w biezace zarzadzanie projektem,

— wsparcie finansowe.

21 K Brzozowska, Partnerstwo..., s. 44.
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Zmiany przepisow (m.in. w efekcie dalszej decentralizacji administracji publiczne;),
wprowadzanie nowych technologii oraz metod zarzadzania, dostepno$¢ nowych in-
strumentéw finansowania (takze dla projektow o coraz wigkszej ztozonosci, a zatem
wysoce ryzykownych), liberalizacja przepisow dotyczacych dziatalnosci gospodarczej
(zwigkszenie swobody) przy niezadowoleniu z publicznych operatorow-wykonaw-
cow zadan publicznych — to czynniki, ktore wplywaja na zwigkszenie zainteresowania
podmiotéw z sektora prywatnego mozliwoscia realizowania, na zasadach partnerstwa,
zadan publicznych*?. Zakres wykonywanych obecnie zadan publicznych zmienit si¢
w ostatnich kilkunastu latach znaczaco — gtéwnie ze wzglgdu na zmiany technologiczne,
ale nie mozna tez poming¢ czynnika politycznego; presja spotecznosci lokalnych wy-
musza na wladzach publicznych podejmowanie zadan, ktore do niedawna miaty mar-
ginalne znaczenie lub nie wystepowaty w ogole. Zatem w pewnym zakresie partnerzy
prywatni przejmujg cz¢$¢ zadan dotychczas ,,zarezerwowanych” dla sektora publiczne-
go, z drugiej za$ strony — cze$¢ potrzeb, ktore dotychczas zaspokajano poza sektorem
publicznym, jest wigczana do katalogu potrzeb zaspokajanych przez sektor publiczny
we wlasnym zakresie lub de facto finansowanych z budzetu, lecz wykonywanych przez
partneréow prywatnych, wspdtpracujacych z podmiotami publicznymi.

Wedlug oceny A. Estache i J. Stronga, wzrost zainteresowania udziatem sektora
prywatnego w przedsiewzigciach typu PPP — gtdwnie w sferze infrastrukturalnej — jest
spowodowany przyczynami, ktore ujmuje si¢ w cztery podstawowe kategorie®*:

1) wiladze publiczne sg coraz bardziej §wiadome, tego ze wobec zbyt szczu-
ptych zasobow finansowych nie sa w stanie zaspokoi¢ potrzeb w zakresie infra-
struktury zwigzanych z modernizacjg, utrzymaniem i rozwojem obiektow infra-
struktury gospodarczej;

2) spoteczenstwo postrzega coraz powszechniej kapital prywatny jako pana-
ceum na rozwigzanie problemow finansowania infrastruktury;

3) sektor prywatny moze przezwyciezy¢ trudnosci w zwigkszaniu zdolnosci tech-
nologicznej infrastruktury, z czym sektor publiczny nie moze sobie poradzic;

4) wladze publiczne moga wspomagac¢ inwestycje infrastrukturalne kapitatu
prywatnego w drodze wnoszenia udziatow w postaci aportow rzeczowych (glow-
nie tereny oraz licencje, koncesje) oraz w formie przyznawanych dotacji, gwaran-
cji, porgczen.

Nalezy wspomnie¢ o jeszcze jednym czynniku, ktory wywarl silny
wplyw na aktualny rozwdj PPP i mozliwosci wykorzystania tej formuly
w zarzadzaniu realizacjg zadan publicznych — sa to wieloletnie zaniedbania
w sferze infrastruktury, co wigze si¢ z koniecznoscig ponoszenia tak wyso-
kich naktadéw, ze czgsto nie udaje si¢ znalez¢ partnera prywatnego, ktory
wyrazatby zainteresowanie zaangazowaniem si¢ w projekt partnerstwa, gdy
jego warunkiem jest przeprowadzenie inwestycji. To moze by¢ nieosiagalne

322 J Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 16.
323 A Estache, J.Strong, The Rise, the Fall, and... the Emerging Recovery of Project Fi-
nance in Transport, “World Bank Working Papers” No. 2387, Washington 2000, s. 2.
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w takich sferach, jak wodociagi, kanalizacja, dostawy gazu i energii elek-
trycznej — zamortyzowanie naktadow inwestycyjnych odnoszacych si¢ do
calkowitej wymiany lub glebokiej modernizacji sieci czasem moze wyma-
ga¢ az kilkudziesi¢ciu lat. Ryzyko w takich projektach dla partnera prywat-
nego jest wysokie — trudne do zaakceptowania; z kolei podmiot publiczny
moze nie wyrazi¢ zgody na zastosowanie wariantu z podwyzszeniem cen
w celu skrocenia okresu zwrotu z poczynionych naktadow — ten wariant
jest mozliwy wylacznie w sytuacji, gdy wzrost jakosci ustug publicznych
$Swiadczonych przez podmiot w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
bedzie wyraznie dostrzegalny — na tyle, by wykaza¢ przed opinia publiczna
zasadno$¢ podwyzek. Oczywiscie istnieje mozliwos¢ siegniecia po dodat-
kowe $rodki ze zrodet zewnetrznych — te sg jednak ograniczone, w zwigzku
z tym nie kazdy moze na nie liczy¢.

Odnoszac si¢ do ramowego schematu projektow partnerstwa publiczno-pry-
watnego oraz okreslenia relacji wigzacych ich strony, mozna przedstawi¢ kolejng
klasyfikacj¢ zakresu PPP, w ktorej wyodrebnia si¢ trzy podstawowe kategorie®*:

1) wushugi $wiadczone na rzecz sektora publicznego begdacego nabywca
i uzytkownikiem; partner prywatny ponosi odpowiedzialno$¢ za sfinansowanie
kosztow inwestycji oraz obstuge, natomiast podmiot publiczny jest odpowiedzial-
ny za eksploatacje obiektu w ramach swojej dziatalno$ci statutowej,

2) projekty samofinansujace si¢; partner prywatny ponosi odpowiedzialnosé
za calo$¢ procesu inwestycyjnego i eksploatacyjnego, pobierajac optaty za $wiad-
czone ustugi,

3) wspdlne przedsigwzigcia jako mieszany sposob finansowania na bazie wkta-
dow kapitatowych od partnerow (z sektora prywatnego i sektora publicznego)
w projekcie.

W  praktyce partnerstwo publiczno-prywatne najczesciej kojarzone jest
z budowg lub modernizacja infrastruktury publicznej, z czym tez zwigzane sa ogrom-
ne oczekiwania ze strony podmiotow publicznych, ktore realizujg swe zadania
W oparciu o czesto przestarzata, znajdujacg si¢ w ztym stanie technicznym, infrastruk-
ture. Unikalnos¢ formuty PPP pozwala na zwigkszenie nakladow na t¢ infrastrukture,
co umozliwia podnoszenie jakos$ci $wiadczonych ushug, ale nie mniej waznym aspek-
tem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wiaczenie partnerow prywatnych do za-
rzadzania realizacjg zadan publicznych — z charakterystyczng poprawa efektywnosci
gospodarowania 1 poszukiwaniem szans na zwickszenie przychodow ze sprzedazy
przez $wiadczenie dodatkowych ustug. Wigkszo$¢ zadan publicznych jest §wiadczona
w oparciu o infrastruktur¢ publiczng, poniewaz zawsze sg potrzebne okreslone urza-
dzenia, instalacje itd. Cze$¢ zadan publicznych jest wprost nastawiona na realizacje
infrastruktury, ktora wykorzystywana jest przez rozmaitych uzytkownikow (konsu-
mentow) — jest im ona niezbedna w procesie zaspokajania potrzeb indywidualnych.

324 K Brzozowska, Partnerstwo..., s. 24-25.
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Biorac pod uwagg stabosci zarzadzania infrastrukturg publiczng i realizowa-
nymi przy jej wykorzystaniu zadaniami, partnerstwo publiczno-prywatne czgsto
traktowane jest jako remedium na rozwigzanie probleméw niedoboru infrastruk-
tury. Dlatego tez w sensie przedmiotowym akcentuje si¢ potrzebe finansowania
infrastruktury komunalnej, ktora w przypadku oparcia si¢ tylko na $rodkach pu-
blicznych moze nigdy nie zosta¢ wykonana, czego efektem byloby trwate po-
gorszenie standardu realizowanych zadan publicznych. W tej sytuacji zwrocenie
si¢ do sektora prywatnego bardzo czg¢sto jest jedynym wyjsciem umozliwiajagcym
urzeczywistnienie planéw inwestycyjnych w sferze infrastruktury.

4.2. Specyfika obszarow realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze charakterystyczng cecha sektora
publicznego jest tworzenie monopoli naturalnych (gtdéwnie w zakresie dostaw
energii 1 wody) zajmujacych si¢ Swiadczeniem ustug publicznych w warunkach
braku konkurencji i wykorzystujacych swoja dominujacg pozycje. W monopolach
naturalnych generalnie nie wystepuja bodzce promujace wzrost wydajnosci i jako-
$ci $wiadczonych ustug. Ustugi §wiadczone przez monopole naturalne czg¢sto nie sg
rzetelne, odznaczajg si¢ niska jako$cig 1 wysokimi kosztami operacyjnymi, co
w efekcie przyczynia si¢ do niemozliwo$ci wygospodarowania wystarczajacych
funduszy na finansowanie nastepnych inwestycji*.

Nalezy tez podkresli¢, ze czesto podmioty publiczne zajmujace si¢ dostarcza-
niem ustug publicznych nie posiadajg wystarczajacej autonomii organizacyjne;j i fi-
nansowej, niezbednej do ponoszenia odpowiedzialnosci za osiagane wyniki. Nadal
spotykane sa przypadki rekompensowana ewidentnego marnotrawstwa i stabej
wydajnos$ci kolejnymi transferami z budzetu bez obcigzania winnych takiej sytu-
acji, ktorzy nie spotykaja si¢ z dezaprobatg ani przetozonych, ani spoteczenstwa.
Brak mechanizmu konkurencji jest bezposrednig przyczyna niestosowania rachun-
ku ekonomicznego przy ustalaniu odptatnosci za §wiadczone ustugi, a jednoczesnie
spadku zainteresowania rozszerzaniem zakresu ustug zgodnie z preferencjami
uzytkownikow?*6.

Przedstawiona klasyfikacja przedmiotowa projektow PPP wskazuje, ze
podstawowymi obszarami zawierania partnerstwa sa szeroko pojete ustugi pu-
bliczne. Spetniaja one kluczowsg role w zaspokajaniu indywidualnych i zbio-
rowych potrzeb spoteczenstwa i poszczegdlnych spotecznosci. W pewnym
sensie ustugi publiczne warunkuja takze normalne funkcjonowanie zbiorowo-
$ci, do ktorych sg adresowane — utatwiajg m.in. wystgpowanie interakcji spo-
tecznych (np. drogi), wspomagaja rozwo6j indywidualny jednostek pozwalajac
im osiggnac¢ ich cele.

Ustugi publiczne — zaliczane do szerszej kategorii dobr publicznych —

325 D. Ehrhardt, R. Burdon, Free Entry in Infrastructure, “World Bank Working Papers”
No. 2093, Washington 1999, s. 3.
326 K Brzozowska, Partnerstwo..., s. 19.

136



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

mozna podzieli¢ na dwie kategorie. Pierwsza grupa (dobra publiczne sensu
stricto) stanowig t¢ sfere zaspokajania potrzeb spotecznych, ktora charakte-
ryzuje si¢ brakiem jakichkolwiek mozliwosci ustalenia konkretnych benefi-
cjentow (adresatow, odbiorcow), a zatem — brakiem mozliwosci obliczenia
indywidualnego kosztu ustug lub dobra zaspokajajacego potrzeby i tym sa-
mym ceny nawigzujacej do tego kosztu*?’. Dobra i ustugi publiczne tego typu
nie moga by¢ wigc wytwarzane przez podmioty sektora prywatnego oraz roz-
dzielane za posrednictwem mechanizmu rynkowego. ,,Za cech¢ wyr6zniajaca
dobra publiczne przyjmuje si¢ brak mozliwos$ci uzaleznienia dostepu do dobr
publicznych od zaptaty ceny za skorzystanie z nich. Dobra publiczne nie sa
dostarczane pojedynczym osobom, ale okreslonym wspdlnotom jako jedno-
rodnej zbiorowosci”3%,

Biorac pod uwage powyzsza definicj¢ dobr publicznych sensu stricto, nalezy
do nich zaliczy¢ nie tylko obrone narodowa oraz bezpieczenstwo i porzadek we-
wnetrzny, ale tez wigkszo$¢ administracji publicznej, ochrong $rodowiska, ogdlnie
dostepne drogi publiczne i cze$¢ urzadzen tzw. gospodarki komunalnej. Nalezy
jednak podkresli¢, ze istnieja tez i takie dobra i uslugi publiczne, ktére mogtyby
by¢ wytwarzane przez podmioty sektora prywatnego i rozdzielane w sposob
typowy dla mechanizméw rynkowych, tj. metodg transakcji kupna-sprzedazy
konkretnych ustug po cenach rynkowych. Jest to odrebna grupa dobr publicz-
nych (sensu largo), ktore powstaja w efekcie swiadomych decyzji politycznych,
podejmowanych przez organy wiadzy publicznej. Przyjmuje sie, ze przestanka ta-
kich decyzji sa korzysci spoteczne oraz gospodarcze, zwigzane z przejeciem przez
panstwo procesow wytwarzania czesci ustug i $wiadczen zaspokajajacych potrze-
by spoteczne w trybie konsumpcji indywidualnej. Rozciggniecie na nie konsump-
cji zbiorowej, tj. organizowanie i finansowanie tychze ustug i $wiadczen (przy
rownoczesnym wytaczeniu mechanizméw rynkowych) uznawane jest we wspot-
czesnych panstwach za korzystne ze wzgledow gospodarczych (tzw. inwestycje
w cztowieka) oraz spotecznych (zasada sprawiedliwos$ci spotecznej, wyklucza-
jaca tolerowanie ekstremalnego niedostatku, oznaczajacego brak jakichkolwiek
srodkéw do zycia®®).

Nalezy jednak podkresli¢, ze stopniowe rozszerzanie zakresu dobr publicznych
wskazanej grupy prowadzi jednak witadze publiczne (panstwo i samorzady tery-
torialne) do szczegdlnego typu putapki. Polega ona na rownoczesnym wzroscie
obcigzenia finansow publicznych kosztami ustug i §wiadczen spolecznych oraz

327 R.A.Musgrave, P.B.Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw —
Hill Book Company, New York — Toronto 1984, s. 47-54.

328 E.Denek, J.Sobiech, J.Wolniak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2001, s. 82.

329 P.H.Dembinski, Kapitalizm z ludzkg twarzq. Kapitalizm staje przed pytaniem natu-
ry eywilizacyjnej: do jakiego poziomu biedy i niepewnosci mozna sprowadzaé stabych
i najstabszych w imig rentownosci kapitatu i wzrostu PKB?, ,,Rzeczpospolita” 2002, nr
262, s. A6.
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stopniowym narastaniu dyskomfortu ich beneficjentow, ktorych potrzeby rosna
z reguly szybciej niz mozliwosci ich zaspokajania. Te wiazg si¢ z ograniczenia-
mi budzetowymi — majgcymi charakter obiektywny i polityczny, co prowadzi do
szczegblnego typu wyboru wzajemnie sprzezonego.

Szczegblne znaczenie dla realizacji zadan publicznych, a wsrdd nich ustug spotecz-
nych, ma aspekt finansowy. Podkresla sig, tu niekorzystny z punktu widzenia rtownowagi
w systemie finansow publicznych, proces statlego wzrostu wydatkow, gdzie szczegdlne
migjsce zajmujg wydatki stuzace realizacji celow szeroko rozumianej polityki socjalnej.
Ten aspekt powinien sktania¢ organy wladzy publicznej, decydujace m.in. o zakresie
i formach planowania oraz realizowania wspomnianych wydatkow, do podejmowa-
nia prob ich racjonalizacji, czyli ograniczenia poziomu wydatkowanych kwot, a takze
zmniejszenia skali marnotrawnego, niegospodarczego ich wykorzystania.

W literaturze przedmiotu prezentowane sa koncepcje, ktore wskazuja kieru-
nek poszukiwania sposobdw racjonalizacji wydatkow budzetowych na ustugi pu-
bliczne. S. Owsiak wskazuje cztery takie mozliwosci®*’.

Po pierwsze, postuluje si¢ ograniczanie poziomu wydatkéw publicznych dro-
g3 redukowania oferty dobr i ustug publicznych, czyli ograniczenie zasiegu zadan
publicznych.

Po drugie, nalezy wprowadza¢ zmiany w organizacji i metodach finansowania ustug
spotecznych, zmierzajace do bardziej oszczgdnego, a zarazem efektywnego realizowa-
nia zadan objetych wskazanymi wyzej wydatkami ostatecznymi (nabywczymi). Chodzi
tutaj wigc m.in. o przeksztatcenia tych instytucji sektora publicznego, ktdre bezposred-
nio zaspokajaja potrzeby spoteczne w ramach konsumpcji zbiorowe;j, a takze o wpro-
wadzanie — stosownie do mozliwosci wyznaczonych glownie przez decyzje polityczne,
tworzace konkretny model panstwa bardziej lub mniej opiekunczego — odptatnosci za
ustugi spoteczne finansowane z publicznych $rodkow. Moze tu wchodzi¢ w gre:

1) odptatnos¢ wlasciwa, tj. obcigzajaca bezposrednio poszczegodlnych bene-
ficjentow okreslonych ustug spotecznych, ktorej poziom moze wahac si¢ od od-
ptatnosci symbolicznej, stanowigcej w istocie nie tyle zrodto dochodow zmniej-
szajacych obcigzenie finanséw publicznych, ile instrument regulowania popytu
na konkretny rodzaj ushugi, do odptatnosci bliskiej pelnemu pokryciu kosztow tej
ustugi albo nawet pokrywajacej w petni 6w koszt wraz z ewentualng nadwyzka,
tworzaca co$ w rodzaju zysku jednostki swiadczacej ustugi; bytaby to zatem petna
komercjalizacja ustug spotecznych w rozumieniu ustug §wiadczonych przez jed-
nostki sektora publicznego, niejako wbrew zasadzie, iz zysk jako cel dziatalno$ci
powinien by¢ w sektorze publicznym wykluczony;

2) odptatnos¢ refundowana dzigki procesom redystrybucji okreslonego typu
dochodow publicznych, np. refundowanie kosztéw ustug medycznych swiadczo-
nych przez publiczne zaktady stuzby zdrowia dzieki redystrybucji wptywow po-
chodzacych z wyodrebnionej sktadki ubezpieczenia zdrowotnego i rozdzielanych
nastepnie przez Narodowy Fundusz Zdrowia.

30 Owsiak S., Finanse..., s. 244-276.
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W obu przypadkach dochody z odptatnosci tworza potencjalne warunki po-
wigzania ich z wydatkami konkretnych instytucji budzetowych na realizacj¢ okre-
$lonego typu ushug spotecznych. Dzigki takiemu powigzaniu uruchomione moga
by¢ réwniez w sferze finanséw publicznych pewne elementy rachunku ekono-
micznego, sktaniajgce do racjonalizacji sposobu organizowania dziatalnosci danej
jednostki (np. wielkos¢ i struktura zatrudnienia niezbe¢dna dla funkcjonowania
tejze jednostki) oraz do bardziej oszczednego, a zarazem efektywnego wydatko-
wania pozostajacych do jej dyspozycji srodkoéw finansowych.

Po trzecie, wskazuje si¢ na potrzebe zmian metod planowania i programowa-
nia finansowo-budzetowego, zmierzajacych do wydtuzenia horyzontu czasowe-
go, a tym samym do racjonalizacji podejmowania decyzji dotyczacych wyboru
zadan publicznych, uznawanych za wazne i pilne (priorytetowe) w perspektywie
dhuzszej niz jeden rok budzetowy oraz sposobow organizacyjno-technicznych re-
alizowania tych zadan metoda np. zamoéwien publicznych dla podmiotow sektora
prywatnego lub wlasnymi sitami podmiotéw sektora publicznego.

Po czwarte, podkresla si¢ znaczenie decentralizacji terytorialnej zadan pu-
blicznych, polegajacej na przekazywaniu poszczegdlnych, konkretnych zadan na
szczebel samorzadu terytorialnego, przy czym uznaje si¢ za oczywiste, Ze procesy
przesuwania zadan publicznych na nizsze szczeble w pionowe;j strukturze sektora
publicznego powinny by¢ oparte na respektowaniu zasady subsydiarnosci, tj. sytu-
owaniu mozliwie duzej czesci zadan publicznych na szczeblu podstawowym wspo-
mnianej struktury — czyli w gminach. Na tym poziomie powinno tez koncentrowac
si¢ podejmowanie decyzji w sprawie ewentualnego dalszego przekazywania zadan
do realizacji przez inne podmioty (w tym nalezace do kapitatu prywatnego).

Wymienione powyzej drogi zmian w realizacji zadan publicznych wskazuja
na aspekt finansowy jako najbardziej wrazliwy element systemu wykonywania
tych ustug. Mozna przy tym zauwazy¢, ze oparcie si¢ wytacznie na $rodkach bu-
dzetowych w finansowaniu zadan publicznych prowadzi do pogtebiania si¢ nie-
rownowagi pomigdzy potrzebami a mozliwosciami zaspokajania tych potrzeb.
Z tego wzgledu wskazuje si¢ na cztery kierunki przeksztatcen dotychczasowego
modelu finansowania ustug publicznych®!:

1) bezposrednie finansowanie zadan publicznych w zakresie szeroko rozumianej
polityki spotecznej, dokonywane przez obciazenie wydatkow budzetu panstwa i budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego, powinno ulega¢ stopniowemu ograniczaniu;

2) powinna by¢ kontynuowana konsekwentna, wspierana przez Uni¢ Euro-
pejska, strategia decentralizacji terytorialnej w zarzadzaniu i finansowaniu zadan
publicznych, polegajaca na sukcesywnym przekazywaniu na nizsze, samorza-
dowe segmenty pionowej struktury sektora publicznego okreslonych zadan pu-
blicznych, ktére nie musza — a nawet nie powinny — pozostawa¢ pod bezposred-
nim zarzadem organ6éw administracji panstwowej; oznacza to realizacj¢ procesu
rozszerzania zasiggu zadan samorzadu terytorialnego, a takze wzrost wydatkow
budzetéw samorzadowych — wychodzi si¢ bowiem z zalozenia, iz wydatki budze-

31 H. Sochacka-Krysiak, R. Matkowska, Usfugi..., s. 248.
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towe poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego sa przede wszystkim
konsekwencja (pochodng) przekazywanych im zadan obligatoryjnych;

3) nalezy skrupulatnie bada¢ mozliwos$ci oraz potencjalne skutki stopniowej,
a zarazem ostroznej, selektywnej prywatyzacji (komercjalizacji) niektorych ustug
spotecznych;

4) nowa, torujaca sobie stopniowo miejsce w $§wiadomosci spotecznej droga
zracjonalizowania, tj. obnizenia kosztow ustug spotecznych, jest wykorzystywanie
tzw. trzeciego sektora’?, stanowigcego pomost pomiedzy sektorem publicznym
a sektorem prywatnym, ktoérego podmioty mogg dobrowolnie tworzy¢ zrodta fi-
nansowania zadan szczego6lnie uzytecznych spotecznie, w tym siegac¢ po srodki
z r6znych zrédet jednoczesnie.

Zagadnienie finansowania ustug publicznych nalezy odnosi¢ do dwoch aspektow:
tworzenia odpowiedniej infrastruktury, za pomoca ktorej sa one realizowane, oraz finanso-
wania biezgcej dziatalnosci jednostek, ktore tych ustug dostarczajg. Obie te sfery sg rownie
wazne dla wlasciwego wykonywania zadan publicznych, ale mozliwy jest ich rozdziat, co
w efekcie pozwala na lepsze okreslenie polityki finansowania calej sfery ustug spotecz-
nych. Niemniej jednak wcigz dominuje podejscie, ktore w finansowaniu sfery zadan pu-
blicznych zaktada utrzymanie jednolito$ci wydatkow inwestycyjnych i biezacych. Mozna
wskaza¢ nastepujaca triade zrodet finansowania ustug spotecznych®>:

1) publiczne zasoby finansowe gromadzone metodami wiasciwymi gospo-
darce budzetowej, tj. przede wszystkim poprzez przymusowe naktadanie podat-
kéw — zasoby te dzielg sie na budzet panstwa i budzety samorzadu terytorialnego,
w tym zwlaszcza gmin;

2) prywatne zasoby finansowe angazowane w dziatalno$¢ komercyjna, uzupet-
niajgca zasoby publiczne, shuzace finansowaniu ustug edukacyjnych, zdrowotnych itp.;

3) zasoby finansowe stuzace realizacji celow spotecznie uzytecznych, tj.
zadan zaliczanych rutynowo do kategorii zadan publicznych, ale tworzone me-
toda odmienng od tej, ktora stosowana jest w zakresie gospodarki budzetowej;
w tym przypadku zasoby gromadzone sg dzigki dobrowolnemu przekazywaniu
srodkow pienigznych i dobr materialnych (zwtaszcza nieruchomosci — gruntow

332 Tyzeci sektor to okre$lenie uzywane wobec ogotu organizacji pozarzagdowych. Termin
ten nawigzuje do podziatu dzielacego aktywnos¢ spoteczno-gospodarcza nowoczesnych
panstw demokratycznych na trzy sektory. Wedtug tej typologii pierwszy sektor to admi-
nistracja publiczna, okre$lana tez nickiedy jako sektor panstwowy. Drugi sektor to sfera
biznesu, czyli wszelkie instytucje i organizacje, ktorych dziatalno$¢ jest nastawiona na
zysk, nazywany tez sektorem prywatnym. Trzeci sektor to ogot prywatnych organizacji,
dziatajacych spotecznie i nie dla zysku, czyli organizacje pozarzadowe (organizacje
non-profit). Inna nazwa stosowana wobec tych organizacji to organizacje spoteczne lub
organizacje uzytecznosci publicznej. Aktywnos$¢ ich jest najwyrazniejsza w dziedzinie
ochrony zdrowia, szeroko rozumianej pomocy spotecznej, akcji charytatywnych 1 eduka-
cji, czyli w dziataniu dla dobra publicznego.

333 H.Sochacka-Krysiak, R.Matkowska, Ustugi..., s. 253-255.
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i budynkow) na rzecz wymienionych wyzej celow; wspomniane dobrowolne
przekazywanie majatku (w obu postaciach), zwane potocznie sponsoringiem
i realizowane przez podmioty sektora prywatnego — zardwno przez przedsie-
biorstwa prywatne, jak i gospodarstwa domowe (osoby fizyczne) — moze naste-
powac jednorazowo, np. w postaci aktu darowizny lub zapisu testamentowego
albo tez moze mie¢ charakter systematycznego wspierania finansowego okreslo-
nych instytucji lub przedsiewzi¢¢ typu np. okresowych festiwali muzycznych,
teatralnych; opisane wyzej zrodta finansowania ustug i $wiadczen spotecznych
reprezentuje tzw. trzeci sektor, zwany tez sektorem spolecznym, pozarzado-
wym, non-profit itp., ktoére to nazwy wyraznie wskazuja, iz sektor 6w plasuje
sie w przestrzeni dzielacej dwa podstawowe i w jakim$ sensie przeciwstawne
sektory: publiczny oraz prywatny.

Kwestia racjonalizacji wydatkéw publicznych oraz ogdélnie — finansowania
zadan publicznych (w tym ustug spotecznych) uwarunkowana jest specyfika
poszczegblnych ustug, przynaleznych do trzech grup wystepujacych w zakresie
dziatalno$ci gmin jako podmiotow samorzadowej wtadzy publicznej, a zarazem
lokalnych podmiotéw gospodarczych; wsrod nich ustugi spoteczne odgrywaja
role szczegodlna.

Ustugi administracyjne, stanowigce instrumentarium niezbedne do biezacego
funkcjonowania lokalnych struktur wiadzy publicznej, powinny bez zastrzezen
i ograniczen podlega¢ procesom racjonalizacji wynikajacej z koncepcji nowe-
go zarzadzania publicznego, natomiast ustugi komunalne — zwigzane gtéwnie
z utrzymaniem i funkcjonowaniem infrastruktury lokalnej — w do$¢ znacznym
zakresie moga by¢ poddawane nowoczesnym metodom zarzadzania, w szcze-
gblnosci partnerstwa publiczno-prywatnego. Z kolei ustugi spoteczne (mozna je
podzieli¢ na kilka grup, tj. zdrowotne, edukacyjne, kulturalne, sportowo-rekre-
acyjne, opiekunczo-socjalne itd.), reprezentuja do$¢ skomplikowang dziedzine
aktywnosci gospodarczo-spotecznej samorzadow gminnych.

Nalezy rozdzieli¢ ustugi, ktorych swiadczenie przez gminy ma nie tylko wa-
lor sensu stricto spoteczny, ale réwniez stanowi warunek pomyslnego rozwoju
gospodarczego zarowno w mikro-, jak i w makroskali. Teza ta wyznacza lini¢
demarkacyjna miedzy czterema rodzajami ustug spotecznych (ustugi zdrowot-
ne, edukacyjne, kulturalne i sportowo-rekreacyjne), okreslanymi niekiedy jako
inwestycje w czlowieka, oraz piata grupa ustug, okreslong wyzej jako opiekun-
czo-socjalng. Ustugi te najmniej nadaja si¢ do poddawania ich procesom eko-
nomizacji w rozumieniu poszukiwania sposobéw poprawienia relacji miedzy
naktadami oraz efektami. Efekty te w wickszosci nalezg do kategorii wynikow
niemierzalnych w sensie waskoekonomicznym, chociaz jednoczes$nie nie kwe-
stionuje si¢ ich spoleczno-etycznego znaczenia dla humanitaryzacji stosunkow
migdzyludzkich. Co wigcej, mozna nawet dostrzega¢ pewne korzysci spotecz-
no-gospodarcze wynikajgce z rozwoju tego rodzaju ustug, a mianowicie typowe
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dla sfery ustug w ogole*** wykorzystanie tej formy aktywnosci ludzkiej w celu

redukowania rozmiaréw bezrobocia, generowanego przede wszystkim przez co-
raz mniejsze zapotrzebowanie przemystu i rolnictwa na tzw. pracg zywa. Stad
tez, jak podkresla S. Dunin-Wasowicz, ,,nasze zasoby pracy, potozenie geo-
graficzne i zyskana juz konkurencyjno$¢ przemawiaja raczej za nastawieniem
si¢ na dziatalno$¢ ustugowa niz wytworcza™*>. Rozwdj ustug publicznych nie
powinien jednak by¢ wylacznie domeng sektora publicznego, poniewaz ozna-
czatoby to ograniczanie mozliwosci dziatania sektora prywatnego. Co wigcej,
biorac pod uwage ograniczono$¢ $srodkow publicznych przeznaczanych na re-
alizacje ustug spolecznych, zwigkszenie aktywnosci sektora prywatnego jawi
sie jako sposob — w zasadzie jedyny dostepny — na lepsze zaspokojenie potrzeb
w zakresie dostarczania tych ustug.

Odpowiedzi na nurtujace wladze samorzadowe pytania dotyczace mozliwo-
$ci bardziej efektywnego realizowania zadan publicznych i wykorzystania w tym
celu wspotpracy z partnerami prywatnymi powinna udzieli¢ wspomniana juz in-
wentaryzacja ustug komunalnych. To, jakie zadania i w jakim zakresie moga by¢
realizowane lepiej i taniej, wynika z pewnych przestanek szerszej natury, niemniej
jednak kazda jednostka samorzadu terytorialnego jest inna, funkcjonuje w okre-
slonym otoczeniu, rozwija wlasne formy $wiadczenia ustug komunalnych oraz
ich finansowania. Inwentaryzacja tych ustug powinna da¢ mozliwos$¢ uzyskania
odpowiedzi na nastepujgce przyktadowe pytania®*®:

1) jaki jest rodzaj (forma prawno-organizacyjna i podstawowe parametry)
przedsigbiorstwa/podmiotu dotychczas §wiadczacego dang ustuge publiczng (status,
wielko$¢ itp.)?

2) kto jest beneficjentem ushugi i jak zmienia si¢ zakres podmiotowy odbiorcow?

3) jakiego rodzaju jest analizowana ustuga i jaki ma zasieg terytorialny?

4) czyijakie §rodki publiczne zostaly danemu podmiotowi przekazane przez
podmiot witadzy publicznej lub sa uzytkowane na innej podstawie?

5) jakie sg optaty za ushuge (polityka taryfowa)?

6) czy wystepuje w danym przypadku monopol naturalny?

Stworzenie raportu obrazujacego m.in. metody i poziom jako$ci $wiadczenia
ustug publicznych pozwala na sporzadzenie swoistej ,,mapy ustug publicznych”
oraz sformutowanie wnioskéw odnosnie do wystepujacych deficytow — odchylen
od pewnej ,,normy” w poziomie jakosci i kosztow $wiadczenia tych ustug®’. Jednak
przed podjeciem decyzji o wdrozeniu nowej metody realizacji zadan publicznych

334 Szerzej na ten temat M. Jano$-Kresto, Ustugi spoleczne w procesie przemian systemo-
wych w Polsce, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtownej Handlowej, Warszawa 2002.

335 S, Dunin-Wasowicz, Nadzieja w ustugach, ,,Rzeczpospolita” z dni 26-27 listopada 2005 ., s. 4.
336 J Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 75.

337 Zasady budowy takiego systemu monitoringu ustug opublikowat Zwigzek Miast Pol-
skich: Monitorowanie ustug publicznych w miastach, Poznan 1999.
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w drodze kontraktu PPP nalezy dokona¢ analizy szerszej, tj. uwzgledniajacej oto-
czenie blizsze i dalsze. W wielu jednostkach wtadzy publicznej nie dostrzega si¢ ko-
niecznosci prowadzenia takich systematycznych analiz, tymczasem turbulentnos¢
otoczenia nie jest cechg wytacznie odnoszaca si¢ do sfery przedsiebiorstw prywat-
nych, lecz w coraz wigkszym stopniu uwidacznia si¢ takze w dzialalnosci jednostek
wiladzy publicznej, wplywajac na warunki realizacji zadan publicznych.

Powyzsze spostrzezenie wskazuje na potrzebe uwzglednienia w analizach po-
przedzajacych zawarcie kontraktu PPP takze 1 badania otoczenia, w ktérym dziata
jednostka wtadzy publicznej. Uwzgledni¢ nalezy przy tym takie czynniki, jak®*®:

1) rozmiar jednostki terytorialnej zarzadzanej przez podmiot wtadzy publicz-
nej, wptywajacy na wolumen §wiadczonych ustug, tj. wielko$¢ rynku obecnego
i potencjalnego (jest to kwestia decydujgca z punktu widzenia atrakcyjnosci dane-
go obszaru dla kapitatu prywatnego);

2) potrzeby danej jednostki publicznej — np. inwestycyjne, w potaczeniu
z analiza mozliwosci budzetu, ktorym dysponuje;

3) uwarunkowania spoteczne: zasobno$¢/mozliwosci platnicze mieszkan-
cow, poziom bezrobocia, zjawiska demograficzne, ktére moga rzutowac na popyt
na ustugi publiczne;

4) stan ochrony srodowiska, zgodno$¢ z wymaganymi (takze przysztymi)
parametrami, w tym z ustaleniami wyzszego rzedu;

5) sytuacja podmiotéw dotychczas §wiadczacych dane ushugi publiczne —
ich finanse, kadra, majatek wraz z dostgpnymi technologiami, dotychczasowe do-
$wiadczenia, zakres dziatania (czy ustugi publiczne sg $wiadczone przez wyspecja-
lizowane podmioty, czy tez przez zaklady wielobranzowe), zagadnienia prawne
— np. tytuly prawne do posiadanych nieruchomosci;

6) zainteresowanie danym rodzajem ustug i mozliwymi w przysztosci prze-
ksztatceniami: obok podmiotu $wiadczacego ustugi sg to przyktadowo ich odbior-
cy, organy samorzadu terytorialnego, instytucje polityczne, kluczowe podmioty
gospodarcze, pracownicy podmiotow publicznych, media itp.

Dominujace znaczenie w realizacji projektéw partnerstwa publiczno-
-prywatnego maja ibeda miec projekty infrastrukturalne, w wigkszo$ci przypadkow
warunkujacemozliwo$¢podejmowaniakolejnychdziatan,tj.zawieraniapartnerstwa
w zakresierealizacjizadan publicznych. Potrzeby inwestycyjne sa znacznie wigksze
niz realne mozliwosci ich realizacji i finansowania®*’. Zatem czgsto wystepuje pro-
blem wyboru jednego produktu z kilku alternatywnych, technicznie wykonalnych,
realizujgcych rozne cele publiczne. To wskazuje, jak bardzo waznym elementem
polityki podmiotu publicznego w zakresie korzystania z formuty PPP jest etap analiz
1 inwentaryzacji ustug publicznych, z czym wiaze si¢ okreslenie priorytetow re-
alizacyjnych. Nalezy podkresli¢, ze kazdy wybor dokonywany w obszarze wyko-

338 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 76.
339 K .Brzozowska, Partnerstwo..., s. 55.
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nywania zadan publicznych powinien by¢ optymalny w stosunku do spotecznych
oczekiwan. W rzeczywistosci jednak wystepuje wiele ograniczen utrudniajacych
racjonalny wybor, ktore grupuje sie jako*:

— ograniczenia fizyczne odnoszace si¢ do fizycznych relacji miedzy naktada-
mi inwestycyjnymi (wybor parametréw fizycznych i technologicznych obiektu)
a mozliwymi do osiagnigcia efektami,

— ograniczenia prawne — wyboru dokonuje si¢ w ramach obowigzujacego
prawa,

— ograniczenia alokacyjne — wyboru dokonuje si¢ w ramach ograniczonych
zasobow publicznych i z koniecznosci ich przemieszczen,

— ograniczenia budzetowe sprowadzajace si¢ do finansowania przedsig-
wzig¢ inwestycyjnych ze zrodet wewnetrznych (dochodow budzetu panstwa i bu-
dzetow samorzadowych), a takze do zdolnosci wtadz publicznych do zaciggania
kredytow i pozyczek.

W Polsce istnieje potrzeba szybkiego zrealizowania duzych i bardzo duzych
inwestycji w wigkszosci z tych sektorow**!. Najbardziej zaawansowane przygoto-
wania do wykorzystania metody partnerstwa publiczno-prywatnego odnosza si¢
do sektora transportowego (zarowno miejska, jak i ogdlnokrajowa infrastruk-
tura kolejowa i drogowa), infrastruktury wodno-kanalizacyjnej oraz inicjaty-
wy w sektorze energetycznym na poziomie lokalnym i regionalnym. Wykonanie
duzych projektow we wskazanych sektorach nalezy takze odbiera¢ w kategorii
nadania impulséw rozwojowych dla catej gospodarki, poniewaz wskazane typy
przedsiewzig¢ inwestycyjnych sg np. pracochtonne, co oznacza wzrost zatrudnie-
nia. Ponadto wigza si¢ one z absorpcja funduszy unijnych i wykorzystaniem linii
kredytowych przyznanych Polsce przez mi¢edzynarodowe banki — $rodki te wplyna
na ozywienie catej gospodarki.

4.3. Charakterystyka wybranych obszaréw funkcjonowania partnerstwa
publiczno-prywatnego

Zakres uregulowan dotyczacych mozliwosci realizowania przedsigwzied
we wspolpracy podmiotdw publicznych z partnerami prywatnymi w oparciu
0 przepisy szczegolne — poza ustawg o PPP — jest znaczny, a ponadto ewo-
luowat w czasie. Aktywnos¢ wladz samorzadowych poszukujacych najbar-
dziej efektywnych formul wykonywania poszczegdlnych zadan publicznych
doprowadzita do wypracowania szeregu rozmaitych rozwigzan (czes$¢ z nich
ma charakter modelowy, mozna je tatwo powielac, inne maja charakter incy-
dentalny) w oparciu o istniejace przepisy, ktore mozna okresli¢ jako ,,ustrojo-

30 T, Kaminska, Makroekonomiczna ocena efektywnosci inwestycji infrastrukturalnych na
przyktadzie transportu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1999, s. 112-113.
341 J Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria..., s. 38-39.
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we” w zakresie poszczeg6lnych zadan publicznych, ktérych wykonawcami sg
jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednym z czynnikow, ktory wplynal na uksztattowanie si¢ ramowych
zasad wspodlpracy sektorow publicznego i prywatnego w zakresie realizacji
zadan publicznych przypisanych poszczegdélnym jednostkom samorzadu te-
rytorialnego — w tym zwtlaszcza gminom — byto stworzenie mechanizmu ich
zlecania, wraz z przekazywaniem $rodkoéw na ich realizacje. Rozwoj wspot-
pracy, szczegolnie z organizacjami pozarzadowymi, sktonit ustawodawce do
wprowadzenia ustawowej delegacji do podejmowania wspoélpracy w zakresie
realizowania zadan publicznych — w ustawie o dziatalnosci pozytku publicz-
nego i o wolontariacie w art. 13 zostala ustanowiona norma pozwalajaca na
zlecanie wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego organizacjom pozarzadowym o statusie pozytku publicznego. Na pod-
stawie cytowanego przepisu samorzady gminne opracowujg zasady przekazy-
wania takich zadan, a takze zapewniajg w budzecie §rodki na ich realizacje.
W tym wypadku najczesciej stosuje si¢ formute konkursowa, ktora pozwala
na wybor najbardziej atrakcyjnej dla wladz samorzadowych formy realizacji
zadan — zwykle ze sfery spoteczne;j.

Powazniejsze problemy zwigzane z zawigzaniem partnerstwa publiczno-
-prywatnego pojawiajg si¢ w przypadku zadan pochtaniajacych duze kwoty
z budzetu samorzadowego. Przeprowadzenie procedur pozwalajacych na prze-
kazanie zadania do realizacji przez partnera prywatnego wiaze si¢ z konieczno-
$cig spetnienia wymogdw, ktoére mozna okresli¢ jako ,,ostroznosciowe” — do-
tyczagcych zard6wno dysponowania §rodkami publicznymi, jak tez odnoszacych
si¢ do rozktadu ryzyka pomiedzy wspotpracujace strony (podmiot publiczny
1 partnera prywatnego) oraz finalnej odpowiedzialno$ci za wykonywanie zadan
przez wtadze samorzadowe. Przy zadaniach ze sfery gospodarki komunalne;j
pojawia sie takze kwestia uzytkowania infrastruktury stuzacej ich realizacji —
finansowania jej budowy i utrzymania.

Warto przy tym podkresli¢, ze na dlugo przed uchwaleniem ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym pojawily si¢ opinie o potrzebie stwo-
rzenia instrumentow prawnych i finansowych, ktére umozliwig zwigkszenie
zakresu wspotpracy sektora publicznego i partnerow prywatnych — a wiec de
facto przedsiewzieé typu PPP. Przyktadem moze by¢ przytoczona juz ustawa
o gospodarce komunalnej, w ktorej w odniesieniu do dziatalnos$ci w sferze
uzytecznosci publicznej zaproponowano katalog form jej realizowania takze
poza sektorem publicznym — przez podmioty prywatne i w ramach wspot-
pracy sektoréw publicznego i prywatnego. Wychodzac z ogdélnych zasad
przekazywania takich zadan do wykonania podmiotom prywatnym, mozna
— w oparciu o regul¢ swobody kontraktowej — wywies¢ okreslone modele
organizacyjne wspotpracy sektorow, zapewniajace optymalny poziom reali-
zacji ustlug komunalnych.

145



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

4.3.1. Ustugi komunalne
4.3.1.1. Cieptownictwo

Polska znajduje si¢ w strefie klimatycznej, w ktorej ogrzewanie budynkoéw
jest koniecznos$cig, a sezon grzewczy trwa nawet pot roku. Ponadto przez caty rok
gospodarstwa domowe 1 zaklady przemystowe generujg popyt na goragca wode
oraz par¢ wodna. To sprawia, ze branza cieptownicza jest duzym i preznym sek-
torem gospodarki, ktory zatrudnia ok. 40 tys. osob, a ktorego obroty siggaja ok.
13-13,5 mld zt rocznie. Energi¢ cieplng dostarczaja na rynek przede wszystkim
elektrocieptownie oraz cieptownie zawodowe (cieptownie i kottownie komunal-
ne), ale pewna ilo$¢ energii pochodzi z przemystowych zrodet ciepta®.

Wykres 1. Szacunkowa struktura wielkosciowa zrddet ciepta dostarczanego od-
biorcom w miastach
40%

Energetyka
zawodowa

35%

0 Qgrzewanie
30% indywidualne
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Cieptownictwo
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20%

Kotlownie
lokalne

§Przemvslowe
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Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie danych URE.
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Na rynku energetyki cieplnej konkurencje dla dostawcow ciepta stanowig in-
dywidualne systemy ogrzewania, w ktorych wykorzystuje si¢ gaz, olej opatowy
czy wegiel. Wzrasta takze w tym przypadku zastosowanie nowoczesnych tech-
nologii, m.in. kosztownym, ale optacalnym rozwigzaniem jest tzw. pompa ciepl-

32 R, Bedzinski, Program prywatyzacji podmiotéow komunalnych. Analizy rynkow ustug
komunalnych, Gdynia 2004, opublikowano pod adresem: http://www.komunalne.info
(data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 3.
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na. Alternatywa dla tradycyjnych zrodet sg takze instalacje pozyskujace wody
geotermalne. Jednak, mimo znacznych zasobow tej wody, koszt potrzebnej in-
frastruktury przekracza mozliwosci finansowe wiekszosci gmin. Najprawdopo-
dobniej w przysztosci, m.in. dzicki funduszom proekologicznym, zwigkszy si¢
wykorzystanie tych bogactw?+.

Po 1990 r. wigkszos¢ panstwowych przedsigbiorstw cieplowniczych sko-
munalizowano. Nieodplatna komunalizacja na rzecz gmin nastgpowata w ca-
losci lub w formie zorganizowanej czgsci przedsigbiorstwa, co doprowadzi-
to do rozproszenia sektora cieptowniczego. Dlatego tez przecigtna wielko$¢
przedsigbiorstwa cieptowniczego, jego potencjal ekonomiczny oraz zakres
terytorialny zostaly znacznie ograniczone. Komunalizacji jednak nie realizo-
wano konsekwentnie, Skarb Panstwa zachowal wtasno$¢ wazniejszych elek-
trocieptowni, a w niektorych przypadkach przedsigbiorstw dystrybucyjnych.
W latach 90. XX w. gminy i skarb panstwa, jako gtowni wiasciciele przed-
sigbiorstw cieptowniczych, dziatali zachowawczo. Nie doszto do ich znacza-
cej prywatyzacji, dlatego sektor cieptowniczy dtugo byt zdominowany przez
wlascicieli publicznych. Pojawialy si¢ sporadyczne tylko przypadki prywa-
tyzacji kapitatowej czy wdrozenia modelu operatorskiego. Proces ten ulegh
dopiero przyspieszeniu po wprowadzeniu nowego Prawa energetycznego
w 1997 r. Gminy dostrzegly mozliwo$¢ osiggnigcia znacznych korzysci budze-
towych z tytutu sprzedazy akcji badz udziatow. To wptyneto na decyzje wielu
gmin na poszukiwanie inwestoréw, dlatego w ciagu kilku lat prawie czwarta
cz¢s¢ firm cieptowniczych zostata sprywatyzowana. Jednak w latach 2005-2006
tempo przeksztatcen w sektorze cieplowniczym ulegto ostabieniu. Samorzady
lokalne, ktore chciaty si¢ pozby¢ majatku cieptowniczego gldwnie z uwagi na
potrzeby budzetu, prawdopodobnie juz wykonaty takie transakcje. Majatek
przedsiebiorstw cieptowniczych jest generalnie zdekapitalizowany. Pozostaty
zapewne samorzady, w ktorych cieptownictwo jest silne, totez gminy nie chca
si¢ ich pozbywac**.

Wiasciciele z sektora publicznego w zasadzie nie inwestuja z budzetu we
wlasne przedsigbiorstwa. Struktura zrodet finansowania w przedsigbiorstwach
cieplowniczych mierzona wskaznikiem pokrycia naktadéw inwestycyjnych nad-
wyzka finansowa w wigkszosci wojewodztw wskazuje na posiadanie wlasnych
srodkow finansowych na realizacje plandw inwestycyjnych. W zwigzku z tym,
ze wiele przedsigbiorstw w kolejnych latach obecnej dekady nie osiagngto zysku,
glownym sktadnikiem nadwyzki finansowej byla amortyzacja. Sytuacja ekono-
miczna przedsigbiorstw cieplowniczych byla i jest generalnie zta, rentownos¢
i plynno$¢ finansowa systematycznie si¢ pogarszata.

W cieptownictwie poczatek przemian gospodarczych z ostatniej de-
kady XX w. wplynat na zatamanie produkcji, jednak wkrotce zaczeta ona

343 Ibidem, s. 4.
344 J Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Wydaw-
nictwo O$rodka Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2003, s. 161.
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wzrasta¢. Od 1997 r. mozna bylto zaobserwowac staly regres, ktory wynikat
z gwattownej podwyzki cen ciepta, ktora miata miejsce w 1997 r.1 1998 r. ze
wzgledu na zamieszanie spowodowane wdrazaniem prawa energetycznego
oraz czasowego odwieszenia zakazu niekontrolowanych podwyzek. Wzrost
cen spowodowat ograniczenie popytu, do 2000 r. roczne spadki produkcji
ciepta wynosity nawet 5-7%, a laczny spadek wyniost 22%. W 2001 r. na-
stapit wzrost sprzedazy o 4%, ale juz w nast¢pnym roku wrocila tendencja
spadkowa, zmniejszenie sprzedazy wyniosto 6%*%. Jednak w ocenie Mi-
nisterstwa Gospodarki sytuacja cieptownictwa na tle innych podsektorow
energetyki byta relatywnie dobra®,

Sprzedaz cieptanajczesciej dokonuje sie za posrednictwem firm przesytajacych
i redystrybuujacych goraca wode, rzadziej ciepto dociera bezposrednio od produ-
centa do odbiorcy. W 1997 r. wprowadzono prawo energetyczne, ktore reguluje
zasady m.in. obrotu energig cieplng. Zgodnie z nimi duze przedsi¢biorstwa, ktore
wytwarzaja, przesyltajg oraz zajmuja si¢ obrotem takiej energii muszg ubiegac si¢
o koncesje. Panstwo wptywa ponadto na obrét cieptem poprzez wprowadzanie ta-
ryfikatorow cen ciepta, ograniczenia podwyzek cen, podatek VAT. Nalezy stwier-
dzi¢, ze sektor cieptowniczy po etapie komercjalizacji jest wcigz prywatyzowany.
Oznacza to, ze polityka panstwa ma jeszcze dos¢ duzy wptyw na terazniejszo$é¢
oraz przysztos¢ cieptownictwa®?’. Jednak z drugiej strony mozna stwierdzi¢ za J.
Zysnarskim, iz przed pojawieniem si¢ zdefiniowanych ustawowo szczegotowych
zasad tworzenia cen za energi¢ cieplng sektor cieptowniczy byt uwazany za nie-
podatny na partnerstwo publiczno-prywatne. Zmiana nastapita wtedy, gdy wiadze
lokalne stracity wptyw na ksztattowanie cen®.

Stawki optat za ustugi przesylowe stosowane w rozliczeniach z odbiorca-
mi ciepta sg pojeciem umownym, okres§lonym kazdorazowo w rozporzadzeniu
Htaryfowym”. Faktyczne $wiadczenie ustug przesytlowych w sieci cieplowniczej
wystepuje jedynie w przypadku przesytania do odbiorcow ciepta zakupionego
od innych podmiotéw, natomiast w przypadku przesytania do odbiorcow ciepla
wytworzonego we wlasnych zrodlach ciepta, pojecie §wiadczenia ustug przesyto-
wych jest jedynie umowne i wynika z zasad rozliczen. Stan faktyczny jest taki, ze
odbiorca kupuje ciepto od jednego przedsigbiorstwa energetycznego, ktore eks-
ploatuje zaré6wno zrodto ciepta, jak i sie¢ cieptowniczg®.

Organizacja uslug komunalnych w gminie jest jednym z czynnikow decy-
dujacych o skutecznosci i efektywnosci zaspokajania potrzeb jej mieszkancow.

345 R.Bedzinski, Program prywatyzacji podmiotow..., s. 5.

346 M.Sadowy, Z.Grzymata, Problemy zarzgdzania gospodarkq komunalng, [w:] A. Za-
lewski (red.), Nowe..., s. 314-316.

347 R .Bedzinski, Program prywatyzacji podmiotow..., s. 5.

348 J . Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. .., Gdansk 2007, s. 161.

349°W. Cherubin, Zasada dostepu do ustug przesylowych w miejskich systemach cieptow-
niczych. Mozliwosci i ograniczenia, opublikowano pod adresem: http://www.ppsk.pl
(data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 4.
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Dlatego tez decyzja o sposobie organizacji tych ustug powinna by¢ elementem
swiadomej i dlugoterminowej polityki gminy w tym zakresie.

Samorzad gminny jest obecnie najwazniejszym podmiotem, majgcym strate-
giczny wpltyw na zarzadzanie przedsi¢gbiorstwem cieptowniczym. Gmina wyste-
puje jednoczesnie w trzech rolach, jako®:

— konsument (odbiorca ustug),
— regulator (legislator i organizator lokalnego zycia publicznego),
—  wiasciciel przedsigbiorstwa cieplowniczego (producent i dystrybutor ciepta).

A. Olszewski dowodzi, ze trzy role nie s3 mozliwe do pogodzenia bez uszczerb-
ku dla kazdej z nich. Posiadanie wtasnego przedsigbiorstwa cieptowniczego za-
sadniczo sprzyja konserwowaniu istniejacego monopolu®'. Tymczasem koniecz-
ne jest przeciwdziatanie partykularnemu rozwigzywaniu problemoéw zaopatrzenia
w cieplo przez niektorych dostawcow lub odbiorcow. Chodzi tu o dostawcow, kto-
rych dziatania w celu uzyskania wlasnych korzysci spowodowatyby naruszenie
przepisow prawa, a w szczegolnosci niekorzystne zmiany cen dla odbiorcéw przy-
taczonych do sieci, co jest sprzeczne z przepisami ustawy Prawo energetyczne®>2.

Samorzad gminny jest odpowiedzialny za =zaopatrzenie w ciepto
i opracowanie zatozen do plandow zaopatrzenia w cieplo, ktore dotycza
wszystkich zrdédet ciepta i sieci cieptowniczych istniejacych na terenie gmi-
ny, niezaleznie od tego, kto jest ich wtascicielem. Gmina powinna odgrywac
istotng role w optymalizacji kosztow zaopatrzenia w ciepto poprzez racjo-
nalne planowanie, na podstawie dlugookresowych analiz optymalizacyj-
nych i prawidtowo pojetej konkurencji. Moze w ten sposob doprowadzi¢ do
ograniczenia tempa wzrostu, a nawet obnizenia poziomu optat ponoszonych
przez odbiorcéw*>. Uchwata budzetowa gminy i wieloletnie plany inwesty-
cyjne okreslajag preferencje inwestycyjne i modernizacyjne gminy, w tym
wobec cieptownictwa. Gmina wybiera rowniez forme prowadzenia inwe-
stycji oraz sposob finansowania inwestycji (budzet, z udziatem $rodkow UE,
w partnerstwie publiczno-prywatnym itd.)**.

Cieptownictwo komunalne jest nie tylko jednym z sektorow energetyki, ale tak-
ze istotnym segmentem gospodarki komunalnej. Za ksztattowanie warunkéw spraw-
nej realizacji ustugi dostawy ciepta odpowiadaja gminy w ramach zadan wiasnych.
Podstawowym zadaniem tak rozumianego cieptownictwa jest biezace, ciagle i nieza-

30°S. Najnigier, Podstawowe problemy zarzqdzania w cieptownictwie, opublikowano pod
adresem: http://www.ppsk.pl (data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 3.

31 A, Olszewski, Rola samorzgdow lokalnych w ksztattowaniu rynkow ciepta, opubliko-
wano pod adresem: http://www.komunalne.info (data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 4.
32 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Tekst jednolity: Dz.U.

z 2003 ., nr 153, poz. 1504).

353 W. Cherubin, Mozliwosci i ograniczenia stosowania ustug przesytowych w miejskich syste-
mach cieplowniczych, ,,Cieptownictwo, Ogrzewnictwo, Wentylacja” 2002, nr 7-8, s. 5.

334 S. Najnigier, Podstawowe problemy...,s. 5.
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wodne dostarczanie ciepta na potrzeby lokalnych spotecznosci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostgpnych. Charakteryzuje si¢ ono kilkoma cechami.

Dziata zawsze w wymiarze lokalnym, a wigc ograniczonym do wspomnianych
spotecznosci lokalnych. Jednak przy swoim lokalnym charakterze cieptownictwo
funkcjonuje obecnie w warunkach konkurencyjnych, poniewaz ciepto mozna wy-
tworzy¢ z kazdego nosnika energii pierwotnej i wtornej. Odbiorcy uzytkujacy
zaréwno budynki mieszkalne, jak i uzytecznosci publicznej moga wigc korzystaé
z r6znych form jego pozyskiwania. Jednak cieptownictwo komunalne to gtownie
cieptownictwo sieciowe, mimo iz nie sg to poj¢cia obecnie tozsame, a W przy-
sztosci by¢ moze rozgraniczenie bedzie jeszcze wyrazniejsze. W 2002 r. cieptow-
nictwo sieciowe pokrywato §rednio 73% zapotrzebowania na ciepto w miastach,
a dtugos$¢ sieci wynosita ponad 16 tys. km.

Samorzady gminne w zdecydowanej wigkszosci sprawuja funkcje wiasciciel-
skie w stosunku do przedsiebiorstw cieplowniczych, co nie jest korzystne dla od-
biorcéw, poniewaz wystepuje ryzyko dziatan monopolistycznych. Ograniczane sg
dzialania rynkowe, poniewaz przedsigbiorstwa cieptownicze, w rozumieniu aktow
prawnych opisujacych energetyke, sa przedsiebiorstwami energetycznymi, a wiec
jako spotki prawa handlowego muszg funkcjonowa¢ w warunkach rynkowych.
W warunkach polskiego systemu prawnego $wiadczenie przedmiotowej ustugi,
jak wspomniano, ogdlnie dostgpnej, nie moze jednak oznaczac dziatalno$ci non-
profit. Z prawnego punktu widzenia cieptownictwo komunalne jest dziedzing
interdyscyplinarng podlegajaca szeregowi aktow prawnych opisujacych sektor
energetyki, komunalny, ochrony $rodowiska, ochrony konkurencji, zarzadzania
zasobami mieszkaniowymi czy w koncu funkcjonowania spotek prawa handlo-
wego’®,

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej nie majg rozwigzan narzuconych
przepisami prawa, dotyczacych modelu funkcjonowania cieptownictwa. Stosuja
rézne modele funkcjonalne, z ktorych trzy sg najbardziej znane i typowe, tj.3%:

1) niemiecki —laczy si¢ w nim funkcj¢ wtasciciela infrastruktury cieptowni-
czej 1 operatora, a infrastruktura oraz operator sag wtasnoscia gminy; jest to typo-
wy model publiczny;

2) Dbrytyjski — funkcja witasciciela infrastruktury i operatora jest potaczona,
jednak infrastruktura jest wlasnoscig prywatng; jest to wigc model prywatny;

3) francuski — funkcja wiasciciela infrastruktury jest oddzielona od operatora,
a infrastruktura jest wlasno$cig gminy; jest to przyktad modelu mieszanego.

Istniejg jeszcze inne rozwigzania, jak choéby model, w ktorym wystepuje
mieszana wlasnosé, czy np. typowy model BOT (wybuduj, eksploatuj, przekaz).

Gmina ma kilka sposobow prywatyzacji, na ktére wptywa wiele czynnikow,
m.in: ekonomicznych charakter dzialalnosci (inaczej prywatyzuje sie ustugi konku-

355 J. Szymczak, Modele zarzqgdzania ustugami cieptowniczymi, opublikowano pod adre-
sem: http://www.ppsk.pl (data odstony, 16 grudnia 2009 1.), s. 2.
3% Ibidem, s. 3.
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rencyjne, inaczej monopolowe), podaz kapitatu, czynniki demograficzne (wielkos¢
gminy), warunki prawne. Dziatalno$¢ ta moze by¢ znacznie zredukowana. Gmina,
jako wiasciciel przedsigbiorstwa, ksztattuje podstawowe reguty jego dziatania, a
w szczegblnosci®:

wybiera form¢ organizacyjno-prawng przedsigbiorstwa,

— podejmuje decyzje kapitatowe,

— podejmuje najwazniejsze decyzje kadrowe (dobor kadry kierowniczej),

— zatwierdza plan rozwoju,

— faktycznie podejmuje decyzje w zakresie przekraczajacym zwykly zarzad
(W tym o wazniejszych restrukturyzacjach, fuzjach),

— podejmuje decyzje o prywatyzacji lub likwidacji przedsigbiorstwa,

— ponosi odpowiedzialnos¢ za dtugoterminowg stabilnos¢ dostawy ciepta.

W polskim cieplownictwie funkcjonuja nastgpujace formy organizacyjno-
prawne podmiotow swiadczacych ustugi cieptownicze®®:

— spotki z 0.0. — 83,2%,

—  spotki akeyjne — 8,0%,

— zaklady budzetowe — 4,7%,

—  przedsigbiorstwa panstwowe — 2,3%,
— inne — 1,8%.

Wedtug danych Izby Gospodarczej ,,Cieptownictwo Polskie” ok. 22% spotek
cieplowniczych zostato sprywatyzowanych. Ztego wynika, ze taki jestudzial w ryn-
ku cieptowniczym podmiotéow funkcjonujacych w ramach modelu prywatnego,
a ok. 70% podmiotéw prowadzi dziatalno$¢ w ramach modelu mieszanego (bio-
rac pod uwagg, ze niesprywatyzowane spotki w 100% naleza do gmin). Pozosta-
fe zas, tj. ok. 8% sa typowymi modelami publicznymi. Zdecydowana wigkszos¢
przedsigbiorstw funkcjonalnie odpowiada wiec modelowi brytyjskiemu, a jedynie
nieliczne funkcjonuja jako operatorzy systemow cieptowniczych, jak w modelu
francuskim. Stosunkowo rzadko zdarza si¢, ze w rgkach prywatnych pozostaje
pakiet mniejszosciowy, a wickszosciowym dysponuje gmina. W polskiej sytu-
acji rynku cieplowniczego trudno jednoznacznie uzna¢ ktory$ model za najlep-
szy. Gdy jednak gmina chce zachowac kontrol¢ nad majatkiem i/lub przedsigbior-
stwem cieptowniczym, to powinna bra¢ pod uwage model francuski — dzierzawe
lub umowe typu koncesyjnego, a nie pozostawia¢ sobie ograniczony pakiet ak-
cji lub udziatow. Model ten pojawit si¢ tylko w kilku miastach w Polsce, m.in.
w Kaliszu, ltawie, Trzciance, Opalenicy, Buku. Dobre doswiadczenia Kalisza nie

357 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne..., Gdansk 2007, s. 162.

38 Dane Izby Gospodarczej CIEPEOWNICTWO POLSKIE, opublikowano pod adresem:
http://www.igcp.org.pl (data odstony, 16 grudnia 2009 r.), Ujecie procentowe dotyczy
liczby podmiotow, a nie udziatu w rynku.
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znalazty wielu nasladowcow, co wynika zapewne z poziomu niezbednych inwe-
stycji — gminy wolg przerzuci¢ je na partneréw prywatnych, a to jest tatwiejsze
w modelu brytyjskim?3%,

Zagadnienie rentownosci oraz modelu regulacji w cieptownictwie miaty istot-
ne znaczenie dla mozliwosci zwigkszenia udziatu modelu publiczno-prywatne-
go w ustugach cieptowniczych w Polsce. Gminy stosunkowo czgsto borykaja sie
z problemem rozstrzygnigcia kwestii podej$cia do gospodarki komunalnej w ogéle.
W praktyce trudno jest okresli¢ granice pomigdzy dziatalno$cig o charakterze uzy-
tecznosci publicznej i dziatalnoscig gospodarczg. Popularne jest przeswiadczenie,
ze biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ushug powszechnie dostepnych wyklucza dazenie do osiggania zy-
sku. Jednak z reguly podejscie takie ma swoje negatywne przetozenie na organi-
zacje ustug komunalnych, bowiem?®:

— nie motywuje do podejmowania wysitku ich restrukturyzacji,

— nie wymusza szczegdtowych analiz czastkowych (np. w zakresie efek-
tywnosci funkcjonowania przedsiebiorcéw w sferze ustlug komunalnych),

— nie generuje urynkowienia gospodarki komunalnej,

—  nie shuzy optymalizacji czy nawet zmniejszaniu kosztow §wiadczonych ustug.

Czestym uzasadnieniem dla powyzszego stanowiska jest btednie pojmowana
troska o najbiedniejszych cztonkoéw lokalnych spotecznosci, co w konsekwencji
prowadzi do zafalszowania rzeczywistych kosztow ustug komunalnych, a wigc
obcigza nie tylko pozostata cze$¢ mieszkancow, lecz rowniez samg gming. Row-
nowaga budzetowa wymaga przeciez, by wydatki byly pokrywane wptywami, co
w przypadku braku optymalizacji kosztow $wiadczenia ustug komunalnych moze
konsumowaé¢ wpltywy przeznaczone na inne sfery funkcjonowania gminy>¢'.

Gmina ponadto ponosi dlugoterminowe konsekwencje witasnosci przedsie-

biorstwa cieplowniczego, w szczegdlnosci:

—  konsekwencje reprodukcji zawezonej i utraty plynnosci ekonomicznej,
— konsekwencje podwyzszonych wymagan ekologicznych,
— konsekwencje zaniechania restrukturyzacji.

Staboscig dziatalnosci samorzadu jest dlugotrwale podejmowanie de-
cyzji i krotkoterminowe horyzonty tych decyzji. Wigkszo§¢ gmin na ogoét
zle wykonuje funkcje wtasciciela nie podejmujac decyzji ani o prywaty-
zacji przedsigbiorstw cieptowniczych, ani o restrukturyzacji. Organy gmi-
ny maja silng wole utrzymania wtasno$ci przedsigbiorstw cieptowniczych.
Polityczne zarzadzanie gming oznacza, iz zmiany lokalnych uktadéw po-

3% J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne..., Gdansk 2007, s. 161-163.
30 J, Szymczak, Modele zarzqdzania.. ., s. 5.
361 Ibidem, s. 5-6.
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litycznych negatywnie wplywaja na zarzadzanie przedsigbiorstwem?®2.
Proces urynkowienia, a wigc rowniez akceptacja zysku w dziatalno$ci
o charakterze uzyteczno$ci publicznej, jest nieunikniony. Prywatyzacja
1 wykorzystanie modelu partnerstwa publiczno-prywatnego w cieptownictwie
sprzyja’®:

— realizacji programoéw inwestycyjnych,

—  wzrostowi warto$ci poszczegolnych przedsigbiorstw,

—  wzrostowi wiarygodnosci,

— zwigkszeniu umiejetnosci poruszania si¢ na rynku kapitatowym,

—  wzrostowi niezalezno$ci w odniesieniu do lokalnych decyzji politycznych,

— zwigkszeniu mozliwosci dywersyfikacji dzialalno$ci w szeroko rozumianej
sferze energetyki cieplne;j,

—  wzrostowi wiedzy 1 wydajno$ci pracownikow.

Ze wzgledu na koniecznos$¢ posiadania know how oraz realizacje duzych in-
westycji, aktywnos$¢ wykazujg przede wszystkim wigksi inwestorzy branzowi —
zagraniczni 1 krajowi. Globalne koncerny inwestuja w duzych i $rednich o$rod-
kach miejskich, podmioty krajowe — w $rednich i matych osrodkach. Raczej nie
spotyka si¢ w tej branzy lokalnych przedsigbiorcow lub pracownikow?%4,

STUDIUM PRZYPADKU

Przedsiebiorstwo Energetyki Cieplnej S.A. w Kaliszu

I. Dane identyfikujgce przedsiewziecie

I.I. Charakterystyka realizowanego zadania

Przedsiebiorstwo Energetyki Cieplnej Spotka Akcyjna (PEC SA Kalisz)
z siedziba w Kaliszu, przy ul. Marii Dabrowskiej 3, jest prywatna spotka akcyjna
zatozong w 1994 r. i zarejestrowang w Sadzie Rejonowym w Kaliszu, Wydziat V,
Rejestr Handlowy Dzial B pod nr 1247.

Spotka wpisana zostata dnia 13.02.2004 r. do Krajowego Rejestru Sagdowego
pod nr KRS 0000194341 przez IX Wydziat Gospodarczy Krajowego Rejestru Sa-
dowego, Sad Rejonowy w Poznaniu.

PEC SA $wiadczy ushugi w zakresie produkcji, przesytania i sprzedazy energii
cieplnej, ustugi w zakresie eksploatacji urzadzen cieptowniczych i komunalnych,
roboty budowlano-montazowe i instalacyjne z zakresu inwestycji, modernizacji,

362 S, Najnigier, Podstawowe problemy...,s. 7.

363 J. Szymczak, Stan polskiego cieplownictwa, ,,Wspdlnota” 2002, nr 35-36, s. 4..

3% P 'Wrobel, Zachowania inwestoréw uczestniczgcych w prywatyzacji podmiotow komunal-
nych, opublikowano pod adresem: http://www.ppsk.pl (data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 5.
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remontow i konserwacji urzadzen cieptowniczych, budynkow i budowli oraz in-
nych urzadzen technicznych?®.

Dostarcza energi¢ dla ok. 56 tys. mieszkancéw miasta, co stanowi ok. 52 %
ogolnej ich liczby. Ciepto sieciowe zasila ok.19 tys. mieszkan i lokali o tgcznej
powierzchni ok.1,276 mln m? (mieszkania ok. 0,984 mln m?, przemyst ok. 0,013
mln m?, powierzchnie niemieszkalne ok. 0,279 mln m?).

Na koniec 2008 roku odbiorcy ciepta zamowili w PEC moc cieplng w wyso-
kosci 110 MW. Produkcja i zakup energii cieplnej w 2008 r. wyniosty 827829 GlJ,
a zatrudnienie (stan na 31.12.2007 r.) — 121 pracownikow.

LIl. Aspekty formalne i finansowe przedsiewziecia

W 1991 r., na etapie podzialu Wojewodzkiego Przedsiebiorstwa Energetyki
Cieplnejpodjetodecyzje outworzeniuspotkizo.o., realizujacej zadanie produkeji,
przesytania i sprzedazy energii cieplnej dla mieszkancow miasta. Miasto Kalisz
posiadato 100% udziatéw w Miejskim Przedsi¢biorstwie Energetyki Cieplnej Sp.
70.0. (MPEC). Zarzad tej Spotki przygotowat koncepcje przeprowadzenia zmian
w organizacji zarzgdzania miejskim cieplownictwem, inicjujac tym samym part-
nerstwo publiczno-prywatne. W styczniu 1994 roku ztozono Zarzadowi Miasta
Kalisza wstegpne propozycje oparte na modelu francuskim, tj. zlecony zarzad ma-
jatkiem gminy (wynik wspotpracy z francuskg firma ,,Thion”, specjalizujaca si¢
w cieptownictwie). W dniu 1.04.1994 r. zarejestrowano prywatng spotke Przed-
siebiorstwo Energetyki Cieplnej Spotka Akeyjna, ktorej akcjonariuszami byli wy-
tacznie pracownicy MPEC. Nowa Spoétka nie prowadzita jeszcze dziatalnosci, ale
negocjowata z Zarzagdem Miasta warunki. We wrze$niu 1995 r. Rada Miasta Ka-
lisza podjeta uchwate, w ktorej oddano w dzierzawe mienie PEC-owi SA Kalisz,
a w dniu 7.12.1995 r. podpisano na okres pigtnastu lat dwie umowy. Pierw-
sza dotyczyla dzierzawy mienia cieplowniczego, druga — swiadczenia ustug
cieplowniczych na terenie miasta Kalisza, obie zawarte zostaly miedzy Mia-
stem Kalisz a Przedsiebiorstwem Energetyki Cieplnej SA. Umowy te tworza
podstawg prawna dla PPP. Istotnym elementem umow jest czynsz dzierzawny
bedacy substytutem amortyzacji i zysku. Jest on kosztem uzyskania przychodu
Spotki i corocznie staje si¢ dochodem budzetu miasta. Miasto jednak — na mocy
tej samej umowy — musi przeznaczy¢ na inwestycje w cieplownictwie srodki
w wysokosci nie mniejszej niz kwota czynszu dzierzawnego, co zapewni¢ miato
ciggto$¢ finansowania rozwoju i modernizacji miejskiego systemu cieptowni-
czego®®.

Mozliwo$¢ biezacej kontroli wykonywania zawartej umowy zapewnia Zarza-
dowi Miasta jeden przedstawiciel w siedmioosobowej Radzie Nadzorczej Spotki.

W dniu 1.01.1996 r. PEC SA Kalisz rozpoczeto dziatalno$¢ gospodarcza.

365 Statut Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej Kalisz SA, Kalisz 1994.
366 Historia PEC Kalisz SA, opublikowano pod adresem: http://www.pec-kalisz.pl

154



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

Od czerwca 1996 r. wprowadzono zmiany struktur organizacyjnych poprzez
powotanie PEC Sktady Kupieckie Spotka z 0.0. w Kaliszu, ktora jest czesciag
Grupy Kapitalowej PEC i uzupelnia zakres dziatalno$ci PEC SA, oferujac
ustugi doradcze, projektowe, wykonawcze, serwisowe oraz wspdHinansowa-
nie inwestycji w zakresie instalacji grzewczych i sanitarnych, kottowni ole-
jowych i gazowych, weztow 1 sieci cieplnych, a takze klimatyzacji i wenty-
lacji. Spotka wykonuje m.in. realizacje pod klucz indywidualnych budynkow
mieszkalnych oraz instalacje obiektow przemystowych, handlowych i biuro-
wych. Proponowane rozwigzania oraz ich wykonanie pozwalajg inwestorom
w eksploatowanych instalacjach osigga¢ bardzo dobre wyniki ekonomiczne,
a takze najwyzsze standardy ekologiczne.

Wedtug stanu na 31 grudnia 2008 r. kapitat akcyjny Spotki wynosit 2 540
864 zt i byl podzielony na 2 180 akcji. Wynik finansowy netto (zysk), wg
stanu na dzien 31.12.2007 r. wyniost 86 290 867 z13¢7.

W 1997 roku podjeto decyzje o podniesieniu kapitatu Spotki poprzez sprze-
daz akcji nowej emisji. W dniu 7.04.1997 r. sprzedano akcje francuskiej Grupie
Thion (posiada 45% udziatow), tworzac w ten sposob prywatna, polsko-francuska
spotke cieptownicza®®. Grupa ta powstata w 1843 r., a od 1949 r. specjalizuje si¢
w obstudze miejskich systemow cieplowniczych. Zarzadza ona zorganizowanym
cieptownictwem w ponad 20 miastach, znajduje si¢ w rzedzie najwazniejszych
firm obstugujacych sieci cieplne we Francji. W Polsce prowadzi dziatalno$¢ od
1990 r., wykonata wiele duzych modernizacji systemow cieptowniczych w du-
zych miastach®®,

LIll. Charakterystyka partneréw przedsiewziecia.

Publicznym podmiotem jest Miasto Kalisz. Jego udziaty w przedsiewzigciu
stanowi mienie cieptownicze zlikwidowanej w 1995 r. Jednoosobowej Spotki
Miasta z 0.0. i wydzierzawione na okres 15 lat PEC SA Kalisz. Wtasno$¢ urza-
dzen cieptowniczych pozostaje na stale po stronie Miasta, co gwarantuje bezpie-
czenstwo energetyczne mieszkancéw oraz pozwala na kontrole realizacji zadan
wiasnych gminy.

Sieci cieptownicze bedace majatkiem Miasta Kalisza majg tgczng dhugose
57,278 km, sktadaja si¢ na nig sieci magistralne o tagcznej dtugosci 11,7 km, sieci
rozdzielcze o tacznej dlugosci 28 km oraz przytagcza do weztdw cieptowniczych
o tacznej dtugoscei 17,5 km. Z tego sieci wykonane w technologii preizolowanej
stanowig ok. 32%, co wynosi 18,143 km. W Cieplowni Rejonowej eksploatowa-

367 Biuletyn Informacji Publicznej PEC Kalisz SA, opublikowano pod adresem: http:/
www.bip.pec-kalisz.ires.pl

368 Zatozenia do planu zaopatrzenia miasta Kalisza w cieplo, energie elektryczna i paliwa
gazowe, Kalisz 2006.

3% Biuletyn Informacji Publicznej PEC Kalisz SA, opublikowano pod adresem: http:/
www.bip.pec-kalisz.ires.pl
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nych jest 5 kottow WR-10 o mocy 11,63 MW kazdy, co daje taczng moc zrodta
58,15 MW. Ponadto majatkiem Miasta Kalisza sg 54 kotlownie gazowe oraz 572
wezly cieplne, w ktorych przewazajg nowoczesne wezly wymiennikowe. Lgczna
moc dyspozycyjna to 118,3 MW37°,

Partneremprywatnymjest Przedsi¢biorstwo Energetyki Cieplnej Spotka Ak-
cyjna(PECSA), zatozonaprzez pracownikow dotychczasowej firmy cieptowni-
czej,jednoosobowejspotkiMiejskiego Przedsigbiorstwa EnergetykiCieplnej Sp.
z 0.0. Spotka w dniu 7.12.1995 r. podpisata na okres pietnastu lat dwie wska-
zane wyzej umowy. Formalng dziatalno$¢ gospodarcza rozpoczeta w dniu
1.01.1996 r. Od czerwca 1996 r. wprowadzono zmiany struktur organizacyj-
nych poprzez powotanie PEC Sktady Kupieckie Spotka z o.0. w Kaliszu,
ktora jest czg$cig Grupy Kapitatlowej PEC 1 uzupetnia zakres dziatalnosci PEC
SA.

Spotka posiada wdrozony w 1999 r. System Zarzadzania Jako$cig zgodny
znormg ISO 9001:2000 w zakresie projektowania i wykonywania ustug oraz do-
staw urzadzen dla cieplownictwa i budownictwa, a takze System Zarzadzania Bez-
pieczenstwem i Higieng Pracy zgodny z wymaganiami normy PN-N 18001:1999
oraz mi¢dzynarodowej specyfikacji OHSAS 18001:1999. Firm¢ uhonorowano
wieloma nagrodami i wyr6znieniami, ostatnio Nagroda Gospodarczg Wojewo6dz-
twa Wielkopolskiego.

I.IV. Podziat kompetencji (podmiot publiczny/partner prywatny).

Podstawa podziatu kompetencji pomiedzy partneréw w PPP jest Umowa dzierza-
wy mienia cieptowniczego oraz Umowa o Swiadczenie ustug cieptowniczych na tere-
nie miasta Kalisza. Ponadto podstawa podziatu kompetencji jest statut PEC SA.

Podstawowe obowigzki partneréw w ramach podjetej wspotpracy zaprezento-
wano ponizej (tabela 1).

W procesie przeksztalcen przyjeto model francuski, tj. oddzielenie funkcji wia-
Sciciela infrastruktury od jej operatora, przy czym wlascicielem catego majatku po-
zostaje gmina®”'. Poczatkowo majatek dzielonego Wojewodzkiego Przedsigbiorstwa
Energetyki Cieplnej przejeta jednoosobowa spotka z o.0. (Miejskie Przedsigbiorstwo
Energetyki Cieplnej Sp. z 0.0.), realizujgca zadanie produkcji, przesytania i sprzeda-
zy energii cieplnej dla mieszkancow Kalisza. W dniu 1.04.1994 roku zarejestrowa-
no prywatng spotke Przedsigbiorstwo Energetyki Cieplnej Spotka Akcyjna. Nowa
Spotka na podstawie uméw dzierzawy mienia cieplowniczego oraz o Swiadcze-
nie ustug cieptowniczych na terenie miasta Kalisza otrzymala swoje kompetencije
i obowiazki. Wykonujac dzierzawe infrastruktury cieptowniczej w Kaliszu zobo-
wigzala si¢ rownoczesnie do wykonywania ustug w zakresie produkcji, przesytania

370 Zatozenia do planu zaopatrzenia miasta Kalisza w cieplo, energi¢ elektryczna i pali-
wa gazowe, Kalisz 2006.

371 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne: elementy teorii, DORADCA Consul-
tans Ltd., Gdynia 2001, s. 27
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i sprzedazy energii cieplnej, wykonywania ustug w zakresie eksploatacji urzadzen
cieptowniczych i komunalnych, wykonywania prac, robot budowlano-montazowych
i instalacyjnych z zakresu inwestycji, modernizacji, remontow i konserwacji urzadzen
cieptowniczych, budynkéw i budowli oraz innych urzadzen technicznych.

Tabela 1. Podzial kompetencji migdzy partnerami w przypadku PEC SA.

w Kaliszu
PEC SA Miasto Kalisz
e odpowiada za ustugi e pozostaje wlascicielem infrastruktury
e zapewnia nalezytg ich jakos¢ e kontroluje jakos¢ ustugi
e gwarantuje ciaglo$¢ dostaw energii | ¢ decyduje o zakresie inwestycji
cieplnej w cieptownictwie
¢ odpowiada za realizacj¢ umow o realizuje inwestycje
z odbiorcami e pobiera czynsz dzierzawny

e przeprowadza remonty
1 konserwacje

e programuje rozw6j miejskiej sieci
cieplnej

o zabezpiecza $rodki finansowe

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie przedmiotowych uméw.

Miasto Kalisz nadal posiada infrastrukturg cieptownicza, co gwarantuje nad-
z6r nad cenami za energi¢ cieplng oraz nad jej dostawa, a uzyskiwany czynsz
dzierzawny przeznacza na inwestycje w cieptownictwie. Jest on kosztem uzyska-
nia przychodu Spotki i corocznie staje si¢ dochodem budzetu miasta. Miasto jest
zobowigzane przeznaczy¢ na inwestycje w cieptownictwie $rodki w wysokos$ci
nie mniejszej niz kwota czynszu dzierzawnego, co zapewnia ciggtos$¢ finansowa-
nia rozwoju i modernizacji miejskiego systemu cieplowniczego.

Czynsz dzierzawny sktada si¢ z dwoch czgsci’™:

1) kwoty ustalonej kazdorazowo odrebnie na najblizszy rok, jako iloczyn
warto$ci czynszu w roku mijajacym i wskaznika wzrostu cen sprzedazy energii
cieplnej za 1 MW produkowanej w Cieptowni Rejonowej przy al. Wojska Pol-
skiego, za okres od wrzesnia roku poprzedzajacego rok mijajacy do 31 sierpnia
roku mijajacego, z wylaczeniem wzrostu z tytutu kosztéw inwestycji i moderni-
zacji mienia cieplowniczego;

372 Statut Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej Kalisz SA, Kalisz 1994.
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2) kwoty wynikajacej z kosztow inwestycji i modernizacji mienia cieptow-
niczego, zawartych w budzecie Miasta, przyjetych do ustalenia taryf za energie
cieplng i zatwierdzonych przez Urzad Regulacji Energetyki.

Przeksztalcenia wlasno$ciowe oraz negocjacje doprowadzity do powstania PPP.
W pazdzierniku 1991 r. nastapit podziat WPEC i utworzenie na przypadajacym miastu
Kalisz majatku MPEC Sp. z 0.0. Nastapita komercjalizacja ze 100% udziatem gminy.
Zaréwno Rada Miejska, jak i zarzad Spolki nie traktowaly tej formy jako docelowe;,
dlatego rozpoczely si¢ poszukiwania wiasnej drogi do prywatyzacji. Momentem prze-
fomowym bylo nawigzanie wspotpracy z Grupa Thion przy powstawaniu master pla-
nu dotyczacego modernizacji i rozwoju kaliskiego cieptownictwa. W styczniu 1994 r.
zlozono Zarzadowi Miasta Kalisza wstgpne propozycje oparte na modelu francuskim.
W kwietniu 1994 r. nastapita rejestracja prywatnej spotki Przedsigbiorstwo Energe-
tyki Cieplnej Spotka Akcyjna. Powstal w ten sposob kapitat 1 podmiot prawny, co
umozliwiato konkretne rozmowy i negocjacje z Zarzadem Miasta Kalisza.

Projekt byt pozytywnie zaopiniowany przez brytyjska firme¢ konsultingowa
,,Booz&Allen”. We wrzesniu 1995 r. rada miejska podjeta uchwate zezwalajacg na
dzierzawe mienia PEC SA (prawo nie wymagato wowczas przetargu na wytonienie
dzierzawcy). W grudniu 1995 r. podpisano 15-letnig umowg dzierzawng miejskie-
go systemu cieptowniczego 1 $wiadczenia ustug cieptowniczych na terenie Kali-
sza. Dodatkowym rezultatem takiego sposobu dochodzenia do prywatyzacji byto
catkowicie bezkolizyjne przejecie zadan zwigzanych z miejskim cieptownictwem
w trakcie sezonu grzewczego, mimo ci¢zkiej zimy.

Od czerwca 1996 1. wprowadzono zmiany struktur organizacyjnych w dwoch
kierunkach:

1) oddzielenie finansow dziatalnosci handlowej i ustugowej (doradztwo,
projektowanie, wykonawstwo, serwis, handel urzadzeniami i opatem) od finan-
sow Spotki przez powotanie spotki-corki PEC Sktady Kupieckie Sp. z 0.0. Kon-
sekwencja powyzszych zmian byto utworzenie Grupy Kapitatowej sktadajacej sie
z Przedsigbiorstwa Energetyki Cieplnej SA w Kaliszu i PEC Sktady Kupieckie sp.
z 0.0. w Kaliszu;

2) oddzielenie zarzadzania strategicznego od operacyjnego przez utworze-
nie pionow eksploatacyjnego i (w grudniu) ekonomicznego z kierownikami tych
piondéw w randze dyrektorow.

Strategia na lata 1996-2001 potwierdzita wczesniejszy postulat pod-
niesienia kapitatu spotki. Postanowiono wyemitowacé kolejne akcje w 1997
r. i poszukiwa¢ wiarygodnych partneréw. Zaproszono do rokowan kapi-
tal polski i zagraniczny. Na ofert¢ odpowiedzialy trzy firmy — wszyst-
kie zagraniczne. Dwa duze koncerny panstwowe (belgijski i francuski)
oraz Grupa Thion reprezentujaca prywatny francuski kapital sredniej wiel-
kosci. Po wstepnych rozmowach, do dalszych negocjacji wybrano oferte
Thion, podpisujagc we wrzesniu 1996 r. umowe¢ przedwstepng. Miedzynaro-
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dowa firma Coopers&Lybrand przeprowadzita audyt. Opracowano umowe
owspotpracyizarzadzaniu. Projektuzyskatakceptacje UrzeduOchrony Konkuren-
cjii Konsumentéw. Rozpoczetly si¢ rowniez bardzo trudne, ostateczne negocjacje
odnos$nie do warunkéw udziatu kapitatowego. W kwietniu 1997 r. Walne Zgroma-
dzenie Akcjonariuszy Przedsiebiorstwa Energetyki Cieplnej SA podjeto uchwate
o podniesieniu kapitatu Spotki i sprzedazy akcji nowej emisji Grupie Thion,
co bylo jednoznaczne z utworzeniem prywatnej, polsko-francuskiej spotki cie-
ptownicze;j.

Grupa kapitatowa PEC SA Kalisz probowata przeja¢ komunalne firmy cie-
ptownicze w pobliskich miastach, proponujac, aby te staty si¢ spotkami-corkami.
Powtarzat si¢ wyjatkowo podobny scenariusz negocjacji. Najpierw bardzo duze
zainteresowanie kaliskim sukcesem PPP, ktére pozniej stabto, gdy samorzadow-
cy zdawali sobie sprawe, ze do minimum ograniczg swoj polityczny wplyw na
firme¢ komunalng, na jej polityke cenowa, a problem kosztow i efektywnosci
schodzit na coraz dalszy plan. Negocjacje prowadzono z wieloma przedsi¢bior-
stwami i samorzadami w calym kraju. Niestety, nie udato si¢ powieli¢ sukcesu
z Kalisza w innym miescie, co bylo zawodem dla Francuzéw. Ponadto istnieje
prawdopodobnie jeszcze jeden powod ich rozczarowania: spotka nie wyptacata
dywidendy. To bylo korzystne dla rozwoju PEC SA, ale nie dawato zyskow
francuskiemu inwestorowi. Rozczarowanie inwestora z Francji miato taki wy-
miar, ze czlonek Zarzadu, ktéry reprezentowat Grup¢ Thion, przez prawie dwa
lata nie pojawil si¢ w Kaliszu. Francuzi zrezygnowali z aktywnych form wy-
petniania swoich obowigzkow korporacyjnych, potwierdzajac raz jeszcze, ze sa
zainteresowani sprzedaniem swych udziatlow?*".

Il. Ocena przedsiewziecia

II.I. Ocena jakosciowa

Miasto Kalisz dzierzawi PEC SA Kalisz nastepujace zrodta zaopatrzenia w ciepto:

—  kotlownie rejonowa CR eksploatowang przez Przedsigbiorstwo Energe-
tyki Cieplnej;

—  male lokalne zrodta ciepta (kottownie wbudowane) eksploatowane przez PEC.

Najwigksza z kottowni eksploatowanych przez PEC jest cieptownia re-
jonowa CR-1. Zlokalizowana jest w poblizu osiedli mieszkaniowych, a wiec
korzystnie w stosunku do odbiorcow, gdyz dtugos¢ rurociggdéw tranzytowych
jest niewielka, w zwigzku z czym mniejsze sg straty cieplne i straty pompo-
wania dla tego zrdédta ciepta. Dyspozycyjna moc cieplna wynosi 58,15 MW.
Kotlownia posiada do produkeji ciepta 5 kottow typu WR-10, o mocy jednost-
kowej 11,63 MW i maksymalnej sprawnosci katalogowej 78%. Trzy z kotlow
oddano do eksploatacji w 1975 r., a dwa pozostate w 1980 r. Kotly te opala-

373 Historia PEC Kalisz SA, opublikowano pod adresem: http://www.pec-kalisz.pl
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ne sg miatem weglowym. Poniewaz kotty zostaly zmodernizowane, podwyz-
szeniu ulegly ich sprawnosci. Cieptownia Rejonowa stanowi — w rozumieniu
ustawy Prawo ochrony srodowiska — instalacj¢ energetyczng do spalania paliw
o mocy nominalnej (liczonej z wartosci opatowej paliwa na wejsciu do insta-
lacji) ponad 50 MW . Obiekt wyposazony jest w stacjonarny agregat prado-
tworczy typu 69 ZPP-250 prod. ZM Wola wytwarzajacy prad o napigciu 380
V i posiadajacy moc 250 kVA (200 kW). Urzadzenie jest napedzane silnikiem
spalinowym wykorzystujacym olej napedowy. Agregat pradotwoérczy podnosi
bezpieczenstwo pracy urzadzen kotlowni w przypadku nagtych przerw w do-
stawie energii elektryczne;j.

Kottownia wspotpracuje z miejska siecig cieplownicza o projektowanych
parametrach 150/70°C, PN16. Pracuje w sezonie grzewczym oraz sporadycznie
w sezonie letnim, zapewniajac ciepto dla potrzeb produkcji c.w.u. dla wszyst-
kich odbiorcow zasilanych z m.s.c. Stan techniczny kottow i urzadzen pomoc-
niczych jest dobry.

Spaliny z kotléw po oczyszczeniu w urzadzeniach odpylajacych sg od-
prowadzane przez jeden stalowy komin trzyprzewodowy o wysokosci 70 m
i §rednicy kazdego przewodu 1,2 m. Do jednego przewodu podlaczony jest
jeden kociot, do drugiego i trzeciego — po 2 kotty. Dla podniesienia sprawno-
$ci kotly zostaty zmodernizowane. Od roku 2000 trzy kotly posiadajg $ciany
szczelne. W chwili obecnej wszystkie jednostki kotlowe posiadajg automa-
tyczne uktady regulacji pracy kotla firmy Landis&Gyr (Landis&Staefa). Kotly
posiadaja wspolnag (kaskadowa) regulacje mocy w funkcji temperatury wody
sieciowej na wyjsciu z kotlowni. Automatyka procesu spalania zainstalowana
w jednostkach kottowych to:

— nadazna regulacja mocy kotla zalezna od temperatury wody sieciowej na
wyjsciu z kottowni;

— regulacja wspotczynnika nadmiaru powietrza;

— stalowarto$ciowa regulacja podcisnienia w komorze spalania.

Jako elementy wykonawcze do modyfikacji predkosci posuwu rusztu i pred-
kosci obrotowej wentylatoréow stuza falowniki firmy Hitachi. Regulacj¢ ciggu
realizuje si¢ poprzez sitowniki sterujace kierownicami wentylatora ciagu. Dwa
z kotlow posiadaja rowniez automatyczng blokade dostawy paliwa do kotta
w sytuacjach awaryjnych. Uktady automatyki sterujg rowniez praca odgazowy-
wacza, pompowni, w tym uktadow podmieszania i stabilizacji przeptywu przez
kociol. Instalacje odpylania spalin dla tych kottdéw sa stosunkowo nowe (1989
r.). Przeprowadzono takze modernizacj¢ uktadow oczyszczania spalin. Do 2016
roku zgodnie z Dyrektywa 2001/80/WE konieczna bedzie modernizacja ukta-
dow odpylania, tak aby emisja pytow byta mniejsza od 100 mg/m?>.

Zakres modernizacji poszczegélnych jednostek kottowych przedstawia si¢
nastgpujaco:
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1. lata 1993-1995 — moderizacja kotta K5, m.in. poprzez zastosowanie $cian
membranowych, uszczelnienie skrzyn podmuchowych, wprowadzenie kontroli
procesu spalania z analizatorem CO i O,, uszczelnienie przewodow spalinowych;

2. rok 1998 — modernizacja kotla K2 poprzez zastosowanie §cian membra-
nowych (szczelnych), wprowadzenie kontroli procesu spalania z analiza zawar-
tosci O, 1 CO, uszczelnienie i wykonanie nowych elementéw regulacji powietrza
podmuchowego; automatyzacja pracy kotta K2 i K5, wprowadzenie nadrzednego
systemu kontroli pracy cieptowni — system firmy SIEMENS, wdrozenie nowych
uktadow pomiarowych energii cieplnej (zakonczone w 2000 r.);

3. lata2000-2002 —modernizacja kotta K3 przez zastosowanie $cian membrano-
wych, uszczelnienie i modernizacje regulacji w instalacji powietrza podmuchowego,
wprowadzenie automatyki procesu wytwarzania ciepta, w tym kontroli zawarto$ci O,
1 CO w spalinach, podtaczenie kotta do nadrzednego systemu sterowania i kontroli;

4. 1ok 2003 — modernizacja kotta K4 w zakresie rusztu, skrzyni podmuchowej
1 regulacji strefowej powietrza podmuchowego, automatyzacji procesu wytwarzana
ciepta, w tym kontrola zawartosci CO 1 O, w spalinach;

5. rok 2007 — remont przedniej i tylnej $ciany budynku kotlowni. Obiekt
wybudowany w latach 1972-1975 jest silnie przeszklony (szyby w ramach stalo-
wych). Pozostale fragmenty $cian to gtownie ptyty pazdzierzowe - rozsypujace si¢
od wilgoci 1 staro$ci. Stwierdzono réwniez obecno$¢ azbestu w tych $cianach;

6. 1ok 2008 — wymiana starej stacji uzdatniania wody z technologia jonitowa
na stacje w technologii odwroconej osmozys;

7. 1ok 2009 — modernizacja powierzchni ogrzewalnej kotta nr 4 (WR10).
Kociot eksploatowany jest od 1981 r. Wymiana powierzchni ogrzewalnej na nowa,
wykonang w technologii $cian szczelnych pozwoli na wzrost sprawnosci kotta.

Z pozostatych kottowni komunalnych moc tylko jednej przekracza 1 MW. Pozosta-
fe to kottownie o matej mocy. Nie posiadaja one znaczacych nadwyzek mocy zainstalo-
wanej. Sg to stosunkowo nowe kottownie z nowoczesnymi kottami gazowymi. Dzigki
prowadzonej od kilku lat modernizacji, na dzien dzisiejszy poza cieptownig CR-1, PEC
SA nie eksploatuje juz kottowni z kottami na paliwo state. Obecnie mozna stwierdzi¢, ze
zrodha ciepta eksploatowane przez PEC nie stanowig zagrozenia dla §rodowiska.

II.1l. Analiza wskaznikowa.

W 2007 roku PEC Kalisz SA zdotalo przetamac niekorzystny trend spadku
i niskiej dynamiki przyrostu przychodow ze sprzedazy w latach 2004-2006. Spadek
przychodow w tym okresie spowodowany byt znacznym zmniejszaniem si¢ zuzy-
cia ciepta przez wszystkich odbiorcow ciepta sieciowego na skutek podjetych i re-
alizowanych przez nich proceséw termo modernizacyjnych obiektoéw budowlanych.
Z jednej strony modernizacja sieci cieplowniczej powoduje zmniejszenie si¢ wiel-
kosci sprzedanego ciepta, z drugiej jednak wpltywa na zmniejszenie si¢ strat ciepla,
a wiec obniza koszty przesytu. W 2005 r., w ktorym przychody ze sprzedazy byty naj-
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nizsze, odnotowano ich zmniejszenie si¢ o 0,3% w stosunku do roku poprzedzajacego.
Rok pdzniej nastapita znaczna poprawa, spowodowana przede wszystkim podwyzka-
mi cen ciepta (0,7%). Dopiero rok 2007, w ktorym wprowadzono jeszcze wigksze pod-
wyzki, przyniost wyrazny wzrost dynamiki przychodow ze sprzedazy o 4,5%.

Tabela 2. Ksztattowanie si¢ wskaznikow finansowych PEC SA w latach 2004-
2008

Wyszczegolnienie 2004 2005 2006 2007 2008
Dynamika wzrostu
przychodow
ze sprzedazy
(rok poprzedni = 100%) | 99,10% | 98,80% | 99,50% 104% | 103,81%

Wskaznik rentowno$ci

netto 1,30% 1,50% 2,19% 2,88% 2,04%
Wskaznik rentownos$ci

aktywow (ROA) 3,98% 3,48% 5,04% 7,05% 5,92%
Wskaznik zadluzenia

ogb6lem 0,5 0,58 0,53 0,72 0,76
Wskaznik ptynnosci

biezacej 1,8 1,49 1,95 1,45 1,40

Zrddto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowych PEC SA

Przedstawiona niska dynamika przychodow ze sprzedazy w latach 2004-2006
wplyneta na niski wskaznik rentownosci netto sprzedazy. W 2004 r. wynidst on
1,30% 1 wzrastat w kolejnych latach. Bylo to wynikiem podjetych inwestycji
modernizacyjnych. W wigkszosci budynkow wezty cieptownicze wyposazono
w uktady automatyki pogodowej, grzejniki w zawory termostatyczne, a uklady
c.w.u. w indywidualne wodomierze. Dzigki tym dziataniom zmniejszyly si¢ straty
ciepla, a tym samym koszty jego produkcji. Odbito si¢ to korzystnie na wskazniku
rentownosci, ktory sukcesywnie wzrastal, szczegolnie w 2006 r. — wzrost 0 0,69%
iw 2007 r. — 0 0,69%. Tendencja rosngca tego wskaznika swiadczy o osigganiu
korzystniejszych cen sprzedazy i obnizaniu jednostkowych kosztow wtasnych.

Wartos¢ wskaznika rentownosci aktywow (ROA) jest odzwierciedleniem dyna-
miki przychodéw ze sprzedazy, a co za tym idzie zyskownosci PEC Kalisz SA. Od
roku 2006 wskaznik ten takze systematycznie wzrasta, co dowodzi coraz efektyw-
niejszej gospodarki aktywami w firmie. Najnizsza wielko$¢ osiagnat w 2005 r., ale
juz w 2006 . wzrost do 5,04%, a wige o 1,56%, za§ w 2007 r. jego dynamika wzro-
stu byla jeszcze wyzsza, bo az 0 2,01%. Swiadczy to o zdolnosci aktywow przed-
sigbiorstwa do generowania zysku, czyli pokazuje, jak efektywnie PEC Kalisz SA
zarzadza swoimi aktywami. Im warto$¢ tego wskaznika jest wyzsza, tym korzyst-
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niejsza jest sytuacja finansowa firmy. Na jego wielko$¢ wplywa szereg réznorod-
nych czynnikow, nalezy wzia¢ pod uwage to, ze niekiedy o przeciwnym kierunku
oddziatywania. Z jednej bowiem strony czynnikiem hamujacym wzrost zysku jest
zmniejszanie si¢ sprzedazy ciepla, z drugiej zas na wysoki wskaznik rentownosci
aktywow ma wplyw coraz wyzszy zysk uzyskiwany dzieki podwyzkom cen ciepta
oraz zmniejszaniu si¢ kosztow jego produkc;ji.

PEC Kalisz SA w latach 2004-2006 prowadzit racjonalng polityke udziatu kapita-
16w obcych w finansowaniu majatku przedsigbiorstwa, bowiem wskazniki miescity si¢
w przedziale <0,57-0,67> lub byty od niego nieco nizsze. Spotka konsekwentnie sptacata
w tym okresie zobowigzania krotkoterminowe, a realizujac przedsigwzigcia inwestycyjne
— opierata si¢ na srodkach wiasnych. Niski poziom wskaznika ogolnego zadtuzenia mowi
o wzroscie samodzielnosci finansowej PEC Kalisz SA, czyli tym samym o zmniejszeniu
si¢ stopnia jej zadtuzenia. Dopiero w 2007 r. nastgpit wzrost tego wskaznika do wysokosci
0,72, na co wplyw miat zwigkszony poziom zobowigzan krotkoterminowych. Im wyzszy
poziom tego wskaznika, tym wyzszy poziom zadtuzenia, wyzsze tez ryzyko finansowe.
Zbyt wysoki poziom wskaznika ogolnego zadluzenia moze wzbudza¢ zastrzezenia co
do wiarygodnosci finansowej PEC Kalisz SA, jednak w 2007 r. warto$¢ wskaznika nie
przekroczyla granicznej i zarazem niebezpiecznej wysokosci 0,88, a wigc nie bylo jeszcze
powodow do nadmiernych obaw o wyptacalnos¢ firmy.

Wskaznik biezacej ptynnosci finansowej jest stosunkiem aktywow biezacych
do zobowigzan biezacych i to wilasnie on pokazuje, czy PEC Kalisz SA nie tra-
ci zdolnosci do terminowego regulowania swoich zobowigzan wobec dostawcow
1 instytucji. Warto$¢ wskaznika w poszczegolnych latach zmieniata si¢, ale oscylo-
wala w przedziale uznawanym za wystarczajacy, aby firma utrzymywata ptynnos¢
finansowa. Przyjmuje si¢*™, Ze optymalny poziom wskaznikow ptynnosci miesci si¢
w granicach 1,4-2,0 — wskaznik wyzszy niz 2,0 $wiadczy o realnym zabezpieczeniu
zobowigzan biezacych. Wskazniki osiggane przez Spotke wskazujg na prawidtowy sto-
pien jej rdwnowagi finansowej w poszczeg6lnych latach. Cechg dominujaca ptynnosci
finansowej jest latwos$¢, z jakg PEC Kalisz SA przeksztatca swoje zasoby materiatlow
czy towardw, naleznosci, roszczenia w pienigdz obrotowy — co gwarantuje terminowe
regulowanie wszystkich zobowigzan.

IL11l. Ocena sprawnosci zarzqdzania

Przeksztalcenie MPEC Sp. z 0.0., w ktérym Miasto Kalisz posiadato 100%
udziatow, w prywatng spotke PEC Kalisz SA (udzialowcami stali si¢ dotychcza-
sowi pracownicy przedsiebiorstwa) zapoczatkowalo partnerstwo publiczno-praw-
ne. Oparto je na modelu francuskim, tj. zarzadzanie majatkiem gminy przekaza-
nym w formie dzierzawy Spotce. Istotnym elementem umow migdzy Miastem
a Spoika jest czynsz dzierzawny. Stanowi on koszt uzyskania przychodu Spotki
i corocznie staje si¢ dochodem budzetu miasta. Jego wyjatkowa warto$¢ wynika

374 L. Bednarski, Analiza finansowa przedsiebiorstwa, Polskie Wydawnictwo Ekono-
miczne SA, Warszawa 2002, s. 66.
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stad, Ze jest to optata wliczana do kosztu uzyskania przychodow. Pomniejsza wigc
zysk, ktory podlega opodatkowaniu, a zarazem zapewnia duze pienigdze na inwe-
stycje. Miasto — na mocy umowy — musi przeznaczy¢ na inwestycje w cieptow-
nictwie $rodki w wysokosci nie mniejszej niz kwota czynszu dzierzawnego.

Sprzedaz akcji nowej emisji Grupie Thion pozwolita podwyzszy¢ kapital za-
ktadowy oraz zdoby¢ know-how.

PEC Kalisz SA osigga bardzo dobre rezultaty techniczno-ekonomiczne. Wsrod
najwazniejszych efektow zarzadzania realizacja ustug cieptowniczych w aktual-
nym modelu mozna wskazaé przede wszystkim:

1) inwestycje w modernizacj¢ sieci cieptowniczej;

2) system cieplowniczy utrzymywany na wysokim poziomie technicznym,;

3) wzrost rynkowej wartosci przedsigbiorstwa;

4) wzrost zyskownosci;

5) dodatnig dynamike¢ przychodow ze sprzedazy;

6) wysoki wskaznik rentownosci netto i rentownosci aktywow;

7) bezpieczny wskaznik zadluzenia ogotem;

8) wskaznik ptynnosci netto wskazujacy na zdolno$¢ do terminowego regu-
lowania zobowigzan.

Ad1l) Inwestycje w modernizacje systemu cieplowniczego maja dwa
zrodta. Pierwszym jest przeznaczany na ten cel czynsz dzierzawny (ok. 1,4 min
zt rocznie), ktory Spotka odprowadza do budzetu Miasta, a ktory de facto prze-
znaczany jest na inwestycje. Jednak wtadze Miasta Kalisza dotozyly tyle samo
dodatkowych funduszy, ktére wygospodarowaty z wiasnego budzetu, Drugim
zrodlem jest zysk osiggany przez PEC Kalisz SA (przez wszystkie lata dziatalno-
$ci nie wyptacano akcjonariuszom dywidendy), ktéry w catosci przeznaczany jest
na inwestycje.

Ad?2) Prowadzone sg systematycznie prace nad zapewnieniem utrzyma-
nia systemu cieptowniczego na wysokim poziomie technicznym. Wdrozono pro-
gram likwidacji wszystkich niskoparametrowych kottowni lokalnych na wegiel
kamienny badz koks (a byto ich 51). Zamiana weglowych kotlowni na gazowe zre-
dukowata emisje pytu i sadzy o 40 ton rocznie, a tlenku wegla o 152 tony rocznie.
Zmodernizowano takze ponad 200 weztéw cieplnych, co w konsekwencji spowo-
dowalo zmniejszenie zuzycia ciepta przez odbiorcow od 10% do 18%. Powigk-
sza si¢ dlugos¢ sieci termoizolowanej. Dzigki przeznaczaniu przez Miasto Kalisz
znacznych kwot na modernizacj¢, dtugo$¢ sieci zmodernizowanych (z rur preizo-
lowanych — nowa technologia) wzrosta z 3,5 km w 1995 r. (6,6% sieci) do 18,3 km
w2003 1. (32,4% sieci). W efekceie ubytki wody sieciowej w latach 1998-2003 spadty
0 72,5%, a awaryjnos$¢ systemu zmniejszyta si¢ 0 55%, tj. z 13 do 6 awarii w roku.

Ad 3) Rynkowa warto$¢ przedsigbiorstwa ciagle rosnie, choc¢by dlate-
g0, ze wartos¢ srodkow trwatych zwickszylta si¢ z 18,6 do blisko 50 min zt.
Ad 4) Wazrasta zyskowno$¢ przedsigbiorstwa, glownie dzigki oszczed-

nosciom w grupie kosztow, ale takze znacznym podwyzkom cen ciepfa.
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Ad5) Po latach nizszej dynamiki przychodoéw ze sprzedazy nastapita
zndw pozytywna tendencja polegajaca na ich wzroscie. I nie jest to sytuacja ty-
powa dla firm z tej branzy, poniewaz termomodernizacja, ktora jest konieczna,
prowadzi zarazem do spadku przychodow ze sprzedazy.

Ad 6) W ostatnich latach wzrést wskaznik rentowno$ci netto, mimo
zmniejszajacej si¢ sprzedazy. Modernizacja systemu cieplowniczego wptyneta
na zmniejszenie kosztow produkcji. Zdeterminowato to wskaznik rentownosci,
ktory sukcesywnie wzrastal, co $wiadczy o osigganiu korzystniejszych cen sprze-
dazy oraz obnizaniu jednostkowych kosztow wilasnych, szczegdlnie w sytuacji
spadku sprzedazy. Zwigksza si¢ takze warto$¢ wskaznika rentownosci aktywow,
co potwierdza, ze PEC Kalisz SA efektywnie zarzadza swoimi aktywami. Wzrost
wartosci tego wskaznika pokazuje, ze sytuacja finansowa firmy jest coraz bardziej
korzystna, charakteryzuje si¢ wysoka zyskownoscia. Zysk ograniczany jest przez
zmniejszanie si¢ sprzedazy ciepla, ale na wysoki wskaznik rentownos$ci aktywow
ma wpltyw coraz wyzszy zysk uzyskiwany dzieki podwyzkom cen ciepta oraz
zmniejszanie si¢ kosztow jego produkcji.

Ad7) PEC Kalisz SA konsekwentnie sptacata zobowigzania krétkoter-
minowe, a realizujac przedsigwzigcia inwestycyjne — opiera si¢ na $rodkach wia-
snych. Niski poziom wskaznika ogoélnego zadtuzenia $wiadczy o wzroscie samo-
dzielnos$ci finansowej Spofki i jej bezpieczenstwie finansowym.

Ad 8) Wskaznik ptynnosci netto odzwierciedla zdolnos¢ do terminowego
regulowania zobowiazan. Ptynnos¢ finansowa, ktérag PEC Kalisz SA zachowuje na
dobrym poziomie, $wiadczy o tym, ze metody zarzadzania Spotka sg bardzo dobre.
Na wysoka ocene zastuguje rowniez przedsigbiorczos¢ zarzadzajacych. Wskazni-
ki osiggane przez Spotke obrazujg prawidlowy stopien jej rownowagi finansowej
w poszczegblnych latach. Tak dobrg pltynnos¢ w PEC Kalisz SA ksztattujg we-
wnetrzne przeptywy srodkoéw pienigznych miedzy trzema sferami dziatalnosci: go-
spodarcza, inwestycyjna i finansowa.

Wprowadzenie do Spotki inwestora strategicznego przyczynito si¢ do wzmoc-
nienia kompetencji w zakresie zarzadzania dziatalnoscia Spotki w sferze infrastruk-
turalnej i1 operatorskiej. Jednak niezrealizowane plany wejscia Spotki na rynki
miast osciennych oraz brak wyptat dywidendy zniechgcit francuska firme¢ do po-
zostawania we wspolnym przedsigbiorstwie.

Obecnie sytuacja finansowa PEC Kalisz SA jest stabilna. Mocnymi stronami
firmy, sprzyjajacymi jej rozwojowi, jest relatywnie wysoka dynamika przycho-
dow ze sprzedazy, zapoczatkowana w 2006 r., trwala zdolnos$¢ do osiggania zysku
netto oraz konsekwentnie realizowane plany inwestycyjne.

Gléwnym zagrozeniem dla dziatalno$ci Spotki jest przede wszystkim zblizaja-
cy si¢ koniec umowy dzierzawy infrastruktury systemu cieptowniczego (2011 rok)
oraz czynniki spoteczno-polityczne. Dzierzawa oraz czynsz dzierzawny jest bardzo
korzystny dla PEC Kalisz SA, ale mniej korzystny dla Miasta Kalisza i jego miesz-
kancoéw. Umowa krytykowana jest przez radnych, ktoérzy uwazaja, ze powinna by¢
renegocjowana. Ponadto stawia si¢ zarzuty, ze Spolka jest monopolistg i dyktuje
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ceny ciepla, ktore sg przez to wyzsze niz mogtyby by¢ w przypadku funkcjonowa-
nia firmy operatorskiej, ktorej w catosci whascicielem byloby Miasto Kalisz.

IL.IV. Ocena korzysci finansowych dla budzetu

Korzyscig finansowg wynikajaca z PPP dla budzetu Miasta Kalisza jest czynsz
dzierzawny, ktéry sktada si¢ z dwodch czesci. Pierwszg jest kwota ustalana kazdora-
zowo odregbnie na najblizszy rok jako iloczyn warto$ci czynszu w roku mijajagcym
i wskaznika wzrostu cen sprzedazy energii cieplnej za 1| MW produkowanej w Cie-
ptowni Rejonowej przy al. Wojska Polskiego, za okres od wrze$nia roku poprzedza-
jacego rok mijajacy do 31 sierpnia roku mijajacego, z wytaczeniem wzrostu z tytutu
kosztow inwestycji i modernizacji mienia cieptowniczego. Drugg jest kwota wyni-
kajaca z kosztéw inwestycji i modernizacji mienia cieptowniczego, zawarta w bu-
dzecie Miasta przyjeta do ustalenia taryf za energi¢ cieplng i zatwierdzona przez
Urzad Regulacji Energetyki. Czynsz dzierzawny wynosi rocznie ok. 1,4 min z,
ale miasto dodaje podobng kwote i w sumie dokonuje inwestycji w infrastrukturze
cieptowniczej ok. 3 min rocznie. Miasto zatem nie ma zyskow z PPP dla biezacej
dziatalnosci, ale z drugiej strony dzigki dobremu zarzadzaniu Spotka mieszkancy za
dostarczone cieplo ptacg mniej niz wynosi $rednia krajowa.

Niektorzy radni Miasta Kalisza argumentuja, ze PEC Kalisz SA nie dziata ani
na korzy$¢ budzetu miasta, ani mieszkancow. ,,Roczny czynsz dzierzawny Miasto
w cato$ci przeznacza na konserwacje sieci dzierzawionej PEC-owi. Faktycznie
wigc pienigdze wracaja do tej spolki, ktora dzieki uprzywilejowanej pozycji pro-
ducenta i posrednika sama ustala ceny ciepta przesytanego do kaliskich mieszkan.
Obowiagzkiem Miasta jest dba¢ nie tylko o bezpieczenstwo energetyczne, ale tez
o interes mieszkancow, czyli wysoka jakos¢ ustug przy jak najnizszych cenach’7.
Radni proponujg rozbi¢ monopol PEC-u, co ich zdaniem spowoduje spadek cen
ciepta. Spotka miataby zajmowac si¢ tylko i wytacznie produkcjg energii, co spro-
wadzitoby je z pozycji monopolisty do pozycji konkurenta Elektrocieptowni Piwo-
nice. Operatorem, czyli dostawca ciepta miataby zosta¢ miejska spotka — Przed-
siebiorstwo Wodociagow i Kanalizacji (100% udzialow Miasta Kalisza), ktore po-
siada ku temu odpowiednie mozliwosci kadrowe i organizacyjne. PWiK, dzialajac
w imieniu kaliszan, negocjowatoby stawki za cieplo z obydwoma dostawcami.

4.3.1.2. Komunikacja

Komunikacja zbiorowa stanowi jedng z waznych funkcji samorzadow teryto-
rialnych i jednoczesnie jest zadaniem wiasnym gminy®’®. Najczgsciej zalicza si¢
do tzw. funkcji ,,endogenicznych” — wewnetrznych, realizowanych na potrzeby

375 PEC wedlug radnych, ,,Zycie Kalisza”, 14.05.2008, opublikowano pod adresem:
http://www.radnidlakalisza.pl

376 Q. Wyszomirski (red.), Gospodarowanie w komunikacji miejskiej, Wydawnictwo
Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2002, s. 44.
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mieszkancow danej jednostki terytorialnej (w przeciwienstwie do tzw. funkcji
»egzogenicznych”, czyli ,,eksportowych”, spelnianych wobec otoczenia). Kry-
terium znaczenia komunikacji lokalnej jest zasi¢g jej oddziatywania. Transport
zbiorowy ma ogromny wpltyw na proces tworzenia oraz integracji obszaroOw miej-
skich i podmiejskich. Dlatego komunikacja zbiorowa, ktéra obstuguje inne jed-
nostki terytorialne stanowi bardzo wazny czynnik integrujacy nie tylko dzielnice
miast, ale rowniez miasta z przyleglymi miejscowosciami’’’. Stanowi nie tylko
ustuge uzytecznosci publicznej, ale rowniez narzedzie polityki spotecznej. Wzra-
staja wymogi w zakresie integracji systemow transportowych i te wszystkie czyn-
niki uwazane sg za barier¢ rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w sferze
transportu lokalnego. Jednak polityka liberalizacji transportu preferowana przez
Uni¢ Europejska oraz potrzeby inwestycyjne w transporcie zbiorowym sg zna-
czgce i czesto przekraczaja mozliwosci budzetowe wladz samorzadowych. Stad
w Europie funkcjonuja bardzo rozne modele wlasnosciowe 1 formuty zarzadzania
komunikacja lokalng*’®.

W Polsce do okresu transformacji gospodarczej w 1989 r. organem za-
rzadzajagcym komunikacja miejska bylo panstwo, ktore jednak wycofalo sie
catkowicie z opieki nad lokalnym transportem zbiorowym. Samorzad teryto-
rialny, ktoremu przekazano t¢ funkcje, nie otrzymat odpowiednich do nowe-
go zadania $rodkow, tj. takich, jakimi wczesniej dysponowato panstwo. Wy-
wotato to szereg negatywnych, z punktu widzenia pasazerow i samorzgdoéw
lokalnych, skutkdéw, m.in. wzrost cen biletow, brak srodkow finansowych na
wymiang taboru oraz utrzymanie infrastruktury. W wyniku tego spadto za-
interesowanie komunikacjg publiczng, a rownolegly wzrost indywidualnej
motoryzacji i zattoczenie drég miejskich przyczynito si¢ do pogorszenia wa-
runkéw ekonomicznych funkcjonowania komunalnych operatoréw trans-
portu zbiorowego. Nastapil znaczacy odplyw pasazerow. Liczba osob ko-
rzystajacych z miejskich przedsiebiorstw transportowych zmalata z 9,1 mld
w 1986 1. do 5,9 mld w 1995 r. Kolejne dekady przyniosty dalsze zmniejszanie
si¢ ich liczby — w 2005 r. liczba pasazerdw, jak si¢ szacuje, nieznacznie prze-
kraczata 4 mld*”.

Rynek komunikacji miejskiej funkcjonowat do 1989 r. w warunkach monopo-
lu, charakteryzujac si¢ jedno$cia rynku i producenta. Przeciwstawnym modelem
rynku jest konkurencja doskonata, z regulujagcym mechanizmem rynkowym. Jej
skutecznos¢ wyraza sie¢ w swobodnym przeptywie kapitatlu pomiedzy gatgziami
(rynkami) w poszukiwaniu wyzszych stop zysku i doprowadzeniu do ich wyréwny-
wania na poziomie normalnym. Klasyczny mechanizm rynkowy wystepuje tylko

377 M. Wolek, Polskie doswiadczenia z prywatyzacji ustug komunikacji zbiorowej opubliko-
wano pod adresem: http://www.komunalne.info (data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 4.

378 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne..., Gdansk 2007, s. 174-175.

37 @G. Jasinski, Komunikacja zbiorowa w Polsce, opublikowano pod adresem: http://
www.ppsk.pl (data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 5.
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w warunkach doskonatej konkurencji**, ktora w Polsce zaistniata w pewnej mie-
rze na poczatku lat 90. XX w.
W dziatalno$ci przewozowej panowata wowczas dos¢ liberalna zasada, oparta na
wolnej dziatalno$ci gospodarczej, regulowanej jedynie przepisami ustawy o trans-
porcie drogowym, prawem przewozowym i ustawa o dzialalno$ci gospodarcze;j.
W mysl obowiazujacych wowczas przepisow, w tym ustawy o transporcie drogo-
wym, w zasadzie kazdy mogt §wiadczy¢ ustugi przewozowe bez zawierania umo-
wy z samorzadem, dlatego w wielu miastach wyrosta komunalnemu operatorowi
niekontrolowana konkurencja prywatnych przewoznikéw. Jedynym warunkiem
bylo uzyskanie zezwolenia gospodarczego na $wiadczenie ushug przewozowych,
a otrzymac je mogt kazdy, kto spetniat okreslone warunki prawne?®!.

Polski stan prawny w zakresie polityki transportowej nie jest jednorodny, niemniej
precyzuje podstawowe zasady jej funkcjonowania, szczegolnie w zakresie nadzoru***:

1) przewoznicy muszg uzyskaé certyfikaty kompetencji zawodowej oraz
speti¢ inne warunki dopuszczenia do dziatania na rynku, a takze uzyskac sto-
sowne zezwolenia gospodarcze dopuszczajace do swiadczenia ushug na konkret-
nej linii;

2) organy administracji panstwowej i samorzadowej dbaja o kwalifika-
cje przewoznikow, wydaja zezwolenia na $wiadczenie ustug w zakresie trasy
i czasu ich realizacji. Maja mozliwo$¢ odmowy wydania zezwolenia, jesli prze-
woznik nie spelnia wymagan, a takze gdy usluga moze zagrozi¢ istniejacej linii;

3) administracja panstwowa refunduje ulgi przewozowe udzielone przez or-
gana stanowiace, z wyjatkiem komunikacji miejskiej, ktorej wspomniane ulgi ma
refundowaé samorzad.

Tymczasem zgodnie z tzw. Strategia Lizbonska Unia Europejska dazy do libe-
ralizacji zmonopolizowanych i zdominowanych przez podmioty publiczne gatezi
transportu, by mechanizmy rynkowe doprowadzily do ich dynamizacji. Istnieje
kilka waznych czynnikow, ktore wymuszajg wzrost atrakcyjnosci transportu zbio-
rowego w miastach. Przede wszystkim chodzi o promocje¢ rozwigzan ekologicz-
nych i dobrego jakosciowo transportu publicznego, aby ograniczy¢ rol¢ samocho-
dow w duzych miastach3®,

Zadania wlasne jednostki samorzadu terytorialnego nie moga zostaé sprywa-
tyzowane, sprywatyzowane moze zosta¢ jedynie ich wykonanie***. Mozna jed-

380 S, Forlicz, M. Jasinski, Mikroekonomia, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowe;j,
Poznan 2008, s. 34

381 @G, Jasinski, Komunikacja. .., s. 4.

382 0. Wyszomirski (red.), Gospodarowanie. .., s. 46.

383 R. Tomanek, Konkurencyjnos¢ transportu miejskiego, Akademia Ekonomiczna im. K.
Adamieckiego, Katowice 2002, s. 33.

384 M. Moszoro (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne w dziedzinie ustug komunalnych,
Wydawnictwo Municipium, Warszawa 2000, s. 8.
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nak postawi¢ pytanie, dlaczego zmiany wtascicielskie w komunikacji miejskiej
sg tak trudne do przeprowadzenia w poréwnaniu z innymi branzami gospodarki
komunalnej. J. Zysnarski**® zwraca uwage na fakt, iz niektore wladze lokalne zbyt
dostownie traktuja zapewnienie ushug komunikacji miejskiej jako obowigzek do-
starczania ustug transportowych, a nie ich organizowania i regulowania. Ponadto
bardzo wazne jest spojrzenie na efektywnos$¢ komunikacji lokalne;.

Pojecie ,,efektywno$¢” moze by¢ przez podmioty rynku ustug komunikacji
miejskiej bardzo réznie rozumiane, dlatego przestanki prywatyzacji komunikacji
zbiorowej mozna odczytywaé w kontekscie®®¢:

— ekonomicznym,
—  spotecznym,
—  politycznym.

Dla przewoznika efektywnos$¢ oznacza stosunek kosztow do osigganych
przychodow oraz mozliwos$ci rozwoju w dtuzszym okresie (inwestycje). Pasa-
zer natomiast pojmuje efektywnos$¢ jako stosunek ceny do jakosci oferowanej
mu ustugi, zgodnie z zasada ,,najwyzsza jako$¢ za najnizsza ceng”. Wiadze
gminne z kolei uwzgledniaja przestanki zwigzane z kontekstem ekonomicznym
(kryterium maksymalizacji efektywnosci wydatkow publicznych), spotecznym
(wzgledy ekologiczne, potrzeba uwzgledniania intereséw pewnych grup spo-
tecznych) oraz politycznym?®’.

W branzy komunikacyjnej mozna wyliczy¢ kilka istotnych barier ogranicza-
jacych proces przeksztalcen wiasnosciowych, m.in.*:

— wewngetrzng sprzecznos$¢ migdzy tendencjg obnizania kosztow i cen oraz
checig utrzymania wysokiego zatrudnienia w podmiotach komunalnych,

— silny opdér wobec prywatyzacji ze strony lokalnych grup spotecznych,
ktory wynika z obawy pracownikow przed utratg miejsc pracy oraz obawy miesz-
kancow o wzrost cen,

— stosunkowo bardzo silne zwigzki zawodowe,

—  brak dostatecznej wiedzy o dobrych wzorcach,

— przekonanie, ze zaktady budzetowe nie wliczaja w koszty amortyzacji,
wiec sg dla mieszkancow pozornie ,,tansze”,

— dhugotrwatos¢ procesow przeksztalcen, wykraczajacych czgsto poza jed-
ng kadencje,

— duze dysproporcje miedzy wycenami majgtkowymi i dochodowymi, kto-
re w praktyce utrudniajg prywatyzacje.

385 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. .., Gdansk 2007, s. 197.

386 M. Wolek, Polskie doswiadczenia...,s. 6.

387§, Miecznikowski, M. Wolek, Kierunki zmian kolejowego rynku przewozow regional-
nych, ,,Transport i Komunikacja”, 2003, nr 1, s. 21.

388 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne..., Gdansk 2007, s. 157-158.
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To wszystko sprawia, ze udzial sektora prywatnego w komunikacji publicznej
w polskich miastach sporadycznie tylko przekracza 10%, dlatego samorzady lokalne
pehig jednoczesnie funkcje nabywecy i sprzedawcy ustug przewozowych. Ponadto za-
mrazajg kapitat komunalny w tych firmach i sprzyjaja konserwowaniu struktur i kultury
organizacyjnej typowej dla rynku monopolistycznego. To za$ powoduje stagnacje ryn-
ku, poniewaz operatorzy sa stabi ekonomicznie i nie gwarantuja efektywnych ustug®.

Tymczasem wtadze jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg w ramach
swych kompetencji nastepujace instrumenty oddziatywania na funkcjonowanie
rynku ustug komunikacji zbiorowe;j**:

— taryfy i oplaty,

— dotacje,

— koncesje,

—  koordynowanie,

— etatyzacja i de etatyzacja (tworzenie i likwidacja przedsigbiorstw),

— narzedzia planowania strategicznego (strategia rozwoju, polityka transpor-
towa, studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego).

Ponadto konieczno$¢ uwzgledniania szerszego kontekstu funkcjonowania
komunikacji zbiorowej powoduje, ze w rozwazaniach dotyczacych prywatyzacji
ustug komunikacji miejskiej wyodrebni¢ nalezy obszary®':

— regulacji, stanowigcej domeng wladz publicznych,

— organizacji, bedacej potencjalnym polem wspdlnych przedsigwzigé stro-
ny publicznej oraz kapitatu prywatnego,

— adaptacji rynkowej, ktory powinien zosta¢ poddany grze rynkowe;.

Doswiadczenia miast zachodnioeuropejskich oraz dotychczasowe polskie
przyktady pozwalaja uznaé, ze optymalny do wdrozenia model rynkowy. Miatby
on funkcjonowa¢ na nastepujacych zasadach®*:

1) miasto, jako podmiot publiczny, miatoby petni¢ funkcje organizatora pla-
nujacego system obstugi mieszkancow, a takze zamawiajacego ustugi transportowe
dla catego systemu w drodze zamoéwienia publicznego (mogloby ono obejmowac
calo$¢ obszaru, jego czgs¢ lub poszczegolne linie);

2) przewoznicy (publiczni badZ prywatni) konkurowaliby o kontrakty i §wiad-
czyli ushugi na podstawie zawieranych z gming wieloletnich uméw.

389'W. Kepka, Konkurencja regulowana uzdrowi miejski transport, ,,Gazeta Prawna”
2006, nr 28, s. 11.

30 Q. Wyszomirski (red.), Gospodarowanie..., s. 43.

¥1 R. Tomanek, Konkurencyjnos¢ transportu. .., s. 9.

392 H. Kotodziejski, Modele zarzqdzania komunikacjg miejskq, opublikowano pod adre-
sem: http://www.komunalne.info (data odstony, 16 grudnia 2009 r.), s. 4.
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Niezbedne wydaje si¢ w tym przypadku szybkie przygotowanie uregulowan
prawnych do otwarcia polskiego rynku transportu publicznego dla inwestorow
zagranicznych.

Wiele czynnikéw wskazuje na to, ze partnerstwo publiczno-prywatne jest do-
bra formuta dla funkcjonowania transportu zbiorowego. Pojawienie si¢ bowiem
prywatnego partnera w spotce komunalnej wymusza naturalne zmiany, ktorych
gmina musi si¢ spodziewac, przystepujac do prywatyzacji. Zmiany moga doty-
czy¢ prowadzonej dziatalnos$ci, poniewaz jako podmiot publiczny firma stawia
sobie za cel zaspokajanie potrzeb zbiorowych mieszkancow, natomiast po prywa-
tyzacji celem nadrzgednym staje si¢ optymalizacja dziatalnosci w celu uzyskania
odpowiedniej rentownos$ci®®.

Tymczasem przedsigbiorstwa komunikacji lokalnej, dziatajace jako podmio-
ty publiczne, charakteryzujg si¢ najnizszg dochodowos$cia w ramach gospodarki
komunalnej. Dodatkowo na rentowno$¢ naktadaja si¢ skutki zmniejszenia sprze-
dazy, co powoduje, ze optacalno$¢ pogarsza si¢. Na efektywnos¢ w tej branzy
duzy wptyw ma takze liczba pracownikow, poniewaz w tych przedsi¢ebiorstwach
obserwuje si¢ przerosty zatrudnienia. Na tle innych branz komunalnych trans-
port zbiorowy charakteryzuje si¢ wysokimi wynagrodzeniami, co w potaczeniu ze
wzrostem cen paliw przyczynia si¢ do spadku rentownos$ci sprzedazy.

Sytuacja ekonomiczna podmiotow realizujacych ustugi transportowe powo-
duje, ze na inwestycje przeznaczane sg coraz mniejsze $rodki. Branza nie odtwa-
rza majatku na poziomie amortyzacji, przeznaczajac ja na finansowanie dziatal-
nosci operacyjnej, a w ten sposob postepuje dekapitalizacja majatku. W 2003 r.
na inwestycje przeznaczono jedynie 27% amortyzacji. W firmach przewozowych
obserwuje si¢ w ostatnich latach wzrost zadtuzenia. Przy zmniejszaniu naktadow
inwestycyjnych zadtuzenie finansuje rowniez dziatalno$¢ operacyjng. Wystepuje
zaleznos$¢ pomiedzy poziomem wydatkow inwestycyjnych i zadluzeniem. Obec-
nie firmy nieco mniej inwestujg, zmniejszajac poziom zadluzenia. Istotnym ele-
mentem ksztattujacym poziom przychodow z komunikacji jest dofinansowanie,
czyli zwrot przez gminy utraconych korzysci z tytutu $wiadczenia przewozow
ulgowych i bezptatnych. Poziom dofinansowania podmiotow jest bardzo zr6zni-
cowany; przecietnie do sprzedazy biletdéw wynosi w Polsce 31%*4.

W Polsce poziom zwrotu kosztow funkcjonowania transportu wptywami z bi-
letow jest srednio dwukrotnie wyzszy niz w miastach UE czy sasiednich krajach
Europy Srodkowej. Jednak przedsiebiorstwa lokalnej komunikacji maja duze
problemy finansowe. Srodki przeznaczane przez samorzad na transport zbiorowy
z ledwoscig pokrywaja réznice miedzy kosztami eksploatacji gminnych firm prze-
wozowych a wplywami ze sprzedazy biletow. Zewngtrznym odzwierciedleniem
napie¢ finansowych, z jakimi si¢ on boryka, jest stan taboru®».

393 @G. Jasinski, Komunikacja..., op. cit., s. 3.

394 M. Starczewski, Kondycja ekonomiczna podmiotéow wg branz i form prawnych w ra-
mach firm jednobranzowych, Konsorcjum Doradca, Gdynia 2004, s. 28-32.

35 @G. Jasinski, Komunikacja. .., s. 4.
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Biorac pod uwagg te czynniki, mozna si¢ spodziewa¢ wspomnianych zmian
po dokonaniu prywatyzacji i wejsciu do spotki podmiotu prywatnego. Dlatego tez
przy negocjacjach i formutowaniu umow trzeba zwraca¢ uwage na to, aby mozliwe
byto osigganie zysku przez inwestora, ale przy zachowaniu celu, dla ktérego spotka
zostata powotana, czyli zaspokajanie potrzeb spotecznych. Wazna rzeczg jest, aby
po zawarciu umowy prywatyzacyjnej przeanalizowa¢ nowa jako$ciowo sytuacje
1 zastanowic sie, jakie zmiany w strukturze funkcjonowania przedsi¢biorstwa na-
lezy wprowadzi¢, aby dostosowaé je do nowych realiow. Zmiany te moga do-
tyczy¢ zakresu obowigzkow, ale rowniez przeszkolenia pracownikéw. Czgstym
argumentem przytaczanym podczas podejmowania decyzji o prywatyzacji jest
potrzeba realizacji inwestycji w spotce. Temu argumentowi nie powinno si¢ jed-
nak nadawac¢ zbyt duzej wagi przy ocenie pozyskanych ofert, poniewaz kazdy
powazny inwestor jest w stanie sam oceni¢ potrzebe wydatkow inwestycyjnych
i nie trzeba go do tego zmuszaé, gdy bedzie to ekonomicznie badz prawnie uza-
sadnione. Potencjalny inwestor potrzebuje czasu, aby zapozna¢ si¢ ze specyfika
przedsigbiorstwa i wlasciwie oceni¢ zasadnos$¢ poszczegdlnych inwestycji*®.

Mimo krytyki transportu publicznego w Polsce, mozna stwierdzi¢, iz najtrud-
niejszy okres ma juz za soba. Swiadcza o tym m.in. proefektywnosciowe zmiany
w przedsigbiorstwach, rezygnacja z nieoptacalnej dziatalnosci ubocznej, wybor
przez samorzady polityki zrownowazonego rozwoju transportu, w realizacji ktorej
szczegblna rola przypada transportowi zbiorowemu. Rozpoczeto znaczng odno-
we taboru, w przypadku autobuséw siega ona 6% stanu inwentarzowego rocznie.
Cze$¢ firm najstarsze pojazdy zastepuje mtodszymi uzywanymi. Wiele firm ku-
puje pojazdy nowoczesne dostosowane do wymagan i oczekiwan pasazerow oraz
standardow ochrony srodowiska. Polski transport publiczny duze nadzieje wiagze
ze $rodkami unijnymi, po ktore si¢ga coraz wigcej samorzadoéw i przewoznikow.
Korzystne zmiany ostatnich lat zaowocowaty zahamowaniem spadku w wickszo-
$ci miast liczby pasazeréw, a w niektorych nawet jej wzrostem®””.

Rynek ustug w zakresie transportu publicznego wymaga zmian, poniewaz dzia-
faja na nim prywatni przewoznicy; inng przyczyng jest dotaczenie do podmiotow
komunalnych funkcjonujacych w formie spotek podmiotdow prywatnych w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego, co jest waznym narze¢dziem wptywajacym na
zachowania proefektywnosciowe tradycyjnych komunalnych przedsigbiorstw trans-
portowych. Konkurencja zmusza je do walki o klienta, a czasem wrgcz o nowe ryn-
ki. Mozna wiec stwierdzi¢, ze system regulowanej konkurencji z zarzgdem komuni-
kacji jako organizatorem lokalnego transportu zbiorowego staje si¢ w Polsce coraz
powszechniejszy. Model francuski, oparty na umowach dzierzawy, jest rzadko sto-
sowany. Ale najlepsze efekty w tej branzy osiggajg zarzady komunikacji miejskie;j,
ktoére w umiejetny sposob dopuszczajg do obshugi poszczegolnych linii nowe, tzn.
zewngetrzne firmy transportowe. Jest to jednak model sprawdzajacy sie w duzych
miastach, stad pojawia si¢ drugi nurt — przekazywanie prywatnemu operatorowi

396 M. Wolek, Polskie doswiadczenia...,s. 6.
397 @G. Jasinski, Komunikacja..., s. 4.
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calego lokalnego rynku ustug przewozowych. Moze do tego prowadzi¢ albo sprze-
daz przedsigbiorstwa komunalnego (model brytyjski), albo oddanie w dzierzawe jej
majatku (model francuski), ale w obu tych przypadkach chodzi o ,,sprzedaz rynku”
na czas okre$lony lub nieograniczony>%.

STUDIUM PRZYPADKU

Kaliskie Linie Autobusowe

I. Dane identyfikujace przedsiewziecie.

L.I. Charakterystyka realizowanego zadania.

Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z 0.0. z siedzibg w Kaliszu, ul. Majkowska 26.
Przedsigbiorstwo §wiadczy w glownej mierze ustugi przewozowe w zakresie miejskie-
go transportu komunikacyjno-osobowego, ale takze zajmuje si¢ prowadzeniem *°:

— ushug przewozowych w zakresie transportu krajowego i miedzynarodo-
wego 0sob 1 towarow,

— ushug serwisowych w zakresie motoryzacji,

— ushug turystycznych,

— ustug reklamowych i marketingowych oraz konsultingowych.

Spotka obstuguje mieszkancow Kalisza oraz okolicznych miast i gmin m.in.
Gotuchowa, Godzieszy Wielkich, Nowych Skalmierzyc, Opatéwka, Ostrowa
Wikp., Stawiszyna, Zbierska, Zelazkowa, Pleszewa. Dziennie z ustug Kaliskich
Linii Autobusowych korzysta ponad 30 tys. pasazerow.

Na dzien 31.10.2009 roku Spotka posiadata 66 nowoczesnych, niskopodtogo-
wych, ekologicznych autobuséw, ktore obstuguja 28 linii, o tacznej dlugosci 563
km(w tym w obszarach podmiejskich linie o dtugosci 185 km). Liczba przystankow
wynosita 238. Srednioroczny przewoz pasazerdw szacuje sie na 19 min osob.

LIl. Aspekty formalne i finansowe przedsiewziecia.

W roku 1991 doszto do powotania zaktadu budzetowego miasta pod nazwa Miej-
ski Zaktad Komunikacyjny (MZK). W 1993 roku wladze miasta podjety dziatania,
zmierzajace do poprawy efektywnosci ekonomicznej MZK. W dniu 13 maja 1994
roku Zarzad Miasta Kalisza i przedstawiciele angielskiej firmy Southern Vectis plc
podpisali umowe o utworzeniu spoétki z 0.0. — Kaliskie Linie Autobusowe. Dnia 1
czerwca 1994 r. powstata spoltka joint venture Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z 0.0.

398 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne..., Gdansk 2007, s. 200-201.
3 Informacje z Biuletynu Informacji Publicznej Kaliskich Linii Autobusowych, opubli-
kowano pod adresem: http://www.bip.kla.com.pl
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z udzialem Miasta Kalisza i angielskiej firmy Southern Vectis plc. Wprowadze-
nie nowej sieci komunikacyjnej nastgpito 28 sierpnia 1994 r. Miasto Kalisz weszto
w posiadanie pakietu gtéwnego (81,62%), tj. 7 550 udziatow po 500 zt kazdy o tacznej
warto$ci 3 775 000,00 zt. Southern Vectis plc objat pozostate 18,38% udziatéw o war-
tosci 850 000,00 zH*. Wedtug stanu na 31 grudnia 2008 r. kapitat zaktadowy Spotki
wynosit 4 625 000 zt.*' Spotka dziata pod firma ,,Kaliskie Linie Autobusowe Spotka
z ograniczong odpowiedzialnoscia” w skrocie ,,Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z 0.0.”
(KLA). Siedziba Spotki miesci si¢ w Kaliszu, ul. Majkowska 26, wojewodztwo wiel-
kopolskie. Z dniem 23 grudnia 2002 r. Spotka zostata wpisana przez Sad Rejonowy
w Poznaniu, XXII Wydzial Gospodarczy Krajowego Rejestru Sagdowego do Rejestru
Przedsigbiorcow Krajowego Rejestru Sadowego pod numerem KRS 0000144386;
wpisana w dniu 30 maja 1994 r. do Rejestru Handlowego pod numerem H-1274.

W roku 2008 KLA Sp. z 0.0. wypracowata zysk netto w kwocie 10 789,89
zt. Na podstawie uchwaly nr 4/2009 Zwyczajnego Zgromadzenia Wspolnikow
Kaliskich Linii Autobusowych Sp. z 0.0. z dnia 29.06.2009 r. zysk netto za rok
obrotowy 2008 podzielono nastepujaco:

— fundusz inwestycyjny — 3 237,00 zi;
—  kapital zapasowy — 7 552,89 zt.

LIll. Podstawa prawna partnerstwa publiczno-prywatnego i forma prawna.

Podstawg prawng PPP jest umowa Spoéiki z ograniczong odpowiedzialnoscia
dzialajaca pod firmg Kaliskie Linie Autobusowe Spoétka z 0.0., zawarta pomiedzy
Miastem Kalisz a angielskim przedsigbiorstwem transportowo-przewozowym
Southern Vectis plc w dniu 1 czerwca 1994 r. Spotke zawigzano na czas nieogra-
niczony celem realizacji wspolnego przedsiewzigcia polegajacego na $wiadcze-
niu ustug przewozowych w zakresie miejskiego transportu komunikacyjno-oso-
bowego. Przedsigwzigcie oparte jest na modelu brytyjskim, tzn. w jednym reku
pozostaje funkcja wilasciciela infrastruktury i jej operatora.

W umowie zawarto zapis, ze corocznie miastu beda przedktadane umowy
kontraktowe o dostarczenie ustug — za bilety ulgowe i bezptatne oraz inne zleco-
ne przejazdy socjalne trzeba bedzie spotce zaptaci¢?®.

LIV. Charakterystyka partnerow przedsiewziecia.

Strong publiczng jest Miasto Kalisz, ktore swoj wktad wniosto w postaci do-
tacji budzetowych oraz infrastruktury, a wigc taboru (autobusy i inne pojazdy

40 Informacje zaczerpnigte z portalu KLA Sp. z 0.0., opublikowano pod adresem: http://
www.kla.com.pl

“1 Informacje z Biuletynu Informacji Publicznej Kaliskich Linii Autobusowych, opubli-
kowano pod adresem: http://www.bip.kla.com.pl

42 Plan rozwoju lokalnego Miasta Kalisza na lata 2006-2013, Kalisz 2006, s. 33.
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mechaniczne) i budynkow (garaze, warsztaty mechaniczne, biurowce). Na dzien
31.12.2007 r.*” $rodki trwate byly warte 8 533 864 zt, w tym: grunty 253 120
zk; budynki 1 517 711 zk; urzadzenia techniczne i maszyny 631 690 zt; $rodki
transportu 6 126 396 zt. W pierwszych latach dziatalnos$ci Spéiki miasta nie byto
sta¢ na inwestycje, a wigc zakup nowych autobusow, dlatego remontowano stare.
W latach 1996-2008 spotka wymienita wszystkie autobusy.

Partnerem prywatnym jest angielskie przedsigbiorstwo transportowo-
-przewozowe Southern Vectis plc. Ponad 18% pakiet udzialow przedsigbiorstwo
objeto za wniesienie know-how, ktére mialo zapewni¢ firmie rentownos¢. Dzia-
ania prywatnego udziatowca miaty prowadzi¢ do zmian organizacyjnych, popra-
wiajacych prace komunikacji miejskiej w Kaliszu oraz wplywajacych na znaczne
oszczednosci.

Pierwszymi zmianami dokonanymi w ramach know-how bylta reorganizacja
w strukturze przedsi¢gbiorstwa, opracowano nowy, bardziej racjonalny plan ko-
munikacyjny dla miasta, wprowadzono nowg sie¢ komunikacyjng majaca na celu
zwigkszenie czestotliwosci 1 rozszerzenie obslugiwanych obszarow, ujednolico-
no ceny biletow. Zwigkszona zostata liczba punktéw docelowych, o kilkadziesiat
wzrosta liczba przystankow. Sie¢ jest ciagle udoskonalana i dostosowywana do
zmieniajacych si¢ potrzeb mieszkancow.

LV. Podziat kompetencji (podmiot publiczny/partner prywatny).

Podstawg podzialu kompetencji pomi¢dzy partneréw w PPP jest umowa Spot-
ki z 0.0. oraz jej statut. Glowne sfery podziatu kompetencji pomiedzy podmiot
publiczny (Miasto Kalisz) i spotke celowa KLA Sp. z 0.0. przedstawiono ponizej
(tabela 3).

Tabela 3. Podziat kompetencji migdzy partnerami w przypadku KLA SA

KLA Sp. z o.0. Miasto Kalisz
¢ jest wlascicielem infrastruktury e zawiera kontrakty na
e odpowiada za ustugi dofinansowanie przejazdow
e zapewnia nalezyta jako$¢ ushug ulgowych i bezptatnych
transportowych e prezydent reprezentuje rade
wspolnikow

e przeprowadza remonty i konserwacje

taboru transportowego e posiada wigkszo$¢ w radzie
e planuje linie autobusowe nadzorczej powotujacej zarzad
e modernizuje obshuge pasazeréw

o zabezpiecza $rodki finansowe

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie umowy spotki z dnia 13.05.1994 r.

43 Sprawozdanie finansowe Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z o.0. za 2007 rok, Kalisz 2008.
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W przypadku PPP pomie¢dzy Miastem Kalisz a KLA Sp. z 0.0. przyje-
to model brytyjski, ktory charakteryzuje si¢ m.in. tym, ze podmiot prywatny
swobodnie ksztattuje polityke inwestycyjna, staje si¢ niezalezny od budzetu
lokalnego, zmniejsza si¢ tym samym wptyw czynnikdéw politycznych. Mia-
sto Kalisz nie ponosi kosztéw (refunduje jedynie bilety ulgowe i przejazdy
bezptatne), ale takze zmniejsza si¢ kontrola podmiotu publicznego nad dzia-
taniami KL A Sp. z 0.0. Wzrost cen kontroluje organ regulacyjny. Czynnikiem
charakterystycznym dla modelu brytyjskiego jest to, iz Spotka musi by¢ fi-
nansowo silna, aby pokona¢ trudnosci w przypadku pogorszenia warunkéw
funkcjonowania na rynku.

W latach 80. XX w., ktore nalezaty do najlepszego okresu firmy, funkcjono-
wato Migjskie Przedsiebiorstwo Komunikacji. W 1983 r. oddano do uzytku nowy
biurowiec, a wyeksploatowany tabor zastepowano sukcesywnie nowym. Syste-
matycznie zwigkszata si¢ liczba przewozonych pasazerow osiggajac w 1988 r.
ponad 49 mln oséb. Jednak transformacja ustrojowa i gospodarcza spowodowatly,
ze na komunikacje miejska zaczeto brakowac pieniedzy. W roku 1991 doszto do
powotania zakladu budzetowego miasta pod nazwa Miejski Zaktad Komunika-
cyjny (MZK). Poniewaz autobusy byty zdezelowane, a liczba pasazerow korzy-
stajacych z MZK zmalata o 1/3, bo rosty ceny biletow i ludzie zaczeli chodzié
piechota, zmniejszylta si¢ rowniez o 1/3 liczba kursdéw, nalezato podja¢ dziatania
naprawcze. W roku 1990 dotacja budzetowa do komunikacji miejskiej wynosita
13 mld zt, a w 1991 r. 21 mld z**. Okres ten byt bardzo trudny réwniez dlatego,
gdyz panowala bardzo duza inflacja.

W 1993 1. wladze miasta podjety dziatania, aby MZK przeksztatci¢ w przed-
sigbiorstwo komercyjne, a tym samym zmniejszy¢ kwoty jakie miasto musiato
doptaca¢ do komunikacji. Po consultingu z brytyjska firma transportowa Southern
Vectis plc i wykonaniu przez nig biznesplanu okazalo si¢, ze komunikacja w Ka-
liszu w przysztosci moze przynosi¢ zysk. Zaczeto wigc szukaé inwestora, ktory
wszedtby do spotki, aby wspomoc proces przemian. Przedsiebiorstwem, ktore naj-
bardziej odpowiadalo potrzebom MZK Kalisz, byta wspomniana brytyjska firma
transportowa. Podj¢to wiec z nig negocjacje. W dniu 13 maja 1994 roku Zarzad
Miasta Kalisza i przedstawiciele angielskiej firmy Southern Vectis plc podpisali
umowe o utworzeniu spotki z o.0. — Kaliskie Linie Autobusowe. Powstata spotka
Jjoint venture, ktora miata spetni¢ ustawowy obowiazek samorzadu, czyli zapew-
ni¢ mieszkancom transport.

Stworzone PPP nie gwarantowato jednak inwestycji, ktore pozwolityby na
wymiang starego i nierentownego taboru autobusowego. Firma angielska bowiem
w zamian za udzialy zobowigzata si¢ wprowadzi¢ jedynie know how, ktdre miato
doprowadzi¢ do rentownosci. O kupowaniu nowego taboru nie byto decyzji, na-
tomiast sukcesywnie mialy by¢ remontowane stare autobusy. Wspoélnicy jednak
uzgodnili, ze przez najblizsze lata caty zysk przedsigbiorstwa bedzie inwestowa-
ny w kupno nowych autobusow.

404 Kwoty te podane sg w warto$ciach przed denominacja.
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Organami Spotki sa: Zgromadzenie Wspo6lnikéw, Rada Nadzorcza i Zarzad
Spotki. Funkcje Zgromadzenia Wspdlnikow sprawuje Prezydent Miasta Kalisza
i przedstawiciele Southern Vectis plc. Rada Nadzorcza sktada si¢ z szeSciu
cztonkéw (kazdy powotywany jest na czteroletnig kadencje), z ktérych czte-
rech powolywanych jest przez Miasto Kalisz, a dwoch przez Southern Vectis
plc. Rada Nadzorcza powotuje Zarzad sktadajacy sie z prezesa, jego zastepcy
i cztonka zarzadu.

Il. Ocena przedsiewziecia.

Il.I. Ocena jakosciowa.

Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z 0.0. (KLA) to przedsigbiorstwo z kapitatem
mieszanym, publicznym (komunalnym) i prywatnym.

Wprowadzono réznego rodzaju bilety okresowe, upowazniajace do dowolnej
liczby przejazdéw na danej trasie, kazdym autobusem KLA. Bilet tygodniowy od
poniedziatku do piatku na jedng lini¢ uprawnia do nielimitowanej liczby przejaz-
dow. Mozna rowniez wykupi¢ bilety na wszystkie linie w granicach miasta plus
lub bez linii podmiejskich, lub bilety kwartalne itd.

W 2000 r. wprowadzono karte elektroniczng jako forme optaty za przejazdy.
Pasazer posiadajacy karte moze optaci¢ dowolny przejazd za dowolng liczbe po-
drozujacych z nim 0s6b bez znajomosci taryfy. Postugujac si¢ karta elektroniczna
mozna szybko, pewnie 1 bezpiecznie optaci¢ przejazd.

Wprowadzany jest system wewng¢trznego monitorowania autobusow oraz
mobilny system wizualizacji umozliwiajacy prezentowanie tresci informacyjno-
reklamowych na monitorach LCD zainstalowanych w autobusach.

Od roku 2007 uruchomiono system informacji pasazerskiej poprzez telefon
komorkowy i interaktywng mape z rozkladem jazdy w Internecie, opracowano
takze kalkulator cen biletow, narze¢dzie, ktore pozwala tatwo i szybko sprawdzi¢
ceny poszczeg6lnych biletow na wybranym odcinku. W Punkcie Obstugi Klienta
zainstalowany zostal komputerowy kiosk informacyjny umozliwiajacy dostep do
aktualnego rozktadu jazdy autobusow.

W 2007 roku wycofano z eksploatacji przestarzate ikarusy, a w maju 2008
roku wycofano z eksploatacji jelcze, ostatnie autobusy starego typu. Na dzien
31.08.2009 r. Spotka posiada 66 nowoczesnych, niskopodtogowych, ekologicz-
nych autobusow: volvo — 30 szt., man — 11 szt., scania — 17 szt., dab — 8 szt.,
solaris — 1 szt.

IL.1l. Analiza wskazZnikowa.
Po wprowadzeniu w 2002 r. planu naprawczego przychody ze sprzedazy mia-

ty tendencj¢ zwyzkowa az do 2004 r. Przedsigbiorstwo miato wowczas problemy
finansowe, utracito zdolno$¢ kredytowa, dlatego koniecznym bylo zwolnienie

177



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

trzeciej czesci zatogi i wycofanie jednej trzeciej taboru*®. Ponadto zwigkszano
kwote refundacji za przejazdy ulgowe i bezptatne, ktorg Miasto Kalisz corocznie
przekazuje firmie. W roku 2005 nastagpito znaczne zmniejszenie si¢ przychodow
ze sprzedazy, bo az o 7,2%, a w roku nastepnym tendencja spadkowa utrzymata
si¢, lecz byta mniejsza — o 0,6%. W tych latach kwota refundacji pozostawala
na tym samym poziomie, nieco ponad 8 min zi. W 2007 r. Miasto zwigkszyto
te kwote o 1 mln zt, co w efekcie doprowadzilo do znacznego skoku wskaznika
przychodow ze sprzedazy. Kwota przekazywana przez Miasto Kalisz stanowita
40% przychodow ze sprzedazy, w 2008 r. refundacja wzrosta do prawie 10 mln
(50%)*. W roku 2007 na zwickszenie si¢ przychodow ze sprzedazy ogdétem mia-
ta decydujacy wpltyw wartos$¢ sprzedazy towarow i materiatow.

Tabela 4. Ksztaltowanie si¢ wskaznikow finansowych KLA S.A. w latach 2004-
2008

Wyszczegolnienie 2004 2005 2006 2007 2008
Dynamika wzrostu przy-
chodow ze sprzedazy
(rok poprzedni = 100%) | 104,60% | 97,40% | 96,80% | 101,90% | 100,90%
Wskaznik rentownosci
netto 0,20% 0,10% 0,07% 0,18% 0,05%
Wskaznik rentownosci
aktywow (ROA) 3,65% 0,16% 0,13% 0,37% 0,95%
Wskaznik zadluzenia
ogbtem 0,57 0,62 0,53 0,48 0,53
Wskaznik plynnosci
biezacej 0,18 0,47 0,28 0,3 0,24

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych KLA SA.

Sygnalizowana niska dynamika przychodow ze sprzedazy w latach 2005-2006
— wobec znacznego zaangazowania inwestycyjnego KLA Sp. z 0.0. (zakup nowych
autobusow) — skutkowata wyraznym obnizeniem wskaznika rentownosci netto. Juz
w 2004 roku wskaznik rentownosci byt bardzo niski i wynidst 0,20%, w kolejnych
dwoch latach zmniejszyt sie jeszcze bardziej, bo az do 0,07% w 2006 r. Swiadczy to
o tym, ze wartos¢ sprzedazy przynosi bardzo niskg marze zysku. Prowadzone
inwestycje przektadajg sie w przypadku firmy $wiadczacej ustugi w transporcie
miejskim na jej optacalno$¢, dlatego wymiana czgsci autobusow na bardziej eko-
nomiczne takze miata wplyw na poprawienie si¢ wskaznika rentownosci netto

405 ], Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne..., Gdansk 2007, s. 185.
406 Budzet Kalisza, Miasta na prawach powiatu na rok 2004, na rok 2005, na rok 2006,
na rok 2007, na rok 2008.
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w 2007 r., gdy wzrost do 0,18%. Zmniejszyly si¢ koszty materiatdw 1 energii,
ktore w latach 2005-2006 byty na wyzszym poziomie. Decydujacy wplyw na po-
prawienie si¢ wskaznika rentownosci netto miat wzrost przychodéw ze sprzedazy
spowodowany zwigkszeniem si¢ kwoty refundacji Miasta Kalisza za przejazdy
bezptatne i ulgowe.

Wskaznik rentowno$ci majatku uwzglednia przede wszystkim wptyw na
wynik finansowy efektywnosci wykorzystania zaangazowanych zasobéw ma-
jatkowych. W 2004 r. byt on jeszcze dos¢ wysoki — 3,65%, ale w kolejnych
latach zmniejszyt si¢ o ponad 3%. Bylo to spowodowane przede wszystkim
niskim poziomem zysku przedsi¢gbiorstwa, tym bardziej, ze w 2005 r. wiel-
kos¢ aktywow firmy wzrosta. W 2006 r. spadla warto$¢ majatku oraz zysku.
W latach 2005-2006 KLA Sp. z 0.0. przeznaczyta duze kwoty na sptate zacia-
gnictych wczesniej kredytow. W roku 2005 firma zaciagnegta kolejny kredyt
w wysokosci 1,5 min zt, co zwigkszyto aktywa firmy (zakup autobusow), ale
nie przelozylo si¢ jeszcze na wzrost zysku. Dopiero w 2007 r. wskaznik ren-
townosci aktywow nieco ulegt polepszeniu, co byto spowodowane znacznym
zmniejszeniem si¢ aktywow oraz wzrostem zyskownosci KLA Sp. z 0.0. Niska
warto$¢ tego wskaznika w latach 2005-2007 pokazuje, ze sytuacja finansowa
firmy byta niekorzystna.

W latach 2004-2008 wskaznik udziatu kapitatow obcych w finansowaniu ma-
jatku przedsigbiorstwa zamykat si¢ w przedziale <0,57-0,67> lub byl od niego
nieco nizszy. Spotka konsekwentnie sptacata w tym okresie zobowigzania krotko-
terminowe, a realizujgc przedsigwzigcia inwestycyjne — opierata si¢ glownie na
srodkach wlasnych. Niski poziom wskaznika ogolnego zadtuzenia méwi o tym,
ze firma nie zaciagala kredytow dtugoterminowych na cele inwestycyjne, a jedy-
nie do utrzymania biezacej ptynnos$ci finansowej i byta w stanie sptaca¢ zadtuze-
nie. Wskaznik zadluzenia wzrést szczegolnie w 2005 roku, a w kolejnych latach
zmniejszat si¢ znacznie. KLA Sp. z 0.0. mozna oceni¢ jako wiarygodne pod katem
finansowym wobec instytucji kredytujacych, mimo, ze inne wskazniki byty rela-
tywnie niezadowalajace.

Wskazniki ptynnosci biezacej KLA Sp. z 0.0. w latach 2004-2008 byt zdecy-
dowanie ponizej optymalnego poziomu, co swiadczy o tym, ze firma traci zdol-
no$¢ do terminowego regulowania swoich zobowigzan. Spotka musiata zaciggac
kredyty krotkoterminowe na obstuge biezacych zobowigzan, co nie jest korzystne
dla perspektywicznego rozwoju firmy.

ILIII. Ocena sprawnosci zarzqdzania.

Glownym celem przeksztatcenia MZK w spotke z o0.0. byto uczynienie z tej
firmy transportowej przedsi¢biorstwa bardziej dochodowego. W 1994 roku
doszto do podpisania umowy o utworzeniu spotki z o.o. — Kaliskie Linie Au-
tobusowe na zasadach PPP. Spotke zawiazano na czas nieograniczony w celu
$wiadczenia ustug przewozowych w zakresie miejskiego transportu komuni-

179



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

kacyjno-osobowego. Przedsigwzigcie to zostato oparte na modelu brytyjskim,
potaczono w jednym reku funkcje wtasciciela infrastruktury i jej operatora.
Miasto wniosto swdj wktad w postaci dotacji budzetowych oraz infrastruktu-
ry, a wigc taboru (autobusy i inne pojazdy mechaniczne) i budynkow (garaze,
warsztaty mechaniczne, biurowce). Dziatania prywatnego udzialowca miaty
zmieni¢ organizacj¢, poprawic¢ prace komunikacji miejskiej w Kaliszu oraz
wptynaé na znaczne oszczgdnosci, a tym samym na rentownos¢ firmy. Pola-
czenie si¢ z brytyjska firmg nie podwyzszyto jednak kapitatu zaktadowego ani
nie dato kapitatu inwestycyjnego.

Kilka lat dziatalnosci Spotki w ramach PPP doprowadzito do zmian w dziata-
niu firmy, gtéwnie poprzez modernizacj¢ i unowoczesnienie sieci komunikacyj-
nej, obstugi pasazeréw, wymiane taboru autobusowego itp., a wiec w obszarze
technicznym i marketingowym, jednak nie wptyngto korzystnie na uzyskiwane
efekty finansowe.

Najwazniejszymi skutkami zarzadzania KLA Sp. z 0.0. w aktualnym modelu
sa przede wszystkim:

1) inwestycje w wymiang taboru transportowego i modernizacj¢ bazy warsz-
tatowej;

2) poprawienie jakosci obshugi pasazerow poprzez racjonalizacje linii auto-
busowych i dzialania marketingowe;

3) zdobywanie nowych rynkéw obstugi pasazerow.

KLA Sp. z 0.0. poprzez swoja dzialalnos¢ w ramach PPP nie uzyskata ko-
rzystnych efektow finansowych, dlatego krytycznie mozna ocenic:

1) niskg zyskownos¢;

2) zmniejszajace si¢ przychody ze sprzedazy,

3) niski wskaznik rentownosci netto i rentownos$ci aktywow,

4) bardzo niski wskaznik plynnosci netto wskazujacy na mozliwo$¢ utraty
zdolnos$ci do terminowego regulowania zobowigzan.

Ad1) Zyskownos$¢ przedsiebiorstwa jest niewielka, zmiany w wielko-
$ci zysku netto w poszczegdlnych latach sg nieznaczne.
Ad2) Wartos$¢ przychodow ze sprzedazy zmienia si¢ w poszczegolnych

latach, ale ogdlna tendencja pokazuje, ze przychody te sa na niskim poziomie
i nie wzrastaja dzigki stosowanym dziataniom ekonomicznym. Znaczng ich cz¢$¢
(w 2008 1. prawie 50%) stanowi refundacja Miasta Kalisza za przejazdy bezptatne
i ulgowe, ktora jest ustalana kazdego roku w formie kontraktu.

Ad3) Wskaznik rentownosci netto jest bardzo niski, a wiec sprzedaz
przynosi bardzo niskg marze. Prowadzone inwestycje przektadaja si¢ na jej rentow-
nos¢, dlatego wymiana czgéci autobuséw na bardziej ekonomiczne miata wptyw
na niewielkie poprawienie si¢ wskaznika rentownos$ci netto w 2007 roku. Jednak
inwestycje w przypadku firmy $wiadczacej ustugi w transporcie miejskim nie prze-
ktadajg si¢ w tak duzym stopniu na wskaznik rentownosci, jak to jest w przypadku
innych ushug.
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Ad4) Wskazniki plynnosci biezacej KLA Sp. z 0.0. byl w ostatnich la-
tach zdecydowanie ponizej bezpiecznego poziomu. Spotka musiata zatem zacia-
gac kredyty krotkoterminowe na obstuge biezacych zobowigzan.

Utworzenie spotki przez Miasto Kalisz i brytyjska firme¢ Southern Vectis plc
przyczynito si¢ do wzmocnienia kompetencji w zakresie zarzadzania dzialalno-
scig Spotki w sferze operatorskiej. Dokonano znaczacych zmian w obszarze in-
frastruktury oraz obstugi pasazeréw, jednak nie przyniosto to takich rezultatow
finansowych, ktére zmniejszytyby obcigzenia Miasta, ktore w ramach rocznych
kontraktéw musiato podnosi¢ wielkos¢ doptat, aby utrzymaé Spotke w dziata-
niu. Witadze Miasta s3 bowiem zainteresowane komunikacja miejska, poniewaz
to wynika z zadan wtasnych gminy.

Obecnie sytuacja finansowa KL A Sp. z 0.0. jest niestabilna. Stabymi stronami
firmy jest relatywnie niska dynamika przychodow ze sprzedazy, niskie zyski netto,
niskie wskazniki rentownosci i ptynnosci finansowej. Pojawita si¢ takze sytuacja
wskazujaca na to, ze PPP jest dla zarzagdzania niekorzystne. Istnieje bowiem moz-
liwos¢ zakupu nowoczesnych autobusow dzigki pieniadzom, jakie Kalisz otrzyma
z Wielkopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-2013.
Spotka nie moze jednak aplikowac o te pienigdze, poniewaz jest zewngtrzna wo-
bec Miasta, ktore de facto bedzie wlascicielem autobuséw i bedzie musiato zor-
ganizowaé przetarg na ich wykorzystanie*”’. KLA Sp. z 0.0. bedg mogly stangé¢
do przetargu, ale jesli wygra inny oferent, pojawi si¢ instytucja konkurujaca ze
Spotka i na dodatek bedzie to konkurencja, ktora ,,zorganizuje” Miasto Kalisz.

IL.IV. Ocena korzysci finansowych dla budzetu.

Rozpoczecie dzialalno$ci przez firme¢ z czgSciowo prywatnym kapi-
tatem moglo na poczatku lat 90. XX wieku rodzi¢ optymistyczne perspek-
tywy, jednak w efekcie stalo si¢ inaczej. Mimo iz KLA Sp. z o0.0. realizu-
je podstawowy obowigzek samorzadu, a wiec zapewnienie mieszkancom
transportu, to jednak wladze samorzadowe — podtrzymujac wysokimi re-
fundacjami firm¢ — ograniczaja rozwoj jakiejkolwiek konkurencyjno$ci na
rynku transportowym w miescie. To powoduje, ze KLA Sp. z 0.0. jest w za-
sadzie monopolistai moze ustala¢ taryfy cen bez uwzglgdnienia podstawo-
wego prawa rynku, a wigc konkurencji. Mozna wigc stwierdzi¢, iz KLA
Sp. z 0.0. stanowi obcigzenie dla budzetu Miasta Kalisza, poniewaz trzeba
wnimplanowaé¢duzekwotyrefundacji,gdyzSpotkatracimozliwos¢ samofinanso-
wania. Coprawdaprzyustalaniurefundacjiwykorzystujesi¢ Metodologi¢oblicza-
nia wysokosci refundacji utraconych przychodow z tytutu przejazdow ulgowych
i bezptatnych srodkami komunikacji miejskiej na terenie miasta Kalisza oraz
wyniki badan sondazowych, ale w niektorych latach wprowadzano w grudniu
zmiany do budzetu miasta, aby zwickszy¢ kwote refundacji. Spotka bowiem

“7 Informacja zaczerpnigta z portalu www.echokalisza.pl, 21.07.2009r.
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tracita ptynno$¢ finansowa i byta niewyptacalna. Kierowano si¢ wigc wzgle-
dami nie tylko ekonomicznymi, lecz takze spolecznymi. By¢ moze jednak
zlikwidowanie monopolistycznej dziatalnosci KLA Sp. z o0.0. wptynetoby na
obnizenie cen biletow, a wtedy wzgledy spoleczne bylyby jeszcze bardziej
uwzglednione*.

Podsumowujgc mozna stwierdzi¢, iz dziatalnos¢ KLA Sp. z o0.0. nie przy-
nosi wymiernych korzysci finansowych dla budzetu Miasta Kalisza. Zte wyniki
finansowe w 2008 i w 2009 r., brak programu naprawczego i optymistycznych
wizji oraz zapewne jeszcze inne wzgledy spowodowaty, ze w dniu 30.10.2009
r. Rada Nadzorcza KLA Sp. z 0.0. reprezentowana gldwnie przez Miasto Kalisz
odwotata zarzad Spotki®.

4.3.1.3. Sportirekreacja

Kultura fizyczna okre§lana jest czesto w  kategoriach instytucjonalno-
-administracyjnych, utozsamia sie ja z zespotem takich dziatan, jak: wychowanie
fizyczne (traktowane gtéwnie jako szkolny przedmiot nauczania), sport (wyczy-
nowy), rekreacja fizyczna, a takze rehabilitacja ruchowa i turystyka. Najczesciej
przyjmuje si¢, ze kultura fizyczna, jest czescig sktadowa kultury spoteczenstwa, ma
za zadanie ksztaltowanie rozwoju fizycznego czlowieka, tj. jego fizycznych uzdol-
nien, a takze postawy wobec wlasnego ciata. Jest to §wiadoma i aktywna troska
0 SWOj 10zw0j, sprawnos¢ i zdrowie, jak rowniez umiejetnos¢ organizowania oraz
spedzenia czasu z najwiekszym pozytkiem dla zdrowia fizycznego i psychicznego®.

W holistycznym okresleniu istote kultury fizycznej ujmuje sie jako ogdt wy-
twordow o charakterze materialnym i niematerialnym, a takze jako dbatos¢ o ciato
i fizyczne funkcjonowanie czlowicka, uznawane wartosci i wzory postgpowania,
ktore zostaty zobiektywizowane, przyjete i moga by¢ przekazywane w spoleczen-
stwie. Mozna tu wymieni¢ trzy wzajemnie uzupetniajace si¢ sfery*'!:

1) przekonan, postaw, pogladow i aspiracji w dziedzinie dbatosci o ciato i fi-
zyczne funkcjonowanie;

2) integralnych narzedzi, do ktorych mozna zaliczy¢ obiekty, sprzet i urza-
dzenia sportowe, a dalej — instytucje, organizacje, ktorych celem jest dziatanie
w zakresie wychowania fizycznego, sportu, rekreacji fizycznej itp.;

3) systemy i programy zarzadzania, a takze utrwalong wiedzg teoretyczna
o formach, metodach i zasadach stosowania poszczegoélnych ¢wiczen i zabiegow.

48 A. Orkowski, KLAsyczne dojenie budzetu, www.prawica.net, 2.03.2007r.

49 A, Kurzynski, Zarzqd Kaliskich Linii Autobusowych zostat odwotany, ,,Gtos Wielko-
polski” 2.11.2009 r.

410 M. Demel, Teoria wychowania fizycznego, Wydawnictwo Akademii Wychowania
Fizycznego, Poznan 2002, s. 22.

411 B. Woynarowska, Zdrowie i szkota, Wydawnictwa Lekarskie PZWL, Warszawa 2000,
w. 33.
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Na kulture fizyczng mozna spojrze¢ przez pryzmat uproszczonej analizy eko-
nomicznej. Ekonomia jako nauka o wymianie prowadzonej mi¢dzy ludZzmi oraz
o korzySciach z niej wynikajacych stwarza warunki do tego, aby przeprowadzié
w makroskali analiz¢ probleméw zdrowotnych spoteczenstwa. Jesli bowiem wez-
mie si¢ pod uwage przypadek jednostki, to okaze sie, iz choroba lub staby stan
zdrowia prowadza do strat finansowych. Podobnie jest w makroskali, gdy analizie
podda si¢ grupe, jaka jest spoteczenstwo danego panstwa czy regionu. Analiza
kosztow 1 korzysci w tym przypadku polega na przeliczeniu tego, czy bardziej
oplaca si¢ nada¢ zdrowiu charakter publiczny, promowac zdrowie poprzez kulture
fizyczna oraz stosowac aktywna polityke prozdrowotna zwiazana z opieka, czy tez
patrze¢ biernie na ludzi chorych i coraz stabsze zdrowotnie spoteczenstwo. Analizy
kosztow 1 wynikow uzywa si¢ wtedy, gdy trzeba rozstrzygnac, ktory sposrod kilku
sposobOw postepowania jest najtanszy, albo wykorzystuje si¢ jg przy analizach,
w ktorych zainteresowany subiektywnie ocenia korzysci wynikajace z podejmo-
wania decyzji. Kiedy postawi si¢ pytanie, czy lata dodane do oczekiwanej dtugo-
$ci zycia usprawiedliwiajg koszty ponoszone na wykonywanie operacji wszcze-
pienia pomostow zylnych, stosuje si¢ analize kosztow i korzysci. Kiedy, biorac
pod uwage regularne badania nadcisnienia, doradztwo dietetyczne, farmakote-
rapi¢ oraz operacje wszczepienia pomostow rozstrzyga sie¢, ktore z tych dziatan
daje najwigkszy wzrost oczekiwanej dtugosci zycia, to stosuje si¢ analize¢ kosztow
i wynikow*'2,

Kultura fizyczna, analizowana poprzez kryterium zdrowotnosci i sprawnosci
fizycznej populacji, wykazuje bardzo niski stan biologiczny polskiego spoteczen-
stwa. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest wiele, maja réznorodny charakter i sg
ztozone. Aktualna sytuacja w systemie kultury fizycznej i sposob jej realizacji nie
sprzyja korzystnym zmianom, dlatego niezbedne s nowe rozwigzania systemo-
we, ukierunkowane w zdecydowanie wigkszym stopniu na zaspokojenie potrzeb
zdrowotnych spoleczenstwa. Do najwazniejszych przyczyn znikomej swiadomo-
$ci spoteczenstwa w zakresie kultury zdrowotnej oraz istniejacego stanu zagroze-
nia zaliczy¢ mozna*?:

— zbyt malg rangg tej problematyki w strategii dzialan panstwa, szczegdlnie
w zakresie wychowania zdrowotnego dzieci i mlodziezy,

— niedostateczng wspotprace pomigdzy ministerstwami odpowiedzialnymi
za ten stan rzeczy;,

—  preferowanie jedynie celow sportowych i podporzadkowanie ich glownie
celom politycznym i koniunkturalnym,

— zaangazowanie zbyt matych $rodkéw na kulturg zdrowotng na szczeblu
panstwowym i samorzadowym.

42T, E. Getzen, Ekonomia zdrowia. Teoria i praktyka, Wydawnictwa Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 46-47.

43 J, Zyéko, Procesy prywatyzacji kultury fizycznej w Polsce po 1989 roku, ,,Roczniki
Naukowe AWF w Warszawie” 1998, nr 37, s. 321.
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Wymienione przyczyny negatywnie wptywaja na stan i $wiadomos$¢ kultury
fizycznej w spoteczenstwie polskim. Dzieje si¢ tak, mimo ze najwyzszy akt praw-
ny, tj. Konstytucja RP*"* w art. 68 ust. 5 stanowi: ,,wladze publiczne popierajg
rozwdj kultury fizycznej zwlaszcza wsrdd dzieci 1 mlodziezy”. Zadania panstwa
w zakresie stwarzania warunkow do rozwoju kultury fizycznej okreslaja m.in.
ustawy: o kulturze fizycznej*', o systemie o§wiaty*'é, a takze programy rzadowe,
w tym Narodowy Program Zdrowia*'’, ktorego pierwszym celem operacyjnym
jest zwigkszenie aktywnosci fizycznej ludnosci. W mysl przepisow ustawy o kul-
turze fizycznej obywatele bez wzgledu na wiek, pte¢, wyznanie, ras¢ oraz stopien
i rodzaj niepelnosprawnosci korzystajg z rownego prawa do réznych form kultury
fizyczne;j.

Zgodnie z ustawami o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim —
kultura fizyczna oraz sport jest zadaniem wlasnym wszystkich szczebli samorza-
dow. Podstawowymi celami kultury fizycznej jest dbato$¢ o prawidlowy rozwoj
psychofizyczny i zdrowie wszystkich obywateli. Cele te sg realizowane poprzez:

— wychowanie fizyczne,
—  sport,

— rekreacj¢ ruchowa

— rehabilitacj¢ ruchowa.

Dziatania prowadzone w tak r6znych formach wykonywane sg przez wiele podmio-
tow, poczynajac od przedszkoli, szkot, uczelni, placowek o§wiatowo-wychowawczych,
organizacji mtodziezowych, az do réznego rodzaju zwigzkoéw czy stowarzyszen. Zada-
nia stowarzyszen kultury fizycznej 1 ich zwiazkow oraz innych podmiotow w zakresie
zapewnienia prawidtowe;j realizacji procesu wychowania fizycznego, uprawiania sportu
1 rekreacji ruchowej oraz prowadzenia rehabilitacji ruchowej szczegdtowo okresla wy-
7ej wspomniana ustawa o kulturze fizycznej. Ustawa precyzuje takze zadania organow
administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego w tej dziedzinie*'®.

Ustawa o sporcie kwalifikowanym*® okre$la zasady prowadzenia dziatalnosci
w zakresie sportu kwalifikowanego, zasady uczestnictwa we wspotzawodnictwie
sportowym, a takze zadania organéw administracji rzadowej, jednostek samorza-

414 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (DzU

z 1997, nr 97, poz. 483, z pdzn. zm.).

415 Ustawa z dnia 18 stycznia 1996 1. o kulturze fizycznej (DzU z 2007 r., nr 226, poz.
1675, z pézn. zm.)

416 Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty (DzU z 2004 r., nr 256, poz.
2572, z pézn. zm.),

47 Uchwata nr 90/2007 Rady Ministréw z dnia 15 maja 2007 r. — Narodowy Program
Zdrowia na lata 2007-2015.

418 J. Alktorn , Marketing w turystyce, Polskie Wydawnictwa Ekonomiczne, Warszawa
1997, s. 58.

419 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 1. o sporcie kwalifikowanym (DzU z 2005 r., nr 155,
Z pozn. zm.)
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du terytorialnego oraz innych podmiotow w zakresie organizacji uprawiania spor-
tu kwalifikowanego i wspotzawodnictwa sportowego.

Samorzad lokalny funkcjonuje w warunkach monopolistycznych, dlatego
w wielu dziedzinach ani asortyment jego ushug, ani ich rzeczywisty koszt, ani
potrzeby spoteczne nie podlegaja naciskom. Oczywiste wiec jest poszukiwanie
odpowiednich narzedzi oraz nowych rozwigzan systemowych, ktére pozwola
w tych okoliczno$ciach na poprawe efektywnosci w sferze promocji i prewencji
zdrowia przez aktywno$¢ fizyczna mieszkancoéw. Na podstawie analogii pomig-
dzy samorzadem terytorialnym a stowarzyszeniem mozna stwierdzié, iz gmina
(powiat), ktora jest podstawowym elementem samorzadu i petni funkcje regula-
cyjne, dystrybucyjne i kontrolne, wymaga zarzadzania nastawionego na uzyski-
wanie okreslonych efektow. Jest to zwigzane z pozostatymi dwiema funkcjami:
dostarczyciela ustug publicznych oraz zarzadcy infrastruktury*®.

Bioragc pod uwagg te warunki oraz regulacje polskiego prawa, mozna przyjac,
ze gmina powinna ksztaltowa¢ dtugofalowa polityke poprawy postaw spotecz-
nych dotyczacych kultury fizycznej. Samorzad lokalny musi dba¢ o poprawe sy-
tuacji w zakresie zaspokojenia potrzeb, dotyczacych szeroko pojetej aktywnos$ci
fizycznej dzieci i mtodziezy szkolnej, 0sob uprawiajacych sport wyczynowo i re-
kreacyjnie oraz 0sob niepetnosprawnych, przez*?!:

— stwarzanie odpowiednich warunkow prawno-organizacyjnych oraz eko-
nomicznych do rozwoju kultury fizycznej i upowszechniania sportu,

— wspieranie instytucji 1 organizacji prowadzacych dziatalno$¢ sportowa
oraz rekreacyjna, a takze sprawowanie nadzoru nad ich dziatalnoscia,

— wspieranie organizacji prowadzacych dziatalnos¢ szkoleniowa w sporcie
kwalifikowanym,

— budowg i upowszechnianie dostgpu do obiektéw sportowo rekreacyjnych
dla realizacji szkolnego programu wychowania fizycznego, szkolenia sportowego
i rekreacji mieszkancow danej miejscowosci,

—  wspieranie rozwoju olimpijskich i paraolimpijskich dyscyplin sportowych,

— popularyzacja dziatan zmierzajacych do upowszechniania oraz zwigksza-
nia aktywnosci fizycznej dzieci, mtodziezy i 0osob dorostych,

— zapewnienie opieki nad mtodziezg uzdolniong sportowo,

—  stwarzanie warunkow do wyréwnywania réoznic w rozwoju fizycznym dzieci
z r6znych srodowisk oraz warstw spotecznych, jak rowniez dzieci niepelnospraw-
nych, tym samym wyrownywanie szans na dalsze, zdrowe zycie w sprawnosci,

— wspotorganizowanie miedzynarodowych imprez sportowych promujg-
cych rozne dyscypliny sportu,

— wspieranie rozwoju sportu i réznych form aktywnego wypoczynku,

— inicjowanie i wspieranie réznych form aktywnos$ci sportowej osob nie-
petnosprawnych.

420 J. Zyéko, Proces prywatyzacji instytucji sportowo-rekreacyjnych, [w:] Kongres sportu
polskiego. Materialy kongresowe, Spata 1998, s. 412.
421 J, Zyéko, Procesy prywatyzacji ..., s. 331-332.
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Analizujgc zagadnienie kultury fizycznej w aspekcie wspotpracy gminy z part-
nerem prywatnym, przede wszystkim w formie PPP, mozna stwierdzi¢, iz bedzie
ona dotyczyta w szczegdlnosci budowy obiektow rekreacyjno-sportowych oraz
ich obstugi. W Polsce inwestycje w sektorze sportowym ocenia si¢ generalnie
jako nieoplacalne. Dlatego wickszos¢ inwestycji 1 konstrukcji obiektow sporto-
wych wymaga wsparcia ze srodkéw publicznych. Ponadto trzeba stwierdzic, iz
polskie miejscowosci, aby funkcjonowa¢ i konkurowa¢ na rynku turystycznym,
muszg mie¢ bogaty wachlarz ustug wymagajacych powstania lub rozbudowy bazy
sportowo-rekreacyjnej (kryte kapieliska z basenami termalnymi, sale do ¢wiczen
i treningu, pola golfowe, kluby rekreacyjne, szlaki turystyczne, Sciezki zdrowia,
osrodki jezdzieckie, lodowiska, narciarskie trasy zjazdowe i biegowe)*?2.

Obiekty sportowo-rekreacyjne budowane sa w Polsce najcze¢sciej przez sektor
prywatny, ale w wielu sytuacjach mozna stwierdzi¢, iz wystepuje potrzeba udziatu
podmiotu publicznego. Miedzy innymi strategiczne znaczenie niektorych obiek-
tow (np. stadion narodowy) powoduje konieczno$¢ bezposredniego udziatu sektora
publicznego w ich realizacji i eksploatacji. Jednak tego typu przedsiewzigcia wy-
magaja znacznych naktadoéw i charakteryzujg sie dlugim cyklem rozwoju, a co za
tym idzie znacznym ryzykiem. Ale do takich dziatan nie nalezy stosowac jedynie
kryteriow optacalnosci projektu, lecz gtdéwnie powinny by¢ stosowane analizy spo-
teczno-ekonomicznych kosztow oraz korzysci. Z tym, ze ocena kosztéw i korzysci
pod wzgledem ekonomiczno-spoltecznym nie jest oderwana od realidow rynkowych,
a nawet przeciwnie — wielokrotnie sie z nimi pokrywa*?.

Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ dobrym rozwigzaniem na poprawe
gospodarki zwigzanej z kulturg fizyczng. Polegaloby to na tym, ze gmina poszu-
kuje prywatnego przedsigbiorcy, podpisuje z nim umowg, a nastgpnie 6w pry-
watny inwestor buduje dany obiekt z wtasnych srodkow i przez okres kilku lub
kilkudziesieciu lat obstuguje go. Obiekty sportowe nie zwracajg tak szybko zain-
westowanego kapitatu, dlatego wazne jest, zeby uzupetniac¢ zakres §wiadczonych
ustug o ustugi rekreacyjne, centra zdrowotne, fitness, SPA, rozrywkowe, a takze
hotelarskie, gastronomiczne i handlowe. Nalezy pamigtaé, ze zaangazowanie in-
westycyjne wigze si¢ z zainwestowaniem duzego kapitatu wlasnego oraz dazenie
podmiotu prywatnego do osiggnigcia zysku i ochrony inwestycji. Jest to bardzo
silny bodziec do opracowania oraz realizacji dziatalnosci tak wydajnie, jak jest to
tylko mozliwe. Gwarantuje si¢ w ten sposob wysoka jakos$¢ inwestycji oraz duza
konkurencyjnos¢ wybudowanego obiektu. Oprocz celow komercyjnych (ktore sa
najistotniejsze dla podmiotu prywatnego) kompleks rekreacyjno-sportowy moze
by¢ elementem przyciggajacym turystow, a takze stanowi¢ forme promocji i re-
klamy danego regionu. Obiekt sportowy, rekreacyjny czy wypoczynkowy spetnia
wymagania i zaspokaja potrzeby mieszkancoéw gminy w zakresie sportu i rekre-

422 A. Olesiuk, Marketing ustug turystycznych, Polskie Wydawnictwa Ekonomiczne,
Warszawa 2007, s. 108.
423 J. Zy$ko, Procesy prywatyzacji ..., s. 323.
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acji, a przy tym wpltywa posrednio na rozwdj kultury fizycznej*.

Takie przedsiewzigcie w obszarze zadania wlasnego gminy, jakim jest popula-
ryzacja kultury fizycznej, moze by¢ realizowane przez wspotprace podmiotu pry-
watnego i publicznego opartg na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym.
W zwigzku z powyzszym zawarcie umowy PPP bedzie rownoznaczne z powierze-
niem do wykonania zadania publicznego. Jednak zawarcie umowy PPP powinno
zosta¢ poprzedzone procedura wyboru partnera prowadzong zgodnie z Prawem
zamoOwien publicznych.

Biorac pod uwagg takze wplyw tego typu inwestycji na rozwdj regionalny,
mozliwe jest, poza tradycyjna forma finansowania inwestycji (kredyty i pozyczki),
wykorzystanie srodkéw wspotfinansowania w ramach funduszy publicznych. Przed-
sigwzigcia majace na celu budowe obiektow sportowych moga by¢ dofinansowane
nie tylko ze zrédet krajowych, ale rowniez z funduszy strukturalnych, np. z Zintegro-
wanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego. Funkcjonuje takze w tym
obszarze Norweski Mechanizm Finansowy oraz Mechanizm Finansowy EOG (Eu-
ropean Economic Area), gdzie beneficjentami koncowymi moga by¢, obok instytucji
publicznych, takze prywatne, z tym ze musza dziata¢ w interesie publicznym.

W obecnej sytuacji w Polsce wskazane jest, aby korzysta¢ z partnerstwa
publiczno-prywatnego przy realizacji inwestycji stricte sportowych lub sporto-
wo-rekreacyjnych, zaréwno matych (samorzady lokalne), ale takze o znaczeniu
ogodlnonarodowym. Ustawa o PPP daje takg mozliwos$¢, chociaz nadal jest moz-
liwy model partnerstwa publiczno-prywatnego nie opierajacy si¢ na przepisach
ustawy o PPP.

STUDIUM PRZYPADKU

FALA
I. Dane identyfikujgce przedsiewziecie.

I.I. Charakterystyka realizowanego zadania.
Aqua Park £0dzZ Sp. z 0.0. z siedzibg w Lodzi, al. Unii Lubelskiej 4.

Gtownym przedmiotem dziatalnos$ci Aqua Parku £odZ Sp. z o.0. jest dziatal-
no$¢ rozrywkowa i rekreacyjna. Spotka zarzadza obszarem o powierzchni dziatki
100 500 m? (wktad aportowy Miasta). Na terenie dziatki wybudowano nowo-
czesny park wodny ,,Fala”; powierzchnia zabudowy zrealizowanych budynkéw
wynosi 8 762 m?.

Dziatalno$¢ operacyjna prowadzona jest przez 7 dni w tygodniu, w godzinach
od 9.00 do 22.00. Obiekt dysponuje 4 basenami o réznej temperaturze wody oraz
basenem ze sztuczng falg. Ponadto znajduja si¢ tu 3 wanny jacuzzi, basen dla dzieci

424 J. Mielczarek, Partnerstwo publiczno-prywatne w sektorze sportowym, ,,Rynki Zagra-
niczne” 2005, nr 10, s. 15.
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i wewnetrzne zjezdzalnie (indywidualna i dla pontonow). W ofercie sg tez dostepne
podgrzewane lezaki do masazu powietrznego oraz bicze wodne. Podloga w parku
wodnym jest podgrzewana, a w czesci rekreacyjnej znajduja si¢ tropikalne rosliny.
W czgsci spa & wellness zamontowano 5 réznych saun, a firma zewnetrzna oferuje
dodatkowe ustugi (solarium, masaze). Obiekt moze jednorazowo przyjac ponad ty-
sigc klientow (1 214 szafek, 1 000 lezakow, strefa nagosci)*®.

LIl. Aspekty formalne i finansowe przedsiewziecia.

Partnerstwo publiczno-prywatne zostalo zainicjowane przez wladze Miasta
Lodzi. W dniu 24.04.2003 r. Prezydent Miasta F.odzi wydat zarzgdzenie**® (zmie-
nione w dniu 12.06.2003 r. — poszerzenie komisji*?’) w sprawie wyboru wspolnika
celem zawigzania spotki z udzialem Miasta Lodzi, ktérej przedmiotem dziatalno-
$ci miato by¢ zrealizowanie inwestycji zlokalizowanej na terenie nieruchomosci
potozonej w Lodzi przy al. Unii 4. Wladze miasta podaty warunki rokowan wybo-
ru wspolnika, zgodnie z ktorymi tworzona spotka mogta mie¢ charakter:

1) wilascicielski — spotka jest wlascicielem nieruchomosci i w ramach pro-
wadzonej dziatalno$ci gospodarczej realizuje zadanie polegajace na wybudowa-
niu i zarzadzaniu kompleksem rekreacyjno-sportowym,;

2) operatorski — spotka jest developerem zarzadzajacym procesem inwestycyj-
nym, a po jego zakonczeniu moze wytoni¢ operatorow, ktorzy przejeliby eksploatacje
1 zarzadzanie powstaltym kompleksem rekreacyjno-sportowym.

W dniu 10.11.2003 r. Rada Miasta w L.odzi podjeta uchwale w sprawie wyraze-
nia zgody na utworzenie przez Miasto £0dZz wspdlnie z MAKRO 5 Investicje, ly-
gradnja Objektov d o.0. z siedzibg w Koper — Spoétki z ograniczong odpowiedzial-
noscia pod firmg Aqua Park 1.6dZ Spétka z 0.0. Uchwata dotyczyta takze wniesienia
przez Miasto £.6dz wktadu pieni¢znego i niepienieznego (aportu) z przeznaczeniem
na pokrycie i podwyzszenie kapitatu zaktadowego Spoétki z 0.0. Radni wyrazili tak-
ze zgodg na zbycie udziatlow Miasta L.odzi w Aqua Park £.6dZ Sp. z 0.0.4%

25 Analiza stanu i kierunkow restrukturyzacji Aqua Park £6dz Spotka z o.0., 1.0dz, kwie-
cien 2009.

426 Zarzadzenie nr 493/IV/03 Prezydenta Miasta .odzi z dnia 24 kwietnia 2003 . w sprawie
wyboru wspolnika celem zawigzania spotki z udziatem Miasta Lodzi, ktorej przedmiotem
dzialalnosci bedzie zrealizowanie inwestycji zlokalizowanej na terenie nieruchomosci potozo-
nej w Lodzi przy al. Unii 4, oznaczonej jako dzialka Nr 44/3, bylego kompleksu ,, Fala”.

#27 Zarzadzenie nr 636/IV/03 Prezydenta Miasta Lodzi z dnia 12 czerwca 2003 1. zmie-
niajqgce Zarzadzenie nr 493/IV/03 Prezydenta Miasta L.odzi z dnia 24 kwietnia 2003 r.

w sprawie wyboru wspolnika celem zawigzania spoltki z udzialem Miasta Lodzi, ktorej
przedmiotem dzialalnosci bedzie zrealizowanie inwestycji zlokalizowanej na terenie nie-
ruchomosci potozonej w Lodzi przy al. Unii 4, oznaczonej jako dzialka Nr 44/3, bylego
kompleksu ,,Fala”.

428 Uchwata nr XX1/277/03 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 19 listopada 2003 r.
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W dniu 11.12.2003 r. w Sadzie Rejonowym dla Lodzi Srodmiescia w Lodzi,
XX Wydziat Krajowego Rejestru Sadowego pod numerem KRS 000196146. zo-
stata zarejestrowana umowa Spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig pod nazwg
Aqua Park £.6dz Spoétka z o.0., zawarta pomiedzy Miastem £6dz a MAKRO 5
Investicje, Iygradnja Objektov d o.0.
Spotke zawiazano na czas nieograniczony celem realizacji wspolnego przedsie-
wzigcia polegajacego na wybudowaniu do 30.06.2006 r. parku wodnego o tacznej
powierzchni lustra wody nie mniejszej niz 2000 m?, na nieruchomosci potozone;j
w Lodzi i zarzadzaniu nim po jego oddaniu do uzytku.

LIIl. Charakterystyka partneréw przedsiewziecia

Publicznym podmiotem jest Miasto £.6dz. Poczatkowo jego udziaty w przedsie-
wzigciu wynosily 40 tys. zt pokryte wktadem pienieznym, tj. 40 udziatéw po 1 tys.
zt. Ponadto Miasto £.6dZ zobowigzato si¢ do podwyzszenia kapitatu zakladowego
Spotki i pokrycia go wktadem niepienieznym w postaci prawa wlasnosci nierucho-
mosci zabudowanej o powierzchni 100 500 m? o warto$ci ustalonej przez biegltego
rzeczoznawce majatkowego —4 min zt. Udziaty Miasta Lodzi byty uprzywilejowane
w ten sposob, ze w przypadku likwidacji Spotki przed dniem wydania pozwolenia
na uzytkowanie parku wodnego, podziat majatku miat nastepowac z zachowaniem
zasady, ze na jeden udziatl Miasta Lodzi przypada¢ miala rownowartos¢ majatku
odpowiadajacego 2,5-krotnosci udziatu. Uprzywilejowanie to mialo obowigzywaé
do wysokosci wktadu wniesionego przez wspolnika — Miasto £.0dz.

Partnerem prywatnym jest MAKRO 5 Investicje, Iygradnja Objektov d o.o.
Wktad stowenskiego przedsiebiorstwa stanowito 60 udziatow po 1 tys. zt kazdy,
o0 tacznej wartosci 60 tys. zt pokryte w pieniadzu. MAKRO 5 Investicje, lygradnja
Objektov d 0.0. zobowigzalo si¢ podwyzszy¢ kapitat zaktadowy Spoétki do wyso-
kos$ci co najmniej 14 min zt do dnia 30.09.2004 r. Podwyzszenie miato nastapic po-
przez wniesienie wktadu niepieni¢znego w postaci studium wykonalnosci inwesty-
cji, koncepcji programowo-przestrzennej wraz z decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, projektu budowlanego z prawami autorskimi, projektu
wykonawczego oraz oceny oddziatywania na $rodowisko dla inwestycji polega-
jacej na budowie parku wodnego w todzi. Podwyzszenie kapitatu zaktadowego
mialo nastapi¢, oprécz wspomnianego, poprzez wniesienie wktadu pienig¢znego
w wysokosci nie nizszej niz 8 min zt.

Wedtug stanu na 31 marca 2009 r. kapitat zaktadowy Spotki wynosit 25 861
tys. zt, z czego Miasto L6dzZ posiadato 25%, a Makro 5 Investicije, Izgradnja Ob-
jektov d o0.0. 75%.

Wedtug stanu na 31 pazdziernika 2009 r., po odkupieniu przez Miasto L.6dz
udziatow w Spotce, kapitat zaktadowy wynosi 42 643 000 zt i dzieli si¢ na 42
643 udziaty po 1 tys. zt kazdy. Miasto L.6dz posiada 100% kapitatu*®’.

429 Umowa Spotki z ograniczong odpowiedzialnosciq z dnia 11.12.2003 roku; Informacje
z Biuletynu Informacji Publicznej Aquapark Fala £.6dz.
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MAKRO 5 Investicje, Iygradnja Objektov d 0.0. zobowigzato si¢ do zapew-
nienia finansowania prac niezb¢dnych do rozpoczecia inwestycji, w tym do sfi-
nansowania w postaci studium wykonalnosci inwestycji koncepcji programowo-
przestrzennej wraz z decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
projektu budowlanego wraz z prawami autorskimi, projektu wykonawczego oraz
oceny oddziatywania na $rodowisko dla inwestycji polegajacej na budowie parku
wodnego w Lodzi. Ponadto zobowigzato si¢ do zapewnienia porgczenia na rzecz
banku lub innej instytucji finansowej jako zabezpieczenia w zwigzku z wnioskiem
Spotki Aqua Park o kredyt na realizacj¢ inwestycji — parku wodnego.

Wykup udzialéw wspolnika — Miasta Lodzi przez wspoélnika MAKRO
5 Investicje Iygradnja Objektov d 0.0. miatlo nastgpowac na wspolnie uzgodnio-
nych warunkach nie p6zniej niz w ciggu 10 lat od wydania pozwolenia na uzytko-
wanie parku wodnego, z tym ze corocznie mogla nastgpowac sprzedaz nie mniej
niz 10% pierwotnie posiadanych przez wspoélnika — Miasto £.0dz udziatow*?.

I.IV. Podziat kompetencji (podmiot publiczny/partner prywatny).

Podstawg podzialu kompetencji pomiedzy partnerow w PPP jest umowa Spotki
Z 0.0. oraz jej statut.

Glowne sfery podziatu kompetencji pomigdzy podmiot publiczny (Miasto
L6d7) 1 spotke celowa Aqua Park Sp. z 0.0. przedstawiono w tabeli 5.

Tabela 5. Podziat kompetencji migdzy partnerami w przypadku Aqua Parku £.6dz
Sp. z o.0.

Aqua Park L6dz Sp. z o.0. Miasto Lodz

e zatwierdza programy inwestycyjne e powierza Aqua Park Sp.
i kierunki rozwoju Spotki z 0.0. zadanie wiasne gminy

¢ prowadzi i nadzoruje inwestycje w zakresie ustug rekreacyjno-
budowlane parku wodnego rozrywkowych

e zarzadza parkiem wodnym po jego e przekazuje aportem tereny pod
oddaniu do uzytku budowe parku wodnego

o dba o jakos¢ ushug i dzialania ¢ kontroluje inwestycje
marketingowe budowlang

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie przedmiotowej umowy.

Miasto £.0dZ otrzymato prawo zadania zwotania Nadzwyczajnego Zgroma-
dzenia Wspolnikow, jak rowniez umieszczenia okreslonych spraw w porzadku

B0 Umowa Spotki z ograniczong odpowiedzialnosciq z dnia 11.12.2003 roku. Analiza
stanu i kierunkow restrukturyzacji Aqua Park £6dz Spotka z o.0., 1.6dz, kwiecien 2009.
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obrad najblizszego zgromadzenia, bez wzglgdu na wysokos$¢ reprezentowanego
przez Miasto kapitatu zaktadowego.

Rada Nadzorcza miata si¢ sktada¢ z trzech do pigciu cztonkéow, Miasto L6dz
miato prawo wskazania co najmniej 1 cztonka Rady Nadzorczej. W pierwszej Ra-
dzie byty trzy osoby, w tym jedna z Miasta L.odzi. Zarzad Spotki miat sktada¢ sie
z jednego do trzech cztonkow, Miasto £.0dZz miato prawo wskazania co najmniej
jednego.

Il. Ocena przedsiewziecia.

II.1. Analiza wskaznikowa.

Tabela 6. Ksztattowanie si¢ wskaznikow finansowych Fali w latach 2005-2008

Wyszcezegolnienie 2005 2006 2007 2008
Dynamika wzrostu
przychodow ze sprzedazy X 3021% | 2943,70% | 4010,60%
(rok poprzedni = 100%)
Wskaznik rentownosci netto X -47,45% -8,93% -4,89%
Wskaznik rentownosci o o o
aktywow (ROA) X -0,01% -0,03% -0,09%
Ws’kazmk zadhuzenia 0,04 05 0.64 0.88
ogotem
Wskaznik ptynnosei X 0,42 0,04 0,01
biezacej

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Aqua Parku £6dZ sp. z 0.0.

Nalezy wyraznie wskazaé, ze porownywanie poprzednich lat bilansowych
Aqua Park 1.6dZ Sp. z 0.0. ma ograniczone walory poznawcze; przedsigbiorstwo
Spotki nie prowadzito bowiem dziatalno$ci przed 2008 rokiem; podobnie kwestia
zaliczenia aktywow trwatych — realizacja zadan budowlanych — umozliwita realne
odzwierciedlenie tych warto$ci dopiero poczawszy od ubieglego roku obrotowe-
g0 (2008).

Analiza, zwlaszcza w odniesieniu do ubiegtego roku, wskazuje, ze przedsig-
biorstwo nie jest efektywne ekonomicznie. Jest to charakterystyczne dla spotek
rozpoczynajacych aktywnos¢ operacyjng (szczegolnie, jesli wezesniej realizowa-
ne byly znaczace zadania inwestycyjne o charakterze budowlanym).

Spotka rozpoczeta wilasciwa dziatalno$¢ operacyjng w lutym 2008 r., dlatego
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wskazniki pokazujace dynamike przychodow ze sprzedazy sa niewymierne, czyli nie
pokazujg stanu faktycznego. Okazuje sie, iz przychody ze sprzedazy stanowig zaled-
wie ok. 35% kosztéw operacyjnych i tylko ok. 20% straty netto. Struktura przycho-
dow ze sprzedazy (porownanie roku 2008 z dwoma miesigcami 2009 r.) wskazuje, ze
ponad 83% przychodow generowanych jest z dziatalnosci podstawowej Spotki, czyli
sprzedazy biletow do parku wodnego. Niewielkie kwoty przedsigbiorstwo generu-
je z wynajmu powierzchni handlowych podmiotom trzecim, zas przychody z ustug
komplementarnych (sauna) zapewniaja zaledwie ok. 6-7 % przychodow.

Frekwencja klientow to kluczowy czynnik wptywajacy na wielko$¢ gene-
rowanych przez Spotke przychodow ze sprzedazy, informuje o potencjale ryn-
ku lokalnego. Dotychczasowe doswiadczenie (dane za 2008 r.) wskazuje, ze
Spotka nie osiagneta zadowalajacych wielkosci tego parametru, co przy znanych
i w miare statych kosztach operacyjnych (zuzycie energii, ustugi obce, amortyza-
cja srodkow trwatych znacznej wartosci) powoduje powstanie ujemnego wyniku
na kazdym poziomie rachunku wynikow.

W catym dotychczasowym okresie aktywnosci Spotka uzyskuje ujemne
wskazniki rentownosci (poza rentownos$cig kapitatu wlasnego, ale ten wskaznik
dramatycznie spada, sugerujac pogorszenie struktury pasywow). Ta duza dyna-
mika spowodowana jest brakiem stalego punktu odniesienia. Dlatego na war-
tos¢ przychodow ze sprzedazy nalezy patrze¢ w aspekcie zyskownosci firmy,
a wigc przez pryzmat kosztéw. W roku 2008, pierwszym roku funkcjonowania
uslugi podstawowej w ofercie handlowej, Spotka generowata bardzo wysokie
koszty niezwigzane z dzialalnoscig operacyjng. Dotyczy to, na przyktad, kosz-
tow konsultacji (ponad 7,8% kosztéw rodzajowych ogdlem bez amortyzacji).
Wysokos¢ kosztow finansowych ma znaczacy wptyw na wynik brutto; na pozio-
mie operacyjnym strata wynika z duzej warto$ci amortyzacji, budzetu ptac oraz
ustug obcych. Wydatki te nie znajduja uzasadnienia w zakresie funkcjonowania
(skali) przedsigbiorstwa Spotki i wydaja si¢ nadmiernie wygérowane, zwlasz-
cza, jesli si¢ uwzgledni, ze Spotka zatrudnia na etatach 22 osoby. Z pewnoscig
czg$¢ prac outsourcingowych mozna wykona¢ we wlasnym zakresie. Z punktu
widzenia efektywnosci wydatkow najmniej skuteczne byly naktady reklamowe
(s$wiadczy o tym takze ilo$¢ os6b odwiedzajacych park wodny, czyli tzw. ruch
klientow). Poziom zuzycia materialow i energii jest wysoki, ale specyfika pro-
wadzonej dziatalno$ci wyklucza mozliwos¢ ,,wytaczenia” niektorych kosztow
tej kategorii w przypadku mniejszego obtozenia (w zwigzku z tym Spoétka gene-
ruje prawie wylacznie koszty stale, bez zwiazku z aktywnoscia operacyjnag i po-
ziomem obstugi klientdw); ma to niekorzystny wplyw na rachunek wynikdw,
a szczegdblnie na rentownos¢ firmy.

Majatek Spotki sktada sie gtownie z aktywow rzeczowych w postaci gruntu
i naniesien na tym gruncie (budynki i budowle), w mniejszym zakresie z wy-
posazenia i inwestycji w toku (zjezdzalnie zewnetrzne). Niedokonczenie przez
inwestora stowenskiego zadan budowlanych przewidzianych w projekcie wyj-
sciowym spowodowato jednoczesne wystapienie okreslonych, niekorzystnych
efektow, m.in.:
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1) wysokiej wartosci aktywow trwalych wykonanych w catosci lub czesci
w ramach parku wodnego (wzrost kosztow budowy wynikat zarowno ze wzro-
stu wartosci materiatow i ustug budowlanych, jak i z faktu przedtuzenia har-
monogramu budowy w czasie, co skutkowalo wzrostem kosztow posrednich,
szczego6lnie finansowych);

2) wysokiej kwoty amortyzacji (odpiséw) jako pochodnej warto$ci akty-
wow trwatych i zastosowanych stawek amortyzacji; w tym wypadku szczegdlnie
niebezpieczne moze by¢ poddanie w watpliwos¢ tych wartosci ze strony urzedu
skarbowego (amortyzacja stanowi oczywistg tarcz¢ podatkowa dla Spotki);

3) nizszej wartosci uzytkowej catosci kompleksu, gtownie z powodu nie-
zagospodarowania obszaru otaczajacego park wodny;

4) wyczerpanie zaktadanego budzetu zadaniowego przy zaledwie ponad
70% zrealizowaniu planu budowy, co powoduje konieczno$¢ znalezienia dodat-
kowych $rodkéw inwestycyjnych dla Spotki.

Wskaznik rentowno$ci aktywow jest wigc ujemny i ta negatywna tendencja
wcigz si¢ nasila. Mozna wigc stwierdzié, iz zasoby majatkowe nie wptywaja na
generowanie zysku.

Amortyzacja $rodkow trwatych stanowi ponad 26% kosztow ope-
racyjnych ogotem, jest wigc bardzo wysoka. Kwestia otwarta pozosta-
je wycena bilansowa posiadanych przez Spotke srodkow trwatych (bar-
dzo wysoka warto$¢, co moze rodzi¢ watpliwosci odnos$nie do rzetelno-
$ci wyceny robot budowlanych, wyposazenia, czy tez aportdw rzeczo-
wych); jako tzw. ,tarcza podatkowa” pozycja ta moze by¢ przedmio-
tem obstrukcji ze strony urzedu skarbowego w przysztosci. W zwiazku
z tym Spoétka generuje ujemne przeplywy pieniezne (cash flow) na po-
ziomie operacyjnym i inwestycyjnym, uzyskujac dodatnig warto$¢ s$rod-
kow pienieznych tylko dzigki dziatalno$ci finansowej (zadluzeniu). Jed-
nakze stopniowe pogarszanie wynikow Spotki (strata ponad 17,4 min
zt. w 2008 r.) nie jest rekompensowane poziomem amortyzacji (mimo
jej znaczacej wartosci). W konsekwencji doprowadzilo to do wy-
czerpania waloréw gotowkowych na koniec okresu obrachunkowego
i koniecznos$ci skorzystania z kredytu kupieckiego. Sytuacja ta nie wystar-
czy jednak do zamknigcia budzetu przedsigbiorstwa w obliczu zblizania si¢
terminow sptaty powaznych kwot kredytowych (do czerwca 2009 r. nalezato
sptaci¢ catos¢ zadluzenia krotkoterminowego w kwocie 1,5 mln EUR; ponad-
to rozpoczyna si¢ kwartalny termin sptaty zadtuzenia dtugoterminowego wraz
z odsetkami — koniec karencji splaty).

Z kazdym rokiem wskaznik zadluzenia wzrastat i w 2008 roku osiagnatl po-
ziom krytyczny — 88%. Z jednej strony wystepuja, bowiem, przeterminowane
zobowigzania wobec kontrahentow, z drugiej za$ — zblizajg si¢ terminy plat-
nosci rat kapitatowych kredytu dtugoterminowego oraz sptaty kredytu krotko-
terminowego (1, 5 mln EUR) wraz z przeterminowanymi odsetkami. Spotka
w praktyce nie obstugiwata zadtuzenia kredytowego (przesuniecie termindéw
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sptaty, przejecie dlugu przez podmioty powigzane z Makro 5).

Wskaznik ptynnosci biezacej Aqua Park £6dZz Sp. z 0.0. w latach 2006-
2008 byt zdecydowanie ponizej bezpiecznego poziomu, co $wiadczy o tym,
ze przedsiebiorstwo traci zdolno$¢ do terminowego regulowania swoich zo-
bowiazan. Spotka byta zatem zmuszona do zaciggania kredytow krotkotermi-
nowych na obstuge biezacych zobowigzan.

Charakterystyczng cechg bilansu Aqua Park £.6dZ Sp. z o0.0. jest wysoka
warto$¢ aktywow rzeczowych (wynikajaca z oddania do uzytkowania parku
wodnego 1 zakonczenia czesci inwestycji budowlanych) i bardzo niska war-
tos¢ aktywow biezacych (plynnych). Szczegdlnie niepokojacy jest poziom
srodkow pienieznych, za§ brak zapaséw wynika ze specyfiki prowadzonej
dziatalno$ci gospodarcze;.

ILIl. Ocena sprawnosci zarzqdzania.

Partnerstwo publiczno-prywatne zostalo zainicjowane przez wladze Miasta
Lodzi, ktore poszukiwaty partnera do spotki majacej na celu wybudowanie kom-
pleksu rekreacyjnego oraz zarzadzanie nim w poézniejszym okresie. Wyniki fi-
nansowe Spotki (strata za 2008 r. wyniosta 17 424 tys. zt.) oraz utrata ptynnos$ci
finansowej powoduja wyczerpanie przestanek przepiséw ksh (art. 586, art. 299)
i zagrozenie upadtoscig. Krotki okres trwania PPP doprowadzit do rozwigzania
tej formuty, co byto spowodowane zarowno niekorzystng umowa partnerska, jak
i zZtym zarzadzaniem. W zwiagzku z tym ocena zarzadzania jest negatywna, szcze-
gdlnie niekorzystnie przedstawiaja si¢ nastepujace elementy:

1. Wskaznik dynamiki przychodow jest relatywnie wysoki, ale spowodowa-
ne to jest rozpoczeciem dziatalnosci ustugowej. Nie mozna wiec oceni¢ dynamiki,
poniewaz nie ma punktu odniesienia. Kluczowym czynnikiem wptywajacym na
wielko$¢ generowanych przez Aqua Park £.6dz Sp. z 0.0. przychodéw ze sprzedazy
jest frekwencja klientoéw. W 2008 roku frekwencja nie osiagneta zadowalajacych
wielkosci (przewidziano ok. 2000 osob dziennie, a byto od 300 do 800) tego para-
metru, co przy znanych i w miare statych kosztach operacyjnych (zuzycie energii,
ustugi obce, amortyzacja srodkow trwatych znacznej wartoéci) powoduje powstanie
ujemnego wyniku na kazdym poziomie rachunku wynikow. Niewielkie przychody
z pozostatego wynajmu $wiadczg o stabej pozycji Spotki (i obiektu) na lokalnym
rynku oraz niedokonczonej infrastrukturze (parking, zagospodarowanie terenu,
ustugi dodatkowe). Bardzo staba jest oferta ustug komplementarnych Spotki (brak
fitness, sitowni, sauny wlasnej poza strefa nagosci, centrum gastronomicznego).

2. W calym dotychczasowym okresie aktywnosci Spoétka uzyskuje ujemne
wskazniki rentownosci. W 2008 r. Aqua Park £.6dz Sp. z 0.0. generowata bardzo wy-
sokie koszty o charakterze pozamerytorycznym, niezwiazane z dziatalnoscia opera-
cyjna, co bylo bardzo niekorzystne. Rentownos$¢ jest zagrozona, poniewaz poziom
zuzycia materiatow i energii jest wysoki, ale specyfika prowadzonej dziatalnosci wy-
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klucza mozliwosc¢ ,,wytaczenia” niektdrych kosztow tej kategorii w przypadku mniej-
szego obtozenia (w zwigzku z tym Spotka generuje prawie wylacznie koszty stale, bez
zwigzku z aktywnoscig operacyjng i poziomem obstugi klientow). Wskaznik rentow-
nosci aktywow jest takze ujemny i ta negatywna tendencja wcigz si¢ nasila. Mozna
wigc stwierdzi¢, iz zasoby majatkowe nie wptywaja na generowanie zysku.

3. Z kazdym rokiem wskaznik zadluzenia wzrastat i w 2008 r. osiggnat po-
ziom krytyczny — 88%. Wysoki poziom zadluzenia krotko- i dlugotermino-
wego jest istotnym czynnikiem wplywajacym na stan poszczegdlnych pozycji bi-
lansowych. Spoltka zaciagneta dwa kredyty bankowe: krotkoterminowy w kwocie
1,5 mIn EUR 1 dtugoterminowy w kwocie 11,0 mln EUR. Z uwagi na niestabilna
sytuacje finansowg i zblizajace sie terminy ptatnosci obu zobowigzan wymagane
jest szybkie dokapitalizowanie Spotki.

4. Wskaznik ptynnos$ci biezacej Aqua Park 1.6dz Sp. z 0.0. w latach 2006-
2008 byt zdecydowanie ponizej wymaganego poziomu, co $wiadczy o tym, ze
przedsigbiorstwo traci zdolnos¢ do terminowego regulowania swoich zobowigzan
wzgledem dostawcow i instytucji.

5. Wysokie koszty utrzymania obiektu spowodowane btgdami inwestycyjny-
mi. Bardzo wysokie sg koszty operacyjne (zta organizacja pracy obiektu i niska
funkcjonalno$¢ poszczegodlnych akwendw), konieczne jest utrzymywanie catosci
obiektu lub catkowite zamknigcie; nie mozna prowadzi¢ dziatalno$ci operacyjnej
tylko w czesci obiektow wodnych z uwagi na potaczenia w doptywie wody. Zta
byta struktura wydatkdéw na poziomie operacyjnym: bardzo wysokie koszty rekla-
my nie przetozyly si¢ na uzyskane wyniki na sprzedazy; bardzo wysokie jednost-
kowo sg koszty konsultacji i doradztwa oraz ustug zwigzanych z ratownictwem
wodnym; nieuzasadnione sg takze tak wysokie koszty ustug obcych dotyczacych
ochrony obiektu oraz zapewnienia czystosci. Nalezy dazy¢ do ograniczenia kosz-
tow osobowych, ktore sg niezalezne od liczby klientéw a wystepuja wraz z du-
zymi kosztami ustug outsourcingowych (zewnetrznych); nalezy przenie$¢ cigzar
pewnych wydatkow na rzecz pracownikoéw zatrudnionych w Spoétce (dotyczy to
zwlaszcza prowadzenia polityki sprzedazy i marketingu); nalezy rozwazy¢ rezy-
gnacje¢ z niektérych ustug firm zewnetrznych lub podja¢ negocjacje w celu obni-
zenia ceny za te ushugi.

Krytycznie trzeba oceni¢ takze dzialalno§¢ marketingowa przedsigbiorstwa.
Podstawowym stwierdzeniem po analizie prowadzonych w latach 2006-2008
dzialan w sferze marketingu jest konstatacja, ze Spoétka nie wypracowata jed-
nolitego wymiaru tych dziatan, a wszelkie wysitki sprzedazowe miaty charakter
dziatan przypadkowych. Brak koncepcji sprzedazy (wspieranej instrumentami
polityki marketingowej i skuteczng akcja reklamowa) przyniost w efekcie sze-
reg niekorzystnych skutkow, nie tylko zreszta natury ekonomicznej. Oto wykaz

btedéw w polityce marketingu®':

B Analiza stanu i kierunkow restrukturyzacji Aqua Park £6dz Spétka z o.o., L.6dz, kwie-
ciefi 2009.
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1) niski poziom obtozenia parku wodnego;

2) staba pozycja rynkowa wobec konkurencji lokalnej;

3) zta kalkulacja ceny biletow wstepu oraz ustug dodatkowych (zmiana do-
piero od 1 marca 2009 r.); zatozenia cenowe w EUR, co w obliczu ostabienia zlo-
towki doprowadzito do przeszacowania przychodow oraz ustanowito duza bariere
cenowg dla popytu;

4) brak korelacji naktadow finansowych na reklame¢ ze skutkami propagan-
dowymi (rozpoznawanie znaku, marki — nazwy, wzrost frekwencji w okresach
reklamowych);

5) catkowity brak badania satysfakcji klientow (ankiety, materiaty ze zrodet
reklamowych) i ich oceny polityki rozpoznawalnosci marki;

6) niemozno$¢ konstruowania wiarygodnych i efektywnych systemow
wspierania sprzedazy;

7) biledne zatozenia w zakresie dziennej frekwencji klientow i1 niewiarygodna
metodologia oszacowania (przyjecie zasady, ze 31% gospodarstw domowych moze
pozwoli¢ sobie na wydatki zwigzane z rekreacja w parku wodnym); w konsekwen-
cji przyjeto, ze Spotke odwiedza¢ moze srednio 2450 os6b dziennie (w 2008 r. real-
na $rednia liczba dziennych odwiedzin wyniosta niespetna 487 osob);

8) brak powigzania liczby odwiedzin (frekwencji) ze zdefiniowanymi oraz
wykorzystanymi narzedziami sprzedazy; zatozenia polityki marketingowej zawarto
na stronach 32 133 biznesplanu z 2004 roku, a gtowny nacisk potozono na wy-
soko$¢ budzetu reklamowego;

9) hastowe potraktowanie poszczegdlnych dziatan marketingowych, przyjecie
nierealnych metod reklamowania dziatalnosci Spotki lub wielkosci ich wykonania (te-
lewizja, radio, billboardy, ogloszenia w gazetach, broszury informacyjne itp.).

Najwazniejszym powodem wystapienia trudnej sytuacji ekonomicznej Aqua
Park L.6dZ Sp. z 0.0. bylo przeszacowanie zatozen makroekonomicznych w biz-
nesplanie przedsigwziecia, sporzadzonym przez obecnych (jeszcze) wspolnikow
ze Stowenii. W efekcie tego przeszacowania oraz wystepujacych (prawdopodob-
nych) nieprawidtowosci zwigzanych z dziatalno$cig podmiotow powigzanych
z firmg Makro 5 (konsultacje indywidualne, wycena kosztow budowy, aktualny
stan budowy w relacji do poniesionych kosztow, wycena aportow rzeczowych
w postaci biznesplanu i dokumentacji technicznej, itp. niemozliwe byto uzyska-
nie parametrow finansowych zakladanych w projekcie tej inwestycji. Tym sa-
mym Miasto £.6dz zostato wprowadzone w btad co do intencji oraz potencjatu
rozwojowego parku wodnego Fala. Natomiast wyrazne sg przestanki §wiadczace
o tym, ze wspdlnicy stowenscy zainteresowani byli dodatkowym wykorzystaniem
nieruchomosci gruntowej (hotel, inwestycja deweloperska), a gdy to si¢ nie po-
wiodlo, skupili si¢ na maksymalizacji przychodéw z tytulu prowadzonych robot
budowlanych.

Analiza zalozen biznesplanu i zderzenie tych warto$ci z realnymi, uzyskany-
mi w pierwszym roku obrotowym przez Spotke warto$ciami, wskazuje, ze jedy-
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nymi parametrami, dla ktorych prognoza byla zblizona, sa parametry zwigzane
z ptacami i kosztami operacyjnymi. Jest to konstatacja niekorzystnych tendencji
w ekonomice i gospodarce Spotki, a wynika, po czeéci, takze z faktu, iz zarzadza-
jacymi Spoéitka byli w przesztosci gldwnie przedstawiciele stowenskiego inwestora
strategicznego. Niepokojacy jest takze fakt wystepowania swoistej unii personal-
nej pomiedzy podmiotami powigzanymi z inwestorem stowenskim; spotki z tej
grupy kapitatowej nie tylko zarzadzaty parkiem wodnym, ale takze realizowaty
zadania budowlane (wygraty przetarg) oraz dokumentacj¢ techniczng i biznesowa
(koncepcje, biznesplan, itp.). W konsekwencji w Spolce nie wystepowata w ubie-
glych latach wiarygodna kontrola korporacyjna (corporate governance), za$ wza-
jemne umowy migdzy podmiotami powigzanymi z inwestorem strategicznym nie
uwzgledniaty niektorych przepisow polskiego prawa podatkowego, jak chocby
w zakresie cen transferowych*2,

LI, Od partnerstwa publiczno-prywatnego do komunalizacji.

Glownym przedmiotem dziatalnosci Aqua Parkut.6dz Sp. zo.o. jest dziatalnos¢
rozrywkowa i rekreacyjna, a wigc taka, ktora jest zadaniem wtasnym samorzadu lo-
kalnego. Miasto 1.6dz, ktore byto inicjatorem PPP, zamierzato wybudowac¢ obiekty
rekreacyjne w miejscu dotychczasowych t6dzkich basendéw (nieczynnych od kil-
kunastu lat) i sprawi¢, aby mieszkancy miasta mogli je powszechnie uzytkowac.
Korzysci finansowe dla budzetu nie byty wigc w tym przypadku pierwszoplanowe.
Niestety, po 5 latach funkcjonowania, formuta PPP wyczerpata si¢, miasto odku-
pito udziaty od stowenskiego partnera i postanowito dofinansowa¢ duzymi kwota-
mi dzialalno$¢ obiektow rekreacyjnych, aby wywiazywac si¢ z zadan wtasnych na
rzecz spotecznosci lokalnej. Budzet Miasta L.odzi ponidst bardzo duze straty. Mia-
sto wiosng 2009 1. podj¢to czynnosci zmierzajace do przejecia catkowitej wlasnosci
w Spoice oraz dofinansowania przedsigbiorstwa. Zarzad Spotki podjat dziatania
zmierzajgce do uzyskania zgody wspolnikow/wspolnika na kontynuacje funkcjo-
nowania (wraz ze wskazaniem zrodet finansowania) oraz negocjowal warunki
sptaty zobowiazan handlowych (zwlaszcza przeterminowanych). To doprowadzi-
o do przejecia przez Miasto L.odZ catosci majatku (wszystkich udziatow).
Miasto wykupito za 17,75 mln zt cato$¢ udzialow posiadanych przez inwestora
stowenskiego (Makro 5), musiato takze zawrze¢ umowy z bankami finansujagcymi
Spotke (konsorcjum NLB i LHB International Handelsbank Frankfurt), okreslaja-
cymi warunki zabezpieczenia przez Miasto splaty udzielonych Spotce kredytow.
Ponadto w 2009 r. Spotka zobowiazana byla do catkowitej sptaty kredytu krot-
koterminowego, w kwocie nominalnej 1,5 mln EUR, oraz zaptaty 0,5 mln EUR
przeterminowanych odsetek kredytowych. Termin zapadalnosci (i rozliczenia)
kredytu krotkoterminowego ustalono na czerwiec 2009 r., ale bank NLB zaza-
dat wskazania zrodet splaty tego zobowigzania Spotki do konca kwietnia 2009
roku. Powodzenie tej operacji zalezato od uzyskania przez Spotke dodatkowych

432 Ibidem.
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srodkow pieni¢znych z Miasta (planowane i opisane w niniejszym dokumencie
podwyzszenie kapitatu zakladowego o 3,9 min zt). Miasto te $rodki przekazato,
ale przewidziano w kolejnych latach duze doptaty do budzetu Spoiki, aby mogta
funkcjonowac.

Przejecie majatku Aqua Parku £6dZ Sp. z 0.0. moze okazaé si¢ dla Miasta
Lodzi jednak bardzo korzystne, poniewaz wyceniona na ok. 4,4 min zt w 2004 r.
ziemia (10 ha) przekazana aportem do Spotki warta jest obecnie ok. 30 mln, a za-
budowana zostata tylko w potowie. Wtadze Miasta moga wiec liczy¢, ze dobre za-
gospodarowanie tego terenu zrekompensuje w przysztosci poniesione wydatki.

4.3.1.4. Gospodarka odpadami

Przedmiotem oceny jest wspotdziatanie gmin i podmiotow prywatnych w ob-
szarze systemu gospodarowania odpadami, w zakresie usuwania odpadow**,

Zagadnienie rosngcej ilosci odpaddéw stanowi obecnie jeden z najistot-
niejszych problemoéw $rodowiskowych. Pogarszajacy si¢ stan Srodowiska,
w wyniku m. in. ciaglej produkcji odpadow wymagajacych zagospodaro-
wania, zmusza do zjednoczenia wysitkow wszystkich krajow §wiata. Polska
z uwagi na przynalezno$¢ do Unii Europejskiej jest zobowigzana na podsta-
wie art. 80 traktatu miedzy Rzeczpospolita Polska a Unig Europejskg i kra-
jami czlonkowskimi do przeciwdziatania pogarszajacemu si¢ stanowi $ro-
dowiska naturalnego. Wspodtpraca w tym zakresie polega¢ ma na kontroli
poziomu zanieczyszczen, na zmniejszaniu ilosci produkowanych odpadow,
a takze na ich utylizacji i bezpiecznym sktadowaniu**. Nim jednak odpa-
dy beda mogly zosta¢ sktadowane czy utylizowane, musi nastapi¢ ich odbior
z miejsca powstawania. Organizacyjnie, odbiér odpadéw odbywa si¢ za pomoca
wybranej metody zbidrki. Wsrod najczesciej stosowanych metod zbiorki mozna
wyr6zni¢ przetadunek w oparciu o pojemniki niewymienne. Polega on na wy-
korzystywaniu pojemnikéw na koétkach opréznianych do $mieciarki samocho-
dowej za pomoca urzadzen podnoszaco-przechylnych; pojemniki, gdy zostang
oproznione, pozostaja w miejscu ich pierwotnego ustawienia*”.

,Odpady komunalne to state i ciekle odpady powstajace w gospodarstwach
domowych, w obiektach uzytecznosci publicznej i obstugi ludnosci, w tym nie-
czystosci gromadzone w zbiornikach bezodptywowych, porzucone wraki pojaz-
dow mechanicznych oraz odpady uliczne, z wyjatkiem odpaddéw niebezpiecznych,
pochodzacych z zaktadow opieki zdrowotnej i weterynaryjnej**. Przedmiotem
opracowania sg zagadnienia zwigzane z odbiorem powyzszych odpadow komu-

433 Na system gospodarki odpadami sktadajg sie: gromadzenie i usuwanie odpadow, utyliza-
cja odpadow, czyli ich gospodarcze wykorzystanie i unieszkodliwianie (C. Rosik-Dulewska,
Podstawy gospodarki odpadami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 63)

434 Ibidem,

435 B, Bilitewski, G. Hérdtle, K. Marek, Podrecznik gospodarki odpadami. Teoria i prak-
tyka, Wydawnictwo Seidel-Przywecki Sp. z 0.0., Warszawa 2000, s. 76.

436 R. Leboda, P. Oleszczuk, Odpady komunalne..., s. 23.
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nalnych powstajacych w gospodarstwach domowych, z wyjatkiem nieczystosci
cieklych. Usuwanie takich odpadow lezy w obszarze zainteresowania samorza-
du lokalnego.

Do problemu odpadéw w gminie odnosi si¢ obecnie ustawa z dnia 13 wrze$nia
1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach*”’, stanowigca, iz ,,utrzyma-
nie czystosci 1 porzadku w gminach nalezy do obowigzkowych zadan wilasnych
gmin”*¥, Gmina zobowigzana jest m. in. do ,,tworzenia warunkow do wykonywa-
nia prac zwigzanych z utrzymaniem czysto$ci i porzadku na swoim terenie lub
zapewnienia wykonania tych prac przez tworzenie odpowiednich jednostek organi-
zacyjnych”°. Gminy nie muszg zapewnia¢ budowy, utrzymania i eksploatacji wta-
snych lub wspolnych z innymi gminami instalacji i urzadzen do odzysku lub uniesz-
kodliwiania odpadéw komunalnych, jak to miato miejsce przed nowelizacjg ustawy
(a zgodnie z zapisami wcze$niej obowiazujacej ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r.
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska*¥. Obecnie na mieszkancach cigzy obowig-
zek podpisaniaumowy zprzedsigbiorcg odbierajgcym odpady nadanymterenie. Jest
to uregulowane w przygotowanych w gminach regulaminach utrzymania czystosci
i porzadku. Obowigzek uchwalania tych regulamindéw naktada ustawa z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach*!. Regulaminy te,
zgodnie z ustawg okreslajg szczegdtowe zasady utrzymania czystosci i porzadku
na terenie gminy, w tym w odniesieniu do odpadow definiujg zasady dotyczace:

1) wymagan w zakresie utrzymania czystosci i porzadku na terenie nieru-
chomosci obejmujacych:

a) prowadzenia we wskazanym zakresie selektywnego zbierania i odbiera-
nia odpadow komunalnych, w tym powstajacych w gospodarstwach domowych
odpadéw niebezpiecznych, odpadéw wielkogabarytowych, zuzytego sprzgtu
elektrycznego i elektronicznego, zuzytych baterii i zuzytych akumulatorow oraz
odpaddow z remontow,

b) uprzatania blota, $niegu, lodu i innych zanieczyszczen z czesci nierucho-
mosci stuzacych do uzytku publicznego,

¢) mycia i naprawy pojazdéw samochodowych poza myjniami i warsztata-
mi naprawczymi,

2) rodzaju i minimalnej pojemnosci urzadzen przeznaczonych do zbierania
odpadéw komunalnych na terenie nieruchomos$ci oraz na drogach publicznych,
warunkow rozmieszczania tych urzadzen i ich utrzymania w odpowiednim stanie
sanitarnym, porzadkowym i technicznym, przy uwzglgdnieniu:

#7 Ustawa z dnia 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz
Uz 1996 1., nr 132, poz. 622, z pdzn. zm.).

8 Art. 3, ust. 1 Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku ...

439 Art. 3, ust. 2 Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku ...

#40 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska (Dz

U z 1980 r., nr 3, poz. 6).

“1Art. 4, Ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku ...
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a) sredniej ilosci odpadoéw komunalnych wytwarzanych w gospodarstwach
domowych badz w innych zrodtach,
b) liczby oséb korzystajacych z tych urzadzen,

3) czestotliwosci i sposobu pozbywania si¢ odpadéw komunalnych i nieczy-
stosci ciektych z terenu nieruchomosci oraz z terenéw przeznaczonych do uzytku
publicznego,

4) maksymalnego poziomu odpadéw komunalnych ulegajacych biodegra-
dacji dopuszczonych do sktadowania na sktadowiskach odpadow,

5) innych wymagan wynikajacych z gminnego planu gospodarki odpadami,

6) obowigzkéw osodb utrzymujacych zwierzeta domowe, majacych na celu
ochrong przed zagrozeniem lub ucigzliwo$cig dla ludzi oraz przed zanieczyszcze-
niem terenéw przeznaczonych do wspolnego uzytku,

7) wymagan utrzymywania zwierzat gospodarskich na terenach wylaczo-
nych z produkgcji rolniczej, w tym takze zakazu ich utrzymywania na okreslonych
obszarach lub w poszczegdlnych nieruchomosciach,

8) wyznaczania obszaré6w podlegajacych obowigzkowej deratyzacji i termi-
now jej przeprowadzania.

Nalezy zwroci¢ uwage na obowigzek stworzenia przez gminy warunkow do se-
lektywnej zbiorki odpadow*2. Wiele gmin wywigzuje si¢ z tego obowigzku an-
gazujac wlasne $rodki finansowe, niektore powierzajg selektywny odbior przed-
siebiorstwom uzyskujacym zezwolenie na odbidr odpadow na ich terenie. System
odbioru odpadéw bywa jednak bardzo rézny. Niektore gminy decyduja si¢ na
zbiorcze kontenery na surowce wtorne dostgpne dla wszystkich. Inne gminy na-
ktadajg na przedsigbiorcow obowigzek zorganizowania zbiorki w taki sposob, by
surowce wtorne odbiera¢ bezposrednio od mieszkancow w przeznaczonych na
ten cel workach. Z pewnoscig samodzielne wykonywanie tego obowigzku przez
gminy stanowi dla nich koszt, powierzajac te kwestie¢ podmiotom prywatnym, na-
lezy mie¢ na uwadze kontrole efektywnosci wybranej formy zbiorki. Problemem
jest niewystarczajaca motywacja spotecznosci do selektywnej zbiorki, wynikaja-
ca przede wszystkim z niskiej $wiadomosci ekologicznej, a czgsto bez zadnych
motywatoréw ekonomicznych.

Jesli chodzi o wtascicieli nieruchomosci, ustawa okresla ich obowiazki wzgle-
dem gospodarowania odpadami. Zgodnie z zapisami ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, wiasciciele nieruchomosci zapewniaja utrzymanie czystosci
i porzadku przez m. in. wyposazenie nieruchomosci w urzadzenia stuzace do zbie-
rania odpadow komunalnych oraz utrzymywanie tych urzadzen w odpowiednim
stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym, a takze zbieranie powstatych na te-
renie nieruchomosci odpadow komunalnych zgodnie z wymaganiami okreslonymi
w regulaminie oraz pozbywanie si¢ zebranych na terenie nieruchomosci odpadow
komunalnych w sposob zgodny z przepisami ustawy i przepisami odrgbnymi.

442 Art. 4, ust. 1a, Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku ...
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Gmina powinna z kolei zapewni¢ objecie odbiorem odpadoéw wszystkich
mieszkancoéw. Wystepuje tu pewna sprzecznosé. Z jednej strony to nie gmina
odbiera odpady, ani tez nie podpisuje umow z przedsi¢biorcami. Jest ona orga-
nem wydajacym zezwolenie przedsiebiorcom, ktérzy chcg swiadczy¢ na terenie
ustugi z zakresu odbierania odpadow komunalnych od wtascicieli nieruchomo-
$ci. Musi jednak zapewni¢ objecie wszystkich mieszkancow odbiorem. Nie jest
jasne, z jakich $rodkow i czy w ogole ma pokrywac oplaty za odbioér za tych
mieszkancow, ktorzy ich nie uiszczajg. Zgodnie z ustawg o utrzymaniu czy-
stodci 1 porzadku w gminach, gminy prowadza ewidencje uméw zawartych na
odbieranie odpadoéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci w celu kontroli
wykonywania przez nich i przedsigbiorcow obowiazkéw wynikajacych z usta-
wy. W przypadku stwierdzenia niewywigzywania si¢ z obowigzkow wtascicieli
wzgledem odpadow, droga urzedowa nakazuje si¢ ich wykonywanie.

Kolejna ustawa, ktora naktada na gming obowigzki zwigzane z gospodaro-
waniem odpadami, to ustawa z dnia 21 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowi-
ska*?. Stanowi ona, iz w celu realizacji polityki ekologicznej panstwa, gmina obo-
wigzana jest do sporzadzania gminnego programu ochrony §rodowiska, zgodnego
z polityka ekologiczng panstwa**. Czgscia tego programu jest plan gospodarki od-
padami komunalnymi i program gospodarki odpadami niebezpiecznymi. Sporza-
dzanie planow gospodarki odpadami uregulowane zostato szczegdétowo w drugiej
7 powyzej przedstawionych ustaw — ustawie z 27 kwietnia 2001 r. o odpa-
dach. Zgodnie z nig na szczeblu gminnym konieczne jest sporzadzenie planu,
ktory okresla¢ powinien m.in.*:

1) opis aktualnego stanu gospodarki odpadami, zawierajacy informacje
dotyczace:

a) rodzaju, ilosci i zrodta pochodzenia odpadow, ktére majg by¢ poddane
procesom odzysku lub unieszkodliwiania,

b) wyszczegolnienia posiadaczy odpadow prowadzacych dziatalnos¢ w za-
kresie zbierania, odzysku lub unieszkodliwiania odpadow,

c) rozmieszczenia istniejgcych instalacji do zbierania, odzysku lub uniesz-
kodliwiania odpadow,

d) identyfikacji problemoéw w zakresie gospodarowania odpadami;

2) cele w zakresie gospodarki odpadami z podaniem terminow ich osiggania;

3) prognozowane zmiany w zakresie wytwarzania i gospodarowania odpadami;

4) zadania, ktorych realizacja zapewni poprawe sytuacji w zakresie gospo-
darowania odpadami;

5) rodzaj przedsigwzie¢ i harmonogram ich realizacji;

“3 Ustawa Prawo ochrony srodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r. (DzU z 2001 r., nr 62, poz. 627).
444 Art. 17. Ustawa Prawo ochrony srodowiska .
45 Art. 14, ust. 2 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach.
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6) instrumenty finansowe stuzace realizacji celoéw w zakresie gospodarki
odpadami, zawierajace nastepujace elementy:

a) wskazanie zrddet finansowania planowanych dziatan,

b) harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych dziatan zmierzajacych do
zapobiegania powstawaniu odpadow lub ograniczania ilosci odpaddw i ich negatyw-
nego oddziatywania na $rodowisko oraz prawidlowego gospodarowania nimi, w tym
ograniczenia ilosci odpadow ulegajacych biodegradacji zawartych w odpadach komu-
nalnych kierowanych na sktadowiska;

7) system gospodarowania odpadami;

8) system monitoringu i sposob oceny realizacji celoéw w zakresie gospodar-
ki odpadami.

Gminy bedace cztonkami zwigzkdéw migdzygminnych moga opracowac w ra-
mach zwigzku wspolny plan gospodarki odpadami, obejmujacy zadania gminne-
go planu gospodarki odpadami*¥. Plan ten bedzie wtedy uchwalany przez rady
poszczegdlnych gmin po zaopiniowaniu projektu przez zarzady powiatow i woje-
wodztw, na ktorych terenie polozone sg gminy.

Takze 1 ustawa o odpadach ktadzie nacisk na obowigzek prowadzenia selek-
tywnej zbiorki, nakazujac podmiotom prowadzacym dziatalnos¢ w zakresie od-
bierania odpadow komunalnych do selektywnego odbierania odpadow*’.

Gminy powszechnie skorzystaty ze zdj¢cia z nich obowigzku odbierania od-
padow samodzielnie. Tym samym udzielaja wspomnianych zezwolen przedsig-
biorcom odbierajacym od mieszkancow odpady komunalne.

Przed wprowadzeniem w zycie ustawy z 1996 r. odbior odpadéw odbywat sie
w systemie konteneréw, po kilka na miejscowos¢. Odpady nie byly tym samym
przypisane do wytwarzajacego je. Ponadto, do 1996 r. gminy byty zobowigzane
do budowy, utrzymania i eksploatacji wtasnych lub wspdlnych z innymi gminami
instalacji i urzadzen do odzysku lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
a dopiero zapisy wspomnianej ustawy w 1996 r. zniosty te obowigzki, a niektore
ze sktadowisk poddane zostaty procesom rekultywacji.

W tym kontekscie nalezatoby podda¢ ocenie wspotdziatanie gminy i podmiotu pry-
watnego w ramach systemu gospodarowania odpadami*®, w zakresie usuwania odpa-
dow *¥. Oceniajac rozwigzanie polegajace na udzielaniu koncesji podmiotom prywat-
nym na odbidr odpadéw komunalnych, uwzgledni¢ trzeba nastepujace obszary:

446 Art. 14, ust. 2; art. 14, ust. 11. Ustawa o odpadach...

4“7 Art. 10. Ustawa o odpadach...

448 Na system gospodarki odpadami sktadajg si¢: gromadzenie i usuwanie odpadow,
utylizacja odpadow, czyli ich gospodarcze wykorzystanie i unieszkodliwianie (C. Rosik-
Dulewska, Podstawy ..., s. 63).

W sformutowaniu przedstawionych w dalszej czgéci opracowania propozycji czynni-
kow podlegajacych ocenie pomocna byta publikacja: E. den Boer, J. den Boer, J. Jager,
Planowanie i optymalizacja gospodarki odpadami, Wydawnictwo PZiTS, Wroctaw 2005.
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— ekonomiczny (na poziomie gminy i przedsigbiorstwa odbierajacego odpady),

— spoteczny (stopien zaspokojenia potrzeb mieszkancow),

—  $rodowiskowy (zgodno$¢ z zasadami zrownowazonego rozwoju),

— marketingowy (wizerunek gminy).

W ramach oceny ekonomicznej, niezbedne jest rozpatrzenie kosztow i ko-
rzys$ci dla budzetow gmin oraz finanséw przedsiebiorstw odbierajacych odpady.
Z punktu widzenia budzetu gminy ocenie podlegaja nastepujace czynniki:

1) poziom wydatkéw na gospodarke odpadami przed i po wprowadzeniu
koncesjonowania, w tym:

a) koszty odbioru odpadéw od mieszkancow i koszty odbioru tzw. ,,publicz-
nych odpadow™, w tym:

—  koszty osobowe,
—  koszty zakupu, utrzymania pojazdéw z uwzglednieniem spadku ich war-
to$ci w czasie,

b) koszty oczyszczania gminy z dzikich wysypisk (samodzielnie, wtedy
z uwzglednieniem kosztow jak wyzej lub przez podmiot prywatny);

2) ewentualne korzysci lub straty posrednie z tytutu za§miecenia nieode-
branymi odpadami, np. koszt utraconych korzysci z tytulu nieosiedlania si¢
nowych mieszkancow z powodu zasmiecenia terenu gminy lub korzys¢
z uwagi na fakt dodatkowych wplywow do budzetow gmin z tytutu podatkéw
PIT i CIT w zwigzku z nowymi mieszkancami i przedsigbiorstwami;

3) koszty zwigzane z monitorowaniem wywigzywania si¢ mieszkancow
z natozonych obowiazkéw, z uwzglednieniem ponoszenia niektorych kosztow
osobowych takze na uzytek funkcjonujacego w niektorych gminach sktadowiska
przed rokiem 1996.

Biorac pod uwage ocene z punktu widzenia przedsi¢gbiorstwa prywatne-
go, nalezy pamictac, iz firmy te §wiadczg szereg dodatkowych ustug, dziata-
ja tez na wieksza skale. Stad w ich przypadku ocena ekonomiczna powinna
obejmowac:

1) koszty osobowe;

2) koszty zakupu, utrzymania pojazdéw z uwzglednieniem spadku ich
wartosci w czasie, w przeliczeniu na ilos¢ odpadoéw odbieranych z danej gminy
z uwzglednieniem faktu, iz koszty ponoszone sa tez w obrgbie innych sfer dzia-
falnosci, oraz:

430 Termin ,,publiczne odpady” oznacza tu odpady powstajgce w miejscach publicznych,
zlokalizowane np. w koszach ulicznych, przy przystankach itp.
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3) przychody z tytutlu optat za odbior odpadow z gospodarstw domowych
zlokalizowanych w danej gminie, przed i po uzyskaniu koncesji na dziatalno$¢ na

terenie danej gminy.

Z punktu widzenia mieszkancow gminy mozna wytoni¢ nastepujace elementy
do oceny:

1) koszt odbioru odpadéw w przeliczeniu na jedno gospodarstwo domowe;

2) spadek/wzrost wartosci nieruchomosci w ocenie wihascicieli nieruchomo-
Sci z tytulu stopnia za§miecenia terenu gminy;

3) stopien zaspokojenia poczucia sprawiedliwosci;

4) funkcjonalno$¢ systemu, w tym:

—  zajecie przestrzeni prywatnej przez pojemniki,

— hatas spowodowany odbiorem odpaddéw bezposrednio pod budynkiem
mieszkalnym,

— zlozono$¢ systemu zbierania (selektywna zbidrka jest procesem mniej
wygodnym, bardziej ztozonym),

— blokowanie ruchu drogowego przez pojazdy odbierajace odpady;

5) zgodno$¢ z wyznawanym systemem warto$ci,

6) tzw. visual impact, czyli koniecznos$¢ posiadania na terenie prywatnym
nieestetycznych pojemnikow przed i po wprowadzeniu koncesjonowania i rezy-
gnacji przez gminy z samodzielnego odbioru odpadow.

Odnos$nie do oceny srodowiskowej nalezatoby podda¢ analizie nastepujace
czynniki:

1) trudny do oszacowania koszt zanieczyszczenia powietrza przez spalanie
odpadéw domowych w przydomowych kottowniach, w tym:

— zmiany klimatu,
— poziom zdrowotno$ci ludzi i zwierzat,
— inne;

2) trudne do zmierzenia koszty $rodowiskowe dzikich wysypisk $mieci,
w tym:

— degeneracja fauny i flory przez toksyczno$¢ wprowadzanych odpadow,
— toksycznos¢ gleb,

—  zatrucie wod pod wptywem zachodzacych procesow chemicznych,

— inne.
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3) odcigzenie srodowiska przez ponowne uzycie czy przetworzenie opako-
wan zgromadzonych w drodze selektywnej zbiorki.

Nalezy tez mie¢ na uwadze czynniki marketingowe, wsrod ktérych najistot-
niejsze znaczenie bedzie mial wizerunek danego obszaru — jako gminy funkcjo-
nujacej zgodnie z zasadami zrownowazonego rozwoju lub tez gminy, ktorej teren
jest zasmiecony, a jej mieszkancy nie dbaja o srodowisko. Ogromne znaczenie ma
poziom wyksztatcenia mieszkancow. Zrozumienie istoty i zasad zrownowazone-
g0 rozwoju sprzyja postawom prosrodowiskowym.

STUDIUM PRZYPADKU

I. Dane identyfikujace przedsiewziecie.

Odbiodr odpadow komunalnych od wtascicieli nieruchomosci na terenie gmi-
ny Koluszki

I.I. Charakterystyka realizowanego zadania.

Istota omawianego przedsiewzigcia jest odbior odpadow komunalnych od
mieszkancow gminy Koluszki (z wyjatkiem odpadow ciektych). Podstawg praw-
ng wspotpracy podmiotow prywatnych z samorzadem w tym zakresie jest ustawa
z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystos$ci i porzgdku w gminach*! stano-
wigca, iz ,,utrzymanie czysto$ci i porzagdku w gminach nalezy do obowigzkowych
zadah wiasnych gmin”*2. Gmina zobowigzana jest m.in. do ,,tworzenia warun-
kéw do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystosci i porzadku na
swoim terenie lub zapewnienia wykonania tych prac przez tworzenie odpowied-
nich jednostek organizacyjnych™**. Zgodnie z zapisami tej ustawy, gmina ma
prawo w drodze przetargu zgodnie z prawem zamowien publicznych zaoferowac
te czgs¢ obowigzkowych zadan wlasnych gminy podmiotom prywatnym, ktore
dziata¢ beda na terenie gminy na podstawie wydanego przez gming zezwolenia.

LIl. Aspekty formalne i finansowe przedsiewziecia.

Przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czy-
stosci 1 porzadku w gminach, odpady komunalne w gminie Koluszki odbierane
byty przez Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Koluszkach. Po
wejsciu w zycie ustawy, gmina otrzymata mozliwo$¢ przekazania tej czgsci swo-
ich obowigzkowych zadan wlasnych firmom zewnetrznym. Z dniem 26 wrzesnia

41 Ustawa o utrzymaniu czysto$ci i porzadku ...
42 Art. 3, ust. 1., Ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku. ..
433 Art. 3, ust. 2., Ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku. ..
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1996 r. Rada Miejska w Koluszkach podjeta uchwate (uchwata Nr XXV1/42/96)
w sprawie reorganizacji Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej
w Koluszkach, ktéry do tego momentu odpowiedzialny byt za odbior odpadoéw
komunalnych od mieszkancow. Na podstawie tej uchwaly m.in. wyltaczono
z dziatalno$ci zaktadu $wiadczenia ustug w zakresie oczyszczania miasta i trans-
portu. Okreslono, iz te ustugi beda oferowane podmiotom gospodarczym w dro-
dze przetargu w trybie ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. 0 zamowieniach publicz-
nych. Zgodnie z tg uchwata, przedsigbiorstwa przystapily do przetargu. Aktualnie
dzialajace firmy §wiadcza ustugi na podstawie zezwolenia na §wiadczenie ustug
w zakresie odbierania oraz zbierania lub transportu odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchomosci. Tym samym forma prawng partnerstwa jest koncesja.

Zezwolenia takie wydawane sg na okres kilkuletni. Aktualnie dziatajgce firmy
$wiadczg ustugi na podstawie Zarzadzenia Nr 24/06 Burmistrza Miasta Koluszki
z dnia 12. 04. 2006 r.

W zalaczniku nr 1 do Zarzadzenia nr 24/06 Burmistrza Miasta Koluszki
z dnia 12.04.2006 r. okreslono wymagania wobec przedsigbiorcy ubiegajacego sie
o uzyskanie zezwolenia na $wiadczenie, na terenie gminy Koluszki, ustug w zakre-
sie odbierania oraz zbierania lub transportu odpadow komunalnych od wiascicieli
nieruchomosci. Wymagania te dotycza infrastruktury niezbgdnej dla zgodnego
z wymogami ochrony $rodowiska §wiadczenia ustug w zakresie gospodarki odpada-
mi, w tym m.in. dotyczace nieruchomosci, na ktorej znajduja si¢ miejsca postojowe
pojazdow i magazynowane sg pojemniki, samych pojazdow, a takze urzadzen nie-
zbednych do $wiadczenia ustug, jak pojemnikow i kontenerow. Wymagania okreslo-
no takze wzgledem ewidencji informacji zwigzanych z zawieranymi umowami. Na-
tozono takze na przedsiebiorstwa obowiazek zorganizowania i wprowadzenia w zycie
na terenie gminy selektywnej zbiorki odpadow do dnia 13 pazdziernika 2006 .

LIll.  Charakterystyka partnerow przedsiewziecia.

Podmiotem publicznym jest gmina miejsko-wiejska Koluszki potozona
w powiecie 16dzkim wschodnim.

Na terenie gminy Koluszki odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci
odbieraja dwa przedsigbiorstwa. Jeden to Veolia Ustugi dla Srodowiska SA Oddziat
w Tomaszowie Mazowieckim (czg$¢ Veolia Environmental Services, dywizji
koncernu Veolia Environment).

Veolia Ustugi dla Srodowiska SA to od 29 sierpnia 2008 roku nowa nazwa spotki
ONYX Polska SA z siedzibg w Kielcach, centrala w Warszawie 1 biurem regionalnym
w Krakowie. 27 lutego 2009 r. nastapita fuzja, w wyniku ktérej Veolia Ustugi dla Srodo-
wiska nabyta wszystkie prawa i obowiazki przejmowanej spotki SULO Polska. Spotka
jest w Polsce jednym z czotowych dostawcéw ustug z zakresu gospodarki odpadami
i ochrony $rodowiska. Swiadczy kompleksowe ushugi gospodarki odpadami na rzecz
klienta indywidualnego, instytucjonalnego i przemystowego. Posiada oddzialy w Go-
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rzowie Wielkopolskim, Ostrofgce, Krapkowicach i Tomaszowie Mazowieckim**.

Drugi podmiot to Remondis Sp. z 0.0. Oddziat L.0dz, bedacy czgscig grupy
Remondis Sp. z 0.0. z siedzibg w Warszawie. Grupa Remondis odbiera odpady
w Polsce od ponad 3,5 mln mieszkancow, dziala w 34 miastach. W 2007 roku
osiaggneta obroty rzg¢du 450 mln zH*3,

Udziat podmiotow prywatnych w rynku odbioru odpadéw komunalnych
w gminie Koluszki poddany zostat zasadom wolnego rynku. Mieszkancy sami de-
cyduja, z ktorym podmiotem chcg zawrze¢ umowe. Na koniec 2008 r. podpisano
z podmiotami odbierajagcymi odpady w gminie 3989 umow.

L.IV. Podziat kompetencji (podmiot publiczny/partner prywatny).

Gmina Koluszki odpowiedzialna jest za monitorowanie stanu zawarcia przez
mieszkancéw umow na odbior odpadow. Obowigzek objecia odbiorem wszystkich
mieszkancoéw naklada na gming ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach. Podmioty prywatne maja obowiazek odbioru od-
padow na zasadach okreslonych przez gmine, a wynikajacych z gminnego planu
gospodarki odpadami oraz na podstawie Zarzadzenia nr 24/06 Burmistrza Miasta
Koluszki z dnia 12. 04. 2006 r.

Il. Ocena przedsiewziecia.

Podmioty odbierajagce odpady komunalne na terenie gminy $wiadcza jedno-
czesnie te ushuge na terenie innych gmin, jak rowniez §wiadcza inne ustugi, stad
ocena wskaznikow finansowych tylko w odniesieniu do odbioru odpadéw z te-
renu gminy Koluszki nie jest mozliwa. Niemniej stwierdzi¢ nalezy, iz z punk-
tu widzenia obu partnerow prywatnych mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci na
terenie gminy Koluszki zwicksza skale dziatalnosci i tym samym obniza koszty
jednostkowe

Il.I. Ocena sprawnosci zarzqdzania.

Oceniajac partnerstwo z punktu widzenia korzysci dla budzetu gminy, nalezy za-
uwazy¢, iz taka ocena wigza¢ si¢ musi ze zwolnieniem gminy z koniecznosci utrzy-
mywania wlasnego sktadowiska odpadoéw. Z uwagi na likwidacje sktadowiska, zakres
dziatalno$ci Zaktadu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Koluszkach ulegt
zmniejszeniu. Stad tez gmina zdecydowata rowniez o rezygnacji ze $wiadczenia ustug
w zakresie odbioru odpadow komunalnych od wiascicieli nieruchomosci. Na tej pod-
stawie domniemywac nalezy, iz zmalaty wydatki gminy zwigzane z gospodarka od-
padami. Obecnie koszty przeniesione zostaly na mieszkanca. Nalezy uznaé, iz gmina

434 http://www.veolia-es.pl/index.php?id=417
455 www.remondis.pl
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odcigzona zostata z koniecznosci ponoszenia kosztow zwigzanych z odbiorem odpa-
dow komunalnych. Ponosi koszty zwigzane z uprzataniem dzikich wysypisk, jednak
skala tego zjawiska zmalala z uwagi na konsekwentne uzupeianie informacji na te-
mat mieszkancéw, ktorzy nie wywiazali si¢ z obowigzku podpisania umowy na odbidr
odpadéw i zmuszanie ich droga urzedowa do wykonania natozonych przez przepisy
prawa obowigzkow. Gmina ponosi tez koszty odbioru odpadow z miejsc publicznych.
Koszty lub korzysci posrednie wynikajace ze skali zasmiecenia terenu gminy nie sg
mozliwe do ustalenia. Mozna jednak sadzi¢, iz z uwagi na malejacy problem dzikich
wysypisk (przy zatozeniu, iz wtadze dopilnowuja, by kazde gospodarstwo domowe
miato zawarta umowg na odbiodr odpadow), teren gminy staje si¢ atrakcyjniejszy. Tym
samym buduje si¢ pozytywny wizerunek gminy.

Z punktu widzenia mieszkancow koszty, jakie ponosza, zwigzane sg z okresowg ptat-
noscig na rzecz przedsigbiorstwa. Obecnie odbiér pojemnika 120 1 (bgdacego swego
rodzaju standardem) posiadanego przez jedno gospodarstwo domowe wynosi ok. 30
zt. Jezeli chodzi o ocene pozostatych czynnikow (ocena funkcjonalnosci systemu, ha-
fasu itp.), nie jest to mozliwe w ramach niniejszych badan. Mozliwe jednak byloby
przeprowadzenie badania ankietowego wsrod mieszkancéw gminy w tym zakresie.
Mozna spodziewac si¢ wzrostu poczucia sprawiedliwosci, jako ze odpady przypisa-
ne sg do wytwarzajacego. Wzrdst zapewne stopien blokowania ruchu drogowego,
bowiem pojazdy zatrzymujg si¢ przed kazda posesjg. Wzroslta tez ztozonos¢ syste-
mu zbierania odpadéw — mieszkancy obecnie przystapili do selektywnej zbiorki, co
niektorzy moga ocenia¢ jako rozwigzanie niewygodne. Jest ono z pewnoscia przenie-
sieniem kosztow segregacji na wytwarzajacego odpady. Przestrzen prywatna jest tez
zajeta przez malo estetyczne pojemniki, co moze by¢ postrzegane jako koszt. Z uwagi
jednak na malejacy problem dzikich wysypisk, mozna sadzi¢, iz warto$¢ nieruchomo-
$ci w gminach ro$nie, przy zatozeniu, iz wladze dopilnowuja, by kazde gospodarstwo
domowe miato zawarta umowe na odbior odpadow.

Z punktu widzenia obu partneréw prywatnych, mozliwo$¢ prowadzenia dziatal-
nosci na terenie gminy Koluszki zwigksza skale dziatalnosci i tym samym obniza
koszty jednostkowe.

Trudne do oszacowania sg koszty/korzysci srodowiskowe. Majac jednak na uwa-
dze, iz dzikich wysypisk ubywa, koszty te maleja.

4.3.2. Infrastruktura drogowa

Transport stanowi dzial produkcji materialnej o bardzo duzym znaczeniu dla pan-
stwa. Jest on niezbedny zar6wno na skale $wiatowa, jak i lokalng. Obstuguje produk-
cje materialng, dziatalno$¢ nieprodukcyjng oraz zaspokaja potrzeby ludnosci. W za-
leznos$ci od Srodowiska, w ktorym poruszajg si¢ srodki transportu, mozna go podzieli¢
na transport ladowy (drogowy i kolejowy), transport wodny, transport powietrzny,
rurociggowy i telekomunikacjg**®.

46 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Ekonomia t. 1, Polskie Wydawnictwo Ekonomicz-
ne, Warszawa 2005, s. 120.
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Transport drogowy odgrywa dominujacg role w wigkszosci krajow Azji,
a w Europie — zwlaszcza w ostatnich latach — skutecznie konkuruje z transpor-
tem kolejowym. Jeszcze przed kilkunastu laty w Polsce przewozy samochodowe
dotyczyly gtownie krotszych tras, ale rozbudowa sieci drogowej spowodowata
przejecie od kolei przewozu tadunkéw i pasazerow rowniez na dalekich szlakach.
Samochody sg takze waznym uzupeieniem innych rodzajow transportu — prze-
tadowuje si¢ na nie towary w portach morskich i lotniczych. Transport samo-
chodowy w panstwach wysoko uprzemystowionych dominuje w przewozach na
krétkie i srednie odlegtosci, natomiast w panstwach rozwijajacych si¢ na dlugie.
W Polsce jest znacznie mniej niz w Europie Zachodniej drog o nawierzchni twar-
dej, a jeszcze mniej autostrad (40 razy mniej niz w Niemczech)*’.

Zachowania transportowe mieszkancow uleglty powaznemu przewarto$cio-
waniu — po spadku ruchliwosci (recesja w gospodarce, bezrobocie) pod koniec
lat 80. XX w., nastgpito ozywienie i jego wzrost, odmienny w roznych czesciach
kraju. Istnieje znaczne zrdéznicowanie zachowan mieszkancow najwigkszych
miast — w Poznaniu ruchliwo$¢ mieszkanca szacowana jest na ok. 2,4 podrozy
dziennie, w Warszawie 2,2, natomiast w Krakowie 1,8. Aktywnos$¢ transporto-
wa gospodarki przejawia si¢ zmianami w ilo$ci i asortymencie przewozonych
towarow oraz w wyborze $rodkow transportu. Ksztattuje si¢ ona w kierunku
racjonalizacji przewozow, w tym — w oczekiwaniu wysokiej jakosci ustug (,,0d
drzwi do drzwi”, na czas). Oferta rynku ustug transportowych w tym aspekcie
jest zdecydowanie korzystniejsza po stronie transportu samochodowego niz ko-
lei. Udzial transportu w obcigzeniu srodowiska w Polsce rosnie ze wzgledu na
wzrost potokow ruchu samochodowego oraz zmniejszanie obcigzenia genero-
wanego przez inne sektory gospodarki®®.

We wspotczesnym transporcie drogowym zasadnicze znaczenie ma efektyw-
ny i elastyczny system transportowy, poniewaz determinuje prawidlowy rozwoj
gospodarczy kraju oraz jakos$¢ zycia jego mieszkancoéw. Obecny system infra-
struktury transportowej w Polsce w duzej mierze nie spetnia oczekiwan przed-
sigbiorcOw oraz pasazeroOw korzystajacych z polskich drog, gdyz nie zapewnia
wlasciwej obstugi, a szczeg6élnie w sytuacji gwattownego wzrostu przewozow,
ktory ma miejsce w okresie ostatniej dekady. Tendencje popytowe na rynku prze-
wozowym pokazuja, jak szybko rosng wymagania dotyczace jakosci tych ustug.
Przede wszystkim w zakresie skrdcenia czasu przewozu, zwigkszenia bezpieczen-
stwa ladunkow oraz zapewnienia procesowi przewozowemu cech intermodalno-
$ci (fatwosci przetadunkoéw na rézne $rodki transportu)*’.

Zaniedbania w rozwoju sieci infrastrukturalnej generuja w duzej mierze

47 C. Szczepaniak, Motoryzacja na przetomie epok, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2004, s. 98-99.

438 B. Dgbrowska-Loranc, Problemy bezpieczenstwa ruchu drogowego na tle rozwoju
motoryzacji w Polsce, ,,Archiwum Motoryzacji” 2006, nr 17, s. 32.

49 S. Najar, Problemy zwigzane z finansowaniem transportu w Polsce, opublikowano
pod adresem: http://www.ippp.pl (data odstony, 16 grudnia 2009 r.)
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wzrost kosztow obstugi transportowej (wysoki poziom kongestii, zagrozenie
bezpieczenstwa przewozu), ograniczenie mozliwosci kooperacyjnych (zaktoce-
nia w rytmicznosci i terminowos$ci dostaw) sg nie tylko przyczyna obnizenia
cenowej konkurencyjnosci produkcji, ale rdwniez znaczacym ograniczeniem
W procesie rozwoju nowoczesnych koncepcji logistycznych, zorientowanych na
optymalizacj¢ przeptywu dobr w gospodarce. Infrastruktura transportu w roz-
woju gospodarczym kraju ma znaczaca range i to sprawia, ze odpowiedzialnos¢
za zapewnienie wlasciwego dostgpu do sieci transportowej jest jednym z gtow-
nych zadan sektora publicznego*®.

Inwestycje w infrastrukturg transportowa charakteryzujg sie duzym udzia-
tem prac budowlanych. Niepodzielnos¢ techniczna, ekonomiczna oraz dtugi
okres powstawania sg przyczynami wysokiej majatkochtonnosci i kapitato-
chtonnosci infrastruktury. Te dwie kategorie zalezg od stopnia rozwoju gospo-
darczego 1 wykazuja tendencj¢ malejacag w czasie. W zwigzku z tym, ze kraje
stabo rozwinigte gospodarczo musza rozwijaé infrastrukture nawet przy rela-
tywnie niskim stopniu jej wykorzystania, kapitatochtonno$¢ i majatkochton-
nos¢ sg na tym etapie rozwoju wysokie. Wykazuja jednak tendencje malejaca
wraz z nasyceniem gospodarki urzadzeniami infrastrukturalnymi. Ze wzgledu
na konieczno$¢ odnowy i uzupetnienia nawet w gospodarkach wysoko roz-
winietych sg nadal duze. Generalnie jednak wspotczynnik kapitatochtonnosci
infrastruktury jest bardzo wysoki w poczatkowej fazie rozwoju gospodarcze-
go, maleje natomiast wraz z rozwojem gospodarczym i jest wzglednie staly
w gospodarce wysoko rozwinietej*®!.

Z tego tez powodu podstawowym systemem finansowania przedsigwzigc¢ in-
frastrukturalnych jest tzw. system tradycyjny, ktory polega na wykorzystywaniu
srodkow budzetowych jako zasadniczego zrodta finansowania inwestycji. Jednak
infrastruktura drogowa jest stosunkowo mato podatna na oddawanie jej w rece
prywatne. Pobdr optat na wigkszosci drég jest ktopotliwy, a wsrdd uzytkowni-
kéw nie ma konkurencji. W przypadku platnych autostrad nastgpuje ,,ucieczka”
na drogi alternatywne*$?. To ogranicza udziat podmiotow prywatnych w budowie
infrastruktury, ale w przypadku Polski wystepuja takze ograniczone mozliwo-
$ci budzetowe (panstwo nie moze zacigga¢ znacznej liczby kredytow, poniewaz
mozliwosci zwigkszania dlugu publicznego sa ograniczone). W ostatnich latach
jednak istotnymi zrodtami finansowania infrastruktury transportowej sa rowniez
srodki pomocowe budzetu unijnego, a takze pozyskiwane przez podmioty pry-
watne w ramach PPP kredyty oraz pozyczki zaciagane z krajowych i migedzy-

460 R. Rolbiecki, Mozliwosci wykorzystania kapitatu prywatnego w finansowaniu infra-
struktury transportu jako czynnika determinujgcego rozwaj systemow i ustug logistycz-
nych, ,,Logistyka” 2007, nr 1, s. 12.

41 E. Menes, Charakterystyka infrastruktury transportowej Unii Europejskiej, ,,Przeglad
Komunikacyjny” 2002, nr 9, s. 13.

462 K. Sobiech, Partnerstwo publiczno-prywatne w infrastrukturze drogowej, Wydawnic-
two Politechniki Poznanskiej, Poznan 2007, s. 29.
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narodowych instytucji finansowych. Przejawiajaca si¢ silna presja spoteczna na
ograniczanie wydatkow publicznych powoduje jednak, ze mozliwosci zapew-
nienia odpowiednich funduszy ze $rodkow budzetowych, nawet uzupelnianych
kredytami oraz srodkami pochodzacymi z optat pobieranych od uzytkownikow
infrastruktury transportu, sg coraz bardziej ograniczone. Sytuacja staje si¢ bardzo
niebezpieczna, poniewaz opdznienia w rozwoju infrastruktury moga kompliko-
wac 10zw0j systemow oraz ustug logistycznych*®’.

Finansowanie infrastruktury w systemie tradycyjnym funkcjonuje w oparciu
o trzy zasady, wskazujace na roztozenie odpowiedzialnosci migdzy rzad, inne in-
stytucje i uzytkownikow***. Sg to:

— zasada odpowiedzialno$ci finansowej — odpowiednia instytucja rzado-
wa jest odpowiedzialna za poniesienie podstawowych kosztow przygotowa-
nia inwestycji, a uzytkownicy — za koszty budowy i eksploatacji;

— zasada decentralizacji — kazde dziatanie prowadzi podmiot, ktéry w da-
nych warunkach jest najbardziej efektywny. Jedynie pomoc techniczna, system
dotacji i regulacja calego procesu dokonuje si¢ na szczeblu rzadowym;

— zasada optymalizacji mikroekonomicznej — uzytkownicy nie mogg by¢
zmuszeni do finansowego uczestniczenia w projekcie, jezeli koszty ich udziatu
przekraczaja korzysci. Mozna to zagwarantowaé udziatlem reprezentacji grup
uzytkownikéw we wtadzach organizacji podejmujacej decyzje lub sprzedazg pa-
pieréw wartosciowych na rynku.

Inaczej jest w sytuacji finansowania infrastruktury metoda Project Finance,
opartg na zasadach partnerstwa publiczno-prywatnego. W mysl tych zasad od-
powiedzialnos$¢, a w szczegdlnoscei ryzyko inwestycyjne roztozone jest miedzy
instytucje publiczng, prywatng i uzytkownikéw wedtug reguty, ze za dane ryzyko
odpowiada ta strona, ktora jest do tego najlepiej przygotowana. Jesli chodzi na-
tomiast o sektor prywatny, to niezaleznie od rodzaju infrastruktury bedzie on kie-
rowat si¢ kryterium maksymalizacji warto$ci firmy, co oznacza, iz przedmiotem
jego zainteresowania beda wylaczenie inwestycje infrastrukturalne gwarantujace
oczekiwang stope zwrotu*®,

Biorac pod uwage specyfike PPP, w ktorym kazdy projekt ma swoj wiasny,
wyjatkowy charakter, ustalone zakresy odpowiedzialnosci, zard6wno partne-
row publicznych, jak i prywatnych, nalezy stwierdzi¢, iz ogélny model PPP
moze si¢ 16zni¢ od konkretnych rozwigzan. Generalnie jednak mozna skonsta-

463 R. Rolbiecki, Mozliwosci wykorzystania..., s. 13.

464 T. Kaminska, Makroekonomiczna ocena...., s. 70.

45 A. Wojewnik-Filipkowska, Ekonomiczne przestanki wykorzystania Project Finance

w inwestycjach infrastrukturalnych — teoria i praktyka, [w:] K. Jajuga, W. Ronka-
Chmielowiec [red.] Inwestycje finansowe i ubezpieczenia — tendencje swiatowe a polski
rynek, t. 2; Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu,
Wroctaw 2003, s. 382-394

211



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

towac, iz w przypadku PPP dotyczacego infrastruktury transportowej podmiot
publiczny odpowiada za*®:

—  wybor celow, ktére majg by¢ realizowane w ramach PPP,
— zdefiniowanie tych celow, a nastgpnie monitorowanie ich realizacji,
— zabezpieczenie szeroko pojetego interesu publicznego.

W ramach tej odpowiedzialnosci sektor publiczny*®”:

— dokonuje identyfikacji odpowiednich projektow, definiuje wymagany
standard 1 warunki $wiadczonych ustug i mozliwo$¢ finansowania ze zrodet pu-
blicznych,

— wybiera partnera prywatnego (zazwyczaj w drodze przetargu),

— opracowuje standardy bezpieczenstwa, jakosci i efektywnosci ustug, mo-
nitoruje i egzekwuje ich realizacje,

—  w przypadku zmian w warunkach realizacji przedsigwziecia — podejmuje
wraz z sektorem prywatnym dziatania, ktore maja zapewni¢ zachowanie istotnych
pierwotnych celow przedsigwzigcia.

Do podstawowych obowiazkdéw inwestora prywatnego nalezg nastgpujace
dziatania*®®:

— projektowanie, planowanie i budowa lub modernizacja obiektu bedacego
przedmiotem projektu,

— pozyskanie funduszy dla sfinansowania inwestycji,

— bezposrednia realizacja ustalonego zestawu ustug, eksploatacja
i utrzymanie obiektu bedacego przedmiotem projektu,

— realizacja zadan ukierunkowanych na osigganie celéw sektora publiczne-
go (celow spotecznych),

—  w przypadku zmian w warunkach realizacji przedsigwziecia — podejmo-
wanie dziatan (wraz z sektorem publicznym), ktdre maja zapewni¢ zachowanie
istotnych pierwotnych celow przedsiewzigcia,

— jesli to wynika z warunkéw umowy — przekazanie danego obiektu sek-
torowi publicznemu po wygasnieciu umowy PPP.

Montaz finansowy stanowi podstawowe ogniwo projektow partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Projekty PPP charakteryzujg si¢ cz¢sto skomplikowang kon-
strukcja finansowa, dotyczaca zaréwno zrodet, jak i typéw finansowania. Przyj-

466 K. Sobiech, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 74-76.

47 T. Bojkowski, K. Sobiech, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument rozwoju
infrastruktury, [w:] W. Jarmotowicz (red.), Makro- i mikroekonomiczne aspekty rozwoju
polskiej gospodarki, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Poznan 2005, s. 275.

468 A. Grzelakowski, Finansowanie rozwoju infrastruktury transportu w krajach UE

z zastosowaniem formuly PPP, ,,Przeglad Komunikacyjny” 2008, nr 3, s. 4.
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muje si¢, ze — aby zredukowac¢ ryzyko zwigzane z finansowaniem przedsigwzigcia
—nalezy dazy¢ do takiej struktury zadtuzenia, ktora w ramach okreslonej kwoty
dhugu zapewni*®:

— maksymalizacj¢ zadluzenia dlugoterminowego,
— maksymalizacj¢ zadtuzenia o statym oprocentowaniu,
— minimalizacje¢ ryzyka refinansowania.

Biorgc pod uwage szereg uwarunkowan wystepujacych w przypadku roz-
budowy infrastruktury drogowej w Polsce, w tym przy wykorzystaniu modelu
partnerstwa publiczno-prywatnego, mozna wskaza¢ na kilka zasadniczych pro-
blemoéw zwigzanych z finansowaniem tych dziatan. Sa to:

— problemy finansowe,
— problemy instytucjonalne/organizacyjne,
—  problemy prawne.

Jednym z najpowazniejszych byt brak srodkéw na przygotowanie projektow,
a to zmniejszalo sprawng i szybka realizacj¢ najbardziej pozadanych inwestycji
przeznaczonych do wspoétfinansowania z funduszy poakcesyjnych. Z tego wzgle-
du pojawiaty si¢ trudnosci zwigzane z wyborem projektow. Bioragc pod uwage
ogromne potrzeby inwestycyjne w najwazniejszych ciagach komunikacyjnych,
nalezato zwroci¢ uwage na fakt, ze projekty takie cechuja si¢ do$¢ duza ztozono-
$cig 1 kapitatochtonnos$cig oraz czasochtonnos$cia juz na etapie przygotowania do-
kumentacji. Pojawito si¢ wiec niebezpieczenstwo, ze przy rownoczesnej obawie
przed utraceniem $rodkow unijnych, wybor projektow bedzie zawgzony do tych,
ktorych stopien przygotowania bgdzie zadowalajacy, a nie priorytetowy z punktu
widzenia krajowego systemu transportowego’”.

Kolejnym problem z finansowaniem inwestycji infrastruktury drogowej sa
ograniczone mozliwosci dalszego zwigkszania zadtuzenia panstwa oraz udziela-
nia panstwowych gwarancji podmiotom prywatnym na $rodki uzyskiwane z kre-
dytow. Podmioty uczestniczace w procesie finansowania infrastruktury w Polsce
osiagnety zbyt wysoki poziom zadtuzenia, dlatego uzyskanie dodatkowych $rod-
kow ze zrodel zewnetrznych wymaga udzielenia gwarancji przez panstwo*’!.

Problemy natury organizacyjnej (instytucjonalnej) takze stanowiag wazny
czynnik wplywajacy na efektywno$¢ przedsigwzig¢ infrastrukturalnych. Szcze-
golnie istotne jest wypracowanie przejrzystych, stabilnych oraz zabezpieczonych
przed wptywem politycznym wewngtrznych (krajowych) procedur decyzyjnych.
Trudno$ci zwigzane procedurami, zwlaszcza przetargowymi, sg jednym z naj-

9 Ibidem, s. 6.

470°S. Najar, Problemy zwigzane z finansowaniem transportu.. .,

a1 7. Zukowski, Partnerstwo publiczno-prywatne moze usprawnic¢ realizacje inwestycji,
,,Gazeta Prawna” 2007, nr 105, s. 3.
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istotniejszych problemow przedtuzajacych i komplikujacych obecnie realizacje
inwestycji drogowych*’.

Istotne ograniczenia wystepuja rowniez w relacji Ministerstwa Infrastruktu-
ry z administracjg drogowa, poniewaz brakuje stabilnych powigzan kontrakto-
wych, pozwalajacych na okreslenie celow wspotpracy, wspolne projektowanie
wieloletniego budzetu planowanych przedsiewzig¢ oraz rzetelne rozliczanie
z osigganych wynikow. W podobny sposob mozna rozwigza¢ problemy zwig-
zane z zachowaniem wykwalifikowanej i do§wiadczonej kadry oraz ustaleniem
odpowiedniego systemu motywacyjnego.

Znaczaca grupa problemow sa trudnos$ci w sferze prawnej, w szczegdl-
nosci duza liczba aktéw prawnych regulujacych proces realizacji inwestycji
infrastrukturalnych. Ztozona sytuacja sprawia, ze wystepuja istotne proble-
my ze zrozumieniem i wypetnieniem przez wszystkich uczestnikéw przedsig-
wzigcia intencji ustawodawcy, a to powoduje, ze jego autorytet zostaje tym
samym naruszony. Stworzenie spojnych i przejrzystych przepisOw prawa jest
zadaniem niezbednym dla zapewnienia sprawnos$ci w realizowaniu zadan in-
westycyjnych?’?.

W obliczu ogromnych potrzeb kapitalowych niedoinwestowanej przez dziesie-
ciolecia infrastruktury transportu w Polsce, ani $rodki krajowe, ani wspdlnotowe
nie beda w pelni wystarczajace, aby nadrobic te zalegltosci w stosunkowo krotkim
czasie. Wazne wiec stato si¢ formalne ustalenie zasad funkcjonowania partnerstwa
publiczno-prywatnego. Kapitaly podmiotéw prywatnych powinny zosta¢ zaangazo-
wane, co powinno przynie$¢ korzysci wszystkim uczestnikom procesu inwestycji.
Glowna zaletg tego typu przedsigwzigc jest to, ze stymulujg one tworzenie przejrzy-
stej struktury zarzadzania projektami, powodujac przy tym silniejsze uwzglednie-
nie funkcji publicznych projektu przez sektor prywatny, a z drugiej strony zaanga-
zowanie sektora publicznego w rozpoznanie takich funkcji przedsiewzigcia, ktdre
podnosza jego rentowno$¢. W efekcie nastepuje roztozenie ryzyka projektu miedzy
wspotinansujace go strony oraz obnizenie kosztu zacigganych pozyczek*’.

Zalozenie realizacji autostrad w systemie PPP, a szczegdlnie wedtug modelu:
zaprojektowanie, wybudowanie i utrzymywanie odcinka przez koncesjonariusza,
jest co prawda korzystne, jednak pod warunkiem, ze caly proces inwestycyjny jest
tak zorganizowany, by inwestycja byta jak najbardziej ekonomiczna, jak najszyb-
ciej wykonana, ale i solidna. Realizacja budowy autostrad w systemie PPP jest
inwestycja dlugoterminowa, a firmy, ktére decyduja si¢ na takie przedsigwzie-
cie, ktadg gtowny nacisk w negocjacjach na przeniesienie ryzyka zwigzanego ze
zwrotem kosztow inwestycji na budzet panstwa*”.

Partnerstwo publiczno-prywatne w obszarze infrastruktury drogowej dotyczy
wspoHinansowania budowy autostrad przez podmioty centralne lub samorzadowe

42 A. Grzelakowski, Finansowanie rozwoju. .., s. 5.

473 7. Zukowski, Partnerstwo publiczno-prywatne.. ., s. 4.

474 K. Sobiech, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 77-79.

475 J. Mas$lanek, Autostrady pod napieciem, ,,Nowy Przemyst” 2009, nr 6, s. 15.
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i podmiot prywatny. W fazie budowy wigkszos¢ kosztow ponosi kapitat prywatny,
dla podmiotu publicznego wydatki tak naprawde rozpoczynaja si¢ z chwilg ukon-
czenia inwestycji. W ten sposob budzet unika jednorazowych wielkich wydatkdow,
a podmiot prywatny ma silne bodzce do jak najszybszego ukonczenia inwestycji,
poniewaz wowczas zaczyna zarabia¢*’®. Szybko$¢ za$ jest niezbedna, poniewaz
do 2012 r. Polska wdraza szerokie programy budowy i renowacji infrastruktury
transportowej. Dziatania te realizuje si¢ gtownie ze wzgledow sportowych.

Presja czasu sprawia, ze panstwo musi zachgcaé prywatnych inwestorow,
oferujac im rozmaite przywileje — porgczenia kredytowe i1 rézne posrednie
formy wsparcia, takie jak gwarancje, ze obok ptatnych autostrad panstwo
nie wybuduje konkurencyjnych darmowych drog o wysokim standardzie,
a takze przejecie ryzyka ruchu. Bez tego trudno jest pozyskaé prywatny ka-
pital, bo inwestycje drogowe sa dosS¢ ryzykowne. Zanim przedsiewzigcie
takie jak budowa ptatnej autostrady si¢ zwroci, mijaja dekady (w Polsce
koncesje przyznawano na 30-40 lat), a we Francji koncesje sa udzielane
nawet na 60 lat. Trzeba tez pamictac, ze koncesjonariusz, aby zarobi¢, musi
najpierw sptaci¢ kredyty na budowe i eksploatacje autostrady, zaciggane
zwykle na 18-20 lat. Podmioty prywatne oczekuja, aby poziom optacalnego
zwrotu z takiej inwestycji siggat przynajmniej 11-12%. Niewielka zmiana
wysokosci oplat za przejazdy bedzie wigc miata na dluzsza mete istotne
skutki finansowe*”’.

W umowach podpisanych w 2009 r. na budowg autostrad w ramach PPP pan-
stwo przejelo jednak ryzyko natezenia ruchu, a zatem optaty za przejazd ptatnym
odcinkiem autostrady beda nalezaly do panstwa, ktoére podmiotowi prywatnemu
(operatorowi autostrady) bedzie wyptacato umowiong wezesniej kwotg (tzw. ptat-
nosci za dostepnos¢). Takie postgpowanie przypomina w pewnym sensie zaciaga-
nie kredytu przez panstwo z udziatem posrednika, ktérym jest podmiot prywatny.
Panstwo udziela nawet gwarancji prywatnej firmie na kredyty zaciggane w Eu-
ropejskim Banku Inwestycyjnym, poniewaz samo nie moze takiego kredytu za-
ciggnac¢ (wspominane juz wczesniej ograniczenia dlugu publicznego). W trudne;j
sytuacji ekonomicznej problemy z finansowaniem beda powodowaty podrozenie
projektow realizowanych w systemie PPP lub spowoduja, Ze rzad bedzie si¢ mu-
sial godzi¢ na niekorzystne zapisy w umowach, np. przesunigcie ryzyka.

Studium przypadku — Autostrady

W ciagu ostatnich 30 lat w krajach Europy Zachodniej — dzisiejszej Unii Eu-
ropejskiej — dtugos¢ autostrad potroita sie. W Polsce przybyto ich kilkadziesigt
kilometrow*®. Wedtug analizy Swiatowego Forum Ekonomicznego, m.in., z tego

476 A. Grzelakowski, Finansowanie rozwoju..., s. 6.

477 7. Zukowski, Partnerstwo publiczno-prywatne.. ., s. 4.

478 A. Wojewnik-Filipkowska, Project Finance inwestycjach infrastrukturalnych, War-
szawa 2008, s. 247
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powodu Polska stracita swoja atrakcyjnos¢ dla inwestoréw zagranicznych. Roz-
budowa polskiej sieci drogowej jest niezbedna nie tylko z powodu ustawicznie
wzrastajacej liczby uzytkownikow samochodow osobowych, ale gtdwnie z roli
tranzytowej Polski. Przez nasz kraj przebiega wigkszos$¢ szlakoéw handlowych tg-
czacych zachodnie kraje Unii Europejskiej z panstwami nadbattyckimi i Wspol-
nota Niepodlegtych Panstw. Ten ruch moze by¢ jednak utracony na rzecz Czech

i Stowacji.

Tabela 7. Alokacja podstawowych rodzajow ryzyka w ramach PPP

Ryzyko

Sektor
publiczny

Sektor
prywatny

‘Wspolnie

Pozyskanie gruntow

X

Ryzyko utrudnien w realizacji prac
spowodowanych koniecznoscia
szczegotowego spetnienia wymagan
projektu technicznego

Ryzyko wzrostu kosztow budowy

Ryzyko zwigzane z op6znieniem prac

Ryzyko utrudnien spowodowanych
odkryciami archeologicznymi

Ryzyko wzrostu kosztéw utrzymania

Ryzyko natezenia ruchu

Ryzyko utrudnien spowodowanych
wadami ukrytymi obiektu/
wyposazenia zwigzanego

z przedsiewzigciem

Ryzyko utrudnien spowodowanych
sitami wyzszymi

Ryzyko, ze rzeczywisty poziom stop
procentowych przekroczy poziom
zaktadany na poczatku

Ryzyko, ze rzeczywisty poziom
inflacji przekroczy poziom zaktadany
na poczatku

Ryzyko wystapienia utrudnien
z powodu protestow spotecznych

Zrodto: Partnerstwo Publiczno-Prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce - Raport Ame-

rykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa, pazdziernik 2002 r.
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Zgodnie z informacjg opublikowang przez Ministerstwo Infrastruktury —
Biuro Informacji i Promocji 4 w roku 2009 podpisano umowy na budowe 601
km autostrad, z czego 348 km zostanie zrealizowane w formule partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Sg to projekty pionierskie w tym zakresie zadan publicz-
nych. Z uwagi na ich etap realizacji, zasob informacji jest ograniczony. Ponizej
zaprezentowano 3 odcinki polskich autostrad budowanych w modelu PPP.

. Al na odcinku Nowe Marzy — Torun (62,4 km)

I.I. Przedstawienie przedsiewziecia.

Budowa i eksploatacja autostrady Al na odcinku Grudziadz (Nowe Marzy) —
Torun (Czerniewice) (etap II) o dlugosci 62,4 km. Okres eksploatacji autostrady:
do dnia 24 sierpnia 2039 r.

Gdansk Transport Company SA (GTC SA) — konsorcjum z siedziba
w Gdansku, spotka specjalnego przeznaczenia, powotana w 1996 r. wylacznie na
potrzeby realizacji pétnocnego odcinka autostrady A1. Posiada koncesj¢ na finan-
sowanie, projektowanie, budowe i eksploatacje odcinka A1, ktorego taczna dtu-
go$¢ wynosi ok. 152 km i obejmuje fragment autostrady od Gdanska do Torunia.

Koncesja zostata przyznana konsorcjum w 1997 roku i oznacza decyzj¢ admi-
nistracyjng wydang przez organ koncesyjny, w tym przypadku Ministerstwo Trans-
portu i Gospodarki Morskiej (obecnie: Ministerstwo Infrastruktury), przyznajaca
przywilej eksploatacji autostrady, jako kompensaty za jej wybudowanie, do 2039 r.

Podstawa prawng PPP jest Umowa o budowe i eksploatacje autostrady
Al pomigdzy Ministrem Infrastruktury oraz Gdansk Transport Company SA
zawarta dnia 30 sierpnia 2004 r., nastgpnie zmieniona w dniu 30 wrzes$nia
2008 r. oraz zmieniona i ujednolicona w dniu 12 grudnia 2008 r. Jak wcze-
$niej wspomniano zawarta do dnia 24 sierpnia 2039 r. PPP zostato sformu-
towane jako BOT (buduj, eksploatuj, przekaz) w formie koncesji.

Ze strony publicznej wystepuje Skarb Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej
reprezentowany przez Ministra Infrastruktury Rzeczypospolitej Polskiej, kto-
rego decyzje wykonuje Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad.
Strona prywatna to Gdansk Transport Company S.A., konsorcjum sktadajace sig¢
z nastepujacych akcjonariuszy:

Skanska Infrastructure Development AB ze Szwecji — 30% udziatow,
John Laing Infrastructure Ltd. z Wielkiej Brytanii — 30% udziatow,

NDI Autostrada Sp. z 0.0. z Polski — 25% udziatow,

Intertoll Infrastructure Developments BV z Republiki Poludniowej
Afryki — 15% udzialow.

47 Informacja o inwestycjach na drogach wg stanu na dzien 05.11.2009 r., opublikowano
pod adresem: http://www.mi.gov.pl
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Skanska Infrastructure Development AB, oddziat Skanska, jednej z naj-
wigkszych firm budowlanych na $wiecie. Dziatalno$¢ spotki obejmuje wykonaw-
stwo, inwestowanie i zarzgdzanie duzymi projektami budowlanymi realizowany-
mi w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego.

John Laing Infrastructure Ltd. jest czolowym deweloperem, inwesto-
rem i operatorem wielu projektow drogowych i mostowych realizowanych
w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego. Firma posiada 30-letnie do-
$wiadczenie w realizacji, finansowaniu i zarzgdzaniu projektami w Europie
i na $wiecie.

NDI Autostrada Sp. z 0.0. jest spotka z grupy kapitatowej NDI SA — pol-
skiej firmy budowlanej i deweloperskiej. NDI zostalo zatozone w 1991 r. jako
Nederpol Development & Investment. Spotka jest jednag z niewielu firm na pol-
skim rynku, ktére oferujg ustugi obejmujace swym zakresem wszystkie etapy
inwestycji. Firma specjalizuje si¢ w organizacji, nadzorze i realizacji projektow
komercyjnych oraz projektow infrastrukturalnych.

Intertoll Infrastructure Developments BV to spotka nalezaca do Group
Five, jednej z najwigkszych firm budowlanych z siedzibg w Santon w Republice
Potudniowej Afryki. Intertoll ID jest najwazniejszym deweloperem i dostawca
wyposazenia autostrad oraz operatorem autostrad ptatnych w RPA.

Kluczowi partnerzy GTC SA to firmy z dtugoletnim doswiadczeniem w reali-
zacji i zarzadzaniu skomplikowanymi projektami infrastrukturalnymi tj.:

— Operator — Intertoll Polska,

— Generalny wykonawca — Skanska — NDI Joint Venture (sg to dwie
niezalezne spotki, ktore wspolnie budujg autostradg; Skanska SA posiada 80%
udziatow, NDI SA posiada 20% udziatow).

LIl. Podziat obowigzkow.

Podstawa podziatu obowiazkéw pomiedzy partneréw w PPP jest Umowa o bu-
dowe i eksploatacj¢ autostrady Al pomigedzy Ministrem Infrastruktury oraz
Gdansk Transport Company SA. Gtéwne sfery podziatu obowigzkéw pomiedzy
podmiot publiczny (Minister Infrastruktury) i GTC SA przedstawiona tabela 8.

LIll. Podziaft ryzyka.

Podmiot publiczny bierze na siebie ryzyko ruchu (Ministerstwo Infrastruktury
bez wzgledu na natgzenie ruchu na autostradzie i zwigzane z tym optaty bedzie
wyptacato GTC SA tzw. wynagrodzenie za dostgpnosc).

Podmiot prywatny odpowiada za:

a) ryzyko finansowania inwestycji,
b) ryzyko zwigzane z budows i eksploatacja.
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Tabela 8. Zbiorcze zestawienie obowiazkow stron projektu

GTC SA Minister Infrastruktury
e wykonanie prac projektowych e nabycie gruntow na wta-
e pozyskanie funduszy dla sfinansowania inwe- snos¢
stycji e gwarancje kredytowe
e budowa autostrady e zapewnienie wynagrodze-
e cksploatacja autostrady na jej koszt nia za dostgpnos¢
e zapewnienia uzytkownikom nieprzerwanego | ¢ refundacja przejazdu
dostepu do autostrady cigzarowek
e zapewnienia standardow eksploatacyjnych * przejgcie autostrady po
zgodnie z umowa skonczonej koncesji
e zapewnienie wspolpracy z odpowiednimi
stuzbami

e utrzymanie autostrady w dobrym stanie tech-
nicznym, w tym przeprowadzanie remontow

e zainstalowanie systemu pomiaru nat¢zenia ru-
chu na autostradzie oraz miejsc poboru optat,

o przekazanie nieodptatnie autostrady po skon-
czonej koncesji Skarbowi Panstwa.

Zrodho: Opracowanie whasne

LIV. Finansowanie.
Budowa tego odcinka autostrady zostanie sfinansowana z pozyczek od :

—  Europejskiego Banku Inwestycyjnego — 575 mln EUR,

— Nordyckiego Banku Inwestycyjnego — 150 miln EUR,

— AB Svensk Exportkredit (publ) — 345 mIn EUR,

—  fundusze wtasne GTC SA — 58 min EUR,

— fundusze Skarbu Panstwa (nabycie gruntow) — 22 mIn EUR wydatkowa-
ne w procesie przygotowawczym poza umowsa.

Ogoétem: 1 150 min EUR.

Gwarancja Skarbu Panstwa, zgodnie z umowa koncesyjna, zostang objgte wy-
platy ze srodkow Krajowego Funduszu Drogowego w zakresie wynagrodzenia
podstawowego w odniesieniu do etapu Il oraz zobowigzan z umow o finansowa-
nie etapu I (GTC SA zawrze Umowy o Finansowanie z: Europejskim Bankiem
Inwestycyjnym, Nordyckim Bankiem Inwestycyjnym, AB Svensk ExportKredit),
stanowigcych — zgodnie z Umowa Koncesyjna — kwoty w wysokosci koniecz-
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nej do catkowitej sptaty wszystkich zobowigzan GTC wobec bankow. Wszelkie
prawa wynikajace z gwarancji Skarbu Panstwa sa zbywalne i zostang przelane
przez GTC SA na banki zgodnie z postanowieniami Umowy Przelewu Gwarancji
Skarbu Panstwa, ktora zostanie zawarta pomiedzy GTC SA oraz bankami.

Maksymalne kwoty gwarancji nie przekrocza wskazanych ponizej limitow:

Tabela 9. Zestawienie gwarancji

Kredytodawca | Zakres kredytu | Zakres gwarancji | Termin gwarancji
w EUR w EUR w EUR

Europejski Bank 575 min 690 mln 30.06.2043 1.
Inwestycyjny

Nordycki Bank 150 mln 180 mln 30.06.2043 1.
Inwestycyjny

AB Svensk Export

Kredit (publ) 345 min 414 mln 30.06.2043 1.

Zrodto: Opracowanie whasne

t.aczna maksymalna kwota gwarancji wyptat ze srodkow Krajowego Fundu-
szu Drogowego na rzecz spotki Gdansk Transport Company SA nie moze prze-
kroczy¢ kwoty 1 284 mln EUR w odniesieniu do etapu II.

LV. Mechanizm wynagradzania.

Koncesjonariusz otrzymuje przez caly czas trwania umowy wynagrodzenie,
ktore sktada si¢ z dwoch elementow:

1) Wynagrodzenie za Dostepnos¢.

Wynagrodzenie za dostgpno$¢ pokrywa:

—  koszty budowy, koszty rozbudowy, koszty rehabilitacji,

—  koszty eksploatacji (to jest tzw. koszty operacyjne),

—  koszty obstugi zadluzenia (to jest tzw. koszty finansowania),
— obejmuje minimalny zwrot dla akcjonariuszy na kapitale wtasnym kon-

cesjonariusza.

2) Gwarantowany Przychéd z Oplat.

Jego wielko$¢ bedzie Scisle zwigzana z natgzeniem ruchu. Gwarantowany przy-
chod z optat pokrywa koszty zmienne utrzymania i eksploatacji autostrady (gene-
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rowane przy ruchu wyzszym niz przyjety w ramach wynagrodzenia za dostepnos¢
i kosztow tamze okre§lonych) oraz obejmuje zwrot na kapitale wiasnym.

LVI. Koszt przedsiewziecia.

Cena 1 km autostrady wyniesie ok. 11,7 mIn euro, dodatkowo za 191
mln euro zostang zbudowane dwa mosty na Wisle i jeden most na Drwecy,
a wszystko to zgodnie z podpisang umowa. Cala inwestycja bedzie kosztowac 3
145 mln zt.

Il. A2 na odcinku Nowy Tomysl - Swiecko (105,9 km)

IL.I. Przedstawienie przedsiewziecia.

Budowa i eksploatacja autostrady A2 na odcinku Swiecko — Nowy Tomysl
o dlugosci 105,9 km. Okres eksploatacji autostrady: do 2037 .

Autostrada Wielkopolska II SA (AWSA II) to spotka celowa powigzana z Auto-
strada Wielkopolska SA, powstata w 2003 r., utworzona w celu budowy i eksploata-
cji autostrady A2, o dtugosci 105,9 km, na odcinku Swiecko — Nowy Tomysl.

Koncesja zostata przyznana konsorcjum w roku 1997 do 2037 r.(na 40 lat).
Podstawa prawna PPP jest umowa (tzw. zamknigcie prawne) o budowe i eks-
ploatacje autostrady A2 pomiedzy Ministrem Infrastruktury a Autostrada
Wielkopolska SA z dnia 30 sierpnia 2008 r. ze zmianami. Oprocz Autostrady
Wielkopolskiej II SA, po stronie inwestoroOw umowe podpisali takze:
Europejski Bank Inwestycyjny, przedstawiciele 11 bankéw komercyjnych oraz
przedstawiciele docelowych akcjonariuszy spotki koncesyjnej AWSAIL

Zamkniecie finansowe to ostateczna akceptacja instytucji finansowych kre-
dytujacych przedsiewzigcie, ktore stanowi podstawe finansowa projektu i umoz-
liwia faktyczne rozpoczecie budowy autostrady. PPP zostalo zawarte jako
BOT (buduj, eksploatuj, przekaz) w formie koncesji. Dla tego odcinka
autostrady ptatnej odbyto si¢ w dniu 29 czerwca 2009 r.

Skarb Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej reprezentowany przez Ministra
Infrastruktury Rzeczypospolitej Polskiej, ktorego decyzje wykonuje General-
na Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad, to strona publiczna projektu.

Autostrada Wielkopolska II SA to spotka celowa powigzana z AWSA, utwo-
rzona w celu budowy i eksploatacji autostrady A2 Swiecko — Nowy Tomysl. Jej
docelowymi akcjonariuszami sg:

— Kulczyk Holding SA(40%),

—  Meridiam A2 West S a.r.l. (40%),
—  Strabag AG (10%),

—  KWM Investment GmbH (10%).
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Kapitat zaktadowy spotki wynosi 40 mIn PLN i zgodnie z podjetymi zobowigza-
niami zostanie podwyzszony do kwoty 50 mln EUR. Wyzej opisana spotka akcyj-
na wystepuje w roli partnera prywatnego.

Celem realizacji zobowigzan umowy koncesyjnej powotano:

—  spoltke realizacyjna - A2 Bau Development GmbH (utworzona przez
akcjonariuszy AWSA: Strabag AG i NCC International AB), ktora jest odpowie-
dzialna za budowg;

— spotke odpowiedzialng za eksploatacj¢ - Autostrada Eksploatacja
SA (utworzona przez akcjonariuszy AWSA: Transroute International SA, Kul-
czyk Holding SA i Strabag AG).

Dla zapewnienia zgodnej z przepisami prawa realizacji kontraktow w Pol-
scei zapisami umow przedsigwziecia strony koncesji: Minister i Koncesjonariusz
dokonaty wyboru Niezaleznego Inzyniera - firm¢ WS Atkins z Wielkiej Bry-
tanii, ktorej zadaniem jest nadzorowanie projektowania, budowy i eksploatacji
autostrady oraz dbatos¢ o prawidlowos¢ i jakos¢ robot budowlanych.

IL.1I. Podziat obowigzkéw (podmiot publiczny/partner prywatny).

Podstawa podziatu obowiazkéw pomigdzy partnerow w PPP jest umowa zawarta
pomiedzy Ministrem Infrastruktury oraz AWSA 11; jej zakres przedstawia tabela 10.

Tabela 10. Podzial kompetencji migdzy partnerami przedsiewzigcia

Autostrada Wielkopolska II SA Minister Infrastruktury
¢ wykonanie prac projektowych ¢ nabycie gruntdw na wlasnos¢
e pozyskanie funduszy dla sfinansowa- |[e gwarancje kredytowe

nia inwestycji e zapewnienie wynagrodzenia za

e budowa autostrady dostepnos¢
e cksploatacja autostrady ptatnej ¢ refundacja przejazdu cigzarowek
e letnie i zimowe utrzymanie drogi e przejecie autostrady po skonczonej
e przestrzeganie wysokich standardéw koncesji

nowoczesnej autostrady

e zapewnienie wspolpracy z odpowied-
nimi stuzbami

e przeprowadzanie remontow

¢ zainstalowanie miejsc poboru optat

¢ przekazanie nieodptatnie autostrady
po skonczonej koncesji Skarbowi
Panstwa

Zrodto: Opracowanie whasne
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ILIII. Podziat ryzyka

Podmiot publiczny obejmuje ryzyko ruchu (Ministerstwo Infrastruktury bez
wzgledu na natgzenie ruchu na autostradzie i zwigzane z tym oplaty bedzie wy-
ptacato AWSA II tzw. wynagrodzenie za dostepnosc).

Podmiot prywatny bierze na siebie:

a) ryzyko finansowania inwestycji,
b) ryzyko zwigzane z budowg i eksploatacjg.

II.IV. Finansowanie.

Srodki finansowe na realizacje inwestycji do Swiecka w kwocie ok. 1,6 mld
EUR, pochodzg z trzech zrodet:

1) kredytu udzielonego przez Europejski Bank Inwestycyjny w kwocie 1
mld EUR (ok. 62% wartosci projektu);

2) kredytow udzielonych przez 11 zagranicznych i polskich bankéw komer-
cyjnych w kwocie 400 mln EUR (ok. 26% wartosci projektu); banki udzielity do-
datkowo kredytu na sfinansowanie wydatkow VAT w wysokos$ci do 150 min PLN.
Srodki finansowe na realizacje inwestycji zapewnity nastepujace banki komercyj-
ne: BBVA SA, Bank Pekao SA, BRE Bank SA, Caja Madrid, Calyon, Deutsche
Bank AG, Espirito Santo Investment, KfW IPEX-Bank GmbH, PKO BP, Societe
Generale, WestLB;

3) srodkow wlasnych koncesjonariusza w kwocie 186 min EUR, stanowia-
cych ok. 12% catkowitych kosztow realizacji, a w tym: kapitalu akcyjnego (50
mln euro) i pozyczki od akcjonariuszy (136 mln euro).

Kredyt z Europejskiego Banku Inwestycyjnego w kwocie 1 mld euro to pierw-
sze tak wysokie zaangazowanie kredytowe EBI w projekt infrastrukturalny w Pol-
sce. Kwota kredytu z EBI mogta stanowi¢ 70% wartosci projektu. 84,5% stanowia
bezposrednie koszty budowy oraz projektowania i wynosza 1298 mln EUR.

Gloéwne, pozostate wydatki - ujete w ksiedze zatozen to:

w okresie budowy: koszty przygotowawcze dla potrzeb zamkniecia finan-
sowego (przygotowanie analiz i opracowanie modelu finansowego, doradztwo
prawne, finansowe, ubezpieczeniowe, czgs¢ prac projektowych), koszty przygo-
towania eksploatacji autostrady i zakupu odpowiedniego wyposazenia, wynagro-
dzenie Niezaleznego InZyniera, ubezpieczenie, dostosowanie infrastruktury po-
boru optat na odcinku Nowy Tomysl — Poznan do systemu zamknigtego, czyli
takiego, jaki bedzie stosowany na nowo budowanym odcinku, budowa specjal-
nych ekrandw ochronnych dla nietoperzy oraz poszerzenie przejscia dla zwierzat,
oplaty 1 odsetki od udzielonych kredytow w okresie budowy - ok. 175 min EUR,
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w calym okresie objetym koncesja, tj. do 2037 r.: czynsz dzierzawny i optata kon-
cesyjna, oplaty i odsetki od zaciggnietych kredytéw i pozyczek, wynagrodzenie
za utrzymanie autostrady, pobér optat i zapewnienie bezpieczenstwa; koszty na-
praw i wymiany sprzetu, a w tym malowanie pasow, odnawianie oznakowania
drogowego, remonty wiaduktow i budynkow itp., koszty wybudowania i przebu-
dowy wybranych weztow i innych obiektow autostradowych, przeprowadzenie
modernizacji nawierzchni w latach 2025, 2030 1 2035, koszty spotki (w tym m.in.
wynagrodzenie doradcéw zarowno Koncesjonariusza jak i bankow kredytujacych
przedsiewzigcie).

W oparciu o model finansowy — tj. opracowany na caty okres koncesji (do
2037 r.) — plan wplywow i1 wydatkéw zwigzanych z budowsg, finansowaniem
i eksploatacja autostrady ptatnej A2 na odcinku Swiecko — Nowy Tomysl, sza-
cuje si¢, iz AWSA 11, spotka eksploatacyjna i spotka budowlana odprowadza
w okresie trwania koncesji do Skarbu Panstwa ok. 1,3 mld PLN z tytutu podatku
VAT i dochodowego.

Gwarancje Skarbu Panstwa zostaly udzielone.

ILV. Mechanizm wynagradzania.

Na realizowanym odcinku A2 Swiecko — Nowy Tomysl bedzie obowiazywac
system wynagradzania spoiki oparty na optacie za dostepno$¢ autostrady. Polega on
na tym, ze zgodnie z umowa na budowg i eksploatacj¢ Skarb Panstwa wydzierzawia
AWSA 1I grunt pod budowe autostrady, powierzajac spotce wybudowanie drogi
w ciagu 2,5 roku oraz prowadzenie eksploatacji przez kolejne 25 lat, w zamian za co
spotka otrzymywac bedzie okreslong w Umowie oplat¢ miesigczng za zapewnienie
petnej dostgpnosci autostrady jej uzytkownikom. Podstawowym zadaniem AWSA
II jest zorganizowanie finansowania przedsigwzigcia, wybudowanie autostrady za
zgromadzone $rodki, a nastgpnie utrzymywanie drogi w odpowiednim, wysokim
standardzie oraz pobdr optat na rzecz Skarbu Panstwa. Za te czynno$ci AWSA 11
otrzymywac bedzie odpowiednie wynagrodzenie od partnera publicznego, ktore
pozwoli na sptate kredytow i zabezpieczy godziwy zwrot z zainwestowanych $rod-
kow przez sponsorow projektu.

IL.VI. Koszt przedsiewziecia.

W tym miejscu nalezy wskazac, iz umowa ze spotka Autostrada Potudnie nie
weszta w zycie wobec nie spelnienia si¢ jej warunkow zawieszajacych. Koszt
budowy 105,9 km odcinka A2 Swiecko — Nowy Tomy$l szacowany byt na 1 298
mln EUR, czyli 12,2 mln EUR za kilometr w pelni wyposazonej autostrady. Jest
to stata cena ryczattowa za calo$¢ tzw. ,,inwestycji pod klucz”, tj. w petni wypo-
sazonej i przygotowanej do eksploatacji autostrady.
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lll. A1 na odcinku Strykéw — Pyrzowice (180 km)

lll.l. Przedstawienie przedsiewziecia.

Budowa 1 eksploatacja autostrady Al na odcinku Strykéw — Pyrzowice
o dtugosci ok. 180 km. Okres eksploatacji autostrady: do 22 stycznia 2044 r.

Autostrada Poludnie SA (APSA) to konsorcjum z siedziba w Warszawie, spot-
ka wpisana do KRS 18.07.2001 r. Posiada koncesj¢ na finansowanie, projektowa-
nie, budowg i eksploatacj¢ odcinka A1, ktorego taczna dlugo$¢ wynosi 179,966
km i obejmuje fragment autostrady od Strykowa do Pyrzowic.

Koncesja zostala przyznana konsorcjum w 2009 roku i oznacza decyzj¢ ad-
ministracyjng wydang przez organ koncesyjny, w tym przypadku Ministerstwo
Infrastruktury, przyznajaca przywilej eksploatacji autostrady, jako kompensaty za
jej wybudowanie, do 2044 r.

Podstawg prawng PPP jest umowa o budowe i eksploatacj¢ autostrady Al
pomig¢dzy Ministrem Infrastruktury oraz Autostradg Potudnie SA z 22 stycz-
nia 2009 r., zawarta do 22 stycznia 2044 r.(35 lat). PPP zostalo zawarte jako
BOT (buduj, eksploatuj, przekaz) w formie konces;ji.

Stronami umowy sa:

—  Skarb Panstwa Rzeczypospolitej Polskiej reprezentowany przez Mini-
stra Infrastruktury Rzeczypospolitej Polskiej, ktérego decyzje wykonuje Ge-
neralna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad.

— Autostrada Potudnie S.A., konsorcjum sktadajace si¢ z nastepujacych ak-
cjonariuszy:

a) Cintra Conessiones z Hiszpanii — 90% udziatow,
b) Budimex z Polski — 5%,
c) Ferrovial-Agroman z Hiszpanii — 5%.

Cintra Conessiones — jeden z najwigkszych na $wiecie prywatnych inwesto-
réw w dziedzinie infrastruktury transportowej, zarowno pod wzgledem wykona-
nych projektow, jak i dochoddéw uzyskiwanych z inwestycji.

Budimex — czotowe polskie przedsigbiorstwo na rynku budowlanym pod wzgle-
dem obrotow i kapitalizacji gietdowej. Prowadzi dziatalno$¢ w zakresie inzynierii
ladowej, budownictwa ogolnego i przemystowego oraz w sektorze nieruchomosci.

Ferrovial-Agroman — czotowa spotka prowadzaca dziatalnos¢ we wszystkich
dziedzinach budownictwa, a szczego6lnie inzynierii ladowe;.

1IL.1l. Podziat obowigzkéw (podmiot publiczny/partner prywatny).
Podstawowe obowigzki stron projektu reguluje umowa o budowe i eksploatacije

autostrady Al zawarta pomigdzy Ministrem Infrastruktury oraz Autostrada Poludnie
SA. Obowigzki przypisano zgodnie z podzialem, ktéry przedstawia tabela 11:
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Tabela 11. Zestawienie podzialu kompetencji miedzy stronami umowy

Autostrada Poludnie SA Minister Infrastruktury
e wykonanie prac projektowych ¢ nabycie gruntow na wlasnosc¢
e pozyskanie funduszy dla sfinansowania e gwarancje kredytowe
inwestycji e zapewnienie wynagrodzenia
e budowa autostrady za dostepnos¢
o cksploatacja autostrady ze wzgledu na jej e refundacja przejazdow cigza-
koszt réwek

e zapewnienie uzytkownikom nieprzerwane- | e przejecie autostrady po skon-
go dostepu do autostrady czonej konces;ji

e zapewnienie standardow eksploatacyjnych
zgodnie z Umowa

e zapewnienie wspolpracy z odpowiednimi
stuzbami

¢ utrzymanie autostrady w dobrym stanie
technicznym, w tym przeprowadzania
remontow

e zainstalowanie systemu pomiaru natgzenia
ruchu na autostradzie oraz miejsc poboru
optat

e przekazanie nieodptatnie autostrady po
skoniczonej koncesji Skarbowi Panstwa

Zrodto: Opracowanie whasne

111, Podziaf ryzyk.
Podmiot publiczny (Skarb Panstwa) obejmuje:

1) ryzyko ruchu (Ministerstwo Infrastruktury bez wzgledu na natezenie ru-
chu na autostradzie i zwiazane z tym optaty bedzie wyptacato Autostradzie Potu-
dnie SA tzw. wynagrodzenie za dostepnosc);

2) odpowiedzialno$¢ za decyzje lokalizacyjne i decyzje srodowiskowe oraz
ich ewentualne zmiany;

3) zobowigzania z tytutu zdarzen odszkodowawczych, takich jak m.in.:
opOznienie w przeniesieniu na Spotke posiadania pasa drogowego autostra-
dy lub gruntéw dodatkowych, budowa nowej alternatywnej drogi o klasie
nie nizszej niz droga ekspresowa w stosunku do autostrady, opdznienie w wy-
daniu przez organy administracji pozwolenia na uzytkowanie autostrady lub
ktoregokolwiek z jej odcinkdéw - zmiana przepisow prawa jezeli (1) dotyczy
budowy lub eksploatacji i bedzie miata wpltyw na powstanie po stronie Spot-
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ki kosztow lub zmniejszenie przychodu przystugujacego Spotce lub (2) wy-
magac¢ bedzie zmiany projektu, jakosci lub ilo$ci robodt, nieprzewidywalna
i nadzwyczajna negatywna zmiana stosunkow ,,MACC” (Material Adverse Chan-
ge Clause), powstata po dniu zawarcia Umowy, w wyniku ktorej spetnienie przez
Spotke swiadczenia bytoby polaczone z nadmiernymi trudnosciami lub grozitoby
razacg stratg finansowa.

Podmiot prywatny bierze na siebie ryzyko zwigzane z :

a) finansowaniem inwestycji,
b) zbudowa i eksploatacja.

1ll.1V. Finansowanie.

Na etapie przygotowania, Spotka ma przygotowaé wktad wilasny finansowy
do stycznia 2010 r. Zaktadano, ze udziat wtasny Spoiki bedzie stanowit ok. 30%
cato$ci finansowania inwestycji.

Na obecnym etapie, tj. przed zamkni¢ciem finansowym, nie mozna wyklu-
czy¢ udzielenia przez Skarb Panstwa gwarancji splaty kredytu zaciagnietego
przez Spotke. Przed dokonaniem zamknigcia finansowego (22 stycznia 2010 r.),
Spotka ma prawo wystapi¢ o udzielenie gwarancji splaty kredytow. W zwigzku
z tym, nie mozna na tym etapie takze okresli¢ ewentualnej wysoko$ci gwarancji.
Ze wzgledu na to, iz umowa bedzie obowigzywac 35 lat, nalezy przyjac, ze ewen-
tualna gwarancja Skarbu Panstwa bedzie udzielona na okres trwania umowy.

lIL.V. Mechanizm wynagradzania.
Mechanizm ustalania wynagrodzenia dla Spolki zostat oparty na dwoch filarach:

1. oplaty za przejazd;

2. platnos¢ umowna.

Ad1l) Optlaty za przejazd autostradami sg ustalone w umowie. W dniu
oddania autostrady do uzytkowania obowigzywac beda nastepujace optaty na
przejazd autostradg (realne na 2011 r.):

— dla pojazdow kategorii I (motocykle, pojazdy osobowe oraz pojazdy cig-
zarowe o dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 t): 0,20 zt za kazdy kilometr,

— dla pojazdow kategorii II (pojazdy ciezarowe o dopuszczalnej masie cat-
kowitej powyzej 3,5 t oraz autobusy): 0,46 zt za kazdy kilometr.

—  Pobor optat za korzystanie z autostrady bedzie realizowany przez Spotke,
za$ przychody z tego tytutu sa nalezne GDDKIA i b¢dg zaliczane na poczet rozli-
czen wynagrodzenia przystugujacego Spotce.
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Ad2) Wynagrodzenie przystugujace Spotce bedzie kalkulowane odreb-
nie dla kazdego z odcinkow autostrady, z wykorzystaniem obowigzujacej staw-
ki ptatnosci umownej (ustalonej w drodze procedury przetargowej), wielkosci
1 struktury ruchu oraz dlugos$ci odcinka.

WNIOSKI Z ANALIZY

1. Podziat obowigzkéw.

Obowiazek zapewnienia obywatelom wiasciwej infrastruktury drogowej spo-
czywa na sektorze publicznym. Niezaleznie od wyboru rozwigzania (metoda tra-
dycyjna czy PPP w budowie autostrad) pozostaje on odpowiedzialny za realiza-
cj¢ nalezacych do niego zadan, takich jak zapewnienie dostepu do infrastruktury
drogowej. Strona prywatna w modelu PPP odpowiada — najogolniej — za projekt,
budowe, eksploatacje¢ i finansowanie, a okres$lenie zakresu oraz ustalenie poziomu
jakosci ustug zawsze pozostaje w gestii sektora publicznego.

Tabela 12. Ksztattowanie si¢ obowiazkoéw miedzy stronami partnerstwa

Podmiot prywatny Minister Infrastruktury
e wykonanie prac projektowych ¢ nabycie gruntow na wta-
e pozyskanie funduszy dla sfinansowania inwe- snos¢
stycji e gwarancje kredytowe,
e budowa autostrady e zapewnienie wynagrodze-
e cksploatacja autostrady na jej koszt nia za dostgpnos¢
e zapewnienia uzytkownikom nieprzerwanego |¢ refundacja przejazdu
dostepu do autostrady cigzarowek
e zapewnienia standardow eksploatacyjnych * przejgeie autostrady po
zgodnie z Umowa skonczonej koncesji
e zapewnienia wspolpracy z odpowiednimi

stuzbami
e utrzymania autostrady w dobrym stanie tech-
nicznym, w tym przeprowadzania remontow
e zainstalowania systemu pomiaru nat¢zenia ru-
chu na autostradzie oraz miejsc poboru optat
¢ przekazanie niecodptatnie autostrady po skon-
czonej koncesji Skarbowi Panstwa

Zrodto: Opracowanie whasne

Z powyzszej tabeli podziatu obowiazkow pomigdzy podmiot prywatny a part-
nera publicznego wynika, iz dazac do szybkiej poprawy infrastruktury drogowe;j,
panstwo powinno wykorzystywa¢ PPP. Przede wszystkim partner publiczny zdej-
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muje z siebie zdecydowang wiekszos¢ obowiazkow, w sumie pozostajg mu te, ktore
poprzedzaja zawigzanie PPP. Wraz ze zmniejszaniem si¢ obowiazkoéw, zmniejsza
si¢ ryzyko oraz skraca czas budowy. To na podmiot prywatny spadaja obowiagzki
organizacyjne przy budowie i eksploatacji. Zarzadzanie projektami budowy auto-
strad podmioty prywatne moga powierzy¢ wyspecjalizowanym firmom (project
management) zapewniajacym sprawng i terminowa realizacje, kontrole kosztow,
transparentny proces i wiarygodnos¢ wobec instytucji finansowych. Wykorzysta-
nie do$wiadczenia i umiejetnos¢ sektora prywatnego jest takze plusem, poniewaz
GDDIiA miataby trudnos$¢ z obstuzeniem catosci prac przy projektowaniu, budowie
i eksploatacji autostrad, gdyby nie korzystano z PPP. W metodzie tradycyjnej ogta-
sza si¢ przetargi na wykonanie poszczegolnych etapow (elementdw) przedsiewzie-
cia, natomiast w PPP istnieje tylko forma umowy (nie ma przetargéw) z wyspecjali-
zowanym podwykonawca (bywa nim czgsto akcjonariusz spotki celowej).

Biorac pod uwage kryterium, ktorym jest podziat obowigzkow, mozna stwier-
dzi¢, iz wptywa on na pozytywna ocen¢ PPP w przypadku rozwoju infrastruktury
drogowej w Polsce.

2. Podziat ryzyka.

Podziat ryzyka jest waznym kryterium do oceny zastosowania PPP. W modelu
tradycyjnym cate (prawie cale) ryzyko spada na podmiot panstwowy, co w kon-
sekwencji podnosi koszty inwestycyjne i eksploatacyjne. W ramach PPP podczas
negocjowania warunkow poszczegdlnych projektow kazde ryzyko przenoszone jest
na t¢ strone, ktora jest lepiej przygotowana do zarzadzania nim. Oznacza to ob-
nizenie tgcznego kosztu przedsiewziecia, przy zachowaniu optymalnego poziomu
zabezpieczenia przed mozliwymi rodzajami ryzyka. Analiza budowanych aktualnie
trzech odcinkow autostrad pokazuje, ze podzial ryzyka nastapit dos¢ podobnie.

Trzeba zawroci¢ uwage na fakt, Ze po stronie podmiotu publicznego znalazto
si¢ ryzyko ruchu, co jest zwigzane ze zwrotem kosztow wykonanego projektu
(optaty za przejazd), ryzyko to umieszczone bylto po stronie partnera prywatne-
go podczas budowy i eksploatacji autostrady A2 Konin — Nowy Tomysl (Auto-
strada Wielkopolska SA). Przerzucenie ryzyka ruchu na strong panstwowa stato
si¢ koniecznosciag w negocjacjach, poniewaz prognozowana liczba przejazdow
autostrada nie zapowiada zwrotu inwestycji. W przypadku projektow w zakresie
komunikacji strumien przysztych przychoddw, a wigc i mozliwo$¢ wykorzystania
Project Finance, bgdzie niepewny*®.

Ponadto po stronie podmiotu publicznego jest ryzyko:

— odpowiedzialnosci za decyzje lokalizacyjne i decyzje srodowiskowe oraz
ich ewentualne zmiany,
— zobowigzania z tytutu niektorych zdarzen odszkodowawczych.

480 A. Wojewnik-Filipkowska, Project Finance w inwestycjach ..., s. 170
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Po stronie partnera prywatnego stoja dwie grupy ryzyka:

a) ryzyko finansowania inwestycji,
b) ryzyko zwigzane z budowg i eksploatacja.

Podmiot prywatny obcigzony jest trudnym do zarzadzania obszarem ryzyka,
a mianowicie m.in.: ryzyko, ze rzeczywisty poziom stop procentowych przekro-
czy poziom zaktadany na poczatku, ryzyko utrudnien w realizacji prac spowo-
dowanych konieczno$cig szczegdlowego spetnienia wymagan projektu technicz-
nego, ryzyko wzrostu kosztow budowy, ryzyko zwigzane z opdznieniem prac,
ryzyko wzrostu kosztow utrzymania, ryzyko utrudnien spowodowanych wadami
ukrytymi obiektu/wyposazenia zwigzanego z przedsigwzigciem.

Podzial ryzyka na dwie strony, a szczegolnie przeniesienie znacznego obszaru
ryzyka zwigzanego z budowa i eksploatacjg na stron¢ prywatna, jest kryterium,
ktore przemawia za PPP przy rozwoju infrastruktury drogowej w Polsce.

3. Finansowanie.

Bardzo waznym czynnikiem przy budowie autostrad jest finansowanie, bo
chociaz koszty pozyskania finansowania przez Skarb Panstwa sg najnizsze i teo-
retycznie sposob ten jest najtanszy, to jednak podlega on istotnym ograniczeniom.
Najwazniejszym jest to, ze mozliwosci zaciagnigcia dtugu publicznego sg ograni-
czone, a istnieje przeciez wiele konkurencyjnych potrzeb.

Spotka realizujaca PPP korzysta na og6t przy finansowaniu projektu ze zrodet
zewnetrznych, takich jak kredyty bankowe, obligacje korporacyjne, kapitat wlasny.
Instytucje finansowe, stanowiace na ogét wazne ogniwo kazdego przedsiewzigcia,
uzalezniaja warunki swego zaangazowania w inwestycje od zwigzanego z nig ryzy-
ka kredytowego. Przy pozytywnej ocenie takiego ryzyka, instytucje te sa z zasady
bardzo zainteresowane udziatlem w projekcie, poniewaz chodzi z reguty o udostep-
nienie inwestorowi duzych kwot. Instytucje finansowe moga takze — w ramach
wynegocjowanych umoéw — przejmowaé czgs$¢ ryzyka zwigzanego z projektem,
w tym od innych uczestnikow przedsiewziecia, przede wszystkim od inwestorow
kapitatowych i sektora publicznego. Skarb Panstwa udziela takze gwarancji kre-
dytowych dotyczacych szczegdlnie kredytow, ktore zostaly udzielone GTC SA
i AWSA 11 przez Europejski Bank Inwestycyjny. GTC SA otrzymato kredyt w wy-
sokos$ci 50% inwestycji, natomiast AWSA 11 w wysokosci 62% inwestycji.

W tym ostatnim przypadku 1 mld EUR z EBI to pierwsze tak wysokie zaangazo-
wanie kredytowe tego banku w projekt infrastrukturalny w Polsce.

Finansowanie, brane pod uwagg jako kryterium oceny PPP, takze przemawia
za wykorzystaniem tej formy w celu szybkiego rozwoju infrastruktury drogowej
w Polsce. Nie ma bowiem innej mozliwosci sfinansowania catosci prac przy bu-
dowie autostrad, poniewaz istnieje ograniczenie w powickszaniu dlugu publicz-
nego, a bez kredytow zewngtrznych nie sfinansuje si¢ budowy autostrad. Wazne
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jest tez, ze pomimo iz Skarb Panstwa udzielil gwarancji sptaty kredytu EBI z kasy
rzadowej, to ani jedna ztotdwka z kasy panstwowej nie zostala wydana na budowe
autostrady.

4. Mechanizm wynagradzania.

Biorac pod uwage mechanizm wynagradzania, ktory bedzie funkcjonowat
w trzech analizowanych projektach aktualnie budowanych odcinkow autostrad,
mozna stwierdzi¢, ze PPP jest modelem opartym na wykorzystaniu koncepcji
odroczonej ptatnosci. Wprawdzie koszty infrastruktury nie obcigzajg partne-
ra publicznego przed realizacjg inwestycji ani w jej trakcie, jednak to on (wraz
z koncowym uzytkownikiem) w ostatecznym rachunku ponosi koszty realizacji.
Strona publiczna ma $§wiadomos¢, ze bedzie zobowigzana do poniesienia kosz-
tow, ktorych nie bedzie zdolny pokry¢ uzytkownik koncowy (musiatyby byc¢ zbyt
wysokie optaty), a takze przewidziana liczba przejazdow samochodéw moze nie
zwraca¢ kosztow inwestycji (ryzyko ruchu).

Projekcje ruchu przygotowane dla odcinka autostrady A1 byty stabsze anizeli
dla A2. W zwiazku z tym oczekiwanie, ze sptata zaciagnigtych kredytow na ten
projekt moze nastapic¢ z optat za przejazd, bylo nierealne. Skoro system optat za
przejazd nie mogt by¢ zastosowany na A1, rozpoczeto prace nad systemem wyna-
gradzania Koncesjonariusza za dostgpnos¢. Polega on na tym, ze koncesjonariusz
otrzymuje wynagrodzenie od panstwa niezaleznie od ilosci pojazdow; uzaleznio-
ne jest ono od dostepnosci autostrady i jakos$ci ustug. Oplaty za przejazd pobiera-
ne od kierowcdéw maja za$ trafic do budzetu panstwa. System ten, a szczegdlnie
wysoko$¢ wynagrodzenia, uzgodniono juz po wyborze Koncesjonariusza na Al.
Wiasciwie funkcjonujace optaty za dostepnos¢ ustalane s w wysoko$ci zapew-
niajgcej pokrycie kosztow eksploatacji, zwrot kredytow i uzasadniony zysk. Naj-
lepsza metoda na ustalenie tego wynagrodzenia jest postepowanie przetargowe,
z tym ze postgpowanie to wymaga pelnych i kompletnych informacji. System
wynagrodzenia za dostgpnos¢ umozliwia szybkie uzyskanie finansowania, ponie-
waz instytucje finansowe przegladaja jedynie model finansowy, by sprawdzic¢, czy
wynagrodzenie to wystarczy na sptat¢ dlugu. Poziom ruchu nie stanowi ryzyka
i nie wymaga analizy.

W przypadku aktualnie budowanych odcinkéw rzad zaptaci koncesjonariu-
szom za wybudowanie i zarzadzanie autostradami, uiszczajac przez kilkadziesiat
lat zryczattowang comiesigczng optate zwigzang z utrzymaniem dostepnosci dro-
gi. System nie jest uzalezniony od liczby pojazdow korzystajacych z autostrady.
W zamian spoéiki zajma si¢ zbieraniem od kierowcow opfat, ktére trafiag do bu-
dzetu panstwa. Pobor optat za korzystanie z autostrady bedzie realizowany przez
spotke, za$ przychody z tego tytutu sa nalezne GDDKIA i beda zaliczane na po-
czet rozliczen wynagrodzenia przystugujacego spotce.

0d 2005 roku Skarb Panstwa wnosi stronie prywatnej eksploatujacej dotychcza-
sowe odcinki autostrad ptatnych optaty za przejazdy samochodow cigzarowych.
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System mieszany pobierania oplat za przejazd taczy oplaty realne ptacone przez
kierowcow na autostradzie z systemem optat ukrytych lub wynagrodzeniem za do-
stepnos¢ ptaconym przez panstwo. Korzyscig tego systemu jest to, ze umozliwia
pobieranie optat od kierowcow na stosunkowo niskim poziomie, tak aby ruch nie
przenosit si¢ na drogi rownolegle. Optaty ukryte lub wynagrodzenie za dostepnosc¢
stuzg pokryciu ewentualnych niedoboréw finansowych koniecznych do pokrycia
kosztow eksploatacji i zapewnienia splaty kredytow. Z kolei staboscig tego systemu
jest to, ze jest bardzo ztozony, a co za tym idzie trudny do uzgodnienia.

W modelu tradycyjnym budowania autostrad problem mechanizmu wynagra-
dzania nie istnieje, co sprawia, ze moze on by¢ ewentualnie tanszy (o ile nie dojda
ukryte lub niespodziewane koszty dodatkowe). Uzgadnianie mechanizmu wyna-
gradzania jest tez obszarem mogacym przyczynia¢ si¢ do korupcji.

5. Czas inwestycji.

PPP cechuje si¢ dtuzszym okresem przygotowan (od fazy koncepcyjnej do
zamkniecia finansowego) niz w przypadku metody tradycyjnej. Catkowity okres
realizacji inwestycji nie jest dtuzszy w przypadku PPP niz przy zastosowaniu me-
tody tradycyjnej.

6. Koszt przedsiewziecia.

Koszty realizacji inwestycji w PPP i w systemie tradycyjnym nie daja si¢ w prosty
sposob poréwnac. Wprawdzie nominalny koszt kilometra autostrady w systemie trady-
cyjnym jest z reguly nizszy niz koszt w PPP o kilkanascie, czasem nawet kilkadziesiat
procent, jednak otrzymujac wyzsze wynagrodzenie, partner prywatny przyjmuje na sie-
bie dodatkowe obowiazki i koszty. Moga to by¢: ryzyko wspolpracy z kontrahentami,
ryzyko opoznien realizacji, koszty utrzymania i remontow autostrady przez okres objety
umowg (zgodnie z warunkami umowy PPP), ryzyko zwigkszonego zuzycia eksploata-
cyjnego czy koszt postepu technologicznego. W systemie tradycyjnym wykonawca
ogranicza si¢ do wybudowania obiektu, a wszelkie pozostate koszty zwigzane z przy-
stosowaniem do uzytkowania i dalsza eksploatacja obcigzaja sektor publiczny. Co wig-
cej, catkowite koszty przedsiewzigcia realizowanego zgodnie z modelem tradycyjnym
sa czesto trudne do oszacowania z powodu ponoszonych, a niezewidencjonowanych
kosztow zwigzanych z opdznieniami oraz przekroczeniem budzetu.

Po skalkulowaniu kosztéw oraz zamknigciu finansowym trzech analizowa-
nych odcinkoéw autostrad, ktore sa aktualnie budowane w ramach PPP, mozna
podac¢ koszt dla poszczegdlnych spotek:

GTC SA —cena 1 km autostrady wyniesie ok. 11,7 min EUR,

AWSA II — cena 1 km autostrady wyniesie ok. 12,2 mln EUR,
AP SA - cena 1 km autostrady wyniesie 9,6 mln EUR.
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Koszty te sg r6zne, niemniej jednak nalezy pamigta¢, ze trzeba je rozpatrywac
w konkretnym kontekscie lokalizacyjnym. Poza tym nie odbiegaja od cen budowy
1 km autostrady w systemie tradycyjnym, a przeciez nalezy pamig¢taé, iz w tym
systemie moga dojs$¢ koszty wynikajace z réznych rodzajow ryzyka, ktérym ob-
cigzona jest strona publiczna. W PPP to ryzyko ciazy na podmiocie prywatnym,
wigc z gory wiadomo, ze nie beda dochodzily koszty ukryte.

Zalety 1 wady przedstawionych projektow mozna sprowadzi¢ do nast¢pujacych
punktow:

In plus:

— zarzadzanie duzym obszarem obowiazkéw w kompetencjach jednego
podmiotu,

— doswiadczenie w zarzadzaniu po stronie partnera prywatnego (admini-
stracja rzagdowa nie ma az tylu kompetentnych oséb do zarzadzania),

— mimo wyzszych kosztéw finansowania catkowite koszty wtasciwie prze-
prowadzonego projektu PPP sg nizsze niz przy metodzie tradycyjnej,

— znosi cigzar wydawania $rodkow centralnych na realizacj¢ budowy
i rozciaga jej koszty na kilkadziesiat lat trwania koncesji,

— rozktada ryzyko.

In minus:

— przyjecie przez strong publiczng ryzyka ruchu,

— trudno$¢ w negocjowaniu mechanizmu wynagradzania — wynagrodzenie
za dostgpnosc¢ (trudnos¢ w ustaleniu godziwego zysku podmiotu prywatnego),

—  koszt budowy i eksploatacji — zawyzanie w celu wynegocjowania wyz-
szego wynagrodzenia za dostepnosc;

— niebezpieczenstwo korupcji.
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4.3.3. Gospodarka mieszkaniowa
4.3.3.1. Wstep

W 1989 roku w wyniku transformacji spoteczno — gospodarczej zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych obywateli stato si¢ zadaniem wlasnym gmin. Na mocy
ustawy o samorzadzie gminnym gminy staty si¢ odpowiedzialne zar6wno za ko-
munalne budownictwo mieszkaniowe, jak i za zarzadzanie skomunalizowanym
majatkiem, w tym zasobami mieszkaniowymi. Jednak dziatania majace dopro-
wadzi¢ do rozwoju sektora budownictwa mieszkaniowego, podjete po 1989 roku
zardwno na szczeblu panstwa (regulacje prawne), jak i szczeblu lokalnym, wpro-
wadzane byly bez szerokiej analizy ich znaczenia oraz skutkow w catoksztatcie
polityki mieszkaniowej. Proby stworzenia spojnego systemu pomocy panstwa
dla sektora mieszkalnictwa nie przyniosty tak bardzo oczekiwanych efektow ilo-
sciowych w postaci wzrostu liczby mieszkan oddawanych do uzytku. Z kolei na
fatalny stan budynkéw mieszkalnych sktada si¢ szereg przyczyn finansowych
i prawno-organizacyjnych. Dtlugoletnie zaniedbania w zakresie gospodarki re-
montowo-modernizacyjnej skutkuja konieczno$cig przeprowadzania remontéw
kosztownych dla wiascicieli budynkow i mieszkan.

4.3.3.2. Charakterystyka obszaru gospodarki mieszkaniowej

Zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych ludnosci jest jednym z wielu proble-
mow, na ktory napotykaja decydenci w procesie kreowania polityki gospodarczej
i spotecznej kraju. Podejmowanie dzialan zmierzajacych do utatwienia spoteczen-
stwu dostgpu do mieszkania jest przedmiotem ztozonego wspotdziatania na kilku
ptaszczyznach: spotecznej, ekonomicznej oraz finansowej. Poprawa warunkow
mieszkaniowych ludnosci jest wiec mozliwa dzigki wspolnym dziataniom pan-
stwa (stworzenie polityki mieszkaniowej na szczeblu centralnym wraz z dostar-
czeniem odpowiednich dla kazdego dziatania instrumentéw) oraz wtadz lokal-
nych, na ktorych spoczywa odpowiedzialnos¢ za zadania zwigzane z gospodarka
mieszkaniowg. Dziatania te musza jednak dotyczy¢ dwodch ptaszczyzn: budowy
nowych mieszkan oraz zarzadzania zasobem mieszkan juz istniejacych.

Wsrdod obowigzkow gminy, dotyczacych sfery mieszkaniowej znajduja sig:

1. Tworzenie zasobu mieszkaniowego gminy w drodze budowy badz naby-
wania budynkow mieszkalnych.

2. Propagowanie tanich i fatwo dostgpnych form budownictwa.

3. Sprzedaz na dogodnych warunkach gruntow gminnych pod zabudowe
indywidualna.

4. Tworzenie i wspieranie tworzenia infrastruktury towarzyszacej prywatne-
mu budownictwu mieszkaniowemu.

5. Wsparcie w uzyskaniu oraz sptacie przez mieszkancoéw gminy kredytow
mieszkaniowych.
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6. Okreslanie zasad zarzadzania mieszkaniowym zasobem gminy.

7. Dysponowanie lokalami wchodzacymi w sktad mieszkaniowego zasobu
gminy poprzez okreslanie kryteriow wyboru 0sob, z ktérymi powinny by¢ podpi-
sane umowy najmu.

Zarzadzanie komunalnymi zasobami mieszkaniowymi jest wobec tego dzia-
faniem skierowanym na majatek mieszkaniowy gminy, obejmujacym planowanie
i podejmowanie decyzji w zakresie budowy nowych mieszkan oraz biezacej eksplo-
atacji 1 utrzymania w odpowiednim stanie technicznym zasobow juz istniejacych.

Przedmiotem gospodarki mieszkaniowej gminy sg mieszkania komunalne.
Mieszkania komunalne stanowig zaséb mieszkaniowy nalezacy do gminy i sg cze-
$cig zasobow publicznych. Na skutek transformacji polityczno-gospodarczej, jaka do-
konata si¢ w Polsce w 1989 r., gminy staly si¢ jednostkami samorzadu terytorialnego,
ktore w ramach wykonywania swoich ustawowych zadan zaczety dysponowaé mieniem
komunalnym. Mienie to definiuje Ustawa o samorzadzie gminnym*! jako ,,wtasnos¢
i inne prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkdéw oraz mienie
innych gminnych 0séb prawnych, w tym przedsiebiorstw”. Jednym ze sktadnikéw mie-
nia komunalnego sa wlasnie zasoby mieszkaniowe. Poniewaz jednym z zadan wtasnych
gminy jest tworzenie warunkow do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty
samorzadowej, to w celu realizacji tego zadania gmina moze posiada¢ oraz tworzy¢
zasob mieszkaniowy. Oznacza to, iz gmina moze budowac¢ nowe mieszkania, ale moze
réwniez powicksza¢ ten zasob ze zrodel innych niz wlasne inwestycje budowlane, na
przyklad poprzez odkupienie mieszkan od innych podmiotow*.

Gminne zasoby mieszkaniowe zostaly zdefiniowane w ustawie o ochronie praw
lokatorow**, zgodnie z ktora mieszkaniowy zas6b gminy tworza mieszkania stano-
wigce wlasno$¢ gminy albo gminnych osob prawnych lub spotek handlowych utwo-
rzonych z udziatem gminy, z wyjatkiem towarzystw budownictwa spotecznego. Jest
to zatem zasob mieszkan przeznaczonych na wynajem, z zatozenia dla osob, ktore nie
sa w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb mieszkaniowych samodzielnie, poprzez wyna-
jecie mieszkania na rynku wtornym, jego zakup lub budowe. Funkcja mieszkania ko-
munalnego jest wigc z jednej strony funkcja pomocniczo$ci ze strony gminy w sto-
sunku do 0sob o najnizszych dochodach, z drugiej jednak strony ustawa o ochronie
praw lokatorow wyraznie precyzuje zasady wynajmowania mieszkan komunalnych,
wskazujac, iz mieszkanie takie moze zosta¢ wynajete jedynie na czas nieokreslony.
Prowadzi to do sytuacji, w ktdrej najemca, jesli tylko wywiazuje sie ze swoich obo-
wigzkow oraz regularnie placi czynsz, otrzymuje dozywotnie prawo do korzystania

481 Ustawa o samorzgdzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., DzU nr 16, poz. 95.

#2 Szczegbdtowe tworzenie gminnego zasobu nieruchomosei (w tym mieszkaniowych) na
rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez zasady zarzadzania tymi nieru-
chomosciami okresla ustawa o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 r.,
DzU nr 46, poz. 543).

483 Ustawa o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianach ko-
deksu cywilnego z dnia 21 czerwca 2001 r., DzU nr 71, poz. 733.
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z mieszkania, niezaleznie od jego pdzniejszej sytuacji ekonomicznej. Jednoczesnie
mieszkanie komunalne stanowi cze$¢ majatku gminy, ktdry to majatek moze by¢
przez nig wykorzystywany w celu pomnazania swoich dochodéw. Gmina moze wigc
takie mieszkanie wynaja¢ lub sprzedac, a dochody zaréwno z wynajmu mieszkania,
jak ijego sprzedazy sa dochodami wlasnymi gminy.

Jednym z rodzajow mieszkan komunalnych sa mieszkania socjalne. Zarowno
w polskiej, jak i zagranicznej literaturze przedmiotu nie ma jednej, jasnej definicji
mieszkania socjalnego. Organizacja Narodow Zjednoczonych definiuje mieszkal-
nictwo socjalne jako t¢ czgs$¢ sektora mieszkaniowego, ktdra otrzymuje od sektora
publicznego réznego rodzaju subsydia oraz inne formy pomocy w celu zmniej-
szenia kosztow ponoszonych przez najemcow takich mieszkan**, Mieszkanie ma
oczywiScie charakter dobra prywatnego ijako takie dobro przynosi jego wtasci-
cielowi okreslone korzysci. Nie moze by¢ wigc jednoczesnie dobrem socjalnym,
$wiadczy o tym jego rywalizacyjny oraz wykluczajacy charakter. Moze by¢ jed-
nak instrumentem wykorzystywanym do pomocy socjalne;j.

W krajach Europy Zachodniej oraz Stanach Zjednoczonych Ameryki miesz-
kania socjalne zaliczane sa do czesci sektora mieszkaniowego okreslanej mianem
subsidized housing lub lower —income housing. Pierwszy termin oznacza, iz sektor
publiczny subsydiuje budowg przez organizacje sektora prywatnego lub sektora
non--profit mieszkan o okreslonych standardach dla oséb wymagajacych pomocy
w zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. Subsydia moga by¢ rowniez przezna-
czane na doplaty do utrzymania przez wtascicieli tego typu mieszkan. Zajmuja je
bowiem ubodzy najemcy, nie posiadajacy zdolnosci do optacania rynkowej staw-
ki czynszu*®. Stad drugi termin charakteryzujacy mieszkalnictwo socjalne — /o-
wer — income housing.

Zgodnie z polskim ustawodawstwem, mieszkaniem socjalnym moze by¢ kaz-
dy lokal wydzielony z komunalnego zasobu mieszkaniowego, nadajacy si¢ do
uzywania ze wzgledu na stan techniczny oraz wyposazenie. Powierzchnia loka-
lu socjalnego przypadajaca na jednego cztonka rodziny nie moze by¢ mniejsza
niz 5 m*> w przypadku gospodarstwa wieloosobowego i 10 m? w przypadku
jednej osoby. Mieszkanie socjalne moze mie¢ réwniez obnizony standard, przy
czym przepisy prawne nie definiuja pojecia ,,standard obnizony”. Za dostarczenie
mieszkania socjalnego odpowiedzialne sg gminy. W kategoriach prawnych, kazdy
lokal gminny moze zosta¢ uznany za socjalny, obligatoryjnie bowiem musi on
spetnia¢ jedynie warunek minimalnej powierzchni przypadajacej na osobe.

Podmiotem komunalnej gospodarki mieszkaniowej jest gmina. Zarzadzanie
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi w gminie jest najczesciej realizowane
przez gminne jednostki organizacyjne, np. zaktady budzetowe. System ten jest
czgscig systemu zarzadzania publicznego. Zarzadzanie publiczne moze by¢ ro-

4 Housing Finance. Key Concept and Terms, United Nations, New York, Geneva 1998, s. 50
85 Najczesciej socjalne zasoby mieszkaniowe nalezg do organizacji non-profit, ktore

sg zobligowane do rownowazenia ponoszonych kosztow z wptywami z czynszow oraz
srodkami pochodzacymi z pomocy panstwowe;.
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zumiane jako zarzadzanie w sektorze publicznym, ale rowniez jako zarzgdzanie
sprawami publicznymi (oraz mieniem publicznym). Funkcjonowanie systemu
zarzadzania moze by¢ rozpatrywane zaréwno z punktu widzenia zasobéw miesz-
kaniowych znajdujacych si¢ w organizacji jaka jest gmina, jak i w odniesieniu
do gminnego budownictwa mieszkaniowego, czyli zasobow nowo powstajacych.
Mozna wigc powiedzieé, iz zarzadzanie komunalnymi zasobami mieszkaniowy-
mi jest czescig systemu zarzgdzania w gospodarce mieszkaniowej. Na system ten
sktada si¢ kilka obszarow gospodarki mieszkaniowej realizowanej w gminie:

— zasady przyznawania prawa do lokalu komunalnego oraz zasady wynaj-
mowania lokali mieszkalnych,

—  zarzadzanie zasobem mieszkan socjalnych, w tym system ich przydziatu,

— nowe budownictwo mieszkaniowe,

— zarzadzanie remontami i wyburzeniami,

—  system dodatkow mieszkaniowych,

— zasady ustalania czynszow,

— eksmisje i windykacje naleznosci,

— zasady prywatyzacji komunalnych zasobow mieszkaniowych.

4.3.3.3. Mozliwosci zastosowania partnerstwa publiczno-prywatnego
w obszarze gospodarki mieszkaniowej.

Termin PPP wywodzi si¢ ze Standw Zjednoczonych, gdzie stosuje si¢ go m.in.
w sytuacji finansowania przez sektor publiczny ustug $wiadczonych dla spote-
czenstwa przez sektor prywatny**. Nie istnieje jednak jednolita definicja partner-
stwa publiczno-prywatnego. W Polsce przyjmuje si¢, iz jest ono oparta na umowie
wspoOlpracg podmiotu publicznego z partnerem prywatnym, w celu zrealizowania
zadania publicznego, na zasadach okreslonych w ustawie*®’. Nalezy zaznaczy¢,
ze wspolpraca ta powinna by¢ dlugoterminowa, a jej celem ma by¢ osiggnigcie
korzysci zaréwno dla sektora publicznego, jak i dla partnera prywatnego. Wsrod
cech partnerstwa publiczno-prywatnego, obok dlugoterminowos$ci, wyrdznia si¢
transfer ryzyka do sektora prywatnego, czyli przeniesienie ryzyka i odpowiedzial-
nosci za realizacj¢ zadania na partnera prywatnego. Jednoczesnie istotne jest, aby
wspotpraca nie wykraczala poza dzialalno$¢ uzytecznosci publicznej. Ustawa
o gospodarce komunalnej**® definiuje dziatania uzytecznosci publicznej jako ta-
kie, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb
ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych. Wsrod nich znaj-
duja si¢ rowniez dziatania zwigzane z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb miesz-
kaniowych mieszkancéw wspdlnoty samorzadowe;j.

Partnerstwo publiczno-prywatne w obszarze publicznej gospodarki mieszka-
niowej dotyczy zar6wno zarzadzania zasobami mieszkaniowymi juz istniejagcymi,

46 E. R.Yescombe, Partnerstwo...,s. 19
487 Ustawa 0 partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 28 lipca 2005 r., DzU nr 169, poz. 1420.
488 Ustawa o gospodarce komunalnej z dnia 20 grudnia 1996 r., DzU z 1997 r., nr 9.
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jak irozwoju zasobow — czyli budownictwa mieszkaniowego, w szczegolnosci dla
najubozszych grup ludnosci. Mozliwe do zastosowania sg zatem wszystkie sche-
maty funkcjonowania partnerstwa; zostang one scharakteryzowane ponizej*®:

1. Eksploatacja i utrzymanie — partner prywatny zarzadza budynkiem
mieszkalnym, nalezagcym lub wspohalezagcym do gminy. W tym przypadku
oznacza to rOwniez, ze partner prywatny rozporzadza budynkiem mieszkalnym,
jest odpowiedzialny za jego utrzymanie, remonty i modernizacje oraz to on jest
bezposrednim wynajmujacym mieszkania. Taka forma partnerstwa mogltaby by¢
mozliwa do realizowania w przypadku mieszkan socjalnych, pod warunkiem, iz
partner prywatny otrzymalby od wtadz publicznych dofinansowanie do wysoko-
$ci czynszu rynkowego.

2. Buduj — eksploatuj — przekaz — partner prywatny buduje mieszkania
oraz zarzadza nimi przez okres okreslony w umowie, a nast¢gpnie prawo wiasno-
$ci przechodzi na podmiot publiczny. W tym przypadku odzyskane przez wtadze
lokalne mieszkania wchodza w sktad komunalnych zasobow mieszkaniowych.

3. Projektuj — buduj — finansuj — eksploatuj — partner prywatny projektuje,
buduje, finansuje i posiada budynek mieszkalny, nie ma jednak obowigzku przenie-
sienia wlasno$ci na podmiot publiczny. W tym przypadku, podobnie jak w sche-
macie pierwszym, mieszkania takie moglyby zosta¢ przeznaczone na mieszkania
socjalne pod warunkiem dofinansowania czynszu przez wtadze lokalne.

4. Dzierzawa — sprzedaz — partner prywatny buduje budynek mieszkalny
z wlasnych $rodkow finansowych, a nastegpnie dzierzawca obiektu staje si¢ pod-
miot publiczny, placac partnerowi prywatnemu czynsz.

5. Okresowa prywatyzacja — partner prywatny przejmuje na wlasnos¢ bu-
dynek mieszkalny, w ktérym przeprowadza niezb¢dne remonty i modernizacje,
a nastepnie eksploatuje obiekt przez okres konieczny do uzyskania wlasciwej sto-
py zwrotu. Po tym terminie prawo wlasno$ci przenoszone jest z powrotem na
podmiot publiczny. Ta forma partnerstva ma zastosowanie w celu odzyskania
zdegradowanych, zdekapitalizowanych budynkéw mieszkalnych, ktére wymaga-
ja niezb¢dnych modernizacji.

6. Dzierzawa — modernizacja — eksploatacja — partner prywatny dzierza-
wi budynek mieszkalny, przeprowadza w nim niezbedne remonty i modernizacje,
a nastepnie eksploatuje do czasu uzyskania wlasciwej stopy zwrotu.

Oproécz wymienionych wyzej schematow partnerstwa publiczno-prywatnego,

w krajach Europy Zachodniej funkcjonuja inne modele zarzadzania publicznymi

zasobami mieszkaniowymi, ktére noszg znamiona partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Wsrod tych modeli znalazty sig:

1. Model zarzadzania zasobami gminy przez fundacje lub stowarzyszenia

mieszkaniowe, ktore nie sg zakladane przez gminy, a dodatkowo zarza-

49 M. Zieniewski, D. SzeScito, Co zmieni¢ by rozwingé PPP w Polsce?, Raporty FOR,
Warszawa 2008.
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dzaja wlasnymi zasobami mieszkaniowymi, bedacymi czesto odpowied-
nikiem polskich mieszkan socjalnych.

Model zarzadzania zasobami gminy przez wyspecjalizowane firmy pry-
watne, ktore pobierajg za tg dziatalnos¢ okreslone wynagrodzenie.

Model zarzadzania zasobami gminy, znajdujacymi si¢ jednak w budyn-
kach wspolnych, przez podmioty zewngtrzne lub jednostki organizacyjne
gminy*”.

Wisrdd korzysci, jakie mogg wynikac z funkcjonowania partnerstwa publicz-
no-prywatnego w obszarze gospodarki mieszkaniowej, znajdujg si¢:

1.

Wigksze mozliwosci finansowe partnera prywatnego w zakresie dostar-
czenia pozadanej iloSci mieszkan, a tym samym mniejsze obcigzenie bu-
dzetu wtadz lokalnych.

Wyzsza jako$¢ §wiadczonych ustug zarzadczych — w Polsce zarzadzaniem
nieruchomos$ciami stanowigcymi wtasno$¢ lub wspdtwilasno$¢ gminy oraz
wlasnos¢ Skarbu Panstwa zajmuja si¢ gtdéwnie administracje nieruchomo-
$ciami 1 zaklady gospodarki mieszkaniowej, funkcjonujace jako zaktady
budzetowe. Zaktad budzetowy, mocno ograniczony w swoim dziataniu,
stanowi jednostke wyodrgbniong organizacyjnie, nieposiadajacg osobo-
wosci prawnej 1 prowadzacg dziatalno§¢ w imieniu i na rachunek gminy,
w zakresie udzielonych przez gmine pelnomocnictw.

Podniesienie jakosci zarzadzania mieniem publicznym — w wyniku przeje-
cia przez partnera prywatnego odpowiedzialnosci za zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych wiladze lokalne beda pehity jedynie funkcje kontrolng,
monitorujgc dzialania partnera prywatnego i sprawujac nadzor wihasciciel-
ski nad swoim mieniem.

Ograniczenie interesow lokalnych politykow w zakresie lokalizacji bu-
downictwa mieszkaniowego.

Aktywizacja sektora prywatnego w zakresie budownictwa mieszkaniowe-
go dla wszystkich grup ludnosci.

4.3.3.4. Whnioski

Partnerstwo publiczno-prywatne jest rozwigzaniem problemow zwigzanych z do-
starczaniem mieszkan najubozszym grupom ludnosci przez wladze publiczne. Jedno-
cze$nie wymaga wypracowania przez sektor publiczny metod oraz form kontroli i oce-
ny funkcjonowania gospodarki mieszkaniowej w ramach dziatan prowadzonych przez
partnera prywatnego. Jednak przekazanie zarzadzania nieruchomosciami gminnymi
W rece partnerow prywatnych dziatajacych na zasadach wolnego rynku sprawi, iz dzia-
lania podejmowane w stosunku do komunalnych zasobow mieszkaniowych nabiora

40 M. Majchrzak, Gospodarka i polityka mieszkaniowa w gminach, [w:] A. Zalewski
(red.) Nowe ..., SGH, Warszawa 2005, s. 246 - 248
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cech zarzadzania w rozumieniu teorii zarzadzania. W tym przypadku funkcjonowanie
zgodnie z regutami gry rynkowej moze spowodowac wzrost efektywnosci w obsza-
rze gospodarki mieszkaniowe]j oraz wyzszy dochod z zarzgdzanego majatku. Obecnie
zaklady budzetowe prowadza jedynie biezaca gospodarke ekonomiczno-finansowa,
koncentrujac si¢ na utrzymaniu nieruchomosci w stanie co najwyzej niepogorszonym
oraz zbieraniu czynszow i utrzymywaniu czystosci. Takie dziatania nie majg przestanek
zarzadzania, maja jedynie cechy administrowania nieruchomosciami. Partner prywat-
ny, ktory bedzie w stanie wypracowac konkretny zysk z dziatalnosci zarzadczej, skupi
swoje dziatania na inwestowaniu w nieruchomos¢, probie pozyskiwania zewnetrznych
zrodet finansowania, wykonywaniu i realizowaniu planéw zarzadzania nieruchomoscia
oraz podnoszeniu efektywnosci jej wykorzystania.

STUDIUM PRZYPADKU

Miasto Zgierz
I. Wprowadzenie

Od lat 60. ubieglego wicku partnerstwo publiczno-prywatne funkcjonuje
w krajach, w ktorych gospodarka rynkowa jest w pelni rozwinigta. Niedofinan-
sowanie sektora publicznego, spadek efektywnosci jego funkcjonowania, a z dru-
giej strony ciagle rosngce oczekiwania spoteczne oraz rozwoj nowych technologii
i mozliwosci ich zastosowan wymusity na rzadach panstw Europy Zachodniej
oraz Standéw Zjednoczonych wypracowanie rozwigzan prawnych i metod organi-
zacyjnych wspolpracy z sektorem prywatnym.

Partnerstwo publiczno-prywatne nalezy rozpatrywaé jako dlugoterminowsg
wspotprace pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym w celu realizacji zadan
publicznych. Do tychze naleza rowniez zadania z zakresu gospodarki mieszkanio-
wej, realizowanej obecnie przez panstwo za pomocg samorzadow terytorialnych.
Na gminach bowiem, w my$l ustawy*’!, spoczywa obowiazek zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspolnoty samorzadowej. Z przedmiotowego punktu widzenia
w gospodarce mieszkaniowej mozna wyrdzni¢ dziatania:

— gospodarke inwestycyjna — polegajaca gltoéwnie na budowie nowych
obiektow mieszkaniowych oraz infrastruktury komunalnej,

— gospodarke eksploatacyjna — polegajaca na uzytkowaniu istniejacych za-
sobow mieszkaniowych w sposdb zgodny z przepisami oraz w taki sposob, aby
nie obniza¢ ich wartosci,

— gospodarke remontowg — prowadzaca do przywrocenia pierwotnych
funkcji wyeksploatowanych mieszkan,

—  gospodarke likwidacyjna — polegajaca na likwidowaniu istniejacych zasobow

41 Ustawa o samorzgdzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r, DzU, nr 16, poz. 95.
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mieszkaniowych ze wzgledu na malg optacalno$¢ remontu czy modernizacji, lub tez
zamiany dotychczasowej funkcji mieszkalnej lokali na funkcje uzytkowa, na przyktad
ustugowg*”.

Mozna zatem zalozy¢, iz w odniesieniu do publicznych (komunalnych) zasobow
mieszkaniowych wszystkie wyzej wymienione dziatania stanowig zadania publiczne,
a wigc partnerstwo publiczno-prywatne dotyczy¢ bedzie wszystkich powyzszych zadan.

Forma partnerstwa publiczno-prywatnego, nieokreslonego ustawa, dziatajacego
na nieformalnym gruncie, bez odpowiednich przepiséw, czesto wykorzystujac luki
prawne, rozpoczeta si¢ w polskim sektorze ustug komunalnych wraz z zapoczatkowa-
nymi w 1989 r. zmianami spoteczno-gospodarczymi. Tam, gdzie sektor publiczny nie
byt w stanie sam udzwigna¢ cigzaru — przede wszystkim finansowego — dostarczenia
ustug lub dobr publicznych na rozwijajacy sig rynek, zaczgto stosowac dos§wiadczenia
i kapitat sektora prywatnego.

Nalezy zatem przyjaé, iz partnerstwo publiczno-prywatne to nie tylko dziata-
nia zdefiniowane w ustawie’®, ale takze szeroko rozumiana wspotpraca partnerska
w zakresie dostarczania dobr i ustug publicznych, takze tych zwigzanych z sektorem
mieszkaniowym. Wspolpraca ta ma na celu finansowe odciazenie podmiotu publicz-
nego oraz przesunigcie jego uwagi na produkt finalny, ktorym w tym przypadku jest
mieszkanie. W ramach takiej wspolpracy partner prywatny gwarantuje realizacje po-
szczegolnych dziatan, natomiast partner publiczny ,.koncentruje si¢ na identyfikacji
celow, ktore nalezy wypracowa¢ w ramach realizacji projektu i w efekcie interesu
publicznego, na poziomie jakosci i mechanizmie cenowym rzadzacym projektem
oraz odpowiada za monitoring i kontrole wykonania przedsiewziecia™**. Rozumiane
w ten sposob partnerstwo moze by¢ zatem realizowane w trybie ustawy — formalne
partnerstwo publiczno-prywatne oraz, co si¢ czesto zdarza w gospodarce mieszka-
niowej, poza formalnym trybem ustawowym — jako partnerstwo nieformalne. Polski
system prawny nie wyklucza bowiem stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego
na podstawie innych, istniejacych juz wczesniej przepiséw. W przypadku gospodarki
mieszkaniowej do najwazniejszych z nich zaliczy¢ mozna:

1. kodeks cywilny — regulujacy zasady rozporzadzania wtasnoscig oraz gra-
nice 1 spos6b wykonywania prawa wlasnosci;

2. ustawe o gospodarce nieruchomos$ciami — okreslajacg zasady zarzadzania
nieruchomosciami nalezagcymi do gmin i Skarbu Panstwa;

3. ustawe o wilasnosci lokali — ktéra reguluje zasady wspotwlasnosci
1 odrgbnej wlasnosci mieszkan, zaktada pokrywanie pelnych kosztow utrzymania
nieruchomosci przez witascicieli, m.in. poprzez utworzenie z mocy prawa wspol-
not mieszkaniowych oraz okresla zasady zarzadzania we wspolnotach mieszka-
niowych;

42 Por. A.Andrzejewski, Polityka mieszkaniowa, PWE, Warszawa 1987, s. 468

43 Ustawa o partnerstwie publiczno- prywatnym z dnia 28 lipca 2005 1., DzU nr 169, poz. 1420.
94 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych, Minister-
stwo Gospodarki i Pracy, Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005.
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4. ustawg o ochronie praw lokatoréw, komunalnym zasobie mieszkaniowym
gminy i zmianach kodeksu cywilnego — ktora tworzy warunki m.in. do prowadzenia
aktywnej polityki mieszkaniowej przez gminy oraz znosi tryb najmu na podstawie
decyzji administracyjnej na rzecz umowy cywilnoprawne;.

Zatem do nieformalnych dziatan zwigzanych z komunalnymi zasobami mieszka-
niowymi zaliczy¢ mozna na przyklad zarzadzanie komunalnymi nieruchomosciami
przez prywatnego zarzadce czy tez dostarczanie mieszkan socjalnych przez inwestora

nnego niz gmina*”.

Il. Charakterystyka partnera prywatnego w Zgierzu.

W Zgierzu zlokalizowanych jest 4696 mieszkan komunalnych, co stanowi pra-
wie 22% wszystkich zgierskich zasobow mieszkaniowych (23 037 mieszkan)*®.
Przyktadem nieformalnego partnerstwa podmiotu publicznego ze spotka prawa
handlowego w dziedzinie zarzadzania nieruchomos$ciami jest miasto Zgierz.
Nieruchomosciami, przede wszystkim komunalnymi, zarzadza tam spotka
z ograniczong odpowiedzialno$cig (Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodar-
ki Mieszkaniowej), funkcjonujgca od 1992 r. Gmina posiada wigkszoscio-
wy pakiet udziatow w spotce — 56% (1 220 udziatdow), pozostate 44% (970
udzialow) posiadajg pracownicy. Spotka speinia kryteria przedsigbiorcy
w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami*’. Spotka admini-
struje gminnym zasobem komunalnym, stanowigcym ok. 350 budynkow,
w ktorych zlokalizowane jest 4696 mieszkan. Ponadto §wiadczy ustugi za-
rzadzania dla 63 wspo6lnot mieszkaniowych. Ogotem spotka zarzadza prawie
6,5 tys. mieszkan*?®,

Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodarki Mieszkaniowej oferuje swoim klientom
ustugi w zakresie zarzadzania nieruchomosciami, w szczego6lnosci:

—  zarzadzanie i administrowanie lokalami mieszkaniowymi i niemieszkalnymi,
— prace porzadkowe wewnetrzne i zewnetrzne,
— prace remontowo — budowlane.

45 Dla potrzeb niniejszego projektu badawczego zatozono, iz nieformalne, pozausta-
wowe partnerstwo publiczno-prywatne w gospodarce mieszkaniowej dotyczy sytuacji
zarzadzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi przez podmiot dziatajacy na zasa-
dach gospodarki rynkowej, nawet jesli jest to spotka z udziatem gminy.

46 Bank Danych Regionalnych GUS, dane za 2008 r.

47 Art. 4 ustawy stanowi, iz ilekro¢ w ustawie jest mowa o spoétce, nalezy przez to rozu-
miec¢ spotke akcyjng lub spotke z ograniczong odpowiedzialno$cia. Z kolei art. 184 ustawy
stanowi, iz przedsi¢gbiorcy moga prowadzi¢ dziatalno$¢ w zakresie zarzadzania nierucho-
mosciami, jezeli czynnosci te beda wykonywane przez licencjonowanych zarzadcow.

4% Dane MPGM z listopada 2009 roku.
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lll. Zarzadzanie gminnymi zasobami mieszkaniowymi

Mieszkania komunalne stanowia zasob mieszkaniowy nalezacy do gminy
i sg czescia zasobow publicznych. Zrodlem utrzymania komunalnych zasobow
mieszkaniowych w Zgierzu sg srodki finansowe wynikajace z umowy o zarzadza-
nie nieruchomosciami zawartej pomiedzy Miastem Zgierz a Miejskim Przedsigbior-
stwem Gospodarki Mieszkaniowej. Spotka nie otrzymuje od wiasciciela zasobow
dotacji na wykonywanie remontow. Przecigtny koszt zarzadzania gminnymi zaso-
bami wynosi 1,5 zt za 1 m?> powierzchni. W ramach czynnos$ci zarzadczych spotka
odpowiada m.in. za:

—  sprzatanie wewnatrz i na zewnatrz budynku,

— zwalczanie skutkow zimy na ciggach pieszych w bezposrednim sgsiedz-
twie zarzadzanej nieruchomosci,

— pielggnacja terenéw zielonych wraz z konserwacja elementéw matej
architektury,

— usuwanie odpadoéw wielkogabarytowych,

— drobne naprawy i konserwacja elementow wyposazenia technicznego
budynku,

— usuwanie awarii i ich skutkéw w budynku,
—  obstuga finansowo ksiegowa nieruchomosci,
— wykonywanie obowiazkowych przegladéw technicznych,
— prowadzenie dokumentacji prawnej i technicznej budynku.

Miasto Zgierz jako wiasciciel zasobow mieszkaniowych podejmuje decyzje doty-
czace rozporzadzania tymi zasobami. Spotka Miejskie Przedsiebiorstwo Gospodarki
Mieszkaniowe] posiada jednak wplyw na sprawy dotyczace eksmisji oraz windykacji
naleznosci czynszowych. Wedlug GUS wysokosc¢ zaleglosci czynszowych w komunal-
nych zasobach mieszkaniowych w roku 2008 wyniosta 11 954 tys. zt. Tabela 13 pokazu-
je udziat zalegtosci czynszowych w stosunku do przychodéw mozliwych do osiagniecia
we wszystkich zasobach mieszkaniowych administrowanych przez MPGM.

Spotka nie posiada natomiast wptywu na inne sprawy zwigzane z polityka
mieszkaniowa, takie jak zasady wynajmowania lokali socjalnych czy wynajmo-
wanie lokali mieszkaniowych*”.

Stan techniczny komunalnych zasobow mieszkaniowych administrowanych
przez spotke jest zadowalajacy. Tabela 14 przedstawia naktady na remonty wyko-
nywane w administrowanych zasobach.

49 Jest to zgodne z zasadami partnerstwa publiczno-prywatnego funkcjonujgcego w go-
spodarce mieszkaniowej panstw europejskich (np. Niemcy czy Anglia), gdzie za polityke
mieszkaniowg oraz zasady przydzielania mieszkan nalezacych do zasobow publicznych
odpowiadajg samorzady lokalne. Partner prywatny jedynie dostarcza te zasoby oraz roz-
porzadza nimi w imieniu wiasciciela publicznego lub w swoim imieniu, otrzymujac za to
odpowiednie wynagrodzenie.
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Administratorzy oceniaja, iz naktady gminy na remonty zasobu sg zbyt niskie.
Do innych waznych probleméw zwigzanych z zarzagdzaniem komunalnymi zaso-
bami mieszkaniowymi w Zgierzu nalezy brak dokumentacji budynkéw w zaso-
bach sprzed 1945 roku — utrudnia to sprawne zarzadzanie zasobami, prawidtowa
oceng stanu budynkdéw oraz sprawy prawne zwigzane z rozporzadzaniem zasoba-
mi. Ponadto postepujaca dewastacja mieszkan socjalnych wplywa na jakos¢ za-
rzagdzania i stan techniczny wszystkich komunalnych zasobéw mieszkaniowych.
W okoto 20% czynno$ci dotyczace utrzymania czystoSci w administrowanych
przez spotke budynkach wykonywane sa w oparciu o zlecenia zewnetrzne.

Tabela 13. Wysokos¢ zalegtosci czynszowych w stosunku do przychodow moz-
liwych do osiagnigcia w zasobach mieszkaniowych administrowanych przez

MPGM w latach 2005-2009

Lata Zaleglosci czynszowe (W %)
2005 15%
2006 15%
2007 12%
2008 12%
2009 13%!

7Zrodto: Migjskie Przedsigbiorstwo Gospodarki Mieszkaniowej, listopad 2009.

Tabela 14. Naktady na remonty wykonywane w komunalnych zasobach mieszka-
niowych w Zgierzu w latach 2005-2009(w zt)

Lata Naklady

2005 1 339 240,57
2006 1531 120,99
2007 2011 905,83
2008 2172 705,36
2009 1 800 000,00

Zrodto: Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodarki Mieszkaniowej, listopad 2009

IV. Zarzadzanie we wspodlnotach mieszkaniowych z udziatem gminy.

Ustawa o wlasnos$ci lokali z dnia 24 czerwca 1994 r. powotala do zycia
z poczatkiem nastepnego roku wspolnoty mieszkaniowe. W ich sktad wchodza
wszyscy wlasciciele lokali w danej nieruchomosci. W odniesieniu do komunal-
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nych zasobéw mieszkaniowych oznacza to, iz jesli gmina sprzedata w budyn-
ku do niej nalezacym chociazby jeden lokal, z mocy prawa powstaje wspolnota
mieszkaniowa sktadajaca si¢ z wlascicieli takiego lokalu oraz gminy jako wtasci-
ciela pozostalych lokali niesprzedanych.

Wspdlnota mieszkaniowa powstaje z mocy prawa, oznacza to wiec, ze nie
mozna jej zalozy¢ ani zlikwidowaé. Tworza ja zard6wno wiasciciele odrgbnych
lokali w budynku, jak i wtasciciel budynku, z ktorego lokale te zostaty wyodregb-
nione. Pojecie prawa wlasnosci, jego przedmiot oraz zakres wynikaja z zatozen
ustrojowych panstwa, a takze z potrzeb spoteczno-gospodarczych ksztattujgcych
granice prawa>”. Jednak wlasnosc¢ nie jest pojeciem wylacznie prawnym. W uje-
ciu ekonomicznym wtasnoscia ,,jest kazda forma wtadania przez cztowieka cze-
$ciami przyrody majacymi warto$¢ majatkowa; kazda forma wtadania, ktora po-
zwala na zawlaszczenie tego, co te czesci przyrody wytwarzajg™o!,

Pojecie zarzadzania wspolnota mieszkaniowg jest tozsame z administrowa-
niem, czyli zatatwianiem biezacych spraw, takich jak zbieranie optat administra-
cyjnych, dozorowanie wykonywania uméw, prowadzenie ksiegowosci finanso-
wej, przygotowywanie informacji i sprawozdan. Jednak ustawa o wtasnosci lokali
stanowi, iz wspolnota mieszkaniowa jest zobowigzana do wyboru zarzadu.

Podstawowe 1 wazne decyzje dotyczace zarzadu nieruchomoscia wspolng
zapadaja na zebraniach wilascicieli lokali. W ustawie rozrdéznia si¢ dwa rodzaje
zebran: obowigzkowe, ktore powinny odby¢ si¢ co najmniej raz w roku, oraz ze-
brania zwotywane w razie potrzeby. Do spraw jakie powinny by¢ rozpatrywane
raz w roku prawodawca zaliczyl uchwalenie rocznego planu gospodarczego za-
rzadu nieruchomoscia, oceng pracy zarzadu oraz sprawozdanie zarzadu i podjecie
uchwaly w przedmiocie udzielenia mu absolutorium. Zebranie takie musi odby¢
si¢ nie p6zniej niz do konca pierwszego kwartatu kazdego roku.

Decyzje dotyczace wspolnoty mieszkaniowej zapadajag w drodze podej-
mowania uchwat. Ustawa o wlasnosci lokali przewiduje trzy sposoby podejmo-
wania uchwat:

1. Na zebraniu wtascicieli lokali.

2. W drodze indywidualnego zbierania gtosow.

3. W trybie mieszanym — czg¢Sciowo oddane na zebraniu, cze$ciowo
w drodze indywidualnego zbierania.

Uchwaly zapadaja wigkszo$cia gltosow liczong wedtug wielkosci udziatow
w nieruchomosci. Od tego trybu mozna jednak odstapi¢ w drodze umowy lub
podjetej specjalnie w tym celu uchwaty. Wtedy decyzje podejmuje si¢ w trybie
jeden wiasciciel — jeden gtos. Jezeli uchwata jest niezgodna z przepisami, narusza
zasady prawidtowego zarzadzania nieruchomosciami lub narusza interesy wtasci-
cieli, moze zosta¢ zaskarzona do sadu. Prawo to przystuguje kazdemu wtascicie-

30 Por. A. Turlej, Wspdlnota mieszkaniowa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 2.
1 Ibidem,
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lowi w terminie 6 tygodni od daty podjecia uchwaty na zebraniu wtascicieli lub od
dnia powiadomienia o jej podjgciu, jesli zostala przyjeta w innym trybie.

W odniesieniu do wspdlnot mieszkaniowych partnerstwo moze funkcjono-
waé jedynie w przypadku wspolnot mieszkaniowych z udziatem gminy, w kto-
rych cze$¢ mieszkan nie zostata sprywatyzowana i stanowi mienie komunalne.
Partnerstwo takie jest mozliwe jedynie w przypadku, gdy zarzadza nig prywatny
administrator.

Miejskie Przedsigbiorstwo Gospodarki Mieszkaniowej w Zgierzu zarzadza
rowniez budynkami wspolnot mieszkaniowych, w ktorych zlokalizowane sa
mieszkania komunalne. Oprocz wezesniej wymienionych ustug spotka zajmuje
si¢ rowniez:

— obstuga biurowa wiascicieli,

— obstuga prawnag wspolnoty przy zawieraniu umow z ustugodawcami
1 dostawcami medidow,

—  obstuga bankowa wspolnoty,

—  obstuga zebran wiascicieli,

—  biezacymi kontaktami z wiascicielami,

—  konsultacjami dla cztonkow Zarzadu Wspdlnoty prowadzonymi przez li-
cencjonowanych zarzadcow nieruchomosci,

— przygotowaniem projektu planu gospodarczego (finansowego) na rok
naste¢pny,

— pomoc w przygotowaniu projektu planu zarzadzania nieruchomos$cia
wspolna,

— wykonywanie obowigzkowych przegladow technicznych.

Przekazanie zarzgdzania komunalnymi zasobami mieszkaniowymi w Zgierzu
odrebnej spotce pozwala wladzom miasta na czgsciowe przesuniecie odpowie-
dzialno$ci za rozporzadzanie wlasnym mieniem na partnera prywatnego. Aby jed-
nak mozna byto méwi¢ o formalnym partnerstwie, konieczne jest rowniez prze-
jecie ryzyka zwiagzanego z finansowaniem inwestycji przez partnera prywatnego.
Bytoby to mozliwe na przyklad w przypadku realizowania przez zgierska spotke
budownictwa mieszkaniowego na potrzeby gminy dodatkowego zadania, jakim
jest dostarczanie mieszkan socjalnych i komunalnych.

V. Zakonczenie

Gospodarka mieszkaniowa jest obszarem silnie upolitycznionym — czynsze usta-
lane sg przez samorzady terytorialne, kwestie wynajmu mieszkan komunalnych oraz
przydziatu mieszkan socjalnych reguluje ustawa o ochronie praw lokatoréw, gminne
budownictwo mieszkaniowe uzaleznione jest od posiadanych przez gminy $rodkow fi-
nansowych. Partnerzy prywatni nie sg zainteresowani budowg mieszkan komunalnych
w trybie partnerstwa publiczno-prywatnego przede wszystkim z dwdch powodow:
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1. W Polsce prawie nie przyjelo si¢ tak popularne w Stanach Zjednoczonych
i niektorych krajach Unii Europejskiej budownictwo mieszkaniowe pod wynajem.

2. Ze wzgledu na niezaspokojone potrzeby mieszkaniowe osob o $rednich
dochodach deweloperzy wolg budowaé¢ mieszkania na sprzedaz niz mieszkania
dla grup utomnych ekonomicznie, ktére musiatyby by¢ subsydiowane przez pan-
stwo czy tez samorzady lokalne.

Ponadto nie stworzono na szczeblu krajowym metod ani instrumentéw pozwa-
lajacych na subsydiowanie mieszkan budowanych przez prywatnych inwestorow
na potrzeby publiczne. Funkcjonujacy w Polsce system dodatkow mieszkaniowych
jest instrumentem zbyt stabym ekonomicznie, aby mozna byto opiera¢ na nim sys-
tem pomocy lokatorom, ktérzy mieliby zamieszkiwac lokale dostarczane przez pry-
watnego partnera. Niemniej jednak przekazanie zarzadzania komunalnymi zaso-
bami mieszkaniowymi partnerowi prywatnemu jest ,,matym krokiem” w kierunku
partnerstwa-prywatnego w obszarze gospodarki mieszkaniowej. Pozwala przede
wszystkim na oddzielenie funkcji wtasciciela i zarzadcy zasobow mieszkaniowych
oraz zwigksza elastyczno$¢ w dziataniu w stosunku do zasobé6w mieszkaniowych.
W przypadku spotki, w ktorg zaangazowany jest kapitat zewnetrzny, funkcjono-
wanie zgodnie z regutami gry rynkowej moze spowodowac wzrost efektywnosci
w obszarze gospodarki mieszkaniowej oraz wyzszy dochdéd z zarzadzanego
majatku.

Podjecie szerszych dziatan partnerstwa publiczno-prywatnego w zakresie go-
spodarki mieszkaniowej daje korzys$ci zarowno stronie publicznej, jak i prywatne;.
Podmiot publiczny, bedacy witascicielem zasobow mieszkaniowych, sprawujacy
jednoczesnie wladztwo administracyjne, moze decydowaé o zasadach wynajmu
mieszkan, stanowi¢ polityke mieszkaniowa i budowac strategi¢ rozwoju miesz-
kalnictwa w gminie, bez ponoszenia ogromnych naktadow na budowe i utrzy-
manie mieszkan. Partner prywatny, posiadajacy kapital, doswiadczenie oraz dys-
ponujacy nowymi technologiami otrzymuje natomiast wynagrodzenie za swoje
dziatania. Do najwazniejszych korzysci nalezy efektywnos¢ dziatan wynikajaca
z praw konkurencji i rynku.
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4.3.4. Ochrona zdrowia

4.3.4.1. System ochrony zdrowia w Polsce — charakterystyka obszaru ba-
dawczego

Ochrona zdrowia stanowi istotng czg$¢ szeroko rozumianego sektora uzytecz-
nosci publicznej, a organizacja i sposob finansowania $wiadczen zdrowotnych
wcigz pozostaje problemem kolejnych ekip rzadzacych w Polsce. Podejmowane
proby reformowania systemu opieki zdrowotnej w Polsce pokazaly jak bardzo
jest to skomplikowany i budzacy wiele kontrowersji problem.

Poczawszy od roku 1999 i powotania do zycia Kas Chorych jako regional-
nych organizacji powszechnych ubezpieczen zdrowotnych, majacych na celu za-
pewnienie dostepu do $wiadczen zdrowotnych obywatelom, poprzez pozniejsze
ich przeksztatcenie w oddzialy wojewodzkie Narodowego Funduszu Zdrowia nie
udalo sie do tej pory znalez¢ rozwiazan, ktére mozna by uzna¢ za zadowalajace
i skuteczne. Ochrona zdrowia nadal stanowi te czes$¢ sektora uzytecznosci pu-
blicznej, ktdry cechuje si¢ najmniejszym stopniem zadowolenia z jego organizacji
wsrod spoteczenstwa. Organizacja ochrony zdrowia i sposob redystrybucji pu-
blicznych srodkéw przeznaczonych na ten cel zawsze wzbudza wiele kontrower-
sji. Jednak ze wzgledu na dobra najwyzszego rzedu, ktdre ten sektor ma za zadanie
zaspokajac, tj. zycie i zdrowie ludzkie, bardzo istotnym wydaje si¢ wypracowanie
optymalnej metody organizacji i finansowania $wiadczen zdrowotnych.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest jednym z mozliwych sposobow wypracowania
takiego modelu organizacji i zarzadzania w ochronie zdrowia. Wspolistnienie zarowno
partnera publicznego, ktory bedzie dbat o zaspokojenie dobr o charakterze ogdlnospo-
fecznym, jak i partnera prywatnego, ktory bedzie stat na strazy efektywnego gospo-
darowania srodkami publicznymi, wydaje si¢ by¢ dobrym rozwigzaniem przynajmniej
podstawowych problemow, z ktorymi boryka si¢ ochrona zdrowia w Polsce.

W dalszej czgsci raportu zostanie oméwiona specyfika obszaru badawczego, ja-
kim jest ochrona zdrowia. Wskazane zostang rowniez ptaszczyzny, w ktorych rozwia-
zania z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego funkcjonuja lub moglyby zacza¢
funkcjonowac. Przedstawione zostang takze bariery, na ktore potencjalnie moga napo-
tka¢ podmioty publiczne i prywatne przy wspotpracy w zakresie ochrony zdrowia.

Punktem wyjscia do dalszych rozwazan bedzie zdefiniowanie obszarow,
w ktdrych wystepuja powazne problemy funkcjonowania ochrony zdrowia, gdyz
moga one stanowi¢ plaszczyzne, na ktérej wspolpracuja ze sobg instytucje za-
réwno publiczne jak i niepubliczne. Najwazniejszym aspektem takiej wspotpracy
jest ,,efekt dla pacjenta”, czyli wymierne odczucie przez spoteczenstwo poprawy
organizacji i dostepnosci do $wiadczen zdrowotnych.

Do podstawowych problemow, z ktérymi boryka si¢ ochrona zdrowia
w Polsce, nalezy zaliczy¢ brak rownowagi finansowej w systemie ochrony zdro-
wia, zadtuzenie publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, zty stan techniczny in-
frastruktury, zréznicowanie wynagrodzen personelu medycznego oraz migracja
personelu medycznego, opodznienia we wprowadzaniu nowych technologii me-
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dycznych, ograniczony dostep do lekow, kolejki do lekarzy specjalistow oraz ko-
rupcja w ochronie zdrowia.

4.3.4.2. Sytuacja finansowa ptatnika

Analizujgc sytuacje finansowa ptatnika, jakim jest Narodowy Fundusz Zdro-
wia, w ciggu ostatnich pigciu lat nalezy stwierdzi¢, ze poza rokiem 2003 Fundusz
nie odnotowat straty, wrecz przeciwnie, z roku na rok warto$¢ jego dodatniego
wyniku finansowego rosta (por. wykres 2).

Majac na uwadze fakt, iz zarowno Kasy Chorych jak i Narodowy Fundusz
Zdrowia to instytucje niedziatajace dla zysku, duze nadwyzki finansowe jak
i wysokie straty nie $wiadczg o dobrze prowadzonej gospodarce finansowej oraz
o skutecznym zarzadzaniu w tego rodzaju instytucjach. Nalezy jednoczes$nie
wskazac, iz ten narastajacy dodatni wynik finansowy wystapit z kilku przyczyn.
Po pierwsze, plany finansowe Narodowego Funduszu Zdrowia sg opracowywa-
ne na podstawie analizy ex post, co w okresie ostatnich 4 lat (poprawiajacej sie
koniunktury gospodarczej) powodowato niedoszacowanie przychodow z tytutu
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Na ostateczny wynik finansowy ptatnika
mialy wptyw réwniez wyniki z poszczegolnych rodzajow dziatalnosci, tj. podsta-
wowej 1 finansowej.

Wykres 2. Wynik finansowy Narodowego Funduszu Zdrowia w latach 2003-2008
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*Dane obejmuja rowniez I kwartal funkcjonowania Kas Chorych.

Zrodto: Obliczenia whasne na podstawie Raportow NFZ za 2004-2008 rok oraz rachunku zyskow i strat
NFZ za lata 2004-2008. Dane za rok 2003 obejmuja rowniez I kwartat funkcjonowania Kas Chorych.
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Jednak najistotniejszy wptyw na wynik finansowy, szczegolnie w dwoch ostat-
nich analizowanych latach, miat wynik na dziatalno$ci podstawowej i stanowit
odpowiednio 81% 1 95% zysku netto NFZ. Sytuacje t¢ zdeterminowat wzrost wy-
nagrodzen w gospodarce krajowej oraz spadek bezrobocia w latach 2004-2008.

4.3.4.3. Sktadka na ubezpieczenie zdrowotne

Sktadka, ktora finansuje obecnie $wiadczenia zdrowotne w ramach systemu
publicznego, jest rodzajem podatku celowego. Wplywy z tytutu sktadki na ubezpie-
czenie zdrowotne nie rozktadaja si¢ rownomiernie w trakcie trwania roku kalenda-
rzowego, najwiecej sktadki wptywa w ostatnich miesigcach roku; powoduje to po-
wazne utrudnienia w poprawnym planowaniu liczby §wiadczen zdrowotnych. [lo§¢
srodkow finansowych wplywajacych do systemu zalezy od sytuacji gospodarczej
1 poziomu wynagrodzen.

Tabela 15. Dynamika sktadki na ubezpieczenie zdrowotne w Polsce

Lata 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Sktadka brutto

w min zt 28 757 | 31468 | 34004 | 37300 | 41 828 | 46 996
Dynamika

(rok poprzedni = rok

bazowy) — 109% | 108% | 110% | 112% | 112%
Dynamika

(rok 2003 =rok

bazowy) — 109% | 118% | 130% | 145% | 163%
Stopa sktadki 8% 8,25% | 8,5% | 8,75% 9% 9%
PKB w cenach 843 924 983 1060 | 1156 | 1252
biezacych (w mln zt) 156 537 302 194 900 500
Dynamika

(rok poprzedni = rok

bazowy) — 110% | 106% | 108% | 109% | 108%
Dynamika (rok 2003

= rok bazowy) — 110% | 117% | 126% | 137% | 149%
Sktadka jako % PKB | 3,4% | 3,4% | 3,5% | 3,5% | 3,6% | 3.,8%

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie Raportéw NFZ za 2004-2008 rok oraz Informacja Rzadu na
temat obecnej sytuacji ochrony zdrowia w Polsce, Rada Ministrow, 22 stycznia 2008, s. 5.

W analizowanym okresie (2003-2008) sktadka na ubezpieczenie zdrowotne
rosta szybciej niz Produkt Krajowy Brutto. Rokrocznie w latach 2003-2008 sktad-
ka zwigkszata si¢ srednio o 10%, natomiast Produkt Krajowy Brutto rost w tem-
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pie rocznym wynoszacym 8%.

Z raportu rzadowego na temat sytuacji w ochronie zdrowia wynika, iz mimo
ze Polska odnotowata najwicksza dynamike wzrostu naktadow sposrod wszyst-
kich panstw OECD, obywatele nie odczuli poprawy w zakresie dostepnosci do
$wiadczen w publicznym systemie ochrony zdrowia.

Ze wzgledu na ilo$¢ srodkow finansowych, ktére zasilaly publiczny system,
okres ostatnich kilku lat byt jednym z najlepszych. W najblizszym czasie nalezy si¢
spodziewa¢ spadku przychodow z tytutu sktadki na ubezpieczenie zdrowotne ze
wzgledu na wzrost bezrobocia i wyrazne symptomy spowolnienia gospodarczego
w krajach Unii Europejskie;j.

Nalezy jednak pamigtac o fazie kryzysu gospodarczego, ktory objat rowniez
Polske. Z informacji przekazanych przez Narodowy Fundusz Zdrowia wynika, ze
$ciggalnosc¢ sktadki za listopad i grudzien 2008 r. byta na poziomie planowanym,
co od roku 2004 nie miato miejsca.

4.3.4.4. Zadtuzenie jednostek ochrony zdrowia

Mimo iz z roku na rok publiczny system zdrowotny coraz mocniej jest zasilany
przez $rodki finansowe, zadluzenie jednostek ochrony zdrowia utrzymywato sie
na wysokim poziomie. Bardzo wysoki poziom zobowigzan wymagalnych w jed-
nostkach SPZOZ-6w narastal az do 2004 r., kiedy osiggnal najwyzszy poziom
ponad 5,5 mld z, kiedy tempo wzrostu zostato wyraznie zahamowane, a ostatnie
kwartaly przyniosty spadek warto$ci zadtuzenia.

Miarg zadluzenia jednostki moze by¢ poziom zobowigzan catkowitych oraz
poziom zobowigzan wymagalnych. Wedtug dr A. Kozierkiewicza zobowigzania
catkowite zawierajag w sobie wiele naturalnych narzedzi ekonomicznych, takich
jak odroczone ptatnosci, natomiast zobowiazania wymagalne zwiazane sg z reguty
z obciazeniem zaktadu odsetkami karnymi, ktore przekraczaja odsetki kredytowe.
W rezultacie powstaje ,,spirala zadluzenia”. Wysokie i niesptacone zadluzenie
narasta z powodu wysokich odsetek karnych, co w konsekwencji prowadzi do
interwencji komornika. Poziom zadtuzenia jest okreslany wiclkos$cig zobowigzan
wymagalnych, tj. takich, dla ktérych uptynal termin ptatnosci. Wedtug stanu na
koniec wrzesnia 2008 r. zobowigzania wymagalne wyniosty 2,6 mld zt.

W okresie przed reformg systemu ochrony zdrowia (1999 r.), kiedy za-
ktady nie mialy samodzielno$ci finansowej 1 byly finansowane bezposrednio
z budzetu panstwa, poziom niedofinansowania oraz nieefektywna gospodarka
finansowa powodowaly staty wzrost zobowigzan. Dtugi te zostalty w wigkszo-
$ci przejete z dniem 1 stycznia 1999 r. przez Skarb Panstwa i w kwocie po-
nad 8,4 mld zt zostaly sptacone za posrednictwem Banku Handlowego oraz
w formie kompensaty podatkowej (tzw. ,,proste oddtuzenie”). Nie przyniosto
ono jednak trwatych rezultatéw — od 1999 r. samodzielne publiczne zakla-
dy opieki zdrowotnej zaczgly tworzy¢ nowe zadtuzenie. Poczawszy od 1999
r. z rezerwy celowej budzetu panstwa finansowane s3 zobowigzania Skar-
bu Panstwa powstate przed usamodzielnieniem si¢ jednostek budzetowych
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ochrony zdrowia. Na ten cel przeznaczono w latach 1999-2005 499,2 min
zt. W latach 2006-2008 w drodze nowelizacji ustawy o pomocy publicznej
i restrukturyzacji publicznych zaktadow opieki zdrowotnej jeszcze dwukrot-
nie dokonano restrukturyzacji zadtuzenia ZOZ-6w. W ramach tzw. transzy IV
i V warto$¢ zobowigzan restrukturyzowanych wyniosta odpowiednio 96 min zt
1329 mln zt.

Przyczyn tego zjawiska nalezy upatrywa¢ w przekazaniu jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zadan z zakresu ochrony zdrowia bez przekazania wystarcza-
jacych srodkéw finansowych, braku prowadzenia kalkulacji kosztéw i minimali-
zacji tych kosztéw w zaktadzie opieki zdrowotne;.

Do tak duzego zadhluzenia przyczynito si¢ rowniez wprowadzenie ustawy
zdnia22 grudnia 2000 1. 0 zmianie ustawy zdnia 16 grudnia 1994 r. onegocjacyjnym
systemie ksztattowania przyrostu wynagrodzen u przedsiebiorcoOw oraz o zmianie
niektorych ustaw i ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej (tzw. ,,ustawy 203”),
zgodnie, z ktérg zaktady opieki zdrowotnej zostaty zobligowane do wyptacenia
w 2001 r. pracownikom podwyzki w wysoko$ci nie mniejszej niz 203 zt wraz
z pochodnymi, a w 2002 r. na poziomie nie mniejszym niz wzrost przecigtnych
wynagrodzen w gospodarce narodowe;j.

W latach 2000-2004 zobowigzania wymagalne zaktadow przyrastaly w tem-
pie ok. 0,8-1,3 mld rocznie. W trakcie 2005 r. tempo przyrostu zadtuzenia ulegto
spowolnieniu, natomiast od roku 2005 r. zadtuzenie zauwazalnie zaczeto spa-
da¢, co byto efektem wej$cia w zycie ustawy o pomocy publicznej i restruktu-
ryzacji publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;.

W sumie zobowigzan wymagalnych najwiekszy udziat stanowig zobowiagzania:

—  wobec dostawcow lekoéw i materiatéw medycznych — 32,7%,
—  publicznoprawne — 25,2%,

—  z tytulu zakupu ustug obcych — 11,7%,

—  z tytulu zakupu sprzetu i aparatury medycznej — 6,9%,

— ztytulu zuzycia energii, gazu, wody — 5,1%,

—  wobec pracownikéw z tytutu ,,ustawy 203" — 0,2%,

—  wobec pracownikéw inne — 3,4%,

— pozostate zobowigzania — 14,8%.

Rozpatrujgc problem zadluzenia w ujgciu terytorialnym, nalezy stwierdzic,
ze pig¢ wojewodztw dominuje pod wzgledem wielkosci zadtuzenia catkowitego
1 kumuluje ponad potowe catego zadtuzenia ochrony zdrowia. Laczne zadtuzenie
zaktadow opieki zdrowotnej w roku 2008 w 5 wojewodztwach: mazowieckim
(14,4%), slaskim (10,5%), dolnoslaskim (10,4%), t6dzkim (9,5%) i pomorskim
(9%) wynosi ponad 54% catkowitego zadtuzenia.
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Wykres 3. Zobowigzania wymagalne SPZOZ w latach 2001-2008 (w mln zt)
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Zadtuzenie SPZOZ, Ministerstwo Zdrowia, Warszawa

20009, http://www.mz.gov.pl/wwwfiles/ma_struktura/docs/zobowiazania wymagalne 21012009.pdf
z21.01.2009.

Zuwaginanarastajgcetrudnoscifinansowesamodzielnychpublicznychza-
ktadow opiekizdrowotnej, wdniu 15 kwietnia2005r. Sejm RPuchwalitustawe
o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zaktadow opieki zdro-
wotnej, ktora okres§la instrumenty restrukturyzacji zadtuzenia i udzielania
pomocy publicznym zaktadom opieki zdrowotnej (DzU, nr 78, poz. 684,
z pozn. zm.). Ustawa ta wprowadzita mechanizmy umozliwiajace restruk-
turyzacje¢ zobowiazan publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej oraz jedno-
stek badawczo-rozwojowych, ktore zatrudniaty na dzien 1 stycznia 2001 r.
powyzej 50 osob. Restrukturyzacja zobowigzan wymagata podjecia przez
zaktady szeregu dziatan naprawczych stuzacych poprawie sytuacji finanso-
wo-ekonomicznej.

Zadhuzone zaktady opieki zdrowotnej mogty uczestniczyé w procesie restruk-
turyzacji finansowej, ktory obejmowat zobowigzania (znane, powstate w okresie
od 1 stycznia 1999 r. do 31 grudnia 2004 r.) publicznoprawnei cywilnoprawne.
W zakresie indywidualnych roszczen pracownikow, wynikajacych z tzw. ,,ustawy
2037, ustawa dala mozliwo$¢ uregulowania tych zobowiazan (z pozyczki Skar-
bu Panstwa) i mogta wigzac si¢ z zawarciem przez zaktad indywidualnych ugod
z pracownikami. W zakresie zobowigzan publicznoprawnych - restrukturyzacja
polegata na ich umorzeniu wraz z odsetkami po zakonczonym procesie restruktu-
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ryzacji (jesli zaktad spelit warunki okreslone w decyzji organu restrukturyzacyj-
nego). W zakresie zobowigzan cywilnoprawnych restrukturyzacja polegata m.in.
na zawarciu przez zaktad ugody restrukturyzacyjnej z wierzycielami, okreslajace;j
sposob uregulowania zobowigzan (rozlozenie sptaty na raty, umorzenie czesci lub
catosci zobowigzan).

Srodki na realizacje restrukturyzacji finansowej zaktad mogt uzyskaé poprzez:

—  zaciggniecie pozyczki z budzetu panstwa- oprocentowanej 3% w skali roku,
— emitowanie obligacji,
—  zaciagniecie kredytéw bankowych.

W budzecie panstwa na 2005 r. na pozyczke zarezerwowano srodki w wy-
sokosci 2,2 mld zt. W ustawie budzetowej na rok 2006 zarezerwowano 1,1 mld
71, przy jednoczesnym zatozeniu, ze suma dokonanych wyptat z tego tytutu
w latach budzetowych 2005 i 2006 nie przekroczy tacznej kwoty 2,2 mld zt.
Drugim mechanizmem wspierajacym dzialania restrukturyzacyjne byto
umozliwienie uzyskania dotacji przez zaktady opieki zdrowotnej, ktore
w dniu ztozenia wniosku o dotacje nie mialy zalegtosci w sptacie zobowia-
zan znanych na dzien 31 grudnia 2004 r. oraz nie podlegajacych restruktury-
zacji finansowej. Dotacja stuzyta wsparciu dziatan dotyczacych restruktury-
zacji zatrudnienia, zmian w strukturze organizacyjnej zaktadu, innych dzia-
fan majacych na celu poprawe sytuacji ekonomicznej zaktadu badz jakosci
udzielanych $wiadczen zdrowotnych.

W wyniku realizacji ustawy o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicz-
nych zakladoéw opieki zdrowotnej nastgpit spadek zadluzenia zaktadow opieki
zdrowotnej. Zostaty zaspokojone indywidualne roszczenia pracownicze wynika-
jace z tzw. ,,ustawy 203”. Wedlug stanu na dzien 31 lipca 2008 r. zaspokojono
roszczenia pracownicze w 100%.

Laczna warto$¢ wszystkich zobowigzan w skali kraju wg stanu na dzien 30
czerwca 2008 wyniosta 9,6 mld zl; swiadczy to o zmniejszeniu warto$ci zobo-
wigzan wymagalnych, ale kosztem wzrostu poziomu zobowigzan catkowitych.

Z analizy sytuacji finansowej ZOZ wynika, ze powoli, ale systematycznie
ro$nie liczba zaktadow, ktore odzyskuja zdolno$¢ do terminowanego regulo-
wania zobowigzan — w roku 2006 stanowily one 16% wszystkich ZOZ-6w,
a w roku 2007 juz 23%. Jednak w wielu ZOZ-ach odnotowano nadptynnosc¢,
jednostki te nieproduktywnie gromadzity $rodki na rachunkach bankowych.
Problem zadluzenia jednostek ochrony zdrowia nalezy do jednych z najpo-
wazniejszych w tym sektorze. Obecnie Ministerstwo Zdrowia przygotowuje
kolejny program restrukturyzacyjny, ktory ma polegac na sptacie czgsci zobo-
wigzan pod warunkiem przeksztatcenia si¢ jednostki w spotke kapitatlowa. Ze
wzgledu na fakt, Ze mozliwos¢ przeksztatcania si¢ jednostek w spotki kapita-
lowe istnieje obecnie, jest kilkanascie przyktadow przeksztalconych spotek,
ktore dzieki dobremu zarzadzaniu nie generowaly straty na swojej dziatalno-
$ci, a czgsci z nich udato si¢ wypracowac zysk.
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Poszerzona analiza przypadku poszczegodlnych podmiotow, ktora zostanie
przeprowadzona w czgsci empirycznej projektu, pozwoli na weryfikacje hipotezy
o pozytywnych skutkach finansowych partnerstwa publiczno-prywatnego w za-
kresie ochrony zdrowia.

4.3.4.5. Stan techniczny infrastruktury medycznej

Z problemem niedofinansowania $ci$le wigze si¢ problem obecnego stanu
infrastruktury szpitalnej, koniecznych remontéw, modernizacji, odtworzenia
majatku i zakupu nowego sprzetu oraz aparatury medycznej.

Tabela 16. Szpitale jednostek samorzadu terytorialnego

Budynki ZOZ Liczba obiektéw %
XVIIT w. 3 0,1
1 pol. XIX w. 28 0,7
2 pot. XIX w. 102 2,4
1900-1909 183 4,3
1910-1919 101 2.4
1920-1929 137 3,2
1930-1939 250 5,8
1940-1949 77 1,8
1950-1959 257 6,0
1960-1969 704 16,4
1970-1979 672 15,7
1980-1989 860 20,1
1990-1999 584 13,6
2000-2006 207 4,8
Brak danych 119 2,8
Ogoétem 4284 100,0

Zrodto: Informacja dla sejmu RP — o sytuacji w ochronie zdrowia, Rada Ministrow, 23 maja 2006, s. 82.

Sredni wiek budynkow szpitalnych uzytkowanych przez zaktady opieki zdro-
wotnej (dla ktorych organem zatozycielskim sg jednostki samorzadu terytorialnego)
wynosi 42 lata — 43% budynkéw wybudowano przed 1970 1., z czego potowe przed
II wojnag $wiatowa, niespelna 20% stanowig budynki wybudowane po roku 1990.
Sposrod tych budynkow 11,5% jest pod opieka konserwatora zabytkow, w przypad-
ku 8,5% budynkdw nie jest mozliwe przeprowadzenie modernizacji celem dostoso-
wania budynkéw do aktualnych przepisow prawa (wymogi MZ).
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Z informacji przekazanych przez zaklady opieki zdrowotnej wynika, iz
w latach 2000-2005 na remonty i modernizacje budynkéw wydano 1,86 mld zt, a w la-
tach 2006-2010 tylko na konieczne remonty i modernizacje (oprocz nowych inwesty-
cji) nalezy przeznaczy¢ co najmniej 5,5 mld zt. Sredni wiek budynkéw uzytkowa-
nych przez szpitale kliniczne i instytuty wynosi 48 lat. Ponad 65% budynkow zostato
wybudowanych przed 1970 r., a tylko 12,% mozna uzna¢ za nowe — zbudowane po
1990 roku. Sposrod tych budynkow 12,5% jest pod opieka konserwatora zabytkow,
a w przypadku 6,3% budynkéw nie jest mozliwe przeprowadzenie modernizacji, ce-
lem dostosowania budynkéw do aktualnych przepisow prawa (wymogi MZ).

W latach 2000-2005 na remonty i modernizacje budynkéw wydano okoto 1,0
mld zt, a w latach 2006-2010 tylko na konieczne remonty i modernizacje (oprocz
nowych inwestycji) nalezy przeznaczy¢, co najmniej 1,0 mld zt.

Infrastrukturatechnicznasystemuochrony zdrowia, opréczbudynkow, obej-
muje takze urzadzenia techniczne oraz medyczne. We wszystkich dziedzinach
cywilizacyjnych mamy do czynienia z bardzo szybkim postepem technicznym
itechnologicznym, w ochronie zdrowia daje si¢ zauwazy¢ rownie szybki postep
w tworzeniu nowych metod terapeutyczno-diagnostycznych, nowych techno-
logii medycznych. Powoduje to koniecznos¢ statego zapewniania §rodkow in-
westycyjnych na zakup nowej aparatury medycznej. W medycynie mamy do
czynienia ze zjawiskiem ,,moralnego” starzenia si¢ sprz¢tu, duzo szybszego
niz rzeczywiste starzenie si¢ sprzetu. Dobry stan techniczny i infrastruktury
medycznej jest warunkiem niezbednym dla sprawnego i efektywnego dziala-
nia systemu ochrony zdrowia.

Z analiz ilo$ci 1 stanu aparatury medycznej funkcjonujacej w publicznych za-
ktadach opieki wynika, Ze nasycenie aparaturg medyczng w skali kraju jest nie-
roOwnomierne oraz ze znaczna cz¢s¢ aparatury jest przestarzata.

Najgorsza sytuacja dotyczy sprzetu do rentgenodiagnostyki: stacjonarne
aparaty RTG w Polsce maja przecietnie 16 lat, przeno$ne 13 lat. Podobny pro-
blem obserwuje si¢ w przypadku urzadzen do sterylizacji — ich $redni wiek
wynosi 12 lat. Najmtodsze sg urzadzenia do rezonansu magnetycznego ($redni
wiek 5 lat), co wynika w duzej mierze ze stosunkowo niedawnego upowszech-
nienia tej technologii diagnostyczne;j.

Z analizy danych ankietowych Ministerstwa Zdrowia (z kwietnia 2006 r.)
wynika, ze organy zalozycielskie dla szpitali szacujg potrzeby w zakresie mo-
dernizacji aparatury medycznej w najblizszych pigciu latach na ok. 217,5 min
zt, natomiast w zakresie zakupu nowej aparatury na 3,2 mld zt.

Z powyzszej analizy wynika bardzo wyrazne niedoinwestowanie infra-
struktury medycznej w ochronie zdrowia. Organy zatozycielskie nie sg w sta-
nie sprosta¢ wymogom technologicznym, dlatego wprowadzenie partnera pry-
watnego, ktory np. leasingowatby sprzet medyczny lub w inny sposob mogt
zaopatrzy¢ jednostke medyczng w sprzet jest pewng alternatywa rozwigzania
tego problemu.
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Tabela 17. Aparatura medyczna w Polsce (stan na dzien 30.11.2004)

c Sredni wiek

Nazwa aparatury Liczba 2 aparatury

urzadzen (w latach)
Akceleratory liniowe 120 7
Analizatory, chemia kliniczna,
automatyczne wieloparametrowe
diagnostyczne kombajny
biochemiczne 6 543 10
Aparaty RTG (poza przeno$nymi) 4 606 16
Aparaty RTG (przenosne) 1294 13
Brachyterapia, systemy typu
‘remote afterloading’ 56 9
Echokardiografy (ultrasonografy
kardiologiczne) 1571 10
Gammakamery 106 11
Litotryptery 113
Mammografy 508
Maszyny do hemodializy 2 839
Rezonans magnetyczny 78 5
Sterylizatory parowe 9771 12
Tomografy komputerowe 264
Zestawy do angiografii 153 8

Zrédto: Informacja dla sejmu RP — o sytuacji w ochronie zdrowia, Rada Ministrow, 23 maja 2006, s. 85.

4.3.4.6. Wynagrodzenia personelu medycznego

Poziom wynagrodzen pracownikéw ochrony zdrowia w Polsce oraz znaczna
liczba migracji tych zawodow z Polski to dwa zasadnicze problemy dotyczace
kadry medyczne;j.

Wynagrodzenia pracownikow ochrony zdrowia w Polsce od wielu lat
ksztaltujg si¢ na poziomie nizszym niz $rednie wynagrodzenia w kraju. Prze-
cigtne miesigczne wynagrodzenie brutto pracownikow ochrony zdrowia
w 2005 r. wynosito 1954,12 zt (wg danych GUS), podczas gdy we wszystkich
sektorach gospodarki narodowej wynosito ono 2360,62 zt, a w sferze budze-
towej 2500,89 zt.
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Wykres 4. Przecietne miesigczne wynagrodzenie brutto w ochronie zdrowia

Relacja do przec. wynagrodzenia miesiecznego (%)
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Zrodto: A. Ruzik, Wynagrodzenia w ochronie zdrowia. 97 Seminarium BRE — CASE Stan finansow
ochrony zdrowia.“Zeszyty BRE BANK — CASE” 2008, nr 97, s. 13.

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze wynagrodzenie brutto pracownikow
ochrony zdrowia zawiera, oprocz wynagrodzenia zasadniczego, rOwniez wynagro-
dzenie za dyzury i godziny nadliczbowe, co oznacza, iz relatywnie wynagrodze-
nie zasadnicze jest istotnie mniejsze niz w innych sektorach. W poszczegolnych
grupach zawodoéw medycznych wystepuje duze zréznicowanie wynagrodzen.

Przecigtne miesigczne wynagrodzenie brutto specjalistow w ochronie zdro-
wia, wedtug sprawozdania GUS w 2004 r., wynosito 3.120 zl. Stanowito to ok.
132% przecigtnego wynagrodzenia brutto w gospodarce (2.368 z1) a w roku 2006
juz 148% (3.939 zt) sredniego wynagrodzenia. Lekarze sg jedyng grupa zawo-
dowa wsrod pracownikow ochrony zdrowia, ktérych wynagrodzenie przekracza
przecietne wynagrodzenie brutto w gospodarce.

Wynagrodzenia pracownikow ochrony zdrowia, zatrudnionych na podstawie
umowy o prace, stanowig prawie 51,7% wartosci przychodow samodzielnych pu-
blicznych zakladow opieki zdrowotnej z tytutu realizacji umoéow z NFZ. Ponadto
pracownicy medyczni (gtdownie lekarze) §wiadczg ustugi medyczne na podstawie
umoéw cywilnoprawnych (tzw. kontrakty). Koszty SPZOZ-6w z tego tytutu wyno-
szg ok. 8,6% przychodow z tytutu umoéw z NFZ.

Na mocy ustawy z 22 lipca 2006 o podwyzkach dla pracownikow stuzby zdro-
wia relacja wynagrodzen do przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce wzrosta
we wszystkich analizowanych grupach ( por. wykres 3). Na poczatku stycznia
2008 r. w porownaniu z koncem grudnia 2007 r. §redni wzrost wynagrodzenia
zasadniczego lekarza z II stopniem specjalizacji ksztattowal si¢ od 0 do 57%, le-
karza z I st. specjalizacji - od 0 do 47%, a bez specjalizacji - od 0 do 74 proc.

W latach 1998-2006 liczba pracownikow ochrony zdrowia na 10 000 miesz-
kancow spadata, w szczegdlnosci w grupie pielegniarek.

Wstepne dane pokazujg, ze ptace nominalne w ochronie zdrowia w ostatnich

258



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

latach wzrosty, poprawita si¢ tez ich relacja do przecigtnych wynagrodzen.

Na mocy ustawy z 22 lipca 2006, ktora byla wynikiem akcji strajkowych lekarzy
i pielegniarek, zostala wprowadzona ustawa o podwyzkach dla pracownikow stuzby
zdrowia, co skutkowato podwyzszeniem wynagrodzen dla personelu medycznego, nie
przetozylo si¢ natomiast na wzrost liczby §wiadczen zdrowotnych. Sytuacja ta zostata
zakwestionowana przez NIK podczas kontroli NFZ. Realizacja postulatow ptacowych
dla pracownikéw ochrony zdrowia spowodowata zwigkszenie rozbieznosci w wynagro-
dzeniu pracownikow medycznych na niekorzy$¢ pracownikow stabiej zarabiajacych.

4.3.4.7. Migracja personelu medycznego

Migracja personelu medycznego po przystapieniu Polski do UE jest kwestia, na kto-
ra nalezy zwroci¢ uwage. Na dzien dzisiejszy nie jest znana doktadna liczba osob, ktore
podjety prace za granicg po przystapieniu Polski do UE. Za podstawe do oszacowania
skali migracji za granice przyjeto liczbe zaswiadczen wydanych w celu uznania kwalifi-
kacji zawodowych w innych panstwach cztonkowskich UE. Liczba wydanych zaswiad-
czen stanowi jedynie informacj¢ na temat zainteresowania podjgciem pracy za granica.

Tabela 18. Liczba wydanych zaswiadczen o kwalifikacjach zawodowych lekarzy

w Polsce
Stan na dzien Stan na dzien
Zakres danych 30.06.2005 r. 30.06.2006 r.
Liczba wydanych zaswiadczen
o kwalifikacjach zawodowych 3579 5114
% liczby zaswiadczen w stosunku
do liczby lekarzy 3 4,32

Zrodto: Informacja Ministerstwa zdrowia na temat ,, Monitorowanie migracji polskich lekarzy, pie-
legniarek i poloznych po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej”, http://www.mz.gov.pl/wwwmz/
index?mr=m111111&ms=&ml=pl&mi=&mx=0&mt=&my=0&ma=07876, z dnia 12.12.2008 r.

Od momentu przystapienia Polski do UE do 30 czerwca 2006 r. wydano ponad
5 tys. zaswiadczen dla lekarzy, co stanowi 4,32% lekarzy aktywnych zawodowo
w Polsce, oraz 2,4 tys. dla lekarzy dentystow (4,6%). W kilku specjalizacjach liczba
wydanych zaswiadczen jest znacznie wigksza. Pracownicy medyczni wyjezdzajg
z Polski, gdyz kraje Unii Europejskiej proponuja znacznie lepsze mozliwosci za-
robkowe oraz szanse rozwoju zawodowego. Najliczniejszg grupe stanowia lekarze
ze specjalnoscig anestezjologia i intensywna terapia (15,6%), chirurgia plastyczna
(14,7%), chirurgia klatki piersiowej (12,8%) oraz medycyna ratunkowa (11,1%).
Wedtug Ministerstwa Zdrowia trudno jest prognozowac¢ dalszy przebieg zjawiska
migracji. Jednak nadmierny odplyw wykwalifikowanej kadry medycznej moze
w przysztosci spowodowac powazne braki w polskim systemie ochrony zdrowia.
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Odpowiednia polityka ptacowa i mozliwo$¢ rozwoju w tym sektorze moze by¢
rozwigzaniem problemu zbyt duzej migracji tego Srodowiska. Przeciwdziatanie
migracji personelu medycznego wymaga takze stosowania odpowiedniej polityki
ptacowej w sektorze publicznej ochrony zdrowia.

4.3.4.8. Czas oczekiwania na wizyte u lekarza

Z raportu rzagdowego na temat sytuacji w ochronie zdrowia wynika, iz mimo
ze Polska odnotowata najwicksza dynamike wzrostu naktadow sposrod wszyst-
kich panstw OECD, nie skrocit si¢ czas oczekiwania na wizyte u lekarza.

Jednym z dotkliwie odczuwalnych przez pacjentéw problemow, postrze-
ganych jako brak dobrej organizacji systemu ochrony zdrowia, sa dlugie
kolejki do lekarzy specjalistow. W pierwszej fazie wprowadzania reformy
kolejki byty nieodtgcznym znakiem nowego systemu, szczegodlnie w poczat-
kowym etapie funkcjonowania Kas Chorych. Obecnie dotyczg one tylko
niektorych specjalnosci medycznych, a pomimo to stajg si¢ duzym proble-
mem spotecznym i organizacyjnym, co w znacznym stopniu przyczynia si¢
do negatywnej opinii spotecznej o systemie. Kolejki nie tylko do lekarzy
specjalistow, ale takze do lecznictwa stacjonarnego sg charakterystycznym
elementem kazdego systemu ochrony zdrowia na $wiecie, bez wzgledu na
wysokos¢ jego finansowania. Problemu tego nie rozwiaze si¢ wytacznie po-
przez zwigkszenie finansowania systemu (zmniejszenie lub wyeliminowanie
limitoéw finansowych), potrzebne sg jednoczesne dziatania organizacyjne,
legislacyjne i finansowe.

Wykres 5. Liczba 0s6b oczekujacych w kolejce na $wiadczenia zdrowotne u leka-
rza specjalisty w 2005 roku (w tys. 0sob)
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Zrédto: Informacja dla sejmu RP — o sytuacji w ochronie zdrowia, Rada Ministrow, 23 maja 2006, s. 107.
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W 2005 i w 2006 r. dokonano pierwszych zbiorczych analiz oceny dostep-
nosci do §wiadczen opieki zdrowotnej. Z badan tych wynika, ze w ambulato-
ryjnej opiece specjalistycznej najwigcej 0sob oczekuje na $wiadczenia porad-
ni: okulistycznych (ponad 157 tysiecy osob), kardiologicznych (ponad 71 tys.
0s0b), chirurgii urazowo- ortopedycznej (63 tys. oséb), ginekologiczno-po-
lozniczych (ok. 72 tys. 0sob), endokrynologicznych (ponad 50 tys. 0sob).

Najdhuzszy $redni okres oczekiwania pacjentdw na wizyte u lekarza w 2005
r. mial miejsce w poradniach hematologicznych (82 dni), endokrynologicznych
(71 dni), osteoporozy (71 dni), alergologicznych dla dzieci (70 dni). W pozosta-
lych poradniach $redni czas oczekiwania nie przekraczat dwdch miesigcy. Ponad-
to duzy problem stanowi oczekiwanie na $wiadczenia protetyczne w poradniach
stomatologicznych oraz poradniach i pracowniach protetyki stomatologiczne;.
Sredni okres oczekiwania na te $wiadczenia wynosi ponad pot roku.

W szpitalnej opiece specjalistycznej najwigcej osoéb oczekiwato na $wiad-
czenia realizowane przez oddziaty: chirurgii urazowo-ortopedycznej (ok. 53 tys.
0s0b), okulistyczne (ok. 48 tys. 0sob), reumatologiczne (ok. 17 tys. 0sob) kardio-
logiczne (15 tys. 0sob).

Wykres 6. Liczba 0s6b oczekujacych na leczenie szpitalne w wybranych specjal-
nosciach w 2005 r. (w tys. 0osob)
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Zrédto: Informacja dla sejmu RP — o sytuacji w ochronie zdrowia, Rada Ministrow, 23 maja 2006, s. 108.

Najdhuzszy $redni czas oczekiwania dotyczyt §wiadczen realizowanych przez
oddzialy: chirurgii reki (576 dni), urologii dziecigcej (150 dni), reumatologii (95
dni), gastrologii (90 dni), okulistyczne (85), kardiochirurgii dziecigcej (81 dni),
chirurgii urazowo-ortopedycznej (79 dni).

Prowadzenie list oczekujacych na udzielenie Swiadczenia jest rozwigzaniem,

261



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

ktore jest stosowane rowniez w innych krajach. Z danych OECD wynika, ze
roznego rodzaju trudnosci w dostepie do swiadczen opieki zdrowotnej wyste-
puja w Australii, Kanadzie, Danii, Hiszpanii, Holandii, Norwegii, Szwecji czy
Wielkiej Brytanii. Czas oczekiwania na niektdre $wiadczenia planowe jest dtugi.
Zapewnienie bardzo szybkiego dostepu do wszystkich typow $wiadczen bytoby
niezmiernie kosztowne i spotecznie niezasadne.

Nalezy pamigta¢, ze obecnie gromadzone dane dotyczace czasu oczekiwania
nie moga stanowi¢ podstawy do okreslenia rzeczywistej dlugosci oczekiwania na
swiadczenia opieki zdrowotnej, poniewaz aktualny system rejestrowanych listy
oczekujacych dopuszcza mozliwos¢ zapisania si¢ pacjenta do kilku specjalistow.
Jezeli pacjent uzyska takie Swiadczenie u jednego z tych $wiadczeniodawcow, na
ktorych listach oczekujacych byt umieszczony, badz zrezygnuje z ushugi czy zabie-
gu, to wowczas informacja na ten temat na ogo6t nie trafia do pozostatych swiadcze-
niodawcow. Na skutek tego na listach oczekujacych znajduje si¢ wielu pacjentow,
ktorzy faktycznie nie czekajg juz na $wiadczenie opieki zdrowotnej. Kompleksowa
identyfikacja os6b na listach oczekujacych umozliwi poprawe informacji o okre-
sach oczekiwania na $wiadczenia opieki zdrowotnej oraz umozliwi zapewnienie
lepszego planowania naktadow finansowych na okreslone typy swiadczen.

W roku 2008 NFZ przeprowadzit kontrole tzw. list oczekujacych pacjentow
na zabieg za¢my. Wyniki wykazaty, ze w 50% zapisy pacjentow na list¢ nie odby-
waly si¢ zgodnie z czasem faktycznego zgloszenia, ale byty przyspieszane (np. ze
wzgledu na koneksje rodzinne, prosby znajomych).

Limitowanie $wiadczen zdrowotnych zawsze bedzie powodowalo tworzenie
si¢ kolejek pacjentéw. Jedng z mozliwosci, ktéra w jakims stopniu skracataby czas
oczekiwania do lekarza, jest wprowadzenie dodatkowych ubezpieczen zdrowot-
nych na zasadach rynkowych, gdzie istotng rolg odgrywatby podmiot prywatny.

4.3.4.9. Problem tzw. ,szarej strefy” w ochronie zdrowia

Kolejnym problemem, ktory jest spowodowany wieloma przyczynami, jest
korupcja w ochronie zdrowia. Z badan opinii publicznej dotyczacej zasiggu 1 in-
tensywnosci korupcji w opiniach i doswiadczeniach Polakow, przeprowadzanych
w ramach Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego, wynika,
ze w latach 2000-2004 odsetek respondentdw przyznajacych si¢ do wregczania
tapowek wahat si¢ w przedziale 14-17%, a w roku 2004 wynosit 15%. Lapowki
wreczane sg najezesciej w stuzbie zdrowia.

Korupcja w ochronie zdrowia jest postrzegana jako przypadek szczegol-
ny, poniewaz jest to dziedzina zycia spolecznego, ktéra od lat jest kojarzona
z zachowaniami korupcyjnymi, a takze, iz jest to obszar, z ktérym styka sie kaz-
dy. Dobro, jakim jest zdrowie i zycie nalezy do najcenniejszych i w trosce o nie
jestesmy zrobi¢ niemalze wszystko. Relacja pacjent — lekarz jest asymetryczna na
niekorzy$¢ pacjenta.

Trzeba tez podkresli¢, ze problemu korupcji nie da si¢ wyeliminowaé
jednym rozwigzaniem, np. podwyzszeniem ptac pracownikom stuzby zdro-
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wia. Potrzebne sg rozwigzania zarowno organizacyjne, legislacyjne, ale takze,
a moze przede wszystkim, edukacyjne i uSwiadamiajace spoteczenstwu, iz korup-
cje¢ nalezy zwalczac.

Najbardziej powszechnymi obszarami korupcyjnymi w ochronie zdrowia sa:

— nieformalne optaty,

— patologie w kontaktach pomigdzy personelem medycznym i aptecznym
a przedstawicielami przemystu farmaceutycznego,

— nieprawidtowosci we wprowadzaniu lekow na listy lekoéw refundo-
wanych, przypadki jawnego konfliktu interesu wsrdd osob petnigcych wysokie
funkcje publiczne,

— kryzys moralny ws$réd osob wykonujacych zawody medyczne
i brak dziatan na rzecz propagowania postaw etycznych oraz upowszechniania
i egzekwowania kodeksow etycznych pracownikow stuzby zdrowia,

— brak odpowiedniej wiedzy pacjentow na temat ich praw oraz asymetria
wiedzy medyczne;.

Lapowki wreczane pracownikom publicznej stuzby zdrowia stanowia
jeden z elementow tzw. optat nieformalnych, czyli dokonywanych poza ofi-
cjalnymi kanatami finansowania, za ustugi, ktéore winny by¢ zapewnione
bezplatnie. Optaty te stanowig tylko cze¢$¢ naduzyé w ochronie zdrowia.
W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ trzy rodzaje optlat nieformalnych
(wydatkow prywatnych):

1) optaty wnoszone podczas pobytu w szpitalu (réznego rodzaju cegietki,
optaty za nocne dyzury itp.);

2) wydatki na tzw. dowody wdzigcznos$ci (optaty dzigki, ktorym starano si¢
pozyskac opieke o lepszej jakosci niz oficjalnie przystugujaca lub w szybszym
terminie);

3) wydatki zwigzane z prezentami jako dowodami wdzigcznosci.

7 badan zaprezentowanych w Diagnozie spotecznej’”” wynika, iz w roku 2005
liczba gospodarstw domowych, ktore poniosty nieformalne wydatki na tak zwa-
ne i na prawdziwe dowody wdzigcznos$ci, nie jest w Polsce duza. Wsrod gospo-
darstw korzystajacych ze szpitali przez caly rok tylko 6% gospodarstw wnosito
nieformalne optaty dla pozyskania lepszej opieki. Autorzy Diagnozy... stwierdzili
takze, ze w roku 2007 w poréwnaniu z rokiem 2005 roczne wydatki gospodarstw
domowych w ramach nieoficjalnych kanatow finansowania wzrosty o ponad 65%.
(por. tabela 19). W roku 2005 w stosunku do roku 2003 odnotowano spadek o ok.
100 zt.

302 J. Czapinski, T. Panek (red.), Diagnoza Spoteczna 2005 i 2007. Warunki i jakosé¢
zycia Polakow, Wyzsza Szkota Finansow i Zarzadzania, Warszawa 2006, s.80-99.
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Tabela 19. Roczne wydatki gospodarstw domowych w ramach nieoficjalnych ka-
natoéw finansowania $wiadczen zdrowotnych w Polsce (w z1)

Oplaty nieformalne Prezenty jako dowod
Lata tzw. (Il’owt())’dy wdziecznosci szczere;yv;'ldzigcznoéci Bazen
2003 240 121 361
2005 169 98 267
2007 312 129 41

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: Diagnoza spoteczna 2005 i 2007. Warunki i jako$é zycia
Polakow, J. Czapinski i T. Panek (red.), Wyzsza Szkota Finansow i Zarzadzania, Warszawa 2006
12008, s. 951 104-105.

Obcigzenie spoteczenstwa prywatnie ponoszonymi wydatkami na leczenie
nie jest wynikiem ptacenia wysokich optat nieformalnych. Rozwdj prywatnego
rynku ustug medycznych, utatwiajacy szybki dostep do opieki zdrowotnej oraz do
sSwiadczen zdrowotnych o lepszej jakos$ci, a takze mozliwos$¢ przeniesienia niekto-
rych kosztow leczenia rozpoczetego w sektorze prywatnym na sektor publiczny —
to czynniki, ktore powoduja, ze wydatki na oficjalny zakup ustug sa tak znaczace
w sumie prywatnych wydatkow.

Mogtoby si¢ wydawac, ze spoteczenstwo, ktore 1,7% PKB wydaje na prywat-
nie optacang opieke zdrowotna i na leki, bedzie sktonne asekurowac si¢ przed ry-
zykiem ponoszenia tego rodzaju kosztow poprzez zakup prywatnego ubezpiecze-
nia zdrowotnego. Z badan przedstawionych w Diagnozie spotecznej wynika, ze
w 2007 1. 51% gospodarstw, 42% w roku 2005 1 38% w roku 2003 nie bylo zainte-
resowanych zakupieniem jakichkolwiek polis ubezpieczenia zdrowotnego, a 44%
(w 2003 1. 47%) na takie wydatki nie sta¢. Pozostata grupa gospodarstw wyka-
zataby zainteresowanie takimi ubezpieczeniami, gdyby cena polisy nie przekra-
czataby 100 zl miesiecznie — 14% gospodarstw kupitoby takie ubezpieczenie
(w grupie pracujgcych na wilasny rachunek 21%, wérdd pracownikow 16%, ale
wsrod rencistow tylko 4% — 2 lata weze$niej 7% rencistow). Wigksze niz prze-
cietne zainteresowanie polisami o wartosci do 100 zt a takze o wartosci do 250 zt
wystepuje w rodzinach z 1 i z 2 dzieci oraz w duzych miastach powyzej 500 tys.
mieszkancow.

Ilos¢ gospodarstw, ktore bylyby sktonne kupié polisy o wyzszej wartosci, jest
minimalna, niewystarczajaca, aby firmy ubezpieczeniowe mogly roztozy¢ ryzyko
na odpowiednio duza populacj¢. Jednak polisa o wartosci 100 zt miesigcznie nie
jest w stanie pokry¢ wydatkéw na leczenie wszystkich cztonkdéw gospodarstwa
domowego, nawet gdyby wszystkie gospodarstwa domowe, ktore zadeklarowaty
sktonno$¢ do ich zakupu, w rzeczywistos$ci uczynity to. Wedtug Katarzyny Ty-
mowskiej*® ryzyko zwigzane z leczeniem i optacaniem tego leczenia ze zrodet
publicznych i prywatnych, mimo dos¢ wysokich wydatkow ponoszonych przez

303 Ihidem,
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gospodarstwa domowe, nie sg jeszcze na tyle duze, aby oczekiwac rozwoju pry-
watnego rynku dobrowolnych ubezpieczen zdrowotnych; system opieki zdrowot-
nej, cho¢ tak mocno krytykowany, nie narusza jeszcze poczucia bezpieczenstwa
zdrowotnego w sytuacji choroby 1 poczucia bezpieczenstwa ekonomicznego go-
spodarstw domowych w stopniu sktaniajacym do zakupu polis prywatnego ubez-
pieczenia. Przyczyna jest nie tylko poziom zamoznosci spoteczefistwa i general-
nie ciggle niska sktonnos$¢ do ubezpieczen, ale i zasady funkcjonowania systemu
opieki zdrowotnej, w tym mozliwos¢ przerzucania kosztow miedzy sektorem pry-
watnym i publicznym.

4.3.4.10. Podsumowanie

Z przeprowadzonej powyzej analizy wynika, ze po 10 latach funkcjonowania
w Polsce systemu budzetowo-ubezpieczeniowego w ochronie zdrowia nadal nie
potrafimy sobie poradzi¢ z wieloma problemami, ale nie mozna tez pomina¢ kilku
pozytywnych sygnatow.

Poczawszy od roku 1998 w Polsce maleje liczba pracownikéw medycznych,
proces ten narasta po otwarciu rynkow pracy przez kraje Unii Europejskiej. Wzro-
sta natomiast liczba szpitali niepublicznych oraz jednostek dla osob przewlekle
chorych, a takze liczba porad udzielanych w opiece ambulatoryjnej, co nalezy
uznaé za pozytywne zjawisko dostosowywania si¢ rynku do zmieniajacych sie
potrzeb spolecznych.

Naktady na koszty $wiadczen opieki zdrowotnej ze §rodkow w ramach sys-
temu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego pochodzace glownie ze sktadek
na ubezpieczenie zdrowotne wykazuja tendencj¢ rosngcg. Wysoko$¢ sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne rosta szybciej niz Produkt Krajowy Brutto.

Bezposrednie wydatki ludnosci stanowia ok. 30% ogotu wydatkéw na ochro-
n¢ zdrowia. Oznacza to, ze Polska — w odroznieniu od innych krajow europe;j-
skich —nalezy obecnie do grupy krajow o relatywnie wysokim udziale wydatkow
prywatnych w wydatkach catkowitych na ochrong zdrowia. Podstawowym czyn-
nikiem wzrostu indywidualnych wydatkéw gospodarstw domowych na ochrone
zdrowia jest wzrost wydatkow na leki, ktore w latach 1999-2005 drozaty srednio
z roku na rok o ok. 10%, podczas gdy srednie roczne tempo wzrostu wydatkow na
zdrowie wynosito 6,2%.

Dynamike wydatkéw na ochrong¢ zdrowia w znacznym stopniu ksztattowat
wzrost cen. Indeks wzrostu cen byt istotnie wyzszy w dziale ,,zdrowie”, zwlaszcza
w latach 2002-2005, niz CPI, czyli indeks dla towarow i ustug konsumpcyjnych.

Mimo iz z roku na rok wydatki na ochron¢ zdrowia w Polsce rosty szyb-
ciej niz PKB, nadal w systemie wystepuje nierownowaga finansowa, a jednostki
ochrony zdrowia w znacznym stopniu sg zadtuzone; infrastruktura medyczna jest
przestarzata.

Wszystkie te problemy sa podstawa do ponownego reformowania systemu
opieki zdrowotnej w Polsce. Jednym z rozwigzan, ktére powoli samoistnie zosta-
je wprowadzane, jest forma partnerstwa publiczno-prywatnego, czyli przeksztat-
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canie samodzielnych publicznych zakladow opieki zdrowotnej w spolki prawa
handlowego. Nie jest to posunigcie tatwe do przeprowadzenia, ale w praktyce ma
zastosowanie coraz czestsze, szczegdlnie w sytuacji kryzysowej, jakg przezywa
zaktad opieki zdrowotnej. Mechanizmy kontroli i mozliwo$ci rozwoju, jakg daje
forma spotki kapitalowej sg nie do przecenienia. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
w takiej spotce najstabiej beda reprezentowane interesy pacjenta, dlatego mocne
powiazanie spotki z podmiotem publicznym, ktory bedzie stat na strazy zapew-
nienia $wiadczen zdrowotnych, wydaje si¢ by¢ na tym etapie procesu przeksztat-
cen restrukturyzacyjnych bardzo wazne.

STUDIUM PRZYPADKU

Partnerstwo publiczno-prywatne na rzecz ochrony zdrowia

Partnerstwo publiczno-prywatne jest to forma kontraktu, ktory polega na tym,
ze ministerstwo lub platnik nabywa ustugi zdrowotne finansowane ze $rodkéw
publicznych u partnera z sektora prywatnego. Na podstawie kontraktu partner
prywatny (Swiadczeniodawca) przyjmuje odpowiedzialnos¢ za jakos¢ i standard
udzielanych $wiadczen. W zalezno$ci od formy umowy o PPP §wiadczeniodawca
moze przyjac na siebie ryzyko ponoszonych kosztow zwigzanych z inwestycjami
(nabycie urzadzen medycznych rozbudowa i modernizacja infrastruktury w tym
zakresie). Kontrakt moze dotyczyc¢:

— zdrowia publicznego i podstawowej opieki zdrowotnej (szczepienia, po-
radnia rodzinna),

— wsparcia ustug klinicznych (pogotowie ratunkowe, laboratorium anali-
tyczne, radiologia, diagnostyka obrazowa),

— specjalistyczne zabiegi kliniczne (chirurgia ambulatoryjna, radioterapia,
dializy),

— zarzadzania szpitalem publicznym (prowadzenie szpitala na podstawie
rachunkowosci menadzerskiej, zarzadzanie prywatnym oddzialem).

Przyktady z zagranicy zastosowania umow o PPP w ochronie zdrowia

Australia.

W Australii sektor ushug szpitalnych w znacznej mierze jest zdominowany
przez udzial firm z sektora prywatnego. W roku 1999 rzad zdecydowat si¢ wybrac
prywatng firme do zaprojektowania, wybudowania i prowadzenia nowego szpita-
la. Zostal podpisany kontrakt na 15 lat, co pozwolito na zamknigcie istniejacego
szpitala publicznego i przeniesienie pracownikéw szpitala do nowej inwestycji.
Strona publiczna finansuje koszty $wiadczen zdrowotnych, ktoérych liczba jest
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kontraktowana na podstawie prognozy popytu na ustugi kliniczne. Jakos¢ ustug
szpitalnych podlega kontroli przez niezalezng komisj¢ akredytacyjng. Kontrakt
o partnerstwie przewiduje rowniez kary za naruszenie zapisdw umowy. Za do-
tychczasowe osiaggnigcie tego projektu nalezy uznaé to, ze koszty inwestycyjne
budowy nowego szpitala okazaly si¢ nizsze o 20% niz w przypadku realizacji in-
westycji o podobnym charakterze w sektorze publicznym, dodatkowo szpital jest
w stanie $wiadczy¢ ustugi kliniczne po nizszych kosztach niz podobne szpitale
kliniczne; ponad to szpital przyjat o 30% pacjentow wigcej juz w pierwszym roku
dziatalnos$ci, a wynik finansowy byt dodatni. Szpital planuje dalszg rozbudowe
w ramach wspotpracy z Uniwersytetem Monach.

Szwecja.

W Szwecji popularne staje si¢ oddawanie zarzadzania szpitalami w rece part-
nera prywatnego. W roku 1999 miasto Sztokholm wydzierzawito szpital publicz-
ny 240-16zkowy prywatnej firmie. Prywatyzacja miata na celu wprowadzenie
konkurencyjnych sit rynkowych, poprawe jakosci i obnizenie kosztow. Kontrakt
zostat oparty na z gory okreslonych cenach i liczbie swiadczen. Partner publiczny,
czyli miasto, narzucit ekonomiczne wskazniki dziatalnosci, ktore szpital musiat
spetniac, tak aby jednoczesnie mogl wywieraé presj¢ na inne szpitale publiczne.
W roku 2004 szpital obnizyt koszty jednostkowe o 30% 1 byt w stanie leczy¢
o 100 tys. wigcej pacjentow, dysponujac tymi samymi srodkami.

Europa Srodkowa.

Coraz wickszym zainteresowaniem w wielu krajach srodkowej Europy cieszy
si¢ kontraktowanie ustug pomocniczych, tj. radiologicznych i laboratoryjnych, na
zasadzie odstepowania prywatnej firmie realizacji tego rodzaju ustug. Aby utatwic
zawarcie takiej umowy oraz obnizy¢ koszty spoleczne swiadczeniodawca zostat
zobowigzany do zatrudnienia dotychczasowych pracownikow szpitala. Kontrakty
PPP okreslaty szczegotowe standardy i normy postgpowania, obowiazek przestrze-
gania wskaznikow oraz kary za naruszenie kontraktu. Migdzynarodowa Korpora-
cja Finansowa (IFC) w roku 2004 zakonczyta dwie transakcje PPP w duzych szpi-
talach jednego z krajow srodkowoeuropejskich, gdzie dwie firmy prywatne obstu-
guja laboratorium analityczne 1 pracowni¢ radiologiczng. Wyniki tych transakcji
sg bardzo korzystne. Przetargi wygrywaty firmy, ktére zaproponowaty rabaty ob-
nizajace dotychczasowe ceny. Firmy zainwestowaty ponad 500 tys. dolarow w in-
frastrukture medyczng oraz przejety petng odpowiedzialno$¢ za utrzymanie sprzgtu
w okresie waznosci kontraktu. Zawarcie uméw o PPP pozwolito na zaoszczedze-
nie znacznych kwot zarowno w budzecie szpitala (w pozycji wydatkéw operacyj-
nych), jak i przez Ministerstwo Zdrowia (po stronie wydatkow inwestycyjnych).
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Przeksztatcenia wiasnosciowe w sektorze ochrony zdrowia w Polsce

Pomimo braku przepiséw pozwalajacych na bezposrednie przeksztatcenie sa-
modzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, proces przeksztatcen wia-
sno$ciowych w sektorze ochrony zdrowia ma charakter postepujacy. Szpitale, od-
dziaty szpitalne, zaktady lecznictwa ambulatoryjnego oraz inne jednostki dziatajace
w strukturach publicznych zaktadow opieki zdrowotnej sukcesywnie zmieniajg for-
me organizacyjno-prawng z publicznej na niepubliczng. Tworzenie niepublicznych
zaktadoéw opieki zdrowotnej w oparci o istniejace ustawy samorzadowe: Ustawe
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591,
z pdzn. zm.), Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (DzU
72001 r., nr 142, poz. 1592, z pdzn. zm.), Ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewddztwa (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1590, z p6zn. zm.) oraz Ustawe
z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (DzU z 2007 r., nr 14,
poz. 89, z pdzn. zm.) — jest jednym z powszechnie stosowanych sposobow zmia-
ny formy organizacyjno-prawnej publicznych ZOZ.

Tworzenie, przeksztatcenie i1 likwidacja publicznego zaktadu opieki zdrowot-
nej nastepuje w drodze rozporzadzenia lub uchwaty podmiotu, ktory utworzyt
zaktad, czyli w wiekszosci przypadkow wlasciwej jednostki samorzadu terytorial-
nego (art. 36 ustawy o ZOZ).

W chwili likwidacji SPZOZ jego zobowiazania i naleznos$ci staja si¢ zobo-
wigzaniami i nalezno$ciami podmiotu tworzacego zaklad. Podmiot ten decyduje
o dalszym wykorzystaniu majatku, np. o jego przekazaniu (dzierzawie, sprzeda-
zy) innemu podmiotowi w celu utworzenia i prowadzenia niepublicznego zaktadu
opieki zdrowotne;.

Oprocz przeksztatcen wlasnosciowych polegajacych na zmianie formy or-
ganizacyjno-prawnej SPZOZ-6w, coraz czgéciej podejmowane sg decyzje o ta-
czeniu publicznych ZOZ w trybie art. 43h ust. 1 1 2 ustawy o zaktadach opieki
zdrowotne;.

Wedtug krajowego rejestru ZOZ w Polsce funkcjonuje 17 425 zaktadow opie-
ki zdrowotnej (wg stanu na dzien 30 czerwca 2009 r.).

Dominujaca formg dzialalno$ci sa niepubliczne zaktady opieki zdrowotnej;
jest ich prawie sze$¢ razy wigcej niz publicznych. Taka struktura podmiotow jest
rezultatem zmian zachodzacych w systemie ochrony zdrowia. Wéréd publicznych
70Z dziata 2512 jednostek, przy czym:

1) 1584 samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej, w tym;
608 szpitali i 976 zaktadow lecznictwa ambulatoryjnego;

2) 928 publicznych zaktadow opieki zdrowotnej funkcjonuje w formie:

a) jednostek badawczo-rozwojowych (16),

b) jednostek budzetowych i zaktadow budzetowych (912).
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Tabela 20. Struktura zaktadéw opieki zdrowotnej

Zaklady Zaklady
70Z stacjonarne lecznictwa Ogolem
(szpitale) ambulatoryjnego
POLSKA, w tym: 742 16 683 17 425
Niepubliczny zoz, 120 14 793 14913
w tym:
SPZOZ przeksztatcony
decyzja j.s.t. w NZOZ 77 196 273
Publiczny ZOZ 622 1 890 2512

Zrodto: Dane na podstawie www.rejestrzoz.gov.pl

Systematycznie wzrasta liczba zaktadow tworzonych i prowadzonych przez
spotki prawa handlowego.

Od 1999 r. samorzady zgodnie ze swoimi kompetencjami ,,przeksztatcity”
326 jednostek i komorek organizacyjnych zaktadéw, w tym:

— 77 szpitali,
— 196 zaktadow lecznictwa ambulatoryjnego,
— 53 oddziaty szpitalne.

Jednostki te staty si¢ niepublicznymi zaktadami opieki zdrowotnej. Zmiany
wlasnosciowe w sektorze ochrony zdrowia podejmowane byly na wszystkich szcze-
blach samorzadu terytorialnego. Najwigkszg inicjatywe przeksztatcen wlasnoscio-
wych wykazywaly miasta oraz powiaty. Podmioty te zlikwidowaty 232 jednostki
i komorki organizacyjne sp. ZOZ (w tym 62 szpitale, 39 oddzialéw szpitalnych,
131 zaktadow lecznictwa ambulatoryjnego), powolujac w to miejsce jednostki
niepubliczne. Znacznie nizszg aktywnos¢ odnotowano w zaktadach utworzonych
przez gminy i sejmiki wojewodztw. Ich udziat w procesie zmian wtasnosciowych
byt nizszy, bowiem stanowil 29% jednostek objetych procesem przeksztatcen
wiasno$ciowych w latach 1999-2009.

Sejmiki wojewodztw i gminy podjety uchwaty o zmianie formy wlasnosci w 15
szpitalach, 14 oddzialach szpitalnych i 65 zaktadach lecznictwa ambulatoryjnego.

Istotng role w procesie przeksztatlcen wiasno$ciowych odgrywaty miasta.
Tam najczgséciej forme prowadzenia dziatalno$ci zmieniaty zaklady lecznictwa
ambulatoryjnego. Od 1999 roku na terenie miast przeksztatcono 32% zakta-
dow ambulatoryjnych, 3% oddziatow szpitalnych oraz 3% szpitali w stosunku
do wszystkich jednostek objetych procesem przeksztatlcen wiasnosciowych.
W podobnym tempie przebiegaty przeksztalcenia w powiatach. Obejmowa-
ty one zmiany wtasno$ciowe takze oddziatow szpitalnych, szpitali, jak i zakta-
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dow lecznictwa ambulatoryjnego. Tam w przeciwienstwie do miast dynamicz-
niej przebiegal proces przeksztatlcen wilasnosciowych w zaktadach lecznictwa
stacjonarnego. Forme¢ prowadzenia dziatalnosci zmienito 16% szpitali i 9,2%
oddziatow szpitalnych. Rzadziej ,,przeksztatceniom” podlegaly zaklady lecz-
nictwa ambulatoryjnego (7%). Sejmiki wojewodztw najczesciej podejmowaty
decyzje o zmianie formy organizacyjno-prawnej szpitali, gminy z oczywistych
wzgledow — prawie nie posiadajg jednostek lecznictwa stacjonarnego — czg-
sciej decydowatly o zmianach wlasnosciowych zakladéw ambulatoryjnych. Na
przestrzeni lat 1999-2009 (pdtrocze) decyzja samorzadow terytorialnych pro-
ces przeksztatcen wiasnosciowych objat 77 szpitali, co stanowi 12,7% (wzrost
0 2 p. proc. w porownaniu do 2008 r.) wszystkich publicznych szpitali w Polsce.
Wzrost liczby szpitali zmieniajacych forme¢ prowadzenia dziatalnosci z publicz-
nej na niepubliczng zauwazalny byt od 2004 r., szczego6lng dynamikg cechowat si¢
rok 2008. Najczesciej podmioty powolywane byty przez kapitatowe spotki prawa
handlowego, mniej przez spotki cywilne, spotki jawne czy partnerskie. Podobny
trend odnotowano w grupie zaktadow lecznictwa ambulatoryjnego, przy czym
udzial jednostek samorzadu terytorialnego w kapitale zaktadowym nowo utwo-
rzonych spotek wynosit najczesciej 100%. W przekroju regionalnym najwiecej
niepublicznych szpitali zarejestrowano w wojewddztwach: dolnoslaskim, kujaw-
sko-pomorskim, §lgskim, lubuskim, opolskim, pomorskim, najmniej natomiast
w podkarpackim, podlaskim, mazowieckim, zachodniopomorskim.

Czesto zmianom wilasnosciowym ulegaly wyodrebnione organizacyjnie od-
dziaty szpitalne. Od 2001 r. form¢ prowadzenia dziatalno$ci zmienity 53 oddziaty.
Najwigcej oddziatow (10) ,,przeksztatcono” w 2003 r. Zmiany w tym zakresie
przeprowadzaty wojewodztwa: wielkopolskie, 1odzkie, $laskie i matopolskie.

Reasumujac, najwigksze tempo przeksztatcen odnotowano w zaktadach lecz-
nictwa ambulatoryjnego. Od 1999 r. wobec 196 zaktadow lecznictwa ambulatoryj-
nego podjeto decyzje o zmianie formy wlasnos$ci z publicznej na niepubliczng.

Duze nasilenie zmian miato miejsce w 2005 r. w wojewodztwach: $laskim,
todzkim, matopolskim i $wigtokrzyskim.

Badania danych statystycznych urzedow wojewodzkich oraz wojewddzkich
centrow zdrowia publicznego dowodza, iz niepubliczne zaktady opieki zdrowot-
nej najczesciej powotywane byly przez podmioty funkcjonujace w formie spotek
osobowych i kapitalowych spotek prawa handlowego. Wigkszo$¢ niepublicznych
zaktadow opieki zdrowotnej powstajacych na bazie majatku publicznych zakta-
dow opieki zdrowotnej tworzone byto przez spotki kapitatowe (77%) — spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig i spotki akcyjne. Wsrdéd osobowych spotek po-
wolujacych niepubliczne zaktady opieki zdrowotnej dominowaty spétki cywilne
(15%), jawne (4,4%) i partnerskie (3,6%).

Finansowy aspekt przeksztalcen wtasnosciowych w ochronie zdrowia
W momencie likwidacji zaktadu opieki zdrowotnej zobowigzania i naleznosci

samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej stajg si¢ zobowigzaniami
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i naleznosciami Skarbu Panstwa lub wtasciwej jednostki samorzadu terytorialne-
go, lub odpowiednio publicznej uczelni medycznej albo publicznej uczelni pro-
wadzacej dziatalno$¢ dydaktyczng i badawczg w dziedzinie nauk medycznych,
lub Centrum Medycznego Ksztatcenia Podyplomowego.

W latach 1999-2009 (I potrocze) taczna kwota zobowiazan przejetych przez
jednostki samorzadu terytorialnego na dzien zakonczenia dziatalnosci SPZOZ
(170 jednostek) wynosita 542 mln zt (tj. 5,5% zobowigzan ogdétem SPZOZ wg
stanu na dzien 31.03.2009 r.) oraz 45 mln zt nalezno$ci. Relacja nalezno$ci po
zlikwidowanych SPZOZ do przejmowanego przez j.s.t. dlugu uksztattowata sig¢
stosunkowo na niskim poziomie. Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej sg organizacjami typu non-profit, mimo to z ekonomicznego punktu widzenia
osiggajg wyniki finansowe oraz podlegaja przeksztatceniom wlasno$ciowym bez
wzgledu na wypracowywane zyski czy ponoszone straty.

Rysunek 3. Wyniki finansowe zaktadéw opieki zdrowotne;j
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Zrodto: Informacja o przeksztatceniach whasnosciowych w sektorze ochrony zdrowia, przeprowa-
dzonych decyzja samorzadu terytorialnego w latach 1999-2009 (I potrocze), Ministerstwo Zdrowia,
lipiec 2009 ., s.6.

Sposréd 170 likwidowanych SPZOZ (107 zaktadow ambulatoryjnych, 63 szpitale
), 43 z nich na dzien zakonczenia dziatalnosci wykazywato dodatni wynik finansowy
(zysk) w wysokosci 31 min zt. Wigkszos¢ zaktadow (114) zamkneto dziatalno$¢ stratg
w tacznej kwocie 72 min zt. Korzystniejsze tendencje w zakresie dynamiki wyni-
kow finansowych 1 poprawy efektywnosci dziatalnosci zanotowaty niepubliczne za-
ktady opieki zdrowotnej — powotane w miejsce zlikwidowanych (przeksztatconych)
SPZOZ. Dodatnie wyniki finansowe odnotowato 68 niepublicznych zaktadow (spo-
$rod 84 badanych) w tacznej wysokosci 22 min zt. Dla 16 zaktadow wyniki nie byty
tak korzystne, mimo zmiany formy dzialalnosci nie poprawity one sytuacji finanso-
wej. Zaktady te dalej generowaly strate w tacznej kwocie 6 min zt.
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Dobre wyniki finansowe niepublicznych zaktadow opieki zdrowotnej nie mia-
ty pozytywnego wptywu na tendencje zadtuzenia. W pierwszym poétroczu 2009
r. zadluzenie NZOZ (powotanych w miejsce zlikwidowanych SPZOZ) wynosito
108 mln zt (tj. 1,1% zadtuzenia ogdtem SPZOZ nakoniec 31.03.2009+.). i wzrosto
0 27% w porownaniu z drugim polroczem 2008 r. Charakterystyczng cechg za-
ktadow opieki zdrowotnej byly wyzsze wplywy z dzialalnosci. Przychody ogo-
tem SPZOZ na dzien ich likwidacji wynosily 316 min zl, koszty byly wyzsze
i uksztattowaty si¢ na poziomie 345 min zt.

W niepublicznych zaktadach opieki zdrowotnej odnotowano nadwyzke przy-
chodéw nad kosztami, co ma korzystne odzwierciedlenie w wynikach finanso-
wych tych zaktadéw. Ich przychody ogoétem na koniec czerwca 2009 r. wzrosty
do 460 mln zl, koszty natomiast osiggnely 444 min zt.

Rysunek 4. Przychody i koszty wg sektora wtasnosciowego
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Zrodto: Informacja o przeksztatceniach whasnosciowych w sektorze ochrony zdrowia, przeprowa-
dzonych decyzja samorzadu terytorialnego w latach 1999-2009 ( I potrocze), Ministerstwo Zdrowia,
lipiec 2009 r., s.7.

Niepubliczne zaktady opieki wyrdzniaja si¢ stabilng sytuacja finansowa.
Osiagaja wyzsze przychody i nizsze koszty z caloksztattu dziatalnosci, niz
ich publiczni poprzednicy. Na przestrzeni badanych lat dziatalno$¢ samo-
dzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej cechujg niskie ,,obroty”
oraz stabsze wyniki finansowe. Obie wyzej porownywane grupy podmiotéw
wprawdzie realizujace te same zadania statutowe, wykazuja czesto skrajnie
odmienng sytuacj¢ finansow3.
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Proces tgczenia samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej

Niezaleznie od zmiany formy organizacyjno-prawnej zaktadéw opieki zdro-
wotnej z publicznej na niepubliczna, coraz czgsciej w obszarze przeksztalcen
wiasno$ciowych podejmowane sa decyzje o taczeniu samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej. Ustawa o zakladach opieki zdrowotnej umozliwia
dwa sposoby potaczenia si¢ SPZOZ-6w:

1) przez przeniesienie mienia jednego zaktadu na inny (art. 43h, ust 1, pkt
1 ustawy);

2) przez utworzenie nowego zaktadu z co najmniej dwoch taczacych sie za-
ktadow (art. 43h, ust. 1, pkt 2 ustawy).

Decyzje w tej sprawie podejmuja podmioty tworzace zaktady opieki zdrowot-
nej. W okresie od stycznia do czerwca 2009 r. procesem taczenia objetych byto 42
samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;.

W trybie art. 43h, ust. 1, pkt 1 ustawy (poprzez przeniesienie mienia jednego
zaktadu na inny) potaczono 36 zaktadow, z ktorych powstato 18 podmiotow. Po-
taczenie dotyczyto 24 zaktadow stacjonarnych oraz 12 zaktadéw opieki ambula-
toryjnej. Decyzje o potaczeniu SPZOZ-6w zwykle podejmowane byty przez te
same podmioty tworzace ZOZ-y, tzn. przez sejmiki wojewodztw, za§ w dwoch
wojewddztwach (dolnoslaskim i mazowieckim) przez rady miasta. W trzech przy-
padkach dokonano potaczenia SPZOZ-6w w drodze porozumienia, bowiem dla
tych jednostek organami zatozycielskimi byty r6zne podmioty.

Rzadziej dokonywano potaczen w trybie art. 43h, ust. 1, pkt 2 ustawy (przez
utworzenie nowego zakladu z co najmniej dwodch taczacych si¢ zaktadow). Do-
tyczyto to jedynie czterech zaktadow stacjonarnych w wojewddztwie kujawsko-
pomorskim i $laskim, z ktorych powstaty dwie nowe jednostki, tj. SP ZOZ Szpital
Uniwersytecki nr 2 im. dr. J. Biziela w Bydgoszczy oraz SP ZOZ ,,Szpital Miej-
ski” w Sosnowcu. W tym czasie, w trybie art. 43h, ust. 1, pkt 2 ustawy nie pota-
czono zadnego zaktadu lecznictwa ambulatoryjnego.

Podsumowujac, potaczeniu podlegato 42 SPZOZ-6w, w wyniku potaczenia
powstato 20 ,,nowych” zakladéw opieki zdrowotne;.

STUDIA PRZYPADKOW

Opieka ambulatoryjna — Dolnoslgskie Centrum Medyczne DOLMED S.A

Dolnoslgskie Centrum Medyczne DOLMED S. nalezy do najwigkszych
placowek lecznictwa otwartego we Wroctawiu i na Dolnym Slasku. Dziata
na rynku ustug medycznych juz od 1977 r. Zgodnie z zalozeniami poczat-
kowo funkcjonowato jako osrodek badan przesiewowych, ktory pozwalal na
wykonanie kompletu kilkudziesigciu badan, testow i analiz laboratoryjnych
u pacjenta w ciggu ok. 3 godzin i przebadanie w ten sposob ok. 100 osob
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dziennie. W roku 1982 z os$rodka badan przesiewowych nastawionego na
wstepne, indywidualne diagnozowanie pojedynczych pacjentow przeksztat-
cito si¢ w osrodek wyspecjalizowany w prowadzeniu problemowo ukierun-
kowanych badan, dotyczacych oceny stanu zdrowia okreslonych populacji.
W 1990 r. rozpoczat sie proces stopniowej restrukturyzacji placowki i dosto-
sowanie do nowych uwarunkowan ekonomicznych, zmieniony i poszerzony
zostal zakres badan, wymieniono wyeksploatowany sprzet elektromedyczny.
Pierwotny system komputerowy zastapiony zostat siecig komputerowa z wia-
snym oprogramowaniem uzytkowym. Z czasem DOLMED stal si¢ wielopro-
filowa i w pelni skomputeryzowang przychodnia, specjalizujaca si¢ gtownie
w $§wiadczeniu ustug z zakresu medycyny pracy oraz ustug diagnostycznych,
zarowno dla klientow instytucjonalnych, jak i pacjentow indywidualnych.
Jako jedna z pierwszych placowek medycznych w Polsce DOLMED wpro-
wadzit wlasny cennik §wiadczonych ustug, stwarzajac mozliwosci wyko-
nywania badan komercyjnych. Od roku 1999 Centrum stopniowo stawato
si¢ jedna z najwigkszych placowek lecznictwa otwartego we Wroclawiu.
Zadeklarowalo si¢ tu ponad 30 tys. pacjentdow, za$ dzienna liczba obshugi-
wanych pacjentow wzrosta do 1500 osob (15-krotny wzrost w porownaniu
z zatozeniami roku 1977). W roku 2005 w zwiazku z zaplanowanym prze-
ksztatlceniem DCDM DOLMED w spotke akcyjna, z koncem roku zakon-
czyla si¢ dziatalno$¢ medyczna SPZOZ-u. Majatek Centrum zostat w catosci
wniesiony przez Samorzad Wojewddztwa aportem do utworzonej wczesniej
spotki akcyjnej Dolnoslaskie Centrum Medyczne SA. Obecnie DOLMED
jest wieloprofilowa, skomputeryzowang przychodniag zatrudniajacg ok. 200
osob, w tym ponad 70 lekarzy réznych specjalnosci. Z jej ustug korzysta
rocznie (w ro6znym zakresie) ponad 150 tys. pacjentow — gtownie mieszkan-
cow aglomeracji wroctawskiej. Podstawowa dziatalno$¢ firmy koncentruje
si¢ na nastepujacych kierunkach: podstawowej opiece zdrowotnej, ambula-
toryjnej opiece specjalistycznej, medycynie pracy oraz diagnostyce labora-
toryjnej i obrazowej. Ambulatoryjna opieka specjalistyczna obejmuje pora-
dy i konsultacje lekarskie oraz zabiegi medyczne, realizowane w kilkunastu
wyodrgbnionych poradniach specjalistycznych, wyposazonych w nowocze-
sny sprzet medyczny i zatrudniajacych wysokiej klasy specjalistow (w tym
profesoréw) z wielu najbardziej poszukiwanych dziedzin medycyny. Mie-
sigcznie udziela si¢ prawie 10 tys. tego typu $Swiadczen specjalistycznych,
gtownie w takich dziedzinach jak ginekologia i potoznictwo, dermatologia,
chirurgia ogdlna oraz urazowo-ortopedyczna, okulistyka, laryngologia,
neurologia. Medycyna pracy to badania profilaktyczne (wstepne, okreso-
we 1 kontrolne) realizowane na rzecz pracownikéw zaktadow pracy — firm,
urzedow 1 instytucji, ktére maja podpisane z DCM DOLMED SA odpowied-
nie umowy w tym zakresie. Aktualnie dotyczy to prawie 1000 podmiotéw
z terenu Wroclawia i wojewodztwa wroctawskiego. Miesigcznie lekarze me-
dycyny pracy zatrudnieni w poradni wydaja ok. 2500 orzeczen o przydatno-
$ci do pracy, swiadectw sanitarnych itp.
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Analiza finansowa Dolnoslgskiego Centrum Medycznego DOLMED SA w la-
tach 2006-2007

Nalezy zwroci¢ uwage na istotny wzrost przychodow netto (o 22%), ktory
zwigzany jest z wieksza liczba pacjentéw przyjmowanych przez DOLMED. Przy-
chody rozktadajg si¢ rownomiernie na kontrakt z Narodowym Funduszem Zdro-
wia oraz $wiadczenia komercyjne — dziatalnos¢ apteki. Kapitat wlasny wzrdst
0 9%, obecnie kapital zaktadowy spotki przekracza 16 min zt.

W roku 2007 spbétka wypracowala zysk netto na poziomie nieco ponad
1 mln zl; sytuacja znaczaco ulegla poprawie w porownaniu z rokiem 2006,
w ktorym spotka osiagneta strate na poziomie ok. 300 tys. zt. Natomiast nie-
pokojacym zjawiskiem jest wzrost poziomu zobowiazan ogotem o 17% w ana-
lizowanym okresie.

Tabela 21. Analiza dynamiki wybranych pozycji sprawozdan finansowych Dol-
noslaskiego Centrum Medycznego DOLMED SA w latach 2006-2007

Pozycje finansowe Dynamika (%)
Aktywa ogdtem 110
Zobowigzania ogdlem 117
Kapitat wlasny 109
Przychody netto ze sprzedazy towaréw i produktow 122

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolno$laskiego Centrum Me-
dycznego DOLMED SA za lata 2006-2007

Analiza sprawnosci dziatania spotki pokazuje, ze sytuacja ulegta minimalnej popra-
wie, w porownaniu z rokiem 2006, poniewaz wskaznik rotacji naleznosci byl mniejszy
(o 1 dzien) w poréwnaniu ze wskaznikiem rotacji zobowigzan. Zatem spotka minimal-
nie ale jednak szybciej otrzymywala nalezno$ci w porownaniu ze sptatg zobowigzan.

Tabela 22. Analiza sprawnosci dzialania Dolnoslaskiego Centrum Medycznego
DOLMED S.A. w latach 2006-2007

Wskazniki obrotowosci 2006 2007
Wskaznik rotacji naleznos$ci (w dniach) 25,90 23,28
Wskaznik rotacji zobowigzan (w dniach) 25,38 24,35

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolnoslaskiego Centrum Me-
dycznego DOLMED SA za lata 2006-2007
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Analizujgc zadluzenie przedsigbiorstwa poprzez wskaznik zadluzenia ogo-
tem, nalezy stwierdzi¢, ze sytuacja ulegta pogorszeniu. W roku 2006 zobowigza-
nia ogotem stanowity 10,6% aktywow ogodltem, a juz rok pdzniej 11,3%. Podobnie
rzecz si¢ ma w przypadku zadhuzenia dlugoterminowego — w roku 2006 stanowito
ono 5,4% kapitalu wtasnego a w 2007 r. 5,8%.

Tabela 23. Analiza zadtuzenia Dolnoslaskiego Centrum Medycznego DOLMED
SA w latach 2006-2007

Wskazniki zadluzen 2006 2007
Zadhizenie ogdtem 0,106 0,113
Wskaznik zadluzenia dlugoterminowego 0,054 0,058
Wskaznik pokrycia zadtuzenia kapitatami

wilasnymi 8,423 7,860

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolno$laskiego Centrum Me-
dycznego DOLMED SA za lata 2006-2007.

Analiza rentownosci za rok 2006 wykazuje, niestety, ujemny wynik finansowy za-
réwno brutto, jak i netto. Rok 2007 okazat si¢ duzo lepszy, gdyz wynik na dzialalnosci
operacyjnej, wynik brutto i netto odnotowaty istotne wartosci dodatnie. Co za tym idzie,
w przypadku rentownosci dziatalnosci operacyjnej w roku 2007 mozna stwierdzi¢, ze
kazde 100 zt przychodu pozwalato wypracowa¢ 8 zt zysku na dziatalnosci operacyjne;.

Tabela 24. Analiza rentownos$ci Dolnoslaskiego Centrum Medycznego DOLMED
SA w latach 2006-2007

Wskazniki rentownosci 2007
Rentownos¢ dziatalnosci operacyjnej 0,08
Rentowno$¢ brutto 0,09
Rentowno$¢ netto 0,06
Rentowno$¢ kapitatu wlasnego 0,06
Rentowno$¢ majatku 0,05

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolnoslaskiego Centrum Me-
dycznego DOLMED SA za lata 2006-2007.

Dolnoslaskie Centrum Medyczne DOLMED SA charakteryzuje si¢ bezpieczen-
stwem plynnosci finansowej oraz coraz bardziej korzystnymi wskaznikami rentow-
nosci. Poziom aktywdow obrotowych przewyzsza wartos¢ zobowigzan krétkotermino-
wych. Nie wystepuja tez przeterminowane zobowigzania. Warto$¢ zobowigzan z tytutu
wynagrodzen zmalata o 80%.
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Dolnoslgskie Centrum Rehabilitacji — Kamienna Gora jako przyktad opieki
szpitalnej

Dolnoslaskie Centrum Rehabilitacji Sp. z 0.0. funkcjonuje na rynku ustug me-
dycznych jako niepubliczny zaktad opieki zdrowotnej od 1 stycznia 2003 r.
Szpital specjalizuje si¢ w leczeniu schorzen narzadu ruchu. Podstawe dzia-
falno$ci szpitala stanowi 60. t6zkowy Oddziat Chirurgii Urazowo-Ortope-
dycznej, w ktorym leczeni sg zardwno pacjenci zglaszajacy si¢ w trybie na-
glym z powodu doznanych urazéw czy tez wypadkoéw, jak réwniez chorzy
zakwalifikowani do leczenia planowego. Dzialalno§¢ Oddziatu wspiera-
na jest przez oddziaty rehabilitacyjne, w ktorych chorzy po przebytych za-
biegach operacyjnych objeci s3a kontynuacja leczenia usprawniajacego.
W oddziatach rehabilitacyjnych leczeni sg pacjenci zarowno w ramach rehabi-
litacji ogdlnoustrojowej, jak i neurologicznej. W Oddziale Reumatologicznym
hospitalizowani sg chorzy w fazie zaostrzenia schorzenia reumatoidalnego. Poza
standardowg farmakoterapig, w Oddziale stosowana jest terapia lekowa w ramach
programu terapeutycznego ,leczenie reumatoidalnego zapalenia stawow i mto-
dzienczego zapalenia stawdw o przebiegu agresywnym”.

Wstepna analiza dziatalnosci Dolnoslaskiego Centrum Rehabilitacji w latach
2005-2008 wskazuje na bardzo istotny wzrost przychodow z dziatalnosci (o 73%
w roku 2008 w stosunku do roku 2004), co §wiadczy o wzroscie liczby swiadczen
zdrowotnych udzielanych przez szpital w Kamiennej Gorze. Niepokojacym zja-
wiskiem natomiast jest wzrost o prawie 100% zobowigzan ogotem.

Tabela 25. Analiza dynamiki wybranych pozycji sprawozdan finansowych Dol-
noslaskiego Centrum Rehabilitacji

Pozycje finansowe Dynamika
2008/2005 (w%)

Aktywa ogdlem 124
Zobowigzania ogotem 193
Zobowigzania dtugoterminowe 98
Kapitat wlasny 108
Zysk/strata na dziatalnosci operacyjnej 113

Zysk brutto 113

Zysk netto 118
Przychody netto ze sprzedazy towaréw i produktow 173%*

*dynamika 2008/2004.

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolno$laskiego Centrum Reha-
bilitacji za lata 2004-2008.
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Sprawno$¢ dziatania spotki w latach 2004-2005 ulegala stopniowej popra-
wie. Wskaznik rotacji nalezno$ci zmniejszyt si¢ do poziomu 37 dni w roku 2008,
w poréwnaniu z rokiem 2004, gdzie wynidst 42 dni. Wydluzeniu natomiast ulegt
wskaznik rotacji zobowigzan (z 52 dni do 56 dni). Zatem spotka szybciej otrzymy-
watla nalezno$ci w porownaniu ze splata zobowiazan w analizowanym okresie.

Tabela 26. Analiza sprawnosci dziatania Dolnos$laskiego Centrum Rehabilitacji
w latach 2004-2008

Wskazniki obrotowosci 2004 2005 2006 2007 2008

Wskaznik rotacji

naleznosci (w dniach) 42,19 50,16 55,95 30,36 36,57
Wskaznik rotacji
zobowigzan (w dniach) 51,70 62,06 44,05 52,46 55,98

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolno$laskiego Centrum Reha-
bilitacji za lata 2004-2008.

Analizujgc zadluzenie przedsigbiorstwa poprzez wskaznik zadluzenia ogo-
tem, nalezy zauwazyc¢, ze sytuacja ulegta pogorszeniu. W roku 2004 zobowigzania
ogotem stanowity 15% aktywow ogotem, a w roku 2008 juz 29%. Podobnie rzecz
si¢ ma w przypadku wskaznika pokrycia zadluzenia kapitatami wiasnymi (2,5
w roku 2008) — wskaznik ten osiggat coraz to nizsze wartosci, co $wiadczy o wy-
sokim ryzyku finansowym.

Tabela 27. Analiza zadluzenia Dolnos$laskiego Centrum Rehabilitacji w latach
2004-2008

Wskazniki zadluzenia 2004 2005 2006 2007 2008
Zadtuzenie ogdtem 0,15 0,18 0,15 0,28 0,29
Wskaznik zadluzenia

dhugoterminowego 0,00 0,00 0,01 0,12 0,11
Wskaznik pokrycia zadluzenia

kapitatami wlasnymi 5,86 4,46 5,57 2,61 2,50

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolnoslaskiego Centrum Reha-
bilitacji za lata 2004-2008.

Analiza rentowno$ci za lata 2004-2008 wykazuje stabilizacje — wskazni-
ki rentownosci utrzymuja si¢ na statym poziomie 0,02-0,03. Spotka nie od-
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notowatla straty na dzialalno$ci, a poziom zysku w roku 2008 wzrost o 13%
w poréwnaniu z rokiem 2005. Co za tym idzie, w przypadku rentownosci
dziatalno$ci operacyjnej w analizowanym czasie mozna stwierdzi¢, ze kazde
100 zt przychodu pozwalalo wypracowac od 2 do 3 zt zysku na dziatalnosci
operacyjnej.

Tabela 28. Analiza rentownosci Dolnoslaskiego Centrum Rehabilitacji w latach
2004-2008

Wskazniki rentownosci 2005 2006 2007 2008
Rentowno$¢ dziatalnosci operacyjnej 0,03 0,02 0,02 0,02
Rentowno$¢ brutto 0,03 0,02 0,02 0,02
Rentowno$¢ netto 0,02 0,01 0,02 0,02
Rentownos$¢ kapitatu wlasnego (ROE) 0,03 0,01 0,03 0,03
Rentowno$¢ majatku (ROA) 0,02 0,01 0,02 0,02

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Dolno$laskiego Centrum Reha-
bilitacji za lata 2004-2008.

Spoétka cechuje si¢ dobra sprawnoscig dziatania, natomiast po wzglgdem
zadluzenia wskazniki wykazuja tendencje niekorzystne. Pokrycie zadluzenia
kapitatami wlasnymi malato w latach 2004-2008, co $wiadczy o wysokim ry-
zyku finansowym. Ze wzgledu na poziom rentownosci spotka wypracowywata
stabilne wskazniki.

Niepubliczny zaktad opieki zdrowotnej Szpital Powiatowy w Kluczborku

Powiatowe Centrum Zdrowia NZOZ Szpital Powiatowy w Kluczborku od
2003 r. jest spotka akcyjna, ktorej jedynym akcjonariuszem jest powiat kluczborski.
Przeksztatceniom wlasno$ciowym szpitala, ktory zmieniajagc forme¢ prawna miat 20
min zt dlugu, towarzyszyly duze zmiany kadrowe. Szpital zatrudnia obecnie 202
pracownikow, w SP ZOZ-ie pracowato ok. 150 0sob wigcej. Zredukowana zosta-
a przede wszystkim administracja, personel gospodarczy, a w zwigzku z redukcja
liczby 16zek zmniejszylo si¢ tez zatrudnienie personelu $redniego. Zarzad szpitala
postawit natomiast na rozwoj kadry medycznej. Szpital w Kluczborku byt jednym
z pierwszych szpitali w Polsce, ktory zostat przeksztatcony w spotke akcyjna.

Nalezy zwroci¢ uwage na istotny wzrost przychodow netto (ponad 2,5-
-krotny w latach 2005-2008), ktory zwigzany jest z wigksza liczba pacjentow
przyjmowanych przez szpital. Kapitat wlasny zostat podwojony. Poziom zobowig-
zan ogodtem zmniejszyt si¢ o 50%. Wynik finansowy spotki w latach 2004-2007
wykazywal znaczna tendencje rosnaca, natomiast w roku 2008 istotnie zmalat.
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Tabela 29. Analiza dynamiki wybranych pozycji ze sprawozdan finansowych
Szpitala Powiatowego w Kluczborku

T e frrmene Dynamika 2008/2005
(W %)
Aktywa ogolem 141
Zobowigzania ogotem 52
Kapitatl wlasny 207
Zysk/strata na dzialalno$ci operacyjne;j 49
Zysk brutto 49
Zysk netto 48
Przychody netto ze sprzedazy towarow i produktow 265

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Szpitala Powiatowego w Klucz-
borku za lata 2004-2008.

Analizujagc sprawnos$¢ dziatania spotki mozna zauwazy¢, ze sytuacja w la-
tach 2004-2005 ksztattowala si¢ bardzo réznie. Najlepsza sytuacja miata miejsce
w roku 2004 (gdzie cykl rotacji naleznosci byt nizszy od cyklu zobowigzan). W roku
2008 roznica pomiedzy ptatnoscia naleznosci i zobowigzan wyniosta 38 dni na nie-
korzys¢ spotki. Zatem spotka szybciej realizowala zobowigzania niz otrzymywata
naleznosci.

Tabela 30. Analiza sprawnosci dziatania Szpitala Powiatowego w Kluczborku

Wskazniki obrotowosci 2004 2005 2006 2007 2008

Wskaznik rotacji naleznosci
(w dniach) 49,67 | 30,81 | 43,66 | 34,80 | 48,90

Wskaznik rotacji zobowigzan
(w dniach) 63,44 | 19,28 | 17,82 | 26,30 | 11,40

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Szpitala Powiatowego w Klucz-
borku za lata 2004-2008.

Analizujgc zadluzenie przedsicbiorstwa poprzez wskaznik zadluzenia
ogotem nalezy stwierdzi¢, ze sytuacja ulegata stopniowej poprawie. W roku
2004 zobowigzania ogdtem stanowity 43% aktywoéw ogodtem, a w roku 2008
juz tylko 16%.
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Tabela 31. Analiza zadluzenia Szpitala Powiatowego w Kluczborku

Wskazniki zadluzenia 2004 2005 2006 2007 2008

Zadhizenie ogdtem 0,43 0,22 0,16 0,25 0,16

Wskaznik zadluzenia
dtugoterminowego - - 0,03 0,13 0,04

Wskaznik pokrycia zadluzenia
kapitatami wlasnymi 1,34 3,61 5,07 3,00 5,39

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Szpitala Powiatowego w Klucz-
borku za lata 2004-2008.

Analiza rentownosci za lata 2004-2008 wykazuje wzrost poziomu wskazni-
kow rentownosci (na dziatalno$ci operacyjnej, majatku, brutto, netto, kapitatu
wlasnego) w latach 2006 i 2007, natomiast spadek ich warto$ci w roku 2008, co
jest zwigzane z istotnie nizszym poziomem wypracowanego zysku przez spotke.

Tabela 32. Analiza rentowno$ci Szpitala Powiatowego w Kluczborku

Wskazniki rentownosci 2004 2005 2006 2007 2008
Rentownos$¢ dziatalnosci

operacyjnej 0,14 0,09 0,11 0,12 0,03
Rentowno$¢ brutto 0,13 0,08 0,11 0,12 0,02
Rentowno$¢ netto 0,11 0,07 0,09 0,09 0,02
Rentownos$¢ kapitatu

wlasnego 0,39 0,27 0,29 0,25 0,09
Rentowno$¢ majatku 0,22 0,21 0,24 0,19 0,08

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Szpitala Powiatowego w Klucz-
borku za lata 2004-2008.
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Podsumowujac dziatalnos¢ szpitala w Kluczborku nalezy stwierdzi¢, ze spot-
ka osigga bardzo dobre wyniki ze wzgledu na poziom zadtuzenia, ktory udato sie
istotnie obnizy¢ w roku 2008. Nalezy zauwazy¢, ze zysk netto w latach 2004-
-2007 wzrastat $redniorocznie o 37%.

Miejskie Zaktady Opieki Zdrowotnej w Zorach Sp. z o.o.

W latach 2004-2009 w Miejskich Zaktadach Opieki Zdrowotnej w Zorach Sp.
z 0.0 zostaty przeprowadzone roboty budowlane polegajace na adaptacji pomiesz-
czen:

— dla laboratorium mikrobiologicznego,
— dla apteki szpitalnej,
— dla celow pogotowia ratunkowego.

Dziatania te byly wspotfinansowane z Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego w ramach zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regio-
nalnego.

Nalezy zwr6ci¢ uwagg na istotny wzrost przychodow netto (o 60% w roku
2008 w porownaniu z rokiem 2004), ktory zwigzany jest z wigksza liczba pacjen-
tow przyjmowanych przez szpital. Kapitat wlasny wzrdst o 5%. Poziom zobowia-
zan ogdtem zmniejszyt si¢ o 6%.

Tabela 33. Analiza dynamiki wybranych pozycji ze sprawozdan finansowych ZO-
Z-uw Zorach

- Dynamika 2008/2004
(W %)

Aktywa ogbtem 103
Zobowigzania ogolem 94

Kapitat wlasny 105
Zysk/strata na dziatalno$ci operacyjnej 33

Zysk brutto 3

Zysk netto 32
Przychody netto ze sprzedazy towaréw i produktow 159

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Miejskich Zaktadow Opieki
Zdrowotnej w Zorach za lata 2004-2008.
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Analizujac sprawno$¢ dziatania spotki mozna wysnu¢ wniosek, ze sytuacja
w latach 2004-2008 poprawiata si¢. Najlepsza sytuacja miata miejsce w roku
2008 (gdzie cykl rotacji naleznosci byt porownywalny do cyklu zobowigzan).

Tabela 34. Analiza sprawnosci dzialania ZOZ-u w Zorach

Wskazniki obrotowosci 2004 2005 2006 2007 2008

Wskaznik rotacji naleznosci 108,36 | 86,29 | 48.64| 43,68 35,09

Wskaznik rotacji zobowigzan 74,68 | 4550| 42,51 4291 36,64

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Miejskich Zaktadow Opieki
Zdrowotnej w Zorach spotka z 0.0. za lata 2004-2008.

Analizujac zadluzenie przedsigbiorstwa poprzez wskaznik zadtuzenia ogo-
tem, nalezy stwierdzi¢, ze sytuacja ulegla minimalnej poprawie. W roku 2007
zobowigzania ogétem stanowity 17% aktywow ogotem, a w roku 2008 juz tylko
13%. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku zadluzenia dlugoterminowego,

Tabela 35. Analiza zadtuzenia ZOZ-u w Zorach

Wskazniki zadluzenia 2004 2005 2006 2007 2008

Zadhizenie ogdtem 0,14 0,16 0,17 0,15 0,13

Wskaznik zadtuzenia dtugo-
terminowego 0,00 0,07 0,08 0,04 0,03

Wskaznik pokrycia zadluzenia
kapitatami wlasnymi 5,99 5,43 4,99 5,82 6,63

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan finansowych Miejskich Zaktadow Opieki
Zdrowotnej w Zorach spotka z 0.0. za lata 2004-2008.

Analiza rentowno$ci wskazuje, ze najlepszym okresem byt rok 2004. Kazde
100 zt przychodu pozwolito wypracowac 10 zt zysku, a w roku 2008 tylko 2 zt.
W roku 2007 spotka odnotowata strate na poziomie 400 tys. zt
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Tabela 36. Analiza rentownoéci ZOZ-u w Zorach

‘Wskazniki rentownosci 2004 2005 2006 2007 2008
Rentownos$¢ dziatalnosci

operacyjnej 0,10 0,08 0,02 -0,02 0,02
Rentowno$¢ brutto 0,98 0,07 0,01 -0,02 0,02
Rentownos$¢ netto 0,08 0,06 0,01 -0,02 0,02
Rentowno$¢ kapitatu

wlasnego 0,06 0,05 0,01 -0,03 0,02
Rentownos$¢ majatku 0,05 0,04 0,01 -0,02 0,02

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowych Miejskich Zaktadow Opieki
Zdrowotnej w Zorach Sp. z 0.0. za lata 2004-2008.

Jak wynika z przedstawionych danych, spétka z roku na rok poprawiata
wskazniki dotyczace sprawnos$ci dziatania. Z roku na rok osiaga coraz lepsze wy-
niki ze wzgledu na poziom zadtuzenia. W analizowanym okresie osiagata do-
datnie wyniki finansow,e z wyjatkiem roku 2007, w ktorym osiagneta strate na
poziomie 400 tys. zt.
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4.3.5. Rewitalizacja terenéw poprzemystowych

Wykorzystanie idei partnerstwa publiczno-prywatnego w procesie rewitalizacji
dziedzictwa poprzemystowego

4.3.5.1. Wstep

Niniejsza czg$¢ pracy poswigcona jest zagadnieniom zwigzanym ze specyficzng
dzialalno$cig jednostek terytorialnych — wykorzystaniu zasobow w postaci obiek-
tow wchodzacych w sktad dziedzictwa kulturowego w kontekscie partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Proces rewitalizacji jest niezwykle ztozony, czego dowodem
jest m.in. wielo$¢ definicji. W czesci poswigconej wyjasnieniu poje¢ wskazano
zwigzek miedzy rewitalizacjg a obecnoscig roznych aktoréw, w tym publicznych
i prywatnych. Daje si¢ zauwazy¢, ze rewitalizacja obiektow stanowiacych dzie-
dzictwo kulturowe bez finansowego wktadu partnera prywatnego bytaby bardzo
trudna, czego dowodem sa inwestycje prowadzone w todzi (Manufaktura, ada-
ptacje zabudowan historycznych na biura, mieszkania). Celem tej czgSci pracy
jest wskazanie istnienia bardzo istotnego polgczenia dziedzictwa kulturowego
w miescie poprzemystowym z zagadnieniami partnerstwa publiczno-prywatnego.
Zwiazki te juz w obecnej chwili sa dostrzegalne, ale nalezy si¢ spodziewac, ze
beda one si¢ umacnialy i rozwijaty, a umiej¢tne ich wykorzystanie bedzie miato
bardzo duzy wptyw na rozwoj jednostki terytorialnej, ktéra dysponuje zasobami
dziedzictwa materialnego w postaci budynkow, budowli i obszarow.

4.3.5.2. Rewitalizacja i dziedzictwo kulturowe w literaturze polskiej

Ponizsza cz¢$¢ rozwazan zawiera wyjasnienie pojec takich jak rewitalizacja
czy dziedzictwo kulturowe, ze szczegdlnym uwzglednieniem wspotpracy pomig-
dzy sektorem publicznym i prywatnym w procesie zachowania i odnowy obiek-
tow historycznych.

Na poczatku warto zwrdci¢ uwage, w jaki sposob rozpatrywane jest poje-
cie dziedzictwa kulturowego. M.W. Kozak analizuje definicj¢ dziedzictwa kultu-
rowego’™ przyjeta przez ONZ, ktora koncentruje si¢ na obiektach materialnych
i uwzglednia trzy gtéwne ich grupy:

1) zabytki architektury, rzezby i malarstwa, przedmioty lub struktury ar-
cheologiczne, inskrypcje, jaskinie mieszkalne, ktére maja wybitng warto$¢
z punktu widzenia historii, sztuki lub innej dziedziny nauki;

2) grupy budynkow, tj. grupy pojedynczych Iub potaczonych budyn-
kow, ktore ze wzgledu na swojg architekturg, jednorodnos¢ lub polozenie
w krajobrazie odgrywaja w nim wazng role miejsca-wytwory ludzi lub konglome-

34 M. W. Kozak, Turystyka i polityka turystyczna a rozwdj miedzy starym a nowym para-
dygmatem, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2009, s. 87.
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raty stworzone przez natur¢ i ludzi oraz obszary zawierajace stanowiska archeolo-
giczne, ktore sg wartos$ciowe z historycznego, estetycznego, etnograficznego lub
antropologicznego punktu widzenia.

W definicji tej zostaly wiec wyrdznione materialne wytwory, ktore sa dzietem
ludzkich rak. Kozak przytaczajac t¢ definicj¢ nie bierze pod uwage wizualnego
i technicznego stanu tych obiektow. Definicja stanowi fundament do dalszego
rozpatrywania dziedzictwa historycznego, przemystowego i kulturowego, gdyz
pozostawia ona mozliwos¢ adaptacji jej w zaleznos$ci od tego, czy mamy na mysli
dziedzictwo kulturowe czy pofabryczne.

Rownie ogolne sg dywagacje Jedrysiaka’®, ktory charakteryzujac dziedzic-
two kulturowe, méwi, iz jest ono dorobkiem materialnym i duchowym kolej-
nych pokolen, dodatkowo stanowi cze$¢ historii kazdego spoteczenstwa. Jest
to bardzo wazna definicja, poniewaz zwraca uwag¢ na historyczny wymiar
dziedzictwa kulturowego, czyli konieczno$¢ zachowania go dla przysztych po-
kolen. Powoduje to konieczno$¢ podjecia dziatan konserwatorskich, budow-
lanych, architektonicznych i planistycznych, ktérych celem nadrzednym be-
dzie zachowanie tych obiektow dla przysztych pokolen. W samej definicji bra-
kuje wymiaru ekonomicznego, ktéry jest waznym uzupetnieniem, zwlaszcza
gdy chodzi o zachowanie i1 adaptacj¢ obiektow stanowigcych dziedzictwo kul-
turowe, chociaz autor zwraca uwage na ekonomiczno-spoteczne mozliwo-
$ci wykorzystania zasobow dziedzictwa kulturowego, zwlaszcza jesli chodzi
o turystyke®. Ten sam autor przedstawia definicj¢ dziedzictwa przemysto-
wego; stwierdza, ze sg to zabytki budownictwa przemystowego oraz techniki
(w tym maszyn i infrastruktury technicznej), ktore powstaly w epoce silnej indu-
strializacji, czyli zwigzane sg z dziatalno$cig produkcyjng podejmowang w tam-
tym okresie. Jak zaznacza Jedrysiak, do tej grupy zabytkow zaliczane sg takze
obiekty zwigzane z r6znymi formami transportu, m.in. z transportem kolejowym,
rzecznym, morskim i ladowym wraz z infrastruktura. Te grupe obiektow okresla
si¢ mianem nieruchomych débr kultury®”’. O wiele bardziej dyskusyjne jest samo
pojecie rewitalizacji, ktore czgsto jest btednie uzywane jako synonim rekonstruk-
cji, rehabilitacji, adaptacji. Wszystkie wymienione zawieraja si¢ w pojeciu re-
witalizacji, natomiast stosowanie ich zamiennie jest zbyt daleko idacym uprosz-
czeniem. Akcentuje to mocno szczeg6lnie S. Kaczmarek™®, ktora za rewitaliza-
cje uwaza sekwencje planowanych dziatan, w tym o charakterze naprawczym,
ktorych celem jest ozywienie gospodarcze oraz zmiana struktury przestrzennej
i funkcjonalnej zdegradowanych obszaréw miasta m.in. poprzez wprowadzenie
na te obszary nowych funkcji. Dzigki temu uzyskuje si¢ nowy sposob organizacji

05T, Jedrysiak, Turystyka kulturowa, PWE, Warszawa 2008, s. 25.

% Ibidem, s. 38-39

97 Ibidem, s. 57

38 S, Kaczmarek, Rewitalizacja terendw poprzemystowych. Nowy wymiar w rozwoju
miast, Wydawnictwo UL, £6dz 2001, s. 16-23.
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i funkcjonowania przestrzeni.

M. Stangel®®, rozpatrujac pojecie rewitalizacji, przytacza definicj¢ Zuziaka,
ktory to za rewitalizacje obszarow $rodmiejskich, gdzie czgsto wystepuje wysoki
wspotczynnik wystepowania zabudowy historycznej, uwazal zmiany struktural-
ne, ktore polegaja na wzmacnianiu aktywnos$ci i atrakcyjnos$ci jego przestrzeni
poprzez skoordynowane dziatania oparte na strategii sektoréw publicznego i pry-
watnego. Bardzo wazny jest tutaj akcent potozony na $cista, strategiczng wspot-
prace sektoré6w publicznego i prywatnego.

Na Scisly zwigzek migdzy procesem rewitalizacji a dziedzictwem material-
nym (wraz z jego atrakcyjnoscig turystyczng) zwracaja uwage S. Korenik i J.
Stodczyk’'?, ktorzy wskazujg, iz charakterystycznym elementem programu re-
witalizacji jest zachowanie najciekawszych i1 najcenniejszych fragmentow starej
zabudowy przemystowej, traktowanych jako dziedzictwo kultury materialne;j.
Czgsto tereny te sg chetnie odwiedzang atrakcja turystyczna.

M. Murzyn w zaproponowanej definicji rewitalizacji ktadzie nacisk na ko-
nieczno$¢ wspodtpracy migdzy sektorami publicznym i prywatnym, wskazujac
iz rewitalizacja ,,powinna by¢ inicjowana, realizowana i stymulowana przede
wszystkim przez wtadze publiczne, ktére motywowane checig ozywienia obszaru,
dazac do realizacji okreslonej strategii, oddziatuja na wybrany charakter proble-
mowy. Jednoczesnie jednak, w ramach systemu gospodarki rynkowej, waznymi
aktorami na scenie miejskiej sa instytucje i podmioty prywatne, ktoére moga —
ale nie muszg realizowac strategii proponowanej przez wtadze miasta.”!! Murzyn
zwraca uwage na roznych interesariuszy procesu rewitalizacji, szczegolnie na in-
stytucje prywatne, ktore z jednej strony sa klientami, a z drugiej moga by¢ bardzo
powaznym podmiotem dysponujacym srodkami finansowymi, koniecznymi do
uruchomienia i prowadzenia prac renowacyjnych i odnowy obiektow czy obsza-
row historycznych.

W podobnym tonie definicj¢ i cele rewitalizacji formutowane sg w pracy pod
redakcja T. Markowskiego i D. Stawasz, gdzie autorzy zwracaja uwagg, ze rewi-
talizacja polega na tworzeniu w zdegradowanych obszarach miasta (najczgsciej
srodmiejskich) dogodnych warunkow lokalowych, infrastrukturalnych do rozwo-
ju sektora MSP, dziatalnosci edukacyjnej, kulturalnej, atrakcyjnych warunkoéw
do zamieszkania itd. Wymaga to zmiany struktury i funkcjonalno$ci obszaréw,
w tym zagospodarowania przestrzeni, licznych wyburzen, remontéw, moderni-
zacji, przemieszczen ludnosci w skali miasta. Rewitalizacja powinna by¢ przed-
sigwzigciem planowym, dlugookresowym i kosztownym, zatem musi by¢ bardzo

399 M. Stangel, Odnowa miast w spoleczenstwie informacyjnym. Technologie informa-
cyjne i komunikacyjne w procesach rewitalizacji, Wydawnictwo Politechniki Slaskiej,
Gliwice 2009, s. 44.

108, Korenik, J. Stodczyk, Podstawy gospodarki przestrzennej — wybrane aspekty, Wy-
dawnictwo AE im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2005, s. 152.

SIUM. A. Murzyn, Kazimierz. Srodkowoeuropejskie doswiadczenie rewitalizacji, Migdzy-
narodowe Centrum Kultury, Krakow 2006, s. 41-42.
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mocno oparta na zasadach zarzadzania. Wymaga zaangazowania nie tylko wladz
miasta, lecz réznych podmiotow, instytucji, organizacji, prywatnych inwestorow,
a takze samych mieszkancow’'2. Autorzy zwracajg zatem uwage na konieczno$é
ujmowania w procesie rewitalizacji potrzeb réoznych aktoréw oraz proby wpro-
wadzania zasad wspoirzadzenia, gdzie poszczeg6lni uczestnicy majg mozliwos¢
wlaczania si¢ 1 sktadania propozycji juz we wezesnych fazach koncepcyjnych.

T. Markowski’!* wskazuje wprost, ze jednym z warunkow skutecznego proce-
su rewitalizacji w dtugiej perspektywie czasu jest wspolpraca miedzy wladzami
lokalnymi (ktore sg wlascicielem nieruchomosci, ziemi oraz posiadajg prawng le-
gitymacje rozporzadzania mieniem) a inwestorami prywatnymi, ktorzy posiadaja
kapitat. Autor stwierdza, ze jesli chce si¢ zmniejszy¢ ryzyko takich inwestycji jak
rewitalizacja, a tym samym skrdci¢ czas zwrotu poniesionych naktadéw przez
r6znych aktorow, trzeba doprowadzi¢ do duzego skumulowania inwestorow. Dla
tych celow niezbedny jest udzial wtadzy publicznej. Dziatania tego podmiotu po-
winny mie¢ charakter integrujacy, a nierzadko inicjujacy. Aby programy rewita-
lizacji miaty szanse realizacji efektywnej ekonomicznie oraz czasowo, niezbedna
jest tutaj wspotpraca publiczno-prywatna. Oprdocz bezposredniego zaangazowania
kapitatu publicznego i prywatnego konieczna jest takze pomoc w formie kredytow
sptacanych w dlugim okresie, rzadowe gwarancje kredytowe, dobra wizja prze-
strzennego zagospodarowania oraz konsekwentny i czytelny mechanizm zwrotu
poniesionych nakladow.

Nalezy zwrdci¢ uwage, iz w obszarze pojecia rewitalizacji mieszcza si¢ takze
dzialania o charakterze restrukturyzacji terenéw poprzemystowych i pomilitar-
nych®'4,

Syntetyczne pojecie rewitalizacji proponuje A. Polko, ktory stwierdza, ze
odnowa lub rewitalizacjg mozna nazwa¢ zmiany majace na celu poprawe zago-
spodarowania przestrzeni, czgsto zdegradowanej i stwarzajacej réznego rodzaju
problemy>'3.

Mozna réwniez zauwazyc¢, iz bardzo czesto o dziedzictwie kulturowym mowi
si¢ przy okazji tozsamos$ci miasta czy jednostki. Dziedzictwo kulturowe wpisu-
je si¢ doskonale w tozsamo$¢ danej jednostki i na tej podstawie jest wlaczane
w proces budowania wizerunku miasta oraz inne dzialania promocyjne miasta. Bu-
dowanie tozsamos$ci miasta czy kreowanie wizerunku w oderwaniu od posiadanych
zasobow takze w postacidziedzictwa kulturowego jestuzasadnione, ale tylko wtedy,
gdy owe zasoby sa niezidentyfikowane, maja posredni wplyw na jednostke i jej hi-
storig, aich niewielka liczba powoduje stabe oddziatywanie na jednostke terytorial-

512 T, Markowski, D. Stawasz , Rewitalizacja a rozwdj funkcji metropolitalnych miasta
Lodzi, Wydawnictwo UL, £.6dZ 2007, s. 38.

513 T, Markowski, Zarzqdzanie..., s. 128.

314 Podrecznik rewitalizacji. Zasady, procedury i metody dziatania wspétczesnych proce-
sow rewitalizacji, Warszawa 2003, s. 16.

515 A. Polko, Miejski rynek mieszkaniowy i efekty sgsiedztwa, Wydawnictwo AE w Kato-
wicach, Katowice 2005, s. 78.

288



Specyfika partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych obszarach zadan publicznych

ng. W innym wypadku pomijanie jakichkolwiek swoich zasobow, tym bardziej cen-
nych historycznie, w procesach kreowania, wzbudzania czy odbudowy tozsamosci
i wizerunku jest co najmniej nieracjonalne.

W. Ostrowski’'® uwaza, iz wspdtczesni budowniczowie, ale rdéwniez planisci
i politycy, ktorzy maja wptyw na podejmowanie decyzji odno$nie do ksztaltu roz-
budowy czy przebudowy miast powinni umie¢ zidentyfikowac to, co w dziedzic-
twie kulturowym jest najcenniejsze. Mogg to by¢ zarowno pomniki architektury,
budynki, budowle (cenne z punktu widzenia historii miasta, regionu, kraju), jak
iinne obiekty, ktore zwigzane sg zdanym miastem. Z drugiej strony zarzadzaja-
cy miastem, jego przestrzenig, muszg postarac si¢ znalez¢ optymalne rozwigzanie,
jesli chodzi o konieczno$¢ wyburzen pewnych obiektow, ktore wchodza w sktad
dziedzictwa. W. Ostrowski®'” wskazuje, ze kategoryczne przeciwstawianie sig ta-
kim rozbidrkom nie powinno mie¢ miejsca, jesli chodzi o inwestycje konieczne
i spotecznie akceptowalne. Wida¢ zatem, ze autor zwraca baczng uwagge na badanie
potrzeb i preferencji mieszkancow oraz poszukiwanie rozwiazan, ktore beda odpo-
wiedzig na zapotrzebowanie réznych interesariuszy. Problemem moze by¢ stwier-
dzenie, ktére inwestycje sa konieczne i wazne z punktu widzenia spoteczenstwa?
O jakie spotecznosci chodzi? Czy chodzi o mieszkancow kwartatu, dzielnicy, mia-
sta, regionu czy kraju? Jest to istotna kwestia, gdyz rewitalizacja i adaptacja moga
mie¢ bardzo duzy, spektakularny zasi¢g i wymiar (np. planowana rewitalizacja ob-
szaru centrum Lodzi), zatem efekty i wptyw bedzie mozna rozpatrywaé z punktu
widzenia oddziatywania lokalnego, regionalnego i mi¢dzynarodowego. Dodatko-
wo trzeba pami¢taé, ze poniewaz punkt widzenia jednostek (pojedynczych intere-
sariuszy) moze by¢ inny niz stanowisko wickszej zbiorowosci, pojawiaja si¢ row-
niez dyskusje, kto powinien reprezentowac interesy danej grupy w trakcie procesu
konsultacji spotecznych. Z punktu widzenia miasta jako catosci istotny jest
proces rewitalizacji obszarow, gdzie nagromadzone sg obiekty poprzemystowe.
Zrewitalizowane obiekty mogg stuzy¢ przez nastepne lata, by¢ wykorzystane
do pehienia nowych funkcji, a efekt dyfuzji, jaki moze wywotaé rewitalizacja,
pociagnie za soba wzrost atrakcyjnosci terenow okalajacych rewitalizowany ob-
szar, zard6wno jesli chodzi o poziom lokalny, jak i narodowy i mi¢edzynarodowy.
Punkt widzenia cztonkow spolecznos$ci lokalnej moze by¢ zupetie inny. Spo-
sob wykorzystania przestrzeni, ktory znali oraz akceptowali przez wiele lat, te-
raz zostanie zmieniony, by¢ moze konieczne okaze si¢ wyprowadzenie obecnych
mieszkancéw w inne rejony miasta na rzecz pozyskania nowych, reprezentu;ja-
cych inny status materialny i spoteczny. Jako sit¢ sprawcza, ktora wywotata ten
,»zty tancuch”, mieszkancy postrzegaja inwestora prywatnego, nawet jesli nie jest
on wskazany, wyloniony, czy nawet go nie ma. W tym ostatnim przypadku miesz-
kancy sa w stanie przyjac, ze dziatania inspirowane sg funkcjonowaniem blizej
nieokreslonego lobby, na czele ktorego stoi obcy kapital. Wida¢ tu bez watpienia

S16°W. Ostrowski, Wprowadzenie do historii budowy miast. Ludzie i srodowisko, Oficyna
Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2001, s. 227.
317 Ibidem, s. 227 i nast.
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bardzo powazny konflikt, ktory moze zaistnie¢ w przypadku ingerencji w obszary
poprzemystowe. Nie jest istotny stan zachowania takich obiektow, bardziej liczy
si¢ fakt ingerencji w istniejaca strukture i tkanke, nawet jesli jest ona w znacznym
stopniu zdegradowana. Takie konflikty maja bardzo burzliwy, rowniez medialny
przebieg, co z punktu widzenia zatozonych celow polityki public relations orga-
nizacji nie jest potrzebne i mile widziane w przypadku partneréw prywatnych.
Dlatego tez to partner publiczny powinien wzig¢ na siebie ci¢zar odpowiedzial-
nosci za przygotowanie infrastruktury na obszarach rewitalizowanych, rowniez
jesli chodzi o przygotowanie spoteczenstwa na obecno$¢ partnera prywatnego.
Moze réwniez wystapi¢ sytuacja, kiedy nadszarpnigte zaufanie do partnera pu-
blicznego spowoduje spoteczne oczekiwania partycypacji partnera prywatnego,
ktory dziatajac na transparentnych zasadach bedzie w stanie adaptowac, rewi-
talizowac¢ obiekty pofabryczne. W. Ostrowski zwraca uwage, ze salomonowym
rozwigzaniem powinno by¢ poszukiwanie takiego terenu pod inwestycje (bez
wzgledu na rodzaj inwestycji), ktory nie zagrazalby istnieniu dziedzictwa kultu-
rowego, tacznie z poszukiwaniem terenu oddalonego od centrum miasta zgodnie
z zatozeniami lokalizacyjnymi przyjetymi na podstawie przeprowadzonych badan
marketingowych.

Mozna zada¢ pytanie, czy obiekty, ktorych stan grozi niebezpieczenstwem
dla zdrowia i zycia, ale sg cenne z punktu widzenia historii miasta czy regionu,
rowniez nalezy wyburzy¢ czy z cata stanowczo$cig zachowaé w niezmienionym
stanie? Jakie begda losy takich obiektow, gdy zaden inwestor nie bedzie zaintere-
sowany adaptacja do wymogow stawianych przez rynek?

Ciekawe rozwigzanie powyzszego problemu proponuje S. Kaczmarek®'®, kto-
ra wskazuje, iz wspolczesno$¢ pociaga za soba wymog podjecia decyzji odno-
$nie do zmian na terenie poprzemystowym, ktory bedzie adekwatny do biezacych
potrzeb. W efekcie tego rewitalizacja takich obszardw to proces, w ktorym czgs$¢ dzie-
dzictwa jest wyburzana, a cz¢$¢ znacznie przeksztalcana. Pomimo bardzo istotnych
zmian w adaptowanych obiektach ich historia jest bardzo waznym elementem toz-
samosci miejsca. Bardzo czgsto historia danego obiektu jest wykorzystywana przez
wiasciciela nieruchomosci jako element marketingu miejsca jako symbol przetrwa-
nia, zmian, nadejscia nowego czasu. Badacze z innych krajow zwracaja uwage, ze
w perspektywie wieloletniej patrzenie tylko przez pojedyncze symbole historyczne
w miescie (budynki, budowle) jest bledem, nalezy prowadzi¢ dziatania na rzecz po-
prawy jakosci przestrzeni publicznych, a nie tylko wybranych budynkoéw, ktore bedac
symbolami marketingowymi, moga nie spowodowac wzrostu zainteresowania obsza-
rem, miastem w oczach innych, potencjalnych inwestorow.

W. Peski zwraca uwagg na to, ze inwestycje zwigzane z rewitalizacjg miast
charakteryzuja si¢ duzym stopniem ryzyka i nie zawsze przynosza zysk, na ogot sa
jednak bardzo potrzebne ze wzgledow spotecznych. Konieczne jest wigc finansowa-
nie ich zaréwno ze zrédet prywatnych, jak i publicznych. Srodki publiczne mu-

518 S, Kaczmarek, Rewitalizacja..., s. 49 i nast.
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sza pochodzi¢ z funduszy miejskich oraz z dotacji rzadu centralnego’”. Spostrzezenie
Peskiego jest komplementarne z weze$niej przedstawionymi argumentami Markow-
skiego dotyczacymi koniecznosci wspotfinansowania rewitalizacji przez partnerow
prywatnych oraz zakresu przeprowadzania dziatan zwigzanych z odnowa miast.

Uczestnictwa partnera prywatnego nie nalezy ogranicza¢ jedynie do przekazy-
wania $rodkow pienigznych na inwestycje. Oczywiscie, taki model wydaje si¢ by¢
najprostszy z punktu widzenia wladz miast, ale szybko moze si¢ obroci¢ przeciwko
nim w przypadku sytuacji kryzysu gospodarczego. Wazny jest rowniez wktad mery-
toryczny i organizacyjny partnerow biznesowych. Posiadane zasoby finansowe oraz
kultura organizacyjna w sektorze prywatnym wymuszaja doktadng analize optacal-
nosci inwestycji. W takiej analizie powinna by¢ zawarta informacja o rodzaju dziatal-
nosci, profilu dziatalno$ci, ktory najbardziej pasuje z punktu widzenia ekonomicznej
optacalnosci i zwrotu poniesionych naktadow w czasie, a takze norm spotecznych.
Decyzje podejmowane przez partnera biznesowego uzasadnione sg gospodarczo. Je-
sli w trakcie prowadzenia analiz okaze sig, iz nie jest optacalne adaptowanie danych
obiektow, poniewaz sa one w stanie zagrazajacym funkcjonowaniu, inwestor prywatny
nie podejmie si¢ dzialan zmierzajacych do utrzymania danej budowli. Inaczej bedzie
w przypadku inwestora publicznego. Ochrona i zachowanie dziedzictwa kulturowego
bedzie czgsto celem nadrzednym w stosunku do ekonomicznego wymiaru takich prac.
Widac¢ tutaj roznice pomigdzy sektorem prywatnym, a wiadzg publiczng, ktora moze
wystapi¢ w przypadku inwestycji ,,trudnych”, czyli uzasadnionych z punktu widzenia
zachowywania dziedzictwa, za$ mniej zasadnych z punktu widzenia gospodarki.

Partycypacja partnera prywatnego powinna mie¢ charakter dlugotrwaty,
a zasady sektora biznesowego w zarzadzaniu zrewitalizowanymi obiektami poprzemy-
stowymi powinny by¢ rozpowszechniane. Odpowiednie metody promocji oraz czer-
pania korzysci nie powinny by¢ postrzegane jako upadek dziedzictwa kulturowego
w miescie poprzemystowym, lecz jako wejscie w nowa ere profesjonalnego zarzadza-
nia, opartego na zdrowych zasadach z jednej strony zarzadzania finansami, z drugiej
za$ strony godzenia i reprezentowania interesu publicznego. Moze to $wiadczy¢ o nie-
zwyklej wartosci takich obiektow juz zaadaptowanych do petnienia okreslonych funk-
cji. Z jednej strony fakt przywrocenia tam zycia, z drugiej identyfikacja spoteczenstwa
z danym terenem moga przynie$¢ efekt dyfuzji, rozpowszechniania si¢ podobnego mo-
delu zarzadzania na inne, podobne obiekty czekajace na odnowienie.

4.3.5.3. Atrakcyjnosc¢ turystyczna dziedzictwa poprzemystowego

Innym bardzo waznym kontekstem wykorzystania dziedzictwa jest promocja miasta
przez dziedzictwo materialne. Problem, ktory pojawia sig, kiedy brak jest odpowiedniej
infrastruktury turystycznej, a z drugiej strony walory turystyczne danego miasta nie sg
dostrzegane przez jego interesariuszy. Istnieje zatem luka pomi¢dzy posiadanymi za-
sobami a komunikowaniem ich atrakcyjnosci turystom lub potencjalnym turystom.

S9W. Peski, Zarzqdzanie zrownowazonym rozwojem miast, Wydawnictwo Arkady, War-
szawa 1999, s. 197.
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Na Scisly zwigzek miedzy dziedzictwem kulturowym a turystyka zwraca

uwagge T. Jedrysiak, mowiac, iz ,,dziedzictwo kulturowe i turystyka sg ze soba
nierozerwalnie zwigzane. Dziedzictwo kulturowe przycigga turystow a z kolei
w turystyce kieruje si¢ uwage wlasnie na dziedzictwo. Dziedzictwo kulturowe
moze by¢ czynnikiem stymulujacym rozwoj turystyki, pod warunkiem ze jest ono
rozpoznane i odpowiednio wykorzystane®.”
W ciagu ostatnich dziesigciu lat daje si¢ zauwazy¢ zainteresowanie Polska, jako krajem
atrakcyjnym turystycznie. Dane udostgpnione przez Gtowny Urzad Statystyczny zdaja
si¢ potwierdzac to przypuszczenie, ze wskazaniem, ze liczba 0séb odwiedzajacych nasz
kraj waha si¢ od trzech lat na poziomie 6-6,5 mln przekroczen granicy Polski. Poniewaz
Polska w grudniu 2007 r. zostata wlgczona do obszaru i Systemu Informacyjnego Schen-
gen, nie jest mozliwe wskazanie danych z tego zrodta (GUS) za rok 2008. Rowniez dane
z ostatnich dni grudnia roku 2007 sg niepelne, poniewaz nie obejmujg ostatnich 10 dni
roku 2007, ze wzgledu na fakt wejscia do strefy Schengen. Z drugiej strony fakt prze-
kroczenia granicy nie mowit za wiele o celu podrézy do Polski, ktory réwniez mogl by¢
rozny, a z drugiej strony mogt réwniez si¢ zmienia¢. Na uwage zastuguje jednak fakt,
ze miedzy rokiem 2000 a 2007 zanotowano bardzo istotny spadek w wysokosci niemal
25% w wielkosci przyjazdow turystow do Polski. Dane te sg bardzo przejrzyscie udoku-
mentowane w tabeli 37 oraz zilustrowane na wykresie 7.

Tabela 37. Przyjazdy do Polski i wyjazdy z Polski

Ogélem W tym:

W SInieni liczba

YRS przekroczen | Przyjazdy Wyjazdy obywateli

granicy cudzoziemcow | polskich za granice

2000 278 409 84 515 56 677

2005 208 460 64 606 40 841

2006 217 041 65 115 44 696

2007 221 638 64 883 46 881

Przejscia graniczne (przekroczenia w roku 2007)

drogowe 198 494 59 838 40253
kolejowe 4503 1792 681
lotnicze 16 804 2 884 5365
morskie 1815 360 580
rzeczne 22 9 2

Zrédto: Dane GUS.

520 Ibidem, s. 38-39
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Wykres 7. Przyjazdy do Polski i wyjazdy z Polski
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Zrédto: Dane GUS.

Jak wskazuja prognozy przedstawione przez Polska Organizacj¢ Turystycz-
ng**!, liczba turystow zagranicznych zwigkszy si¢ najsilniej w roku 2012. Ma to
zwiazek z planowanymi Mistrzostwami Europy w pitce noznej, ktore odbeda sie
w Polsce 1 Ukrainie w roku 2012. Z drugiej strony nalezy zwroci¢ uwage, ze pro-
gnoza moze okazac si¢ mylaca i nie odzwierciedli¢ tego, co rzeczywiscie bedzie
dziato si¢ na rynku turystycznym w Polsce i na §wiecie. Istnieje kilka powodow,
by tak twierdzi¢: prognoza POT powstata w momencie kiedy cena za barytke
ropy naftowej byta o wiele wyzsza niz w chwili obecnej, wzrastala liczba podrozy
samolotem pomimo pojawiajacych si¢ sygnatow i dziatan przewoznikéw, ktorzy
podwyzsza ceng biletu lotniczego. Kolejnym elementem, ktéry moze mie¢ wptyw
na stopien spetnienia tej prognozy, jest kryzys gospodarczy, ktory dotknat zarow-
no Stany Zjednoczone jak i Europe.

Dziedzictwo kulturowe jest niezwykle istotnym elementem zasobow tury-
stycznych danego regionu, zwtlaszcza z punktu widzenia zasobow kulturowych.
Nalezy w tym momencie wnies¢ powazne zastrzezenie, iz dziedzictwo kulturowe
w postaci obiektow poprzemystowych nie zawsze stanowi element infrastruktury
turystycznej, rowniez nie zawsze jest elementem zasobow turystycznych dane-
go miasta i regionu. Promocja w tym wypadku przybiera¢ powinna inne formy,
inni powinni by¢ réwniez klienci. Osoby, ktére zainteresowane sg dziedzictwem
poprzemystowym beda oczekiwaly zupetnie innych informacji anizeli potencjalni
inwestorzy, ktorzy chca ulokowac inwestycje.

321 Dostep przez www.pot.gov.pl/index.php?option=com_rubberdoc&view=doc, dnia 20
lutego 2010 .
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Wykres 8. Przyjazdy turystow zagranicznych do Polski w mln osob
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Zr6dto: Oszacowania i prognozy Instytutu Turystyki.

Wykres 9. Turysci zagraniczni w obiektach zakwaterowania zbiorowego w Pol-
sce (w mln zt.)
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Trzeba zda¢ sobie sprawe, ze nie wszyscy turysci bedg zaciekawieni obiekta-
mi poprzemystowymi, a juz na pewno nie tylko obiektami poprzemystowymi.
Trudno zatem byloby zbudowaé atrakcyjnag oferte turystyczng bazujac tyl-
ko i wylgcznie na obiektach pofabrycznych. Oczywiscie moga one stanowic
fundament do stworzenia takiej oferty, nie powinny natomiast by¢ jej jedyna
atrakcjag. W innym wypadku jednostce terytorialnej grozi skupienie si¢ tylko
i wylacznie na pewnej specyficznej grupie turystow, ktorych zainteresowa-
nia dotycza tylko (lub w gtdwnej mierze) obiektow pofabrycznych w réznym
stanie zachowania. Jes§li miasto zadecyduje, ze chce si¢ skupi¢ tylko na tej
wybranej grupie, to musi taka grupe bardzo doktadnie zidentyfikowac i opi-
sa¢ pod wzgledem cech spoteczno-demograficznych, miejsca zamieszkania,
roOwniez zwyczajow, co pozwoli na stworzenie oferty, ktora bedzie w stanie
zainteresowac te osoby i sktoni¢ do odwiedzenia danego miasta. Jezeli jednak
obiekty poprzemystowe, ktore bez watpienia stanowig niezwykle wazng cz¢sé
lokalnego dziedzictwa kulturowego, nie sa jedynym fundamentem budowania
oferty promocyjnej, a jedynie sa jej uzupetnieniem, rozszerza to kategorie
klienta docelowego, ktorego celem gtownym w tym wypadku nie zawsze jest
odwiedzenie miasta przepetnionego starymi budynkami pofabrycznymi, ale
ktore ma do zaoferowania cickawy sposob spedzania czasu wolnego. Obie
kategorie poniekad wymuszaja na aktorach publicznych konieczno$é stwo-
rzenia odpowiedniej infrastruktury, jak rowniez adaptacje pewnych obiektéw
na potrzeby réznych odbiorcow. Jezeli chodzi o identyfikacje klientow doce-
lowych materialnego dziedzictwa poprzemystowego, to mozna tu wymienié¢
kilka grup interesariuszy:

1) deweloperzy — inwestorzy poszukujacy miejsca na inwestycje:
—  fabryki,
— powierzchnie biurowe,

— powierzchnie mieszkaniowe;

2) osoby zainteresowane wykorzystaniem obiektow stanowigcych dziedzic-
two poprzemystowe:

—  potencjalni pracownicy,
— potencjalni mieszkancy;

3) wiladze miasta
4) mieszkancy:

— mieszkancy obszaru, na terenie ktorego znajduja si¢ obiekty wchodzace

w sktad dziedzictwa,
—  inni mieszkancy miasta;
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5) Turysci:

—  krajowi
—  zagraniczni.

Rozpatrujac trzecia kategorie podmiotow — wladze miasta — mozna stwier-
dzi¢, ze wladze lokalne sa zainteresowane adaptacja obiektow poprzemystowych
z kilku przyczyn. Najwazniejsze z nich to:

1. Wykorzystanie wolnej powierzchni pod inwestycje:

—  biurowe,
—  mieszkaniowe,
—  produkcyjne;

2. stworzenie, uwolnienie nowych terendw pod inwestycje;

3. przekazanie pakietu odpowiedzialno$ci za utrzymanie, adaptacje
i wykorzystanie tych obiektow (wraz z kalkulacja ewentualnych zyskow
w przysztosci).

Miasta poprzemystowe, ktore w swoich zasobach posiadajg budynki pofabrycz-
ne, czesto niszczejace i zdegradowane, maja ograniczone mozliwosci skutecznego
dziatania. Moga albo uwolni¢ przestrzen, wyburzajac takie obiekty (przy zatozeniu,
ze budynki te nie sg chronione prawnie), albo beda je adaptowac. Poniewaz ada-
ptacja istniejgcych budynkow do nowych potrzeb jest zabiegiem czaso-chtonnym
oraz kosztochtonnym, jednostce samorzadowej trudno jest udzwigna¢ koszty pro-
wadzenia takiej adaptacji czy skromnego projektu rewitalizacji. Jest to niezwykle
wazny punkt rozwazan dotyczacych wykorzystania dziedzictwa kulturowego i jego
rewitalizacji ze szczegdlnym uwzglgdnieniem partnerstwa publiczno-prywatnego,
poniewaz wskazuje istotng potrzebg uczestnictwa partnera prywatnego jako pod-
miotu dysponujacego kapitatem, a takze umiejetnosciami organizatorskim. Partner
prywatny finansujac budowe odpowiedniej infrastruktury, powinien w zamian za to
mie¢ udziat w zyskach z tej inwestycji. Jakie sg mozliwe koszty, a jakie mozliwe
zyski dla partnera prywatnego, ktory bierze udziat w inwestycji?

Nie sposoéb w chwili obecnej zidentyfikowaé zapotrzebowanie na obiekty
poprzemystowe, zaadaptowane na potrzeby kultury i dziedzictwa kulturowego,
jak réwniez przeznaczone do pelnienia innych funkcji, np. loftow, czyli funkcji
mieszkaniowej. Brak jest badan, ktdre rzetelnie moglyby oszacowac takie zain-
teresowanie 1 wskaza¢ klientow docelowych, dla ktérych zostataby zbudowana
odpowiednia infrastruktura.

Turystyka jest tylko jednym z szerokiego wachlarza elementow, jakie moga
by¢ uzyte w kontekscie dziedzictwa kulturowego w miastach. Pozostale funkcje
to m.in.:
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—  mieszkaniowa,
—  kulturowa,

—  produkcyjna,
—  parkingowa,

— rozrywkowa,
— handlowa.

Bez watpienia nalezy stwierdzi¢, ze transformacja gospodarcza, jaka nastapita
w Polsce po 1989 r., bardzo duzo zmienita w miastach rowniez w kwestiach zwia-
zanych z promocja i marketingiem terytorialnym. Nie chodzi tutaj tylko i wytacz-
nie o zmiang formy prezentowanych tresci, ale przede wszystkim o korzystanie
z bogatego dorobku nauki, do§wiadczenia innych jednostek i ustrzezenia si¢ bte-
dow, ktore zostaly juz popetione przez innych. Bardzo widoczna jest zmiana
podejscia wtadz lokalnych, jesli chodzi o pozyskiwanie partneréw biznesowych.
Przedstawiciele miast, ktorzy zajmujg si¢ promocja tych osrodkow czy regionow
zrozumieli, ze nie sa jedynymi w walce o dang inwestycje. Zazwyczaj inwestor
szukajac odpowiedniej lokalizacje zaczyna rozmowy z kilkoma mozliwymi mia-
stami. Kiedy$ fakt ten nie byt ujawniany, by¢ moze takze z przyzwoitosci lub
checi zachowania pozorow. Dzisiaj jest to czynnik, ktory potrafi przekonaé nie-
zdecydowane wladze miast by przygotowaly lepsza oferte niz konkurenci. Mozna
zapytac, jaka w tym korzys$¢ jest dla miasta? Okazuje si¢, ze bardzo duza. Miasto
otrzymujac komunikat o tym, ze inwestor prowadzi bardzo podobne rozmowy
z innymi jednostkami, powinno przede wszystkim zda¢ sobie sprawe, czy rzeczy-
wiscie taki inwestor jest danej gminie potrzebny, czy w najblizszym otoczeniu
znajdzie pracownikoéw speliajacych wymagania kwalifikacyjne? Czy posiadana
infrastruktura techniczna jest zbiezna z oczekiwaniami inwestora oraz czy gmina
moze zaoferowac atrakcyjne warunki (rowniez w postaci udogodnien finanso-
wych) zainteresowanej stronie?

Problem dziedzictwa kulturowego w miastach poprzemystowych jest niezwy-
kle istotny, ale rowniez ztozony. Wladze miasta powinny przyktada¢ szczegdlng
wage do obiektow pofabrycznych stanowiagcych dziedzictwo; btedem jest dopro-
wadzenie do ich degradacji. Sytuacja taka niejednokrotnie jest nastgpstwem braku
pomystoéw i braku stanowczych poszukiwan partnerdw prywatnych zainteresowa-
nych wykorzystaniem takich terenow. Z drugiej strony korzystanie z mozliwosci,
jakie daje uczestnictwo partnera biznesowego, zdaje si¢ by¢ niezwykle atrakcyj-
ne. Wsrod nich warto wymienic:

— finansowanie, wspoétfinansowanie inwestycji rowniez poprzez wykorzy-
stanie kredytéw bankowych oraz mozliwosci leasingu,

—  wykorzystanie klasycznych funkcji zarzadzania, w tym funkcji planowania,
ktora rzetelnie przygotowana daje mozliwosci dziatania o charakterze strategicznym,

— metodyka dziatania — algorytm postgpowania, uzasadniony optacalnoscia
inwestycji oraz jej oddzialywaniem na spotecznosci lokalne,

— kontrola i efektywno$¢ prowadzonych dziatan.
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Zadaniem partnera publicznego jest mozliwie kompleksowe przygotowanie in-
westycji od strony zgodnoS$ci z prawem, akceptacja partnera spotecznego oraz kon-
trola przebiegu inwestycji zgodnie z harmonogramem i algorytmem postgpowania.

Wykorzystanie zatozen partnerstwa publiczno-prywatnego w  kontekscie
dziedzictwa poprzemystowego w miescie jest niezwykle istotne, poniewaz stwa-
rza okazj¢ do adaptacji obiektow pofabrycznych zgodnie ze wspodtczesnym za-
potrzebowaniem zidentyfikowanego klienta docelowego, dostarczenie mu ushugi
czy produktu, ktory bedzie mogt z satystakcja spozytkowac. Z drugiej strony wy-
korzystanie dziedzictwa musi przebiega¢ w sposob odpowiedzialny, tak aby nie
wyrzadzi¢ szkod, ktore nie beda mogly zosta¢ naprawione.

Dziedzictwo pofabryczne jest elementem dziedzictwa kulturowego, ktore
bez watpienia skupia w sobie zagadnienia zwigzane z zarzadzaniem miastem, ale
rowniez elementy zarzadzania z sektora prywatnego (ktoére wykorzystywane sa
w zarzadzaniu publicznym) przy natozeniu na to elementdow partnerstwa — nie
tylko miedzy instytucjami publicznymi i prywatnymi, ale w efekcie publiczny-
mi, prywatnymi i partnerami spotecznymi. Umiejetno$¢ nawigzania wspotpracy
przez tych trzech uczestnikow bedzie implikowac¢ zaistnienie PPP, poniewaz dzie-
dzictwo kulturowe dotyka réwniez spotecznosci lokalne, ktore cheg mie¢ wpltyw
na otaczajaca je rzeczywistosc.

4.3.5.4. Wykorzystanie polskiego dziedzictwa kulturowego w praktyce

W Polsce mozemy dostrzec kilka inwestycji zwigzanych z wykorzystaniem ma-
terialnego dziedzictwa kulturowego, ktore taczyty ze sobg wspodlne dziatania sek-
torow publicznego i prywatnego, majac bardzo duzy wptyw na organizacje 1 wy-
korzystanie przestrzeni publicznych oraz realizacje zapotrzebowania ptynacego
w kierunku tych przestrzeni. Dwie z nich wskazuja na pozytywne aspekty wspot-
pracy sektorow prywatnego i publicznego, noszace pewne znamiona partnerstwa
publiczno-prywatnego. Pierwszym opisywanym przypadkiem bedzie Stary Browar
w Poznaniu, a drugim Manufaktura — imperium Israela Poznanskiego w Lodzi.

Na Stary Browar w Poznaniu mozna dzisiaj patrze¢ nie tylko z perspektywy
bardzo cennego produktu marketingu miasta, ale réwniez jako przyktad potacze-
nia dziatalno$ci sektorow prywatnego i publicznego, a konkretniej — realizacji
pewnych funkcji 1 potrzeb wynikajacych z niektérych norm prawnych (np. za-
dania wlasne gminy), ktore realizowane sa poprzez sektor prywatny, ale konsul-
towane 1 komplementarne w stosunku do dziatan podejmowanych przez wiadze
publiczne, wpisujace si¢ w ksztatt dokumentdw strategicznych.

Stary Browar w Poznaniu powstal na bazie Browaru Huggera, ktory bracia Ju-
lius 1 Alfons wybudowali na parceli zakupionej w 1876 r. przy ul. Potwiejskie;.
Do roku 1890 budynki zostaly rozbudowane i uzupelione o nowe czesci, w tym
o suszarni¢ z charakterystycznym kominem. Po I wojnie $wiatowej bracie Hugge-
rowie postanowili przenie$¢ si¢ do Niemiec, a sam browar, jako $wietnie prospe-
rujaca firma, zostal sprzedany. Lata 30. XX w. i kryzys gospodarczy, jaki wtedy
nastgpit, bardzo mocno odbity si¢ na funkcjonowaniu inwestycji. Spotka obcia-
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zona wieloma ktopotami finansowymi zostala przejeta przez Browar Zwigzkowy
Zwiazku Restauratorow. W okresie drugiej wojny Swiatowej w browarze znowu
produkowano piwo, a sam browar przeszedt pod zarzad niemiecki. Pod koniec roku
1944, Niemcy zaczeli adaptowaé budowle do potrzeb obronnych, tworzac w pod-
ziemiach bunkry i schrony. Dziatania wojenne i walki o Poznan dokonaty zniszczen
w budowli. Po wojnie browary zostaty przejete przez Zaklady Piwowarskie i do lat
siedemdziesiatych produkowano tam piwo. Pézniej Zaktady przeniosty produkcje
w inne miejsce, a budynek starego browaru byt uzywany jako magazyn chmielu.
W latach dziewigédziesiatych w starym browarze funkcjonowata rozlewnia napo-
jow gazowanych. Mozna $miato stwierdzi¢, ze po Il wojnie $wiatowej nastepowata
powolna, ale systematyczna degradacja. Funkcja produkcyjna coraz bardziej pod-
upadala, czego efektem byto zamknigcie rozlewni w 1997 r. Na szczescie komplek-
sem Starego Browaru zaczat interesowac si¢ inwestor prywatny w osobie Grazyny
Kulczyk. Zaprocentowalo to zakupem budynku przez firme Fortis Sp. z 0.0. w roku
1998. To byt okres przelomowy, poniewaz od tamtego roku budowla ,,starego bro-
waru” stata si¢ wlasnoscig prywatnej firmy, ktora zamierzata obiekt zaadaptowac
do istniejacych realiow i oczekiwan, jakie mozna odnalez¢ na rynku, taczac to
z subtelng wizjg wygladu i dbatoscia o zachowaniu potaczenia miedzy ,,starym”
a ,nowym”. Od momentu zakupu nieruchomosci od spotki Lech Browary Wiel-
kopolskie rozpoczat si¢ nowy okres funkcjonowania browaru, zainicjowany zostat
proces rewitalizacji obiektu. Dokonano bardzo gruntownej analizy i oceny posiada-
nych zasobow z punktu widzenia mozliwosci adaptacji do nowych potrzeb.
Zwrdcono uwage m.in. na nastgpujace czynniki:

1. Problemy spoteczne:

a) zagrozenie marginalizacjg spoteczna,
b) niski standard zycia.

2. Problemy ekonomiczne:

a) forma wlasno$ci — stopien rozdrobnienia,

b) zly stan techniczny budowli,

c) wymagajaca remontu infrastruktura.

3. Powigzania prawne:

a) analiza prawa dotyczacego konserwacji i ochrony obiektow zabytkowych,
b) tworzenie i realizacja planow miejscowych,

c) rewitalizacja obiektow pofabrycznych jako czesci dzielnicy.

4. Inne problemy:

a) obszar w centrum miasta,
b) niewykorzystana atrakcyjna powierzchnia,
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c) negatywny wizerunek obszaru,
d) niewykorzystany potencjat ekonomiczny obszaru,
e) wykorzystanie powierzchni ponad 100 tys. metrow kwadratowych.

W zamysle prywatnego inwestora bylo polaczenie istnienia waznych czgéci budyn-
ku, jako zachowania elementow dziedzictwa kulturowego, z nowoczesna architektura,
ktora dodatkowo eksponowalaby elementy historyczne, nadajac im nowsg funkcjonal-
nos¢ 1 mozliwos¢ wykorzystania w obecnie panujgcych warunkach rynkowych.

Kolejnym zamystem prywatnego inwestora byta realizacja réznych potrzeb,
ktore zostaly zidentyfikowane:

— potrzeba miejsca w centrum Poznania, ktore bedzie nadawato ton kultu-
rowy w miescie,

— realizacja potrzeb srodowisk artystycznych poszukujacych swojej tozsa-
mosci w miescie i w budynkach poprzemystowych,

— realizacja potrzeb dzierzawcow, ktorzy sa chetni wynaja¢ powierzchnie
w atrakcyjnym miejscu,

— realizacja potrzeby rozrywkowej i gastronomicznej poprzez wykorzysta-
nie powierzchni przez butiki, sklepy oraz restauracje,

— realizacja potrzeby spotecznej — potrzeby posiadania miejsca, w ktorym
mozna si¢ spotkaé, charakterystycznego w skali miasta punktu, ktéry zaistnieje
w $wiadomosci uczestnikow przestrzeni.

Wida¢ zatem, ze inwestycja byta bardzo madrze przemyslana, a jej glownym
celem byto realizacja potrzeb, ktore zostaly zidentyfikowane, wraz z podmiotami,
ktore takie potrzeby formutowaty, a nastepnie zaproponowanie im realizacji tych
potrzeb w sposob optacalny dla inwestora, ktory poswieca swoje ekonomiczne za-
soby, adaptujac obiekt czy grupe obiektow zgodnie z wczesniej ustalong wizjg. Co
wazniejsze, dziatania podejmowane przez inwestora mialy charakter wspotpracy
z wladzami miasta w zakresie planow miejscowych oraz postgpowania z obiekta-
mi stanowigcymi cenne zasoby dziedzictwa kulturowego. Wspolpraca z konser-
watorami zabytkow pozwolila z jednej strony uchroni¢ cenne czgsci, a z drugiej
nie utrudniata niepotrzebnie adaptacji innych elementow budowli.

Obecnie kompleks Starego Browaru to ponad 120 tys. metrow kwadratowych
powierzchni, na ktorej realizowane sa funkcje:

— handlowa,

— rozrywkowa,

—  kulturowa,

— gastronomiczna,

—  hot spotu — miejsca spotkan,
—  biurowa.
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Wida¢ zatem potaczenie potrzeb ekonomicznych i spotecznych. Istotne jest,
by klamra spinajaca byta oplacalnos¢ inwestycji z punktu widzenia zaangazo-
wanych partneréw i zwrot poniesionych naktadéw. Rewitalizacja jest procesem,
ktory wymaga zaangazowania wielu partnerow na réznym poziomie i o r6znych
mozliwosciach finansowych. Dwaj najistotniejsi partnerzy to: firma prywatna
oraz wtadza publiczna.

W opisywanym przypadku nie mozna jednoznacznie wskaza¢ dziatan wpisu-
jacych si¢ w partnerstwo publiczno-prywatne sensu stricte. Mozna odnajdywac
elementy partnerstwa, partnerstwa nieformalnego. Z punktu widzenia ekonomii
rewitalizacja jest procesem, ktory przynosi pozytywne ekonomiczne efekty, jesli
spetnionych jest kilka warunkéw — m.in. skala rewitalizowanego obszaru. Im
dana powierzchnia jest wicksza, tym wyzsze prawdopodobienstwo wystapienia
efektow skali, ktore beda bezposrednio widoczne w kosztach oraz korzy$ciach.
Koszty jednostkowe prowadzonych dziatan, np. zwigzanych z renowacja, beda
malaty zgodnie ze zwigkszajacym si¢ zasobem powierzchni, natomiast bedg rosty
pozniejsze korzysci z udostgpniania, dzierzawy takich powierzchni. Wspotpraca
migdzy partnerem publicznym i prywatnym w tym zakresie miata miejsce rowniez
w kwestii zwickszania zasobu powierzchni starego browaru. Spotce zaleznej od
Kulczykéw na przetomie lat 2002 1 2003 sprzedano bardzo atrakcyjne tereny pod
budowge kolejnego skrzydta za kwote oceniang jako zbyt niska. Prokuratorskie za-
rzuty ustyszato kilku urzednikéw, wsrdd nich byty prezydent Poznania — Ryszard
Grobelny. Jest to przyktad zwigkszania powierzchni przez nowego wiasciciela
Browaru w celu kreowania korzysci skali oraz korzysci zakresu.

Korzysci zakresu, jakie mozna odnalez¢é w przypadku rewitalizacji starego
browaru, to m.in.:

—  wplyw rewitalizacji budowli na kwartat i zmian¢ organizacji przestrzeni
(rewitalizacja i plany rewitalizacji obszarow przylegtych do starego browaru),

— zaangazowanie kapitatoéw i koncentracja réznych form biznesu,

— interaktywna wspotpraca migdzy roznymi partnerami.

Wspotpraca z publicznymi partnerami zostata wiec ograniczona do mozliwosci
wplywania na ksztalt planow miejscowych tak, aby byly one zgodne nie tylko z prze-
pisami dotyczacymi ochrony dziedzictwa kulturowego, ale takze braly pod uwage
ekonomiczny sens inwestycji, w tym konieczno$¢ zwrotu zaangazowanego kapitatu.
Wspolpraca ta nosita znamiona interpretacji przepisow prawa oraz dziatan ukierunko-
wanych na inwestora, ktory otrzymat mozliwos¢ zakupu gruntdbw po nizszej cenie.

Partnerstwo, z jakim mozna byto si¢ zetknag¢ w tym konkretnym przypadku,
to partnerstwo merytoryczne, prawne oraz organizacyjne. Partnerstwo finansowe
miato ograniczony zasieg. Partner prywatny wzigl rdwniez na siebie kwesti¢ re-
alizacji pewnych potrzeb, ktore sa w katalogu zadan wtasnych. Co wazne, prze-
budowane oraz uporzadkowane zostaty ciggi komunikacyjne, co byto korzyscig
obustronna:
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— dla miasta — uporzadkowanie komunikacyjne, ograniczenie negatywnych
skutkow kongestii komunikacyjne;j,

— dla inwestora prywatnego — jednym z najwazniejszych elementéw zwia-
zanych z lokalizacjg obiektow, ktére z zatozenia majg by¢ odwiedzane przez rze-
sze ludzi, musi by¢ zapewnienie odpowiedniej infrastruktury transportowe;.

Inwestor prywatny porzadkujgc przestrzen realizowat zadania gminy, ale
dziatat na swoja korzys¢ w dlugim czasie.

Negatywnym elementem, jaki zwigzany jest z realizacja tego projektu to
wspomniane zarzuty dla urzednikow, ktoérzy wydali pozwolenie na budowe/
rozbudowe skrzydta starego browaru. Mozna si¢ zastanawia¢, czy miasto w ten
sposob nie dzialato na wlasng niekorzys¢, poniewaz warto$¢ terenow gwaltow-
nie wzrosta. Ale trzeba mie¢ na uwadze, ze wartos¢ owa wzrosta, poniewaz byt
to klasyczny efekt procesu rewitalizacji. Swiadczy to o pozytywnych skutkach
procesu rewitalizacji. Bez niego nastgpowataby dalsza degradacja tych obszarow,
ktoéra zostata zapoczatkowana po II wojnie swiatowej. Mozna tylko domniemy-
wac, ze ustawa o partnerstwie prywatnym w zakresie dziatan rewitalizacyjnych
uporzadkowatlaby stopien zaangazowania partneréw, dajac obu stronom mozli-
wos¢ czerpania zyskow. Istnieje zatem koniecznos$¢ formalnoprawnego uporzad-
kowania kwestii zwigzanych z rewitalizacja oraz adaptacjg obszaréw poprzemy-
stowych, poniewaz tylko dzigki zaangazowaniu kapitatu prywatnego jest mozliwe
przeprowadzenie tego typu dziatan. Wiadza publiczna moze dawac rekomendacje
dotyczace wygladu, estetyki architektonicznej, kompozycji urbanistycznej czy
organizacji przestrzennej, ale przy obecnych mozliwosciach finansowania mato
realna jest szersza partycypacja finansowa wladz miasta.

Drugim interesujacym przyktadem wybranym przez autora tej czesci ksigzki
jest todzka Manufaktura, czyli adaptacja istniejagcych zasobéw dawnego impe-
rium Israela Poznanskiego.

Lodzka Manufaktura to obiekt $cisle zwigzany z przemystowa historia tego
miasta. Po roku 1820 w Lodzi rozpoczgto przygotowania do budowy wielkich
fabryk Scheiblera i Poznanskiego. Kiedy$ zaklady te byty potozone na peryfe-
ryjnych obszarach rozwijajacej si¢ Lodzi, dzisiaj znajduja si¢ w samym centrum
lub w $cistym jego otoczeniu. To w efekcie powoduje, ze sg to tereny niezwykle
atrakcyjne, potozone w sasiedztwie waznych arterii i wezlow komunikacyjnych
na terenie dobrze wyposazonym infrastrukturalnie.

Manufaktura to obecnie ponad 150 tys. metrow kwadratowych zrewitalizo-
wanej powierzchni. Imperium Israela Poznanskiego, na bazie ktérego powstata
dzisiejsza Manufaktura, rozpoczeta si¢ od matego warsztatu zatozonego w 1852 .
Kompleks, jaki powstawat przez kolejne lata, pozwolil Poznanskiemu skutecznie
uniezalezni¢ si¢ od dostawcow. W sktad jego imperium wchodzity m.in.: warsztat
tkacki, pralnia, odlewnia, warsztat naprawczy maszyn, fabryka weglowa, farbiar-
nia, drukarnia tekstylna, sktady, koszary dla strazy pozarnej, bocznica kolejowa.
Podobnie jak w przypadku Starego Browaru, réwniez w odniesieniu do zaktadow
1. Poznanskiego lata 30. poprzedniego wieku okazaty si¢ niezwykle trudnym okre-
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sem. Zaktady nalezace do potomkow Poznanskiego zbankrutowaty. Przed wojna
firma stala si¢ wtasnosciag Wlochow, a w czasie Il wojny swiatowej Niemcow. Po
zakonczeniu wojny fabryka i caty kompleks przejeto panstwo, zmieniono nazwe
na Zaktady im. Marchlewskiego, p6zniej na Poltex. Byly to jedne z najwickszych
zaktadow w Polsce i jeden z najwiekszych pracodawcow nie tylko w miescie i re-
gionie, ale rowniez w skali calego panstwa — Poltex w najlepszych swoich czasach
zatrudniat ponad 12 tys. osob. Juz sama ta liczba $wiadczy¢ moze o bardzo duzym
rozmachu 1 wielko$ci imperium stworzonego w potowie XIX w. przez Israela
Poznanskiego. Jezeli spojrze¢ na miasto w tamtych latach przez pryzmat istnie-
nia kilku takich molochow produkcyjnych, to ich upadek, ktory nastapit po 1990
r., kiedy klientami docelowymi przestali by¢ obywatele bloku socjalistycznego,
spowodowal niezwykle powazne problemy na lokalnym rynku pracy. W 1991 r.
Minister Przemystu postawit Poltex w stan likwidacji, argumentujac ten fakt sy-
tuacja ekonomiczng gospodarki oraz brakiem perspektyw dla przedsigbiorstwa.
Likwidator zaktadu poszukiwat przez okres kilkunastu miesigcy potencjalnych
inwestoréow sktonnych przeja¢ Poltex oraz wdrozy¢ zaktadany plan restruktury-
zacji. Rok pozniej ostatecznie zakonczono produkcje w zaktadach Poltex. W tym
samym roku Prezydent Miasta zrezygnowal z przejecia przez gming majatku za-
ktadow, w sktad ktérego wchodzily obiekty uwazane za wazny i cenny element
dziedzictwa poprzemystowego Lodzi. Dalsze lata to poszukiwania inwestora stra-
tegicznego i jednoczesna proba uniknigcia degradacji budynkéw historycznych.
Przetomowym momentem w kwestii zachowania budynkéw byt rok 1997, kiedy
powotano do zycia spotke ,,Poltex N”, ktorej zadaniem bylo znalez¢ inwestora
prywatnego jako partnera do procesu rewitalizacji dawnego kompleksu fabryki
Poznanskiego. W 1999 roku nowy wtasciciel — firma Apsys — rozpoczyna przy-
gotowania do rewitalizacji obiektow wchodzacych w sktad dawnego imperium
Poznanskiego. Podjete prace budowlane zakonczyly si¢ wyburzeniem obiektow,
ktore byly w stanie bardzo ztym lub nie przedstawiaty wiekszej wartosci histo-
rycznej. Tutaj bardzo waznym etapem byto konsultowanie z miastem i konserwa-
torami zabytkow ksztaltu rewitalizacji, jej zasiegu oraz szczegdlow architekto-
nicznych. Poprzez punktowe wyburzenia uwolniono i uporzadkowano przestrzen,
integrujac jej poszczegdlne czesci dzieki koncepcji budowy rynku. Manufaktura
zostata oddana do uzytku w maju 2006 r., ale jej poszczegolne czesci byly od-
dawane do uzytku przez nastepne pottora roku. Efekt dziatan rewitalizacyjnych
tego obiektu wywotuje skrajne emocje, rowniez wérod samych wlodarzy miasta,
ktorych dziatania czasem mogg budzi¢ watpliwosci czy potrafig wykorzystac fakt,
ze 1.0dzZ zyskata bardzo wazny punkt w miescie.
Nowe funkcje, jakie mozna odnalez¢ w 16dzkiej Manufakturze to:

— handlowa (galeria z butikami),

— gastronomiczna (zarowno w nowym budynku, jak i w rewitalizowa-
nych mieszczacych si¢ w rynku),

—  kulturowa (kino, teatr, Muzeum Sztuki MS2, muzeum techniki — interak-
tywne gdzie eksponaty mozna dotykaé, zobaczy¢ jak pracowaty stare maszyny),
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—  hot-spot — Manufaktura stata si¢ miejscem spotkan,
— reprezentacyjna — silne oddziatywanie na wizerunek miasta.

Nalezy przesledzic, jak wygladat przebieg wspolpracy partneréw publicznych i pry-
watnych w tym przypadku. Wiascicielem majatku byt Skarb Panstwa, ktory przekazat
ten majatek spotce Poltex i spolce od niej zaleznej. Ta rozpoczgta poszukiwania wérod
inwestorow, ktorzy byliby zainteresowani uczestniczeniem w projekcie rewitalizacji
tego obszaru. Podmiotom tym proponowano pomoc organizacyjng i prawng, ewentual-
nie zachety poprzez oddziatywania ekonomiczne — zwolnienia z podatkow. Wazna kwe-
stig byto uregulowanie prawne dotyczace pozwolenia na wyburzenie niektorych czesci
kompleksu, ktdre nie przedstawiaty wartosci historycznej lub ich odrestaurowanie byto
niemozliwe. W tym zakresie partnerstwo przybralo form¢ wsparcia prawno-admini-
stracyjnego partnera prywatnego, ktory zaangazowat swoj kapitat. Partner prywatny na
swoim terenie (kompleks Manufaktura jest zarzadzany dalej przez firme Apsys) realizu-
je potrzeby, jakie przedstawiaja rozni interesariusze — od mieszkancoOw po turystow,
W tym specyficzng grupe turystow — fascynatow obiektow poprzemystowych.

Oba opisane obiekty — Stary Browar i Manufakture — taczy fakt, ze przez
wiele lat ulokowana w nich byta funkcja przemystowa. Potozone s3 w bardzo atrak-
cyjnych punktach miasta, dobrze wyposazone infrastrukturalnie. Problemem byt
stopien degradacji tych obiektow oraz koniecznos¢ wprowadzenia nowych funkcji,
ktore sg odpowiedzig na zapotrzebowanie ptyngce z rynku. Rolg i istotg partnerstwa
nieformalnego byto i jest wydawanie takich decyzji administracyjnych, ktore beda
stymulowatly i pobudzaty obszar rewitalizowany i nie bedg hamulcem zmian. Trze-
bapamigtac o ekonomicznej optacalnosci procesow rewitalizacji, ktore przejawiaja
si¢ korzysciami skali i zakresu, a ktore dodatkowo objawiajg si¢ wtedy, gdy proces
rewitalizacji nie jest sztucznie powstrzymywany, na przyktad poprzez konflikty
z konserwatorami zabytkéw. Innym przejawem istnienia partnerstwa nieformal-
nego jest podejmowanie dziatan przez podmioty publiczne, zwigzane z potrzeba
i kwestig konsultacji spotecznych. Trzeba powiedzie¢, ze podmiot publiczny od-
grywa bardzo wazng role — musi ten proces konsultacji i mediacji spotecznych nad-
zorowaé, organizowac, inspirowaé. Partner prywatny powinien ograniczy¢ swoj
bezposredni udziat w tym procesie ze wzgledu na roszczeniowe podejscie uzyt-
kownikow przestrzeni, ktorzy beda czuli sie z niej wywlaszczani. Podmiotem inspi-
rujacym i organizujagcym powinna by¢ wtadza publiczna, ale sam proces mediacji
i konsultacji powinien by¢ przeprowadzany przez wyspecjalizowane w tym za-
kresie podmioty prywatne, stowarzyszenia itp.

4.3.5.5. Partnerstwo publiczno-prywatne w procesie odnowy miast
— doswiadczenia holenderskie

Praktyka wspolpracy sektora prywatnego i publicznego w procesie rewita-

lizacji miast jest bardzo dobrze znana w krajach europejskich. Wiele projektéw
nie mogtoby by¢ przeprowadzonych bez udziatu partnera prywatnego, ktéry ma
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mozliwo$¢ wniesienia istotnego wktadu organizacyjnego, a przede wszystkim
finansowego. Bardzo ciekawy przyktad ptynie z Holandii**?, gdzie partnerstwo
moze przyjmowac nastepujace formy:

1. BezpoSrednia — partner prywatny zakupuje ziemi¢ od wladz lokalnych,
a potem finansuje rozwoj, budowe nowych budynkéw i mebli miejskich oraz za-
rzadza budynkami i przestrzenia, gdzie si¢ te budynki i budowle znajduja. Cena
sprzedazy moze by¢ symboliczna, jesli inwestor zobowigze si¢ do znaczacych
inwestycji w pewnym czasie.

2. Posrednia — partner prywatny wykupuje parcelg, zobowigzujac si¢ zara-
zem do postawienia tam nowego budynku, a wladze lokalne za uzyskane pienig-
dze ze sprzedazy dziatki odnawiajg przestrzen.

3. Quasi-bezposrednia — w tym przypadku to wtadze lokalne odnawiaja
przestrzen publiczng, a partnerzy prywatni, bedacy zazwyczaj wilascicielami nie-
ruchomosci, wnoszg jaki$ wktad do budzetu miasta, na przyktad w formie optaty
lub podatku. Wptlaty te moga by¢ obowigzkowe (np. podatki na rzecz specjalnych
inwestycji) lub dobrowolne. Oplaty sa proporcjonalne do wartosci nieruchomosci.
Ow specjalny podatek na rewitalizacje od podmiotéw gospodarczych prowadza-
cych dziatalnos$¢ na terenie centrum miasta, niesie za sobg pewne niebezpieczen-
stwo, albowiem to po stronie wladz istnieje konieczno$¢ wykazania bezposred-
niego przetozenia pobieranych oplat i podatkow na poprawe jakosci przestrzeni
1 lokalu, w ktorym znajduje si¢ podmiot bedacy ptatnikiem.

Motywem do wprowadzenia zasad wilaczajacych udzial sektora prywatnego
oraz menedzeryzacj¢ sektora publicznego byla wzrastajgca konkurencja mig-
dzy miastami o nowych uzytkownikéw przestrzeni, w tym nowych mieszkan-
coOw, ktorzy posiadali inne niz dotychczasowi potrzeby w zakresie mieszka-
nia (w tym lokalizacji i sgsiedztwa) oraz jakoSci otaczajgcej przestrzeni. Zanim
PPP w Holandii zyskato aprobate, snuto obawy, iz wigksza liczba udziatlowcow
1 partnerow w procesie przebudowy moze mie¢ szczegdlnie negatywny wptyw
na proces podejmowania decyzji, ktory mogt by¢ bardziej utrudniony i czaso-
chlonny, jest to szczegdlnie istotne, jesli bierze si¢ pod uwage tak skompliko-
wany proces, jakim jest zarzadzanie zintegrowane miastem, oparte na koncepcji
Town Centre Management.

Podkreslajac wpltyw PPP w procesie rewitalizacji zwracano réwniez
uwage na wady zwigzane z wlgczaniem sektora prywatnego w procesy prze-
budowy i odnowy miast. Najmocniej podkreslano problemy free-ridingu
zwigzanego z istnieniem dobr publicznych i teorig efektow zewngtrznych
oraz bardzo prawdopodobng ekskluzja spoleczng, polegajaca na wyklu-
czeniu pewnych grup spolecznych z mozliwosci korzystania z odnowionej
przestrzeni publicznej. Istotng kwestig byly réwniez narzegdzia instytucjo-

322 R. Van Melik, 1. Van Aalst, J. Van Weesep, The public sector and private space in
Dutch city centres, “Cities”, no 26, s. 202-209.
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nalno-prawne w przypadku, gdyby partner prywatny postepowat wbrew za-
pisom umowy — na przyktad przestrzen publiczna zostala ogrodzona, noszac
znamiona ekskluzji. Partner publiczny, bedacy cztonkiem konsorcjum, ktore
jest najpopularniejszg forma partnerstwa, powinien mie¢ mozliwo$¢ kontroli
i reakcji na te dziatania partnera prywatnego, ktore nie sa zgodne z zatoze-
niami projektu.

4.3.5.6. Podsumowanie

Partnerstwo publiczno-prywatne w zakresie wykorzystania dziedzictwa kultu-
rowego w procesie rewitalizacji jest niezbedne. Nie mozna mowic o rewitalizacji,
kiedy wystepuje tylko podmiot publiczny, poniewaz nie dysponuje on takg iloscig
kapitatu, by proces rewitalizacji byt kompletny. Trudno jest bowiem podmiotowi
publicznemu odnalez¢ nowa funkcje i przeznaczenie, jesli nie dysponuje dobrg in-
formacja plynaca z rynku. Wtedy obraz ten staje si¢ coraz bardziej zafalszowany.

Sformalizowane zasady PPP przyniostyby nastepujace korzysci:

1) mozliwos¢ okreslenia warunkow dzierzawy i pierwokupu nieruchomosci,
w tym nieruchomosci przyleglych przez inwestorow-partneréw;

2) mozliwos¢ sformutowania odgornych parytetow uczestnictwa finansowe-
go oraz, jak we wzorze holenderskim, okreslenia réznych mozliwosci wspotpracy
(posrednia, quasi-posrednia i bezposrednia);

3) bezposredni wptyw 1 mozliwos¢ konsultacji przy planach miejscowych
(zarowno dla inwestora, jak i wtadzy lokalnej);

4) pomoc w gwarancjach finansowych;

5) pomoc przy mediacjach i konsultacjach spotecznych;

6) promocja—wlaczenie w dziatania strategiczne o charakterze marketingowym.

Brak jasnych zasad jest najkrotsza droga do absurdow w granicach prawa,
koniecznosci podejmowania ryzyka i funkcjonowania na granicy legalnosci. Tyl-
ko ustawa i odpowiednie rozporzadzenia oraz dziatania potaczone z integracjg
lokalng, regionalng i zaangazowaniem rzadu, ministerstw moze spowodowac, ze
zardbwno partnerzy publiczni, jak i prywatni beda znali zakres i mozliwo$¢
wspotpracy.
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5. ZALETY I WADY WSPOLPRACY MIEDZY SEKTOREM PUBLICZNYM A SEK-
TOREM PRYWATNYM NA PODSTAWIE ANALIZOWANYCH PRZYKLADOW - POD-
SUMOWANIE

5.1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego

Jedna z cech wspotczesnych gospodarek jest tendencja do zwigkszania za-
kresu §wiadczen finansowanych z budzetow publicznych (panstwa i samorzado-
wych). Presja wydatkow publicznych powoduje, ze coraz czgsciej zdarza sig, iz
wladze publiczne stajg przed problemem ich ograniczania (co odbija si¢ przede
wszystkim na inwestycjach) lub poszukiwania nowych form finansowania reali-
zacji zadan publicznych. Jedna z obiecujacych form jest partnerstwo publiczno-
prywatne (PPP).

Partnerstwo publiczno-prywatne odnosi si¢ do relacji zachodzacych miedzy
wladzami publicznymi, organizacjami pozarzadowymi, podmiotami gospodar-
czymi oraz instytucjami otoczenia biznesowego. Zwykle podkresla si¢ w tym
przypadku aspekt zaangazowania pozagospodarczego (w znaczeniu obszaru non-
profit) srodkéw prywatnych bez formalnego powigkszania poziomu zadtuzenia
publicznego dla realizacji zadan publicznych. W innej definicji akcentuje sie, ze
PPP — jako swoista forma zarzadzania oparta na prawach rynkowych — to rodzaj
wspoOlpracy podmiotow sprawujacych wiadztwo publiczne z podmiotami prywat-
nymi. Waska definicj¢ partnerstwa przedstawit natomiast M. Moszoro: ,,PPP to
przedsigwzigcie o charakterze uzytecznosci publicznej prowadzone przez wspot-
pracujace podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangazowaniu in-
stytucjonalnym i kapitatlowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale ko-
rzys$ci i ryzyka z niego wynikajacych”.

Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego jest jedng z lansowanych kon-
cepcji realizacji zadan publicznych w Unii Europejskiej. Komisja Europejska
definiuje PPP jako forme wspotpracy miedzy sektorem publicznym i sekto-
rem prywatnym, ktorej celem jest przeprowadzenie projektow lub dostarcza-
nie ustug tradycyjnie wykonywanych przez sektor publiczny. Wytyczne dla
udanych projektow partnerstwa publiczno-prywatnego — jako kluczowy akt
prawny UE dotyczacy tej sfery — uwzgledniajg takie formy partnerstwa, jak
m.in. umowy dzierzawy czy kontraktowanie ustug, ale wigcej uwagi poswig-
caja tzw. nietradycyjnym formom wspotpracy, zaktadajacym podzial zobo-
wigzan inwestycyjnych oraz poszczegoélnych czynnikow ryzyka zwigzanego
z realizacjg inwestycji pomigdzy partnerow.

K. Brzozowska wskazuje, iz modelowo partnerstwo publiczno-prywatne mozna
uja¢ jako umowe lub oddzielny podmiot, na mocy ktorej lub w ktdérym sektor pry-
watny i sektor publiczny ponoszg odpowiedzialno$¢ za zapewnienie spoleczen-
stwu wysokiej jako$ci ustug. Strona publiczna sprawuje wladztwo administracyjne,
posiada istotny wplyw na mozliwosci i warunki prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej poprzez decydowanie o udzielaniu koncesji, zezwolen i regulacji, a takze
zarzadza mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokalnego rozwoju. Natomiast
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sektor prywatny dysponuje wickszg wiedza, technologia, $srodkami finansowymi
oraz wyzszg efektywnoscig dziatania.

Z kolei z prawnego punktu widzenia istota PPP jest powierzenie podmiotowi
prywatnemu zadan publicznych przy zachowaniu przez sektor publiczny odpo-
wiedzialno$ci publicznoprawnej za ich wykonanie.

Zasadniczo partnerstwo publiczno-prywatne postrzega si¢ jako remedium na
rozwigzanie problemow niedoboru infrastruktury. W literaturze przedmiotu podkre-
$la sie, ze najczesciej celami przedsigwzigc partnerstwa publiczno-prywatnego sg’

— przeksztalcenie sektora publicznego z dostawcy obiektéw w dostawce
ustug zgodnie z oczekiwaniami spotecznosci lokalnych,

— wprowadzenie do ustug publicznych innowacyjnosci technicznej
i technologiczne;j,

— zmiana roli kapitatu prywatnego z pozycji biernej na czynna,

— efektywna alokacja ryzyka inwestycyjnego na strony przedsigwzigc,

— zwigkszenie efektywnosci §wiadczenia ustug infrastrukturalnych.

Za najbardziej podstawowy warunek sukcesu we wdrazaniu projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy uzna¢ jasno zdefiniowane role
stron, roztozenie odpowiedzialnos$ci finansowej za zobowigzania wynikajg-
ce z realizacji projektu, a takze ustalenie dominujacego partnera w struktu-
rze zarzadzania projektem. Niemniej jednak kluczowa role odgrywaja przede
wszystkim odpowiednie regulacje prawne, ktore tworza ramy prawne dla za-
wierania kontraktow PPP. Lezy to przede wszystkim w interesie podmiotow
publicznych, ktéore musza zachowa¢ obowigzujgce rygory (m.in. dyscyplina
finansoéw publicznych, wybor najkorzystniejszych ofert). We wszystkich kra-
jach, w ktorych realizuje si¢ przedsiewziecia PPP, podstawg ich zawierania
sg nie tylko konkretne przepisy prawne, ale pewne standardy — zbiory naj-
lepszych praktyk, ktore utatwiaja stronom kontraktow partnerstwa dojscie do
zawarcia umowy zabezpieczajacej w sposob wlasciwy interesy obu stron. Jest
to tym istotniejsze, ze partnerstwo publiczno-prywatne obejmuje coraz wigcej
sfer dziatalno$ci podmiotow publicznych. Réwniez w Polsce nowe rozwig-
zania systemowe powinny is¢ w kierunku przetamania istniejacych barier we
wdrazaniu udanego partnerstwa.

Istota partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspolpraca sektoréw publiczne-
go i prywatnego w celu realizacji wspolnych zadan. Do nawigzania wspolpracy
dochodzi zwykle w sytuacji, gdy sektor publiczny nie jest w stanie samodzielnie
podja¢ sie wykonania duzych projektow inwestycyjnych. Czasami inicjatywa
podjecia wspotpracy jest ofertg sektora prywatnego. Realizacja zadan w formie
partnerstwa publiczno-prywatnego daje mozliwo$¢ osiggniecia wzajemnych ko-
rzysci, wérod ktorych mozna wymieni¢s?:

23 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami w gminach, [w:] H. Sochacka-
Krysiak (red.), Zarzgdzanie ..., s. 221.
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— pozyskanie srodkow finansowych pochodzacych z sektora prywatnego,

— skrocenie czasu realizacji inwestycji,

— wykorzystanie nowoczesnych technologii 1 efektywnych metod zarzadza-
nia stosowanych przez sektor prywatny,

— zwiekszenie wydajnosci pracy, racjonalizacje kosztow,

— zachowanie kontroli sektora publicznego nad calym zakresem ushug wy-
nikajacych z realizacji przedsiegwzigcia w formule partnerstwa publiczno-prywat-
nego.

Glownym kosztem ekonomiczno-spotecznym wykonywania zadan w formie
PPP s3 zazwyczaj wysokie ceny oferowanych odbiorcom ushug oraz wysokie
koszty finansowe. Wynika to z urzeczywistniania celu partnera prywatnego, ja-
kim jest osiagnigcie okreslonych zyskoéw z przedsigwzigcia, w ktérym uczestniczy.
Warunkiem powodzenia realizowanych przedsigwzig¢ jest wzajemno$¢ interesOw
1 uzupeltniajacy si¢ charakter dziatan, prowadzacych do uzyskania obopolnych
korzysci. Partnerzy prywatni potrafig jednak znalez¢ rezerwy w wykorzystywaniu
majatku publicznego, stosuja innowacyjne metody finansowania przedsigwzigé
inwestycyjnych, a zatem wprowadzaja do projektow PPP elementy, z ktérych
podmioty publiczne nie korzystaja.

Podstawowa cechg koncepcji zastosowania PPP jest przynoszenie korzysci
dla interesu publicznego, przewyzszajacych pozytki wynikajace z innych sposo-
béw wykonania danego przedsigwzigcia. Jest to zasada maksimum efektow przy
danych naktadach, przejawiajaca si¢ w oszczednosci wydatkoéw cigzacych na pod-
miocie publicznym, podniesieniu standardow jakosciowych, poprawie parametrow
technicznych oraz ograniczeniu ucigzliwosci dla otoczenia.

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego opiera si¢ na czterech elementach,
ktére musi ono uwzglednia¢ w swej prawnej konstrukcji. Sg to umowa, finansowa-
nie, realizacja oraz eksploatacja. Umowa jest zwigzana z negocjowaniem warunkow
kontraktu i zasad regulujacych przyszlg eksploatacje przedmiotu kontraktu. Stronami
negocjujacymi sg: samorzad jako podmiot publiczny oraz inwestorzy jako partnerzy
prywatni, czgsto tworzac spotke realizujacg kontrakt. Koniecznym staje si¢ tu rozpo-
znanie ograniczen prawnych w tym zakresie oraz mozliwos$ci uzyskania stosownych
pozwolen czy tez poreczen. Ponadto w umowie musza zosta¢ okreslone w szczegdlno-
$ci takie zagadnienia, jak: cel, przedsiewzigcie, harmonogram wspotpracy, partycypacija
srodkow, wzajemne zobowigzania, wymagania dotyczace norm jakosciowych, okres
realizacji przedsigwziecia, zasady wynagradzania partnera prywatnego, podziat ryzyka,
kwestie odpowiedzialno$ci 1 ubezpieczenia realizowanego przedsiewzigeia. Regulacja
powyzszych kwestii jest istotnym elementem okreslajagcym zasady i ramy wspdtpracy.
Oczywiscie przedmiotem umowy moga by¢ rowniez inne kwestie uznawane przez stro-
ny za zagadnienia podstawowe, wskazujace na wzajemne relacje i obowiazki**.

Faza finansowania moze opiera¢ si¢ na kapitale partneréw publicznym i prywat-

324 S. Davoudi, N. Timmins, Blaski i cienie publiczno-prywatnego partnerstwa, ,,Rzecz-
pospolita”, 2 marca 2006 r.
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nym, ktore zostaly celowo przekazane na realizacje przedsigwzigcia, jak rowniez
moze bazowac na finansowaniu zewng¢trznym w stosunku do kapitalu partneréw. Za-
tem w fazie finansowania moze nastgpi¢ wiaczenie si¢ instytucji finansowych, ktore
wspomagaja w formie pozyczek, kredytow, gwarancji, emisji papierow wartoscio-
wych i innych instrumentéw partneréw lub tez spotke funkcjonujaca w oparciu o part-
nerstwo publiczno-prywatne. Wazng funkcje pelnig tutaj rowniez inwestorzy prywat-
ni spotki. Ich rola moze sprowadza¢ si¢ do dawcow kapitatu lub gwarantow sptaty
zadhuzenia. Po zapewnieniu stosownych $rodkow na realizacj¢ zadania (inwestycji),
zgodnie z terminami jego realizacji, wchodzi on w faze realizacji®®.

Po odbiorze i przekazaniu do eksploatacji przedmiotu PPP musi by¢ tez okre-
$lone, kto bedzie wykonywat zadanie, opierajac si¢ na zrealizowanym przedsie-
wzigciu. Moze nastgpi¢ to w drodze przeniesienia prawa do wykonania zadania
publicznego lub w trybie wiasciwym dla wyboru partnera prywatnego. Kazdy
z podmiotow, na ktory zostang przeniesione kompetencje do wykonania zadania
publicznego, przejmuje z mocy prawa obowiazki i uprawnienia, w tym odpowie-
dzialno$¢ za zobowigzania podmiotu publicznego, ktory wystepowat w umowie
o partnerstwo publiczno-prywatne. Oznacza to, ze nastepuje dostarczenie ustug
odbiorcy, czyli realizacja okreslonego zadania publicznego. Optata za ushuge moze
by¢ dzielona pomi¢dzy podmiot publiczny, a wigc samorzad terytorialny, i partne-
ra prywatnego, czyli czesto spotke realizujaca zadanie zgodnie z obowigzujacym
porozumieniem-umowg. Moze nastgpi¢ odstgpienie samorzadu od pobierania
opflaty i przekazanie tej czynnos$ci spolce, ktora realizuje zadanie i pobiera optaty.
Najczesciej jednak samorzad zastrzega sobie prawo wskazania na uregulowanie
gornego poziomu ceny na §wiadczone przez spotke ustugi.

Korzysci wynikajace z partnerstwa publiczno-prywatnego w zakresie §wiad-
czenia ustug przez samorzady sg bezsporne. Wspoélpraca z sektorem prywatnym
pozwala rozbudowac¢ infrastrukture komunalng bez obcigzen dlugiem samorzadow,
pozwala wprowadza¢ nowe rozwigzania technologiczne w dostarczaniu dobr i ustug,
co zwykle jest kosztowne 1 na co samorzady w reguly nie maja srodkow. Poprzez
partnerstwo mozna generowac korzysci skali wynikajace ze $wiadczenia ustug na
duzym obszarze, mozna rowniez ztamac¢ samorzadowy monopol na $wiadczenie
ustug komunalnych, podnoszac w ten sposob jakos¢ i efektywnos$¢ wykorzystywa-
nia majatku publicznego oraz dokonujac oszczednosci w budzetach samorzadow.
Z reguly sa to korzysci wynikajace ze wspotpracy w zakresie budownictwa miesz-
kaniowego, dostaw energii cieplnej, wywozu odpadoéw, oczyszczania $ciekow,
napraw i utrzymania drog, §wiadczenia ustug transportowych, rozbudowy i utrzy-
mania sieci 1 infrastruktury komunalnej, utrzymania zieleni oraz ochrony $rodo-
wiska w jednostce samorzagdowej.

Korzysci uzyskiwane przez samorzady przektadaja si¢ na korzysci budzetu pan-
stwa. Rowniez sektor rzadowy moze uczestniczy¢ w projektach PPP i czerpa¢ z nich

25 D. Burzynska, J. Fila, Finansowanie inwestycji ekologicznych w przedsiebiorstwie,
Wydawnictwo DIFIN, Warszawa 2007, s. 111.
326 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie..., s. 222.
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pozytki. Jednak z uwagi na charakter zadan samorzadoéw terytorialnych to na tym
poziomie zarzadzania publicznego ten typ wspotpracy wystepuje najczeseie;.

Ta roznorodno$¢ wspotpracy z sektorem prywatnym wymaga korzystnego dla
obu stron uregulowania praw i obowiazkoéw partnerow — publicznego i prywatne-
go. Tym bardziej, ze zarowno cele dziatania, zakres odpowiedzialno$ci za $wiad-
czenie ushug, jak tez zakres wymaganych korzysci przez obu partneréw moga
by¢ rozbiezne. Jest przy tym oczywiste, ze wspolne przedsiewzigcie przynajmniej
jednemu z partneréw — prywatnemu — powinno przynies¢ akceptowalny zysk. Na-
tomiast jednostce samorzadu terytorialnego w wielu przypadkach zgoda na udziat
podmiotu prywatnego we wspolnym przedsiewzieciu grozi dotowaniem dziatal-
nos$ci $wiadczonej przez sektor prywatny. Dzieje si¢ tak, poniewaz ze wzgledow
spotecznych optaty za §wiadczone ustugi badz dobra ustalane sa na poziomie nie-
pokrywajacym kosztow dziatalnosci. Stad tez czgsto podmioty prywatne sg zain-
teresowane podejmowaniem dziatalnosci w dziedzinach, ktore tworzg szans¢ na
uniezaleznienie si¢ od wtadz publicznych (tzn. takich, ktére mozna $wiadczy¢ na
zasadach rynkowych, a wplyw samorzadu na ksztattowanie si¢ cen i kosztow jest
mozliwie najmniejszy).

Mimo iz doswiadczenia krajow Unii Europejskiej w zakresie PPP sg duze, a dy-
namika wzrostu jego wykorzystania zwlaszcza w latach 90. XX w., byla znaczaca,
to nie ma jednolitych wzorcoéw takiej wspotpracy. Na ogdt negocjacje samorza-
déw z partnerami prywatnymi podporzadkowane sg nie tylko ich strategiom roz-
wojowym i mozliwosciom finansowym, ale takze aspiracjom osiggniecia wyso-
kich zyskow przez firmy prywatne’?’.

Zakres stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego ro$nie w Polsce dos¢ po-
woli, przy czym dotyczy to przede wszystkim ustug pochodzacych spoza sfery uzy-
tecznosci publicznej®?®. Oznacza to, ze zabezpieczenie whasnych interesow obie strony
uznajg za wlasciwe rozstrzyga¢ w oparciu o kryteria rynkowe. Powyzsze rozwazania
wskazuja, ze konieczna jest bardzo szybka mobilizacja przez samorzady terytorialne
réznych sposobow na rzecz efektywnego wykorzystania partnerstwa publiczno-pry-
watnego w absorpcji srodkow z funduszy pomocowych UE. Partnerstwo publiczno-
prywatne jest atrakcyjnym rozwigzaniem pozwalajacym rozciggna¢ posiadane fundu-
sze budzetowe na dtuzszy front inwestycyjny, ale nie nalezy zapominac¢, ze wymaga
ono dtuzszego czasu na przygotowanie projektu i ze takie przygotowanie bedzie droz-
sze niz w przypadku tradycyjnego przetargu na zamowienie publiczne®”.

327 M. Klamut, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument efektywnego wykorzy-
stania Srodkow pomocowych Unii Europejskiej, [w:] W. Kosiedowski (red.), Miedzyna-
rodowe uwarunkowania konkurencyjnosci regionow, Wydawnictwo Uniwersytetu im. M.
Kopernika, Torun 2004, s. 34-35.

38 S. Czarnow, Komunalna dziatalnosé¢ gospodarcza a zadania publiczne samorzqdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 6.

32 W. Grzybowski, Inwestycje na raty. Wdrazanie partnerstwa publiczno-prywatnego

w Polsce, ,,Finanse komunalne” 2004, nr 7/8, s. 35.
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5.2. Ocena aktualnie obowiqzujgcych regulacji ustawowych PPP

Pomimo zainteresowania koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
juz od kilkunastu lat, dopiero w potowie pierwszej dekady XXI w. powstata pierwsza
przedmiotowa, kompleksowa regulacja PPP w jednej ustawie dotyczacej tego zagad-
nienia. Nie oznacza to jednak, ze do tego czasu stosowanie tej koncepcji w praktyce nie
byto mozliwe. Praktycznie od zapoczatkowania reform samorzadowych w Polsce, tj.
od 1990 r., ustawodawca stworzyt mozliwosci realizowania zadan publicznych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego przez podmioty prywatne — w oparciu 0 umowy
cywilnoprawne (np. kontraktowanie ushug); jednoczesnie silnie lansowana koncepcja
bylo prywatyzowanie uslug komunalnych. Réwniez legislacje na poziomie zadan ad-
ministracji rzagdowej przewidywaty mozliwosci powierzania realizacji tych zadan przez
podmioty publiczne. Byly to dzialania niespdjne — ani w sensie jednej, kompleksowej
regulacji, ani nawet wyraznie lansowanej koncepcji szerokich mozliwosci otwierania si¢
sektora publicznego na wspotprace z sektorem prywatnym. W pewnym sensie wynikato
to z konsekwentnego lansowania prywatyzacji — w tym prywatyzacji zadan publicznych
(zar6wno na poziomie administracji rzadowej, jak 1 na poziomie samorzagdowym) — jako
remedium na problemy podmiotdéw publicznych w realizacji tych zadan. Oczywiscie,
prywatyzacja zadan publicznych obejmowata tylko wybrane ich segmenty.

W potowie lat 90. XX w., wraz z uchwaleniem ,,ustrojowych” ustaw dla reali-
zowania niektorych zadan publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego
(przede wszystkim ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej>°),
reformg samorzadowa (wprowadzenie powiatu i samorzagdowego wojewodztwa)
oraz tzw. wielka reformg ushug spotecznych (glownie — reforma stuzby zdrowia,
pozniej wielokrotnie poprawiang, ale nalezy tez wskaza¢ na reforme¢ systemu
o$wiaty, pomocy spolecznej, regulacji rynku pracy itd.), pojawity si¢ mozliwo-
$ci szerszego zastosowania koncepcji PPP w realizacji zadan publicznych. Kazda
z tych regulacji zaktadata wiaczenie sektora prywatnego (bez wzgledu na poja-
wiajace si¢ rozmaite okreslenia, np. partnerzy spoteczni, organizacje pozarzado-
we, przedsigbiorcy), przy czym jednym z celow lansowania nowego modelu reali-
zacji zadan publicznych bylto uelastycznienie narzedzi zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego, umozliwienie poszukiwania dodatkowych srodkow ze
zrodet pozabudzetowych oraz tatwiejsze przejmowanie coraz szerszego zakresu
zadan publicznych ze szczebla administracji rzadowej na szczebel administracji
samorzadowej. Niestety, kazda ze wskazanych reform odbywata si¢ w warunkach
chronicznego niedoinwestowania i braku mozliwos$ci rzeczywistego zaspokojenia
potrzeb spotecznych w sferze ustug publicznych. Partnerstwo publiczno-prywat-
nego jawito si¢ jako atrakcyjny sposob na pozyskanie dodatkowych srodkéw, po-
prawe dostepnosci i jako$ci ustug.

Potrzeba uregulowania partnerstwa publiczno-prywatnego wigzala si¢ takze
z konieczno$cig stworzenia rozwiazan sprzyjajacych absorpcji funduszy unijnych.

330 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU, z 1997 r., Nr 9,
poz. 43, z p6zn. zm.
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W Unii Europejskiej koncepcje PPP uznaje si¢ za jedng z bardziej efektywnych
form realizowania przedsigwzi¢¢ dotowanych z unijnej kasy. Polska, przygotowu-
jac si¢ do zwigkszonego naptywu $rodkow z funduszy UE, zakladata roéwniez za-
stosowanie projektow PPP, zwielokrotniajgc w ten sposob mozliwosci inwestycyjne
(przez zwigkszanie wktadu krajowego i kumulowanie srodkéw na inwestycje)®*'.
Wobec potrzeby wdrozenia w Polsce koncepcji partnerstwa publiczno-
-prywatnego, uchodzacej za jedna z obiecujacych metod m.in. poprawy stanu infra-
struktury komunalnej oraz zarzadzania realizacja zadan publicznych, podjgto prace
legislacyjne, ktorych celem byto uchwalenie ustawy o PPP. Efektem przeciagajacych
si¢ — z uwagi na kontrowersje dotyczace ogélnej koncepcji partnerstwa w ujeciu usta-
wowym — prac byto uchwalenie ustawy z dnia 28 lipca 2005 . o partnerstwie publicz-
no-prywatnym’*. Sformutowano w niej definicje, ze podstawg wspotpracy podmiotu
publicznego i partnera prywatnego jest indywidualna umowa zawarta migdzy strona-
mi, wybranymi zgodnie z zasadami ustawy Prawo zamoéwien publicznych, okreslaja-
ca przede wszystkim cel i wartos¢ wspolnego przedsigwzigcia, zobowigzania i upraw-
nienia partnerow, podziat ryzyka i sposobow zabezpieczania si¢ przed skutkami jego
wystapienia, tryb i zasady rozwiazywania sporow. W art. 4 ustawy sformutowano
okreslenie przedmiotu przedsiewzigcia PPP, ktorym mogt by¢ projekt w zakresie:

— zaprojektowania i realizacji inwestycji o charakterze publicznym,

— $wiadczenia ustug publicznych przez okres powyzej 3 lat, dotyczacych
eksploatacji, utrzymania lub zarzadzania mieniem publicznym,

— rozwoju gospodarczego i spotecznego — rewitalizacji lub zagospodarowa-
nia miasta lub jego czgsci albo innego obszaru — pod warunkiem niepobierania
przez partnera prywatnego od podmiotu publicznego wynagrodzenia w formie
pieni¢znej,

—  przedsiewzig¢ pilotazowych, promocyjnych, naukowych, kulturalnych, edu-
kacyjnych wspomagajacych realizacje zadan publicznych, pod warunkiem wyptaty
wigkszej czgéci wynagrodzenia partnera prywatnego ze srodkdéw niepublicznych.

Ustawa o PPP z 2005 r. krytykowana byta za nadmierng szczegdétowos¢ i na-
rzucanie ograniczonego zestawu rozwigzan w obszarze, ktory wymaga duzej r6z-
norodnosci wariantow i dopasowywania ich do konkretnych warunkéw wspot-
pracy. Zarzucano takze, iz uchwalenie tej ustawy nie zostato wlasciwie skoor-
dynowane ze zmianami utatwiajacymi jej implementacj¢ w innych przepisach.
Poczatkowo zanosito si¢ na jej gleboka nowelizacje, ale po pewnym czasie wy-
brano rozwiazanie polegajace na uchwaleniu nowej ustawy. W toku prac na nowa
ustawg odniesiono si¢ m.in. do nastepujacych wady ustawy z 2005 r.533:

31 D. Burzynska, J. Fila, Finansowanie..., s. 112-113.

332 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 1. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, Nr 169,
poz. 1420, z pdzn. zm.

333 Propozycja nowelizacji ustawy o PPP zgloszona przez Project Finance Poland (www.
projectfinance.pl).
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1) uzupehiono definicje PPP o stwierdzenie, ze wspodtpraca migdzy pod-
miotem publicznym i partnerem prywatnym opiera si¢ na podziale ryzyka miedzy
nimi;

2) wprowadzono zmian¢ w definicji przedsigwzigcia, ktore miato zostac za-
kwalifikowane jako projekt PPP wytacznie w przypadku, jesli umowa o PPP be-
dzie przewidywata, ze w ramach podziatu czynnikdéw ryzyka partnera prywatnego
obcigzy ryzyko zwigzane z realizacjg inwestycji oraz co najmniej jedno z pozo-
statych rodzajow ryzyka — zwigzane z dostgpnoscig dobr lub ustug lub zwigzane
z popytem na te dobra lub ustugi; ten zapis, powtarzajacy explicite tres¢ decyzji
Eurostatu, jest wazny z uwagi na wynikajace z niego nieobcigzanie dtugu publicz-
nego zobowigzaniami z tytutu partnerstwa publiczno-prywatnego;

3) zastosowano nowe podejscie do oceny korzysci sektora publicznego —
zaktadano identyfikacj¢ korzysci przez porownanie najkorzystniejszej oferty
ztozonej w postepowaniu przetargowym z wariantem realizacji przez sam sektor
publiczny;

4) skrécono wykaz podmiotow sektora publicznego uprawnionych do reali-
zacji zadan w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (chodzito m.in. o fun-
dusze celowe);

5) doprecyzowano definicj¢ wktadu wlasnego oraz przedsiewzigcia jako
przedmiotu umowy o PPP, wraz z definicja ryzyka na potrzeby ustawy;

6) wprowadzono jednoznaczny zapis, ze przepisdw ustawy nie stosuje si¢
do budowy i eksploatacji autostrad platnych (z uwagi na odrebne legislacje PPP
w tym obszarze);

7) usunigto przepisy zobowigzujace podmiot publiczny do sporzadzenia
analiz wraz z propozycja alternatywnego sposobu przygotowania realizacji przed-
siewziecia PPP, opierajacy si¢ w duzej mierze na konkurencyjnych rozwigzaniach
realizacji przedsiewzigcia;

8) dodano przepisy na temat obowigzkowych analiz skutkow przedsiewziecia
PPP dla stanu finanséw podmiotu publicznego.

Bez wzgledu na zglaszane pod adresem ustawy o PPP z 2005 r. zastrzeze-
nia, nalezy podkresli¢, ze po raz pierwszy, na gruncie polskiego systemu prawne-
go, wprowadzita ona definicje partnerstwa publiczno-prywatnego, a jednoczesnie
stworzyta wylom w polskim prawie dotyczacym gospodarki nieruchomos$ciami,
dopuszczajac mozliwos¢ bezprzetargowego przekazywania nieruchomosci na cele
realizacji przedsigwziecia w formule PPP. Ponadto przyjeto w niej preferencyjne
zasady opodatkowania uczestnikoOw przedsigwzieé partnerstwa, majac na celu za-
pewnienie neutralnosci podatkowej swiadczen wynikajacych zumowy PPP. Ustawa
7 2005 r. podjeta tez probe ujecia — w ramach jednej legislacji — wszystkich rodza-
jow przedsigwzig¢ PPP. Niewatpliwie musiato to oznacza¢ konieczno$¢ przyjecia
pewnych kompromisow, niemniej jednak ostateczny efekt nie spetit oczekiwan
zadnego z zainteresowanych upowszechnieniem idei partnerstwa publiczno-pry-
watnego srodowisk. Ustawa pozostata tym samym martwg literg prawa, co nie-
watpliwie miato swoj wpltyw na zahamowanie rozwoju PPP w Polsce, poniewaz
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problemy z realizacjg ustawy w praktyce byty szeroko komentowane, a to prze-
ktadato si¢ na utrwalanie negatywnego stereotypu w pogladach o tej koncepcji.

Pomimo szans i nadziei, jakie niosta ze sobg omawiana ustawa, w praktyce nie
zdata ona egzaminu®**. Nie byta mozliwa do zastosowania ze wzgledéw formal-
nych, gdyz w praktyce nie bylo mozliwosci spelnienia obowiazku wynikajacego
z art. 13 tejze ustawy. Uregulowanie to dotyczyto konieczno$ci zamieszczenia
ogloszenia o planowanym przedsiewzigciu w Biuletynie Zamowien Publicznych
(BZP) — nie bylo to mozliwe w 6wczesnym stanie prawnym. Perypetie gminy
Wagrowiec, ktora chciata zastosowaé sie do przepisow ustawy o PPP** zakon-
czyly si¢ tym, ze w projekcie tym miasto to skorzystato z innej formuty realiza-
cji inwestycji — ustawy o gospodarce komunalnej. Ponadto kwestig postrzegana
jako problematyczna na gruncie tejze ustawy byta koniecznos¢ przeprowadzenia
analiz przedrealizacyjnych. Rozporzadzenie narzucalo szczegotowy jednolity za-
kres analiz, bez wzgledu na to, jakiej wielko$ci przedsigwzigcia one dotyczyly.
Rozporzadzenia wykonawcze do ustawy zostaly wydane przez odpowiednie mi-
nisterstwa dopiero rok po uchwaleniu ustawy przez Sejm, co wstrzymato przygo-
towywanie przedsigwzie¢ partnerstwa publiczno-prywatnego, zniechecajac w ten
sposob wykonawcow.

Utrwalanie si¢ wczesniejszych rozwigzan restrukturyzowania sfery realizacji
zadan publicznych — poprzez rozmaite firmy uméw cywilnoprawnych — wydawa-
lo si¢ ugruntowywac przekonanie, ze jednostki samorzadu terytorialnego w rze-
czywistosci nie maja potrzeby odwolywac si¢ do nowych regulacji prawnych,
poniewaz moga skorzysta¢ z wezesniejszych praktyk. Jak podkreslono, w oparciu
o uchwalone wcze$niej ustawy wiele podmiotéw publicznych od dawna juz wia-
czato partnerow prywatnych, powierzajac im wykonywanie zadan publicznych,
cho¢ najczesciej wigzato si¢ to z dzialalno$cig operacyjna, natomiast w duzo
mniejszym stopniu wspolpraca ta obejmowata przedsigwzigcia inwestycyjne, tj.
wymagajace nakladow kapitatlowych ze strony partnerow prywatnych. Z tej per-
spektywy nalezalo oceni¢, ze kompleksowa, spdjna regulacja prawna partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce byla jednak konieczna, poniewaz oczekiwata
tego zard6wno strona podmiotow publicznych, jak i partneréw prywatnych. Cho-
dzito przy tym w szczegolnosci o okreslenie jasnych zasad zawigzywania PPP
oraz okreslenie skutkow prawnych, jakie wigzaty si¢ z zawarciem umowy.

W aktualnym stanie prawnym obowigzujacymi ustawami, ktore regulujg mozliwosci
podejmowania wspotpracy sektorow publicznego i prywatnego, czyli de facto reali-
zowania przedsigwzie¢ mieszczacych si¢ w formule PPP, sa: wspomniana juz ustawa

z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 .

o gospodarce nieruchomos$ciami®*, ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien

334 E. Kowalczyk, Partnerstwo ..., s. 7.

335 Gmina Wagrowiec jako pierwsza w kraju probowata przeprowadzi¢ przedsiewzie-
cie zgodnie z wymogami ustawy z dnia 28 lipca 2005 r., przy wspdtudziale Investment
Support jako doradcow.

336 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, DzU, nr 261, poz.
2603, z pdzn. zm.
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publicznych™’, ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego

i wolontariacie™, oraz dwie kluczowe w tym ,,systemie prawa PPP”: ustawa z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym3’ i ustawa z dnia 9 stycznia 2009
r. 0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi®*. Te dwie ostatnie ustawy niejako zajely
miejsce ustawy o PPP z 2005 r.

OczywisScie centralne miejsce w aktualnym stanie prawnym PPP zajmuje usta-
wa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Uwzgledniajac
zarzuty oraz postulaty wskazujace na niespojnos¢ ustawy z 2005 r. z innymi ak-
tami oraz brak mozliwosci zastosowania jej rozwigzan w praktyce, Ministerstwo
Gospodarki podjeto decyzje o stworzeniu nowej regulacji prawnej, ktora mogtaby
umozliwic¢ realizacj¢ przedsiewzig¢ opartych na formule PPP . Do gléwnych zato-
zen ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2009 r. zaliczono:

1) stworzenie ramowych rozwigzan, nawiazujacych do obowigzujacych in-
stytucji prawa polskiego, dobrych praktyk i wzorcéw postepowania;

2) odformalizowanie partnerstwa przez zniesienie obowigzku sporza-
dzania analiz, rezygnacj¢ z precyzowania kategorii ryzyka oraz rezygnacje
z narzucania przedmiotu partnerstwa,

3) elastyczno$¢ w konstruowaniu partnerstwa (dwie mozliwosci wyboru
partnera prywatnego — procedura przewidziana ustawa Prawo zamoéwien publicz-
nych albo ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi).

Jednoczesnie zaktadano, ze powyzsze priorytety bedg realizowane przy za-
chowaniu najwazniejszych interesow publicznych, uzasadnionych intereséw pry-
watnych oraz z uwzglednieniem ochrony dlugu publicznego — z tego wzgledu na
poziomie administracji rzadowej przewidziano dodatkowe zabezpieczenie w po-
staci wymaganej zgody Ministra Finansow na sfinansowanie przedsigwzigcia
z budzetu panstwa w kwocie przekraczajacej 100 min zt.

Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, w porownaniu z poprzednia,
wprowadzita kilka istotnych zmian, m.in. likwidacje nadmiernych obowigzkow
zwigzanych ze stosunkowo czasochtonnym przygotowaniem do wyboru partnera
prywatnego, a takze odstapita od szczegdélowego opisu przedsigwzigcia. Zgodnie
z art. 2, pkt 4 nowej ustawy o PPP, ,,przedmiotem PPP jest wspdlna realizacja
przedsiewzigcia oparta na podziale zadan i ryzyka pomiedzy podmiotem publicz-
nym a partnerem prywatnym’” (art. 1, ust. 2). Przedsiewzi¢cie oznacza budowe lub
remont obiektu budowlanego, swiadczenie ushug, wykonanie dzieta (w szczegdlnosci

537 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych, tekst jednolity —
DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655, z p6zn. zm.

538 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie,
DzU, nr 96, poz. 873, z pdzn. zm.

53 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU z 2009 r.
nr 19, poz. 100, z p6ézn. zm.

340 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane Iub ustugi, DzU, nr
19, poz. 101, z pdézn. zm.
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wyposazenie sktadnika majatkowego w urzadzenie podwyzszajace jego warto$¢ lub
uzyteczno$¢) lub inne §wiadczenie — potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem
sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsiewzie-
cia publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany.

W $wietle powyzszej definicji mozliwa jest kazda realizacja przedsiewzig-
cia w formule PPP, jesli tylko zostang spetnione wszystkie wymagania ustawowe
odnosnie do podziatu ryzyka i wynagrodzenia. Takie ujecie wpisuje si¢ w zasade
synergii, na podstawie ktdrej budowana jest wspotpraca. Oznacza ona wzajemne
oddzialywanie na siebie funkcji publicznych i komercyjnych oraz przenikanie si¢
efektow ich wspolnej realizacji**!.

Nowa ustawa o PPP pozwala réwniez podmiotom publicznym na biezaca kon-
trole wykonywania zadan, majac na uwadze przede wszystkim fakt, ze przedmio-
tem dziatalno$ci wickszosci tych podmiotoéw jest wykonywanie zadan publicz-
nych. Ponadto na gruncie tej ustawy wprowadzono mozliwosc¢ realizacji inwestycji
PPP w formule ,,spotki celowej”, tj. spoiki kapitatowej (z 0.0. lub SA) oraz spotki
komandytowej i komandytowo-akcyjnej (we wczesniejszej ustawie istniata moz-
liwos¢ realizacji inwestycji w formule spotki, ale wylacznie kapitatowej). Ustawa
o PPP z 2008 r. uznaje za podmiot publiczny spotke prawa handlowego, w ktorej
podmiot publiczny ma 50% badz wiecej udziatdéw. W poprzedniej ustawie — ze
wzgledu na fakt, ze spotki sa powotywane na podstawie prywatnego prawa han-
dlowego (kodeks spotek handlowych) —uznawano za partneréw prywatnych spot-
ki nawet ze 100% udziatem podmiotéw publicznych, co komplikowato realizacje
niektorych przedsigwziec.

Nalezy podkresli¢, ze nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym
przewiduje dwie mozliwosci wyboru partnera prywatnego, w trybie ustawy Pra-
wo zamowien publicznych, badz w trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi. Zastosowanie ktérejkolwiek z tych ustaw bedzie uzaleznione od zrédta
pochodzenia wynagrodzenia prywatnego. Zatem, jesli wynagrodzeniem partnera
prywatnego bedzie wylacznie prawo do pobierania pozytkow z przedmiotu partner-
stwa badz przede wszystkim (w znaczeniu wigcej niz 50%) to prawo wraz z zaptata,
wowczas zastosowanie bgdzie miata ustawa o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi. W innych przypadkach do wyboru partnera prywatnego stosuje si¢ przepi-
sy ustawy Prawo zamdwien publicznych. Istotne jest przy tym to, ze w przypadku
realizacji inwestycji w formule PPP, przy jednoczesnym zastosowaniu do wybo-
ru partnera ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, umowa zawarta
w efekcie takiego postgpowania bedzie miata charakter umowy partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, tzn. bedzie to umowa PPP zawarta w trybie koncesji (nowy
typ umowy majacy cechy innych uméw, moze tez w czegsci zawiera¢ umowe kon-
cesyjna). W obowigzujacym do czasu uchwalenia ustawy o PPP z 2008 r. i ustawy
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi stanie prawnym nie istniato takie roz-
roznienie, a wszelkie przedsiewzigcia nalezato rozpatrywa¢ wylacznie w trybie
ustawy o PPP z 2005 r.

1 E. Kowalczyk, Partnerstwo..., s. 10-18.
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Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi
od strony merytorycznej byta przygotowana niezaleznie od ustawy o PPP. W kon-
sekwencji obie ustawy majg to samo uzasadnienie, tzn. umozliwienie podmiotom
publicznym i prywatnym wykonywanie zadan publicznych przez zaangazowanie
srodkéw prywatnych i wykorzystanie potencjatu prywatnych inwestorow, ktory
moze wptynac¢ korzystnie na poprawe dostepnosci i jakosci ustug publicznych’#.

Nowe regulacje prawne (tzn. ustawa o PPP z 2008 r. oraz ustawa
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi) wykazuja szereg korzysci dla wspot-
pracy podmiotoéw publicznych i partneréw prywatnych. Nalezy tu w szczegolno-
$ci wymieni¢ mozliwos¢ szerszego zaangazowania partnera prywatnego do reali-
zacji przedsiewziecia, niz jest to przewidziane np. w ustawie Prawo zamowien
publicznych. Ponadto, na bazie tych przepiséw istnieje mozliwo$¢ przeniesienia
czesci ryzyka na partnera prywatnego, a zatem wyjscia poza sferg czysto publicz-
ng. Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi przewiduje bardziej ela-
styczng procedure wyboru partnera prywatnego przy zachowaniu zasad uczciwej
konkurencji, jawnos$ci i niedyskryminacji. Ponadto istnieje wyrazna podstawa
prawna do dysponowania majatkiem publicznym (np. przeniesienia wiasnosci
nieruchomosci na partnera prywatnego), a takze nowa ustawa o PPP utrzymata
w dalszym ciggu preferencyjne zasady opodatkowania, zwigzane m.in. ze zwol-
nieniem z podatku dochodowego wktadu wtasnego podmiotu publicznego, ktory
otrzymuje partner prywatny (w przypadku przedsigwzig¢, w ktorych takie rozwig-
zanie przewidziano).

5.3. Podejscie samorzqdu terytorialnego do koncepcji PPP — obawy i nadzieje

J. Zysnarski podkres$la, ze od mniej wiecej 10 lat partnerstwo publiczno-pry-
watne jest ,tematem dyzurnym”, bedac ,,zelaznym punktem” programow poli-
tycznych, jest przywotywane w dyskusjach o narzedziach usprawniania r6znych
sfer gospodarowania oraz pozyskiwania dodatkowych $rodkéw na rozwdj. Jed-
noczes$nie przedsiewzigcia PPP pojawiajg si¢ wilasciwie tylko tam, gdzie zmiany
wymusza rynek, bez wsparcia politykow (moze z wyjatkiem stosunkowo waskiej
grupy otwartych na zmiany wladz samorzadowych). Taki obraz potwierdza, ze
przeciagajace si¢ prace nad ustawa o PPP nie byty dzielem przypadku, a ostatecz-
ny efekt nie spehit oczekiwan w zasadzie nikogo, komu zalezato na uchwaleniu
tej ustawy.

Wsrod zgtaszanych watpliwosci pod adresem ustanowionego ustawg z 2005 r.
ksztattu legislacyjnego PPP padalo wiele zarzutdéw, bedacych jednym z przyczyn-
kow do zapoczatkowania dyskusji na temat potrzeby zmian w prawie praktycznie
natychmiast po uchwaleniu tej ustawy. Najwazniejsze zastrzezenia, formutowane
réwniez przez srodowiska samorzadowe, to m.in.: zbyt daleko idace upolitycznienie,
problemy organizacyjne i zagadnienia finansowe. Wtasciwie kazdy z tych zarzutow

32 Dobre praktyki PPP. Podsumowanie trzech lat konkursu na najlepsze projekty przed-
sigwzie¢ publiczno-prywatnych, Investment Support, Warszawa 2009, s. 8.
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mogl stanowi¢ wystarczajacy powaod do tego, by jednostki samorzadu terytorialne-
g0 — uznawane za najwazniejsza kategori¢ ,,beneficjentow klarownego prawa PPP”
— mogty uzna¢, ze zastosowanie ustawy z 2005 r. jest dla nich niekorzystne’®,

Partnerstwo publiczno-prywatne jest obszarem, ktory dla wielu politykow
jest trudny — z uwagi na obawy przed ztym spolecznym odbiorem sankcjono-
wania powigzan sektora publicznego i prywatnego, a przeciez ten styk — i to
wlasnie w samorzadach terytorialnych — bywa punktem zapalnym, zmienia-
jacym uktad sil na lokalnej scenie politycznej. Zgota inne podejscia do za-
gadnienia PPP maja poszczegolne partie polityczne, przy czym mozna tutaj
wskaza¢ na ,,ideologiczny dualizm”: od interwencjonizmu samorzadowego
w pogladach lewicowych, po liberalny poglad o potrzebie radykalnego ogra-
niczania sektora publicznego i prywatyzowanie zadan publicznych. Partner-
stwo publiczno-prywatne miesci si¢ — jako koncepcja polityczna — gdzie$ po-
srodku pomiedzy tymi dwoma skrajnymi stanowiskami, godzac w zasadzie
oba skrajne podejscia, ale przez to moze nie by¢ w peini akceptowana ani
po jednej, ani tez po drugiej stronie sceny politycznej. W przypadku Polski
— w konteks$cie ostatnich wydarzen politycznych i zradykalizowania dziatan
antykorupcyjnych (az do ich wynaturzenia) — pojawia si¢ jeszcze dodatkowo
obawa politykéw i urzgdnikéw o zarzut niejawnych powigzan z podmiota-
mi prywatnymi, ktore ubiegajg si¢ o realizowanie kontraktow PPP. W efekcie
to wlasnie argument o zbyt ztozonych regutach wyboru partnera prywatnego
stanowit jeden z najczg$ciej uzywanych przez samorzady przy pytaniu o przy-
czyny ,,martwos$ci”’ ustawy o PPP z 2005 r. Ponadto pojawiaty si¢ postulaty
zmniejszenia rygoryzmu czy wprowadzenia odmiennych zasad rejestrowania
projektow PPP o réznym cig¢zarze gatunkowym?>*.

Z kolei problemy organizacyjne zwiazane z realizacjg przedsiewzi¢c¢ part-
nerstwa dotyczyly m.in. relatywnie wysokiego stopnia komplikacji stosowanych
rozwigzan, niezbednych dodatkowych mechanizmow nadzoru i zmiany funkceji
petlnionych przez wtadze publiczne, a takze czasochtonnych procedur przetar-
gowych. Model PPP — przynajmniej w niektoérych formach, w tym zwlaszcza
obejmujacych zobowigzania inwestycyjne — cechowat si¢ wysokim poziomem
zlozonosci. Zarzucano takze, iz w $lad za uchwaleniem ustawy o PPP w 2005
r. nie poszto natychmiastowe upublicznienie gotowych do wykorzystania wzor-
cOw, co po stronie wladz samorzadowych rodzito obawe, ze nie zdotaja przygo-
towa¢ umow o partnerstwie skutecznie zabezpieczajacych ich interesy. Ponadto
uzgodnienia migdzy stronami PPP bywaja trudne oraz czasochlonne — zdarza
sie, ze trwaja kilka lat, a do realizacji niektorych przedsiewzig¢ nie dochodzi
w ogole z uwagi na ,,zmgczenie materiatu”. Moze tez zdarzy¢ si¢, ze strona pu-
bliczna — negocjujac wejscie we wspotprace z partnerem prywatnym — moze za-
niedbywac biezace obowiazki eksploatacyjne badz inwestycyjne. W przypadku

33 M. Kulesza, M. Bittner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 26.
3% Dobre praktyki ..., s. 6.
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rezygnacji z projektu PPP odbiorcy ustug znajdujg si¢ w niekorzystnej sytuacji
— prawdopodobnie gorszej, niz gdyby w ogole nie podjeto rozmow z potencjal-
nym partnerem prywatnym>+,

Za newralgiczny punkt w wielu projektach partnerstwa publicznego-prywat-
nego nalezy uzna¢ procedury przetargowe. Dla uniknigcia posadzen o korupcje
muszg one by¢ prowadzone w sposob przejrzysty i mozliwie otwarty. Niestety,
w naszych warunkach czgsto przetargi przeciagaja si¢ nawet miesigcami. Ich
uczestnicy do perfekcji opanowali metody przedtuzania postgpowania — np. po-
przez kwestionowanie ofert konkurentéw, wnoszenie protestow i odwotan. Unie-
waznienie postepowania oznacza zazwyczaj strat¢ kilku miesigcy. Takie sytuacje
sa na porzadku dziennym nie tylko w przypadku duzych projektow, ale zdarzaja sie
rowniez przy matych przedsigwzigciach, stosunkowo prostych, opiewajacych na
nieduze kwoty. Burzy si¢ jednak w takiej sytuacji ogolny obraz calej procedury,
ktéra zamiast — zgodnie ze swojg ideg — przynosic korzysci, komplikuje zarzadza-
nie realizacjg zadan publicznych.

Powyzsze problemy z urzeczywistnieniem projektéw w ramach PPP maja swo-
je przelozenie na pojawienie si¢ problemow finansowych. Przede wszystkim — od-
sunigcie w czasie realizacji projektu oznacza konkretng strate, ktorg tatwo wyliczy¢
w postaci rachunku zdyskontowanych przeplywow pienieznych. Niemniej jednak
nalezy tez wskaza¢ na wyzszy koszt kapitatu w tego rodzaju przedsigwzieciach, do-
datkowe koszty analiz i doradztwa (poza kosztami regulacji, monitoringu i nadzoru)
oraz dostepnos¢ srodkow unijnych, wspierajacych rozwoj gospodarczy.

Wyzszy koszt kapitatu w projektach PPP jest powaznym problemem, ktory moze
wskazywac, ze realizacja tego typu przedsiewzie¢ wcale nie jest tak atrakcyjna, jak
wynikaloby to z towarzyszacej partnerstwu jako formy realizacji zadan publicznych
opinii. Cigzar finansowania w projektach PPP spada na partnerow prywatnych, kto-
1Zy $3 zazwyczaj oceniani gorzej niz jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz
z gruntu dziatalno$¢ podmiotow sektora prywatnego obciazona jest wyzszym ryzy-
kiem. Potaczenie potencjatéw samorzadowego i prywatnego (np. poprzez powotanie
spotki celowej o mieszanym kapitale) moze pozwoli¢ na przynajmniej czgsciowe
zmniejszenie kosztow kapitatu. Niestety, w polskich warunkach samorzady staraja
si¢ unikac takiej spotki, starajac si¢ przerzuci¢ cate ryzyko na partnera prywatnego,
co musi skutkowa¢ wzrostem kosztow catego przedsigwziecia.

W pewnej mierze jest spowodowane tym, ze jednostki samorzadu terytorialne-
go w ramach PPP podejmujg dlugoterminowe zobowigzania, ktore skutkujg zmniej-
szong ich elastycznoscig finansowa. Stad tez jednym z najczesciej podnoszonych
postulatow wzgledem legislacji partnerstwa publiczno-prywatnego byto wskazanie
zmian w zakresie wliczania zobowigzan z tytutu PPP do dlugu publicznego.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego wskazywaty na koniecznos¢ po-
noszenia dodatkowych kosztow zwiazanych z realizacja projektow partnerstwa
zgodnie z ustawowymi wymogami. Koszty te mozna okresli¢ mianem transakcyj-
nych. Niezaleznie od tego, czy analizy sg wymagane literg prawa (jak w odnie-

345 J. Zysnarski, Partnerstwo..., s. 20-21.
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sieniu do przedsiewzig¢ PPP ,,w rozumieniu ustawy”), czy tez nie, konieczne
sg szczegolowe wyliczenia i badanie mozliwych opcji. Stopien skomplikowania
projektow partnerstwa powoduje, ze trudno sobie wyobrazi¢ ich realizacje bez fa-
chowego doradztwa prawnego i finansowego. Niebagatelne sg tez koszty poste-
powania przetargowego. Wydatki te musza by¢ uzasadnione i zrownowazone ko-
rzy$ciami wynikajacymi ze wspotpracy migdzy sektorami. Brak wspomnianych
wzorcow umownych powoduje, ze te koszty w przypadku Polski sa bardzo wyso-
kie, a ponadto nie ma gwarancji, Ze ostatecznie wypracowane — zawsze od podstaw
— kontrakty PPP rzeczywiscie efektywnie roztoza koszty, ryzyko i ewentualne ko-
rzy$ci z tego rodzaju przedsiewzig¢ pomiedzy ich strony.

Nie kazde wspolne przedsiewzigcie migdzy strong publiczng a prywatnym
przedsigbiorcg zastuguje na nazwe partnerstwa publiczno-prywatnego — wlasnie
z uwagi na przedmiot wspotpracy. Znane sg z praktyki przyktady samorzadoéw
gminnych zaangazowanych w dziatalno$¢ dalece odbiegajaca od sfery zadan wia-
snych i nawet szeroko rozumianych ustug komunalnych, czego przyktadem moze
by¢ produkcja zywnosci, odziezy czy mebli, a nawet §wiadczenie ustug hotelo-
wych czy informatycznych. Niezaleznie od tego, ze podstawa podejmowania tego
rodzaju dziatalnosci jest oddziatywanie samorzadu terytorialnego na rzecz ozy-
wienia gospodarczego i przeciwdziatanie bezrobociu, to jednak w odniesieniu do
zakwalifikowania przedsigwzig¢ do kategorii PPP podstawa jest realizacja projek-
tow w sferze uzyteczno$ci publicznej. Majac jednak na uwadze perspektywy roz-
woju koncepcji PPP, zakres projektow realizowanych w tej ramach partnerstwa
bedzie stale si¢ poszerzat.

Nalezy podkresli¢, ze w powszechnej opinii mozliwosci realizowania przed-
siewzigC partnerstwa publiczno-prywatnego stanowiag cenny instrument realizacji
zadan publicznych przede wszystkim dla jednostek samorzadu terytorialnego, kto-
re ze swej istoty sg ,,najblizej” potencjalnych partneréw prywatnych, ktérzy sa lub
mogg by¢ zainteresowani wejsciem do sfery realizacji zadan publicznych. Przyj-
mujac te perspektywe, trzeba podkresli¢, ze wszelkie regulacje prawne dotyczace
PPP powinny sprosta¢ oczekiwaniom $srodowiska samorzadowego i powinny by¢
oparte na postulatach zgtaszanych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz
ich reprezentacje. Niestety, jak dotychczas ,,samorzagdowy glos” nie jest w pet-
ni respektowany, a efektem tego jest mizerny poziom korzystania z przepiséw
ustawy o PPP dla podejmowanych przedsigwzig¢ wspotpracy sektora publicznego
(samorzadowego) i sektora prywatnego>*.

Bez wzgledu na problemy pojawiajace w realizacji projektow PPP w zwigz-
ku z niezbyt udanymi prébami uregulowania prawnego tej instytucji, wydaje sig,
ze jest to obecnie najbardziej interesujacy kierunek poprawy dostgpnosci ustug
i jakosci realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Wsréd najwazniejszych zalet PPP w swietle licznych badan po§wigconych temu
zagadnieniu wskazuje si¢ m.in. na:

36 Dobre praktyki ..., s. 6.
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— mobilizacj¢ dodatkowego kapitatu,

— sposob na limity zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego i dtugu
publicznego,

—  wykorzystanie lepszych mechanizméw gospodarowania sektora prywat-
nego zapewniajacych wyzsza efektywno$¢, oszczedno$ci w zakresie wydatkow
inwestycyjnych oraz kosztow operacyjnych, a takze skrocenie czasu realizacji
projektow inwestycyjnych,

—  wyzsza jakos¢ §wiadczonych ustug, nakierowanie na odbiorce, dostosowa-
nie si¢ do otoczenia (mozna to nazwac umiejetnoscig generowania wyzszej ekono-
micznej warto$ci dodanej — value for money),

— wyraznie zwigkszony potencjal innowacyjny oraz transfer technologii na
rzecz podmiotéw sektora publicznego (realizujacych zadania publiczne),

—  lepsza alokacja czynnikow ryzyka, co ogranicza skutki ich wystapienia,

—  wigksza przejrzysto$¢ procedur.

Jak si¢ podkresla, potrzeby inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego
sa podstawowa przestanka siggania po model partnerstwa publiczno--prywatnego.
W okresie bezposrednio poprzedzajacym akcesj¢ do Unii Europejskiej stato si¢ jasne,
ze tradycyjne zrodla finansowania inwestycji komunalnych sa w Polsce niewystar-
czajace. Jednostki samorzadu terytorialnego si¢gaja po finansowanie zewngtrz-
ne (pozyczki, kredyty, rzadziej obligacje komunalne) oraz po fundusze unijne,
ale $rodki te nie sg dostateczne w obliczu koniecznych inwestycji, wymuszanych
m.in. przepisami UE. Liczne jednostki samorzadu terytorialnego doswiadczaja
problemu bariery tzw. wktadu wtasnego przy inwestycjach wspotfinansowanych
ze $§rodkdw pomocowych. Pozyskanie inwestoréw prywatnych jako zrodta finan-
sowania inwestycji jest coraz wazniejsze, a ponadto — jest cennym sposobem na
zwigkszenie szans przy pozyskiwaniu funduszy unijnych. Kazdy projekt reali-
zowany w partnerstwie ma swoistg warto$¢ dodana, ktora opiera si¢ na mobilizo-
waniu partneréw prywatnych do dzialania. W efekcie tatwiej jest zaprezentowac
korzysci ptyngce z realizacji takich projektow.

Dla jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce szczegdlne znaczenie ma
partnerstwo publiczno-prywatne w konteks$cie ustawowych ograniczen dotycza-
cych poziomu zadluzenia gminy oraz kosztéw jego obshugi. Wiele sposrod nich
zbliza si¢ do maksymalnego putapu wyznaczonego przez ustawe o finansach pu-
blicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne oznacza, ze pojawiaja si¢ w jednost-
kach samorzadu terytorialnego dodatkowe $rodki finansowe, ktore nie obcigzaja
limitow kredytowych. Niemniej jednak $rodowiska samorzadowe artykutujg po-
trzebe bardziej liberalnego podejscia do zagadnienia uyjmowania zobowigzan jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zwiazku z realizacja projektow PPP. Rozwia-
zanie przyjete w ustawie z 2005 r. uznawano za zbyt rygorystyczne — w efekcie
zamiast stworzenia wiekszych mozliwosci finansowania inwestycji samorzado-
wych stworzono rozwigzanie, ktore zrownywato zobowigzania z tytutu kredytow
ze zobowigzaniami w zwigzku z realizacja PPP, przy czym problem tkwit tez
w kwestii metodyki obliczania dtugu z tytulu partnerstwa (wlaczanie ryzyka, kté-
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rego prawdopodobienstwo wystapienia bylo niewielkie, za§ w niektorych przy-
padkach nie musiato ono w ogole obcigzaé¢ jednostki samorzadu terytorialnego
— gdyby wystapity).

W opinii ekspertow, przyjecie ustawy z 2008 r. nie zmienito w istotny sposob
sytuacji po stronie jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wciaz niechgtnie od-
nosza si¢ do partnerstwa publiczno-prywatnego w znaczeniu ustawowym z uwa-
gi na charakterystyczne ,,przeformalizowanie” tej instytucji. W efekcie — zamiast
instrumentu, ktory ma zwiekszy¢ mozliwosci jednostek samorzadu terytorialnego
w zarzadzaniu realizacjg zadan publicznych — ustawa wykreowata caly szereg
obwarowan prawnych, ktore de facto utrudniaja skorzystanie z formuty PPP jako
alternatywnej metody wykonywania zadan publicznych, zwigkszajacej udziat
partnerow prywatnych (takze finansowy) w sferze dziatalnosci komunalnej. Moz-
na jednak zauwazyc¢, ze nie jest to czynnik, ktory kompletnie zahamowat pozytyw-
ne trendy zmian w zarzadzaniu realizacja zadan publicznych, tj. zwigkszanie udzia-
hu partneréw prywatnych w oparciu o inne przepisy. Rozmaite formy powierzania
tych zadan w réznych sferach ustug publicznych wciaz sa chetnie wykorzysty-
wane przez wladze publiczne, co zwigzane jest ze wzrastajacym poziomem dhugu
publicznego jednostek samorzadu terytorialnego. W wielu przypadkach otwartos¢
wladz samorzadowych w systemie $wiadczenia ustug publicznych wynika z prze-
konania, ze zwigkszenie udziatu w nim partnerow prywatnych moze przyczyniac si¢
do ozywienia lokalnej gospodarki i m.in. wplywa¢ na obnizenie bezrobocia.

5.4. Ocena dotychczasowych projektow realizowanych poza ustawg o PPP

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. — pomimo dtugiego
okresu wyczekiwania na jednolitg regulacje prawna, szeroko zakrojone konsul-
tacje oraz podjeta probe implementacji rozwigzan sprawdzajacych sie w innych
krajach — nie przyniosta oczekiwanego efektu, tzn. nie spowodowata podejmo-
wania projektow PPP na bazie tej ustawy. W szczegolnosci jednostki samorzadu
terytorialnego wykazaty si¢ daleko idaca wstrzemigzliwoscia, jesli chodzi o bez-
posrednie stosowanie ustawy o PPP. Wynikato to zaréwno z tego, ze przepisy
ustawy budzity watpliwosci z powodu nadmiernego sformalizowania procesu
dochodzenia do partnerstwa oraz rejestrowania umow i stosowania innych prze-
pis6w prawa (ustawa Prawo zamowien publicznych, ustawa o podatku VAT, prze-
pisy wykonawcze do ustawy o PPP), jak tez z faktu, ze w Polsce od momentu
zapoczatkowania reform samorzadowych, tj. od lat 90. XX w., istniejg mozli-
wosci podejmowania przedsiewzie¢ mieszczacych si¢ w konwencji partnerstwa
publiczno-prywatnego w oparciu o inne przepisy regulujace wykonywanie zadan
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego (np. ustawa o gospodarce
komunalnej). Dlatego tez — jak podkresla J. Zysnarski — wiele jednostek samorzadu
terytorialnego skorzystato przede wszystkim z mozliwosci, jakie stwarza ustawa
o gospodarce komunalne;j.

Jeszcze latach 90. XX w. za jedna ze sfer, ktorej rozwdj wymagat nawigzywa-
nia wspolpracy sektorow publicznego i prywatnego, uznano wykonywanie ushug

323



Zalety i wady wspolpracy miedzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym
na podstawie analizowanych przyktadow - podsumowanie

publicznego transportu zbiorowego — branzy znajdujacej si¢ w gltebokim kryzysie
spowodowanym pogarszajacym si¢ stanem infrastruktury, brakiem $rodkow na
inwestycje i odptywem klientow (z uwagi na rozwoj motoryzacji indywidualnej),
co pociggato za sobg straty notowane przez publicznych operatoréw>*’. Proby re-
strukturyzacji w tej branzy nie przynosity zasadniczej poprawy — wcigz samorzady
gminne zmuszone byly dotowa¢ wysokimi kwotami funkcjonowanie operatorow.
Jednoczesnie w kregu czynnikow majacych wptyw na zmiany w tej branzy nale-
zato uwzglednia¢ m.in. wzrastajace zatloczenie ulic miejskich (szczegolnie w cen-
trach), brak miejsc parkingowych i mozliwosci ich tworzenia, przemiany w struktu-
rze przestrzennej miast (m.in. budowa obiektéw wielkopowierzchniowych, wyco-
fywanie si¢ przemystu z niektorych stref miejskich), pogorszenie stanu srodowiska
1 zwigzana z tym presja na rozwoj transportu publicznego — wraz z narzuceniem mu
rygorystycznych standardéow $rodowiskowych. W tych warunkach rozw6j komu-
nikacji miejskiej stawat przed nowymi wyzwaniami, a najwazniejszym zadaniem
byto pozyskanie srodkéw na niezbgdne inwestycje (wymiana taboru).
Przyktadem udanych przeksztalcen strukturalno-wtasnosciowych w mode-
lu faktycznie opartym na partnerstwie publiczno-prywatnym jest przedsiewzigcie
przeprowadzone w Kaliszu. W latach 90. XX w. wtadze miasta podjety decyzje
o poszukiwaniu partnera prywatnego, ktory przystapi do §wiadczenia ustug lo-
kalnego transportu zbiorowego. W 1994 r. zawigzano spotke Kaliskie Linie Au-
tobusowe, w ktdrej pakiet 20% udziatow objeta brytyjska firma transportowa So-
uthern Vectis. Nowe zasady zarzadzania komunikacjg miejskg oraz udane zmiany
organizacyjne umozliwity osiagnigcie znacznych oszczednos$ci i poprawe jakosci
$wiadczonych ustug. Wsrod podjetych z sukcesem dziatan nalezy wymieni¢ udo-
skonalenie przebiegu linii autobusowych, ktéremu towarzyszyta optymalizacja
kosztow. Spotka wdrozyta nowe zasady rozliczen finansowych z miastem — na
zasadzie rocznych kontraktéw, ktére zaktadaty refinansowanie przez miasto kosz-
tow rzeczywistych ulg dla pasazeréw. Jednoczesnie miasto mogto liczy¢ na to,
ze odrebna spotka bedzie realizowac¢ inwestycje, systematycznie odnawiajac tabor
autobusowy. Tu jednak pojawit sie problem polegajacy na tym, ze mniejszoscio-
wy partner nie byt sktonny do angazowania si¢ w powazne przedsigwzigcia in-
westycyjne, majac w zasadzie tylko minimalny wptyw na podejmowanie decyz;ji.
Niemniej jednak spotka — poprzez leasing oraz kredyty — dokonata zasadniczej
modernizacji eksploatowanego taboru, co rowniez przyniosto dalsze oszczednosci
w postaci nizszych kosztow jej funkcjonowania, wzrosta tez jakos¢ swiadczonych
ustug, gdyz nowe autobusy oferujg wigkszy komfort przejazdow dla pasazerow.
Gmina Miejska Kalisz nalezy rowniez do pionierow wykorzystania innowacyj-
nej formuly realizacji zadania w postaci dostaw ciepta na terenie miasta. Wyzwania
stojace przed branza cieplownicza zasadniczo sg zblizone do tych, ktore wystepuja

37 G. Dydkowski, R. Tomanek, Ekonomiczno-finansowe uwarunkowania ksztaltowa-
nia ustug zbiorowego transportu miejskiego, zbior referatow XXXI Krajowego Zjazdu
Komunikacji Miejskiej ,,Ksztattowanie oferty przewozowej”, Izba Gospodarcza Komu-
nikacji Miejskiej, Warszawa 2006, s. 69.
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w przypadku lokalnego transportu zbiorowego, a poziom potrzeb inwestycyjnych
jest jeszcze wigkszy. Od roku 1996 Przedsigbiorstwo Energetyki Cieplnej (PEC)
eksploatuje —na podstawie 15-letniej umowy — majatek cieptowniczy, ktory pozo-
staje wlasno$cia miasta. Mniejszo$ciowym wspdlnikiem, z pakietem 45% udzia-
tow, jest w PEC francuska spotka Thion, a kontrolny pakiet pozostaje w rekach
pracownikow spotki. Umowa dzierzawy majatku cieptowniczego zostata podpi-
sana jeszcze w czasie, gdy w PEC nie bylo zagranicznego wspdlnika — wobec
potrzeby podniesienia kapitatu spotki, wladze miasta skierowaly zaproszenia do
potencjalnych inwestoréw, wybierajac tryb wyboru partnera w oparciu o proce-
dure zaproszenia do rokowan (Thion byt jedng z trzech firm, ktoére odpowiedziaty
na zaproszenie i zdecydowaly si¢ na ztozenie swoich ofert).

Spotka PEC zarzadza majatkiem, natomiast miasto realizuje przedsigwzigcia
inwestycyjne w systemie cieptowniczym. Zgodnie z umowa dzierzawy, Gmina Miej-
ska Kalisz przeznacza na inwestycje w cieptownictwie srodki nie mniejsze niz kwo-
ta czynszu dzierzawnego, ktéry Spoétka wnosi do miasta w ramach umowy. Roczna
wartos$¢ czynszu to kwota rzedu ok. 1,4 mln zt. Dzigki zrealizowanym przez mia-
sto inwestycjom zlikwidowano m.in. ,,niska emisj¢”, obnizono emisj¢ dwutlenku
siarki oraz tlenku wegla. Poszukujac mozliwosci zwigkszenia swej sprzedazy, PEC
rozszerzyt zakres dziatalnosci o projektowanie i wykonywanie instalacji cieplow-
niczych i klimatyzacyjnych, handel i serwis takich urzadzen — dziatania te sg wy-
konywany przez zalezny od PEC podmiot: PEC Sktady Kupieckie.

Gospodarka odpadami komunalnymi jest uznawana za jedna ze sfer tatwo
poddajacych si¢ wprowadzaniu nowych rozwigzan, w tym opartych na formule
PPP. Zaroéwno w Polsce, jak i w innych krajach zakres obecnos$ci sektora prywat-
nego w branzy gospodarki odpadami komunalnymi (ich zbierania i utylizacji) na-
lezy do najwiekszych sposrod ustug komunalnych. W Polsce zadanie gospodarki
odpadami komunalnymi praktycznie od chwili restytucji samorzadu terytorialne-
go w 1990 r. w mniejszym lub wiekszym stopniu poddawane bylo restrukturyzacji
z uwzglednieniem wiaczania do §wiadczenia ustug komunalnych podmiotow pry-
watnych — w réoznym charakterze. Gospodarka odpadami stanowi zatem bardzo
istotny obszar wspoétdziatania migdzy sektorami publicznym i prywatnym. Biorac
pod uwagge coraz ostrzejsze standardy ochrony srodowiska, a z drugiej strony ten-
dencj¢ do zwigkszania ilo$ci wytwarzanych §mieci, wszelkie inicjatywy zmierza-
jace do sprawniejszej i bardziej efektywnej gospodarki odpadami sa cenne. Dla-
tego zgodnie z Szostym Programem Dziatan Srodowiskowych Unii Europejskiej
dla najwazniejszych priorytetow Wspdlnoty nalezy zapobieganie wytwarzaniu
odpadoéw oraz odpowiednia gospodarka nimi (w tym bezpieczna utylizacja).

Na polskim rynku ustug zwiazanych z gospodarka odpadami w jednostkach
samorzadu terytorialnego kluczowa role odgrywaja §wiatowe koncerny wyspecja-
lizowane w tego rodzaju ustugach. Wérod nich na czoto wysuwaja si¢ firmy: SITA
(czgs¢ globalnej firmy Suez §wiadczacej ustugi sSrodowiskowe) oraz Remondis (po-
przednio Rethmann). Oba te przedsigbiorstwa pojawity si¢ na polskim rynku ustug
gospodarki odpadami w latach 90. XX w., a obecnie w mniejszym lub wigkszym
stopniu, w ré6znych formach organizacyjnych, s one obecne w kilkudziesi¢ciu mia-
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stach w Polsce. Oczywiscie ich wejscie na lokalne rynki tych ustug wiaze si¢ ze
skorzystaniem z ktoregos ze znanych modeli partnerstwa publiczno-prywatnego.

Koncern Remondis (poprzednio Rethmann) pojawil si¢ na polskim rynku juz
w 1992 r. 1 wykazuje si¢ od tamtego czasu duzg aktywnos$cig. Jednym z jego przed-
siewzie¢ majacych cechy partnerstwa publiczno-prywatnego jest spotka Remondis
Gliwice, powstata na bazie Przedsigbiorstwa Ustug Sanitarnych (PUS), gdy Gmi-
na Miejska Gliwice zdecydowala si¢ na rozdzielenie zadan zwigzanych z usuwa-
niem odpadow oraz ich sktadowaniem (to zadanie pozostato przy zakladzie budze-
towym). W 2001 r. Zarzad Miasta podjat decyzje o prywatyzacji PUS, zaznaczajac,
ze jej celem jest ochrona konsumentow poprzez stworzenie wolnego rynku ustug
komunalnych w miescie, tj. zapewnienie warunkéw swobodnej konkurencji. Po-
nadto zakladano, Zze prywatyzacja przyczyni si¢ do dostarczenia nowych technologii
i poprawy jakosci; prywatyzacja PUS z udzialem inwestorow posiadajacych dostep do
nowoczesnych technologii i kapitatu miata spowodowa¢ podwyzszenie jakosci ustug
swiadczonych przez t¢ firm¢. W innym przypadku przedsigbiorstwo mogtoby straci¢
klientow, a lokalny rynek mogltby by¢ drenowany przez zewnetrzne firmy specjalizujace
si¢ w usuwaniu odpadow komunalnych. Co wigcej, pojawitoby si¢ zagrozenie dla zakta-
du budzetowego — operatora wysypiska $mieci, ktory moglby utraci¢ klientow.

Poczatkowo Gmina Miejska Gliwice sprzedata mniejszosciowy pakiet —40% udzia-
16w, z opcja dotyczaca mozliwosci zwigkszenia udziatu przez prywatnego inwestora do
75% w efekceie podniesienia kapitatu spotki. Pracownikom przyznano gwarancje zatrud-
nienia na 3 lata, zapewniono tez przedtuzenie funkcjonowania Zaktadowego Zbiorowe-
go Uktadu Pracy. Niemiecki partner zgodzit si¢ na program inwestycyjny obejmujacy
wymiang sprzetu, w tym kupno $mieciarek, oraz zwigkszenie stopnia odzyskiwania su-
rowcow wtornych. Gwarancje inwestycyjne tylko w 2003 r. wyniosty 3,5 min zt.
W sumie, tacznie ze srodkami wyasygnowanymi na podniesienie kapitatu, inwestor
wlozyl w przedsigwzigcie kilkanascie min zt. Po przejeciu przez Rethmanna spotek
nalezacych do grupy Lobbe (2002 r.), Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
badat skutki polaczenia z perspektywy mozliwego ograniczenia konkurencji, m.in.
w odniesieniu do PUS Gliwice. Uznat jednak, Ze nie rodzi to zagrozen, ktore uspra-
wiedliwiatyby podjecie dalszych dziatan przez UOKIK. Po wejsciu zagranicznego
partnera nastgpito rozszerzenie zakresu dziatalnosci spotki, takze pod wzgledem te-
rytorialnym — firma obstuguje ponad 20 gmin. Remondis Gliwice zajmuje si¢ m.in.
organizowaniem selektywnej zbiorki odpadéw w miescie, uczestniczy tez czynnie
i czesto nieodplatnie w akcjach ekologicznych.

Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego moze tez by¢ uznana za korzystna
w realizacji projektow zwigzanych z rewitalizacjg terenéw miejskich wymagajacych
odnowy — przykladowo zdegradowanych obszaré6w poprzemystowych, zaniedbanych
centrow miast, bytych jednostek wojskowych itd. Jednym z interesujacych projektow
tego typu jest ,,Program rewitalizacji domow familijnych” w Lodzi. Zaktada on rewitali-
zacje zabytkowych doméw familijnych 1 budynkéw mieszkalnych zlokalizowanych na
Ksiezym Mtynie, placu Zwycigstwa oraz przy ul. Ogrodowej. Przedsiewzigcie obejmu-
je w tym wypadku 33 budynki, 1111 mieszkan — dotyczy 2500 zameldowanych w nich
0sob. Realizacja projektu opiera si¢ na zamianie nieruchomosci — inwestor wybuduje
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i przekaze miastu nowe budynki z lokalami mieszkalnymi dla obecnych mieszkancow
domow familijnych, a w zamian otrzyma domy familijne. Planuje si¢, iz inwestor przeka-
ze miastu wigcej powierzchni uzytkowej w wybudowanych obiektach niz wynosi obec-
nie powierzchnia doméw familijnych przeznaczonych do zamiany. Dzigki temu miasto
zyska nowe lokale komunalne. Nie mniej istotnym efektem realizacji tego projektu be-
dzie calkowita zmiana wizerunku srodmiejskich czesci historycznej zabudowy todzi.
W tym tkwi zreszta klucz do optacalnosci calego przedsiewzigcia ze strony partnera pry-
watnego, ktory liczy na sprzedaz w atrakcyjnej cenie mieszkan urzadzonych w opusz-
czonych domach familijnych — kalkulacja ta opiera si¢ na wezes$niejszym sukcesie t6dz-
kich loftow.

Partnerstwo publiczno-prywatne moze tez okazac si¢ interesujaca koncepcja re-
alizacji niektorych zadan publicznych zaliczanych do sfery spotecznej, w ktorych do-
minujg produkty w postaci ustug — niematerialnych swiadczen, stad czgsto pojawia-
jace sie okreslenie ,,projekty migkkie”. Wérod wielu ich cech specyficznych nalezy
wskaza¢ m.in. na kosztowng infrastrukture, wysokie koszty i czesto brak odptatno-
$ci za te ustugi (lub odptatno$¢ niepokrywajaca rzeczywistych kosztow), co w isto-
cie pociaga za sobg wysokie koszty realizacji tych ustug. Dlatego nie wszystkie typy
ustug spotecznych moga sta¢ si¢ obszarem udanych wdrozen projektow PPP. Brak
ekwiwalentnosci, konieczno$¢ posiadania szczegdlnych kompetencji, wysoka wraz-
liwos¢ nabywcow tych ustug spolecznych na ich dostgpno$¢ i poziom jakosci — to
glowne problemy powodujace wystepowanie barier w rozwoju koncepcji partnerstwa
publiczno-prywatnego w takich sferach ushug spotecznych, jak ustugi medyczne, kul-
turalne, rekreacyjne itd. W tym obszarze pojawia si¢ problem braku akceptacji dla
zysku (ktory w calosci oplacany jest z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
gdyz wylacznym platnikiem za ustugi dostarczane przez ewentualnego prywatnego
partnera jest budzet gminy). Pomimo wskazanych kwestii budzacych watpliwosci,
projekty PPP sg z powodzeniem realizowane rowniez i w sferze ustug spotecznych.
Zwykle wiaze si¢ to z tworzeniem dodatkowych regulacji prawnych, umozliwiajg-
cych powierzanie realizacji okreslonych zadan publicznych partnerom prywatnym.
Obowiazujaca ustawa o PPP jest ramowa konstrukcja, ktdra otwiera m.in. mozliwosci
zwiekszania udziatu prywatnych $wiadczeniodawcow w stuzbie zdrowia.

Przykladem projektu PPP odnoszacego si¢ do sfery ustug rekreacyjnych jest re-
alizowany w Lodzi kompleks Fala przez spotke Aqua Park, bedaca partnerstwem pu-
bliczno-prywatnym Gminy Miejskiej £.0dz i stowenskiej firmy Makro 5. Samorzad
wniost do spotki aportem ziemie, na ktorej stangl obiekt (wezesniej znajdowato si¢
na niej miejskie kapielisko). Jednak aport dat Gminie Miejskiej tylko 17% udziatu
w kapitale spotki, co w efekcie pozbawito samorzad mozliwo$ci wptywania na podej-
mowane przez spotke Aqua Park 1.6dz decyzje. Jednym z probleméw, ktory pojawit
sie w przypadku tej inwestycji, jest zwiekszenie kosztow inwestycji, co spowodowato
konieczno$¢ wniesienia dodatkowych kapitatow przez wspolnikow>*. Przedsiewzig-
cie tego typu moze bowiem odnotowywac¢ wptywy niepokrywajace w pehni kosztow,

38 W. Gnacikowska, Co si¢ stanie z Falg? 3 mozliwe scenariusze, ,,Gazeta Wyborcza.
16dZ”, 19 stycznia 2009 r.
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za$§ powaznym problemem moze by¢ brak mozliwosci akumulowania odpowiednich
kapitatdw — na nowe przedsigwzigcia inwestycyjne, podnoszace jego atrakcyjnosé.

Kolejnym zagadnieniem, jakie aczy si¢ z funkcjonowaniem koncepcji PPP, jest
jej zastosowanie w drogownictwie — w budowie i eksploatacji autostrad. Od kilkuna-
stu lat lansowany jest model budowy tych strategicznych drog w krajowym systemie
drogowym z udziatlem partnerow prywatnych, niemniej jednak — jak dotad — efek-
ty w tym zakresie nie sg zadowalajace. Pomimo wskazania problemow, jakie stwa-
1Zaja obowigzujace w tym obszarze przepisy prawa, nie stworzono takiego systemu
prawnego, ktory sprzyjalby zastosowaniu na szerszg skalg PPP w budowie autostrad.
W ostatnim okresie Ministerstwo Infrastruktury starato si¢ stworzy¢ klarowne roz-
wigzania w tym zakresie, ale efekty ich zastosowania bedzie mozna oceni¢ dopiero
za jaki§ czas — w perspektywie co najmniej kilku lat. Zgodnie z ustawag z dnia 21
czerwca 1981 r. o drogach publicznych®”, inwestycje w zakresie budowy i eksplo-
atacji autostrad oraz drog ekspresowych moga by¢ realizowane przede wszystkim
na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 24 pazdziernika 1994 r. o autostradach
platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym®®, ustawie o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi, albo w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym. Ustawa
o autostradach ptatnych przewiduje obecnie dwa modele realizacji inwestycji: system
koncesyjny, czyli przez spotki, ktorym udzielono koncesji, a od lutego 2009 r. — na
zasadach przewidzianych w ustawie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Do-
puszczenie mozliwosci realizacji autostrady ptatnej takze na zasadach okreslonych
w ustawie o koncesji na roboty budowlane Iub ustugi zostato dokonane poprzez no-
welizacje ustawy o autostradach platnych. Przepisy ustawy o koncesji na roboty bu-
dowlane 1 ustugi oraz przepisy ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym dotycza
przedsigwzie¢ o podobnych elementach. Jednocze$nie ustawa o partnerstwie publicz-
no-prywatnym z 2008 r. nie dokonata nowelizacji ustawy o autostradach ptatnych.
Prowadzi to do wniosku, ze zastosowanie instrumentéw przewidzianych ustawag
o partnerstwie publiczno-prywatnym do realizacji przedsiewzie¢ autostrad platnych
oraz platnych drog ekspresowych zostato wylaczone.

Perspektywy partnerstwa publiczno-prywatnego przedstawiajg si¢ réznie w po-
szczegblnych branzach ustug komunalnych. Nie ulega watpliwosci, ze w dziedzinie
wodociagow 1 kanalizacji oraz transportu miejskiego przeksztalcenia w gospodarce
samorzadowej nie zakonczyly si¢ jeszcze, a realizowane obecnie modele obstugi
mieszkancow nie sg optymalne. Znacznie lepiej przedstawia si¢ sytuacja w gospodar-
ce odpadami, cieptownictwie i zarzadzaniu komunalnymi zasobami mieszkaniowy-
mi, gdzie sektor prywatny odgrywa coraz wigksza role. Stworzenie odpowiednich do
oczekiwan jednostek samorzadu terytorialnego, jak tez podmiotow prywatnych za-
interesowanych dziatalno$cig w sferze ustug komunalnych regulacji prawnych moze
spowodowa¢ dalsze zwigkszenie udziatu kapitalu prywatnego zaangazowanego w re-

3 Ustawa z dnia 21 czerwca 1981 r. o drogach publicznych, tekst jednolity — DzU
72004 r. nr 273, poz. 2703, z pézn. zm.

550 Ustawa z dnia 24 pazdziernika 1994 1. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym, tekst jednolity — DzU z 2004 r. nr 256, poz. 2571, z p6zn. zm.
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alizacje ustug komunalnych. Dla jednostek samorzadu terytorialnego istotne jest to,
aby regulacje te otwieraly atrakcyjne, stabilne perspektywy prowadzenia dziatalnosci
przez partnerow prywatnych w dlugim okresie, poniewaz tylko w takim przypadku
mozna spodziewaé si¢ doptywu srodkéw na przedsiewzigcia inwestycyjne. W tym
wypadku ryzyko inwestorow prywatnych jest bowiem wigksze niz tylko przejecie
dziatalnosci operacyjnej w $wiadczeniu ustug komunalnych.

Jak mozna przypuszczac, stabilne przepisy prawa w zakresie PPP moga by¢ tez
impulsem dla rozwijania si¢ wspotpracy sektora publicznego 1 sektora prywatnego
w nowych sferach ustug publicznych. Dla jednostek samorzadu terytorialnego szcze-
golnie istotne beda przedsiewzigcia w zakresie ustug zdrowotnych, pomocy spoteczne;j,
edukacyjnych i pozostatych ustugach spotecznych. Obecnie coraz wigksze mozliwosci
w zakresie nawigzywania PPP w tej sferze stwarzaja dostgpne fundusze unijne z Progra-
mu Operacyjnego ,,Kapital Ludzki”, ktory finansowany jest z Europejskiego Funduszu
Spotecznego. Dzigki projektom realizowanym przez partneréw spotecznych mozliwe
jest zwiekszenie dostepnosci niektorych publicznych ushug spotecznych, a dzigki temu
—rozwigzywanie problemow, ktore jednostki samorzadu terytorialnego formutuja w ra-

mach strategii rozwigzywania problemow spotecznych.
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