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Bariery wykorzystania PPP w Polsce
W rozwoju przestrzeni miejskiej'

1. Stare i nowe funkcje przestrzeni miejskiej w Polsce

Miasta postsocjalistyczne charakteryzujg si¢ czgsto zaburzeniem uktadu prze-
strzennego w sferze jego funkcjonalnosci ze wzgledu na poddanie ich w minio-
nych latach dyktatowi socjalistycznych norm i doraznych potrzeb, w szczegdlno-
Sci politycznych. Nieprzystajace do wymagan obecnej sytuacji spoleczno-
-gospodarczej przeksztalcenia urbanistyczne i architektoniczne nie mogg zostaé
catkowicie zlikwidowane w krétkim czasie, nawet mimo ich ewidentnych wad. Sg
one natomiast bodzcem do tworzenia nowych struktur i funkcji’. Dodatkowym
czynnikiem stymulujacym ciagty proces zmian jest wyksztalcenie, pod wptywem
globalizacji’, nowych oczekiwan i wymagan mieszkancéw.

Realizacja nowych idei odnoszacych si¢ do zagospodarowania przestrzeni
miejskiej wymaga przemyslanej i dtugofalowej strategii, uzyskania akceptacji
spotecznej oraz wysokich naktadéw finansowych. Lokalne samorzady prébuja,
z réznym skutkiem, uporzadkowaé przestrzen, aby wyzwoli¢ jej potencjat,
zacheci¢ do zamieszkania, inwestowania, ale bariery, ktére si¢ pojawiaja
w zwiazku z podejmowaniem tych dziatan, czesto wydaja si¢ zbyt wysokie, aby
mozna je byto pokonac.

* Dr, Katedra Inwestycji i Nieruchomosci, Wydzial Zarzadzania Uniwersytetu £.6dzkiego.

!'Na podstawie badan w ramach grantu: Ernst & Young Better Government Programme, The
EU single market regulations and legislation of public-private partnership (PPP) in urban
development projects in Poland, wspétautor: Tuna Tasan-Kok, Delft University of Technology,
OTB Research Institute for Housing, Urban and Mobility Studies.

2 B. Jatowiecki, M. S. Szczepanski, Miasto i przestrzei w perspektywie socjologicznej, Wyd.
Naukowe Scholar, Warszawa 2009.

3T, Tasan-Kok, Budapest, Istanbul and Warsaw institutional and spatial changes, Eburon,
Delft 2004.
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W odréznieniu od realiéw krajow zachodnich, polskie jednostki samorzg-
du terytorialnego dysponujg znacznymi zasobami gruntéw, ktére czesto sa dla
nich obciagzeniem. Brak wiedzy o mechanizmach rynku nieruchomosci,
kapitatochtonnos¢ inwestycji oraz inercja decyzyjna powoduja powazne
trudnosci w zarzadzaniu zasobem nieruchomosci publicznych. Sprzedaz
gruntéw jest sposobem na dorazng popraweg sytuacji budzetowej jednostki
samorzadowej*, ale réwniez umozliwia pozbycie sie ktopotliwego, w danym
momencie, nadmiaru bez budowania i realizacji strategii gospodarowania
gruntami.

Po latach tak prowadzonej gospodarki nieruchomo$ciami samorzady nie-
jednokrotnie dochodzg do wniosku, Zze dorazna sprzedaz nie jest najwlasci-
wszym dla spotecznos$ci lokalnej sposobem wykorzystania zasobu publicznych
nieruchomosci. Z drugiej strony podmioty te nie posiadajg tak znacznych
$rodkéw finansowych, aby samodzielnie realizowac projekty rozwoju przestrze-
ni miejskiej. Co do zasady, dzigki wykorzystaniu formuty PPP strona publiczna
uzyskuje zmniejszenie kosztéw (lub ich roztozenie w czasie) realizacji inwesty-
cji o znaczeniu publicznym, ale potencjale komercyjnym, a takze mozliwos¢
korzystania z innowacyjnych technologii dostarczanych przez partnera prywat-
nego. Formuta PPP umozliwia odcigzenie lokalnych finanséw publicznych (co
jest szczegblnie istotne w zwigzku z limitem dtugu publicznego i wykorzysty-
waniem s$rodkéw kredytowych przez samorzady lokalne na zabezpieczenie
wktadu wiasnego projektéw wspotfinansowanych przez UE). Wydaje si¢ wigc,
iz formuta partnerstwa publiczno-prywatnego jest dla samorzaddéw szansa;
dzigki wykreowaniu nowych funkcji mozliwy bylby rozwdj przestrzeni miej-
skiej w kierunku oczekiwanym przez podmiot publiczny i spotecznos¢ lokalna,
ale przy ograniczeniu angazowania srodkéw publicznych.

2. Regulacja prawna PPP

Pomimo wykorzystywania formuty wspétpracy publiczno-prywatnej w Pol-
sce juz w latach 90.°, dopiero w 2005 r. zasady funkcjonowania partnerstwa
publiczno-prywatnego zostaly jednoznacznie okreslone, a uszczegétowione
w czerwcu 2006 1.° W ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym okre$lono,

* NIK, Informacja o wynikach kontroli zbywania nieruchomosci komunalnych przez gminy,
174/2003/P-03-149/LLU, Lublin 2003.

> Wykorzystywano w tym celu rézne formy organizacyjno-prawne, na podstawie kodeksu
cywilnego, kodeksu spdtek handlowych i innych aktéw prawnych.

© Ustawa z 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU, nr 169, poz. 1420);
nastgpnie wydano: Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 9 czerwca 2006 r. w sprawie szczego-
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iz partnerstwo powinno polega¢ na wspotpracy podmiotu publicznego i partnera
prywatnego, stuzacej realizacji zadania publicznego i opartej na umowie.

Ze wzgledu na niedostosowanie ustawy do warunkdéw prawno-gospo-
darczych nie bylo mozliwe realizowanie jej zapiséw. W tej sytuacji Minister-
stwo Gospodarki wypracowato nowg ustawe o PPP’. Jej dopetnieniem jest
ustawa o koncesjach na roboty budowlane i ustugi®, ktéra ma zastosowanie
w sytuacji przynoszenia przez dany projekt pozytkow, wykorzystywanych jako
wynagrodzenie (cz¢s¢ wynagrodzenia) podmiotu prywatnego.

Problematyka PPP jest takze przedmiotem zainteresowania Komisji Euro-
pejskiej. Na szczeblu UE opracowano raporty i zalecenia dotyczace organizacji
i realizacji projektéw PPP, jest to formuta tzw. mickkiego prawa’. Szczegélnie
wazne dla przysztosci projektéw PPP jest pamigtanie o konieczno$ci stosowania
przepiséw dotyczacych zamowien publicznych i pomocy publicznej. Jeden
z ostatnich komunikatéw Komisji Europejskiej w sprawie wspotpracy ekono-
micznej sektora publicznego i prywatnego ponownie podkreslit koniecznos¢
stosowania regut zaméwien publicznych i obowigzek przestrzegania ograniczen
dotyczacych pomocy publicznej w ramach PPP'’.

3. Trudnosci i bariery wystepujace przy probach realizacji
projektéw PPP — zarys problemu

Idea partnerstwa publiczno-prywatnego pojawita si¢ we wspodtczesnym
Swiecie w wyniku niedostatku §rodkéw publicznych wobec wielkiej ilosci zadan
o charakterze publicznym, m.in. w sferze infrastruktury. Rozwigzanie w postaci
siegniecia po wiedze i $rodki podmiotéw prywatnych wydawato si¢ bardzo
dogodne, aczkolwiek z zalozenia strona prywatna powinna takze uzyskad

towego zakresu, form i zasad sporzadzania informacji dotyczacych uméw o partnerstwie
publiczno-prywatnym (DzU, nr 125, poz. 867); Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 21 czerwca
2006 r. w sprawie ryzyka zwigzanego z realizacja przedsigwzi¢¢ w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego (DzU, nr 125, poz. 868); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r.
w sprawie niezbednych elementéw analizy przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego (DzU, nr 125, poz. 866).

" Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU z 2009 r., nr 19,
poz. 100.

8 Ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesjach na roboty budowlane i ustugi, DzU z 2009 r.,
nr 19, poz. 101.

® COM(2004)327 Green paper on public-private partnerships and Community Law on Public
Contracts and Concessions, Brussels, 30.04.2004.

19C(2007)6661, Commission Interpretative Communication on the application of Communi-
ty law on Public Procurement and Concessions to Institutionalized Public-Private Partnerships
(IPPP), Brussels, 05.02.2008.
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korzysci''. W wielu krajach w toku przygotowywania i realizacji projektéw PPP
pojawialy si¢ jednak liczne problemy. Trudno$ci dotyczyly zaréwno sfery
prawnej (przygotowanie umowy chronigcej obie strony, przestrzeganie zasad
zamowien publicznych i przepiséw o pomocy publicznej), jak i ekonomiczno-
-spotecznej (zachecenie odpowiedniego partnera prywatnego do udzialu w pro-
jekcie, pokonanie nieufnosci spoteczne;j).

W Polsce przed 2005 r. wykorzystywano obowigzujgce prawo do tworzenia
quasi-PPP'?, jednakze kreowato to bardzo wysokie ryzyko dla obu stron projek-
tu. W takim stanie rzeczy bardzo wiele nadziei wigzano z wprowadzeniem
w zycie przepisow ostatecznie definiujacych i regulujacych partnerstwo publicz-
no-prywatne.

Gtéwnym celem stawianym przed ustawg byto pobudzenie inwestycji sekto-
ra publicznego, zwlaszcza infrastrukturalnych, oraz poczynienie oszczednosci
w wydatkach publicznych, jednakze wprowadzone przepisy spotkaty sie z ostra
krytyka dotyczaca m.in. definicji partnerstwa publiczno-prywatnego'’. Najwic-
cej przeszkéd w kreowaniu PPP wywotata koniecznos¢ wykonywania analizy
optacalnosci projektéw, zwtaszcza w odniesieniu do mniejszych przedsigwzigc.
Generalnie uznano, iz podstawowa wadg ustawy byla jej zbytnia regulacyjnos¢,
brak wzoréw i standarddow umdw, natomiast poza problemami prawnymi
podstawowymi przeszkodami dla rozwoju PPP w Polsce byty bariery psycholo-
giczne oraz brak instytucji wspierajacej'*.

Przez caly okres obowigzywania ustawy nie zostat zrealizowany ani jeden
projekt na podstawie tego aktu prawnego. Inwestycje publiczne z udziatem
partnera prywatnego byty prowadzone na podstawie ogdlnych przepiséw prawa
cywilnego i gospodarczego.

Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym posiada inny wymiar
systemowy — przyjete rozwigzania maja jedynie charakter ramowy i odwotuja
si¢ do prawa obowigzujacego w Polsce, co w zalozeniu miato spowodowaé
tatwos$¢ jej wykorzystywania.

" European Commission, Guidelines for successful public-private partnerships, March
2003.

12 M. Moszoro (red.), Parterstwo publiczno-prywame w dziedzinie ustug komunalnych.
Przeglad doswiadczen polskich, Warszawa 2000.

3 'W. Gonet, Partnerstwo publiczno-prywame — kierunki zmian, ,Przeglad Legislacyjny”
2008, nr 3, s. 80-89; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci,
LexisNexis, Warszawa 2008.

4 A. Cenkier, Parmerstwo publiczno-prywatne: Raport o sytuacji w Polsce, ,Studia i Prace
Kolegium Zarzadzania i Finanséw SGH” 2008, z. 86.
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4. Metodologia badania

W ramach projektu badawczego, ktérego generalnym celem byta ocena po-
ziomu przygotowania do realizacji PPP w Polsce w odniesieniu do projektow
rozwoju przestrzeni miejskiej, wytypowano 13 miast'>, w ktérych przeprowa-
dzono wstepne wywiady. Byly to trzy bardzo duze miasta (powyzej 700 tys.
mieszkancéw), pie¢ duzych miast (od 200 tys. do 700 tys. mieszkancéw) i pigc
matych miast (ponizej 200 tys. mieszkancow). Na 13 jednostek 10 zgodzito sig
na przeprowadzenie badania. Dodano wigc do puli jeszcze dwa miasta — jedno
charakteryzujace si¢ wyjatkowo wysokim wskaznikiem wspdtpracy prywatno-
-publicznej w przesztosci i jedno, ktére nie wykazywato zainteresowania PPP'.

Tabela 1

Badane miasta wedlug populacji

Miasto Liczba ludnosci Miasto Liczba ludnosci
Warszawa 1 698 623 Torun 201 574
Lodz 748 516 Zabrze 189 426
Krakéow 734 456 Bytom 185 841
Gdansk 450 785 Stupsk 97 127
Szczecin 400 199 Sopot 38729
Katowice 310751

Zré6dto: Rocznik statystyczny GUS, Warszawa 2009.

Wstepne wywiady prowadzono wiec w 15 miastach, a wtasciwe badania
przeprowadzono w 11 miastach (por. tab. 1).

Ze wzgledu na brak standardéw w odniesieniu do umiejscowienia w struk-
turze administracji jednostki zajmujacej si¢ partnerstwem publiczno-prywatnym,
proszono organy wykonawcze o wytypowanie wiasciwych jednostek admini-
stracyjnych i kompetentnych oséb do odpowiedzi na pytania wywiadu. Pytania

'S'W procesie wyboru miast postugiwano si¢ kryterium zainteresowania projektami PPP
zglaszanego przez miasto (udziat w konkursie ,,Dobre praktyki PPP”, ogloszenia o poszukiwaniu
partnera prywatnego), czestotliwoscia ogtaszania o zamdéwieniach publicznych oraz wielkos$cia
populacji.

16 To pierwsze zgodzito si¢ od razu na badania, a drugie odméwito, motywujac to brakiem
zainteresowania PPP, podajac jako gléwna przyczyn¢ nadmiar srodkéw z UE, ktérych z powodéw
ograniczen budzetowych nie jest w stanie w pelni wykorzysta¢ (to wskazywano w trakcie
wywiadéw w pozostatych miastach jako gléwng przyczyng¢ wchodzenia w partnerstwo publiczno-
-prywatne).



82 Magdalena Zaleczna

byly wczesniej przesytane, aby umozliwi¢ jak najpetniejsze wypowiedzi i ze-
branie w chwili wywiadu grupy kompetentnych urzednikéw'”.

5. Uwagi ogodlne

Wykorzystywanie formuty wspdlpracy publiczno-prywatnej do rozwoju
i ksztaltowania przestrzeni miejskiej charakteryzuje si¢ wysokim poziomem
skomplikowania, a w przypadku duzych projektéw takze znaczng kapitatochton-
noscig. Typowe dziatania stuzace miastu i jego mieszkancom realizowane
poprzez nadanie nowej funkcji nieruchomos$ciom przy wykorzystaniu formuty
PPP moga polega¢ na rewitalizacji np. zabytkowych kamienic, obszaréw
dworcéw kolejowych, tworzeniu nowych obiektow o przeznaczeniu taczacym
zaréwno funkcje publiczne, jak i komercyjne w postaci osrodkéw sportowych
wraz z zapleczem rekreacyjno-konferencyjnym czy ptatnych parkingéw.

Opierajac si¢ na badaniu przeprowadzonym w 11 polskich miastach mozna
wskaza¢ najwazniejsze problemy i bariery zglaszane przez pracownikow
samorzadu terytorialnego, zajmujacych sie problematyka PPP. Przeszkody
i trudnosci usystematyzowano, przyjmujac jako kryterium moment ich wysta-
pienia w ramach $ciezki decyzyjnej dotyczacej pomystu i realizacji projektu PPP
(por. rys. 1). Wyrézniono problemy wystepujace na etapie:

1) pojawienia si¢ idei wykorzystania PPP do rozwoju przestrzeni miejskiej,

2) przygotowan do rozpoczgcia wdrazania pomystu wspdtpracy partnerow
prywatnego i publicznego (podjecia decyzji o wspotpracy w formule PPP,
poszukiwania najlepszej formuty prawno-organizacyjnej, wyboru partnera
prywatnego),

3) realizacji projektu, oraz

4) jego zakonczenia.

Badani pracownicy samorzadu wymieniali przede wszystkim problemy,
ktére obserwowali na gruncie doswiadczen z projektami quasi-PPP oraz préb
realizacji PPP na podstawie regulacji ustawy o PPP z 2005 r., natomiast przewi-
dywali jedynie trudno$ci zwigzane z realizacjg zasad wskazywanych w nowej
ustawie o PPP. Ze wzgledu na fakt, iz dotychczasowa wspotpraca publiczno-

"7 Nalezy w tym miejscu podkresli¢ ogromne zréznicowanie przyjmowanych rozwigzan ad-
ministracyjno-organizacyjnych. Stosowane warianty to: a) wskazanie koordynatora odpowiedzial-
nego za konkretny projekt i jego wspdtpraca z kilkoma wydziatami urz¢du, b) dodanie do zakresu
obowiazkéw pracownikéw wydziatéw promocji, strategii, inwestycji etc. opracowywania
projektéw PPP, c¢) wyodrebnienie specjalnego zespotu ds. PPP ztozonego ze specjalistéw w wielu
dziedzinach. To ostatnie rozwigzanie wydaje si¢ najbardziej efektywne w §wietle przeprowadzo-
nych badan. Jest ono jednak ekonomicznie uzasadnione jedynie w tych miastach, ktére planujg co
najmniej kilka projektéw PPP.
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-prywatna odbywata si¢ wg przepiséw innych aktéw prawnych niz obecnie
obowigzujaca ustawa o PPP, nie wszystkie problemy, ktére niewatpliwie po-
jawig si¢ w przysztych projektach, zostaty zidentyfikowane.

Idea zastosowania PPP

v .

Wstepne przygotowania poprzedzajace
podjecie wigzacych uchwat

Odrzucenie pomystu

— v T
Brak woli realizacji projektu w for- Préba realizacji wg Brak dalszej woli
mule PPP wg ustawy z 2005 r., ale ustawy z 2005 r. realizacji projektu
préba zastosowania innych aktéw
prawnych
\ \ 4
Podjecie uchwaty
o realizacji projektu
v

Przygotowania merytoryczne:
wybor doradcéw, przygotowanie analiz,
poszukiwanie partnera prywatnego

v
Odstapienie od Faza realizacji
realizacji projektu projektu
Zakonczenie realizacji Zakonczenie realizacji
projektu bez uzyskania projektu i osiagnigcie
zakladanych rezultatéw zakladanych rezultatéw

Rys. 1. Sciezka decyzyjna w ramach realizacji projektu PPP

Zr 6 d1o: opracowanie wlasne.

6. Wyniki przeprowadzonych badan

Celem prowadzonych badan byta identyfikacja trudnos$ci i barier w kon-
kretnych uwarunkowaniach prawno-gospodarczych oraz weryfikacja probleméw
wskazywanych w literaturze. Celem usystematyzowania materiatu oparto si¢ na
Sciezce decyzyjnej realizacji projektu w formule partnerstwa publiczno-prywat-
nego i wyodrebniono cztery podstawowe etapy.
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6.1. Idea zastosowania PPP

Zalety PPP powoduja, iz pomyst wykorzystania formutly partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego pojawia si¢ bardzo czg¢sto. Na podstawie przeprowadzonych
badan mozna stwierdzi¢, iz potencjalne wykorzystanie tej formuty bylo rozpa-
trywane w kazdym z badanych szczegétowo miast. Mozliwosci zastosowania
partnerstwa publiczno-prywatnego analizowano w odniesieniu do bardzo
szerokiego zakresu funkcji, m.in. odnowy dworcéw kolejowych, budowy
centrow sportowo-rehabilitacyjnych, aquaparkéw, hal widowiskowych, rewitali-
zacji zabytkowych kamienic czy budowy przystani zeglarskich i ptatnych
parkingow.

Wskazywano, iz podstawowym problemem, ktéry pojawia si¢ na tym
wstgpnym etapie, jest znalezienie komercyjnego potencjatu projektu, ktérego
gléwnym celem jest zaspokojenie okreslonych potrzeb publicznych. Specyficzng
trudnoscig jest to, iz inicjatywa podmiotow prywatnych w sferze wspdtpracy ze
strong publiczng — czyli sama idea wyrazana przez stron¢ prywatng — musi
zosta¢ zweryfikowana w drodze normalnej procedury, przy wykorzystaniu
zamowien publicznych lub koncesji, co czesto nie jest akceptowane przez
pomystodawcow.

6.2. Przygotowania do rozpoczecia wdrazania pomystu

Po zaakceptowaniu pomystu realizacji okreslonych zadan publicznych
w formule PPP nast¢puje faza wstgpnych przygotowan. Idea wykorzystania PPP
byla w badanych miastach popularna, ale juz na etapie przygotowawczym
ujawniaty sie bariery, ktére czesto skutkowaty pozostawieniem PPP w sferze
planéw o nieokreslonym terminie realizacji. W zwigzku z powyzszym w ba-
danych miastach widoczne byty trzy drogi konczace etap wstepnych przygoto-
wan — zaniechanie dalszych prac nad projektem, proby jego realizacji wg innych
aktéw prawnych niz ustawa o PPP z 2005 r. oraz — tylko w jednym wypadku —
préba realizacji projektu wg ustawy o PPP z 2005 r.

Jako przyczyny odstgpienia od realizacji w formule ustawy z 2005 r. wska-
zywano przede wszystkim nadmierne wymagania stawiane w ramach przygoto-
wywania analiz poprzedzajacych projekt, przy ich krétkim okresie waznosci
oraz braku podmiotéw, ktoére profesjonalnie takie analizy sporzadzaja, a takze
brak odpowiedniego formularza dotyczgcego ogtoszenia zaméwien publicznych
oraz spory interpretacyjne miedzy odpowiedzialnymi w tej kwestii urzedami.
Przygotowywano wiec alternatywne mozliwosci realizacji wspotpracy publicz-
no-prywatnej opartej na takich aktach prawnych, jak kodeks cywilny, kodeks
spoétek handlowych oraz ustawy regulujace dziatalno$¢ samorzadéw lokalnych.
Jednakze ryzyko prawne wystepujace w takich sytuacjach zniechecato do
wdrozenia projektu PPP do realizacji.
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Na etapie wstepnych prac merytorycznych wskazywano brak przygotowania
kadry urzgdniczej do prowadzenia szczegélowych badan, analiz zasadnosci
i optacalnosci projektu w formule PPP oraz problemy z wyborem wartosciowego
i wiarygodnego doradcy, ktéry potrafitby rozpoznaé specyfike uwarunkowan
lokalnych. Na etapie zaawansowanych przygotowan do realizacji projektu, a nawet
w nastepnej fazie — realizacyjnej — opisywano trudnosci wynikajace z nieuregulo-
wanych stanéw wtasnosciowych nieruchomosci oraz dlugotrwatych procedur
planistycznych (szybkie uzyskanie dokumentéw planistycznych i architektonicz-
nych, niezbednych w konkretnych wypadkach, byto czgsto niemozliwe)'®.

Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma charakter ogélny, ra-
mowy, odsyla do innych aktéw prawnych obowiazujacych w Polsce. Wedlug
czesci badanych nowe rozwigzania ustawowe pozostawiaja zbyt duza sfere
swobody wyboru konkretnych rozwigzan. Ta ocena wynika zapewne z negatyw-
nych doswiadczen kadry urzgdniczej z przesziosci, swoboda oznacza bowiem
wyzszy stopiefni niepewnosci oceny przyjetych rozwigzan przez zewnetrzne
podmioty kontrolujace. Wyraznie widoczna byta obawa pracownikéw samorzadu
terytorialnego nie o podejmowanie dziatan, ktére mogtyby skonczy¢ si¢ niepowo-
dzeniem, a o problemy stwarzane przez podmioty kontrolujace i nadzorujgce bez
wzgledu na skutki przyjetych rozwigzan. Jest to wynikiem poczucia braku
zaufania i paralizuje czgsto inicjatywe pracownikéw jednostek publicznych'’.

Podkreslano takze, iz brak w nowej ustawie wymogdéw dotyczacych analiz
nie zwalnia podmiotéw publicznych od koniecznosci ich posiadania, co wigcej,
zgltaszano, iz ,,na wszelki wypadek” nalezy stosowaé wymogi poprzedniej
regulacji, skoro nowa nic na ten temat nie méwi. Takie podejscie moze genero-
wac w przysztosci powazne trudnosci.

Przygotowania merytoryczne powinny zakonczy¢ si¢ wyborem podmiotu
prywatnego oraz zawarciem szczegélowej umowy dotyczacej wzajemnych praw
i obowiazkéw stron partnerstwa™. Jednymi z najpowazniejszych probleméw
praktycznych na tym etapie byly dlugotrwate procedury odwoltawcze w ramach
zamowien publicznych. Ponadto jako wazny problem wymieniano brak mode-
lowych uméw o charakterze dtugoterminowym, brak wzorcéw i standardéw,
ktére mozna byloby stosowac przy ré6znorodnych projektach.

18 Aczkolwiek bardzo zastanawiajace sa réznice w zakresie czasu trwania prac planistycz-
nych w poszczegdlnych miastach — sporzadzenie planu miejscowego wymagato od 1 do 3 lat.

19p. Sztompka, Zaufanie. Fundament spoteczenstwa, Wyd. Znak, Krakéw 2007; B. Gaciarz,
Instytucjonalizacja samorzgdnosci. Aktorzy i efekty, Wyd. IFiS PAN, Warszawa 2004.

2 W obecnym stanie prawnym podmiot publiczny powinien z géry przewidzie¢, ktéra forma
wyboru partnera prywatnego bedzie stosowana w konkretnym projekcie PPP. Ustawa rozréznia
dwie sytuacje: jesli wynagrodzenie w catosci bedzie pokrywane przez podmiot publiczny,
wymagane bedzie stosowanie przepiséw Prawa zamowien publicznych (Ustawa z 29 stycznia
2004 r. Prawo zamowien publicznych, DzU z 2007 r., nr 223 z p6zn. zm.), natomiast jesli czgsé
wynagrodzenia podmiotu prywatnego bedzie miata forme¢ pozytkéw z tytutu partnerstwa,
niezbedne bedzie stosowanie przepiséw ustawy o koncesjach na roboty budowlane i ustugi.
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W ramach przeszkdd i probleméw w sferze wzajemnych relacji miedzy
partnerami wskazywano réznice miedzy celami podmiotéw publicznych
i prywatnych w ramach PPP. Czynnikami zniech¢cajacymi partnera prywatnego
do przystapienia do projektu PPP zwigzanego z przeksztalceniami przestrzeni
miejskiej byla czgsto wysoka kapitalochtonnos¢ i trudnos¢ z osiagnigciem
pozadanego zysku. Jedynie nieliczne projekty, w szczegdlnosci w najwigkszych
miastach, byly wystarczajaco atrakcyjne z komercyjnego punktu widzenia.
Wyraznie widoczne byly réznice w opiniach miedzy pracownikami samorzadéw
w miastach z duza i mala ilodcia inwestycji*'. Wszyscy ankietowani zgodzili si¢
z tym, iz polski urzednik samorzadowy nie jest przygotowany do prowadzenia
negocjacji z partnerem prywatnym, czesto duzym przedsiebiorca zagranicznym.

Etap przygotowan merytorycznych czesto konczyt si¢ zatrzymaniem reali-
zacji projektu, m.in. z powodu braku zainteresowania ze strony podmiotu
prywatnego. Klimat polityczny takze wplywal na percepcje potencjalnego
partnerstwa, poniewaz np. wywotanie poczucia braku zaufania zniechgcato
zaréwno partnera publicznego, jak i prywatnego.

6.3. Faza realizacji projektu

Po przeprowadzeniu niezbednych procedur prawnych dotyczacych wyboru
partnera prywatnego i wynegocjowania warunkéw wspélpracy powinna nastgpic
faza realizacji projektu. Nalezy w tym momencie zauwazy¢, iz czg¢sto ocena
barier i przeszkod w tej fazie oraz zakonczenia projektu miata charakter jedynie
rozwazan teoretycznych. Wskazywano, iz w trakcie trwania partnerstwa moze
si¢ pojawi¢ wiele czynnikéw, ktére zaburza jego funkcjonowanie. Zmiany
koniunktury gospodarczej, sytuacji ekonomicznej podmiotu prywatnego,
obowigzujacego prawa mogg oznacza¢ konieczno$¢ zmian warunkéw realizacji
projektu PPP. Podmioty prywatne moga mie¢ problem z uzyskaniem srodkéw
finansowych niezbednych do realizacji projektéw, a ich poszukiwanie moze
sktania¢ je do naciskow zmierzajacych do posredniego zaangazowania strony
publicznej w finansowanie poprzez udzielenie gwarancji na rzecz podmiotu
finansujacego, co bytoby naruszeniem prawa*.

2I'W miastach cieszacych si¢ zainteresowaniem inwestoréw uwazano, iz kryzys moze przy-
nie$¢ korzysci w postaci zwigkszonego zainteresowania podmiotow prywatnych udziatem
w projektach PPP, poniewaz partner publiczny nie zbankrutuje, popyt na oferowane dobra lub
ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej nie bedzie malal, a ryzyko ponoszone przez strong
prywatna bedzie nizsze niz przy typowych dziataniach komercyjnych. Jednakze w miastach
0 nizszym poziomie atrakcyjnosci i mniej aktywnych sekcjach PPP obawiano si¢ zastopowania
dalszych dziatan ze wzglgdu na brak zainteresowania ze strony inwestoréw prywatnych.

2 Nalezy takze pamigta o tym, iz komercyjne finansowanie projektu nie moze spowodowaé
zawyzenia kosztow samego projektu powyzej tego, co zaptacitby podmiot publiczny realizujac
projekt samodzielnie.
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Nalezy pamicta¢ o koniecznosci zachowania procedur prawnych w razie
istotnych zmian warunkéw wspodtpracy podmiotéw publicznych i prywatnych,
a w szczegblnosci przepiséw o zaméwieniach publicznych i pomocy publicznej™.

Najdalej idace zmiany moga wynikac z braku petnej realizacji umowy. Ten
stan moze by¢ wynikiem zaréwno przyczyn zewne¢trznych, jak i lezacych po
stronie jednego z partneréw. Szczegdlna uwage nalezy tu poswigci¢ realizacji
ekonomicznych zatozen projektu oraz potencjalnej niewyptacalnosci partnera
prywatnego.

6.4. Faza zakonczenia projektu

Mozliwe sg dwa typy zakonczenia projektu — zgodnie z postanowieniami
umowy oraz w wyniku niewywigzania si¢ z jej postanowien. W wypadku nie-
mozliwosci osiagnigcia zaktadanych efektéw ekonomicznych jednym z mozli-
wych rozwigzan jest odstgpienie od partnerstwa lub zmiana partnera prywatne-
go. Podobny rozw6j wydarzen miat miejsce w przesztosci w wigkszosci bada-
nych miast w ramach quasi-PPP. Czgsto dalsza realizacja danego zadania
publicznego byla cedowana wytacznie na podmiot publiczny, ktéry musial
podota¢ nowym obowigzkom. Takie doswiadczenia zniechecaja podmioty
publiczne, ktére muszg liczy¢ si¢ z ryzykiem konieczno$ci przejecia projektu
i uwzglednia¢ to w postanowieniach umowy zawieranej z partnerem prywatnym.

W zasadzie na kazdym etapie — od pojawienia si¢ idei do realizacji — moze
pojawi¢ sie problem braku akceptacji spotecznosci lokalnej dla wspdipracy
publiczno-prywatnej. W szczegdlnosci urzednicy obawiali si¢ niecheci wywota-
nej mentalnoscia homo sovieticus™, przejawiajacej sie brakiem zaufania, trakto-
waniem zysku podmiotu prywatnego jako aspektu negatywnego, powszechna
opinig o korupcji panujacej wsrdd urzednikéw publicznych. Te kwestie sa
widoczne nie tylko w Polsce, ale takze w innych krajach postsocjalistycznych®.
Powoduje to trudnosci w realizacji projektéw, zaréwno po stronie publiczne;j,

2 W polskiej ustawie o PPP wprost wystepuje odwotanie do ustawy o zaméwieniach pu-
blicznych lub do ustawy o koncesjach na roboty budowlane i ustugi w kwestii procedury wyboru
partnera prywatnego. W $wietle przeprowadzonych badan wydaje si¢ jednak, Ze ta problematyka
moze sprawi¢ wiele, nieprzewidywanych obecnie, trudnosci przy realizacji projektéw PPP.
Ankietowani pracownicy samorzgdowi, pomimo przedstawienia bazujacych na do$wiadczeniach
UE potencjalnych obszaréw, w ktérych mozliwe jest famanie zasad prawa zamdwien publicznych
oraz pomocy publicznej przy tworzeniu PPP, nie widzieli zadnego niebezpieczenstwa.

> W tym wypadku oznacza to instrumentalne traktowanie prawdy i fatszu, dobra i zta, brak
zrozumienia dla realiéw kapitalistycznych, nieuzasadnione roszczenia wobec panstwa i innych
0s6b.

% R. Kaarklins, Wszystkiemu winien system. Korupcja w krajach postkomunistycznych, Sic!,
Warszawa 2009.
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jak i prywatnej. Urzednicy, obawiajac si¢ oskarzen, wstrzymuja si¢ z podjeciem
decyzji, a wedlug nich takze podmioty prywatne nie sa skionne wiktaé sie
w inwestycje z sektorem publicznym, ktére narazone s3 na wiele kontroli,
nadmierng biurokracje 1 zte nastawienie spotecznosci lokalne;.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna wnioskowaé, iz na kazdym
etapie $ciezki prowadzacej do realizacji projektu w formule PPP pojawiaja si¢
problemy — najbardziej sa widoczne w momencie wstepnych przygotowan oraz
przygotowan merytorycznych. Przejscie do nastepnej fazy realizacyjnej wymaga
bowiem nie tylko wiedzy fachowe;j, ale takze odwagi decyzyjnej. Obawa przed
podjeciem decyzji, w szczegdlnosci w swietle nieprecyzyjnej regulacji prawnej,
zniecheca do uzywania formuty PPP.

Jak wykazaty badania, bardzo czesto wstepne deklaracje o zainteresowaniu
forma PPP nie znajdywaly pokrycia w konsekwentnych dziataniach podmiotow
publicznych. Wydaje si¢, ze m.in. byta to swoista ochrona przed ewentualnymi
oskarzeniami korupcyjnymi (stynne rozwinigcie skrétu: PPPP — czwarte P
oznacza prokuraturg) przy zbyt restrykcyjnej regulacji prawnej. Ponadto czesto
media lokalne byly bardzo podejrzliwe w stosunku do wspéipracy miedzy
podmiotami prywatnymi i publicznymi, a lokalni politycy wykorzystywali
zaistniale nieprawidlowosci do walki politycznej. Wobec takiego nastawienia
podmioty publiczne obawiaty si¢ wchodzenia w PPP.

W ramach przeprowadzonych badan dokonano weryfikacji wskazywanych
w literaturze barier w rozwoju PPP w Polsce. Potwierdzono, iz jednym
z podstawowych zréddet niepowodzen w rozwijaniu formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego jest regulacja prawna (ustawa o PPP z 2005 r.) w pota-
czeniu z brakiem wzoréw i standardéw umoéw oraz inercja decyzyjna podmiotu
publicznego. W tym ostatnim aspekcie widoczne byly jednak duze réznice
w opiniach urzednikéw samorzadowych w poszczegdlnych miastach.

Uwarunkowania realizacji projektow PPP w Polsce powoduja koniecznos¢
podjecia okreslonych dziatan zmierzajacych do upowszechnienia tej formuty
wspotpracy. Mozna je zebra¢ w trzech generalnych zaleceniach: 1) tworzenia
i przekazywania wiedzy na temat PPP i regulacji unijnych (rozpropagowania
dziatalnosci publicznego centrum wymiany wiedzy, dzielenia si¢ wiedzg przez
urzednikéw, wypracowania najlepszych praktyk i kampanii medialnej);
2) uczenia si¢ na biedach (przekazywania wiedzy o biedach dotyczacych PPP,
popetnionych w innych krajach, tlumaczenia informacji o PPP i regulacjach
unijnych) oraz 3) realizacji zasady przejrzystosci, co pozwali unikngé¢ oskarzen
o korupcjeg.
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MAGDALENA ZALECZNA

BARRIERS OF PPP IN POLAND IN THE DEVELOPMENT OF URBAN SPACE

Studies conducted in 11 Polish cities in the first half of 2009 with the financial support of
Ernst & Young Better Government Programme, grant title: The EU single market regulations and
legislation of public-private partnership (PPP) in urban development projects in Poland have
produced several conclusions concerning both the perception of the idea of public-private
partnership in Poland and real preparation for its implementation. The aim of the paper is to verify
barriers, known from literature, that hinder joint operations within the public-private partnerships.



