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Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce
— doswiadczenia i perspektywy

1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego

Jedng z cech wspdtczesnych gospodarek jest tendencja do zwickszania za-
kresu $wiadczen finansowanych z budzetéw publicznych (panstwa i samorza-
dowych). Presja wydatkéw publicznych powoduje, Ze coraz czgsciej zdarza sig,
iz wtadze publiczne staja przed problemem ich ograniczania lub poszukiwania
nowych form finansowania realizacji zadan publicznych. Jedna z obiecujacych
form jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).

Partnerstwo publiczno-prywatne odnosi si¢ do relacji zachodzacych migdzy
wtadzami publicznymi, organizacjami pozarzagdowymi, podmiotami gospodar-
czymi oraz instytucjami otoczenia biznesowego. Zwykle podkresla sie w tym
przypadku aspekt zaangazowania pozagospodarczego (w znaczeniu obszaru
non-profit) $rodkéw prywatnych bez formalnego powigkszania poziomu
zadluzenia publicznego dla realizacji zadan publicznych. W innej definicji
akcentuje si¢, ze PPP — jako swoista forma zarzadzania oparta na prawach
rynkowych — to rodzaj wspdtpracy podmiotéw sprawujacych wtadztwo publicz-
ne z podmiotami prywatnymi. Waska definicj¢ partnerstwa przedstawit nato-
miast M. Moszoro: ,,PPP to przedsiewziecie o charakterze uzytecznosci publicz-
nej prowadzone przez wspodtpracujace podmioty prywatne i publiczne, przy
wzajemnym zaangazowaniu instytucjonalnym i kapitatowym oraz (mniej lub
bardziej) solidarnym podziale korzysci 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 form¢ wspdtpracy migdzy sektorem publicznym i sektorem

* Mgr, doktorantka, Wydziat Zarzagdzania Uniwersytetu £.6dzkiego.
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prywatnym, ktérej celem jest przeprowadzenie projektéw lub dostarczanie 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 poswiecaja tzw. nietrady-
cyjnym formom wspétpracy, zaktadajacym podziat zobowigzan inwestycyjnych
oraz poszczegdlnych czynnikow ryzyka zwigzanego z realizacja inwestycji
pomiegdzy partneréw.

K. Brzozowska wskazuje, iz modelowo partnerstwo publiczno-prywatne
mozna ujac¢ jako umowe lub oddzielny podmiot, na mocy ktérej lub w ktérym
sektor prywatny i sektor publiczny ponosza odpowiedzialno$¢ za zapewnienie
spoteczenstwu wysokiej jakosci ustug. Strona publiczna sprawuje wiadztwo
administracyjne, posiada istotny wptyw na mozliwosci i warunki prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej poprzez decydowanie o udzielaniu koncesji, zezwolen
i regulacji, a takze zarzgdza mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokalnego
rozwoju. Natomiast sektor prywatny dysponuje wigksza wiedza, technologia,
srodkami finansowymi oraz wyzsza efektywnos$cia dziatania. Z kolei z prawne-
go punktu widzenia istota PPP jest powierzenie podmiotowi prywatnemu zadan
publicznych przy zachowaniu przez sektor publiczny odpowiedzialnosci
publicznoprawnej za ich wykonanie.

Zasadniczo partnerstwo publiczno-prywatne postrzega si¢ jako remedium
na rozwigzanie probleméw niedoboru infrastruktury. W literaturze przedmiotu
podkresla si¢, ze najczesciej celami przedsiewzig¢ partnerstwa publiczno-
-prywatnego sa:

— przeksztalcenie sektora publicznego z dostawcy obiektéw w dostawce
ustug zgodnie z oczekiwaniami spolecznosci lokalnych,

— wprowadzenie do ustug publicznych innowacyjnosci technicznej i tech-
nologicznej,

— zmiana roli kapitalu prywatnego z pozycji biernej na czynna,

— efektywna alokacja ryzyka inwestycyjnego na strony przedsiewziec,

— zwigkszenie efektywnosci $wiadczenia ustug infrastrukturalnych.

Za najbardziej podstawowy warunek sukcesu we wdrazaniu projektéw part-
nerstwa publiczno-prywatnego nalezy uznaé jasno zdefiniowane role stron,
roztozenie odpowiedzialno$ci finansowej za zobowigzania wynikajace z reali-
zacji projektu, a takze ustalenie dominujacego partnera w strukturze zarzadzania
projektem. Niemniej jednak kluczowa role odgrywaja przede wszystkim
odpowiednie regulacje prawne, ktére tworzg ramy prawne dla zawierania
kontraktéw PPP. Lezy to przede wszystkim w interesie podmiotéw publicznych,
ktére muszg zachowac obowigzujace rygory (m. in. dyscyplina finanséw pu-
blicznych, wybdr najkorzystniejszych ofert). We wszystkich krajach, w ktérych
realizuje si¢ przedsiewziecia PPP, podstawa ich zawierania sg nie tylko konkret-
ne przepisy prawne, ale pewne standardy — zbiory najlepszych praktyk, ktére
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utatwiajg stronom kontraktéw partnerstwa dojscie do zawarcia umowy zabez-
pieczajacej w sposob wtasciwy interesy obu stron. Jest to tym istotniejsze, ze
partnerstwo publiczno-prywatne obejmuje coraz wiecej sfer dzialalnosci pod-
miotéw publicznych. Réwniez w Polsce nowe rozwigzania systemowe powinny
i§¢ w kierunku przetamania istniejagcych barier we wdrazaniu udanego partner-
stwa.

Istota partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspdlpraca sektoréw publicz-
nego i prywatnego w celu realizacji wspdlnych zadan. Do nawigzania wspétpra-
cy dochodzi zwykle w sytuacji, gdy sektor publiczny nie jest w stanie samo-
dzielnie podja¢ si¢ wykonania duzych projektéw inwestycyjnych. Czasami
inicjatywa podjecia wspotpracy jest oferta sektora prywatnego. Realizacja zadan
w formie partnerstwa publiczno-prywatnego daje mozliwo$¢ osiggnigcia
wzajemnych korzysci, wéréd ktérych mozna wymienic':

— pozyskanie srodkéw finansowych pochodzacych z sektora prywatnego,

— skrdcenie czasu realizacji inwestycji,

— wykorzystanie nowoczesnych technologii i efektywnych metod zarza-
dzania stosowanych przez sektor prywatny,

— zwigkszenie wydajnosci pracy, racjonalizacje kosztow,

— zachowanie kontroli sektora publicznego nad catym zakresem ustug wy-
nikajacych z realizacji przedsigwzigcia w formule partnerstwa publiczno-
-prywatnego.

Gléwnym kosztem ekonomiczno-spotecznym wykonywania zadan w formie
PPP sa zazwyczaj wysokie ceny oferowanych odbiorcom ustug oraz wysokie
koszty finansowe. Wynika to z urzeczywistniania celu partnera prywatnego,
jakim jest osiggnigcie okreslonych zyskéw z przedsigwzigcia, w ktérym uczest-
niczy. Warunkiem powodzenia realizowanych przedsiewzig¢ jest wzajemnosc
intereséw i uzupelniajacy si¢ charakter dziatan prowadzacych do uzyskania
obopdlnych korzysci. Partnerzy prywatni potrafia jednak znalezé rezerwy
w wykorzystywaniu majatku publicznego, stosuja innowacyjne metody finan-
sowania przedsigwzie¢ inwestycyjnych, a zatem wprowadzaja do projektéw PPP
elementy, z ktérych podmioty publiczne nie korzystaja.

Podstawowa cechg koncepcji zastosowania PPP jest przynoszenie korzysci
dla interesu publicznego, przewyzszajacych pozytki wynikajgce z innych spo-
sobow wykonania danego przedsiewzigcia. Jest to zasada maksimum efektéw
przy danych naktadach, przejawiajaca si¢ w oszczednosci wydatkow cigzacych
na podmiocie publicznym, podniesieniu standardéw jakosciowych, poprawie
parametréw technicznych oraz ograniczeniu ucigzliwosci dla otoczenia.

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego opiera si¢ na czterech ele-
mentach, ktére musi ono uwzglednia¢ w swej prawnej konstrukcji. Sg to:

' Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzgdzanie finansami w gminach, [w:] H. Sochacka-
-Krysiak (red.), Zarzgdzanie gospodarkq i finansami gminy, SGH, Warszawa 2006, s. 221.
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umowa, finansowanie, realizacja, eksploatacja. Umowa jest zwigzana z nego-
cjowaniem warunkéw kontraktu i zasad regulujagcych przyszla eksploatacje
przedmiotu kontraktu. Stronami negocjujacymi sg samorzad jako podmiot
publiczny oraz inwestorzy jako partnerzy prywatni, czesto tworzac spotke
realizujaca kontrakt. Koniecznym staje si¢ tu rozpoznanie ograniczen prawnych
w tym zakresie oraz mozliwosci uzyskania stosownych pozwolen czy tez
poreczen. Ponadto w umowie musza zosta¢ okreslone w szczegdlnosci takie
zagadnienia, jak cel przedsigwzigcia, harmonogram wspdtpracy, partycypacija
srodkéw, wzajemne zobowigzania, wymagania dotyczgce norm jakos$ciowych,
okres realizacji przedsigwzigcia, zasady wynagradzania partnera prywatnego,
podziat ryzyka, kwestie odpowiedzialnosci i ubezpieczenia realizowanego
przedsiewzigcia. Regulacja powyzszych kwestii jest istotnym elementem
okreslajacym zasady i ramy wspétpracy. Oczywiscie przedmiotem umowy moga
by¢ réwniez inne kwestie uznawane przez strony za zagadnienia podstawowe,
wskazujace na wzajemne relacje i obowiazki’.

Faza finansowania moze opiera¢ si¢ na kapitale partneréw publicznym
i prywatnym, ktéry zostal celowo przekazany na realizacj¢ przedsigwzigcia, jak
rowniez moze bazowaé¢ na finansowaniu zewnetrznym w stosunku do kapitatu
partneréw. Zatem w fazie finansowania moze nastapi¢ wiaczenie si¢ instytucji
finansowych, ktére wspomagaja w formie pozyczek, kredytéw, gwarancji,
emisji papieréw wartosciowych i innych instrumentéw partneréw lub tez spotke
funkcjonujaca w oparciu o partnerstwo publiczno-prywatne. Wazng funkcje
petnig tutaj réwniez inwestorzy prywatni spotki. Ich rola moze sprowadzaé si¢
do dawcow kapitatu lub gwarantéw splaty zadluzenia. Po zapewnieniu stosow-
nych srodkéw 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
okreslone, kto bedzie wykonywat zadanie, opierajac si¢ na zrealizowanym
przedsiewzigciu. Moze nastapi¢ to w drodze przeniesienia prawa do wykonania
zadania publicznego lub w trybie wiasciwym dla wyboru partnera prywatnego.
Kazdy z podmiotéw, na ktéry zostang przeniesione kompetencje do wykonania
zadania publicznego, przejmuje z mocy prawa obowiazki i uprawnienia, w tym
odpowiedzialnos¢ za zobowigzania podmiotu publicznego, ktéry wystepowat
w umowie o partnerstwo publiczno-prywatne. Oznacza to, ze nastepuje dostar-
czenie ustug odbiorcy, czyli realizacja okreslonego zadania publicznego. Optata
za ustuge moze by¢ dzielona pomiedzy podmiot publiczny, a wigc samorzad
terytorialny, i partnera prywatnego, czyli czgsto spétke realizujaca zadanie
zgodnie z obowigzujacym porozumieniem — umowa. Moze nastapi¢ odstapienie

2 S. Davoudi, N. Timmins, Blaski i cienie publiczno-prywatnego parmerstwa, ,Rzeczpospoli-
ta”, 2 marca 2006 r.

3 D. Burzynska, J. Fila, Finansowanie inwestycji ekologicznych w przedsiebiorstwie, Wyd.
Difin, Warszawa 2007, s. 111.
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samorzadu od pobierania opfaty i przekazanie tej czynnosci spolce, ktéra
realizuje zadanie i1 pobiera optaty. Najczesciej jednak samorzad zastrzega sobie
prawo wskazania na uregulowanie gérnego poziomu ceny na §wiadczone przez
spotke ustugi.

Korzysci wynikajace z partnerstwa publiczno-prywatnego w zakresie
Swiadczenia ustug przez samorzady sg bezsporne. Wspdlpraca z sektorem
prywatnym pozwala rozbudowa¢ infrastruktur¢ komunalng bez obcigzen
dlugiem samorzadéw, pozwala wprowadza¢ nowe rozwigzania technologiczne
w dostarczaniu débr i ustug, co zwykle jest kosztowne i na co samorzady
z reguly nie maja $rodkow. Poprzez partnerstwo mozna generowac korzysci
skali wynikajagce ze $wiadczenia uslug na duzym obszarze, mozna réwniez
ztama¢ samorzadowy monopol na §wiadczenie ustug komunalnych, podnoszac
w ten sposob jakos¢ i efektywno$¢ wykorzystywania majatku publicznego oraz
dokonujac oszczednosci w budzetach samorzadéw. Z reguly sa to korzysci
wynikajgce ze wspdlpracy w zakresie budownictwa mieszkaniowego, dostaw
energii cieplnej, wywozu odpadéw, oczyszczania sciekéw, napraw i utrzymania
drég, swiadczenia ustug transportowych, rozbudowy i utrzymania sieci i infra-
struktury komunalnej, utrzymania zieleni oraz ochrony §rodowiska w jednostce
samorzadowe;j”.

Korzysci uzyskiwane przez samorzady przektadaja si¢ na korzysci budzetu
panstwa. Rowniez sektor rzadowy moze uczestniczy¢ w projektach PPP
i czerpa¢ z nich pozytki. Jednak z uwagi na charakter zadan samorzadéw
terytorialnych to na tym poziomie zarzadzania publicznego ten typ wspotpracy
wystepuje najczescie;j.

Ta réznorodnos¢ wspélpracy z sektorem prywatnym wymaga korzystnego
dla obu stron uregulowania praw i obowigzkéw partneréw — publicznego
i prywatnego. Tym bardziej, ze zar6wno cele dzialania, zakres odpowiedzialno-
$ci za $wiadczenie ustug, jak i zakres wymaganych korzysci przez obu partne-
row moga by¢ rozbiezne. Jest przy tym oczywiste, ze wspdlne przedsiewziecie
przynajmniej jednemu z partneréw — prywatnemu — powinno przynies¢ akcep-
towalny zysk. Natomiast jednostce samorzadu terytorialnego w wielu przypad-
kach zgoda na udziat podmiotu prywatnego we wspolnym przedsigwzieciu grozi
dotowaniem dziatalnosci $wiadczonej przez sektor prywatny. Dzieje si¢ tak,
poniewaz ze wzgledow spotecznych optaty za swiadczone ustugi badz dobra
ustalane sa na poziomie niepokrywajacym kosztéw dziatalnosci. Stad tez czgsto
podmioty prywatne sa zainteresowane podejmowaniem dziatalnosci w dziedzi-
nach, ktére tworza szans¢ na uniezaleznienie si¢ od wtadz publicznych (tzn.
takich, ktére mozna $wiadczy¢ na zasadach rynkowych, a wptyw samorzadu na
ksztattowanie si¢ cen i kosztow jest mozliwie najmniejszy).

Mimo iz doswiadczenia krajow Unii Europejskiej w zakresie PPP sg duze,
a dynamika wzrostu jego wykorzystania, zwtaszcza w latach 90. XX w., byla

* Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, op. cit., s. 222.
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znaczgca, to nie ma jednolitych wzorcow takiej wspotpracy. Na ogdt negocjacje
samorzadéw z partnerami prywatnymi podporzadkowane sg nie tylko ich
strategiom rozwojowym 1 mozliwosciom finansowym, ale takze aspiracjom
osiagnigcia wysokich zyskéw przez firmy prywatne’.

Zakres stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego rosnie w Polsce dos¢
powoli, przy czym dotyczy to przede wszystkim ustug pochodzacych spoza
sfery uzytecznosci publicznej’. Oznacza to, ze zabezpieczenie whasnych intere-
sOw obie strony uznajg za wtasciwe rozstrzyga¢ w oparciu o kryteria rynkowe.
Powyzsze rozwazania wskazuja, ze konieczna jest bardzo szybka mobilizacja
przez samorzady terytorialne r6znych sposobow na rzecz efektywnego wykorzy-
stania partnerstwa publiczno-prywatnego w absorpcji srodkéw z funduszy
pomocowych UE. Partnerstwo publiczno-prywatne jest atrakcyjnym rozwigza-
niem pozwalajacym rozciggnaé posiadane fundusze budzetowe na dtuzszy front
inwestycyjny, ale nie nalezy zapominaé, ze wymaga ono dluzszego czasu na
przygotowanie projektu i ze takie przygotowanie be¢dzie drozsze niz w przypad-
ku tradycyjnego przetargu na zaméwienie publiczne’.

2. Podejscie samorzadu terytorialnego do koncepcji PPP
— obawy i nadzieje

J. Zysnarski podkresla, ze od mniej wigcej 10 lat partnerstwo publiczno-
-prywatne jest ,tematem dyzurnym”, bedac ,.zelaznym punktem” programéw
politycznych, jest przywotywane w dyskusjach o narzedziach usprawniania
réznych sfer gospodarowania oraz pozyskiwania dodatkowych srodkéw na
rozwdj. Jednoczesnie przedsiewziecia PPP pojawiajg si¢ wtasciwie tylko tam,
gdzie zmiany wymusza rynek, bez wsparcia politykow (moze z wyjatkiem
stosunkowo waskiej grupy otwartych na zmiany wtadz samorzadowych). Taki
obraz potwierdza, ze przeciagajace si¢ prace nad ustawa o PPP nie byty dzietem
przypadku, a ostateczny efekt nie spetnit oczekiwan w zasadzie nikogo, komu
zalezalo na uchwaleniu tej ustawy.

Wsréd watpliwosci zgtaszanych pod adresem ustanowionego ustawg z 2005 .
ksztattu legislacyjnego PPP znalazty si¢ zarzuty, ktére staty si¢ przyczynkiem do
zapoczatkowania dyskusji na temat potrzeby zmian w prawie praktycznie

> M. Klamut, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument efektywnego wykorzystania
srodkow pomocowych Unii Europejskiej, [w:] W. Kosiedowski (red.), Miedzynarodowe uwarun-
kowania konkurencyjnosci regionow, Wyd. Uniwersytetu im. M. Kopernika, Torun 2004, s. 34-35.

®'S. Czarnow, Komunalna dziatalnosé gospodarcza a zadania publiczne samorzqdu teryto-
rialnego, ,,.Samorzad Terytorialny” 2002, nr 10, s. 6.

"'W. Grzybowski, Inwestycje na raty. Wdrazanie partnerstwa publiczno-prywatnego w Pol-
sce, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 7/8, s. 35.
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natychmiast po uchwaleniu tej ustawy. Najwazniejsze zastrzezenia, formutowa-
ne réwniez przez srodowiska samorzadowe, to m. in. zbyt daleko idace upoli-
tycznienie, problemy organizacyjne i zagadnienia finansowe. Wlasciwie kazda
z tych kwestii mogta stanowi¢ wystarczajacy powod do tego, by jednostki
samorzadu terytorialnego — uznawane za najwazniejsza kategorie ,,beneficjen-
tow klarownego prawa PPP” — mogty uzna¢, ze zastosowanie ustawy z 2005 r.
jest dla nich niekorzystne®.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest obszarem, ktéry dla wielu politykéw
jest trudny z uwagi na obawy przed ztym spotecznym odbiorem sankcjonowania
powiazan sektora publicznego i prywatnego, a przeciez ten styk — i to wilasnie
w samorzadach terytorialnych — bywa punktem zapalnym, zmieniajacym uktad
sit na lokalnej scenie politycznej. Zgota inne podejscia do zagadnienia PPP maja
poszczegdlne partie polityczne, przy czym mozna tutaj wskazac na ,,ideologicz-
ny dualizm”: od interwencjonizmu samorzgagdowego w pogladach lewicowych,
po liberalny poglad o potrzebie radykalnego ograniczania sektora publicznego
i prywatyzowanie zadan publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne miesci
si¢ — jako koncepcja polityczna — gdzie§ posrodku pomigdzy tymi dwoma
skrajnymi stanowiskami, godzac w zasadzie oba skrajne podejscia, ale przez to
moze nie by¢ w petni akceptowana ani po jednej, ani tez po drugiej stronie sceny
politycznej. W przypadku Polski — w konteks$cie ostatnich wydarzen politycz-
nych i zradykalizowania dziatan antykorupcyjnych (az do ich wynaturzenia) —
pojawia sie jeszcze dodatkowo obawa politykéw i urzednikéw o zarzut niejaw-
nych powigzan z podmiotami prywatnymi, ktére ubiegaja si¢ o realizowanie
kontraktow PPP. W efekcie to wtasnie argument o zbyt ztozonych regutach
wyboru partnera prywatnego byt jednym z najczegsciej uzywanych przez
samorzady przy pytaniu o przyczyny ,martwosci” ustawy o PPP z 2005 r.
Ponadto pojawiaty si¢ postulaty zmniejszenia rygoryzmu czy wprowadzenia
odmiennych zasad rejestrowania projektow PPP o réznym cigzarze gatunko-
wym’.

Z kolei problemy organizacyjne zwigzane z realizacja przedsiewzigc part-
nerstwa dotyczyly m. in. relatywnie wysokiego stopnia komplikacji stosowa-
nych rozwigzan, niezbednych dodatkowych mechanizméw nadzoru i zmiany
funkcji petnionych przez witadze publiczne, a takze czasochtonnych procedur
przetargowych. Model PPP — przynajmniej w niektérych formach, w tym
zwlaszcza obejmujacych zobowigzania inwestycyjne — cechowal si¢ wysokim
poziomem ztozonosci. Zarzucano takze, iz w $lad za uchwaleniem ustawy o PPP
w 2005 r. nie poszto natychmiastowe upublicznienie gotowych do wykorzysta-

8 M. Kulesza, M. Bittner, A. Koztowska, Ustawa o parmerstwie publiczno-prywatnym. Ko-
mentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 26.

® Dobre praktyki PPP. Podsumowanie trzech lat konkursu na najlepsze projekty przedsie-
wzig¢ publiczno-prywatnych, Investment Support, Warszawa 2009, s. 6.
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nia wzorcéw, co po stronie wladz samorzadowych rodzito obawe, ze nie zdotaja
przygotowa¢ umow o partnerstwie skutecznie zabezpieczajacych ich interesy.
Ponadto uzgodnienia mi¢dzy stronami PPP bywaja trudne oraz czasochtonne —
zdarza sig¢, ze trwaja kilka lat, a do realizacji niektérych przedsigwzie¢ nie
dochodzi w ogdle z uwagi na ,,zmgczenie materialu”. Moze tez zdarzy¢ sig, ze
strona publiczna — negocjujac wejscie we wspdtprace z partnerem prywatnym —
moze zaniedbywaé biezace obowigzki eksploatacyjne badz inwestycyjne.
W przypadku rezygnacji z projektu PPP odbiorcy ustug znajdujg si¢ w nieko-
rzystnej sytuacji — prawdopodobnie gorszej, niz gdyby w ogdle nie podjeto
rozméw z potencjalnym partnerem prywatnym'’.

Za newralgiczny punkt w wielu projektach partnerstwa publiczno-prywat-
nego nalezy uzna¢ procedury przetargowe. Dla uniknigcia posadzen o korupcje
muszg one by¢ prowadzone w sposéb przejrzysty i mozliwie otwarty. Niestety,
w naszych warunkach przetargi czgsto trwaja nawet miesigcami. Ich uczestnicy
do perfekcji opanowali metody przedtuzania postgpowania — np. poprzez
kwestionowanie ofert konkurentéw, wnoszenie protestow i odwotan. Uniewaz-
nienie postgpowania oznacza zazwyczaj strate kilku miesiecy. Takie sytuacje sa
na porzadku dziennym nie tylko w przypadku duzych projektow, ale zdarzaja si¢
roéwniez przy matych przedsi¢wzigciach, stosunkowo prostych, opiewajacych na
nieduze kwoty. Burzy si¢ jednak w takiej sytuacji ogélny obraz catej procedury,
ktéra zamiast — zgodnie ze swoja ideg — przynosi¢ korzysci, komplikuje zarza-
dzanie realizacja zadan publicznych.

Powyzsze problemy z urzeczywistnieniem projektow w ramach PPP maja
swoje przetozenie na pojawienie si¢ probleméw finansowych. Przede wszystkim
— odsunigcie w czasie realizacji projektu oznacza konkretng stratg, ktérg tatwo
wyliczy¢ w postaci rachunku zdyskontowanych przeptywéw pieni¢znych.
Niemniej jednak nalezy tez wskazaé na wyzszy koszt kapitatu w tego rodzaju
przedsiewzigciach, dodatkowe koszty analiz i doradztwa (poza kosztami
regulacji, monitoringu i nadzoru) oraz dostgpnos¢ srodkéw unijnych wspieraja-
cych rozwdj gospodarczy.

Wyzszy koszt kapitatu w projektach PPP jest powaznym problemem, ktéry
moze wskazywaé, ze realizacja tego typu przedsiewzie¢ wcale nie jest tak
atrakcyjna, jak wynikatoby to z towarzyszacej partnerstwu jako formy realizacji
zadan publicznych opinii. Ci¢zar finansowania w projektach PPP spada na
partneréw prywatnych, ktérzy sa zazwyczaj oceniani gorzej niz jednostki
samorzadu terytorialnego, poniewaz z gruntu dziatalno$¢ podmiotéw sektora
prywatnego obcigzona jest wyzszym ryzykiem. Potaczenie potencjatéw samo-
rzadowego i prywatnego (np. poprzez powotanie spétki celowej o mieszanym
kapitale) moze pozwoli¢ na przynajmniej cze¢sciowe zmniejszenie kosztow

103, Zysnarski, Parmerstwo publiczno-prywame w sferze ustug komunalnych, Wyd. O$rodka
Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2007, s. 20-21.
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kapitatu. Niestety, w polskich warunkach samorzady starajg si¢ unikaé takiej
spotki, starajac si¢ przerzuci¢ cate ryzyko na partnera prywatnego, co musi
skutkowaé¢ wzrostem kosztéw calego przedsigwzigcia. W pewnej mierze jest to
spowodowane tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego w ramach PPP
podejmuja dlugoterminowe zobowigzania, ktére skutkuja zmniejszong ich
elastycznoscig finansowa. Stad tez jednym z najczgsciej podnoszonych postula-
tow wzgledem legislacji partnerstwa publiczno-prywatnego bylo wskazanie
zmian w zakresie wliczania zobowigzan z tytutu PPP do dtugu publicznego.

Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego wskazywaty na konieczno$¢
ponoszenia dodatkowych kosztéw zwiazanych z realizacja projektéw partner-
stwa zgodnie z ustawowymi wymogami. Koszty te mozna okresli¢ mianem
transakcyjnych. Niezaleznie od tego, czy analizy sa wymagane litera prawa (jak
w odniesieniu do przedsiewzi¢e¢ PPP ,w rozumieniu ustawy”), czy tez nie,
konieczne s3 szczegbétowe wyliczenia i badanie mozliwych opcji. Stopien
skomplikowania projektow partnerstwa powoduje, ze trudno sobie wyobrazié
ich realizacje bez fachowego doradztwa prawnego i finansowego. Niebagatelne
sa tez koszty postepowania przetargowego. Wydatki te muszg by¢ uzasadnione
i zréwnowazone korzysciami wynikajacymi ze wspdtpracy miedzy sektorami.
Brak wspomnianych wzorcéw umownych powoduje, ze te koszty w Polsce sg
bardzo wysokie, a ponadto nie ma gwarancji, ze ostatecznie wypracowane —
zawsze od podstaw — kontrakty PPP rzeczywiscie efektywnie roztoza koszty,
ryzyko i ewentualne korzysci z tego rodzaju przedsiewzig¢ pomiedzy ich strony.

Nie kazde wspdlne przedsiewzigcie miedzy strong publiczng a prywatnym
przedsigbiorca zastuguje na nazwe partnerstwa publiczno-prywatnego — wtasnie
z uwagi na przedmiot wspdipracy. Znane sg z praktyki przyktady samorzadéw
gminnych zaangazowanych w dzialalno$¢ dalece odbiegajaca od sfery zadan
wtasnych i nawet szeroko rozumianych ustug komunalnych, czego przyktadem
moze by¢ produkcja zywnosci, odziezy czy mebli, a nawet §wiadczenie ustug
hotelowych czy informatycznych. Niezaleznie od tego, ze podstawa podejmo-
wania tego rodzaju dziatalnosci jest oddzialywanie samorzadu terytorialnego na
rzecz ozywienia gospodarczego i przeciwdzialanie bezrobociu, to jednak
w odniesieniu do zakwalifikowania przedsiewzi¢¢ do kategorii PPP podstawa
jest realizacja projektow w sferze uzytecznosci publicznej. Majac jednak na
uwadze perspektywy rozwoju koncepcji PPP, zakres projektéw realizowanych
w ramach partnerstwa bedzie stale si¢ poszerzat.

Nalezy podkresli¢, ze w powszechnej opinii mozliwosci realizowania
przedsigwzigé partnerstwa publiczno-prywatnego stanowig cenny instrument
realizacji zadan publicznych przede wszystkim dla jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére ze swej istoty sg ,,najblizej” potencjalnych partneréw
prywatnych, ktérzy sa lub moga by¢ zainteresowani wejsciem do sfery
realizacji zadan publicznych. Przyjmujac t¢ perspektywe, trzeba podkresli¢, ze
wszelkie regulacje prawne dotyczace PPP powinny sprosta¢ oczekiwaniom
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srodowiska samorzadowego i powinny by¢ oparte na postulatach zgtaszanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich reprezentacje. Niestety, jak
dotychczas ,,samorzadowy glos” nie jest w petni respektowany, a efektem tego
jest mizerny poziom korzystania z przepiséw ustawy o PPP dla podejmowa-
nych przedsiewzige¢ wspolipracy sektora publicznego (samorzadowego) i sekto-
ra prywatnego''.

Bez wzglgdu na problemy pojawiajace si¢ w realizacji projektéw PPP
w zwigzku z niezbyt udanymi probami uregulowania prawnego tej instytucji,
wydaje sie, ze jest to obecnie najbardziej interesujacy kierunek poprawy
dostepnosci ustug i jakosci realizacji zadan publicznych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Wsrdd najwazniejszych zalet PPP w $wietle licznych
badan poswigconych temu zagadnieniu wskazuje si¢ m. in. na:

— mobilizacje¢ dodatkowego kapitatu,

— sposdb na limity zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego i dtugu
publicznego,

— wykorzystanie lepszych mechanizméw gospodarowania sektora prywat-
nego zapewniajacych wyzsza efektywno$¢, oszczednosci w zakresie wydatkow
inwestycyjnych oraz kosztéw operacyjnych, a takze skrdcenie czasu realizacji
projektéw inwestycyjnych,

— wyzsza jakos$¢ $wiadczonych ustug, nakierowanie na odbiorce, dostoso-
wanie si¢ do otoczenia (mozna to nazwac umiejetnoscia generowania wyzszej
ekonomicznej wartosci dodanej — value for money),

— wyraznie zwigkszony potencjal innowacyjny oraz transfer technologii na
rzecz podmiotéw sektora publicznego (realizujacych zadania publiczne),

— lepsza alokacja czynnikéw ryzyka, co ogranicza skutki ich wystapienia,

— wieksza przejrzystos¢ procedur.

Jak sig¢ podkresla, potrzeby inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialne-
go sg3 podstawowg przestankg siggania po model partnerstwa publiczno-
-prywatnego. W okresie bezposrednio poprzedzajacym akcesje do Unii Europe;j-
skiej stato si¢ jasne, ze tradycyjne zrédta finansowania inwestycji komunalnych
sa w Polsce niewystarczajace. Jednostki samorzadu terytorialnego siggaja po
finansowanie zewnetrzne (pozyczki, kredyty, rzadziej obligacje komunalne) oraz
po fundusze unijne, ale $rodki te nie sg dostateczne w obliczu koniecznych
inwestycji, wymuszanych m. in. przepisami UE. Liczne jednostki samorzadu
terytorialnego doswiadczajg problemu bariery tzw. wktadu wiasnego przy
inwestycjach wspoéifinansowanych ze s$rodkéw pomocowych. Pozyskanie
inwestor6w prywatnych jako zrédta finansowania inwestycji jest coraz wazniej-
sze, a ponadto — jest cennym sposobem na zwi¢kszenie szans przy pozyskiwaniu
funduszy unijnych. Kazdy projekt realizowany w partnerstwie ma swoista

" Dobre praktyki..., s. 6.
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warto$¢ dodang, ktéra opiera si¢ na mobilizowaniu partneréw prywatnych do
dziatania. W efekcie tatwiej jest zaprezentowa¢ korzysci ptynace z realizacji
takich projektow.

Dla jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce szczegdlne znaczenie ma
partnerstwo publiczno-prywatne w kontekscie ustawowych ograniczen dotycza-
cych poziomu zadluzenia gminy oraz kosztéw jego obstugi. Wiele sposréd
nich zbliza si¢ do maksymalnego putapu wyznaczonego przez ustawe o finan-
sach publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne oznacza, ze pojawiajg si¢
w jednostkach samorzadu terytorialnego dodatkowe $rodki finansowe, ktére nie
obcigzajg limitéw kredytowych. Niemniej jednak $rodowiska samorzadowe
artykutuja potrzebe bardziej liberalnego podejscia do zagadnienia ujmowania
zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku z realizacjg projek-
tow PPP. Rozwigzanie przyjete w ustawie z 2005 r. uznawano za zbyt rygory-
styczne — w efekcie zamiast stworzenia wigkszych mozliwosci finansowania
inwestycji samorzadowych stworzono rozwiazanie, ktére zréwnywato zobowig-
zania z tytutu kredytow ze zobowiazaniami w zwiazku z realizacja PPP, przy
czym problem tkwit tez w kwestii metodyki obliczania dtugu z tytutu partner-
stwa (wlaczanie ryzyka, ktérego prawdopodobienstwo wystapienia byto nie-
wielkie, za§ w niektérych przypadkach nie musialo ono w ogdle obcigzac
jednostki samorzadu terytorialnego — gdyby wystapito).

W opinii ekspertéw przyjecie ustawy z 2008 r. nie zmienito w istotny spo-
sOb sytuacji po stronie jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wcigz niechet-
nie odnoszg si¢ do partnerstwa publiczno-prywatnego w znaczeniu ustawowym
z uwagi na charakterystyczne ,,przeformalizowanie” tej instytucji. W efekcie —
zamiast instrumentu, ktéry ma zwiekszy¢é mozliwosci jednostek samorzadu
terytorialnego w zarzadzaniu realizacja zadan publicznych — ustawa wykreowata
caly szereg obwarowan prawnych, ktére de facto utrudniajg skorzystanie
z formuty PPP jako alternatywnej metody wykonywania zadan publicznych,
zwigkszajacej udziat partneréw prywatnych (takze finansowy) w sferze dziatal-
nosci komunalnej. Mozna jednak zauwazyé, ze nie jest to czynnik, ktdry
kompletnie zahamowat pozytywne trendy zmian w zarzadzaniu realizacja zadan
publicznych, tj. zwiekszanie udziatu partneréw prywatnych w oparciu o inne
przepisy. Rozmaite formy powierzania tych zadan w réznych sferach uslug
publicznych wciaz sa chetnie wykorzystywane przez wtadze publiczne, co
zwigzane jest ze wzrastajacym poziomem diugu publicznego jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W wielu przypadkach otwarto$¢ wtadz samorzadowych
w systemie $swiadczenia ustug publicznych wynika z przekonania, ze zwigksze-
nie udzialu w nim partneréw prywatnych moze przyczynia¢ si¢ do ozywienia
lokalnej gospodarki i wptywa¢ m. in. na obniZenie bezrobocia.
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3. 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 si¢ w innych
krajach — nie przyniosta oczekiwanego efektu, tzn. nie spowodowata podejmo-
wania projektow PPP na bazie tej ustawy. W szczeg6lnosci jednostki samorzadu
terytorialnego wykazaty si¢ daleko idaca wstrzemig¢zliwoscia, jesli chodzi
0 bezposrednie stosowanie ustawy o PPP. Wynikalo to zaréwno z tego, ze
przepisy ustawy budzity watpliwosci z powodu nadmiernego sformalizowania
procesu dochodzenia do partnerstwa oraz rejestrowania uméw i stosowania
innych przepisow prawa (ustawa Prawo zamowien publicznych, ustawa o podatku
VAT, przepisy wykonawcze do ustawy o PPP), jak tez z faktu, ze w Polsce od
momentu zapoczatkowania reform samorzadowych, tj. od lat 90. XX w., istnieja
mozliwosci 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 skorzystalo przede wszystkim
z mozliwosci, jakie stwarza ustawa o gospodarce komunalne;j.

Jeszcze w latach 90. XX w. za jedna ze sfer, ktorej rozwdj wymagat nawia-
zywania wspotpracy sektoréw publicznego i prywatnego, uznano wykonywanie
ustug publicznego transportu zbiorowego — branzy znajdujacej si¢ w gtebokim
kryzysie spowodowanym pogarszajacym si¢ stanem infrastruktury, brakiem
srodkéw na inwestycje i odptywem klientdw (z uwagi na rozwdj motoryzacji
indywidualnej), co pociggato za sobg straty notowane przez publicznych
operatoréw'”. Préby restrukturyzacji w tej branzy nie przynosity zasadniczej
poprawy — wcigz samorzady gminne zmuszone byty dotowaé wysokimi kwota-
mi funkcjonowanie operatoréw. Jednoczesnie w kregu czynnikéw majacych
wplyw na zmiany w tej branzy nalezato uwzglednia¢ m. in. wzrastajace zatto-
czenie ulic miejskich (szczeg6lnie w centrach), brak miejsc parkingowych
i mozliwosci ich tworzenia, przemiany w strukturze przestrzennej miast (m. in.
budowa obiektéw wielkopowierzchniowych, wycofywanie si¢ przemystu z nie-
ktérych stref miejskich), pogorszenie stanu Srodowiska i zwigzana z tym presja
na rozwdj transportu publicznego — wraz z narzuceniem mu rygorystycznych
standardow srodowiskowych. W tych warunkach rozwéj komunikacji miejskiej

12 G. Dydkowski, R. Tomanek, Ekonomiczno-finansowe uwarunkowania ksztattowania ustug
zbiorowego transportu miejskiego, Zbior referatéw XXXI Krajowego Zjazdu Komunikacji
Miejskiej ,,Ksztaltowanie oferty przewozowej”, Izba Gospodarcza Komunikacji Miejskiej,
Warszawa 2006, s. 69.
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stawal przed nowymi wyzwaniami, a najwazniejszym zadaniem byto pozyskanie
srodkéw na niezbedne inwestycje (wymiang taboru).

Przyktadem udanych przeksztatcen strukturalno-wtasnosciowych w modelu
faktycznie opartym na partnerstwie publiczno-prywatnym jest przedsigwzigcie
przeprowadzone w Kaliszu. W latach 90. XX w. wladze miasta podjety decyzje
o poszukiwaniu partnera prywatnego, ktéry przystapi do $wiadczenia ustug
lokalnego transportu zbiorowego. W 1994 r. zawigzano spétke Kaliskie Linie
Autobusowe, w ktorej pakiet 20% udziatéw objeta brytyjska firma transportowa
Southern Vectis. Nowe zasady zarzadzania komunikacja miejska oraz udane
zmiany organizacyjne umozliwily osiggni¢cie znacznych oszczednosci i po-
prawe jakosci swiadczonych ustug. Wsrdd podjetych z sukcesem dziatan nalezy
wymieni¢ udoskonalenie mapy przebiegu linii autobusowych, ktéremu towarzy-
szyla optymalizacja kosztéw. Spotka wdrozyta nowe zasady rozliczen finanso-
wych z miastem — na zasadzie rocznych kontraktéw, ktére zaktadaty refinanso-
wanie przez miasto kosztéw rzeczywistych ulg dla pasazeréw. Jednoczes$nie
miasto mogto liczy¢ na to, ze odrgbna spétka bedzie realizowac inwestycje,
systematycznie odnawiajgc tabor autobusowy. Tu jednak pojawit si¢ problem
polegajacy na tym, ze mniejszosciowy partner nie byl sktonny do angazowania
si¢ w powazne przedsiewzi¢cia inwestycyjne, majac w zasadzie tylko minimalny
wplyw na podejmowanie decyzji. Niemniej jednak spétka — poprzez leasing oraz
kredyty — dokonala zasadniczej modernizacji eksploatowanego taboru, co
rowniez przyniosto dalsze oszczednosci w postaci nizszych kosztéw jej funkcjo-
nowania, wzrosta tez jakos¢ $wiadczonych ustug, gdyz nowe autobusy oferuja
wickszy komfort przejazdow dla pasazeréw.

Gmina Miejska Kalisz nalezy réwniez do pionieréw wykorzystania innowa-
cyjnej formuly realizacji zadania w postaci dostaw ciepla na terenie miasta.
Wyzwania stojace przed branza cieptownicza zasadniczo sa zblizone do tych,
ktére wystepuja 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, ktéry pozostaje wtasnoscia miasta. Mniejszo$ciowym
wspolnikiem, z pakietem 45% udziatéw, jest w PEC francuska spétka Thion,
a kontrolny pakiet pozostaje w rgkach pracownikéw spétki. Umowa dzierzawy
majatku cieptowniczego zostata podpisana jeszcze w czasie, gdy w PEC nie byto
zagranicznego wspdlnika — wobec potrzeby podniesienia kapitatu spétki, wiadze
miasta skierowaty zaproszenia do potencjalnych inwestorow, wybierajac tryb
wyboru partnera w oparciu o procedur¢ zaproszenia do rokowan (Thion byt
jedna z trzech firm, ktére odpowiedzialy na zaproszenie i zdecydowatly si¢ na
zlozenie swoich ofert).

Spoétka PEC zarzadza majatkiem, natomiast miasto realizuje przedsiewzig-
cia inwestycyjne w systemie cieplowniczym. Zgodnie z umowa dzierzawy
Gmina Miejska Kalisz przeznacza na inwestycje w cieplownictwie srodki nie
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mniejsze niz kwota czynszu dzierzawnego, ktéry Spoétka wnosi do miasta
w ramach umowy. Roczna warto$¢ czynszu to kwota rzedu ok. 1,4 min zi.
Dzigki zrealizowanym przez miasto 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 cieptowniczych i klimatyzacyjnych,
handel i serwis takich urzadzen — dziatania te s3 wykonywane przez zalezny od
PEC podmiot PEC Sktady Kupieckie.

Gospodarka odpadami komunalnymi jest uznawana za jedng ze sfer tatwo
poddajacych si¢ wprowadzaniu nowych rozwigzan, w tym opartych na formule
PPP. Zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach zakres obecnosci sektora
prywatnego w branzy gospodarki odpadami komunalnymi (ich zbierania
i utylizacji) nalezy do najwigkszych sposréd ustug komunalnych. W Polsce
zadanie gospodarki odpadami komunalnymi praktycznie od chwili restytucji
samorzadu terytorialnego w 1990 r. w mniejszym lub wigkszym stopniu
poddawane byto restrukturyzacji z uwzglednieniem wtaczania do $wiadczenia
ustug komunalnych podmiotéw prywatnych — w réznym charakterze. Gospodar-
ka odpadami stanowi zatem bardzo istotny obszar wspéidziatania migedzy
sektorami publicznym i prywatnym. Biorac pod uwagg coraz ostrzejsze standar-
dy ochrony s$rodowiska, a z drugiej strony tendencj¢ do zwigkszania ilosci
wytwarzanych $mieci, wszelkie inicjatywy zmierzajace do sprawniejszej
i bardziej efektywnej gospodarki odpadami sg cenne. Dlatego zgodnie z Széstym
Programem Dziatan Srodowiskowych Unii Europejskiej do najwazniejszych
priorytetéw Wspdlnoty nalezy zapobieganie wytwarzaniu odpadéw oraz
odpowiednia gospodarka nimi (w tym bezpieczna utylizacja).

Na polskim rynku ustug zwigzanych z gospodarkg odpadami w jednostkach
samorzadu terytorialnego kluczowg role odgrywaja swiatowe koncerny wyspe-
cjalizowane w tego rodzaju ustugach. Wsréd nich na czoto wysuwaja sie firmy
SITA (cze$¢ globalnej firmy Suez $wiadczacej ustugi srodowiskowe) oraz
Remondis (poprzednio Rethmann). Oba te przedsigbiorstwa pojawity sie na
polskim rynku ustug gospodarki odpadami w latach 90. XX w., a obecnie
w mniejszym lub wigkszym stopniu, w réznych formach organizacyjnych, sa
one obecne w kilkudziesieciu miastach w Polsce. Oczywiscie ich wejscie na
lokalne rynki tych ustlug wiaze si¢ ze skorzystaniem z ktérego$ ze znanych
modeli partnerstwa publiczno-prywatnego.

Koncern Remondis (poprzednio Rethmann) pojawit si¢ na polskim rynku juz
w 1992 r. i wykazuje si¢ od tamtego czasu duzg aktywnos$cig. Jednym z jego
przedsiewzig¢ majacych cechy partnerstwa publiczno-prywatnego jest spoétka
Remondis Gliwice, powstata na bazie Przedsigbiorstwa Ustug Sanitarnych (PUS),
gdy Gmina Miejska Gliwice zdecydowatla si¢ na rozdzielenie zadan zwigzanych
z usuwaniem odpadéw oraz ich sktadowaniem (to zadanie pozostato przy zakta-
dzie budzetowym). W 2001 r. Zarzad Miasta podjat decyzje o prywatyzacji PUS,
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zaznaczajac, ze jej celem jest ochrona konsumentéw poprzez stworzenie wolnego
rynku ushug komunalnych w miescie, tj. zapewnienie warunkéw swobodnej
konkurencji. Ponadto zaktadano, ze prywatyzacja przyczyni si¢ do dostarczenia
nowych technologii i poprawy jakosci; prywatyzacja PUS z udzialem inwestorow
posiadajacych dostep do nowoczesnych technologii i kapitatu miata spowodowac
podwyzszenie jakosci ustug $§wiadczonych przez t¢ firmg. W innym przypadku
przedsigbiorstwo mogtoby straci¢ klientéw, a lokalny rynek mégiby by¢ drenowa-
ny przez zewnetrzne firmy specjalizujace si¢ w usuwaniu odpadéw komunalnych.
Co wigcej, pojawiloby sie zagrozenie dla zaktadu budzetowego — operatora
wysypiska $mieci, ktéry moglby utraci¢ klientow.

Poczatkowo Gmina Miejska Gliwice sprzedata mniejszosciowy pakiet —
40% udziatéw, z opcja dotyczacag mozliwosci zwigkszenia udzialu przez
prywatnego inwestora do 75% w efekcie podniesienia kapitatu spoétki. Pracow-
nikom przyznano gwarancj¢ zatrudnienia na 3 lata, zapewniono tez przedtuzenie
funkcjonowania Zaktadowego Zbiorowego Uktadu Pracy. Niemiecki partner
zgodzit si¢ na program inwestycyjny obejmujacy wymiane sprzetu, w tym kupno
$Smieciarek, oraz zwickszenie stopnia odzyskiwania surowcéw wtérnych.
Gwarancje inwestycyjne tylko w 2003 r. wyniosty 3,5 min zI. W sumie, facznie ze
$rodkami wyasygnowanymi na podniesienie kapitatu, inwestor wtozyt w przed-
siewziecie kilkanascie min zl. Po przeje¢ciu przez Rethmanna spétek nalezacych
do grupy Lobbe (2002 r.), Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw badat
skutki potaczenia z perspektywy mozliwego ograniczenia konkurencji, m. in.
w odniesieniu do PUS Gliwice. Uznat jednak, ze nie rodzi to zagrozen, ktdre
usprawiedliwiatyby podjecie dalszych dzialan przez UOKiK. Po wejsciu
zagranicznego partnera nastapito rozszerzenie zakresu dziatalnosci spéiki, takze
pod wzgledem terytorialnym — firma obstuguje ponad 20 gmin. Remondis Gliwice
zajmuje si¢ m. in. organizowaniem selektywnej zbiérki odpadéw w miescie,
uczestniczy tez czynnie i czesto nieodptatnie w akcjach ekologicznych.

Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego moze tez by¢ uznana za korzyst-
ng w realizacji projektéw zwigzanych z rewitalizacjg terenéw miejskich wymaga-
jacych odnowy — przykladowo zdegradowanych obszaréw poprzemystowych,
zaniedbanych centréw miast, bytych jednostek wojskowych itd. Jednym z inte-
resujacych projektéw tego typu jest ,,Program rewitalizacji doméw familijnych”
w Lodzi. Zaktada on rewitalizacje zabytkowych doméw familijnych i budynkéw
mieszkalnych zlokalizowanych na Ksiezym Mtynie, placu Zwycigstwa oraz przy
ul. Ogrodowej. Przedsiewziecie obejmuje w tym wypadku 33 budynki, 1111
mieszkan — dotyczy 2500 zameldowanych w nich oséb. Realizacja projektu opiera
si¢ na zamianie nieruchomo$ci — inwestor wybuduje i przekaze miastu nowe
budynki z lokalami mieszkalnymi dla obecnych mieszkancéw domoéw familij-
nych, a w zamian otrzyma domy familijne. Planuje si¢, iz inwestor przekaze
miastu wiecej powierzchni uzytkowej w wybudowanych obiektach niz wynosi
obecnie powierzchnia doméw familijnych przeznaczonych do zamiany. Dzigki
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temu miasto zyska nowe lokale komunalne. Nie mniej istotnym efektem realizacji
tego projektu bedzie catkowita zmiana wizerunku srédmiejskich czesci historycz-
nej zabudowy todzi. W tym tkwi zresztg klucz do optacalnosci catego przedsie-
wzigcia ze strony partnera prywatnego, ktéry liczy na sprzedaz w atrakcyjnej cenie
mieszkan urzadzonych w opuszczonych domach familijnych — kalkulacja ta opiera
si¢ na wezesniejszym sukcesie todzkich loftow.

Partnerstwo publiczno-prywatne moze tez okazac¢ si¢ interesujgca koncepcja
realizacji niektérych zadan publicznych zaliczanych do sfery spoteczne;,
w ktérych dominuja produkty w postaci ustug — niematerialnych §wiadczen, stad
czesto pojawiajace si¢ okreslenie ,,projekty migkkie”. Wsréd wielu ich cech
specyficznych nalezy wskaza¢ m.in. na kosztowng infrastrukture, wysokie
koszty i czesto brak odptatnosci za te ustugi (lub odptatnos¢ niepokrywajaca
rzeczywistych kosztéw), co w istocie pocigga za sobg wysokie koszty realizacji
tych ustug. Dlatego nie wszystkie typy ustug spotecznych moga sta¢ si¢ obsza-
rem udanych wdrozen projektéw PPP. Brak ekwiwalentnosci, konieczno$¢
posiadania szczegdlnych kompetencji, wysoka wrazliwo$¢ nabywcéw tych ustug
spotecznych na ich dostepnos¢ i poziom jakosci — to gtéwne problemy powodu-
jace wystepowanie barier w rozwoju koncepcji partnerstwa publiczno-
-prywatnego w takich sferach ustug spotecznych, jak ustugi medyczne, kultural-
ne, rekreacyjne itd. W tym obszarze pojawia si¢ problem braku akceptacji dla
zysku (ktéry w catosci optacany jest z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, gdyz wytacznym ptatnikiem za ustugi dostarczane przez ewentualnego
prywatnego partnera jest budzet gminy). Pomimo wskazanych kwestii budza-
cych watpliwosci, projekty PPP sa z powodzeniem realizowane réwniez
i w sferze ustug spotecznych. Zwykle wiaze si¢ to z tworzeniem dodatkowych
regulacji prawnych, umozliwiajacych powierzanie realizacji okreslonych zadan
publicznych partnerom prywatnym. Obowigzujgca ustawa o PPP jest ramowa
konstrukcja, ktéra otwiera m. in. mozliwosci zwigkszania udzialu prywatnych
$wiadczeniodawcéw w stuzbie zdrowia.

Przyktadem projektu PPP odnoszacego si¢ do sfery ustug rekreacyjnych jest
realizowany w Lodzi kompleks Fala przez spétke Aqua Park, bedaca partner-
stwem publiczno-prywatnym Gminy Miejskiej £.6dz i stowenskiej firmy Makro
5. Samorzad wnidst do spétki aportem ziemie, na ktdrej stangt obiekt (wczesniej
znajdowalo si¢ na niej miejskie kapielisko). Jednak aport dal Gminie Miejskiej
tylko 17% udziatu w kapitale spétki, co w efekcie pozbawito samorzad mozli-
wosci wplywania na podejmowane przez spotke Aqua Park L6dz decyzje.
Jednym z probleméw, ktéry pojawit si¢ w przypadku tej inwestycji, jest zwick-
szenie kosztéw inwestycji, co spowodowato konieczno$¢ wniesienia dodatko-
wych kapitatéw przez wspélnikéw'". Przedsiewziecie tego typu moze bowiem

13'W. Gnacikowska, Co si¢ stanie z Falg? 3 mozliwe scenariusze, ,,Gazeta Wyborcza. £.6dz”,
19 stycznia 2009 r.
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odnotowywaé¢ wplywy niepokrywajace w pelni kosztéw, za$ powaznym
problemem moze by¢ brak mozliwosci akumulowania odpowiednich kapitatow
—na nowe przedsigwzigcia inwestycyjne, podnoszace jego atrakcyjnosc.

Kolejnym zagadnieniem, jakie taczy si¢ z funkcjonowaniem koncepcji PPP,
jest jej zastosowanie w drogownictwie — w budowie i eksploatacji autostrad. Od
kilkunastu lat lansowany jest model budowy tych strategicznych drég w krajo-
wym systemie drogowym z udziatem partneréw prywatnych, niemniej jednak —
jak dotad — efekty w tym zakresie nie s3 zadowalajace. Pomimo wskazania
problemdw, jakie stwarzajag obowigzujace w tym obszarze przepisy prawa, hie
stworzono takiego systemu prawnego, ktory sprzyjatby zastosowaniu na szersza
skale PPP w budowie autostrad. W ostatnim okresie Ministerstwo Infrastruktury
staralo si¢ stworzy¢ klarowne rozwigzania w tym zakresie, ale efekty ich
zastosowania bedzie mozna oceni¢ dopiero za jaki$ czas — w perspektywie co
najmniej kilku lat. Zgodnie z ustawa z 21 czerwca 1981 r. o drogach publicz-
nych', inwestycje w zakresie budowy i eksploatacji autostrad oraz drég ekspre-
sowych moga by¢ realizowane przede wszystkim na zasadach okreslonych
w ustawie z 24 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych 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 spéiki, ktérym udzielono koncesji, a od lutego 2009 r. — na zasadach
przewidzianych w ustawie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Dopusz-
czenie mozliwosci realizacji autostrady ptatnej takze na zasadach okreslonych
w ustawie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi zostato dokonane poprzez
nowelizacj¢ ustawy o autostradach platnych. Przepisy ustawy o koncesji na
roboty budowlane i ustugi oraz przepisy ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym dotycza przedsiewzie¢ o podobnych elementach. Jednoczesnie
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. nie dokonata nowelizacji
ustawy o autostradach platnych. Prowadzi to do wniosku, ze zastosowanie
instrumentéw przewidzianych ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym do
realizacji przedsiewzie¢ autostrad ptatnych oraz ptatnych drég ekspresowych
zostalo wylaczone.

Perspektywy partnerstwa publiczno-prywatnego przedstawiajg si¢ réznie
w poszczegdlnych branzach ustug komunalnych. Nie ulega watpliwosci, ze
w dziedzinie wodociagéw i kanalizacji oraz transportu miejskiego przeksztatce-
nia w gospodarce samorzadowej nie zakonczyly si¢ jeszcze, a realizowane
obecnie modele obstugi mieszkancow nie sg optymalne. Znacznie lepiej przed-

14 Ustawa z 21 czerwca 1981 r. o drogach publicznych, tekst jednolity — DzU z 2004 r.,
nr 273, poz. 2703, z pézn. zm.

15 Ustawa z 24 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym, tekst jednolity — DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2571, z p6zn. zm.



238 Kamila Mataska

stawia si¢ sytuacja w gospodarce odpadami, cieplownictwie i zarzgdzaniu
komunalnymi zasobami mieszkaniowymi, gdzie sektor prywatny odgrywa coraz
wigksza rolg. Stworzenie odpowiednich do oczekiwan jednostek samorzadu
terytorialnego jak tez podmiotéw prywatnych, zainteresowanych dziatalnoscia
w sferze ustug komunalnych, regulacji prawnych moze spowodowac dalsze
zwigkszenie udziatu kapitalu prywatnego zaangazowanego w realizacj¢ ustug
komunalnych. Dla jednostek samorzadu terytorialnego istotne jest, aby regulacje
te otwieraly atrakcyjne, stabilne perspektywy prowadzenia dziatalnosci przez
partnerow prywatnych w dtugim okresie, poniewaz tylko w takim przypadku
mozna spodziewac si¢ doptywu $rodkéw na przedsigwzigcia inwestycyjne.
W tym wypadku ryzyko inwestorow prywatnych jest bowiem wieksze niz tylko
przejecie dziatalnosci operacyjnej w swiadczeniu ustug komunalnych.

Jak mozna przypuszczac, stabilne przepisy prawa w zakresie PPP moga by¢
tez impulsem dla rozwijania si¢ wspotpracy sektora publicznego i sektora
prywatnego w nowych sferach ustug publicznych. Dla jednostek samorzadu
terytorialnego szczegélnie istotne beda przedsigwzigcia w zakresie ustug
zdrowotnych, pomocy spotecznej, edukacyjnych i w pozostalych ustugach
spotecznych. Obecnie coraz wigksze mozliwosci w zakresie nawigzywania PPP
w tej sferze stwarzajg dostgpne fundusze unijne z Programu Operacyjnego
.Kapitat Ludzki”, ktéry finansowany jest z Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go. Dzigki projektom realizowanym przez partneréw spolecznych mozliwe jest
zwigkszenie dostgpnosci niektérych publicznych ustug spotecznych, a dzigki
temu — rozwigzywanie problemow, ktdére jednostki samorzadu terytorialnego
formutuja w ramach strategii rozwigzywania problemow spotecznych.

4. Perspektywy PPP w Polsce

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce rozwija si¢ ,,oddolnie”, tj. z ini-
cjatywy samych zainteresowanych podmiotéw publicznych i partneréw prywat-
nych, ale w oparciu o przepisy innych ustaw niz ustawa o PPP. Uchwalenie
pierwszej ustawy w 2005 r. przyj¢to z nadzieja, ze instrument w postaci partner-
stwa publiczno-prywatnego przyczyni si¢ do zasadniczych zmian w zarzgdzaniu
realizacjg zadan publicznych, w tym wptynie na wzrost inwestycji publicznych.
Jednak tamta ustawa stala si¢ martwa literg prawa i nie wplynetla istotnie na
zwigkszenie liczby projektow PPP, wniosta jednak ten cenny wktad, ze spowo-
dowata publiczna dyskusje na temat partnerstwa publiczno-prywatnego i wzrost
zainteresowania réznych $rodowisk zagadnieniem wspdipracy sektoréw pu-
blicznego i prywatnego. Za efekt tej ozywionej dyskusji nalezy uzna¢ uchwale-
nie ustawy regulujacej PPP w ujeciu $cistym oraz o koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi — w ich przypadku unikni¢to szeregu btedéw uniemozliwiajacych
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zastosowanie w praktyce nowych legislacji. Z tego wzgledu w nowych ustawach
nalezy upatrywa¢ szansy na zwigkszenie znaczenia projektdw partnerstwa
publiczno-prywatnego w wykonywaniu nowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych
1 $wiadczeniu ustug o charakterze publicznym.

Problem legislacji PPP odnosi si¢ do kwestii szczegétowosci przepisOw.
Mozna tutaj wskazaé na dylemat regulacji odnoszacych si¢ do bardzo szerokiego
spektrum przedsiewzig¢ — od matych projektéw do wielkich zadan infrastruktu-
ralnych — i do zréznicowanego ich przedmiotu. Ta rozmaito$¢ projektow
powoduje, ze trudno w jednej legislacji uwzgledni¢ wszystkie aspekty partner-
stwa publiczno-prywatnego, a stworzenie uniwersalnej podstawy oznacza jej
znaczny poziom ogdlnosci. Bez odpowiedniego doprecyzowania zasad realizacji
PPP moze wystapi¢ ,.efekt niedostatecznej (nieprecyzyjnej) regulacji” — szcze-
gblnie w przypadku matych projektéw, gdy podmiotami publicznymi sg nie-
wielkie gminy, ktérych nie sta¢ na wynajecie specjalistow opracowujacych
procedure i projekt umowy; brak precyzyjnych zapiséw moze spowodowac, ze
odrzuca one PPP jako forme realizacji zadania publicznego. Z drugiej strony
precyzyjne zapisy w ustawie i w rozporzadzeniach moga sta¢ si¢ zbednym
»Zgorsetem” utrudniajgcym ich zastosowanie w praktyce. Dlatego tez istnieje
konieczno$¢ potozenia nacisku na opracowanie standardéw i szablonéw utatwia-
jacych wdrozenie partnerstwa publiczno-prywatnego. Zadanie to — wraz z pro-
mocjg PPP — spoczywa na administracji rzagdowej (Ministerstwo Gospodarki)
oraz na instytucjach, ktére profesjonalnie zajmujg si¢ partnerstwem publiczno-
-prywatnym.

W analizach dotychczasowego rozwoju PPP podkresla si¢, ze najczgsciej
wdrozenia tej koncepcji dotyczyty duzych projektéw infrastrukturalnych (tj.
drég, wodociagdéw, kanalizacji, portéw). Z formy tej korzystano tez w duzych
miastach w odniesieniu do wspdtpracy miedzy sektorami przy pojedynczych
projektach — w zakresie rewitalizacji fragmentéw dzielnic lub terenéw poprze-
mystowych, gdzie wznoszono obiekty sportowo-rekreacyjne (np. aquaparki)'®.
Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, iz wprowadzenie przedmiotowej legislacji w zakresie
PPP stuzylo przede wszystkim realizacji duzych, koordynowanych przez
administracje rzadowa projektow infrastrukturalnych i pod tym katem tworzono
zapisy ustawowe. Rozdzielenie PPP w znaczeniu $cistym od koncesji na roboty
budowlane lub ustugi — w dwéch odrgbnych ustawach — stanowi zaznaczenie
réznic w rozmaitych przedsiewzieciach, ktére moga by¢ realizowane we
wspotpracy sektoréw publicznego i prywatnego. Wcigz brakuje dopracowania
przepiséw wykonawczych, standardéw, a takze dziatan promocyjnych dotycza-
cych partnerstwa publiczno-prywatnego — adresowanych do jednostek samorza-
du terytorialnego, z uwzglednieniem ich specyfiki i potrzeb.

16 T. Tasan-Kok, M. Zalgczna, Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju przestrzeni miej-
skiej. Polska praktyka na tle regulacji unijnych, ,,Sprawne Panstwo” — program Ernst&Young,
Warszawa 2010, s. 11.
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W analizach podkresla si¢, ze do wzrostu liczby realizowanych projektéw
PPP powinno tez doj$¢ z uwagi na wyrazny wzrost kompetencji sektora publicz-
nego w zakresie przygotowania inwestycji infrastrukturalnych, jak réwniez
stopniowe wchodzenie wigkszosci projektéw, ktére sa wspotfinansowane ze
srodkéw UE, w faze ich wykonania'. Do czynnikéw katalizujacych rozwd;j
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce zalicza si¢ malejace dochody
samorzadow, ktére wskazujg na potrzebe poszukiwania pozabudzetowych zrédet
finansowania inwestycji. Pojawia si¢ tu powazny problem, jakim jest szybko
rosngcy poziom dlugu publicznego jednostek samorzadu terytorialnego —
ograniczajacy mozliwos¢ zaciagania kolejnych zobowigzan, ale tez stwarzajacy
problem zastosowania PPP — z uwagi na metodyke zaliczania zobowigzan, ktdre
wynikajg z realizacji projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego'®.

Kolejnym argumentem, ktéry prowadzi do wzrostu zainteresowania kon-
cepcja PPP — jako formg wspomagania realizacji zadan publicznych (szczeg6lnie
dotyczy to najwigkszych projektéw infrastrukturalnych) — jest jednoznaczna
polityka Unii Europejskiej, ktéra promuje partnerstwo publiczno-prywatne jako
najkorzystniejsza forme realizacji zadan publicznych. UE — poprzez lansowanie
koncepcji PPP — zmierza do zwickszania efektywnosci projektow realizowanych
z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w sferze inwestycji publicz-
nych. Determinacja w urzeczywistnieniu tego celu znajduje swdj wyraz w pro-
mocji formy PPP jako efektywnego sposobu realizacji projektéw przy alokacji
$rodkéw z funduszy UE. Chodzi tutaj w szczegdlnosci o przedsiewzigcia
w zakresie infrastruktury transportowej, w ktérej postepy w catej Unii Europej-
skiej — 1 to pomimo przeznaczania na nig ogromnych srodkéw publicznych
(w tym z funduszy strukturalnych i z Funduszu Spdjnosci) — nie sg zadowalajace.

Instytucje Unii Europejskiej zauwazajg problem rosngcego zadtuzenia pu-
blicznego, co wigze si¢ z ograniczeniem mozliwosci realizowania zadan
publicznych, w tym inwestowania w infrastrukture stuzaca do ich wykonywania.
Tymczasem od stanu i rozwoju tej infrastruktury zalezy przyszty rozwdéj UE,
w tym mozliwos$ci osiagniecia gtéwnego celu ujetego w Strategii Lizbonskiej,
jakim jest zbudowanie najbardziej konkurencyjnej gospodarki na $wiecie'.
Postepy w réznych sferach — okreslonych jako priorytetowe w tym dokumencie
— sg wyrazne, tymczasem infrastruktura publiczna i poprawa poziomu realizacji
zadan publicznych wciaz pozostawiaja wiele do zyczenia. Stad tez Unia Euro-
pejska poszukuje mozliwosci zwielokrotnienia efektow inwestycji infrastruktu-
ralnych poprzez promocje PPP jako metody realizacji przedsiewziec.

7 Ibidem, s. 3.

87, Zysnarski, op. cit., s. 96-97.

19 L. Pawlowicz, Strategia Lizbonska — zatozenia i ich realizacja, [w:] J. Bielinski (red.),
Strategia Lizbonska a konkurencyjnos¢ gospodarki, Wydawnictwa Fachowe CEDEWU.PL,
Warszawa 2005, s. 13-24.
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W stanowigcym podstawe programowania dziatan administracji publicznej
dokumencie Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe™ — w ramach Wyzwa-
nia 4 Odpowiedni potencjal infrastruktury wskazano, iz w Polsce wystepuja
»glebokie zapdznienia w rozwoju infrastruktury i jej dopasowaniu do potrzeb
gospodarczych i cywilizacyjnych™'. Wéréd przyczyn tego stanu rzeczy, a jedno-
czesnie wyzwan, nalezy wymieni¢ m. in. ograniczone mozliwosci inwestowania
w infrastrukture ze Srodkéw publicznych (z uwagi na transformacj¢, problemy
inflacyjne, kwestie deficytu budzetowego oraz poziomu dtugu publicznego itd.)
— do czasu uruchomienia $rodkéw unijnych na wigksza skale po wejsciu do UE
w 2004 r. Podkreslono przy tym niewykorzystanie mozliwosci pozyskiwania
zrédet inwestycji w réznych formach PPP, przy czym wynikato to z braku
legislacji w tym waznym obszarze wspdlpracy sektoréw publicznego i prywat-
nego, co ostatecznie uniemozliwialo wykorzystanie tego instrumentu finanso-
wania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych, wptywajac na niski poziom
efektywnosci absorpcji srodkéw UE.

W przytoczonym raporcie wskazuje si¢, ze najwazniejszym rozstrzygnigciem
dylematu rozwojowego dotyczacego infrastruktury jest zabezpieczenie srodkow
na etapowe finansowanie inwestycji w tej sferze. Wedtlug szacunkéw rzadu —
niezb¢dne naktady inwestycyjne wynosza 350-400 mld, co stanowi 30-35% PKB
(j. 130% rocznego budzetu panstwa)™. Sfinansowanie w catosci tych wydatkéw
przez panstwo — nawet z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego — trudno
sobie wyobrazi¢. Zaktadajac realizacj¢ takiej skali wydatkéw np. na 20 lat,
wychodzi po okoto 2% PKB rocznie — bez uwzglednienia biezacych remontow
i utrzymania infrastruktury transportowej. W efekcie powstaje potrzeba pozyska-
nia srodkéw spoza sektora publicznego — najbardziej skuteczne bedzie skorzysta-
nie z formuty PPP, przy czym autorzy raportu podkreslaja, ze konieczne jest
wskazanie obszaréw, w ktérych realizacja programéw inwestycji moze opierac si¢
na mieszanym systemie publiczno-prywatnym (w tym PPP) lub na okre$lonych
instrumentach dtuznych, i obszaréw, w ktérych — ze wzgledéw strukturalnych —
Skarb Panstwa musi ponies¢ caty ciezar inwestycyjny. Stad kluczem umozliwiaja-
cym skuteczne zrealizowanie planéw w sferze inwestycji infrastrukturalnych jest
ich przejrzysta perspektywa czasowa, model decyzji inwestycyjnych (z okresle-
niem efektywnosci, stopy zwrotu) oraz montaz niezbednych srodkéw finanso-
wych, w tym wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego.

Polska administracja publiczna staje rOwniez wobec wyzwania realizacji
najwickszego w Europie programu infrastrukturalnego — Programu Budowy
Drég Krajowych™, ktéry tylko w latach 2008-2012 przewiduje wybudowanie

2 Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, M. Boni (red. nauk.), Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw — Zespdot Doradcéw Strategicznych Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2009.

! Ibidem, s. 120.

2 Ibidem, s. 122.

3 Program Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012, Uchwata nr 163/2007 Rady Mini-
strow z 25 wrzesnia 2007 r. (zatgcznik).
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ok. 3 tys. km autostrad i drég ekspresowych i ktéry opiewa na taczng kwote
121 mld zt, z czego 15% zostanie wydanych na autostrady, 39% na drogi
ekspresowe oraz 5% na budowe¢ obwodnic. W ramach tego programu przewiduje
si¢ utworzenie sieci autostrad o tacznej dtugosci 1779 km, w tym budowe
1105 km autostrad, przy czym zatozono wskaznik, ze 41% z tych inwestycji
zostanie wykonanych w ramach PPP*.

Wsréd wyzwan inwestycyjnych stojacych przed administracjg publiczng
nalezy takze wymieni¢ rozwdj infrastruktury informatycznej. W ramach
najwickszego zadania, tj. budowy Sieci Nowej Generacji (NGN), wydatki
szacowane s3 na 18-26 mld zl. Autorzy prezentowanego raportu podkreslaja, ze
— z uwagi na wysokie koszty — niezbedna staje si¢ promocja inwestycji
w infrastrukture dostgpowa (np. przez ulgi inwestycyjne i utatwienia), korzysta-
nie z mozliwosci finansowania z udzialem srodkéw unijnych, a takze uwzgled-
nienie realizacji inwestycji, ktére beda realizowane na zasadzie partnerstwa
publiczno-prywatnego. Podkresla si¢ tutaj réwniez konieczno$¢ zaangazowania
jednostek samorzadu terytorialnego (na obszarach wiejskich)™.

Forma PPP przywotywana jest tez wobec wyzwania, jakim jest rozwoj gos-
podarki opartej na wiedzy i rozwdj kapitalu intelektualnego. Wskazuje sie
w szczegblnosci na potrzebg zwigkszenia poziomu korzystania z pomocy
publicznej, co bezposrednio przyczynia si¢ m. in. do wzrostu absorpcji srodkéw
z UE, a takze wigze si¢ z promocja PPP wsréd przedsigbiorcéw. Jednoczesnie
autorzy raportu zwracaja uwage, ze wzrost poziomu pomocy publicznej udziela-
nej przedsiebiorcom powinien prowadzi¢ do wzrostu innowacyjnosci. Podkresla
sig, ze najnowsze zmiany w ustawie o wspieraniu dzialalnosci innowacyjnej
zmierzaja w dobrym kierunku, gdyz angazujg w proces wspierania innowacji
prywatny sektor finansowy, wykorzystujac jego kanaty dystrybucji i kompeten-
cje marketingowe. Wskazuje si¢ przy tym na konieczno$¢ rozwazenia, w kto-
rych obszarach forma partnerstwa publiczno-prywatnego mogtaby podnies¢
efektywno$é programéw rozwoju innowacyjnosci polskich przedsigbiorstw™.

W rekomendacjach dotyczacych rozwoju innowacyjnosci przedsigbiorstw
wskazuje sie, ze istniejaca sie¢ panstwowych instytucji wspierania przedsi¢bior-
czosci 1 innowacyjnosci wcigz jest w wielu miejscach nieefektywna i trudno
oczekiwad tutaj zmian, jezeli wzrosnie poziom zarzadzania nig. Jednostki tej
sieci nalezy rozlicza¢ z realizacji konkretnych, sparametryzowanych celéw, przy
czym sposob realizacji tych celow nalezy zaprojektowaé¢ z uwzglednieniem
lokalnych uwarunkowan oraz biorac pod uwage stosowanie nowych, ekspery-
mentalnych metod — dajac tu pole dla inicjatywy lokalnych doradcéw. Wskazuje

2 Raport Polska 2030..., s. 130.

* Ibidem, s. 152.

% Ustawa z 30 maja 2008 r. o niektérych formach wspierania dziatalno$ci innowacyjne;,
DzU, nr 116, poz. 930, z p6zn. zm.

* Raport Polska 2030..., s. 223.
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si¢ na korzystanie w wigkszym niz dotad zakresie z formuty PPP, delegujac
cze$¢ odpowiedzialnosci i ryzyka na lepiej przygotowane do tego organizacje
sektora prywatnego (tzn. banki, przedsigbiorstwa doradcze i szkoleniowe),
a takze szkoty i uczelnie, jednostki samorzadu terytorialnego.

Kolejnym zadaniem, ktére ujeto w Raporcie Polska 2030. Wyzwania rozwo-
Jjowe jest Wyzwanie 10 Wzrost kapitatu spotecznego Polski. Podkresla sie, ze
osiggnigcie tego celu wymaga jednoczesnego stymulowania wzrostu wzajemne-
go zaufania, naprawy infrastruktury instytucjonalnej panstwa, zwigkszenia troski
o dobro wspdlne, poprawy jakosci przestrzeni i debaty publicznej, wspierania
aktywnosci obywatelskiej — zaréwno indywidualnej, jak i zinstytucjonalizowa-
nej — oraz zwigkszenia roli potencjatu kreatywnego i intelektualnego. Wsréd
rekomendacji dla dziatan w ramach tego wyzwania wskazano m. in. na koniecz-
no$¢ wzmocnienia relacji samorzad — spoteczenstwo poprzez przygotowanie
planéw wspoétpracy, przewidujacych podejmowanie wspdlnych dziatan w per-
spektywie wieloletniej i okreslajacej cele oraz wskazniki tej wspotpracy.
Autorzy raportu stwierdzaja, ze elementem do wykorzystania s3 wprowadzone
w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie™ pomysty
inicjatywy lokalnej oraz partnerstwa publiczno-spolecznego. Przyjmuje si¢ przy
tym, ze w administracji publicznej to samorzady potrafig najskuteczniej wspot-
pracowaé z organizacjami pozarzadowymi, realizujagc zadania np. pomocy
spotecznej, edukacji czy ochrony zdrowia®.

Unia Europejska wspiera szersze zastosowanie PPP jako alternatywy dla
tradycyjnych form realizacji zadan publicznych, przypisujac partnerstwu funkcje
narzedzia prowadzacego do efektywnego wykorzystywania $rodkéw publicz-
nych (w tym pochodzacych z budzetu UE) oraz przyczyniajacego si¢ do
poprawy stanu infrastruktury i poziomu realizacji zadan publicznych.

KAMILA MATASKA

PUBLIC PRIVATE PARTNERSHIP IN POLAND - EXPERIENCE AND PERSPECTIVES

The paper aims at presenting the concept of public private partnership and its perception by
self government units.

This form of management may undergo implementation as specified by the basic law, as well
as other regulations. The considerations culminate in evaluating the perspectives for public private
partnership in Poland, taking into account actions performed in the domestic arena.

28 Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, DzU,
nr 96, poz. 873, z pézn. zm.
* Raport Polska 2030..., s. 223.



