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Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma rozwoju dla
jednostek samorzadu terytorialnego?

Is public private partnership a form of development for local
government unions?

Streszczenie

Celem artykulu jest ukazanie roli partnerstwa publiczno-prywatnego’
w procesie rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego®, rozwazanego
w kontekscie lokalnym. Zdefiniowane zostanie samo pojecie PPP oraz
podstawy prawne statuujgce jego wystepowanie na gruncie krajowym.
Artykul ma stanowi¢ probe odpowiedzi na pytanie o szanse rozwoju
jednostek samorzadu terytorialnego wynikajace z projektéow opartych
na formule PPP oraz oceng efektywnosci ich funkcjonowania. Poza
zagadnieniami teoretycznymi w opracowaniu przedstawiony zostanie
aspekt praktyczny na przykladzie projektow krajowych. Partnerstwo
pomiedzy samorzadem terytorialnym a podmiotami komercyjnymi
stwarza mozliwosci efektywnego i racjonalnego zarzadzania $rodkami
publicznymi. Celem rozwazan jest poddanie instytucji PPP analizie
pod katem mozliwosci wykorzystania przez jednostki samorzadu
terytorialnego projektéw PPP jako instrumentu wspomagajacego
realizacje zasad good governance w zakresie realizacji celow spotecznych
i dostarczania débr publicznych oraz réwnoczesnego wspierania matych
i $rednich przedsiebiorstw?’.

! Dalej jako: PPP.
2 Dalej jako: j.s.t.
* Dalej jako: MSP.

54 Kwartalnik Prawno-Finansowy  4/2018



Stowa kluczowe: good governance, partnerstwo publiczno-prywatne,
jednostki samorzadu terytorialnego, rozwdj lokalny.

Abstract

The aim of this publication is to present a role of public private partnership
(PPP) in the process of local self-government units development,
considered in local terms. Besides theoretical questions, the article centres
upon assessment of PPP market progression in practical terms, both at
the international as well as national scale, the basis comprises analysis of
specificity and development trends of European and Polish PPP market.
Partnership between local government and commercial units creates
opportunities for effective and national management of public resources.
The aim of the paper is to analyse the PPP institution in respect of the
possible use of PPP projects by local government units. PPP projects can
support the implementation of the good governance principles in the area
of achieving the social objectives, as well as in delivering public good and
providing support for small and medium-sized enterprises.

Keywords: good governance, public-private partnership, local
government units, local development.

1. Wprowadzenie

Analiza problematyki znaczenia PPP jako mozliwosci zapewnienia
efektywnego i skutecznego finansowania oraz rozwoju dla jednostek
samorzadu terytorialnego, wymaga zwrdcenia uwagi na narzedzia
i programy, ktére pozwalaja na realizacje zadan publicznych w sposéb
racjonalny i zréwnowazony. W kontekscie zadan i wyzwan, jakie stawiane
sg przed j.s.t., idea odpowiedniego zarzadzania finansami w celu poprawy
produktywnoscitychjednostek stanowipriorytetw poszukiwaniulepszych
praktyk, ktére umozliwityby skupienie si¢ na bardziej adekwatnym
dysponowaniu $rodkami publicznymi, a tym samym przyczynityby sie
do rozwoju na poziomie lokalnym i regionalnym.
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Funkcjonowanie formuly PPP w j.s.t. oparte jest na badaniu
zaangazowania, efektywnosci, skutecznosci oraz réwnowagi.
Dzigki realizacji postulatu ograniczonego zaangazowania $rodkow
w proces osiggania zatozonych celéw, mozliwe jest prowadzenie dzialan
gwarantujacych reagowanie na pojawiajace si¢ zagrozenia i problemy.
Wykorzystanie PPP skutkuje wzrostem odpowiedzialnoéci podmiotéw
prywatnych za zadania realizowane przez j.s.t., a jasne i precyzyjne
kryteria sprzyjaja autonomii w procesie decyzyjnym oraz zwigkszeniu
niezaleznosci w zakresie dysponowania zasobami finansowymi*.

Dos$wiadczenia innych panstw moga by¢ wzorem realizowania zadan
publicznych w powigzaniu z sektorem prywatnym oraz stanowi¢ przyktad
implementacji kapitalu prywatnego w prowadzeniu i finansowaniu
inwestycji o charakterze publicznym®. Do panstw, ktére charakteryzuja
sie wysokim stopniem wspdlpracy publiczno-prywatnej oraz bardzo
dojrzalym rynkiem PPP, zaliczymy Wielka Brytanie, Hiszpanie, Wlochy
oraz Irlandie, ktére tworza grupe panstw najbardziej rozwinigtych pod
wzgledem otoczenia instytucjonalnego oraz aktywnos$ci inwestycyjnej
realizowanej w formule PPP. Panstwa te zastuguja na szczegélna uwage,
gdyz sa swoistymi wzorcami skutecznej implementacji PPP®. Zaleta
PPP jest wykorzystanie w nim sektora prywatnego, rozumianego nie
tylko jako kapital, ale takze wiedza, doswiadczenie, umiejetnosci, pod
warunkiem dokonania odpowiedniego zoptymalizowanego podzialu
ryzyka pomiedzy sektorem publicznym a inwestoréw prywatnych’.

W celu zobrazowania problematyki PPP w j.s.t. opracowanie zawiera
definicje pojecia oraz analiz¢ przepiséw prawa krajowego i unijnego
w tym zakresie. W artykule postawiono hipoteze dotyczaca odpowiedzi
na pytanie, czy PPP stanowi forme rozwoju dla j.s.t. Implementacja
PPP sprzyja stymulowaniu dziatalnodci inwestycyjnej. Opracowanie

* T. Rostkowski, Strategiczne zarzgdzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej, Warszawa
2012, s. 56.

> O. Lissowski, Zarzgdzanie publiczne i zaméwienia publiczne, Poznan 2009, s. 150.

¢ A. Gajewska-Jedwabny, O. Grygier, Wprowadzenie do PPP,[w:] A. Gajewska-Jedwabny (red.),
Partnerstwo publiczno-prywatne, Warszawa 2007, s. 11.

7 S. Connolly, A. Munro, Economics of the Public Sector, Prentice Hall Europe, London 1999, s. 413.
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przygotowane zostalo w oparciu o przepisy Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej dnia 2 kwietnia 1997 r.8, ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym®, krajowe ustawy dotyczace
zadan j.s.t. oraz literatur¢ przedmiotu; cz¢s¢ dotyczaca praktycznego
wykorzystania srodkéw z PPP opracowano w oparciu o Raport rynku PPP
za okres od 2009 r. do 30 czerwca 2018 r. przygotowany przez Ministerstwo
Inwestycji i Rozwoju™.

W opracowaniu wykorzystano metode dogmatyczno-prawng, ktéra
pozwolita na okreslenie, w jakim zakresie realizowane sg projekty oparte
na formule PPP w gminach, powiatach i wojewoddztwach poprzez analize
przepisow prawa oraz zadan j.s.t. Zastosowano takze metode prawno-
poréwnawcza, aby zestawi¢ regulacje prawne dotyczace PPP na gruncie
przepiséw obowiazujacych w Unii Europejskiej i ich implementacje do
krajowego porzadku prawnego.

2. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego

Znalezienie jednej definicji PPP, uwzgledniajacej wszystkie istotne
elementy tego pojecia jest trudne. Nalezy podkredli¢, iz bez wzgledu
na definicje PPP w literaturze przedmiotu bardziej celowe wydaje sie
wskazanie na kluczowe elementy niezbedne dla wskazania, czy dana
operacja zostanie zaliczona do PPP, czy tez nie''. Najwazniejszym
wyroznikiem jest: dlugoterminowa umowa zawierana pomiedzy sektorem
publicznym a prywatnym inwestorem w celu zapewnienia projektowania,
budowy, finansowania i eksploatacji infrastruktury publicznej przez
podmioty z sektora prywatnego, finansowana ze $srodkéw wniesionych
podczas trwania umowy PPP przez strong z sektora prywatnego w zamian
za korzystanie z przedmiotu umowy, ktére odbywa si¢ poprzez strone

8 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost., dalej jako: Konstytucja RP.

°® Tj. Dz.U.z 2017 r., poz. 1834 ze zm., dalej jako: u.p.p.p.

10 K. Szymanski., B. Korbus, Raport rynku PPP za okres od 2009 r. do 30 czerwca 2018r., https://
www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/2018_08_21_  Analiza_  rynku_ppp.pdf  (dostep
15.10.2018).

" E.R. Yescombe, Public-Private Partnerships: Principles of Policy and Finance, Elsevier Ltd.,
Oxford 2007, s.3.
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sektora publicznego lub przez ogét spoteczenstwa jako uzytkownikow
przedmiotu umowy. Przedmiot umowy pozostaje wlasnoscig sektora
publicznego lub wraca jako wilasno$¢ do sektora publicznego po
zakonczeniu umowy PPP.

Na gruncie prawodawstwa UE Komisja Europejska wskazuje, ze PPP
jest partnerstwem pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym dla
zrealizowania okreslonego projektu lub inwestycji, ktére dotychczas
$wiadczone byly przez sektor publiczny, przy uwzglednieniu
obustronnych korzysci na poszczegoélnych etapach realizacji zadan.
Takie rozwigzanie sprzyja efektywniejszemu realizowaniu zadan,
gdyz umozliwia kazdej ze stron dzialanie w obszarze, na ktérym zna
sie najlepiej, tym samym moze ona skuteczniej kontrolowa¢ ryzyko
i eliminowac pojawiajace si¢ zagrozenia'z

Obowigzujaca u.p.p.p. w art. 1 ust. 2" stanowi, ze istota tej instytucji
polega na wspolnej realizacji przedsigwziecia opartej na podziale zadan
i ryzyka pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym.

Ustawa o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
i niektérych innych ustaw z dnia 5 lipca 2018 r.'* miata na celu zwigkszenie
elastycznosci przy przedsigwzigciach realizowanych w formule PPP oraz
wyeliminowanie barier, ktére zostaly zaobserwowane na przestrzeni
lat w polskiej praktyce. Gléwne zmiany obejmuja: procedury wyboru
partnera prywatnego, wystepowanie PPP w formie spétki, wykonywanie
umow o PPP, zadania nalezace do organu wlasciwego w sprawach PPP,
rozwigzania przejsciowe i wejscia w zycie zmian.

Wazng zmiang wprowadzong na gruncie tej ustawy jest obowigzek
sporzadzania analizy efektywno$ci przez podmiot publiczny, zanim
jeszcze zostanie wszczeta procedura wyboru partnera prywatnego. Ocena
ta ma okresli¢, czy zastosowanie PPP bedzie korzystne z perspektywy
planowanego przedsigwziecia. Analiza ta prowadzona jest w oparciu
o dany stan faktyczny.

2 Guidelines for Successful Public-Private Partnership, European Commission, Directorate-
General Regional Politycy, Bruksela marzec 2013.

Y Tj.Dz.U. 22017 1., poz. 1834 ze zm.

4 Dz.U. 722018 r., poz. 1693. ze zm.

58 Kwartalnik Prawno-Finansowy  4/2018




Uchylono art. 3 u.p.p.p., ktéry wskazywal na zadania organu
wlasciwego w sprawie PPP, czyli ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego. Od 2018 roku ustawodawca wprowadzil nowy rozdzial
4a, ktéry precyzyjnie okreslit zadania organu wtasciwego w sprawach
PPP. Minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego jest organem
centralnym w sprawach PPP. Ustawa zapewnia ministrowi narzedzia,
ktére pozwolg na przygotowywanie ocen i analiz, opracowywanych
w oparciu o dane dostarczane przez podmioty publiczne, na ktérych
spoczywa obowigzek informacyjny. Przepisy okreslaja minimum
informacyjne, jakie musi zosta¢ przedstawione przez podmiot. Organy
dysponujg jednak uprawnieniem do Zadania dodatkowych informacji
w koniecznym zakresie.

Na gruncie obowiazujacych regulacji minister zyskal mozliwos¢
fakultatywnego wydawania opinii o planowanym przedsiewzieciu. Opinia
ta opracowywana jest na podstawie rezultatu prac przygotowawczych,
ktdre przeprowadza podmiot publiczny. Pozytywna opinia, ma zwigkszy¢
przekonanie podmiotu publicznego o zasadnosci wyboru formuty PPP
w realizacji danego projektu czy zadania. Pisemna zgoda podmiotu
publicznego umozliwia ujawnienie opinii. Dzigki uzyskaniu pozytywnej
opinii partnerzy prywatni zyskuja mozliwo$¢ wybrania projektu, ktéry
jest najbardziej dopracowany, co obiektywnie zwieksza szanse, ze umowa
zostanie zawarta.

Nowelizacja ustawy wprowadzita takze mozliwos¢ wykonywania zadan
w ramach PPP przez spétki celowe powolane przez partnera prywatnego
do realizacji danego przedsiewzigcia. Zmiana ta stanowi ulatwienie dla
przedsigbiorcow, ktorzy dzigki temu moga zredukowac ryzyko zwigzane
z realizacja przedsiewzi¢¢ oraz w efektywny sposob zabezpieczy¢ interes
podmiotu publicznego®.

5 T. Srokosz, Ustawa o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i niektérych innych
ustaw ,KSP Legal Alert” 2018, nr 7, s. 1.
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3. Wykorzystanie PPP dla finansowania zadan w jednostkach
samorzadu terytorialnego

PPP zalicza si¢ do form wspierania zadan publicznych, w szczegdlnosci
w zakresie inwestycji i ustug, poprzez nawigzanie wspdtpracy podmiotu
prywatnego z sektorem publicznym'®. Istotng cecha PPP jest oparcie
projektu o dlugoterminowe umowy zawierane pomiedzy sektorem
publicznym (czgsto j.s.t.) a partnerem prywatnym. Strony kontraktu maja
swobode¢ ksztaltowania wzajemnych praw i obowigzkéw w granicach
obowiazujacych regulacji prawych'. Korzysci z PPP odnoszg nie tylko
podmiot publiczny odpowiedzialny za zrealizowanie zadania i partner
prywatny, ktory oczekuje zwrotu z inwestycji, ale takze spoteczenstwo
jako uzytkownik infrastruktury.

Projekty realizowane z wykorzystaniem PPP charakteryzuje lepszy
poziom przygotowania projektu, wigksza terminowos¢ i oszczednos$¢
oraz lepsze wykorzystanie kompetencji podmiotéw poprzez dzielenie
zadan i ryzyka przy uwzglednieniu cyklu zycia projektu przy potaczeniu
odpowiedzialnosci za inwestycje i eksploatacje infrastruktury
i z uwzglednieniem pelnego rachunku korzysci oraz kosztéw budowy
i uzytkowania infrastruktury, co zacheca do poszukiwania nowych zrédet
finansowania'®.

W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym',ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym® oraz ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa* okreslajacych
zadania nalezace do gmin, powiatéw i wojewodztw brak jednoznacznego
wskazania na konieczno$¢ wspierania sektora matych i $rednich

6 K. Bandarzewski, Prywatyzacja zadan publicznych,[w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 341.

17" A. Wojewnik-Filipkowska, Project finance w inwestycjach infrastrukturalnych, Warszawa 2008,
s. 189.

8 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie — cele, uwarunkowania, efekty,
Warszawa 2010, s. 7.

¥ T,j. Dz.U. 22018 r., poz. 994 ze zm., dalej jako: u.s.g.

2 Tj. Dz.U. 2 2018 r., poz. 995 ze zm., dalej jako: u.s.p.

2 Tj. Dz.U. 2 2018 ., poz. 913 ze zm., dalej jako: u.s.w.
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przedsiebiorstw, jednak na gruncie u.s.w. do zadan wojewddztwa®
zaliczmy m.in.: tworzenie warunkéw rozwoju gospodarczego, w tym
dazenie do poprawy sytuacji na rynku pracy, a takze wspieranie rozwoju
nauki i wspolpracy miedzy sfera nauki i gospodarki, oraz popieranie
postepu technologicznego oraz innowacji. Ponadto na samorzadzie
wojewddzkim cigzy obowigzek okreslenia strategii rozwoju wojewodztwa,
ktéra powinna uwzglednia¢ m.in. takie cele, jak pobudzanie
aktywnosci gospodarczej oraz podnoszenie poziomu konkurencyjnosci
i innowacyjnosci gospodarki wojewodztwa. Powiat wykonuje okreslone
w u.s.p.” zadania publiczne w zakresie m.in. przeciwdzialania bezrobociu
oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy. W realizacji tych dzialan gminy
powinny $cisle wspolpracowac z powiatami*.

W praktyce organy samorzadu terytorialnego, zaréwno ustanawiajac
akty prawa miejscowego zgodnie z art. 94 Konstytucji RP*,jak i realizujac
zasady good governance, powinny w szczegolnosci wspiera¢ sektor MSP.
Instrumentem, ktéry sprzyja realizacji zasad good governance w zakresie
celéw spotecznych i dostarczania dobr publicznych oraz réwnoczesnego
wspierania przedsi¢biorstw sektora MSP, jest PPP.

Inwestycje w zakresie zadan realizowanych przez j.s.t. napotykaja
czesto na bariere finansowg wynikajaca z braku odpowiednich srodkéw,
ktére pozwolityby na podejmowanie nowych zadan. Stad rozwigzaniem
moze by¢ koncepcja PPP, ktéra prowadzi do wzrostu skutecznosci
i ulatwia realizowanie projektéow przez sektor publiczny®. Stosowanie
tej formy finansowania powinno zosta¢ wykorzystane w przypadku, gdy
na podstawie analizy kosztow i korzysci mozna stwierdzi¢, ze ta formuta
przyniesie najwyzszg warto$¢ dodang w poréwnaniu do innych metod.

2 Art. 11 ust. 2, (t,j. Dz.U. 2 2018 1., poz. 913 ze zm.).

2 Art. 4 ust. 1, (t,j. Dz.U. 2 2018 1., poz. 995 ze zm.).

# Tj. Dz.U. 2 2018 r., poz. 994 ze zm.

# Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze sprost.

% B. Nogalski, J. Szreder, P. Walentynowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne jako szansa rozwoju
lokalnego, bariery i korzysci, [w:] M. Olinski (red.), Uwarunkowania funkcjonowania sektora
publicznego, Olsztyn 2006, s. 3.
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4. Zasady good governance w kontekscie projektéw z zakresu PPP
realizowanych przez j.s.t.

Komisja Europejska w Bialej Ksiedze European Governance” zdefiniowala
good governance jako dzialania, ktore prowadza do zwigkszenia
zaangazowania spofeczenstwa, rdéznych jego organizacji i instytucji
wsprawne funkcjonowanie UE. W tym kontekscie okreslono gtowne zasady
good governance dotyczace funkcjonowania polityk europejskich oraz
poprawy sytuacji w panstwach cztonkowskich na poziomie regionalnym
i lokalnym. W¢réd nich wymieniono: otwarto$¢ rozumiang jako
zapewnienie transparentnosci instytucji administracyjnych, partycypacje
w kontekscie gwarancji szerokiego udzial spoleczenstwa w pracach
administracyjnych, rozliczalno$¢ jako precyzyjne okreslenie zakresu
odpowiedzialnosci poszczegdlnych instytucji, efektywnos$¢ zmierzajaca
do poprawy potencjalu administracyjnego w zakresie realizowania
celéw polityk publicznych oraz spojnos¢ w kontekscie integracji polityk
europejskich i krajowych, a takze sektorowych i terytorialnych.

W koncepcjigood governance w aspekcie zadan administracji publicznej
ij.s.t. zauwazalne jest znaczenie mieszkancoéw oraz przedsiebiorcow jako
podmiotéw, ktére powinny znajdowac si¢ w centrum zainteresowania
wladz. Zadaniem zaréwno administracji publicznej, jak i j.s.t. jest
zapewnienie dbalosci i reprezentacji intereséw mieszkanicéw oraz
przedsiebiorcow. Rozwoj PPP w Polsce oraz wzrost zaangazowania
finansowego sektora prywatnego moga skutecznie przyczyni¢ si¢ do
zniwelowania luki finansowej w budzecie panstwa dzieki wprowadzeniu
finansowania inwestycji infrastrukturalnych poza budzetem jednostek
samorzadu terytorialnego.

Partnerstwo publiczno-prywatne wspiera realizacje zasad good
governance przez j.s.t. w Polsce, a w szczegoélnosci zasad: rozliczalnosci,
skutecznosciiefektywnosci, spdjnosciiotwartosci. Rozliczalnos¢ oznacza,
ze dzigki wykorzystaniu PPP strona publiczna moze zaspokajac potrzeby
obywateli w wigkszym zakresie niz moglaby to zrobi¢ z wykorzystaniem

7 European governance A white paper, COM/2001/0428 final (OJ C 287, 12.10.2001, s. 1-29).
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wylacznie wlasnych zasobow, a obywatele maja poczucie, ze ich potrzeby
nie s lekcewazone. Ponadto administracja publiczna sprawuje nadzér nad
wykonaniem zadan publicznych przez podmioty trzecie i ponosi wobec
spoleczenstwa pelng odpowiedzialno$¢ za jako$¢ ustug publicznych
swiadczonych przez sektor prywatny*.

Partnerstwo publiczno-prywatne jako dlugoterminowa forma
wspolpracy miedzysektorowej z jednej strony pozwala sektorowi
publicznemu na wuzyskanie dostepu do prywatnych zasobéw
rozumianych szeroko jako zasoby finansowe, technologiczne i osobowe
oraz doswiadczenie, z drugiej stuzy zdobyciu praktyki w zarzadzaniu
projektami. Wspoélne dzialanie i wspotpraca podmiotéw przy realizacji
projektow z zakresu PPP zapewnia stronie publicznej dostep do zasobéw
strony prywatnej, a dzieki temu przyczynia si¢ do optymalizacji regulacji
instytucjonalnych, ktére cechuje wysoka jakos¢, maksymalizacja
dobrobytu i wspoluczestnictwo spoleczenstwa w sprawowaniu wladzy.

Zapewnienie wlasciwego poziomu spdjnosci prowadzi do realizacji
inwestycji PPP, dzieki czemu zaréwno na poziomie administracji
publicznej, jak i samorzadu lokalnego wystepuje czynnik stymulujacy
do zaprojektowania struktury instytucjonalnej, ktéra obejmowataby
warunki i kontrakty, a takze sprzyjala skutecznosci wspdlnie
realizowanych projektow™.

Otwartos¢ projektéw realizowanych z udzial PPP skutkuje szerokim
zainteresowaniem lokalnych spofecznosci, co przyczynia si¢ do tego, ze
na wladzach samorzadowych spoczywa obowiazek zagwarantowania, ze
postepowania w zakresie wyboru partnera prywatnego przeprowadzane
s3 W sposob przejrzysty, uczciwy oraz réwny. Dzigki wspotpracy
samorzadu terytorialnego z sektorem prywatnym mozliwy jest transfer
wiedzy i umiejetnosci, a takze standardéw wykonawczych i zarzadczych
z sektora prywatnego do sfery ustug publicznych.

# B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, Warszawa 2006, s. 54.
# A. Rogut, Governance — wspolczesne trendy zarzgdzania regionem, £6dz 2009, s. 15-18.
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Na podstawie Raportu rynku PPP za okres 0d 2009 r.do 30 czerwca 2018
r. przygotowanego przez Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju i ztozonego
z trzech gltéwnych czesci, tj. analizy wszystkich wszczetych postepowan,
analizy postepowan zakonczonych podpisaniem umowy oraz analizy
projektow planowanych mozna stwierdzi¢, ze strukture zamierzen
inwestycyjnych z uwzglednieniem rodzaju podmiotéw publicznych,
zglaszajacych planowane przedsiewziecia PPP cechuje zdecydowana
dominacja przedsiewzig¢ przygotowywanych przez samorzady i podmioty
z nimi zwigzane (t.j. spotki komunalne, samorzadowe instytucje kultury
i jednostki budzetowe) w ogodlnej liczbie planowanych przedsiewziec.
Przewagaprzedsiewzie¢ocharakterzelokalnymiregionalnymwkontekscie
PPP stanowi odzwierciedlenie waznej roli, jaka j.s.t. odgrywaja w obszarze
ustug uzytecznosci publicznej. Obserwujac zachodzace zmiany mozna
uzna¢, ze pozycja administracji centralnej na polskim rynku PPP byla
przez szereg lat zbyt staba. Dopiero w ciggu ostatnich dwoch lat mozna
dostrzec zmiane w postaci przyjecia proaktywnej postawy wobec PPP
przez administracje centralng i samorzady™.

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce jest stosowane gtéwnie przez
wladze samorzadowe, czyli to samorzad gminny, powiatowy i wojewddzki
jest strong wigkszosci realizowanych i zrealizowanych uméw o PPP*.
Projekty prowadzone przez j.s.t. to gtéwnie przedsiewziecia o niewielkiej
wartosci, realizujace potrzeby samorzadu i mieszkancow.

Przestanki dla rozwoju inwestycji finansowanych przy wsparciu sektora
prywatnego - istniejg przede wszystkim w obszarze infrastruktury, gdzie
wystepuja znaczne, niezaspokojone potrzeby inwestycyjne, a jednoczesnie
dostepnos¢ srodkéw budzetowych, wlaczajac w ten zakres dotacje rzadowe
i unijne, jest ograniczona. Waznym czynnikiem dla tych projektow jest
ich ekonomiczna oplacalno$¢, w szczegdlnosci zdolnos¢ przychodowa,

30 K. Szymanski, B. Korbus, Raport rynku PPP za okres od 2009 r. do 30 czerwca2018 r., https://www.
ppp-gov.pl/Aktualnosci/Documents/2018_08_21_Analiza_rynku_ppp.pdf(dostep15.10.2018),
s. 75 - 80.

' Por. D. Hajdys, Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzgdowej infrastrukturze drogowej
w Polsce, Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach,
2016, nr 273, s. 129.
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ktéra determinuje atrakcyjnosci projektu dla potencjalnego partnera
prywatnego.

Przedsiewzigcia z udzialem s$rodkéw pochodzacych z sektora
prywatnego sa realizowane niemal we wszystkich branzach uslug
publicznych, jednak konkretne efekty w postaci znaczacej liczby
zawieranych umow s3 widoczne tylko w kilku sektorach — w obszarze
efektywnosci energetycznej oraz sportu i turystyki, w infrastrukturze
transportowej, w sektorze gospodarki wodno-kanalizacyjnej oraz
w obszarze telekomunikacji. Miasta nie dominujg wyraznie w statystyce
realizowanych projektow; widoczny jest wpltyw lokalnego charakteru
polskiego PPP, inicjowanego na wszystkich szczeblach struktur
samorzadowych. Nalezy podkresli¢, ze aktywnosci rynku PPP w ujeciu
warto$ciowym jest o wiele wyzsza w miastach, gdyz najwigksze projekty
realizowane s3 w gtownych osrodkach gospodarczych i administracyjnych
Polski.

Ograniczenia odczuwane przez samorzady w zakresie wlasnych
srodkéw budzetowych oraz mozliwosci zwigkszania zadluzenia lub
uzyskania wsparcia dotacyjnego z zewnatrz zdeterminowaly w duzej
mierze formule prawng i ekonomiczng podejmowanych przedsiewzigé
PPP. Partycypacja finansowa strony publicznej na znaczacg skale, z reguty
opartabylanasrodkach pochodzacych ze Zrédet zewnetrznych, najczesciej
z dotacji z funduszy strukturalnych UE, rzadziej z dotacji budzetowych
rzadu centralnego lub unijnych zwrotnych instrumentéw finansowych.
Liczba realizowanych uméw PPP powinna w niedlugim czasie wyraznie
wzrosng¢. W dluzszej perspektywie dynamika aktywnosci rynku PPP
bedzie okreslana coraz bardziej przez zamierzenia inwestycyjne sektora
publicznego.

9. Bariery i ograniczenia w stosowaniu PPP

Rozwdj projektow finansowanych z wykorzystaniem PPP w skali kraju
jest nadal nieréwnomierny, najwiekszg aktywnos¢ przejawiaja najbogatsze
wojewodztwa, w ktérych odnotowuje si¢ najwigksza liczbe przedsigbiorcow
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w przeliczeniu na 10000 mieszkancéw i najwyzszy PKB na jednego
mieszkanca®. Polska podejmuje dzialania majgce na celu zwigkszenie
liczby zawieranych umow i liczby projektéw realizowanych z udziatem
PPP; niestety, nadal wiele dzialan jest jedynie deklarowany. Polskie ramy
instytucjonalne oraz regulacje stanowig stabo$¢ PPP, brakuje precyzyjnych
wytycznych opartych o istniejace regulacje form wspdtpracy. Istotnym
problemem jest réwniez niewielka skuteczno$¢ i niska efektywnos¢
postepowan wyboru partnera prywatnego, biorac pod uwage liczbe
zawartych umoéw na realizacj¢ oraz projektow, ktore uzyskaly faze
zamkniecia finansowego®.

Partnerzy realizujacy projekty PPP spotykaja si¢ z ograniczonym
zaufaniem, co wplywa na jako$¢ wspdlpracy, a bez zaufania trudno méwic
o mozliwosci skutecznego i efektywnego dziatania*. Problemem moga
by¢ takze niedostosowane i niesprzyjajace przepisy prawa; od 2018 roku
dzieki zmianom u.p.p.p. mozna zaobserwowa¢ postep, jednak wrcigz
nalezy analizowaé potrzeby i stara¢ si¢ dostosowa¢ do nich przepisy.
Wiladze publiczne obawiajg si¢ zaciagania zobowigzan finansowych
w postaci kredytow i pozyczek niezbednych do realizacji kosztownych
przedsiewziec®.

Na problemy i trudnosci w realizowaniu przedsiewziec
z udzialem PPP wplyw majg rézne czynniki, naleza do nich ograniczenia
o charakterze psychologicznym, edukacyjnym, instytucjonalnym,
prawnym i gospodarczym. Ta forma wspodlpracy niesie za sobg réwniez
ryzyko zwigzane ze sferg kosztéw oraz efektywnym dochodzeniem
roszczen za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zadania
realizowane w formule PPP wigzg si¢ takze z ryzykiem wynikajacym

2 M. Godlewska, Wplyw instrumentow formalnych i nieformalnych na rozwdj partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce, ,Wspolczesna Gospodarka” 2018, nr 2, s. 58.

33 “The Economist” Intelligenece Unit. Evaluating the environment for public private partnerships
in Eastern Europe and the Commonwealth of Independent States. The EECIS Infrascope, s. 115-117.
** European Investment Bank, Market Update Review of European PPP Market in 2017, http;//
www.eib.org/epec/resources/publications/epec_market_update_2017_en (dostep 21.01.2019).

% N. Derlukiewicz, A. Mempel-Sniezyk, Realizacja inwestycji w formie partnerstwa publiczno-
prywatnego - aspekt teoretyczny, ,Gospodarka XXI Wieku”, 2016, nr 443, s. 53-54.
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z ogdlnych uwarunkowan gospodarczych. Bariery psychologiczne sa
trudne do przezwyciezenia. Podstawowg przyczyng takiego stanu rzeczy
jest przede wszystkim niski stan wiedzy o PPP oraz brak zrozumienia
jego istoty. Posréd innych czynnikéw utrudniajacych realizacje projektow
w formie PPP mozna wskazaé: niska dochodowos$¢ inwestycji, co czgsto
zmniejsza zainteresowanie partneréw prywatnych, brak wlasnych srodkéw
na realizacje projektu po stronie publicznej, przeszkody natury prawnej
w postaci zmieniajacych si¢ przepiséw, brak jednoznacznych rozwigzan
prawnych, czy wreszcie czgsty brak do$wiadczenia we wspdlpracy j.s.t.
z firmami zewnetrznymi’*.

6. Podsumowanie

Partnerstwo publiczno-prywatne moze odegra¢ w Polsce wazng role
w zwickszeniu efektywnosci wydatkéw publicznych majacych na celu
dostarczania wysokiej jakosci infrastruktury i ustug publicznych. Jest ono
szansg na szybszy rozwoj nie tylko w skali kraju, ale przede wszystkim na
poziomie jednostek samorzadu terytorialnego.

W  kontekscie regionalnym realizacja projektow we wspolpracy
sektora prywatnego i publicznego moze pozytywnie wpltywac na rozwoj
lokalnej przedsigbiorczosci i tworzenie nowych miejsc pracy. Wilasciwie
zastosowane PPP moze skutkowac redukcja kosztéw, zwigzanych ze
swiadczeniem ustug w perspektywie dlugoterminowej oraz prowadzi¢
do wzmocnienia odpowiedzialnosci nie tylko na etapie budowy, ale takze
na etapie projektowania, utrzymania i zarzadzania inwestycja, przez
co partner prywatny jest zainteresowany zastosowaniem optymalnych
rozwigzan (takze najnowszych technologii i materialéw oraz sposobéw
zarzadzania projektem), zmniejszajacych koszty eksploatacyjne. Wazna
korzyscig ptynaca z PPP jest podwyzszenie standardu swiadczonych ustug
i utrzymywanie go pod rygorem kar na umoéwionym poziomie przez
caly okres wieloletniej wspdtpracy i w uzaleznieniu od efektéw realizacji

% A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadani publicznych,
Warszawa 2011, s.186.
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umowy, a nie od samego faktu zrealizowania inwestycji*’. Formula PPP
zapewnia wiekszg pewnos$¢ realizacji inwestycji zgodnie z przyjetym
harmonogramem oraz w ramach wczesniej zaktadanego budzetu niz
w przypadku inwestycji czysto publicznych, a podmiot prywatny ma
gwarancje stabilnych zrodet dochodu w dlugoterminowej perspektywie.

Jako postulat de lege ferenda nalezy wskaza¢ zapewnienie regulacji
prawnych, ktdre stang si¢ impulsem do czestszego i efektywniejszego
wykorzystania formuly PPP w realizacji zadan publicznych przez
js.t, zagwarantowanie wlasciwych  struktur instytucjonalnych
i skoordynowanej polityki rozwoju PPP, opracowanie bazy gotowych
wzorcowych dokumentéw, ktére moglyby by¢ wykorzystywane przez
strony, uksztaltowanie katalogu dobrych praktyk dotyczacych projektow
PPP oraz zwigkszenie poziomu wiedzy o PPP na poziomie j.s.t., co przy
utworzeniu wiekszej liczby zespoléw projektowych doswiadczonych
w realizacji PPP po stronie publicznej pozwoliloby na zmniejszenie
trudnosci w przygotowaniu projektow.

7 Uchwata nr 116/2017 Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2017 roku w sprawie przyjecia dokumentu
»Polityka Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego’, https://www.ppp.gov.pl/
Aktualnosci/Documents/Polityka%20PPP.pdf (dostep: 17.10.2018), s. 3-6.

68 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 4/2018



BIBLIOGRAFIA
Literatura

Bandarzewski K, Prywatyzacja zada# publicznych, [w:] Zimmermann ] (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Krakow 2007

BrzozowskaK, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie - cele, uwarunkowania,
efekty, Warszawa 2010

Cenkier A, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadan
publicznych, Warszawa 2011.

Connolly S, Munro A, Economics of the Public Sector, Prentice Hall Europe,
London 1999

Derlukiewicz N, Mempel-Sniezyk A, Realizacja inwestycji w formie partnerstwa
publiczno-prywatnego — aspekt teoretyczny, ;Gospodarka XXI Wieku” 2016, nr 443

Gajewska-Jedwabny A, Grygier O, Wprowadzenie do PPP, [w:] Gajewska-
Jedwabny A (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne, Warszawa 2007.

Godlewska M, Wplyw instrumentéw formalnych i nieformalnych na rozwdj
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, ,Wspolczesna Gospodarka” 2018, nr 2

Hajdys D, Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzgdowej infrastrukturze
drogowej w Polsce, [w:] Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach, 2016, nr 273

Korbus BP, Strawinski M, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zada#n publicznych, Warszawa 2006

Lissowski O, Zarzgdzanie publiczne i zaméwienia publiczne, Poznan 2009

Nogalski B, Szreder ], Walentynowicz P, Partnerstwo publiczno-prywatne jako
szansarozwoju lokalnego, barieryikorzysci, [w:] Olinski M (red.), Uwarunkowania
funkcjonowania sektora publicznego, Olsztyn 2006

Rogut A, Governance — wspolczesne trendy zarzqdzania regionem, £.6dz 2009

Rostkowski T, Strategiczne zarzgdzanie zasobami ludzkimi w administracji
publicznej, Warszawa 2012

Srokosz T, Ustawa o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
i niektorych innych ustaw,,KSP Legal Alert” 2018, nr 7

Wojewnik-Filipkowska A, Project finance w inwestycjach infrastrukturalnych,
Warszawa 2008

Yescombe ER, Public-Private Partnerships: Principles of Policy and Finance,
Elsevier Ltd., Oxford 2007

Kwartalnik Prawno-Finansowy « 4/2018 69




Zrédta

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 2 1997 1.,
nr 78 poz. 483ze sprost.)

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 994 ze zm.)

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym, (t.j. Dz.U.
22018 r., poz. 995 ze zm.)

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2018
r., poz. 913 ze zm.)

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j.
Dz.U.z 2017 r., poz. 1834 ze zm.)

Ustawa o zmianie ustawy o partnerskie publiczno-prywatnym i niektérych
innych ustaw z dnia 5 lipca 2018 r. (Dz. U. z 2018 r., poz. 1693. ze zm.)
Uchwala nr 116/2017 Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2017 roku w sprawie
przyjecia dokumentu ,Polityka Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego”https://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/
Polityka%20PPP.pdf

European governance A white paper, COM/2001/0428 final (O] C 287,
12.10.2001, s. 1-29)

Internet

European Investment Bank, Market Update Review of European PPP Market in 2017,
http://www.eib.org/epec/resources/publications/epec_market_update_2017_en

Guidelines for Successful Public-Private Partnership, European Commission,
Directorate-General Regional Politycy, Bruksela marzec 2013

Szymanski K, Korbus B, Raportrynku PPP za okres0od 2009 r.do 30 czerwca 2018
r.,  https://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Documents/2018_08_21_Analiza_
rynku_ppp.pdf

“The Economist” Intelligence Unit. Evaluating the environment for public private
partnerships in Eastern Europe and the Commonwealth of Independent States. The
EECIS Infrascope

70 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 4/2018





