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Partnerstwo publiczno-prywatne
w procesie rozwoju samorzadow lokalnych

Justyna Lukomska-Szarek, Marta Wioka®

Streszczenie: Cel — Cel niniejszej publikacji sprowadza si¢ do ukazania roli partnerstwa publiczno- -prywat-
nego w procesie rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego, rozwazanego w kontekscie lokalnym. Zgodnie
z odgornie przyjetymi zatozeniami, partnerstwo publiczno-prywatne jest rozumiane jako alternatywna for-
ma finansowania inwestycji publicznych, dokonujaca si¢ na drodze maksymalizacji ekonomicznej efektyw-
nosci. Istotna jej determinanta jest fakt, iz polega na takim ksztattowaniu stosunkéw pomig¢dzy stronami,
w ramach ktorych ryzyko przypada na ten podmiot, ktory najlepiej potrafi je kontrolowa¢. Tresci zawarte
w ramach niniejszej publikacji, poza zagadnieniami teoretycznymi, w zasadniczej mierze koncentrujg si¢
réwniez na ocenie progresji rynku PPP w aspekcie praktycznym, w tym zaréwno w skali miedzynarodowej,
jak i krajowej, gdzie podstawe stanowia analiza specyfiki oraz trendéw rozwoju europejskiego i polskiego
rynku PPP.

Metodologia badania — Czg$¢ teoretyczna niniejszej publikacji zostata opracowana na podstawie analizy
literatury przedmiotu oraz obowiazujacych aktow prawnych. Czgs¢ praktyczng z kolei, w pierwszej fazie
przygotowano na podstawie badan ,,Market Update Review of the European PPP Market in 2012”, prze-
prowadzonych przez Europejskie Centrum Ekspertyz PPP (European PPP Expertise Centre — EPEC), a na
dalszym etapie na bazie ,,Raportu ryku PPP”.

Wynik — Konkluzja, bgdaca wynikiem jednoczesnie teoretycznych, jak i praktycznych rozwazan niniejsze;j
publikacji wnosi, iz zaré6wno z mig¢dzynarodowego, jak i krajowego punktu widzenia, rozwdj rynku PPP
podlega ciaglej stagnacji, za ktéra w zasadniczej mierze odpowiedzialny jest szereg barier pojawiajacych si¢
zaréwno przed partnerem publicznym, jak i prywatnym. Kwintesencj¢ podsumowania stanowi zagadnienie
intensyfikacji projektow PPP, ktorego istota, zdaniem badanych podmiotéw, winna zosta¢ oparta na upo-
rzadkowaniu reglamentacji prawne;j.

Oryginalnos¢/wartos¢ — Rozwazania zawarte w ramach niniejszej publikacji prezentujace niski poziom za-
angazowania poszczegélnych podmiotéw w rozwoj rynku PPP, stanowig istotny problem zaréwno z punktu
widzenia wykorzystania nowatorskich form finansowania dziatalno$ci inwestycyjnej podmiotéw publicz-
nych, jak i efektywnosci ich funkcjonowania. Partnerstwo pomigdzy samorzadem terytorialnym a podmio-
tami komercyjnymi stwarza bowiem mozliwosci efektywnego i racjonalnego zarzadzania srodkami publicz-
nymi, traktujac t¢ tematyke jako niezwykle wazna, szczegolnie z uwagi na poprawe skutecznosci procesu
ich zarzadzania.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, rozwoj lokalny, zarzadzanie publiczne, partnerstwo publiczno-pry-
watne.
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Wprowadzenie

Zagadnienie efektywnego i1 skutecznego procesu zarzadzania, na tle licznych transforma-
cji ekonomicznych wywotanych sukcesywna ewolucja szeroko pojetej internacjonalizacii,
stanowi obecnie prymat funkcjonowania instytucji gospodarczych, w tym zaréwno tych
zdefiniowanych w ramach sektora prywatnego, jak i publicznego. Mnogos¢ wyzwan wspot-
czesnej rzeczywistosci sprawia, ze idea zarzadzania ukierunkowana na poprawe produk-
tywnosci i kreowanie organizacyjnej perspektywicznos$ci za priorytet stawia propagowanie
stanowiska menedzeréw i poszukiwanie lepszych, a zarazem progresywnych praktyk za-
rzadzania. Ow standard, ktory, wydawac¢ by si¢ mogto, prezentuje przejrzysty wzorzec dla
organizacji komercyjnych, z punktu widzenia perspektywy globalnej, niemalze od konca
XX wieku znajduje swoje zastosowanie rowniez w obszarze sektora publicznego.
Koncepcja zarzadzania w sferze publicznej, a uscislajac w odniesieniu do podejmowa-
nej problematyki w jednostkach samorzadu terytorialnego, na przetomie ostatnich dwoch
dekad zostata poddana licznym przeobrazeniom postulowanego na ten czas systemu admi-
nistrowania. Z uwagi na fakt nieprzerwalnosci eskalacji wymagan spotecznos$ci lokalnych
z punktu widzenia ich obstugi przez podmioty o charakterze publicznym, a tym samym
wzrostu ich oczekiwan w zakresie poprawy standardu ich zycia, niezb¢dne wydaje si¢ by¢
zastosowanie takiego sposobu zarzadzania, ktory poza administracyjng obstuga (rozumia-
na jako urzgdowa formalnos$¢) bezposrednio zainteresowanych, szczegdlny nacisk potozy
réowniez na jako$¢ Swiadczonych w tym zakresie ustug. Dotychczasowe doswiadczenia
jednostek samorzadu terytorialnego akcentuja w ostatnim czasie propagowanie podejscia
menedzerskiego do zarzadzania, ktére w zasadniczy sposob koncentruje si¢ na potrzebach
spotecznosci lokalnej, traktowanej jako grupa klientow, w tym — na poziomie ich obstugi.
Ideologia ta, prezentujaca jedno z glownych zatozen zarzadzania publicznego, nadaje kie-
runek rozwoju jednostkom sektora publicznego. Szczegoélnie istotng role odgrywa z punktu
widzenia podmiotéw, ktore w konteks$cie swojej aktywnosci, uregulowanej przepisami pra-
wa i zorientowanej na §wiadczenie ustug obywatelom, poza sama kwestig administrowania,
swoja dziatalno$¢ musza skupia¢ na adekwatnym rozdysponowywaniu §rodkéw publicz-
nych. Tematyka ta stanowi zatem motyw przewodni jednostek samorzadu terytorialnego,
ukierunkowanych na postep rozwoju lokalnego i regionalnego, tudziez efektywne zarza-
dzanie finansami publicznymi. Wyraza rezygnacj¢ z szeregu standardowych, niezmiennych
regut na rzecz podejscia spersonalizowanego, o znacznej autonomii menedzeréow publicz-
nych. Postuluje przy tym wykorzystywanie menedzerskich umiejetnosci, w tym kreatyw-
nos$ci, operatywnosci czy zaangazowania w proces obstugi spotecznej, w ramach ktorego
potrzeby obywateli postrzega przez pryzmat ich indywidualnosci (Grzebyk, Filip 2012:
184)". Koncepcja zarzadzania publicznego najwigkszy nacisk ktadzie na uzyskane wyniki,

! Fundament idei zarzadzania publicznego, implementowanej w ramach funkcjonowania jednostek sektora pub-
licznego, w tym jednostek samorzadu terytorialnego, stanowia cztery newralgiczne kwestie, tj. zaangazowanie,
efektywnosé, skutecznosé oraz zréwnowazonosé. W odniesieniu do pierwszej z nich, zarzadzanie publiczne po-
stuluje ograniczono$¢ zaangazowania zasobow organizacyjnych w proces osiagania uprzednio zatozonych celow.
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ktorych interpretacja z jednej strony umozliwia optymalne rozdysponowanie posiadanych
zasobow, a z drugiej pozwala na prowadzenie dziatan o charakterze zabezpieczajacym, ro-
zumianych jako reakcja na potencjalne zagrozenia lub problemy, a nie jak dotychczas —
na ich skutki. Z punktu widzenia menedzeréw publicznych, implementacja zarzadzania
publicznego do dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego skutkuje: zwickszeniem
odpowiedzialno$ci w stosunku do realizowanych przezen inicjatyw oraz ustug $wiadczo-
nych spolecznos$ci lokalnej, wprowadzeniem pomiaru efektywnosci dokonywanych dzia-
fan przy wykorzystaniu jasno sprecyzowanych kryteriéw, nadaniem autonomii w zakresie
podejmowanych decyzji, tudziez niezalezno$cia rozdysponowywania dostepnych zasobow,
w tym finansowych (Rostkowski 2012: 56). Istotnym narzedziem umozliwiajacym reali-
zacj¢ zadan publicznych w sposéb efektywny i racjonalny jest partnerstwo publiczno-pry-
watne (PPP). Celem niniejszej publikacji jest przyblizenie informacji z zakresu wspotpracy
publiczno-prywatnej w procesie rozwoju samorzadow lokalnych. Koncepcja PPP jest popu-
laryzowana zwlaszcza w krajach rozwijajacych sie, w celu rozwigzania probleméow niedo-
rozwoju infrastrukturalnego oraz stymulowania dziatalno$ci inwestycyjnej. W niniejszym
opracowaniu podj¢to zatem probe odpowiedzi na nastgpujace pytana: jaki jest rozwoj rynku
PPP w skali kraju oraz Unii Europejskiej, czy ta forma wspdlpracy migdzy podmiotem
publicznym i prywatnym wplywa w znaczacy sposob na rozwdj samorzadow lokalnych
poprzez realizowane przez nie projekty inwestycyjne?

1. Pojecie i regulacje prawne PPP — wybrane aspekty

W ciagu ostatnich dziesigcioleci prowadzono wiele debat na temat partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Mozna wskaza¢, ze koncepcja PPP mimo swojej popularnosci i statusu
widocznego filaru praktyki zarzadzania publicznego, nie doczekata si¢ jednolitej defini-
cji2, bowiem wcigz trwajg dyskusje odnos$nie historycznych korzeni i stopnia, w jakim PPP
stanowi prawdziwie nowe rozwigzanie realizacji polityki udost¢pnienia infrastruktury pu-
blicznej (Hodge i in. 2010: 3). Jakkolwiek mozna wskaza¢, ze niezaleznie od pojawiajacych
si¢ w literaturze przedmiotu definicji PPP, terminologia ta obejmuje nastepujace kluczowe
elementy (Yescombe 2007: 3):

— jest to dlugoterminowa umowa pomig¢dzy strong sektora publicznego i strong sektora

prywatnego,

Efektywno$¢ jest interpretowana na drodze oceny relacji osiagnigtych rezultatow w stosunku do poniesionych na te
cele naktadow. Skuteczno$¢ wyraza adekwatnos¢ uzyskanych efektow wobec zatozonych celow, natomiast zrowno-
wazono$¢ jest rozumiana jako dlugofalowy proces dostarczanych wynikow i $cisle zwiazany z nim ich dtugofalowy
wplyw na potrzeby spotecznosci lokalnej (Ongaro 2009: 3).

2 Zwraca na to uwage m.in. P. Urio wskazujac, ze zdefiniowanie PPP nie jest fatwym zadaniem, biorac pod
uwage wiele roznych rozwiagzan instytucjonalnych, ktére moga by¢ klasyfikowane w ramach tej koncepcji (Urio
2010: 6). W zakresie rozwigzan PPP jako szansy rozwoju m.in. stuzby zdrowia, rozwazania przeprowadzita Sylwia
Nieszporska (Nieszporska 2010: 279-293).
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— zawarta jest w zakresie projektowania, budowy, finansowania i eksploatacji infrastruk-
tury publicznej przez strong sektora prywatnego,

— finansowanie z optat wnoszonych w trakcie trwania umowy PPP do strony sektora pry-
watnego za korzystanie z przedmiotu umowy, ktory odbywa si¢ poprzez strong sektora
publicznego lub przez ogét spoteczenstwa jako uzytkownikow przedmiotu umowy,

— przedmiot umowy pozostaje wlasnoscia sektora publicznego lub wraca jako wiasnosc¢
do sektora publicznego po zakonczeniu umowy PPP.

M. Moszoro reprezentuje poglad, iz PPP okreslane jest jako ,,przedsigwzigcie o charak-
terze uzytecznos$ci publicznej, prowadzone przez wspdlpracujace ze sobg podmioty pry-
watne i publiczne, przy wzajemnym zaangazowaniu instytucjonalnym i kapitatowym oraz
(mniej lub bardziej) solidarnym podziale korzysci i ryzyka z niego wynikajacych” (Moszo-
ro 2005: 49).

Komisja Europejska okresla z kolei, iz PPP jest partnerstwem migdzy sektorem publicz-
nym oraz prywatnym w celu realizacji projektu lub ustug tradycyjnie §wiadczonych przez
sektor publiczny, przy czym obie strony osiagaja korzysci odpowiednie do stopnia realizo-
wanych przez nie zadan. Dzigki umozliwieniu kazdemu z sektoréw robienia tego, co potrafi
najlepiej, ustugi publiczne oraz infrastruktura sg realizowane w najbardziej efektywny eko-
nomicznie sposob. Gtoéwnym celem PPP jest zatem ksztattowanie takich stosunkéw miedzy
stronami, aby ryzyko ponosita ta strona, ktora najlepiej potrafi je kontrolowa¢ (Guidelines
Jfor successful... 2003: 16). W wyniku podziatu zadan, odpowiedzialnosci i ryzyka, w ra-
mach PPP osigga si¢ najbardziej efektywny ekonomicznie sposob tworzenia infrastruktury
komunalnej i dostarczania ustug publicznych spotecznosci lokalnej, a kazda ze stron czerpie
przy tym ze wspotpracy wilasne korzysci proporcjonalnie do zaangazowania (Korbus, Stra-
winski 2009: 58-59). Partnerstwo publiczno-prywatne jest zatem jednym z narzedzi w ar-
senale decydentow w celu stymulowania inwestycji komunalnych i poprawy efektywnos$ci
podsektora samorzadowego (Delmon 2011: 2).

Cho¢ taka form wspoétpracy istniata w praktyce samorzadowej od dawna, to skonkre-
tyzowanie koncepcji i zdefiniowanie poj¢cia nastapito dopiero w momencie legislacji po-
stepowania opartego na wspodlpracy sektora publicznego i prywatnego (Zysnarski 2007: 7).
W trakcie prac nad tworzeniem odpowiednich ram formalno-prawnych dla rozwoju part-
nerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, w szczegdlnosci w trakcie dyskusji nad przy-
gotowaniem regulacji prawnych (ustawy o PPP), powstata takze potrzeba zdefiniowania
tej formy finansowania, co miato miejsce w 2005 roku. Zgodnie z polskimi regulacjami
prawnymi, PPP zdefiniowano wowczas jako ,,oparta na umowie wspdtpracg podmiotu pu-
blicznego i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publicznego, w ramach ktorej
partner prywatny w catosci lub czgsci poniesie naklady na wykonanie przedsigwzigcia be-
dacego przedmiotem wspotpracy lub zapewni ich poniesienie przez osoby trzecie” (Ustawa
z 28 lipca 2005 r...: art. 1, § 2). Jak wskazuje D.M. Hajdys, powyzszy akt prawny nie sta-
nowit klasycznego ujgcia PPP, a jedynie okreslat zasady, na ktérych opiera si¢ wspotpraca
sektora publicznego i prywatnego, przy czym wspotpraca ta dotyczyta tylko przedsiewzig¢,
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ktorych celem realizacji bylo zadanie publiczne, co znacznie zawgzalo inne aspekty wspot-
dziatania (Hajdys 2013: 33, Kulesza i in. 2006: 28). Wskazany powyzej akt prawny uchylono
wprowadzajac nowa ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym z 19 grudnia 2008 roku,
zgodnie z ktora PPP jest ,,wspolna realizacja przedsigwzigcia opartego na podziale zadan
i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym” (Ustawa z 19 grudnia
2008 r...: art. 1 ust 2). Aby utatwi¢ realizacj¢ zadan o charakterze publicznym przez partne-
réw z sektora publicznego i prywatnego, 9 stycznia 2009 roku wprowadzono takze ustawe
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Ustawa z 9 stycznia 2009 r...)°.

Mnogo$¢ transformacji o charakterze prawnym, podjetych w ramach rynku PPP, miata
na celu zintensyfikowanie wolumenu umoéw zawieranych pomiedzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym, tudziez rozpowszechnienie owej tematyki, gtéwnie na gruncie
dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ktore w konsekwencji miaty stuzy¢ pro-
gresowi tychze podmiotéw zaréwno w konteks$cie inwestycyjnym, jak i wydajnosciowym.
Szereg wspomnianych aktywnosci dokonujacych si¢ w obszarze funkcjonowania sektora
publicznego, z gory byl zorientowany na usprawnienie trajektorii konkretnych kontraktow,
a co za tym idzie, szeroko pojetego rozwoju danego terytorium, ktérego ocena zar6wno
w aspekcie globalnym, jak i krajowym zostata podjeta w dalszej cze$ci niniejszej publikacji.

2. Rozwoj rynku PPP na tle Unii Europejskiej

Aspekt praktyczny wnosi, iz partycypacja jednostek sektora publicznego w transakcjach
PPP (w tym, z uwagi na moznos¢ egzekwowania potrzeb spotecznosci lokalnej, w zdecy-
dowanej mierze jednostek samorzadu terytorialnego), z czasem nabiera coraz wigkszego
znaczenia, szczegolnie z punktu widzenia problematyki efektywnego finansowania infra-
struktury publicznej. Wymiar sektora publicznego w kontekscie Unii Europejskiej traktuje
sukcesywny rozwoj tegoz zagadnienia, akcentujac jednoczesnie, iz progresja zasobow wie-
dzy i do§wiadczenia sektora publicznego panstw europejskich w tym zakresie nie jest wy-
starczajgca wobec permanentnie utrzymujacej si¢ absencji w kontek$cie wspotpracy czy tez
aplikacji najlepszych praktyk, w konsekwencji skutkujacych spowolnieniem gospodarcze;j
produktywnosci i ograniczeniem rozwoju PPP w Unii Europejskie;j.

Interpretacja analizy rynku PPP w ramach Unii Europejskiej, opracowanej przez Euro-
pejskie Centrum Ekspertyz PPP (European PPP Expertise Centre — EPEC) w oparciu o eks-
ploracje danych z 2012 roku, wskazuje, iz warto$¢ ogotu transakceji podjetych w ramach PPP
na rynku europejskim w 2012 roku uplasowala si¢ na poziomie 11,7 mld euro. W porow-
naniu z 2011 roku, gdzie finansowemu zamknigciu towarzyszyly 84 projekty, w roku 2012

3 Wspolpraca pomigdzy partnerem publicznym i prywatnym, wymagajaca zaangazowania kapitalu publiczne-
go, jezeli nie jest koncesja, podlega przepisom Prawa zamoéwien publicznych, chyba Ze przepisy prawa stanowia
inaczej (Ustawa z 9 stycznia 2004 r...). Nalezy w tym miejscu zwrocié takze uwagg, ze PPP rozni si¢ od klasyczne-
go zamowienia publicznego wspdlna realizacja zadania przez obie strony, wspotpraca nie ogranicza si¢ do dostar-
czenia ustugi, jak w zamowieniu publicznym.
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miata miejsce ich 21% regresja, wobec ktdrej finansowy rezultat objat jedynie 66 projektow,
o $redniej wartosci pojedynczej transakcji siegajacej 177 mln euro. Wyrazne spowolnienie
rozwoju rynku PPP dokonato si¢ réwniez w kontek$cie najwickszych inwestycji (rozumia-
nych jako transakcje o wartosci powyzej 500 mln euro), w ramach ktorych jedynie 4 umowy
(o tacznym udziale 52% w ogodlnej wartosci rynku) zakonczyty si¢ zamknigciem w 2012
roku (wobec siedmiu transakcji z 2011 r.), mianowicie (Market Update... 2012):
— I faza programu ,,The Intercity Express” realizowanego na terenie Zjednoczonego
Kroélestwa (3,2 mld euro),
— szybkobiezna obwodnica kolejowa ,,The Nimes-Montpellier” na terytorium Francji
(1,8 mld euro),

— rozbudowa przystanku ,,The Rotterdam World Gateway” w Niderlandach (720 mln

euro),

— PPP w zakresie ,,The Tribunal de Grande Instance de Paris” we Francji (563 mln euro).

Ow przeglad podkresla, iz stabngca jest rowniez rola wladzy publicznej i instytucji
sektora finanséw publicznych (zaréwno o charakterze krajowym, jak i ponadnarodowym),
ktorych udziat w ramach publicznego finansowania i gwarancji odpowiedzialnosci w 2012
roku dotyczyt jedynie pigciu transakcji podjetych w ramach PPP.

Z punktu widzenia zaangazowania poszczegolnych panstw w proces kreowania europej-
skiego rynku PPP, zdecydowana rola przypadla Zjednoczonemu Kroélestwu, ktore w 2012
roku, na drodze 26 zamknigtych transakcji, objeto 48% ogoétu rynku w kontekscie war-
tosciowym. Na kolejnych pozycjach zdefiniowano Francjg, ktéra zrealizowata 22 umowy,
Niemcy — z 6 transakcjami, oraz Belgie, Niderlandy i Hiszpanig, ktore zamknety odpowied-
nio po 3 kontrakty. Ogot wspomnianych transakcji stanowil 97% wszystkich inwestycji za-
mknigtych w 2012 roku, z kolei co najmniej jedna umowa w ramach PPP zostata zamknigta
jedynie przez dziewi¢é panstw, w przypadku ktérych nie wyodrgbniono Finlandii, Danii
i Luksemburgu, natomiast po raz pierwszy od roku 2010 byty to Portugalia i Irlandia. Ry-
nek niderlandzki, ktéry w 2012 roku jako jedyny charakteryzowat si¢ eskalacja transakcji
podjetych w ramach PPP w stosunku do roku 2011, nie byt w stanie zrekompensowac strat,
ktore zaszty w kontekscie calego systemu (Market Update... 2012).

Analiza sektorowa, skonkretyzowana na podstawie dostepnych danych podkresla, iz
sposrod dziewigciu analizowanych sektorow, progres edukacji byt jednym z najdynamicz-
niej rozwijajacych si¢ obszarow rynku PPP odno$nie do zawartych transakcji (pomimo re-
gresji umow w 2012 r. w stosunku do 2011 r.: z 38 do 23). Aspekt warto$ciowy wnosi, iZ Ow
sektor odnotowat 63% eskalacje, w ramach ktorej dominujace byty mate projekty, obejmu-
jace jedynie 10% rynku Unii Europejskiej. Kolejny z rozwazanych obszardw, tj. transport,
pomimo podjgcia jedynie 13 transakcji w 2012 roku, uplasowat si¢ na pierwszym miejscu
pod wzgledem warto$ciowym, obejmujac przy tym 59% ogodtu rynku (z uwagi na fakt wy-
stepowania w tym zakresie dwoch najwiekszych projektow kolejowych, tj. Nimes-Montpel-
lier i Intercity Express Programme). W zakresie zdrowia, finansowym zamkni¢ciem wobec
analizowanego okresu, zakonczyto si¢ 8 transakcji, ktorych warto$¢ ogoétem w poréwnaniu
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z rokiem 2011 odnotowata 33% regresje, do poziomu 405 mln euro. Trzecim z kolei pod
wzgledem wartosciowym, byt sektor porzadku publicznego i bezpieczenstwa, gdzie 6 kon-
traktow o tacznej wartosci 1,2 bln euro pokrylo inwestycje dotyczace modernizacji stre-
fy przystankow policyjnych w Zjednoczonym Kroélestwie i zakladu karnego we Francji.
W sektorze srodowiska, tylko na terenie Zjednoczonego Krolestwa, odnotowano 4 trans-
akcje z zakresu zarzadzania nieczysto$ciami, o tacznej wartosci 642 mln euro (analogicz-
nie obnizonej w stosunku do 2011 r. 0 54%). Zdecydowany dyskurs wobec analizowanych
danych dotyczyt jednakze obszaru podstawowych ustug publicznych, w ramach ktorego
miejsce miata krytyczna jego regresja w kontekscie wartoSciowym, bowiem 2 zamknigte na
ten czas umowy objety mniej niz 1% ogétu europejskiego rynku PPP w 2012 roku (Market
Update... 2012).

Szereg powyzszych dociekan dowodzi, iz sposrod 28 panstw Unii Europejskiej prym
wsrod transakcji podejmowanych na rynku europejskiego PPP wioda Zjednoczone Krole-
stwo oraz Francja, ktore kreuja niemalze 75% ogoétu podejmowanych kontraktow. Ich udziat
w strukturze panstw Unii Europejskiej, wraz z uprzednio wspomnianymi Niemcami, Bel-
gia, Niderlandami i Hiszpania (w mniejszym stopniu budujacymi 6w sektor), zawiera si¢
w ramach 20%. Majac na uwadze 6w fakt, nasuwa si¢ konkluzja, ze w 2012 roku jedynie
1/5 krajow UE byta zaangazowana w progres europejskiego rynku PPP, co w konsekwen-
cji implikowalo obnizeniem zardéwno liczby, jak i wartosci podjetych transakeji, ktore to
w efekcie osiggnety najnizszy wolumen na tle ostatniej dekady. Ow wniosek poddaje wobec
tego pod rozwage zagadnienie z zakresu uregulowan prawnych rynku PPP w ramach po-
szczegolnych panstw oraz wynikajacych z nich perspektyw jego rozwoju. Kolejna czg$¢ ni-
niejszej publikacji odpowiada zatem na pytanie: jakie ograniczenia, wynikajace z polskiego
rynku PPP, determinuja jego nieobecno$¢ w ramach powyzszej analizy?

3. Ocena progresu partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
w Swietle Raportu rynku PPP

Perspektywa legislacyjna ewolucji partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, rozwazana
w ramach czgéci teoretycznej niniejszego opracowania, podkresla wielowymiarowos¢ i dhu-
gofalowos¢ procesu implementacji kolejno po sobie nastepujacych aktow prawnych, ktorych
meritum dla partnerskiej realizacji inicjatyw (zarowno w kontek$cie administracyjnym, jak
i realnym) stanowia wspotczesnie wezesniej wspomniane: Ustawa o partnerstwie publicz-
no-prywatnym z 19 grudnia 2008 roku, Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi
z 9 stycznia 2009 roku oraz Ustawa prawo zamowien publicznych z 29 stycznia 2004 roku.
Faktem jest, iz ich sukcesywne wdrazanie do polskiej reglamentacji prawnej miato na celu
przede wszystkim usprawnienie procedur zwigzanych z podejmowaniem kontraktow PPP,
przy jednoczesnym rozpropagowaniu tej formy wspolpracy rozumianej, jako efektywny
wyraz realizacji zadan publicznych z jednej strony i korzystna perspektywe z punktu wi-
dzenia alokacji §rodkow przez prywatnego inwestora — z drugiej. Z uwagi na konieczno$¢
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oceny progresu rynku PPP w Polsce w aspekcie praktycznym, na zlecenie Ministerstwa Go-
spodarki, konsorcjum w sktadzie: Fundacja Instytutu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego
oraz Kancelaria Doradztwa Gospodarczego Cie$lak i Kordasiewicz*, po uptywie niespeina
pieciu lat od momentu sfinalizowania uprzednio sprecyzowanych transformacji, tj. obowia-
zywania nowych przepiséw prawa w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, zaprezen-
towato badanie dotyczace analizy kondycji polskiego rynku PPP, w ramach ktorego podjeto
si¢ ,,Oceny obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego
i publicznego w rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce”, jak rowniez zdefinio-
wano ,,Trendy finansowego zaangazowania sektora prywatnego i publicznego w projekty
PPP”. Podstawg prezentowanych badan stanowita ankieta, na ktérg odpowiedziato nieco
ponad 76% respondentow”.

Z punktu widzenia problematyki, poruszanej w ramach niniejszej publikacji, za naj-
istotniejsze uznano kwestie wolumenu ogtoszonych postepowan, realnych projektéw oraz
zawartych umow, majacych miejsce na polskim rynku PPP w latach 2009-2013 (w tym
z uwzglednieniem ich prawno-finansowej formy i aktualnego statusu), ktore zaprezento-
wano w tabeli 1.

Interpretacja danych, zestawionych w ramach analizowanego raportu i tabeli 1 wskazu-
je, 1z 0got postgpowan zgtoszonych w ramach rynku PPP, w okresie od 1.01.2009 roku do
30.09.2013 roku objat tacznie 277 procedur, sposrod ktorych w kolejnych latach ogloszo-
no analogicznie po 44, 61, 43, 77 oraz 52 postgpowania. Zasadniczy odsetek, na poziomie
niemalze 78%, dotyczyl projektéw realnych, rozumianych jako kontrakty, ktorych trese,
rola i idea wspotpracy odrdzniata si¢ znacznie od perspektyw uprzednio zgloszonych po-
stepowan. Ich dominujaca rola przypadta na rok 2012, dotyczyta wowczas 63 transakcji.

* Rozwazania zawarte w ramach niniejszej cze$ci w catosei zostaty opracowane w oparciu o Raport rynku PPP
(Raport rynku PPP... 2013).

3 Zgodnie z zatozeniami zlecenia, wystosowanego przez Ministerstwo Gospodarki, zasigg czasowy wspomnia-
nego badania dotyczyt 57 miesigcy, w ramach ktorych objal zdarzenia majace miejsce w okresie od 1 stycznia
2009 r. do 30 wrzesnia 2013 r. (z uwzglednieniem konkretnych inicjatyw PPP rozwijajacych si¢ do 30 pazdziernika
2013 r.). Pierwsza faza owej eksploracji zostata skoncentrowana na analizie charakteru rynku PPP, w kontekscie
ktorego wyodrebniono: wszczecie postgpowania ukierunkowanego na wyznaczenie partnera, anulowanie podjetych
procedur, prowadzenie procedur w ramach dialogu konkurencyjnego oraz zawieranie uméw. W odniesieniu do
powyzszych prymatow, na tle rozwazan drugiej fazy badania, skupiono si¢ z kolei na wyznaczeniu grupy jednostek
(proby losowej), wobec ktorej wybrana grupa badawcza zostata podzielona na dwie fundamentalne czg¢$ci, miano-
wicie: podmioty publiczne (koncesjodawcow) oraz podmioty prywatne (koncesjonariuszy). Z uwagi na zroznico-
wany zakres poziomu wiedzy podmiotéw publicznych i ich odmienna partycypacj¢ w projektach PPP, 6w raport
przeprowadzono w oparciu o analiz¢ 470 jednostek publicznych, przy jednoczesnym ich usystematyzowaniu w
szereg podgrup, w tym: podmioty publiczne niedysponujace zadng wiedza praktyczng z zakresu zawierania kon-
traktow o charakterze PPP; podmioty publiczne posiadajace wiedz¢ praktyczna z zakresu zawierania uméw o PPP,
ktore w konsekwencji nie zamknety si¢ zawarciem kontraktu; podmioty publiczne posiadajace wiedzg praktyczng
z zakresu zawierania umow o PPP, ktore w konsekwencji zamknety si¢ zawarciem kontraktu. Podobna analogia
(uwzgledniajaca tym razem odmienno$¢ dos§wiadczen i zakresu wiedzy w zakresie wspotpracy podmiotow prywat-
nych z publicznymi) dotyczyta kategoryzacji grupy 313 podmiotéw prywatnych, w ramach ktorej wyodrebniono:
partnerow prywatnych niedysponujacych wiedza praktyczna z zakresu trajektorii procedury wylonienia partnera
prywatnego; partneréw prywatnych bioracych udziat w postgpowaniu PPP, ktore w efekcie nie zakonczylo si¢ sfina-
lizowaniem umowy; partnerow prywatnych biorgcych udziat w postgpowaniu PPP, w efekcie zakonczonego zawar-
ciem kontraktu (Raport rynku PPP... 2013).
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W kontekscie analizowanego okresu, finalizacji poddano w sumie 58 kontraktow, przy
czym ich najmniejszy wolumen (w wielkosci 1), zaobserwowano w roku 2009, natomiast
najwickszy w 2011 roku (18 umow).

Tabela 1

Liczba ogloszonych postgpowan, realnych projektow i zawartych umow ogoétem wraz
z ich klasyfikacja pod wzgledem prawno-finansowej formy kontraktow i ich aktualnego statusu
(stan na okres 1.01.2009-30.09.2013)

Wyszczegolnienie 2009 2010 2011 2012 2013
Liczba wszczgtych postgpowan, realnych projektow, zawartych umow ogotem

75 122 96 155 118
Uszczegoétowiona liczba:
Ogtoszonych postgpowan 44 61 43 77 52
Realnych projektow 30 46 35 63 42
Zawartych umow 1 15 18 15 9

Liczba wszczetych postepowan, realnych projektéw, zawartych umow z punktu widzenia formy prawno-finanso-
wej, w tym:

Koncesja na ushugi 23 19 28 54 28
Koncesja na roboty budowlane 35 59 23 24 22
PPP w trybie ustawy prawo zamowien 11 16 13 33 33
publicznych

PPP w trybie koncesji 6 28 32 44 20

Liczba wszczgtych postgpowan, realnych projektow, zawartych umow z punktu widzenia ich aktualnego statusu,
w tym:

Projekty w fazie realizacji 1 13 12 13 9
Umowy rozwiazane 0 1 3 1 0
Umowy wygaste 0 0 3 0
Brak realizacji 0 1 0 0 0

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie (Raport rynku PPP... 2013).

Zgodnie z charakterem obowigzujacej reglamentacji prawnej, istotny jest rowniez wybor
formy prawno-finansowej, na bazie ktdorej podejmowana jest wspotpraca pomigdzy partne-
rem prywatnym i publicznym. Analiza danych, zawartych w ramach powyzszej tabeli 1,
wskazuje na dominacj¢ koncesji wraz z jej 58% udziatem w strukturze ogétu form praw-
no-finansowych, wobec ktorych na pierwszej pozycji uplasowaty si¢ koncesje na roboty
budowlane z wynikiem 32%, a na kolejnej — koncesje na ustugi, obejmujac tym samym 26%
ogoéhu transakcji. Z punktu widzenia tych pierwszych, nadrzgdng rolg odegratly transakcje
podjete w 2010 roku, bowiem stanowilty 36% ogotu tychze koncesji, natomiast w odniesie-
niu do koncesji na ustugi, kluczowy byt rok 2012, gdzie udziat tego rodzaju umow uplaso-
wat si¢ na poziomie 35,5%. Wspolpraca podjeta w trybie koncesji oscylowala na poziomie
24%, z kolei w trybie Ustawy prawo zamowien publicznych — na poziomie 18%.

Ogot postepowan zgloszonych w ramach PPP do dnia 30.09.2013 roku wiacznie, wska-
zuje, iz 63% zgloszen zostalo anulowanych, gtéwnie z uwagi na brak zainteresowania
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inwestora prywatnego podejmowanym przedsiewzigciem, lub w innych przypadkach bie-
dami natury merytorycznej czy finansowej, wynikajacymi z samego wniosku. Udziat sfi-
nalizowanych transakcji (rozumianych jako umowy zawarte) w strukturze ogétu zgloszen
objat 21%, z czego 25% z nich miato miejsce w przypadku projektow realnych. Na eta-
pie administracyjnym na éw dzien znajdowato si¢ 16% wszystkich postepowan. Na uwage
zastugiwat jednakze rok 2013, w przypadku ktorego na dzien 30.09, zdefiniowano tylko
i wylacznie 9 umow w fazie realizacji, co mogloby prognozowac progres rynku PPP w tym
zakresie.

Pomimo szeregu prob podejmowanych przez poszczegdlnych partnerow w aspekcie par-
tycypacji w ramach polskiego rynku PPP, nadal widoczny jest wyrazny regres tej formy
wspotpracy. Z interpretacji analizowanej eksploracji wynika, iz zasadniczy wplyw na tak
niski poziom zaangazowania konkretnych podmiotow w rozwoj tegoz sektora ma mnogos¢
barier pojawiajacych si¢ zarowno przed podmiotami publicznymi, jak i partnerami pry-
watnymi. Z punktu widzenia tych pierwszych, nadrzedng role odgrywa fakt niejasno$ci
wynikajacych z przepiséw prawa obowiazujacych w tym zakresie, rozumiany jako brak
optymalizacji reglamentacji prawnej. Wsérdd pozostatych, newralgicznych aspektéw pod-
mioty publiczne wymieniajg dodatkowo: absencje w zakresie dostatecznej wiedzy na temat
funkcjonowania projektow PPP, niepokdj zwigzany z oskarzeniami o korupcje, tudziez brak
uczciwosci ze strony partneréw prywatnych. Podmioty prywatne z kolei usprawiedliwiaja
swoj brak zaangazowania w rynek PPP gtéwnie faktem braku trafnych projektow, war-
tych ich uwagi i naktadu inwestycyjnego. W kontekscie przestanek niskiego zaangazowania
finansowego podmiotéw publicznych w transakcje PPP, istotne niebezpieczenstwo stano-
wi z jednej strony niejasno$¢ w zakresie wptywu podejmowanych kontraktéw na budzet
panstwa oraz brak precyzyjnej interpretacji relacji PPP wobec funduszy Unii Europejskie;j,
a z drugiej — ryzyko podmiotow publicznych zwigzane z utrata kontroli nad zainwestowa-
nym przez nich majatkiem. Owo zagadnienie w przypadku partnerow prywatnych szcze-
golny nacisk ktadzie z kolei na brak przejrzystosci procesu i problemy zwigzane z banko-
walnoscia kontraktow PPP.

4. Ocena PPP jako formy realizacji zadan publicznych
przez samorzady lokalne

W niniejszej cz¢$ci opracowania w tabeli 2 przedstawiono wolumen wszystkich zgloszen
PPP z podziatem na charakter jednostki samorzadu lokalnego, w tym wylacznie gming
miejska, gming wiejska, gming miejsko-wiejska i miasto na prawach powiatu. Z uwagi na
tematyke niniejszego opracowania, informacje przedstawione w tabeli 2 ograniczaja dane
pierwotnie ujete w zakresie interpretowanego w punkcie 3 Raportu rynku PPP, prezentuja-
ce liczbe zgloszen, projektow realnych i zawartych uméw w podziale na szeroko pojety typ
jednostki sektora publicznego, do podziatu na jednostki samorzadu lokalnego. Zakres infor-
macyjny ponizszej tabeli 2 wskazuje, iz wobec analizowanego okresu, najwigcej zgloszen
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PPP odnotowano w przypadku gmin miejskich, ktore objety 41% ogdtu zgtoszonych poste-
powan. Na kolejnych pozycjach uplasowaty si¢ odpowiednio gminy wiejskie (24%), gminy
miejsko-wiejskie (19%) oraz miasta na prawach powiatu (16%).

Tabela 2

Liczba zgloszen ogoétem, projektow realnych i zawartych umow oraz indywidualny wskaznik
skutecznosci z podziatem na jednostki samorzadu terytorialnego w kontekscie lokalnym

Wyszczegdlnienie Liczba zgloszen ogotem Liczba projektow Liczba zawartych umow
realnych

Gmina miejska 75 51 11

Gmina wiejska 44 33 11

Gmina miejsko-wiejska 35 32 8

Miasto na prawach powiatu 29 25 3

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie (Raport rynku PPP... 2013).

Jak wynika z tresci raportu, z punktu widzenia kategoryzacji zgltoszen, w tym — usci-
slajac — projektow realnych, jednostki samorzadu lokalnego dominowaly réowniez na tle
wszystkich analizowanych jednostek sektora publicznego, obejmujac tym samym 74,17%
wszystkich postgpowan. Klasyfikacja tychze podmiotow pod wzgledem ilo$ciowym przy-
brata doktadnie t¢ samg analogi¢ co poprzednio, w ramach ktorej usystematyzowano ko-
lejno gminy miejskie z 36% udzialem, gminy wiejskie i miejsko-wiejskie z 23% odsetkiem
oraz miasta na prawach powiatu (18%). Liczba zawartych umow w odniesieniu do projek-
tow realnych w przypadku gmin miejskich uplasowata si¢ na poziomie 21%, co oznacza, iz
co piaty realny projekt zakonczyt si¢ zamknigciem w postaci zawarcia umowy. W pozosta-
tych przypadkach zaleznosci te wyniosty odpowiednio 33% dla gmin wiejskich, 25% dla
gmin miejsko-wiejskich i 12% dla miast na prawach powiatu (Raport rynku PPP... 2013).

Powyzsze rozwazania wskazuja zatem, ze pomimo duzego udziatu samorzadow lokal-
nych w rynku PPP w Polsce, nadal jest to forma finansowania wykorzystywana rzadko, na
co wskazuje liczba zawartych umow, tacznie w analizowanym okresie: 33. Potwierdzaja te
tezg takze badania przeprowadzone przez D.M. Hajdys. Autorka w 2012 roku przeprowa-
dzita ankietg, ktorg objeta 130 jednostek, przy czym wskaznik reponse rate wyniost 91,5%
(119 jednostek)®. Autorka reprezentuje poglad, iz w latach 2009-2011 samorzady terytorial-
ne planowaly realizacj¢ inwestycji na kwote ponad 1 mld zt, przy czym dla przedsiewzigé

¢ Ankieta miata na celu identyfikacje uwarunkowan sprzyjajacych partnerskiej wspotpracy jednostek samorza-
dy terytorialnego z sektorem prywatnym w ramach realizowanych przedsigwzie¢ inwestycyjnych. Badanie prze-
prowadzono w okresie od lutego do maja 2012 roku i obj¢to nim jednostki, ktore wyselekcjonowano m.in. na
podstawie ogloszen o wybor partnera prywatnego lub koncesjonariusza, publikowanych w ,,Biuletynie Zaméwien
Publicznych”, ,,Suplemencie Europejskiego Dziennika Unii Europejskiej” (TED) oraz bazie projektow PPP (www.
pppbaza.pl). Na podstawie przeprowadzonych badan wskazano, iz prawie 55% zawartych uméw przypadto gminom
miejskim, 25% wiejskim, 15% miejsko-wiejskim, 5% powiatom. Najwigcej projektow pod wzgledem rozmiesz-
czenia terytorialnego przypadato w wojewodztwie matopolskim, wielkopolskim, dolno$laskim oraz mazowieckim
(Hajdys 2013: 273-274).
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realizowanych w ramach PPP kwota ta stanowita 659 mln zi, jakkolwiek dominowaty
w szczeg6lnosci mate zadania inwestycyjne w przedziale od 1-50 mln zt. Autorka argu-
mentuje niskg wartos$¢ przedsigwzie¢ inwestycyjnych w formule PPP brakiem zaangazowa-
nia wladzy publicznej szczebla centralnego w ich wykonanie oraz brakiem wypracowania
dobrych praktyk w tym obszarze (Hajdys 2013: 281-282).

Uwagi koncowe

Rozwazania zaprezentowane w ramach niniejszej publikacji traktuja problematyke PPP za-
réwno w kontekscie teoretycznym, w tym ze szczegoélnym uwzglednieniem regulacji praw-
nych, obowigzujacych w tym zakresie, jak i praktycznym, prezentujacym rozwdj rynku
PPP jednoczes$nie w aspekcie migdzynarodowym, jak i krajowym. Zakres tresci przedsta-
wionych w ramach czesci empirycznej wskazuje na niewielki udzial panstw Unii Europej-
skiej w progresji rynku PPP, utrzymujac tym samym jego dtugofalowa stagnacj¢. Analiza
tegoz rynku w Polsce wskazuje z kolei na niewielkie zaangazowanie konkretnych partne-
row w jego rozwoj, objawiajace si¢ niewielka ilo$cig zgtaszanych postepowan i wynikaja-
cym z tego niskim wolumenem zawieranych umow, na ktory zasadniczy wplyw ma szereg
trudnosci stawianych przed poszczegdlnymi podmiotami. Zgodnie z interpretacjg analizo-
wanej eksploracji, zdaniem bezposrednich partycypantéw (w tym podmiotéw publicznych
i prywatnych), eskalacja dynamicznos$ci rynku PPP w Polsce jest mozliwa m.in. na drodze:
uporzadkowania przepiséw prawa w zakresie PPP, ujednolicenia dokumentacji okreslajacej
standardy umowy wspolpracy, a takze ujednolicenia strategii panstwa w zakresie rozwoju
rynku PPP. Przeprowadzone rozwazania wskazujg takze na niskie zainteresowanie samo-
rzadow lokalnych ta forma finansowania inwestycji, a zatem mozna wnioskowac, iz PPP nie
wplywa obecnie w znaczacy sposob na rozwoj tych podmiotéw w ramach realizowanych
inwestycji infrastrukturalnych. Polskie jednostki samorzadu terytorialnego nie odbiegaja
jednak w tym zakresie od innych panstw unijnych, bowiem w analizowanym okresie wi-
doczny byt regres tej formy wspotpracy zaréwno w skali catego kraju, jak i panstw Unii
Europejskie;j.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS IN THE PROCESS OF DEVELOPMENT OF LOCAL
SELF- GOVERNEMNTS

Abstract: Purpose — The aim of this publication comes down to present a role of public-private partnerships
in process of local self-government units development, considered in local terms. According to preconceived
assumptions, public-private partnerships is understood as alternative way of financing of public investments,
which take place on the way to economical efficiency maximizing. Its essential determinant is fact that it
consists in that kind of relationships creating between partners, within which a risk affects this subject, which
can control it in the best way. The contents contained in this publication, besides theoretical questions, centre
massively on assessment of PPP market progression in practical terms, therein both at the international as
well as national scale, where the basis comprise analysis of specificity and development trends of European
and Polish PPP market.

Design/Methodology/approach — The theoretical part of this publication was developed on the basis of lit-
erature on the subject analysis and obligatory legislation. The first phase of the practical part by contrast was
prepared on the grounds of ,,Market Update Review of the European PPP Market in 2012”, performed by
European PPP Expertise Centre — EPEC), and at a later stage on the basis of ,,Raport ryku PPP”.

Findings — Conclusion which comprises at the same time result of theoretical as well as practical considera-
tions of this publication, treats that both from an international as well as national point of view, a PPP market
development is subject to continuous stagnation, which results from a number of occurring barriers both
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facing a private as well as public partner. Quintessence of this summary comprises question of PPP projects
intensification, essence of which (as per studied subjects) should be based on regulation sorting.
Originality/value — The investigations concluded in this publication, which present low level of specific
subjects involvement in the area of PPP market development, comprise essential problem, both from using
of an innovative form of investment activity financing as well as efficiency of its functioning point of view.
Partnership between local government and commercial units creates opportunities of effective and rational
management of public resources within which treats this thematic as exceedingly important, especially in
view of improvement of effectiveness of their management process.

Keywords: local government, local development, public management, public-private partnerships
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