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WPROWADZENIE

Dostepno$¢ 1 poziom ustug edukacyjnych determinujg nierdéwnosci spotecz-
ne, postep i rozwoj spoteczno-gospodarczy. Teoretyczne modele mikro- i ma-
kroekonomiczne utozsamiajg prywatne i publiczne naktady na edukacje¢ z in-
westowaniem w zaséb pracy 1 kapital ludzki, co implikuje wyzsza wydajnosc
i wynagrodzenie, np. J. Mincer (1974) i G. Becker (1994) oraz wyzsza stope
wzrostu gospodarczego, m.in. R. Solow (1956), R. Nelson i E. Phelps (1966),
R. Lucas (1988), N. Mankiw, D. Romer i D. Weil (1992), R. Barro i X. Sala-i-
-Martin (1992; 2004; Cichy, 2005). Wyzsze naktady na edukacj¢ ponosza kraje
wysokorozwiniete i wchodzace na drogg przyspieszonego wzrostu (OECD, 2018,
s. 261). Rézne modele finansowania szkét, wlasnos$ci i zarzadzania nimi taczace
podmioty publiczne i prywatne od dawna sg obecne w systemach edukacji krajow
0 wyzszym, $rednim, jak i niskim dochodzie, a liczba rozwigzan ro$nie (Baum,
2018; Eppleiin., 2017; Brewer, Hentschke, 2009).

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest coraz popularniejsza forma zaan-
gazowania prywatnego kapitatu w publiczne inwestycje, jak rOwniez zarzadzanie
infrastrukturg i $wiadczenie ustug tradycyjnie przypisanych sektorowi publicz-
nemu. Wpisuje si¢ w new public management 1 moze by¢ katalizatorem reform
sektora publicznego (Yescombe, 2007, s. 16-27). Gléwna przestanka jego sto-
sowania sg ograniczenia budzetow publicznych, zwtaszcza w sektorach generu-
jacych duze naklady. PPP zyskato miano ,best of both worlds”, jako zwiazek
efektywnosci sektora prywatnego i odpowiedzialno$ci sektora publicznego, ktory
daje lepsze rezultaty, anizeli dziatanie odrgbnie (United Nations, 2008). Sektor
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edukacji mierzy si¢ z wieloma wyzwaniami, odznacza si¢ rowniez wysoka wraz-

liwoscig spoteczng i polityczna, co wptywa na specyfike projektow PPP. Celem

publikacji jest wskazanie mozliwosci i barier szerszego wykorzystania formuty

PPP w inwestycjach edukacyjno-o$§wiatowych w Polsce. Stuzy temu weryfikacja

dwoch hipotez:

1) Wicksze zaangazowanie kapitalu prywatnego w inwestycje o§wiatowe w Pol-
sce moze by¢ odpowiedzia na powigkszajaca si¢ luke w ich finansowaniu ze
zrédet publicznych.

2) Roznorodno$¢ form PPP wynika z umownego podziatu zadan i ryzyka miedzy
partnerami, w tym pozwala uwzgledni¢ wymogi efektywnosci i jakosci infra-
struktury i ustug stawiane przez podmiot publiczny.

Zakres czasowy opracowania koncentruje si¢ na latach 2009-2019. Szerzej
przeanalizowano wydatki budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) w dziatach ,,O$wiata i wychowanie” oraz ,,Edukacyjna opieka wychowaw-
cza” w Rocznikach Statystycznych RP w latach 20042018 oraz Oswiata i wy-
chowanie w latach 2003-2017, a takze Sprawozdania budzetowe JST z wykona-
nia wydatkéw, co pozwolito ukazac rosnacg roznice miedzy dochodami ze zrodet
publicznych i ponoszonymi wydatkami w tych dziatach. Na podstawie literatury
ekonomii edukacji, raportéw Banku Swiatowego, European PPP Expertise Centre
(EPEC), uméw PPP opublikowanych do 30 czerwca 2019 r. w bazie Ministerstwa
Inwestycji i Rozwoju oraz w Biuletynie Informacji Publicznej ukazano obecne
i potencjalne mozliwosci zawierania partnerstw w przedsigwzigciach edukacyjno-
-o$wiatowych, ograniczenia i rozwigzania poprawiajace ich skutecznos¢.

PRZESLANKI I FORMY PARTNERSTW PUBLICZNO-PRYWATNYCH
W EDUKACIJI

Wiekszos¢ systemow edukacyjnych na §wiecie opiera si¢ na finansowaniu
infrastruktury i ustug edukacyjnych przez panstwo, co wynika z jego obowigzku
zapewnienia edukacji. Zainteresowanie wtadz publicznych PPP w edukacji wy-
nika przede wszystkim z dgzenia do poprawy dostepnosci i jakosci ustug eduka-
cyjnych oraz osiggnigcia tych celow po nizszych kosztach (Patrinos i in., 2009).

Wiele miejsca w literaturze poswigca si¢ dyskusji, czy sektor prywatny wpty-
wa na poprawe efektywnos$ci systemu nauczania, czy na redystrybucje uczniow.
Konkurencja na rynku ushug edukacyjnych i réoznorodno$¢ oferty edukacyjnej
sprzyjaja poprawie jakosci oferowanych ustug, zarowno szkét prywatnych, jak
i publicznych (Patrinos i in., 2009, s. 4; Woessmann, 2016; Epple i in., 2017,
s. 444). Otwarta procedura wyboru dostawcy, ktory sprosta wymogom jakos$ci
i ceny okre$lonym przez podmiot publiczny, a takze podziat ryzyka migedzy pod-
miot publiczny i prywatny motywuje do zwigkszania wydajnosci oferowanych
ustug (Patrinos i in., 2009, s. 4). Z drugiej strony badania wskazuja na nielosowa



170 JoANNA SzAFRAN

migracje¢ ze szkot publicznych do prywatnych (tzw. szkét PPP). Sektor prywatny
moze przejmowac ucznidow osiggajacych lepsze wyniki, pochodzacych z rodzin
zamozniejszych i lepiej wyksztatconych, a takze lepszych nauczycieli (tzw. cre-
am skin), przyczyniajac si¢ do segregacji spoteczno-eckonomicznej (Woessmann,
2016; Epple i in., 2017; Baum, 2018).

Ponadto PPP kojarzone z prywatyzacja edukacji rodzi obawy o zmniejszenie
kontroli wladz nad ustuga publiczng (Patrinos i in., 2009, s. 4). Zgodnie z art. 1
ust. 2 i art. 7 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym polega ono na wspdlnej
realizacji przedsiewzigcia, w oparciu o umowe (zwykle dlugoterminowa), w kto-
rej nastgpuje podzial zadan i ryzyka pomigdzy podmiotem publicznym i partne-
rem prywatnym. Przedmiotem PPP jest przedsigwzigcie obejmujace: budowe lub
remont obiektu, §wiadczenie ustug, wykonanie dzieta (w tym wyposazenie sktad-
nika majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznosé),
badz inne §wiadczenie, potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem
majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsiewzigcia lub z nim
zwigzany (art. 2, pkt 4 ustawy). O ile partner prywatny odpowiada zwykle za
wiekszo$¢ zadan i ryzyk na etapach powstawania przedsigwzigcia i gospodaro-
wania nim, to odpowiedzialno$¢ za jakosc¢ i dostepnos¢ do ustugi ponosi podmiot
publiczny.

Wtadze publiczne rozszerzaja wspotprace z sektorem prywatnym na dostar-
czanie infrastruktury szkolnej i ushug (lub pakietu ustug) w oparciu o szerokie
spektrum umow i modeli nazywanych w réznych porzadkach prawnych m.in.
kontraktami, koncesjami i umowami PPP. Za N. LaRocque mozna wyrdzni¢ trzy
glowne typy umow (kontraktow) na swiadczenie ustug w edukacji: umowy o za-
rzadzanie (management contracts), umowy operacyjne (operational contracts)
oraz umowy na $wiadczenie ustug podstawowych i/lub pomocniczych (service
delivery) (LaRocque, 2008, s. 72-73). W pierwszym przypadku, organ publiczny
zawiera umowe¢ z prywatnym dostawca w celu zarzadzania istniejgca ustugg pu-
bliczna przy pomocy publicznej infrastruktury oraz kadry, ktora pozostaje zatrud-
niona przez organ publiczny. W kontraktach operacyjnych prywatny dostawca
odpowiada podobnie za zarzadzanie ustuga, jednak zatrudnia wlasny personel.
Z kolei, w umowach o $wiadczenie ustugi prywatny dostawca odpowiada za jej
wykonanie, dostarcza zwigzang z nig infrastrukture i wtasny personel. Umowy te
obejmuja zar6wno ustugi pomocnicze (transportu szkolnego, wyzywienia i sprza-
tania), jak i podstawowe ustugi edukacyjne (w tym dodatkowe lekcje, szkolenia
dla kadry). W obszernej literaturze PPP stalo si¢ ogolnym deskryptorem prze-
chwytujacym roéznorodne formy podziatu odpowiedzialnosci migedzy podmiotami
publicznymi i prywatnymi w zakresie finansowania, dostarczania uslug i zarza-
dzania szkotami (Baum, 2018, s. 3). W oparciu o omdéwione typy umoéw (kon-
traktow) funkcjonujg takie formy powigzania funduszy publicznych i prywatnych
ze $wiadczeniem ustug edukacyjnych i zarzadzaniem przez partnera prywatnego
szkotami jak: programy kupondéw (vouchers), szkoty kontraktowe, czarterowe
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(charters school), koncesje czy akademie miejskie (City Academies) (LaRocque,
2008; Patrinos i in., 2009, s. 3).

W celu dostarczania infrastruktury szkolnej (w tym szkol, obiektéw sporto-
wych, sal komputerowych czy hosteli) zawierane sa3 umowy PPP, ktére mozna po-
dzieli¢ m.in. w zaleznosci od rodzaju zaangazowanych aktywow, zakresu odpowie-
dzialno$ci strony prywatnej i zrédta jej wynagrodzenia (World Bank, 2017, s. 6).
Przedmiotem PPP moze by¢ budowa, powigzana z utrzymaniem i zarzadzaniem
nowymi obiektami szkolnymi (tzw. greenfield), jak rowniez modernizacja i zarza-
dzanie istniejaca infrastrukturg (tzw. brownfield). Tego typu przedsiewzigcie laczy
wiele faz projektu i wymaga zaangazowania réznych zasobow i ushug, za ktore od-
powiedzialno$¢ w wigkszosci ponosi strona prywatna. Typowe fazy projektu obej-
muja: przygotowanie projektu (Design), od wstgpnych wymagan koncepcyjnych po
gotowe specyfikacje, prace budowlane i instalacje wyposazenia (Build) lub odnowe
i rozbudowe obiektow (Rehabilitate), sfinansowanie calosci lub czgsci wydatkow
inwestycyjnych (Finance), utrzymanie aktywow zgodnie z okreslonymi standarda-
mi w okresie obowigzywania umowy (Maintain), eksploatacje¢, obstuge techniczng
i konserwacje w zaleznosci od specyfiki aktywow bazowych i1 powigzanych z nimi
ushug (Operate).

W zaleznosci od rodzaju infrastruktury, podziatu zadan i zakresu ryzyka prze-
niesionego na partnera prywatnego oraz przestanek prawnych funkcjonuje wicle
modeli PPP. Najczgsciej stosowany jest model BOT (Build—Operate—Transfer)
i jego odmiany, w ktorych partner prywatny odpowiada za projekt, budowe i eks-
ploatacje nowego obiektu szkolnego lub odnowg istniejacego w ramach ROT (Re-
habilitate—Operate—Transfer). Po zakonczeniu umowy, trwajacej zwykle od 25 do
30 lat, przekazuje obiekt podmiotowi publicznemu. Obiekt jest finansowany przez
strong publiczng i stanowi wlasnos¢ publiczng (European Commission, 2003, s. 28).
W modelu BOOT (Build—Own—Operate—Transfer) inwestycja staje si¢ wlasnoscia
prywatng na czas trwania umowy. Podobnie w DBFO (Design—Build—Finance—
Operate) 1 DBFOM (Design—Build—Finance—Operate—Maintain) partner prywatny
jest wlascicielem infrastruktury szkolnej w okresie przewidzianym umowa, ponosi
takze wyzsze ryzyko zwiazane z jej projektowaniem, budowa, finansowaniem, eks-
ploatacjg i utrzymaniem. Wymienione umowy maja czesto forme koncesji, ktora
funkcjonuje jako odrgbna instytucja prawna oraz jedna z form PPP. Koncesje sa
przyznawane z zachowaniem konkurencyjnych warunkéw przetargowych, na bu-
dowe nowego obiektu lub modernizacje i/lub rozbudowe juz istniejacego. Whasnosé
wszystkich aktywow (istniejacych i nowych) pozostaje w sektorze publicznym, na-
tomiast koncesjonariusz odpowiada, aby aktywa byly wlasciwie wykorzystywane
i utrzymywane w okresie koncesji oraz zwrocone w dobrym stanie po jej zakoncze-
niu (European Commission, 2003, s. 24). Dyskusyjne jest natomiast zaliczanie do
PPP m.in.: uméw powigzanych z leasingiem, affermage, tradycyjnych kontraktow
projektuj 1 buduj (D&B) czy budu;j ,,pod klucz’(turnkey operation) (World Bank,
2017, s. 10-12).
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Zgodnie z ustalonym mechanizmem platno$ci za ustugi lub ulepszenia in-
frastruktury partner prywatny otrzymuje prawo do pobierania zwigzanych z nimi
przychodow, ktore pochodza z optat od ich uzytkownikéw lub od organu publicz-
nego, badz tez z obu zrodel (system mieszany). Platnosci pochodzace od organu
publicznego sa oparte na dostepnosci obiektow lub ustugi o jakosci okreslonej
w umowie (optaty za dostepnos¢), albo na wolumenie ustug dostarczonych uzyt-
kownikom. Wynagrodzenie strony prywatnej powinno by¢ powiazane z wynika-
mi, aby zachgca¢ do $wiadczenia ustug na poziomach wydajno$ci zamierzonych
przez organ zamawiajacy, a w przeciwnym razie prowadzi¢ do anulowania umo-
wy (World Bank, 2017, s. 8).

W praktyce umowy PPP zawieraja specyfikacj¢ zamawianego obiektu oraz
zakres ustug prywatnego dostawcy. Konkurencja na rynku i specjalistyczna wie-
dza sektora prywatnego skutkuja lepszymi projektami architektonicznymi, z funk-
cjonalnymi i innowacyjnymi rozwigzaniami oraz zapewniajg profesjonalne zarza-
dzanie obiektami. Umowy na zarzadzanie stawiajg surowe wymagania dotyczace
wydajnosci, statego monitorowania i optacalno$ci przedsigwzigcia, tzw. Value for
Money (Connolly, 2013, s. 20-21). PPP stato si¢ waznym elementem rzgdowych
programéw rozbudowy i modernizacji szko6t podstawowych i ponadpodstawowych
oraz wyzszych w Wielkiej Brytanii (tzw. Private Finance Initiative) i Irlandii. Reali-
zowane tam duze projekty PPP kredytuje Europejski Bank Inwestycyjny. W latach
20102018 sektor edukacji byl najbardziej aktywnym sektorem na europejskim
rynku PPP ze 175 projektami zamkni¢tymi finansowo (co stanowito 28% ogotu
projektow) o tacznej wartosci ok. 13 mld euro (EPEC, 2011-2019).

FINANSOWANIE OSWIATY W POLSCE

W Polsce panstwo stopniowo przekazywato zadania oswiatowe samorzadom
i obecnie niemal wszystkie publiczne przedszkola, szkoty i placowki o§wiatowo-
-wychowawcze sg prowadzone przez JST w ramach ich zadan wlasnych (art. 8
ust. 15-23 ustawy Prawo oswiatowe). O§wiata i wychowanie stanowi tez najwaz-
niejsze zadanie samorzadow i najwicksze obcigzenie ich budzetow.

Laczne wydatki z budzetu panstwa i JST na o$wiate i wychowanie oraz edu-
kacyjna opieke wychowawcza w latach 2003—2017 wzrosty nominalnie ponad
dwukrotnie, wynoszac niemal 72 mld zt w 2017 r. Natomiast ich udziat w PKB
obnizyt si¢ w badanym okresie z 4,1% do 3,6%. Glownym zrédlem finansowa-
nia tych dzialow sg subwencje, a obecnie cz¢$¢ oswiatowa, ktéra w tym okre-
sie wzrosta o 72% (do 41,9 mld z1), podczas gdy wydatki samorzadow wzrosty
0 106% (do 70,2 mld zt) (GUS, 2018, s. 27). W latach 2003-2018 przekazywana
samorzadom cze$¢ o§wiatowa subwencji w relacji do ich wydatkéw na oswia-
te 1 wychowanie oraz edukacyjng opieke wychowawczg ulegta zmniejszeniu we
wszystkich typach jednostek. Najmniejsza luke migdzy wptywami z subwencji
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a ponoszonymi wydatkami na te dziaty miaty powiaty (od 94% w 2003 r. do 77%
w 2018 1.), za$ najwigkszg gminy i1 miasta na prawach powiatu (udziat subwencji
w ich wydatkach stanowil od 70% w 2003 r. do 54% w 2018 r.). Natomiast naj-
wigksze wahania w poszczegolnych latach odnotowano w wojewddztwach (od
80% w 2003 12016 r. do 54% w 2018 r.) (GUS, 2019, s. 654). Oznacza to niesta-
bilnos¢ tego zrédta finansowania oraz brak jego powigzania z kosztami ponoszo-
nymi stale przez szkoty i placowki o§wiatowe. Ponadto z istoty subwencji wyni-
ka mozliwo$¢ wydatkowania niekoniecznie na cele oswiatowe. Jednakze taczne
wydatki na te dziaty przewyzszaty otrzymane przez samorzady oswiatowg cze$¢
subwencji i dotacje na cele o§wiatowe, w tym pozyskane w ramach programow
finansowanych ze $§rodkéw unijnych.

W strukturze wydatkéw JST ponoszonych w dziatach o$wiata i wychowanie
oraz edukacyjna opiecka wychowawcza przewazaja wydatki biezace, w tym na
wynagrodzenia kadry. Wydatki majatkowe stanowia przecietnie 5—6% i sg kie-
rowane na inwestycje (Sprawozdania budzetowe JST z wykonania wydatkow.
Informacja z lat 2015-2017, dostep 20.07.2019). Naktady inwestycyjne ogdtem
ponoszone w latach 2010-2018 na edukacj¢ wahaty si¢ (wynoszac zaledwie 2,5%
wydatkéw w gospodarce narodowej w 2017 r. wobec 3,6% w 2010 r.) 1 byly kiero-
wane gltéwnie na $rodki trwate, w tym na budynki i budowle (ok. 70%). Duze po-
trzeby inwestycyjne w edukacji ukazuje stopien zuzycia srodkow trwatych, ktory
w 2018 1. przekroczyt 45%, w tym budynkow i budowli 32% i wyposazenia 86%
(GUS, 2019). Potrzeby te sa pokrywane z dochodéw wiasnych samorzadow, stad
duza roznica w ich dochodach i mozliwosciach inwestycyjnych moze wptywaé
na jakos$¢ ushug oswiatowych poprzez zréznicowany stan infrastruktury i wyposa-
zenie szkot, dostgp do nowoczesnych technologii czy przygotowanie zawodowe
nauczycieli (Malinowska-Misiag i in., 2008, s. 54-55). Migdzynarodowe bada-
nia nie potwierdzaja wprawdzie prostej zalezno$ci migdzy wzrostem wydatkow
edukacyjnych w ujeciu realnym a poprawa wynikow uczniéw, np. w PISA (Ha-
nushek i in., 2011, s. 130-131; Woessman, 2016). Natomiast wskazuja pozytyw-
ng korelacje wynikow ucznidw z autonomia organdéw zarzadzajacych w zakresie
wydatkow, obsady kadry, metod nauczania oraz istnieniem konkurencji ze strony
szkot prywatnych (Baum, 2018, s. 4; Woessman, 2016, s. 25). W polskiej oswia-
cie udzial podmiotow i funduszy prywatnych jest niewielki. W roku szkolnym
2017/2018 dziatato 1548 niepublicznych szkot podstawowych z uprawnieniami
szkoty publicznej, co stanowito ok. 10% ogotu tych szkot i liczby uczniow. Wsrod
szkét ponadpodstawowych niepubliczne gimnazja stanowily 27%, technika —
10,5%, licea ogdlnoksztatcagce — 38% oraz szkoty branzowe I stopnia — 11% szkot
tego typu (GUS, 2018, s. 117-155).

Sprostanie ustawowym zadaniom, zapewnienie srodkow na biezace funkcjo-
nowanie szkot i rozwoj infrastruktury przy ograniczonych mozliwosciach budze-
tow publicznych uzasadnia wigksze zaangazowanie kapitatu prywatnego w ra-
mach PPP.



174 JoANNA SzAFRAN

PROJEKTY EDUKACYINO-OSWIATOWE NA POLSKIM RYNKU PPP

Polski rynek PPP jest stosunkowo mtody i rozwija si¢ w zasadzie od wejscia
w zycie w 2009 r. ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i ustawy o umowie
koncesji na roboty budowlane lub ustugi?. Sposrod 557 postepowan wyboru part-
nera prywatnego lub koncesjonariusza, wszczetych od 2009 r. do konca czerwca
2019 r., zaledwie 135 (tj. 24%) zakonczyto si¢ podpisaniem umow o tacznej war-
tosci 6,024 mld zt (Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju, 2019). Pod wzgledem
liczby zawartych umow przoduja projekty infrastruktury transportowej, spor-
towo-rekreacyjnej 1 poprawy efektywnosci energetycznej. Natomiast projekty
o najwickszej wartosci realizowane sa w telekomunikacji i gospodarce odpadami,
co wigze si¢ z aczeniem dofinansowania z funduszy UE w ramach tzw. projektéw
hybrydowych. Che¢é¢ wspotpracy z podmiotem prywatnym najczesciej zglaszaja
i faktycznie podejmuja samorzady i jednostki z nimi powigzane. Gminy sg takze
wiodgcym podmiotem w projektach PPP w edukacji, co wynika z przypisanych
im zadan. W bazie umow PPP Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju wskazano 22
postepowania o warto$ci 304 mln zt i jedynie 5 uméw o wartosci 80 min zt zawar-
tych w tym sektorze. Po przeanalizowaniu BIP pod katem celu i zakresu uméw
wytypowano tacznie 24 projekty PPP, w ktorych partner prywatny jest dostawca
infrastruktury edukacyjnej, infrastruktury i zwigzanych z nig ustug lub §wiadczy
ustugi pomocnicze (por. tabela 1).

Do potowy 2019 r. podpisano pig¢ umow na przebudowe, rozbudowe i wypo-
sazenie budynkow o$wiatowych o wartosci 80,4 mln zt. Dwa projekty polegajace
na adaptacji budynku i zakupie wyposazenia oraz prowadzeniu klubu dziecigcego
i ztobka w Krapkowicach zostaty sfinansowane przez partnera prywatnego i czg-
$ciowo z programu ,,Maluch” Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej. Podsta-
wa wynagrodzenia partnera prywatnego sa optaty za pobyt dzieci w przedszkolu
i ztobku oraz mozliwo$¢ uzyskania dotacji celowej na kazde dziecko z budzetu
gminy. W Miedzichowie partner prywatny w catosci sfinansuje adaptacje¢ i wy-
posazenie budynkoéw przedszkola na dzialalno$¢ oswiatowa, kulturalng i1 biu-
rowg oraz ich utrzymanie techniczne przez okres trwania koncesji, a podstawa
jego wynagrodzenia sg optaty pobierane od uzytkownikoéw. Najwiekszy projekt
w szkolnictwie obejmuje przebudowe i rozbudowe liceum wraz z budowa hali
sportowej i zagospodarowaniem terenu. Ponadto partner prywatny zapewni utrzy-
manie techniczne wszystkich obiektéw przez 20 lat po zakonczeniu inwestycji.
PPP moze by¢ stosowane przy dostarczaniu infrastruktury shuzacej szkotom jak
1 ogdtowi spoteczenstwa, np. basenu, hali sportowej (projekt w gminie Karczmi-
ska w wojewddztwie lubelskim nieujety w tabeli).

2 Obecnie znowelizowana ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.
i nowa ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
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Tabela 1. Umowy PPP w projektach o§wiatowych (stan na 30 czerwca 2019 r.)
Podmiot publiczny Okres Podstawa | Warto$¢ Model Udziat

Lp. . Data | (lata .
(wojewddztwo) i m-ce) prawna (mln zt) | wynagrodzenia | UE
Termomodernizacja budynkow o§wiatowych w celu poprawy efektywnosci energetycznej
Ly Optaty
| | M- Radzionkow 2009 | 10 8,18 | uzytkownikow | Nie
($laskie) L
z oszczednosci
2 | MW. Wotow 2012 10 4,79 Nie
3 | (dolnoslaskie) 2014 10 9,48
4 | MW. Karezew 2013 | 14 10,73 Nie
(mazowieckie)
W. Swidnica
5 (lubuskie) 2014 10 4,63 Tak
6 | M. Bytom (Slaskie) | 2014 | 15 46,87 Nie
7 | W- Pickoszéw 2014 | 15 6,57 Nie
(Swigtokrzyskie)
M. Ruda Slaska . .
g | W- Debe Wielkie 2015 | 15 10,92 Plaos¢ 1
(mazowieckie) za dostepnosé
10 | M- Kobylka 2015 | 15 9,89 Nie
(mazowieckie)
11 | M- Plock 2015 | 17 18,17 Nie
(mazowieckie)
MW. Opalenica .
12 (wielkopolskic) 2016 14 11,50 Nie
13 | M. Zgierz (t6dzkie) 2017 | 18i2 56,41 Tak
14 | V- Wiazowna 2017 | 16i7 39,03 Tak
(mazowieckie)
15 | M. Pabianice (odzkie) | 2017 | 1616 33,08 Tak
16 | M. Sopot (pomorskie) | 2018 15 25,85 Tak
Przebudowa, rozbudowa i doposazenie budynkdéw oswiatowych
17 MW. Krapkowice 2011 > PPP w trybie L.77 i\/lt les.z(?nty’ . Nie
18 | (opolskie) 5 koncesji 1,14 | OPRAY1CORAL | N0
celowe
19 W. Micdzichowo 2013 25 Konc;:SJt a 0,94 Oplaty Nie
20 | (wielkopolskie) 2014 | 24 ha roboty 0,40 | uzytkownikéw | Nie
budowlane
91 | M- Plastow 2019 | 20 | PPPwPZP | 76,14 Platos¢ 1\
(mazowieckie) za dostepnosé
Ustugi transportowe dowozu dzieci do szkot
22 2010 | 3i4 0,46 Mieszany Nie
23 M. Ustka 2013 | 1i6 | PPPwPZP | 044 Plamose 1 njie
(pomorskie) za dostepnosé
24 2015 | 1110 0,46 Mieszany Nie

Objasnienia: M. — gmina miejska, MW. — gmina miejsko-wiejska i W. — gmina wiejska

Zrodho: opracowanie wiasne na podstawie danych (portal www.ppp.gov.pl i Biuletyn Informacji
Publicznej).
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W zwigzku z wdrazaniem pakietu klimatyczno-energetycznego pilnym wy-
mogiem jest poprawa efektywnosci energetycznej budynkow uzytecznosci pu-
blicznej, stad rosnace zainteresowanie gmin termomodernizacjg m.in. budynkow
o$wiatowych. Projekty PPP obejmuja zaprojektowanie, wykonanie robot budowla-
nych i wdrozenie zintegrowanego systemu zarzadzania gospodarka energetyczna,
co prowadzi do zmniejszenia kosztéw eksploatacji i utrzymania obiektow. Partner
prywatny pobiera wynagrodzenie jako cykliczne ptatnosci z budzetu gminy, a jego
wysokos¢ jest uzalezniona od uzyskania gwarantowanego poziomu oszczednosci.

Mniejszg warto$¢ majg umowy na §wiadczenie ustug transportowych i uru-
chomienie linii regularnych przewozow dzieci do szkoly zawarte trzykrotnie
w gminie Ustka z partnerem prywatnym i konsorcjum przewoznikéw. Partner
prywatny sfinansowat projekt, a w ramach wynagrodzenia pobierat optaty od
uzytkownikow (karnety na przewozy uczniow i bilety w ustalonej cenie od in-
nych 0sob), badz podmiot publiczny refundowat poniesione koszty eksploatacyj-
ne. Przedmiotem PPP moze by¢ szereg ustug towarzyszacych ksztatceniu, m.in.
transport, wyzywienie, ochrona, sprzatanie i biezace remonty.

W wyborze partnera prywatnego w analizowanych umowach o PPP dominuje
tryb przewidziany w art. 4 ust. 2 ustawy PPP na podstawie prawa zamdwien publicz-
nych (PPP w PZP). Jego wigksza skuteczno$¢ w finalizowaniu postgpowan wynika
z modelu podziatu zadan i ryzyka, w ktorym jedynym, ale i pewnym klientem partne-
ra prywatnego jest podmiot publiczny, egzekwujacy w zamian za ustalone platnosci
jakos$¢ swiadezonych ustug lub dostepnos¢ okreslonej w umowie infrastruktury. Wy-
bér podstawy prawnej zalezy od wielu uwarunkowan (m.in. celu umowy, podziatu
zadan i ryzyka).

Zrédtem wynagrodzenia partnera prywatnego s3 w wiekszoéci projektow
optaty za dostepnos¢ pobierane od uzytkownikow (np. za pobyt dzieci w przed-
szkolu, bilety) i/lub pochodzace z budzetu gminy jako organu prowadzacego
szkoty. Partnerzy prywatni chcgc ograniczac ryzyko ekonomiczne (zwlaszcza po-
pytu) sa bardziej sktonni do zawarcia umowy, w ktérej wynagrodzenie pochodzi
z budzetu podmiotu publicznego. Podmiot publiczny moze pozyska¢ dofinanso-
wanie m.in. z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSiGW) czy Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) party-
cypujac w realizacji projektu, badz zabezpieczajac srodki na zaplate wynagrodze-
nia partnera prywatnego. W szesciu projektach termomodernizacyjnych gminy
uzyskaty dofinansowanie z EFRR w ramach regionalnych programéw operacyj-
nych na lata 2014-2020. Wniesienie przez podmiot publiczny wktadu wlasne-
go poprawitoby skuteczno$¢ w znalezieniu inwestora prywatnego, gdyz lokalne
firmy mogg by¢ za stabe, aby udzwigna¢ wicloletnie finansowanie inwestycji,
a banki komercyjne niechetnie kredytuja takie przedsigwziecia (Kubicka-Zach,
2019). Dofinansowanie z funduszy unijnych projektow hybrydowych umozliwia
zmnigjszenie wktadu krajowego i dyscyplinuje w terminowym wdrazaniu projek-
tu (Szafran, 2017, s. 99). Jednak sa one bardziej optacalne dla duzych projektow
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z uwagi na wigkszy stopien ich ztozonosci i wyzsze koszty np. doradztwa. Do-
tychczas fundusze pomocowe stanowity raczej konkurencj¢ dla PPP, jako tan-
szy 1 prostszy sposob finansowania inwestycji publicznych, stad ich ograniczanie
moze zdynamizowac rynek PPP.

PODSUMOWANIE

Ograniczenia budzetowe, jak i brak specjalistycznej wiedzy w zapewnieniu
nowoczesnej infrastruktury, wyposazenia i materiatow dydaktycznych, ksztal-
cenia kadry, obstugi i profesjonalnego zarzadzania szkotami, sktaniajg organy
publiczne do coraz szerszej wspoltpracy z sektorem prywatnym. Partnerstwa pu-
bliczno-prywatne podejmowane sg gtéwnie w celu poprawy jakosci oraz efektyw-
nosci funkcjonowania szkol, co stuzy takze niwelowaniu nierownosci spotecz-
nych i ekonomicznych. Natomiast przytaczane obawy przed wzrostem udziatu
sektora prywatnego w sektorze edukacji ukazujg rowniez role klimatu spoteczne-
go 1 politycznego wokot tych przedsigwzigc.

Rosnaca luka miedzy wydatkami ponoszonymi przez JST na o$wiate i wpty-
wami pochodzacymi z czeéci oswiatowej subwencji, dotyka w szczegolnosci gmi-
ny i najwigksze miasta. Ogromne potrzeby inwestycyjne, wynikajace ze zuzycia
obiektow 1 wyposazenia oraz dostosowan szkot sa pokrywane przez samorzady
we wlasnym zakresie. Zgodnie z postawiong hipotezg pierwszg, odpowiedzig na
te potrzeby staje si¢ w wielu krajach i stopniowo w Polsce angazowanie kapita-
hu prywatnego w ramach PPP. Jednakze mata liczba i warto§¢ umow, a przede
wszystkim niska skutecznos$¢ ich zawierania wymaga poglebionych badan.

Pionierskie projekty PPP w o$wiacie sa domeng gmin i dotycza matych pro-
jektow infrastrukturalnych (o wartosci do 40 min zt), glownie w zakresie poprawy
efektywnos$ci energetycznej budynkow oswiatowych. Przedmiotem PPP moze by¢
budowa nowych (greenfield), jak 1 modernizacja istniejacych obiektow (brown-
field), a takze catych komplekséw szkolnych, potaczona z ich utrzymaniem i/lub
zarzadzaniem przez okres i na warunkach okreslonych w umowie. Poza najczesciej
stosowanym modelem BOT, inne jego odmiany umozliwiajg szersze wykorzystanie
specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego, transfer ryzyka (finansowego i ope-
racyjnego), roztozenie kosztéw na caly okres realizacji oraz powigzanie ptatnosci
z dostawg 1 wydajnoscia. W celu $wiadczenia ustug w edukacji zawierane sg umowy
w praktyce nazywane kontraktami, ktdrych zakres obejmuje od obstugi technicz-
nej, wyzywienia i sprzatania po ustugi zarzadzania szkotami, natomiast rzadziej ich
przedmiotem sg podstawowe ustugi edukacyjne. Réznorodnos¢ form PPP wynika
z mozliwos$ci wyboru podstawy prawnej umowy, modelu wynagradzania partnera
prywatnego, a takze podziatu zadan i ryzyk miedzy partnerami, aby spelnione byly
wymogi jakosci i efektywnosci dostarczanych ustug, co potwierdza prawdziwos¢
hipotezy drugiej i stanowi gtdéwng zaletg tych przedsiewzigc.
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Do glownych barier rozwoju krajowego rynku PPP nalezy stabos¢ lokalnego ka-
pitatu prywatnego i brak wsparcia bankow. Szansg na wicksze projekty jest ich do-
finansowanie z funduszy unijnych, jednak projekty hybrydowe majg bardziej skom-
plikowane procedury i wyzsze koszty. PPP stato si¢ waznym elementem rzagdowych
programow rozwoju edukacji. Dzigki zaangazowaniu kapitatu prywatnego zwigkszaja
si¢ krajowe naktady inwestycyjne w infrastrukture edukacji i szkolnictwa wyzszego.
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Streszczenie

Dostgpnos¢ i poziom ustug edukacyjnych determinuja nierdwnosci spoteczne i rozwdj spo-
teczno-gospodarczy. Ograniczenia budzetowe, jak i brak specjalistycznej wiedzy w zapewnieniu
infrastruktury, obstugi i zarzadzania szkotami, sktaniaja organy publiczne do wspotpracy z sektorem
prywatnym. Celem publikacji jest wskazanie mozliwosci i barier szerszego wykorzystania partner-
stwa publiczno-prywatnego w inwestycjach edukacyjno-o§wiatowych w Polsce. Analiza wydatkow
budzetu panstwa i JST w dziatach ,,O$wiata i wychowanie” oraz ,,Edukacyjna opiecka wychowaw-
cza” wskazuje na powigkszajaca si¢ luke migdzy wptywami pochodzacymi z czgsci oswiatowej sub-
wengcji a wydatkami ponoszonymi przez JST, w szczegdlnosci gminy i najwigksze miasta. Ponadto
ogromne potrzeby inwestycyjne wynikajace ze zuzycia obiektow 1 wyposazenia oraz dostosowan
szkot sa pokrywane przez samorzady we wlasnym zakresie. Przeglad uméw PPP zawartych w latach
2009-2019, opublikowanych w bazie projektéw www.ppp.gov.pl i BIP prowadzi do wnioskow, ze
pionierskie projekty PPP w o$wiacie s3 domeng gmin, dotycza matych projektow infrastruktural-
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nych, glownie poprawy efektywnosci energetycznej budynkow. Wiele ogloszen na polskim ryn-
ku nie znajduje inwestora, co wynika ze stabosci lokalnego kapitatu prywatnego i braku wsparcia
bankow. Na zaawansowanych rynkach PPP funkcjonuje szerokie spektrum umow na $§wiadczenie
ustug oraz modeli dostarczania infrastruktury. Przedmiotem PPP moze by¢ budowa nowych (green-
field), jak i modernizacja istniejacych obiektow (brownfield) oraz catych kompleksow szkolnych,
polaczona z ich finansowaniem i utrzymaniem przez okres i na warunkach okreslonych w umowie.
Kontrakty na ustugi obejmuja od obstugi technicznej i wyzywienia po ushugi zarzadzania szkotami,
rzadziej dotycza ustug podstawowych.

Stowa kluczowe: finansowanie o$wiaty, partnerstwo publiczno-prywatne.

Possibilities and restrictions on use of the public-private partnership
in the education sector in Poland

Summary

The availability and level of educational services determine the levels of social inequalities and
socio-economic development. Budget constraints and a lack of expertise in providing infrastructure,
service and management of schools encourage public authorities to cooperate with the private sector.
The aim of the paper is to identify the possibilities and barriers to the wider use of the public-private
partnership (PPP) in educational investments in Poland. An analysis of the state and local government
budgets in the sections ‘Education and upbringing’ and ‘Educational care’ shows a growing gap
between the inflows from the educational part of the subsidy and the expenses incurred by local
government units, in particular municipalities and the largest cities. Furthermore, the huge investment
needs resulting from the use of facilities and equipment as well as school adaptations are covered by
local governments. The overview of the PPP contracts concluded in the years 2009-2019, published
in the project database www.ppp.gov.pl and BIP leads to the conclusions that pioneer PPP projects
in education are the domain of municipalities and concern small infrastructure projects, mainly
improving the energy efficiency of buildings. Many announcements on the Polish market do not find
an investor, which results from the weakness of local private capital and lack of support from banks.
On the advanced PPP markets there is a wide spectrum of contracts for the provision of services and
infrastructure delivery models. The subject of PPP may be the construction of greenfield sites as well
as modernization of brownfield sites and entire school complexes, combined with their funding and
maintenance under the conditions specified in the contract. Service contracts range from technical
support and catering to school management, and rarely concern basic services.

Keywords: financing education, public-private partnership.
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