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Wprowadzenie

Wyzwania stojgce przed sektorem publicznym, zar6wno na poziomie krajo-
wym, jak i unijnym, obejmuja kilka aspektow. W perspektywie dtugoterminowe;j
dotycza one przede wszystkim zagadnien zwigzanych z transformacjami techno-
logiczng oraz ekologiczng. Na poziomie unijnym i krajowym obserwuje si¢ in-
tensywne dziatania polegajace na opracowywaniu i przyjmowaniu strategii, ktore
maja umozliwi¢ jak najpetniejsze dostosowanie rozwoju gospodarki do wyzwan
wspolczesnosci. W powyzszym zakresie Komisja Europejska przyjeta nowe
polityki publiczne majace na celu okreslenie miejsca Unii Europejskiej w dyna-
micznie zmieniajagcym si¢ uktadzie globalnym. Kierunki rozwoju gospodarki
Unii zawarte zostaty w dwoch zasadniczych dokumentach: Nowym Europejskim
Zielonym Ladzie® oraz Nowej Strategii Przemystowej Unii Europejskiej?.

Nowy Europejski Zielony Lad zaprezentowany zostal przez Komisj¢ Euro-
pejska w grudniu 2019 r. Zaktada on zbudowanie zrownowazonej gospodarki Unii
poprzez dostrzezenie w wyzwaniach zwigzanych z klimatem i srodowiskiem natu-
ralnym mozliwo$ci rozwoju we wszystkich obszarach polityki oraz przeprowa-
dzenie transformacji, ktora bedzie sprawiedliwa i sprzyjajaca wlaczeniu spotecz-
nemu. Nowy Europejski Zielony Lad dotyczy wszystkich sektorow gospodarki,
w szczegolnosci za$ transportu, energii, rolnictwa, obiektow budowlanych oraz
takich galezi przemystu, jak przemyst stalowy, cementowy, teleinformatyczny,
tekstylny oraz chemiczny.

1 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego i Komitetu Regionow z 11 grudnia 2019 r. — Nowy Zielony Lad, COM (2019) 640 final.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow z 10 marca 2020 r. — Nowa strategia przemystowa dla
Europy, COM (2020) 102 final.
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Nowa Polityka Przemystowa przedstawiona zostata przez Komisje Europe;j-
skg w marcu 2020 r. Ma ona charakter przekrojowy, a jej celem jest zapewnienie
warunkow ramowych sprzyjajacych konkurencyjnosci w przemysle. Oparta zo-
stata na dwoch filarach: neutralno$ci klimatycznej oraz cyfryzacji (digitalization).
Jest takze zwigzana z wieloma unijnymi strategiami politycznymi, np. z han-
dlem, rynkiem wewnetrznym, badaniami i innowacjami, zatrudnieniem, ochrong
srodowiska i zdrowiem publicznym. 9 marca 2021 r. Komisja przedstawita z kolei
wizje 1 kierunek transformacji cyfrowej w Europie do 2030 r. Zgodnie z przed-
stawionym dokumentem do 2030 r. w Unii Europejskiej m.in. co najmniej 80%
wszystkich dorostych powinno posiada¢ podstawowe umiejetnosci cyfrowe, by¢
zatrudnionych 20 mln specjalistow w dziedzinie ICT, przy czym takie zawody
powinno wykonywa¢ wigcej kobiet. Ponadto do 2030 r. wszystkie gospodarstwa
domowe w Unii powinny mie¢ polaczenie gigabitowe, a wszystkie obszary
zaludnione powinny zosta¢ objete siecig 5G. Produkcja najnowoczes$niejszych
1 zrownowazonych polprzewodnikow w Europie powinna stanowi¢ 20% $wia-
towej produkgji.

Szczegodlne znaczenie w rozwoju sektora publicznego w Unii Europejskiej
petni tzw. transformacja cyfrowa. Wydaje si¢ przy tym, iz pojecie cyfryzacja
powinno by¢ rozumiane szeroko. Staje si¢ ono punktem wyjscia do utworzenia
swoistego ekosystemu cyfrowych rozwiazan w sektorze publicznym zwiazanego
z szerokim zastosowaniem nowoczesnych technologii, takich jak: czwarta rewo-
lucja przemystowa, internet rzeczy, sie¢ mobilna 5. generacji (5G), blockchain.
Z perspektywy sektora publicznego wszystkie powyzsze zjawiska spaja koncep-
cja tzw. inteligentnego miasta (Smart City).

Szczegdlna rola w implementacji nowych celow Unii Europejskiej, w tym
transformacji technologicznej, przypada partnerstwu publiczno-prywatnemu
(dalej: PPP). Polega ono na wspdlnej realizacji przedsiewziecia opartej na po-
dziale zadan i ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym.
Zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
z 17 grudnia 2013 r. PPP oznacza form¢ wspolpracy migdzy podmiotami pu-
blicznymi a sektorem prywatnym. Celem takiej wspotpracy jest poprawa realiza-
cji inwestycji w projekty infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizujagcych
ustugi publiczne poprzez dzielenie ryzyka, wspolne korzystanie ze specjalistycz-
nej wiedzy sektora prywatnego lub dodatkowe zrodta kapitatu®.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspodlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, obje-
tych zakresem wspolnych ram strategicznych, oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu
Spojnosci oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006.
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Partnerstwo publiczno-prywatne jest czgsto wykorzystywanym instrumen-
tem realizacji zadan publicznych w krajach wysoko rozwinietych gospodarczo,
takich jak Wielka Brytania, Francja czy Stany Zjednoczone. Pozwala ono na
podniesienie dostgpnosci ustug publicznych, poprawia rowniez ich jako$¢. Z punk-
tu widzenia sektora publicznego PPP umozliwia ponadto realizacje projektow
infrastrukturalnych czestokro¢ zbyt kosztownych dla budzetu panstwa czy tez
jednostek samorzadu terytorialnego. Wykorzystywane jest szeroko w sektorze
transportu publicznego, ochrony zdrowia, edukacji, sportu i rekreacji czy bezpie-
czenstwa publicznego.

Rola PPP w realizacji transformacji technologicznej wynika przede wszyst-
kim z mozliwos$ci wykorzystania wiedzy sektora prywatnego zwiazanej z obsza-
rem nowoczesnych technologii, trudno dostepnej dla sektora publicznego oraz
jego jednostek organizacyjnych. Partnerstwo publiczno-prywatne niesie tym sa-
mym ze sobg istotny potencjat wsparcia dla transformacji technologicznej. Po-
jawiaja si¢ jednak istotne pytania dotyczace m.in. tego, jakie sg gtowne przyczy-
ny niewielkiego wykorzystywania PPP w Polsce oraz jakie nalezy podja¢ kroki,
aby stalo sie ono instrumentem wsparcia rozwoju technologicznego.

W niniejszym opracowaniu w pierwszej kolejnosci wskazano gtowne kie-
runki transformacji technologicznej sektora publicznego. Nastepnie podjgto pro-
be zidentyfikowania podstawowych probleméw zwiazanych z wykorzystywa-
niem PPP w Polsce. Na zakonczenie zaproponowano podstawowe kierunki zmian
w sposobie wykorzystywania PPP, tak aby instrument ten przyczyniat si¢ do
rozwoju technologicznego krajowego sektora publicznego.

Transformacja technologiczna w sektorze publicznym

Bazowy zasob rozwigzan technologicznych koniecznych do wdrozenia trans-
formacji cyfrowej wykreowany zostat przez czwartg rewolucje przemystowg®,
Pod pojeciem tym rozumie si¢ rozw6j nowych technologii informatycznych,
takich jak sztuczna inteligencja, automatyzacja, robotyka, ktére to technologie
wywieraja wptyw na konwencjonalne modele gospodarcze i ekonomiczne®. No-
we technologie zapowiadajg rewolucje nie tylko w przemysle, ale takze w nie-
mal kazdym aspekcie funkcjonowania ludzkosci, w tym rzecz jasna rowniez
w sektorze publicznym. Czwarta rewolucja przemystowa obejmuje technologie

4 Pojecie czwarta rewolucja przemystowa wykorzystane zostato po raz pierwszy przez K. Schwaba
podczas Swiatowego Forum Gospodarczego w 2015 r. Zob. K. Schwab, The Fourth Industrial Revo-
lution: What it Means, How to Respond, https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-fourth-indu
strial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/ (31.07.2021).

5 D.F. Runde, D.S. Spiro, M.A. Jeffrey, S.E. Lawrence, S.R. Ramanujam, E.K. Yayboke, Re-
booting the Innovation Agenda. The Need for Resilient Institutions, Washington 2019, s. 2.

117



cyfrowe wypracowane w trakcie trzeciej rewolucji, takie jak komputery, telefony
komodrkowe 1 internet, ale zjawisko to jest definiowane bardziej przez innowacje
kolejnej generacji, takie jak wspomniana sztuczna inteligencja, robotyka i nano-
technologia, ktore stajg si¢ coraz bardziej ztozone i niezastapione we wszystkich
aspektach ludzkiego zycia. Skutki czwartej rewolucji zaczynaja by¢ juz odczuwalne.
Intensywno$¢ wykorzystania dobrodziejstw ptynacych z czwartej rewolucji prze-
mystowe]j zwigzana jest z rozwojem danego kraju, na ktory wplywa m.in. spraw-
no$¢ sektora publicznego w kreacji popytu na nowe rozwigzania, jak rdwniez
umiejetnosci absorbeji tychze rozwigzan w sferze publicznej. Wplyw czwartej rewo-
lucji przemystowej bedzie posiadat prawdziwie transformacyjny charakter. Tempo
i ztozono$¢ zmian bgdg wyzwaniem dla struktur zarzadzania na kazdym pozio-
mie, od lokalnego po globalny®. Beda wymagaty réwniez wykorzystywania in-
strumentéw wihasciwych dla doktryny good governance, w tym PPP.

Ryzyko dotyczace dynamiki implementacji czwartej rewolucji przemystowej
opiera si¢ na zatozeniu, zgodnie z ktorym wiele instytucji publicznych prefero-
wac bedzie w dalszym ciagu oparcie na przemysle tradycyjnym, ignorujac zmia-
ny, ktore dynamicznie kreujg przysztos¢. Zagrozenie to dotyczy w szczegdlnosci
sektora publicznego, ktory — jak wskazuje praktyka — w zdecydowanie wolniej-
szy sposoOb niz sektor prywatny absorbuje nowoczesne rozwigzania. Dotyczy to
zarowno sfery organizacyjnej, jak i samego zaawansowania technologicznego
nabywanych produktoéw oraz ustug.

Koniecznym, cho¢ niewystarczajagcym warunkiem transformacji technolo-
gicznej jest powstanie sieci mobilnej piatej generacji. Sieci 5G beda jednymi z naj-
bardziej ztozonych systemow, jakie kiedykolwiek zaprojektowano. Wykorzystuja
widmo radiowe do przesylania ogromnych ilosci danych z wigksza predkoscia
1 niezawodno$cia niz poprzednie technologie. Umozliwiajac wigkszej liczbie
urzadzen bezpieczniejsze i szybsze taczenie si¢ z innymi urzadzeniami i z wiek-
szg predkoscia, srodowisko 5G zasadniczo stworzy nowe srodowisko cyfrowe.
Sie¢ 5G umozliwi¢ ma znaczne zwigkszenie przekazu danych, jak réwniez pro-
wadzi¢ do zwigkszenia wydajnosci i zdolnosci funkcjonowania tzw. internetu
rzeczy. Bedzie stanowi¢ podstawe gospodarki internetowej i zapewni szkielet dla
nastepnej generacji technologii cyfrowych, w tym sieci 6G (nad ktora tocza si¢
juz prace chinskich przedsigbiorstw panstwowych). 5G to zdecydowanie wigcej
niz sama telefonia komoérkowa. Jest to centralny element nowego srodowiska
technologicznego, ktore taczy sztuczng inteligencje, chmury obliczeniowe i sieci
5G w sposob, ktory umozliwia tworzenie nowych ushug i produktow oraz dyna-
miczny wzrost gospodarczy. 5G uksztattuje gospodarcza przysztos¢ w taki sam
sposob jak komercjalizacja internetu 25 lat temu. 5G to, inaczej mowiac, infra-
struktura dla kolejnej fazy technologicznej transformacji. Zmieni sposéb wytwa-

6 C. Klynge, Technology and the New World Order Risks and Opportunities [w:] The Fourth
Industrial Revolution in the Developing World, red. A. Milner, E.K. Yayboke, Washington 2019, s. 6.
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rzania i dostarczania uslug i towarow wtasciwych dla sektora publicznego. Be-
dzie rowniez odgrywa¢ kluczowa rolg¢ w rozwoju nastgpnej generacji cyfrowych
galezi przemystu, takich jak inteligentne fabryki czy samochody autonomiczne.
To wlasnie to polaczenie szybkos$ci i niezawodno$ci doprowadzi do powstania
nowych zaawansowanych ustug w opiece zdrowotnej, transporcie, robotyce, jak
rowniez do kolejnych innowacji, ktore dzisiaj sg trudne do przewidzenia.

Warto wskaza¢, iz budowa infrastruktury 5G jest wazna, ale wzrost gospodar-
czy zalezy tez od tworzenia innych produktow, ktore wykorzystaja te infrastruktu-
re. 5G moze by¢ poczatkiem wzrostu innowacji, ale aby tak si¢ stato, musza mu
towarzyszy¢ tzw. inwestycje komplementarne — nowe produkty i ustugi wyko-
rzystujace sieci 5G, ktorych zastosowanie dotyczy rowniez sektora publicznego.
W sferze zarzadzania publicznego chodzi m.in. o technologie smart building, sys-
tem naprowadzania na miejsca parkingowe, innowacyjny system oswietlenia, lo-
kalne aplikacje wspierajace mieszkancow, Elektroniczny System Sterowania Ru-
chem, mapg jakosci powietrza w czasie rzeczywistym i wiele innych rozwigzan
podnoszacych jakos§¢ funkcjonowania administracji publicznej, ktore moga zostac
dostarczone w oparciu 0o PPP. Stworzenie wymaganej infrastruktury dla imple-
mentacji rozwigzan sieci 5G bezposrednio zwigzane jest takze z bezpieczenstwem
narodowym. Nie bez znaczenia pozostaje w tym kontekscie pytanie, ktorzy wyko-
nawcy beda tworzyli i utrzymywali wspomniang sie¢ w Polsce. Wybor tych wy-
konawcow determinowac bedzie poziom bezpieczenstwa narodowego i poziom
rozwoju ekonomicznego kraju na kolejne dekady.

Nastgpnym zagadnieniem zwigzanym z transformacja technologiczna jest
watek wykorzystania tzw. tancucha blokéw (blockchain) w sferze infrastruktury
publicznej’. Stanowi on podstawowg technologie, ktéra moze przeksztatci¢ mo-
dele biznesowe w takich sektorach publicznych, jak transport czy tak istotna
z uwagi na pandemi¢ COVID-19 opieka zdrowotna. Blockchain nie jest sam
w sobie rozwigzaniem nowym. Stanowi bardziej inteligentng i bezpieczniejsza
wersje dowolnej bazy danych, ktéra umozliwia interakcje migdzy uczestnikami
rynku. Pojawiajg si¢ w tym obszarze nowe mozliwosci bedace np. podstawa
tworzenia rozwigzan zwigzanych z budowa komunikacji spotecznej. Infrastruk-
tura konieczna do realizacji projektow opartych na fancuchach blokéw skutko-
wac bedzie wdrozeniem bardziej demokratycznych zasad zarzadzania jednost-
kami samorzadu terytorialnego®. W sferze publicznej warto wskazaé, iz wiele
miast azjatyckich wdraza w oparciu o PPP juz obecnie technologi¢ blockchain
w ramach budowy koncepcji Smart City. Dotyczy to m.in. utrzymania i zarza-
dzania ruchem ulicznym, zwalczania przestg¢pczosci, dostarczania energii czy

7 K. Suominen, A. Chatzky, W. Reinsch, J. Robison, Harnessing Blockchain for American Busi-
ness and Prosperity, Washington 2019, s. 5.

8 D.F. Runde, R. Bandura, H. MacKenzie, A Demand-Driven Approach to Development, Wash-
ington 2019, s. 2.
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powiadamiania o zagrozeniach zwigzanych np. z wysokimi poziomami zanie-
czyszczenia $rodowiska. Wdrozenie technologii blockchain bgdzie powigzane
z tzw. internetem rzeczy, ktory taczy sensory i inne narzedzia z bazami widocz-
nymi dla przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego w celu przechwyty-
wania danych w miescie. Projekty te czestokro¢ sg realizowane w oparciu o PPP.

Prawdopodobnie najbardziej dynamicznym i tworzacym wartos¢ dodang po-
tencjatem czwartej rewolucji przemystowej jest tworzenie nowych ustug oraz
nowych sposobow dostarczania, uzytkowania i finansowania infrastruktury pu-
blicznej. Jak wida¢ powyzej, bedzie to miato wptyw na wiele sektoréw publicz-
nych, ale by¢ moze najbardziej widoczne jest to w koncepcji tzw. inteligentnego
miasta, wskazane powyzej rozwigzania technologiczne tworza bowiem wyjat-
kowy potencjat Smart City, miasta opartego na zintegrowanych rozwigzaniach
infrastrukturalnych bazujacych na wykorzystaniu nowoczesnych technologii.
Chociaz istnieje wiele definicji ,,inteligentnych miast”, wiekszo$¢ z nich obejmu-
je zasade wykorzystania technologii cyfrowych w celu zapewnienia lepszych
ustug dla obywateli, przedsigbiorstw, turystéw i urzednikow publicznych, np.
inteligentnych opcji mobilnos$ci (takich jak transport jako ustuga), zarzgdzania
energia 1 woda, zdrowia, edukacji, rozrywki, ptatnosci mobilnych i wielu innych
ustug publicznych. Technologie opierajace si¢ na czwartej rewolucji przemysto-
wej znajdujg si¢ w centrum wszystkich wskazanych systemow. Rynek tzw. inte-
ligentnych miast ro$nie w niezwykle szybkim tempie przede wszystkim w Azji.
Koncepcja ,,inteligentnego miasta” nabiera obecnie kluczowego znaczenia w kon-
tek$cie wyzwan cywilizacyjnych. Warto wskazac, iz zgodnie z szacunkami ONZ
do 2050 r. ok. 70% ludnosci na $wiecie bedzie zyto na obszarach zurbanizowa-
nych®. Powstanie co najmniej 50 megamiast liczacych co najmniej 10 min ludzi®.
Oznacza to kolosalny wzrost zapotrzebowania na nowoczesng infrastrukture pu-
bliczng, rowniez w krajach dotychczas wysoko rozwinigtych. Takze w kontek-
$cie rodzinnych warunkéw wskaza¢ nalezy na konieczno$¢ tworzenia nowocze-
snej bazy infrastrukturalnej.

Oswietlenie uliczne stanowi prosty przyktad tego, jak podstawowa infra-
struktura moze sta¢ si¢ platformg dla nowych ustug cyfrowych i modeli bizne-
sowych. Obecny trend obejmuje zawieranie umow o PPP, w ramach ktorych
sektor prywatny przyjmuje na siebie zobowigzania polegajace na utrzymaniu
o$wietlenia ulicznego w zamian za wynagrodzenie bazujgce na udziale w 0sz-
czednosciach, jakie jednostki samorzadu terytorialnego uzyskuja dzigki instalacji
i eksploatacji nowoczesnego o$wietlenia. Doswiadczenia azjatyckie wskazuja na-
wet, iz wykonawcy sg bliscy zaoferowania o$wietlenia ulicznego za darmo, aby

9 Zob. https://www.un.org/development/ desa/en/news/population/2018-revision-of-world-
-urbanization-prospects.html (31.07.2021).

10 D. Hoornweg, K. Pope, Socioeconomic Pathways and Regional Distribution of the World’s
101 Largest Cities, Toronto 2014, s. 2.
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zdoby¢ kontrakt na obstuge i konserwacj¢ infrastruktury os$wietlenia ulicznego.
Dzieje si¢ tak, poniewaz czujniki, bezprzewodowe nadajniki, stacje fadowania
pojazdoéw elektrycznych, nadajniki 5G i inne technologie cyfrowe moga by¢
wbudowane w infrastrukturg o§wietlenia ulicznego i tworzy¢ zupelnie nowe
ustugi, zrodta przychodow i modele biznesowe dla operatorow i miasta. Inne
niezbedne elementy infrastruktury i dziatania w miastach, takie jak ustugi wod-
no-kanalizacyjne czy transport publiczny, oferujg podobne mozliwosci. Wdraza-
nie koncepcji Smart City moze zapoczatkowa¢ ekosystemy innowacji, w ktorych
wspolpraca sektora publicznego i prywatnego przyczyni si¢ do podniesienia
wolumenu i jako$ci §wiadczonych ustug publicznych.

Rozwdj i oczekiwania wobec PPP w Polsce

Pierwsza polska ustawa poswigcona w catosci regulacji PPP byta ustawa
z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?!. Wraz z jej wej-
sciem w zycie w spektrum prawnych form dzialania administracji publicznej
pojawila si¢ nowa forma, jaka byta umowa o PPP. Ustawa z 2005 r. byla wyni-
kiem trwajacych kilka lat prac nad instytucjonalizacjag wspolpracy podmiotow
publicznych z sektorem prywatnym, podejmowanych w celu efektywnej ekono-
micznie i sprawne] realizacji zadan spoczywajacych na organach administracji
publicznej, w tym na jednostkach samorzadu terytorialnego®?. Podstawowym
celem wprowadzenia ustawy o PPP do polskiego porzadku prawnego stac¢ si¢
miato pobudzenie inwestycji sektora publicznego na skutek stworzenia optymal-
nych ram prawnych dla przedsiewzig¢ publicznych z udziatem partnerow pry-
watnych w celu realizacji przedsiewzig¢ przynoszacych korzysci dla interesu
publicznego. Ustawa miata rowniez stuzy¢ usunigciu przeszkdd, ktdre powodo-
waty, ze przedsiewzigcia stuzace realizacji zadan publicznych byly obarczone
duzym ryzykiem dla obydwu stron. Wskazywano ponadto na edukacyjny i in-
formacyjny cel ustawy. Wspodtpraca w celu wykonania zadan publicznych na
podstawie przepisow ustawy miala wzorem innych krajow zagwarantowac spraw-
nos¢ ich realizacji, jak rowniez ich wykonanie na zasadach korzystnych dla pod-
miotow publicznych i partneréw prywatnych.

Z wykorzystaniem PPP wigzano w Polsce duze oczekiwania, liczac na znacz-
ne zainteresowanie zarowno ze strony podmiotéw publicznych, jak i partneréw
prywatnych mozliwo$cig zawigzywania zinstytucjonalizowanej wspolpracy przy
realizacji licznych przedsigwzig¢ infrastrukturalnych i ustugowych. Partnerstwo
publiczno-prywatne nie byto jednak w praktyce w ogoéle wykorzystywane na

1 Dz.U. nr 169, poz. 1420 ze zm.
12 Por. B.P. Korbus, M. Strawifiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zadan publicznych, Warszawa 2009.
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podstawie przepisow ustawy z 2005 r. Wskaza¢ mozna kilka przyczyn takiego
stanu rzeczy. Jako pierwsze wymieni¢ wypada nieprzygotowanie praktyczne
podmiotéw publicznych do wykorzystywania nowej metody realizacji zadan
publicznych. Brak doswiadczen oraz czgste niezrozumienie podstaw wspolpracy
w oparciu o PPP skutkowaty brakiem podejmowania decyzji o wykorzystaniu tej
instytucji. Kolejna przyczyna byl brak wsparcia podmiotéw publicznych przez
wyspecjalizowany personel prawno-ekonomiczny w zakresie wspotpracy opartej
na PPP. Inng przyczyna braku wykorzystywania PPP byly wady legislacyjne ustawy
z 2005 r. Do gtéwnych wad — btednie notabene — zaliczano przede wszystkim:
brak doprecyzowania kluczowych poje¢, takich jak zadania publiczne czy tez
kryteria okreslajgce korzysci dla interesu publicznego. Innym powaznym man-
kamentem wydawatl si¢ brak spdjnosci przepisOw zawartych w ustawie. Zdaniem
za$ projektodawcy ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym ustawa z 2005 r. naktadata na strony wspotpracy zbyt wiele obo-
wigzkow, ktore zniechgcaty do zawigzywania PPP. Co wigcej, przepisy ustawy
z 2005 r. naktadaty takie same wymagania na projekty o duzej i matej wartosci.
Koszt przygotowania matego projektu w znacznej mierze uszczuplat oszczedno-
$ci wynikajace z formuty partnerstwa. W efekcie rozwigzania przyjete w ustawie
naktadaty zbyt duze obcigzenia administracyjne (biurokratyczne) oraz ogranicza-
ty wolno$¢ realizacji inwestycji przez partneréw publicznych i prywatnych?®,
Wskazane mankamenty doprowadzity do podjecia prac nad zmiang ustawy
0 PPP. Lege iuris zagadnienie PPP regulowane jest na gruncie ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy z dnia 21 paz-
dziernika 2016 r. o umowie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Z wyko-
rzystaniem PPP w Polsce wigze si¢ daleko idace oczekiwania na przysziosc.
Warto wskazaé, iz w uchwale nr 116/2017 Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2017 r.
pt. ,,Polityka rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego” wskaza-
no m.in. na konieczno$¢ intensywnego wykorzystywania PPP w praktyce. W do-
kumencie tym podnosi si¢ m.in., iz utrzymanie dotychczasowego tempa rozwoju
infrastruktury w Polsce wymaga zaangazowania do 2030 r. kapitalu o wartosci
1,5 bln zt. Plan inwestycyjny sektora ochrony $§rodowiska zaktada wybudowanie
21,8 tys. km sieci kanalizacyjnej, w tym 16,9 tys. km po 2015 r., oraz zmoderni-
zowanie 4,2 tys. km sieci kanalizacyjnej, w tym 3,5 tys. km po 2015 r. W ra-
mach sektora kolejowego planowana jest przebudowa 8500 km linii kolejowych.
Zgodnie za$ z danymi na koniec 2015 r., aby pokry¢ istniejacy deficyt w sekto-
rze mieszkaniowym konieczne jest wybudowanie 0,5 mln mieszkan. Zaktadana
jest rbwniez znaczaca modernizacja drog $rodladowych, ktorej koszty beda wy-
nosi¢ od 24,6 mld zt do ok. 90,6 mld zt. Dodatkowo budzety jednostek publicz-
nych, w tym budzet panstwa, nie dysponujg wystarczajgcymi srodkami finanso-

13 Por. uzasadnienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 19 grud-
nia 2008 r., druk 1180, s. 29.
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wymi do zrealizowania przedsigwzi¢¢ w zakresie infrastruktury gospodarczej
(np. transport, srodowisko, energia) i spotecznej (np. zdrowie, edukacja, kultura,
sport i turystyka). Niezbg¢dne jest wigc wigksze zaangazowanie srodkow prywat-
nych do realizacji inwestycji i $wiadczenia ustug publicznych.

Wszystko to powoduje, iz jak wskazuje sie¢ w polityce rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, jest ono szansg na szybszy rozwoj
Polski, ktorej nie wolno zmarnowac. Jest jedng z form dostarczenia wysokiej
jakosci infrastruktury publicznej wraz z jej sfinansowaniem. Partner prywatny,
inwestujac w $wiadczenie ustug publicznych, udostepnienia zasoby umozliwia-
jace wprowadzanie nowych rozwigzan zarzadczych i organizacyjnych, wyzszych
standardow $wiadczenia ustug lub rozwigzan technicznych i technologicznych
stuzacych obnizeniu kosztow §wiadczenia uslug publicznych. Rzad Polski jest
zainteresowany dynamicznym rozwojem wykorzystania formuty PPP dla reali-
zacji infrastruktury publicznej oraz §wiadczeniem wysokiej jakosci ustug pu-
blicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne powinno by¢ rozwazane przez jednost-
ki sektora publicznego jako alternatywna rownowazna z tradycyjnymi metodami
realizacji zadan publicznych®,

Pomimo szeregu dziatan, w tym reformy dotyczacej polityki PPP w latach
2017-2018, nowelizacji ustawy o PPP mocg ustawy z dnia 5 lipca 2018 r.%°,
wydatkowania znacznych $rodkéw publicznych na wsparcie rozwoju PPP w Pol-
sce, a takze posiadania przez Polske najwickszego potencjalnego rynku PPP
w Europie Wschodniej, nadal nie jest ono wykorzystywane w oczekiwany spo-
sob. Od momentu przyjecia pierwszej regulacji prawnej dotyczacej PPP w Pol-
sce w 2005 r. zawarto jedynie ok. 80 umow PPP rozumianych jako projekty in-
frastrukturalne. Wigkszo$¢ z nich stanowity przy tym mate projekty o wartosci
ponizej 10 min euro. Lgczna liczba projektow PPP w rozumieniu polskiej ustawy
o PPP w ciggu ostatnich 15 lat wynosi 156%.

Warto rowniez zwrdci¢ uwagg na fakt, iz zgodnie z polityka rzadu w zakre-
sie rozwoju PPP w Polsce zaktadano osiagniecie do konca 2020 r. nastepujacych
celow: zwiekszenie liczby realizowanych projektow inwestycyjnych PPP po-
przez zawarcie co najmniej 100 nowych uméw PPP (w tym kontraktow infra-
strukturalnych i tzw. kontraktéw O&M), zwiekszenie udziatu warto$ci podpisanych
umow PPP w stosunku do procentu naktaddéw inwestycyjnych w gospodarce
narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%, zwigkszenie liczby postepo-
wan inicjowanych przez rzad w celu wyboru partnera prywatnego do co najmniej
10 takich postgpowan, zwigkszenie wskaznika liczby zawartych umow PPP
w stosunku do liczby ogtoszonych postgpowan do 40%.

14 Por. uchwata nr 116/2017 Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2017 r. — Polityka rzagdu w za-
kresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, s. 3.

15 Dz.U. 2018, poz. 1693.

16 Baza zawartych uméw PPP.
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Tymczasem zgodnie z wynikami kontroli NIK dotyczacej realizacji przed-
siewzie¢ w formie PPP przez jednostki samorzadu terytorialnego poszczegodlne
cele polityki rzadu osiagniete zostaly w nastepujacym zakresie: wzrost liczby
realizowanych inwestycji PPP: zawarto 23 umowy, co stanowi 23% realizacji
wskaznika; wzrost udziatu warto$ci podpisanych uméw PPP w naktadach inwesty-
cyjnych w gospodarce narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%: 1,37%,
co stanowi 27% realizacji wskaznika; wzrost liczby postepowan wszczetych
przez sektor rzadowy celem wyboru partnera prywatnego: nie wszczeto zadnego
postepowania, 0% realizacji wskaznika; wzrost liczby podpisanych uméw PPP
w relacji do liczby ogloszef o wyborze partnera prywatnego do 40%: 32,26%, co
stanowi 80,65% realizacji wskaznika®'.

Polski rynek PPP charakteryzuje si¢ nastgpujacymi cechami: malg liczba pro-
jektow PPP, niskim wskaznikiem relacji pomiedzy wszczetymi postepowaniami
a zawartymi umowami PPP, brakiem zainteresowania ze strony sektora prywat-
nego realizacja projektow PPP widocznym poprzez niska konkurencje w postg-
powaniach prowadzacych do zawarcia umowy PPP, nieefektywnym przygotowa-
niem i realizacjag umow PPP, niskg warto$cig rynku PPP (wickszo$¢ projektow PPP
w Polsce to projekty o wartosci ponizej 10 min euro), matg liczbg projektow
PPP z wykorzystaniem §rodkéw Unii Europejskie;.

Pomimo zatem ambitnych planow i deklaracji PPP w Polsce jest wcigz wy-
korzystywane w sposob niedostateczny, o czym $wiadczy chociazby poziom reali-
zacji wskaznikow, o ktorym mowa w informacjach pokontrolnych NIK. Myslac
jednak o sprostaniu obecnym wyzwaniom technologicznej transformacji sektora
publicznego, nalezy zada¢ pytanie dotyczace tego, jakie sa gtowne przyczyny
zastoju PPP w Polsce, oraz wskaza¢ ewentualne dziatania, ktore pozwolg na
odblokowanie potencjatu PPP.

Przyczyny zastoju rozwoju PPP w Polsce

Przej$¢ w tym miejscu nalezy do analizy przyczyn, ktoére powoduja, iz PPP
w Polsce nie wykorzystuje swojego potencjatu dostrzeganego szeroko w wioda-
cych gospodarkach $wiatowych. Ponizsza lista nie ma charakteru wyczerpujace-
go i koncentruje si¢ na gtéwnych przyczynach zastoju rozwoju PPP.

PPP traktowane jest w Polsce glownie jako narz¢dzie finansowe, a nie me-
toda pozwalajaca na dostarczenie innowacyjnej, nowoczesnej i wysokiej jakosci
infrastruktury publicznej oraz zwigzanych z nig perspektywicznych ustug opar-
tych na cyfryzacji. Bylo do tej pory najczeSciej porownywane przez sektor pu-

17 Informacja NIK o wynikach kontroli dotyczgcej realizacji przedsiewzie¢ w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego przez jednostki samorzadu terytorialnego, LWA.430.001.2020 nr ewid.
25/2020/P/19/104/LWA, s. 26.
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bliczny z dostgpnoscia funduszy unijnych, ktore okazywaty si¢ znacznie tatwiejsze
do pozyskania przez podmioty publiczne. Warto$¢ dodana wynikajaca z wykorzy-
stywania PPP (tzw. value for money), ktora jest zwigzana z realizacja celow tech-
nologicznych i klimatycznych, jest wciaz stabo rozumiana na poziomie sektora
publicznego, tak centralnego, jak i lokalnego. Przyczyn takiego stanu nalezy upa-
trywa¢ w nastepujacych kwestiach. Przede wszystkim podmioty publiczne nadal
nie posiadaja wystarczajgcej wiedzy na temat specyficznych narzedzi prawnych,
ekonomicznych i zarzadczych zwigzanych z projektami PPP, co utrudnia dalsze
mozliwosci ich wdrazania w praktyce. Wiedza na temat cech wyr6zniajacych pro-
jekty PPP, w tym mechanizmow ptatnosci, tzw. cyklu zycia projektu (life cycling
cost — LLC), przystgpnosci cenowej, racjonalnego podziatu ryzyka, a nawet samej
mozliwosci wykorzystania regulacji prawnych PPP dla danego przedsigwzigcia,
jest obecnie niewystarczajaca po stronie sektora publicznego.

Brak wiedzy obserwowany jest przede wszystkim na poziomie regionalnym
i lokalnym, gdzie nawet podstawowe rozwigzania PPP czgsto nie sg powszechne
znane. Warto tez zauwazy¢, iz czgstokro¢ brak dobrych, efektywnych, centralnych
projektow PPP jest wskazywany przez przedstawicieli regionalnych lub lokalnych
wladz publicznych jako okolicznos¢ blokujaca lokalny rynek PPP. Potencjalny
projekt wzorcowy mogltby doprowadzi¢ do uruchomienia kilku innych mniejszych
projektow w tym samym sektorze. Warto wspomnie¢, ze zgodnie z politykg rza-
du w zakresie rozwoju PPP w latach 2018-2020 rzad powinien byt zainicjowaé
co najmniej 10 nowych, pilotazowych projektow PPP. Jak wzmiankowano, za-
den z takich projektéw nie zostat zainicjowany przez polski rzad.

Rowniez dlugoterminowe budzetowanie projektéw PPP stanowi istotny pro-
blem dla przedstawicieli sektora publicznego. Wynika to z trzech gtéwnych
przyczyn. Po pierwsze, sektor publiczny zwykle nie przygotowuje wystarczaja-
cych analiz finansowych pokazujacych rzeczywiste obcigzenia dla budzetu pu-
blicznego. Po drugie, w wigkszosci przypadkow podmioty publiczne starajg si¢
przenies¢ ryzyko finansowe projektow PPP na strone rynku prywatnego, probu-
jac w ten sposob unikngé¢ dtugoterminowego budzetowania. Po trzecie, budzeto-
wanie krotkoterminowe, ktore jest powszechne w przypadku wykorzystywania
zamoOwien publicznych, jest znacznie tatwiejsze do zaakceptowania przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego.

Kolejna przeszkoda zwigzana jest z tendencjg do odwzorowywania powszech-
nie stosowanych konstrukcji prawnych typowych dla zaméwien publicznych.
W wigkszo$ci przypadkow przedstawiciele sektora publicznego zmierzaja do na-
dawania szczegdlnego znaczenia kryterium najnizszej ceny jako kryterium wiodg-
cego do wyboru partnera prywatnego, cho¢ nie uwzglednia ono aspektow, ktore
maja kluczowe znaczenie dla projektow PPP, takich jak m.in. racjonalny podziat
ryzyka pomiedzy partnerami oraz efektywno$¢ projektu, w tym wdrozenie rozwig-
zan innowacyjnych. Podobnie jak w zamdwieniach publicznych, konsultacje ryn-
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kowe w przypadku projektow PPP sg wykorzystywane rzadko. W Polsce w 2019 r.
wstepne konsultacje rynkowe zastosowano w zaledwie 0,14% przypadka zamo-
wien publicznych®®. W przypadku projektow PPP w latach 20162019 konsultacje
zastosowane zostaly tylko w trzech przypadkach?®. Sektor publiczny nie korzysta
z konsultacji rynkowych, poniewaz czesto nie posiada wystarczajacej wiedzy
w zakresie nalezytego stosowania tego narzgdzia. Ponadto obawia si¢ konsultacji
rynkowych, poniewaz w blgdnej ocenie wiaza si¢ one z obowigzkowym wyklu-
czeniem podmiotow, ktore uczestniczyly w fazie przygotowawczej projektow.
Zamiast konsultacji rynkowych podmioty publiczne preferuja natomiast nietrans-
parentne spotkania z wybranymi arbitralnie partnerami prywatnymi, co czgsto
prowadzi do obejscia przepisow zawartych w ustawie o PPP. Skutkuje to rowniez
niedostateczng wiedza na temat aktualnych mozliwosci w zakresie realizacji wy-
zwan technologicznych, ktére mogtyby by¢ realizowane w ramach projektow PPP,
gdyby uruchomiono pelng procedure konkurencyjna.

Takze inne dysfunkcje powszechnie widoczne w zamowieniach publicznych
przenoszone sa automatycznie na projekty PPP. Dotyczy to np. trybow udziela-
nia zamdéwien publicznych®. Choé¢ krajowe regulacje prawne po$wigcone PPP
przewiduja wykorzystywanie trybow negocjacyjnych, sa one rowniez najczesciej
zalecane w wytycznych dotyczacych PPP, ich zastosowanie w polskiej praktyce
jest niewystarczajace. Nieprofesjonalne przygotowanie fazy wyboru partnera
prywatnego skutkuje znacznym wydtuzeniem czasu tego etapu. Brak podstawo-
wej wiedzy w zakresie prowadzenia negocjacji prowadzi z kolei czesto do ,,roz-
drobnienia” projektu PPP na mniejsze, bazujace juz jednak na procedurze udzie-
lania zamo6wien publicznych, a nastepnie zlecania czgsci potencjalnego projektu
PPP podmiotom wewngtrznym.

Nawet tam, gdzie jest swiadomo$¢ istnienia regulacji prawnych dotyczacych
PPP, do$¢ powszechne jest niedostateczne rozpoznanie korzysci, jakie metoda ta
ma do zaoferowania. Zjawisko to zwigzane jest przede wszystkim z brakiem zna-
jomosci i zastosowania konstrukcji cyklu zycia projektu bardzo opornie wdrazane-
go réwniez w zamdwieniach publicznych. Podstawowe analizy 1 strategie sektora
publicznego nie uwzgledniajg bowiem kosztow zwigzanych z utrzymaniem infra-
struktury i opieraja si¢ na zatozeniu, ze dziatalno$¢ jednostek organizacyjnych
moze by¢ nieoptacalna, jesli jest realizowana w interesie publicznym. Jednocze-
$nie projekty PPP utoZsamiane sa z wysokimi kosztami transakcyjnymi, co znie-
checa przedstawicieli sektora publicznego do wszczecia procedury PPP. W rezul-

18 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamoéwief Publicznych o funkcjonowaniu systemu zamo-
wien publicznych w 2019 r., s. 70.

19 Informacja NIK o wynikach kontroli dotyczacej realizacji przedsigwzigé w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego przez jednostki samorzadu terytorialnego, LWA.430.001.2020 nr ewid.
25/2020/P/19/104/LWA, s. 11.

20 W przypadku PPP chodzi o tryby wyboru partnera prywatnego.
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tacie wiele mozliwych, efektywnych kosztowo projektow w praktyce przynosi
straty, bedac dalej wspieranymi ze $rodkéw publicznych, ktére moglyby by¢ wy-
dane na inne projekty. Istotne korzysci, takie jak wzrost efektywnos$ci i wyzsza
jakos$¢ ushug, w tym promocja rozwigzan srodowiskowych oraz technologicznych,
nie s3 w rezultacie brane pod uwage przez przedstawicieli sektora publicznego.

Istniejg tez powazne wyzwania zwigzane z brakiem kompetencji menedzer-
skich przedstawicieli sektora publicznego. Problem ten odnosi si¢ w pierwszej
kolejnosci do organizacji procesu PPP, w tym identyfikowania celéw projektow,
przygotowywania procedury, prowadzenia postgpowania w sprawie wyboru part-
nera prywatnego oraz zarzadzania umowami PPP. Wystepuje ponadto stabe po-
wigzanie pomigdzy fazg wyboru partnera prywatnego a faza realizacji umow. Brak
jest rowniez szerzej wdrozonej praktyki polegajacej na wykorzystaniu okreslonej
metodologii zarzadzania projektami dtugoterminowymi, po stronie sektora pu-
blicznego istnieje bowiem niska swiadomo$¢ na temat rodzajow metodologii, ktore
mogtyby skutecznie wspiera¢ przygotowanie i realizacje projektow PPP, takich
jak chociazby metodologia Prince 2.

Inny problem zwigzany z rozwojem efektywnego zarzadzania publicznego
odnosi si¢ do aspektow organizacyjnych w podmiotach publicznych. Rzadko
zdarza si¢, aby podmioty publiczne tworzyly specjalny zespot ds. PPP z persone-
lem posiadajacym odpowiednig wiedze i umiejetnosci w zakresie realizacji pro-
jektow infrastruktury publicznej z wykorzystaniem PPP. Rézne aspekty projektow
PPP, takie jak prawny, finansowy i technologiczny, nie sg traktowane holistycznie,
jako jedno wigksze narzedzie do osiagnigcia wspdlnego celu, jakim jest efek-
tywna realizacja infrastruktury publicznej z wykorzystaniem osiggnie¢ najnow-
szych technologii. Oznacza to w rezultacie brak istniejacych po stronie publiczne;j,
dedykowanych zespolow gotowych do dzialania we wszystkich fazach projektu
PPP. Nawet jesli zespoly PPP zostaja powotane, rzadko zajmuja si¢ one faza wy-
konawcza projektu, co skutkuje staba realizacja kluczowych wskaznikéow efek-
tywnosci, w tym zwigzanych z aspektami technologicznymi.

Kolejne wyzwanie zwigzane z nieefektywnym zarzadzaniem sektorem pu-
blicznym wiaze si¢ z istnieniem tzw. niezamowionych propozycji oraz kon-
struowaniem specyfikacji projektu w sposob niezgodny z zasadami uczciwej
konkurencji oraz proporcjonalnosci. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz
procedura PPP jest postrzegana przez sektor publiczny jako skomplikowany
proces angazujacy wielu konkurentéw oraz zasoby, takie jak czas, pracownicy
(ktorzy w wigkszosci przypadkow sa odpowiedzialni rowniez za inne codzienne
sprawy). W konsekwencji preferowane sa rozwigzania proste, czgsto mniej am-
bitne, szczegdlnie na poziomie lokalnego sektora publicznego. Tak zwane nie-
zamoOwione propozycje sg czgsto sktadane przez przedsigbiorcow, ktorzy dziataja
na lokalnym rynku, czestokro¢ z powodzeniem wywiagzujac si¢ ze swoich zobo-
wigzan. Lokalne wladze publiczne wolg wspotpracowac z takimi partnerami niz
uruchamia¢ skomplikowana procedur¢ przewidziang w ustawie o PPP.
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Deficyt na rynku doradcow prawnych i finansowych jest kolejnym powo-
dem, dla ktorego projekty PPP nie sa odpowiednio przygotowywane lub czesto
rezygnuje si¢ z realizacji projektow wykorzystujacych metode PPP. Wiele pod-
miotdw publicznych nie posiada bowiem dostepu do doradcéw prawnych i fi-
nansowych o wystarczajacych kompetencjach i umiej¢tnosciach. Niska jakosé¢
doradcow prawnych w Polsce jest widoczna w wynikach wzmiankowanej kon-
troli NIK. Wynika z niej, ze w ponad 90% przypadkow podmioty publiczne ko-
rzystaly ze wsparcia zewnetrznych doradcéw prawnych i finansowych. Pomimo
tego popelniono wiele podstawowych uchybien zardwno na etapie wyboru naj-
korzystniejszej oferty, jak i realizacji umowy. Do btedow tych zaliczy¢ nalezy
m.in. brak mechanizmu monitorowania w umowie, brak strategii negocjacyjnej
dla fazy przetargowej, a nawet przypadki zastosowania niewlasciwej procedury
wyboru partnera prywatnego?..

Braki w wiedzy doradcow prawnych dotycza najczesciej nastepujacych kwe-
stii. Po pierwsze, wlasciwego zrozumienia sytuacji, w ktorych PPP moze zosta¢
zastosowane. W wigkszosci przypadkéow doradcy prawni kojarza projekty infra-
strukturalne z zastosowaniem podstawowych zaméwien publicznych i dalszym
wykorzystaniem wspOlpracy opartej na tzw. modelu in house. Po drugie, brak
wiedzy na temat powigzan pomi¢dzy prawnymi, finansowymi i ekonomicznymi
aspektami projektéw PPP. W wielu przypadkach doradcy prawni nie rekomen-
duja lub nie korzystaja ze wsparcia doradcow finansowych. Po trzecie, doradcy
prawni nie przygotowuja w nalezyty sposob negocjacji z sektorem prywatnym
i/lub nie rekomendujg konsultacji rynkowych w celu lepszego zrozumienia po-
tencjatlu i potrzeb rynku. Po czwarte, doradcy prawni nie wypracowujg rozwia-
zan, ktore bgda stosowane przez caly okres obowigzywania umowy PPP. Po
piate, doradcy prawni nie rekomenduja urzednikom publicznym stosowania
konkretnych metodologii wdrazania projektow PPP i/lub nie rozumiejg swojej
roli w calym procesie. Czgsto przyjmuja wiodacg role kierownika projektu, do
ktorej nie sg przygotowani.

Roéwniez dostep podmiotow publicznych do doradcow finansowych specja-
lizujgcych si¢ w rynku PPP jest ograniczony glownie do najwiekszych firm do-
radczych. Rynek mniejszych doradcow finansowych, ktorzy mogliby posiadac¢
wystarczajacg wiedze i doswiadczenie w zakresie projektow PPP, jest stosunko-
wo niewielki.

Kolejne problemy dostrzegalne sg na etapie przygotowania postgpowania
w sprawie wyboru partnera prywatnego. Najwieksze wyzwania dotycza kwestii
nalezytego przygotowania analiz finansowych i ekonomicznych, w szczegdlnosci
w zakresie takich wskaznikow, jak: wartos¢ biezaca netto (net present value), we-

2! Informacja NIK o wynikach kontroli dotyczacej realizacji przedsiewzie¢ w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego przez jednostki samorzadu terytorialnego, LWA.430.001.2020 nr ewid.
25/2020/P/19/104/LWA, s. 231 9.
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wnetrzna stopa zwrotu (internal rate ratio) oraz analizy spoteczno-ekonomicznych
skutkow projektu PPP (cost benefit analyses). Analizy te z reguly nie sg trakto-
wane jako istotne narzedzie efektywnej realizacji w projektach PPP. Nadal wy-
stepuja problemy zwigzane z przygotowaniem analizy efektywnosci projektow
PPP oraz komparatora sektora publicznego, ktory wskazuje najlepsza i najbar-
dziej efektywng metode¢ zapewnienia infrastruktury publiczne;j.

Inny szczegolnie wazny problem dotyczy oceny i alokacji ryzyka. Awersja
sektora publicznego do ryzyka prowadzi do przerzucania go na strong¢ prywatng
(w tym wszelkich niezidentyfikowanych i przysztych rodzajow ryzyka zwiaza-
nych z projektem) bez uwzglednienia zwigzanych z tym dodatkowych kosztow,
ktore ciazy¢ beda na sektorze prywatnym. Podzial ryzyka w najbardziej efek-
tywny sposob zdarza si¢ rzadko. Dzieje si¢ tak dlatego, ze sektor publiczny nie
przygotowuje matrycy ryzyka z identyfikacja, ocena i jego podzialem. Powodem
takiego stanu rzeczy jest niewystarczajaca wiedza po stronie publicznej na temat
roli wlasciwej alokacji ryzyka. W rezultacie zatozenia sektora publicznego doty-
czace warunkow umowy PPP, w szczego6lnosci w zakresie okresu obowiazywa-
nia umowy, nie uwzgledniaja dodatkowych kosztéw zwigzanych z przerzuce-
niem ryzyk. Ponadto sposob konstruowania w umowach PPP kar umownych jest
czesto naduzyciem ze strony sektora publicznego, co czyni te umowy mato
atrakcyjnymi. Oznacza to, ze podmioty publiczne stosujg kary umowne w naj-
wyzszym mozliwym zakresie bez uwzglednienia okoliczno$ci korzystnych dla
partnerow prywatnych.

Pojawia sie takze problem wilasciwego zarzadzania umowami w sprawach
PPP. Rzadko istnieje rzeczywiste powigzanie migdzy personelem odpowiedzial-
nym za fazg przygotowania i wyboru partnera prywatnego a tymi osobami, ktore
pracuja w fazie realizacji projektu. Czesto przedstawiciele sektor publicznego
odpowiedzialni za zarzadzanie kontraktami nie posiadaja podstawowej wiedzy
na temat kontraktow PPP i traktuja to zagadnienie w taki sam sposob jak wiele
innych, koncentrujac si¢ glownie na egzekwowaniu przewidzianych kar umownych.
Dzieje sie¢ tak dlatego, ze na etapie fazie przygotowania i udzielania zamowien
publicznych wigkszo$¢ dziatan podejmowana jest przez roéznych urzgdnikow
wspotpracujgcych z zewnetrznymi doradcami. Na etapie realizacji urzednicy nie
maja juz komfortu wsparcia ze strony tych doradcow. Niepewne otoczenie przy-
sztej wspoélpracy z partnerem publicznym zniechegca czestokro¢ partnerow pry-
watnych do zawierania dtugoterminowych ryzykownych kontraktow. Wigkszos¢
wdrazanych rozwigzan opiera si¢ na aspektach nadzorczych, a nie na wspolnym
rozwigzywaniu pojawiajgcych si¢ problemow.

Niewystarczajaca jest tez wspOlpraca migdzy regionami, a nawet miedzy
panstwami w przygotowaniu projektow atrakcyjnych finansowo z punktu widze-
nia sektora prywatnego. Jako przyklad wskaza¢ mozna na Metropoli¢ Slasko-
-Zaglebiowska, gdzie 41 miast potozonych jest w bliskim sasiedztwie, generujac

129



potencjat dla licznych projektow PPP uwzgledniajacych wykorzystanie najnow-
szych technologii. Do tej pory nie zainicjowano jednak skutecznie zadnych
wspolnych projektéw PPP, ktére moglyby przyciaggna¢ partnerow prywatnych.
Rynek miedzyregionalnych projektoéw PPP, atrakcyjny z punktu widzenia part-
nera prywatnego, w praktyce w Polsce nie istnieje. Przyczyna tego stanu rzeczy
jest ponownie niewystarczajaca wiedza strony publicznej na temat taczenia pro-
jektéw PPP w pakiety. W konsekwencji niektoére z proponowanych projektow
PPP nie sg atrakcyjne dla rynku prywatnego ze wzgledu na ich zakres, wielkos¢,
wysokie bariery wejscia (w tym koszty transakcyjne) oraz jednorazowy charak-
ter. Dlatego tez partnerzy prywatni sa czesto bardziej zainteresowani realizacja
zamowien publicznych, w przypadku ktérych nie wystepuje wiele dodatkowych
kosztow i ryzyko.

Rozwdj PPP w Polsce jest rowniez hamowany przez silng pozycja podmiotow
wewnetrznych (tzw. in house). Tradycyjnie silna pozycja panstwa w gospodarce,
umacniana w ostatnich latach, prowadzi do utrzymania tych podmiotow w realiza-
cji zadan publicznych na szczeblu samorzadowym. Przedsigbiorstwa te sa obecne
w sektorach zwigzanych z infrastrukturg publiczng i ustugami, takich jak utrzyma-
nie i zarzadzanie obiektami publicznymi, w tym sportowymi, centrami kongreso-
wymi itp. Szerokie wykorzystywanie podmiotow wewnetrznych ogranicza rynek
PPP w nastgpujacy sposob. Zamiast wykorzystywaé PPP jako formy tworzenia
nowoczesnej infrastruktury publicznej, jednostki samorzadu terytorialnego bazuja
na dwuetapowym procesie. Pierwszy z nich — budowa nowej infrastruktury — na-
stepuje z wykorzystaniem procedury zaméwien publicznych. Drugi zas — zwiaza-
ny z utrzymaniem i zarzgdzaniem infrastruktura (tzw. model O&M) — zlecany jest
spotkom in house z pominigciem procedur konkurencyjnych. Rynek ustug zwia-
zanych z nowg infrastrukturg publiczng, bazujacy na wykorzystaniu spotek in house,
jest w rezultacie zamkniety dla partnerow prywatnych.

Rekomendacje dotyczace zwiekszenia roli PPP
w transformacji technologicznej sektora publicznego

Wyzwolenie potencjatu PPP w realizacji nowoczesnych, zaangazowanych
technologicznie projektéw sektora publicznego wymaga kompleksowych i wie-
loptaszczyznowych dziatan. Powinny by¢ one podejmowane na szczeblu cen-
tralnym oraz lokalnym. Przyktadowe z nich wskazano ponize;j.

W pierwszej kolejnosci wymieni¢ warto konieczno$¢ permanentnego pod-
noszenia wiedzy i kompetencji przedstawicieli sektora publicznego. Realizowane
na poziomie ministerstwa rozwoju i funduszy regionalnych dziatania edukacyjne
nie powinny si¢ ogranicza¢ do podstawowych kwestii zwigzanych z wykorzysty-
waniem PPP jako metody realizacji zadan publicznych. W zdecydowanie wigk-
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szym stopniu powinny one zmierza¢ do wskazywania tendencji rozwojowych
infrastruktury publicznej bazujacych na globalnych trendach, te zas uwzgledniaja
dziatania prosrodowiskowe oraz proinnowacyjne. Warto zastanowi¢ si¢ nad opra-
cowaniem kompleksowych strategii dotyczacych budowy oraz rozwoju koncep-
cji Smart City z uwzglednieniem najnowszej wiedzy w zakresie mozliwego wy-
korzystania potencjatu, jaki niosa ze sobg: czwarta rewolucja przemystowa, sie¢
5G, blockchain, internet rzeczy w sferze publicznej.

Podmioty publiczne powinny na etapie przygotowania projektow oraz wyboru
partnera prywatnego przywigzywac szczeg6lng role do wykorzystywania, ewentu-
alnie adaptacji nowoczesnych technologii do potrzeb konkretnego projektu. Moz-
liwos¢ taka istnieje w oparciu o obowigzujgce regulacje i dotyczy np. analizy efek-
tywnosci, o ktorej mowa w art. 3a ustawy o PPP. Rowniez w toku prowadzonych
negocjacji z przedstawicielami rynku prywatnego temat nowoczesnych techno-
logii powinien by¢ stale dyskutowany. Wszelkie dzialania podejmowane przez
podmiot publiczny powinny zmierza¢ do wyegzekwowania od sektora prywatnego
propozycji dotyczacych nowych rozwigzan technologicznych uwzgledniajacych
realizacj¢ projektu w interesie publicznym rozumianym w kontekscie wdrazania
nowoczesnych technologii na poziomie projektow publicznych. Aspekty techno-
logiczne powinny tez petni¢ wiodacg role na etapie wyboru najkorzystniejszej
oferty w oparciu o tre$¢ art. 6 ust. 3 pkt 4 ustawy o PPP.

Kluczowg rolg petni¢ powinny rowniez projekty wdrazane na poziomie cen-
tralnym. Ich rolg zgodnie z zatozeniami polityki rzadu z 2017 r. byto wskazywa-
nie pozadanych praktyk oraz dobrych wzorcow przy realizacji projektow PPP na
szczeblu samorzadowym. Wydaje si¢, iz w obecnie istnieje duza potrzeba uru-
chomiania takich projektéw, ktore uwzglgdnia¢ beda wyzwania wspolczesnoscei,
w tym kwestie technologiczne. Nie powinny one przy tym ograniczac si¢ wy-
tacznie do implementacji pojedynczych rozwigzan innowacyjnych. W projektach
tych powinna zosta¢ zaprezentowana calosciowa wizja oraz strategia wykorzy-
stania nowoczesnych technologii w poszczegolnych obszarach realizacji zadan
publicznych. Projekty takie powinny nast¢pnie by¢ szeroko prezentowane przed-
stawicielom sektora publicznego, ktory moglby przynajmniej cze$ciowo wyko-
rzystywac osiagnigcia projektow centralnych.

Istotne znaczenie posiada¢ powinno takze racjonalne dzielenie ryzyka pomie-
dzy sektorem publicznym a prywatnym, w szczeg6lnosci tam, gdzie projekty PPP
przewidywac¢ beda rozwigzania o charakterze innowacyjnym. Tego typu projekty
obarczone sa zawsze pewnym poziomem ryzyka, ktore powinno zosta¢ rowno-
miernie roztozone pomiedzy stronami umowy o PPP.

Wdrazanie projektoéw PPP opartych na nowoczesnych technologiach wymaga
tez rozwazenia zmniejszenia obecnej roli tzw. podmiotoéw wewnetrznych bloku-
jacych zaangazowanie sektora prywatnego w wiele projektow infrastrukturalnych.
Nalezaloby zatem odej$¢ od waskiego rozumienia przepisOw zawartych w Pra-
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wie zamoéwien publicznych oraz ustawie o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, umozliwiajacych realizacje zamowien oraz projektdw koncesyjnych
w ramach PPP przez podmioty wewngtrzne. Pozadanym kierunkiem bytoby
przyjecie zalecen wynikajacych z orzeczenia TSUE w sprawie Irgita z 3 pazdzier-
nika 2019 r., w ktorym Trybunal wskazal m.in., iz nalezy zagwarantowaé, ze
zadna wspotpraca publiczno-publiczna podlegajaca wytaczeniu nie powinna skut-
kowa¢ zaktoceniem konkurencji??.

Podsumowanie

Wyzwania wspodtczesnosci, jakie stoja przed sektorem publicznym, dotycza
przede wszystkim kwestii zwigzanych ze zmianami klimatycznymi oraz trans-
formacja technologiczng. Szczegdlne znaczenie dla rozwoju sektora publicznego
w Unii Europejskiej ma tzw. transformacja cyfrowa. Pojgcie ,cyfryzacja powinno
by¢ rozumiane kompleksowo. Staje si¢ ono punktem wyjscia do utworzenia
swoistego ekosystemu cyfrowych rozwigzan zwigzanych z szerokim zastosowa-
niem nowoczesnej technologii, takich jak czwarta rewolucja przemystowa, inter-
net rzeczy, sie¢ mobilna piatej generacji (5G), blockchain.

Szczegdlna rola w implementacji nowych celow Unii Europejskiej, w tym
transformacji technologicznej, przypada PPP. Rola PPP w realizacji transforma-
cji technologicznej wynika przede wszystkim z mozliwo$ci wykorzystania wie-
dzy sektora prywatnego zwigzanej z obszarem nowoczesnych technologii, trudno
dostepnej dla sektora publicznego oraz jego jednostek organizacyjnych. PPP
niesie tym samym ze sobg istotny potencjat wsparcia dla transformacji technolo-
gicznej. Dotychczasowa praktyka dotyczaca wykorzystywania PPP w Polsce
ujawnita liczne mankamenty, w tym niedostateczng wiedz¢ i brak kompetencji
po stronie sektora publicznego oraz doradcéw, nadmierne wykorzystywanie tzw.
podmiotow wewnetrznych do realizacji projektow, ktore potencjalnie moga by¢
realizowane przy wykorzystaniu PPP, niedostateczne dziatania administracji
centralnej w zakresie wspierania rynku PPP w Polsce.

Wyzwolenie potencjatu PPP w realizacji nowoczesnych, zaangazowanych
technologicznie projektéw sektora publicznego wymaga kompleksowych i wie-
loptaszczyznowych dziatan. Powinny one by¢ podejmowane na szczeblu central-
nym oraz lokalnym. Obejmuja one m.in. podnoszenie wiedzy sektora publiczne-
go w zakresie mozliwo$ci wykorzystywania PPP dla realizacji projektow Smart
City, zwigkszenie aktywnos$ci ministerstwa rozwoju i funduszy regionalnych
w zakresie wspierania rynku PPP w Polsce, ksztaltowanie fazy wyboru partnera
prywatnego oraz zarzadzania umowami PPP z uwzglednieniem najnowszych
osiggnig¢ technologicznych.

22 Wyrok TSUE z 3 pazdziernika 2019 r. w sprawie C-285/18 — Irgita.
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Streszczenie

Wspdlczesne wyzwania stojace przed sektorem publicznym, zaréwno na poziomie krajowym,
jak i unijnym, obejmuja kilka aspektow. W perspektywie dlugoterminowej dotycza one przede wszyst-
kim kwestii zwigzanych z tzw. transformacja technologiczng oraz ekologiczng. Szczegdlne znaczenie
dla rozwoju sektora publicznego w Unii Europejskiej ma tzw. transformacja cyfrowa. Pojecie cyfry-
zacja powinno by¢ rozumiane kompleksowo. Staje sie ono punktem wyjscia do utworzenia swoistego
ekosystemu cyfrowych rozwigzan zwigzanych z szerokim zastosowaniem nowoczesnej technologii,
takich jak czwarta rewolucja przemystowa, internet rzeczy, sie¢ mobilna pigtej generacji (5G), blockcha-
in. Szczegolna rola w implementacji nowych celow Unii Europejskiej, w tym transformacji technolo-
gicznej, przypada PPP. Niesie ono z sobg istotny potencjat wsparcia dla transformacji technologicz-
nej. Pojawiaja sie jednak istotne pytania dotyczace m.in. tego, jakie sg glowne przyczyny niewielkiego
wykorzystywania PPP w Polsce oraz jakie nalezy podja¢ kroki, aby PPP stato si¢ instrumentem wspar-
cia rozwoju technologicznego. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie w pierwszej kolejnosci
glownych kierunkéw transformacji technologicznej sektora publicznego. Nastepnie podjgto probe ziden-
tyfikowania podstawowych probleméw zwigzanych z wykorzystywaniem PPP w Polsce. Na zakon-
czenie zaproponowano podstawowe kierunki zmian w sposobie wykorzystywania PPP, tak aby in-
strument ten przyczyniat si¢ do rozwoju technologicznego krajowego sektora publicznego.

Stowa kluczowe: sektor publiczny, technologia, partnerstwo publiczno-prywatne, cyfryzacja, czwarta
rewolucja przemystowa

THE PUBLIC PRIVATE-PARTNERSHIP ROLE IN THE DIGITAL
TRANSITION OF THE PUBLIC SECTOR

Summary

The current challenges facing the public sector, both at the national and EU level, include
several aspects. In a long-term perspective, these challenges mainly concern issues related to the
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so-called technological and ecological transformation. Of particular importance for the develop-
ment of the public sector in the European Union is the so-called digital transformation. The con-
cept of “digitization” should be understood comprehensively. It becomes a starting point for the
creation of a specific ecosystem of digital solutions connected with a wide use of modern technol-
ogy such as the 4th Industrial Revolution, the Internet of Things, the Internet of Things: 4th Indus-
trial Revolution, Internet of Things, 5th generation mobile network (5G), Blockchain and binding
all the above phenomena into one whole — the concept of Smart City. A special role in the imple-
mentation of the new objectives of the European Union, including the technological transformation
falls to the public-private partnership. PPP has significant potential to support technological trans-
formation. However, there are important questions such as what are the main reasons for the low
use of PPP in Poland and what steps should be taken to make PPP become an instrument of sup-
port for technological development? The purpose of this paper is to first identify the main direc-
tions of technological transformation of the public sector. Then, an attempt will be made to identify
the basic problems associated with the use of PPP in Poland. Finally, it will propose the basic
directions of changes in the way of using PPP, so that this instrument contributes to the technologi-
cal development of the national public sector.

Keywords: public sector, technology, public-private partnership, digitalization, 4th Industrial Revolution



