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Realizacja inwestycji samorzadowych
w formie partnerstwa publiczno-prywatnego

Jolanta Zawora®, Pawel Zawora®

Wstep

Dla rozwoju gospodarczego i spotecznego w skali lokalnej niezbedne sg inwesty-
cje infrastrukturalne realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST).
Inwestycje komunalne w zakresie infrastruktury technicznej i spotecznej maja czesto
charakter dhugookresowy i sa przedsiewzigciami kapitatochtonnymi. Ich realizacja
wymaga zapewnienia zrodet finansowania w dluzszym horyzoncie czasowym. Jed-
nym z podstawowych probleméw samorzaddéw jest ograniczono$¢ srodkéw finanso-
wych w relacji do zakresu potrzeb inwestycyjnych. Rosnace zadtuzenie sektora samo-
rzagdowego i1 ograniczenia ustawowe wynikajace z przepisow dotyczacych finansow
publicznych sktaniajg samorzady do poszukiwania alternatywnych sposobéw finan-
sowania inwestycji. Wykorzystywanie wiedzy i kapitatu prywatnego jest coraz po-
wszechniej stosowanym w sektorze publicznym modelem pozyskiwania finansowania
i realizacji publicznych inwestycji infrastrukturalnych. Kapital prywatny wykorzysta-
ny do finansowania zadan publicznych moze wyraznie wplyna¢ na wielkos¢ realizo-
wanych inwestycji samorzagdowych [Hajdys 2014: 49].

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) uznaje si¢ za jedna z koncepcji, ktora
W najwigkszym stopniu umozliwia poprawe efektywnosci zarzadzania realizacjg zadan
publicznych [Rutkowski, red. 2010: 39]. Podstawowa przewaga PPP nad tradycyjnymi
sposobami finansowania jest poza zwigckszeniem efektywnosci, wynikajacym z udziatu
sektora prywatnego, podzial ryzyka pomiedzy podmiot publiczny i partnera prywatnego.
Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie i na catym $wiecie od lat uznawane jest za
efektywng forme realizacji inwestycji komunalnych. Takze w Polsce formutfa partner-
stwa publiczno-prywatnego jest coraz czgsciej stosowana, jednak w poréwnaniu z pan-
stwami Europy Zachodniej Polska jest wcigz w poczatkowej fazie rozwoju tego sektora.

W opracowaniu podjeto problematyke wykorzystania partnerstwa publiczno-
prywatnego w realizacji inwestycji publicznych. Celem artykulu jest okre$lenie stanu
rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, w tym charakterystyka struktury
przedmiotowej i przestrzennej polskich projektow oraz analiza rozwoju rynku PPP na
przestrzeni lat 2009-2014. W publikacji podjeto takze probe identyfikacji barier
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i trudnosci utrudniajgcych praktyczne wykorzystanie PPP jako instrumentu realizacji
zadan publicznych na szeroka skale.

Znaczenie inwestycji samorzadowych i zrodta ich finansowania

Inwestycje komunalne stanowia jeden z najwazniejszych czynnikow rozwoju lo-
kalnego. Tworza warunki dla wzrostu konkurencyjnosci jednostki terytorialnej po-
przez poprawe ilosci i jako$ci realizowanych ustug komunalnych i spotecznych, two-
rzenie warunkoéw dla lokalizacji nowych podmiotow gospodarczych oraz osiedlania
si¢ nowych mieszkancow. Dziatalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu terytorial-
nego znacznie odbiega od inwestycji podmiotéw gospodarczych, jest bowiem prowa-
dzona w celu poprawy bytu spotecznosci lokalnej i zaspokajania jej potrzeb, powinna
gwarantowa¢ dtugotrwaty rozwoj jednostki przez aktywizacje gospodarczg regionu
[Misterek 2008: 35].

Systematyzujac wydatki inwestycyjne samorzadow, wyodrebni¢ wsrdd nich moz-
na naktady [Zielinski 2004: 29]:

— ponoszone w zwigzku z rozwojem i utrzymaniem infrastruktury technicznej (m.in.
drogi gminne, wodociagi, kanalizacja, komunikacja zbiorowa),

— ponoszone na rozwdj i utrzymanie infrastruktury spotecznej (m.in. szkoty, ochrona
zdrowia, opieka spoteczna, budownictwo mieszkaniowe),

— zwigzane z ochrong i bezpieczenstwem publicznym (m.in. ochrona przeciwpozaro-
wa 1 bezpieczenstwo sanitarne),

— dokonywane w sferze gospodarki przestrzennej i ochrony srodowiska.

Infrastruktura zajmuje wazng pozycje wsrdd czynnikow wpltywajacych na poziom
rozwoju gospodarczego oraz postep spoteczny. Glownym celem jej rozwoju jest do-
starczanie ustug dla zaspokajania potrzeb ludnosci i gospodarki. Niedorozwoj infra-
struktury stanowi barierg¢ rozwojowa szczegolnie dla gmin wiejskich, z czym wiaze
si¢ mniejszy potencjat dochodowy w przysztosci. Odpowiednio wysoki poziom roz-
woju infrastruktury technicznej warunkuje prawidtowe funkcjonowanie i rozwoj go-
spodarczy danego terenu. Uzbrojenie terenu w sieci transportowe, wodociagowe, elek-
troenergetyczne, kanalizacyjne oraz gazowe jest jednym z miernikdw jego atrakcyjnosci
inwestycyjnej, determinuje takze stosowane w gospodarce rozwigzania technologicz-
ne i organizacyjne. Infrastruktura spoteczna lezy natomiast u podstaw ksztattowania
zasobow ludzkich i ich struktury [Sierak, Gorniak 2011: 21].

Inwestycje w zakresie infrastruktury technicznej i spotecznej naleza do przedsie-
wzig¢ kapitatochlonnych wymagajacych zapewnienia zrodet finansowania w dtugim
horyzoncie czasowym. Jednostki samorzadu terytorialnego na zaspokajanie potrzeb
zbiorowych wspolnoty otrzymuja $rodki finansowe gwarantowane w ustawach, obej-
mujace dochody wtasne oraz subwencje i dotacje. Dochody wtasne JST obejmuja
przede wszystkim [Kornberger-Sokotowska 2012: 91]:

— daniny publiczne (podatki i optaty),

— opflaty za ustlugi publiczne §wiadczone przez JST,
— dochody z majatku samorzadowego,

— dochody z dziatalnosci gospodarczej samorzadu,
— dochody kapitatowe.
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Wiasne zrodta dochoddéw sg czesto niewystarczajace na finansowanie zadan sa-
morzadu, w szczeg6élnosci inwestycyjnych. Wsrod zrodet zewnetrznych samorzady
mogga wykorzystywac instrumenty finansowe o charakterze [Rosa 2011: 367]:

— bezzwrotnym (dotacje, subwencje czy tez srodki pochodzace z Unii Europejskie;j),
— zwrotnym (kredyty, pozyczki, papiery wartosciowe — obligacje komunalne).

W. Kosiedowski proponuje nastgpujace najwazniejsze kategorie zrodet i metod
finansowania inwestycji przez sektor publiczny [Kosiedowski, red. 2005: 255]:

— dochody wlasne — w gléwnej mierze obejmujace podatki lokalne i regionalne, udzia-
ly we wptywach z tytutu podatkow stanowigcych dochdd budzetu panstwa, dochody
z optat, dochody z majatku oraz pozostate dochody,

— transfery z budzetu panstwa — subwencje i dotacje,

— érodki zagraniczne bezzwrotne — gtownie tzw. srodki pomocowe i strukturalne UE,

— przychody budzetowe — zwrotne i bezzwrotne,

— finansowanie poprzez partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).

Realizacja zadan inwestycyjnych jest uwarunkowana poziomem $rodkoéw finan-
sowych postawionych do dyspozycji poszczegolnych jednostek. Szybka dynamika
wzrostu oczekiwan spotecznych zestawiona z pogarszajagcymi si¢ mozliwosciami fi-
nansowymi budzetéw publicznych przyczynia si¢ do narastania sytuacji kryzysowych
i poszukiwania nowych modeli finansowania zadan.

Jednostki publiczne korzystajac z pozytywnych wzorcéw innych panstw, coraz
cze$ciej W procesy inwestycyjne w sferze ustug uzytecznosci publicznej wiaczaja
sektor prywatny.

Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi rozwijajacg si¢ forme wspotpracy mig-
dzy organami publicznymi a sektorem prywatnym. Mozliwos$¢ realizacji zadan pu-
blicznych we wspodlpracy z sektorem prywatnym jest przedmiotem zainteresowania
zarowno administracji publicznej, jak i sektora prywatnego. Strona publiczna upatruje
w koncepcji partnerstwa publiczno-prywatnego zrédta kapitatu pomocnego w realiza-
cji zadan inwestycyjnych. Natomiast sektor prywatny poszukuje nowych mozliwosci
sprzedazy swych ustug i towarow.

W Dbardzo szerokim ujeciu partnerstwo publiczno-prywatne to dtugoterminowa
wspoOltpraca sektora publicznego i prywatnego przy realizacji ustug dla spoleczenstwa
[Partnerstwo..., 2009: 5]. K. Brzozowska ujmuje PPP szerzej, jako forme dtugotermi-
nowej wspoélpracy sektora publicznego i prywatnego przy przedsigwzigciach maja-
cych na celu realizacj¢ zadan publicznych. Celem tej wspotpracy jest osiagnigcie obo-
pélnych korzysci zarbwno w wymiarze celow spotecznych, jak i komercyjnych [Brzo-
zowska 2006: 11].

Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym [Dz.U., 2009 r.
nr 19, poz. 100] stanowi natomiast, ze przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego
jest wspolna realizacja przedsigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem prywatnym.
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Termin partnerstwo publiczno-prywatne — rozumiany jako oparta na ustawie
wspotpraca podmiotu publicznego i partnera prywatnego stuzaca realizacji zadania
publicznego — pojawil si¢ w polskim porzadku prawnym w roku 2005, wraz z wej-
$ciem w zycie pierwszej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym [Dz.U., nr 169,
poz. 1420]. Ustawa ta wychodzac naprzeciw ogromnemu zapotrzebowaniu na inwe-
stycje infrastrukturalne, miata uporzadkowaé kwestie wspotpracy sektora publicznego
1 prywatnego. Jednak w praktyce pod regulacjami tej ustawy nie udato si¢ uruchomié
zadnego projektu PPP. Przede wszystkim zbyt duza restrykcyjnos$¢ regulacji i kryty-
kowany powszechnie zakres obowigzkowych analiz przedrealizacyjnych skutecznie
zniechgcaly podmioty publiczne od podejmowania wspdlpracy z partnerem prywat-
nym [Hausner, red. 2013: 19].

Uchwalenie 19 grudnia 2008 r. nowej ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym oraz 9 stycznia 2009 r. ustawy o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi [Dz.U. z 2009 r., nr 19, poz. 101] przyczynito si¢ do rozwoju wspotpracy
podmiotow publicznych i prywatnych. Akty te zniosty rygorystyczne wymogi admi-
nistracyjne, pozostawiajac duzg doze elastycznosci przy formutowaniu umowy
0 wspolpracy przez strony partnerstwa. Odformalizowanie postgpowania zostato
osiagniete przede wszystkim poprzez zniesienie obowiazku sporzadzania analiz oraz
rezygnacj¢ z narzucania zamknig¢tego katalogu przedmiotu partnerstwa. Zmianie
ulegl takze tryb wyboru partnera prywatnego, zaleznie od formy jego wynagrodze-
nia podmiot publiczny moze stosowaé przepisy prawa zamoOwien publicznych
[Ustawa 2004] badz ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Nowelizacja
z roku 2010 wytonita jeszcze jeden sposoéb wyboru partnera, a mianowicie tryb kon-
kursowy oparty na przepisach kodeksu cywilnego, ktory ma zosta¢ przeprowadzony
w sposob gwarantujacy zachowanie uczciwej i wolnej konkurencji, jak rowniez
przestrzeganie zasad rownego traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci. Po-
nadto, w mysl obowigzujacej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, na pod-
miocie publicznym ciazy obowiazek biezacej kontroli zadan wykonywanych w ra-
mach partnerstwa.

Tabela 1. Liczba ogloszen o wybor partnera oraz liczba podpisanych uméw

Lata Liczba ogloszen o wybor partnera Liczba podpisanych umow
2009 44 1
2010 61 15
2011 43 18
2012 77 15
2013 72 17
2014 45 16
Lacznie 342 82

Zrédto: Raport rynku PPP. Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora
prywatnego i publicznego w rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 16,
www.mg.gov.pl [stan na 16.12.2016 r.]; Raport PPP. Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego i koncesji
w Polsce w 2014 r. na tle stanu obowiqzujgcego w latach 2009-2013, Warszawa 2015, s. 5-6,
www.mg.gov.pl [stan na 16.12.2016 r.]
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Od czasu uchwalenia nowej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz
ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi wzrosto zainteresowanie realizacja
projektow w formule PPP. W okresie od 1 stycznia 2009 roku do konca 2014 roku
liczba wszystkich ogloszonych postgpowan planowanych do realizacji z partnerami
prywatnymi wyniosta 342 (tabela 1). Nie wszystkie projekty udato si¢ sfinalizowac,
w latach 2009-2014 podmioty publiczne zawarty tacznie 82 umowy.

Niska liczba realizowanych projektow wskazuje na podstawowa stabos$¢ polskie-
go rynku PPP, jaka jest mata skuteczno§¢ dziatan podmiotow publicznych (niska
przektadalno$¢ liczby ogloszen o wyborze partnera prywatnego na faktycznie zawie-
rane umowy) — w latach 2009-2014 zawarte umowy stanowily $rednio okoto 24%
pierwotnej liczby ogloszen. Problemem polskiego rynku PPP jest czeste uniewaznia-
nie postgpowan poszukiwania partnera prywatnego. Do przyczyn tak licznych unie-
waznien zalicza si¢ niska jako$¢ przygotowywanej oferty, najczesciej przywotuje sie
tu nierealne, nicakceptowane przez podmioty rynkowe zalozenia umowy PPP sformu-
lowane w Specyfikacji Istotnych Warunkow Zamoéwienia (SIWZ), co w konsekwencji
oznaczato brak wiarygodnych zgloszen ze strony partneréw prywatnych lub ich szyb-
kie wycofywanie si¢ z rozpoczetych rozméw [Hausner, red. 2013: 29].

Analiza struktury podmiotéw publicznych zainteresowanych realizacjg przedsie-
wzie¢ PPP wskazuje, ze w Polsce inicjatorem PPP sa przede wszystkim jednostki
samorzadu terytorialnego, w tym gtownie jednostki szczebla lokalnego. JST roznego
szczebla oglosilty tacznie 255 postgpowan stanowiacych 75% wszystkich wszczetych
procedur. Sposrod jednostek samorzadu terytorialnego najwigcej procedur w analizo-
wanym okresie oglosily gminy miejskie, z liczba 89 postgpowan, co stanowito 35%
wszystkich procedur realizowanych przez administracje szczebla samorzadowego.
W dalszej kolejnosci uplasowaly sie¢ gminy wiejskie — 55 wszczetych postgpowan,
gminy miejsko-wiejskie — 45, miasta na prawach powiatu — 38, starostwa powiatowe —
14, urzgdy marszatkowskie — 12 oraz urzedy dzielnic — 2 postgpowania. Biorgc pod
uwagg liczbe zawartych umow przez podmioty publiczne, rowniez dominujg jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore zawarly tacznie 63 umowy, co stanowito 77%
wszystkich zawartych umow. Sposrod jednostek samorzadu terytorialnego najwigcej
kontraktow zawarty gminy miejskie oraz gminy wiejskie — po 16, co stanowi tacznie
ponad potowe wszystkich uméw zawartych przez JST w Polsce do konca 2014 roku
oraz gminy miejsko-wiejskie z 14 zawartymi umowami. Oznacza to, ze najwiecej
umow w Polsce zawieranych jest obecnie przez jednostki samorzadowe szczebla
gminnego. Dopiero w dalszej kolejnosci na szczeblu samorzadowym kontrakty reali-
zowane sg przez samorzad wojewodzki — 8 umoéw zawartych przez urzedy marszal-
kowskie — oraz samorzad powiatowy — jedynie 2 umowy zawarte przez starostwa po-
wiatowe [Raport PPP..., 2015: 14-17]. Odmiennie jest w krajach Europy, gdzie
przedsigwzigcia w formule PPP sg podejmowane gldéwnie przez podmioty publiczne
szczebla ponadlokalnego [Herbst i in. 2013].

Specyfika polskiego rynku PPP odrozniajaca go od rynku innych krajow jest
dominacja matych warto$ciowo projektow. Pod wzgledem warto$ci poszczegdlnych
postgpowan wszczetych w latach 2009-2014 nalezy wskaza¢, ze przewazaty kon-
trakty o warto$ci ponizej 5 mln (98 wszczetych postepowan) oraz sklasyfikowane
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jako ,,bardzo mate” — o wartosci 5-20 min (79 postepowan) i ,,mate” — o wartosci do
50 mln (69). Tego typu przedsiewzigcia stanowity 72% wszystkich wszczetych po-
stepowan. Natomiast kontrakty ,,bardzo duze” (powyzej 250 min) stanowily jedynie
6,1% wszystkich procedur w ramach wszczetych postgpowan. Niewielka byta takze
liczba kontraktow zaliczonych do ,,duzych” i ,,$rednich” — o wartosci 50-250 min,
ktore stanowity 15,8% wszczetych postepowan. Podobnie jak w przypadku warto$ci
umow dotyczacych wszczetych postgpowan, w przypadku zawartych kontraktéw
dominujacymi byty umowy sklasyfikowane jako ,,mikro” (39), ,,bardzo mate” (16)
oraz ,,mate” (13). Stanowily one 83% wszystkich zawartych w tym okresie kontrak-
tow. Z kolei umowy sklasyfikowane jako ,,bardzo duze” lub ,,duze” stanowity jedy-
nie 8,2% wszystkich zawartych w analizowanym okresie kontraktow [Raport
PPP..., 2015: 22-25]. Dominacja matych wartosciowo projektow wiaze si¢ z bra-
kiem aktywnosci w Polsce podmiotow publicznych szczebla ponadlokalnego. Przy-
czyng niskiej wartosci realizowanych projektow PPP jest przede wszystkim brak
zaangazowania wiladz krajowych, ktére moglyby zainicjowaé projekty z zakresu
inwestycji infrastrukturalnych.

Tabela 2. Liczba ogloszonych postepowan i zawartych uméw wedlug sektorow

Sektory Ogloszone postepowania Zawarte umowy
Sport i rekreacja 77 11
Infrastruktura komunalna 25 6
Energetyka 23 4
Kultura 4 -
Parkingi 33 4
Gospodarka wodno-kanalizacyjna 25 9
Edukacja 21 6
Infrastruktura teleinformatyczna 16 10
Rewitalizacja 5 2
Ochrona zdrowia 23 4
Infrastruktura transportowa 17 7
Gospodarka odpadami 11 4
Turystyka 19 4
Efektywno$¢ energetyczna 19 8
Ustugi 7 1
Infrastruktura miejska 10 1
Pozostate 7 1

Zrédto: Raport rynku PPP. Ocena..., s. 28-30; Raport PPP. Rynek partnerstwa. .., s. 10-11

Struktura przedmiotowa polskich projektow PPP rozni si¢ od struktury projek-
tow realizowanych w Europie i na $wiecie. W Polsce najwigkszy procentowy udziat
wszystkich wszczgtych postgpowan w poszczegdlnych sektorach stanowig projekty
z zakresu sportu i rekreacji — okoto 23% wszystkich wszczetych postgpowan (77)
oraz przedsigwzigcia w sektorze parkingowym (33 ogloszonych postgpowan) (tabela
2). Najwicksza liczbe uméw podpisano rowniez w sektorze sportu i rekreacji — 13%
ogolnej liczby zawartych kontraktow. Relatywnie duzy udzial w liczbie zawartych
umoéw wystapil takze w sektorze teleinformatycznym, w ktérym zawarto 10 kontrak-
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tow stanowigcych 12% wszystkich zakonczonych podpisaniem umowy o PPP pro-
cedur. Domena stosowania PPP na $wiecie jest edukacja (najwigksza czg$¢ projek-
tow) oraz infrastruktura transportowa (najwyzsza wartos¢ projektow). Podstawowej
przyczyny tego stanu rzeczy szuka¢ nalezy w strukturze aktywnosci podmiotow
publicznych korzystajacych z instrumentu PPP i przypisanych im kompetencji.
W Polsce inicjatorem PPP sg przede wszystkim gminy — w innych krajach wladze
krajowe i regionalne.

Tabela 3. Liczba ogloszonych postepowan oraz zawartych uméw wedlug wojewodztw

Wojewddztwo Ogloszone postgpowania Zawarte umowy
Mazowieckie 46 13
Matopolskie 60 10
Slaskie 31 14
Warminsko-mazurskie 21 4
Podkarpackie 8 2
Kujawsko-pomorskie 24 2
Dolnoslaskie 33 7
Opolskie 16 2
Pomorskie 22 10
Lubuskie 9 2
Zachodniopomorskie 7 2
Lodzkie 5 -
Podlaskie 7 -
Wielkopolskie 32 13
Lubelskie 16 -
Swigtokrzyskie 5 1

Zrodto: Raport rynku PPP. Ocena..., s. 32—34; Raport PPP. Rynek partnerstwa. .., s. 18-21

Najwigcej procedur wszczeto na terenie wojewddztwa matopolskiego — 60, co
stanowi 17,5% wszystkich wszczetych postepowan w analizowanym okresie. Sto-
sunkowo duzg liczbe wszczetych postegpowan zlokalizowano réwniez na terenie
wojewodztwa mazowieckiego (46), dolnoslaskiego (33) oraz wielkopolskiego (32).
Najmniejszg liczbe postgpowan w analizowanym okresie wszczgto natomiast na
terenie wojewddztw: zachodniopomorskiego, podlaskiego, $wigtokrzyskiego oraz
lodzkiego (tabela 3). Najwigksza koncentracja przedsigwzig¢ wystgpowala wigc
W regionach najlepiej rozwini¢tych gospodarczo (m.in. wojewddztwa: matopolskie,
mazowieckie, dolno$laskie, wielkopolskie oraz $laskie). Pod wzgledem zawartych
umow w analizowanym okresie dominujg wojewodztwa: §laskie (14), mazowieckie
(13) i wielkopolskie (13).

Bariery rozwoju PPP w Polsce
Zadaniem PPP jest poprawa efektywnosci funkcjonowania podmiotéw publicz-

nych, a takze lepsze zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnej/regionalnej. Podsta-
wowg przewaga PPP nad tradycyjnymi sposobami finansowania jest podzial ryzyka
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oraz zwigkszenie efektywno$ci wynikajacej z udziatu sektora prywatnego. Do korzy-
$ci PPP jako formutly realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych przez samorzady, poza
czeSciowym odcigzeniem sektora publicznego od kosztow inwestycyjnych, nalezy
takze ograniczenie ryzyka wstrzymania lub opo6znienia budowy obiektu z powodu
braku odpowiednich $§rodkow publicznych. Sprawne zarzadzanie inwestycjg i dostgp-
nymi zasobami przyczynia si¢ poza tym do skrdcenia czasu rozwoju inwestycji [Mo-
szoro 2010: 63]. W Polsce istniejg w dalszym ciggu przeszkody, ktore utrudniaja prak-
tyczne wykorzystanie PPP jako instrumentu realizacji zadan publicznych na szersza
niz dotychczas skale. Bariery, ktore ograniczaja rynek PPP, wystepuja najczgsciej

W nastepujacych obszarach [Paczoski 2014: 67—68; Mapa barier..., 2013: 9-14; Ja-

chowicz 2015: 55-57]:

— instytucjonalnym — sg to m.in.: brak pozytywnych przyktadow i wzorcow dotycza-
cych stosowania PPP oraz krajowej strategii upowszechniania PPP, brak jednostki
PPP na szczeblu centralnym koordynujacej dziatania PPP w catym kraju i promuja-
cej najlepsze praktyki, brak po stronie publicznej instytucji koordynujacej przygo-
towanie projektow PPP do realizacji, niedostateczna edukacja w zakresie przygoto-
wywania projektoéw PPP, w szczegdlnosci w zakresie zasad podziatu zadan i ryzyk
pomigdzy stronami, brak do$wiadczenia praktycznego w realizacji projektow PPP
i mata liczba praktycznych przyktadow sfinalizowanych inwestycji PPP, liczne
formalnosci i dtugi okres przygotowan do finalizacji umowy partnerskiej;

— finansowym — w tym mozna wymieni¢ m.in.: trudnosci w pozyskiwaniu kapitatu na
sfinansowanie projektow PPP przez banki powodowane konsekwencjami kryzysu
finansowego oraz obawami instytucji kredytujacej (brak gwarancji rzadowych),
dhugi okres realizacji i eksploatacji projektu, wysokie koszty projektow i trudnosci
w pozyskaniu partnera prywatnego, nieprzewidywalno$¢ rentownosci ekonomicznej
projektow;

— prawnym — brak precyzyjnej i jednolitej interpretacji przepisow dotyczacych po-
datku od towaréw i ustlug w kontekscie projektow PPP, trudnosci w dokonaniu
oceny umowy o PPP pod katem rozktadu ryzyka projektowego, ktore ma wpltyw
na zaliczenie inwestycji PPP do dtugu publicznego, brak mozliwosci doktadnego
planowania przychodéw w diugim okresie czasu z uwagi na jednoroczne zasady
taryfowania/kontraktowania (np. w energetyce, ochronie zdrowia), niedostateczne
uregulowanie zasad wykorzystywania spotek celowych do realizacji projektow
PPP;

— postawy (decydentow instytucji publicznych, jak i przedsigbiorcow) — niska §wia-
domos$¢, niedostateczny poziom wiedzy i do§wiadczenia osob przygotowujacych
projekty, tendencja strony publicznej do przenoszenia maksymalnie wielu ryzyk na
stron¢ prywatna, trudnosci w relacjach miedzy partnerem publicznym i prywatnym
powodowane rozbieznymi interesami, niebezpieczenstwo korupcji i naduzyé w re-
lacjach miedzy partnerami przedsigwzigcia, obawa samorzadowcoOw naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych i ustawy o zamoéwieniach publicznych, strach
przed odpowiedzialnoscia, gk przed nieznanym.

Niepowodzenia tego typu projektow w przeszlosci (znaczna liczba postgpowan
jest uniewazniana), a takze bariery mentalne (nieufne nastawienie spoleczenstwa
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i organow kontrolujacych, obawy urzednikow przed negatywnymi konsekwencjami
wynikajagcymi z podejmowania blednych decyzji) powoduja ostrozno$¢ podmiotow
publicznych i prywatnych w podejmowaniu inicjatyw w zakresie PPP. Z uwagi na
duzy poziom skomplikowania, w tego typu projektach nieodzowne staje si¢ skorzy-
stanie ze wsparcia zewnetrznych ekspertow, w szczego6lnosci w zakresie doradztwa
finansowego, prawnego i technicznego. Niemniej jednak od oséb bezposrednio zaan-
gazowanych w inwestycj¢ oczekuje si¢ odpowiedniego nadzoru nad realizacjg projek-
tu oraz efektywnej komunikacji z doradcami, co niecodtacznie wiaze si¢ z wymogiem
posiadania odpowiedniej wiedzy.

Partnerstwo mimo towarzyszacych mu obaw i pojawiajacych si¢ trudnosci moze
wej$¢ w kanon narzedzi stuzacych realizacji zadan publicznych. Wymaga to przede
wszystkim zaangazowania strony rzadowej, ktéra poprzez tworzenie odpowiedniej
legislacji i warunkéw sama wykaze si¢ inicjatywa w zawieraniu uméw PPP [Jacho-
wicz 2015: 58].

Zakonczenie

Do rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce przyczynito si¢ uchwa-
lenie nowych regulacji prawnych dotyczacych PPP. Skutkowalo to liczbg 82 uméw
0 partnerstwie publiczno-prywatnym zawartych latach 2009-2014. Stabos$cig pol-
skiego rynku PPP jest jednak niska skuteczno$¢ oglaszanych postgpowan (niska
przektadalnos¢ liczby ogloszen o wyborze partnera prywatnego na faktycznie zawie-
rane umowy). Rynek PPP w Polsce odrdznia od rynku w Europie i na $wiecie struk-
tura przedmiotowa i podmiotowa, a takze niska warto$¢ realizowanych projektow.
Podstawowej przyczyny tego stanu rzeczy szukac¢ nalezy w strukturze aktywnosci
podmiotéw publicznych korzystajacych z instrumentu PPP i przypisanych im kom-
petencji. W Polsce inicjatorem PPP sg przede wszystkim gminy i miasta na prawach
powiatu, w krajach Europy — podmioty publiczne szczebla ponadlokalnego.

W Polsce istniejg w dalszym ciaggu przeszkody, ktore utrudniajg praktyczne wy-
korzystanie PPP jako instrumentu realizacji zadan publicznych na szersza niz do-
tychczas skale. Sa to bariery o charakterze: instytucjonalnym, finansowym, praw-
nym i mentalnym. Niepowodzenia tego typu projektow w przesziosci, brak wsparcia
strony rzadowej, ktora zajetaby si¢ promocja PPP i doradztwem szczegélnie dla
samorzadow, a takze nieufne nastawienie spoleczenstwa i organéw kontrolujacych
powodujg ostroznosé, przede wszystkim podmiotow publicznych, w podejmowaniu
inicjatyw w zakresie PPP.

W dobie ograniczen budzetowych oraz rosngcego poziomu zadluzenia samorza-
dow partnerstwo publiczno-prywatne moze sta¢ si¢ istotnym zrédlem finansowania
zadan inwestycyjnych. Dlatego niezbedne wydaje si¢ wypracowanie uniwersalnych
procedur jego wdrazania. Znaczaca rola w upowszechnianiu formuty spada na organy
wladzy centralnej, firmy doradcze oraz instytucje finansowe. Powinny one dostarczy¢
wladzy samorzadowej przyktadéw dobrych praktyk, schematow organizacyjno-
proceduralnych oraz ustug doradczych, ktorych zastosowanie przetozy si¢ na liczbe
inwestycji realizowanych w formule PPP.
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The realization of local government investments in the form
of public-private partnership

Summary

The study deals with the issue of using public-private partnership to implement public
tasks. This article aims to assess the development of public-private partnerships in Poland. The
publication also attempts to identify obstacles and threats that hinder the use of public-private
partnerships in Poland. The enactment of new regulations contributed to development of pub-
lic-private partnership in Poland. It resulted in 82 contracts for public-private partnership,
which were implemented between 2009-2014. The weakness of the polish PPP market is the
low efficiency of proclaimed proceedings. The sectoral structure and the low value of the pro-
jects differentiate the PPP market in Poland from the market in Europe and the world.

Key words: public-private partnership, local government investments
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