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Piotr Hajduga

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroclawiu

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE
W POLSCE I REPUBLICE CZESKIEJ

Streszczenie: Jednym z gtownych czynnikéw, ktory wpltywa na rozwoj gospodarczy kraju
oraz wzrost konkurencyjnosci gospodarki, jest poziom infrastruktury. W warunkach ograni-
czonych naktadéw na inwestycje interesujaca alternatywe finansowania rozwoju infrastruktu-
ry publicznej moze stanowi¢ wspotpraca sektora publicznego i prywatnego w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego. PPP jest stosunkowo nowa instytucja w porzadku prawnym
Polski, jak rowniez Republiki Czeskiej, natomiast wiele panstw ma juz w tej dziedzinie boga-
te doswiadczenia, ktére jednoznacznie dowodza, ze stosowanie koncepcji PPP przyniosto
wymierne korzysci z zakresu rozwoju infrastruktury zarowno w krajach europejskich, jak i na
catym $wiecie.

Stowa Kkluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, finansowanie, inwestycje publiczne,
czynniki i bariery rozwoju PPP.

1. Wstep

Partnerstwo publiczno-prywatne (Public-Private Partnership — PPP) staje si¢ przy-
szto$cig w sferze gospodarki samorzgdowej, szczegdlnie finansowej'. Istote PPP sta-
nowi dhugoterminowa wspdtpraca sektora publicznego i prywatnego w realizacji
zadan publicznych?. Mimo ze na $wiecie PPP zdobylto juz popularno$¢ i na state
zapisato si¢ jako wazny instrument finansowy, to w Polsce, a takze w Republice
Czeskiej nadal pozostaje instrumentem w fazie wczesnego rozwoju. Od poczatku
2009 r. wokot modelu PPP tworzony jest przyjazny klimat sprzyjajacy powstaniu
inicjatyw zmierzajacych do faktycznego wykorzystania mozliwosci sektora prywat-
nego w zakresie Swiadczenia ustug publicznych®.

W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze instytucji partnerstwa publiczno-
-prywatnego nie da si¢ doktadnie opisac jedng definicjg ani tez wskaza¢ konkretnych

' D. Korenik, S. Korenik, Stosunki samorzqdowo-bankowe a rozwdj spoleczno-ekonomiczny
w przestrzeni, Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2007, s. 155.

2 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, ODiDK, Gdansk 2003, s. 40.

3 D. Hajdys, Partnerstwo publiczno-prywatne jako element zarzgdzania publicznego, [w:] Dyle-
maty i wyzwania finansow publicznych, red. T. Juja, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
w Poznaniu nr 141, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2010, s. 601.
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schematéw rozwigzan w tej dziedzinie. Kazdorazowe zastosowanie PPP powinno
wynika¢ z warunkow lokalnych i regionalnych oraz specyfiki rozwigzywanego pro-
blemu. Zazwyczaj w realizowanym zadaniu gtéwnym chodzi o pozyskanie niezbgd-
nych $rodkéw finansowych, zmniejszenie kosztow swiadczonych ustug, uzyskanie
dostepu do nowych technologii, a takze ograniczenie ryzyka*. Metoda PPP stosowa-
na jest najczesciej w projektach infrastrukturalnych, wymagajacych — z uwagi na
duzg liczbe uczestnikow, wysoki stopien skomplikowania i pokazng warto$¢ — znacz-
nych naktadéw inwestycyjnych oraz zaangazowania ekspertow ze znajomoscia
know-how, ktorymi na ogoét nie dysponuje sektor publiczny?.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest forma pozyskiwania kapitatu prywatnego
przez sektor publiczny, wymagajaca sprzyjajacego stabilnego otoczenia ekonomicz-
nego, politycznego, prawnego, jak rowniez spotecznego®.

W ramach partnerstwa publiczno-prywatnego realizuje si¢ najczgsciej nastgpu-

jace cele’:

¢ przeksztatcenie sektora publicznego z dostawcy obiektow w dostawce ustug pu-
blicznych,

e wzrost innowacyjnosci technicznej i technologicznej w obszarze ustug publicz-
nych,

e roztozenie ryzyka inwestycyjnego,
* przyspieszenie rozwoju infrastruktury,
e zwigkszenie efektywnosci $wiadczenia ustug infrastrukturalnych.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest dzi§ obecne na catym $wiecie. Pierwszym
impulsem do tworzenia PPP sg problemy® z wtasciwg realizacja zadan przez pod-
mioty publiczne. Kolejne dwa warunki niezbedne dla zawigzania PPP to istnienie
lidera (osoby lub instytucji), ktory bedzie umiat pokona¢ bariery finansowe, a takze
wlasciwego §rodowiska prawno-instytucjonalnego, umozliwiajacego istnienie part-
nerstwa w okreslonym kraju i dziedzinie’.

* H. Janowska, Strategie finansowania gminnych inwestycji infrastrukturalnych w Polsce, Wy-
dawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2002, s. 126-136; J. Zysnarski, wyd. cyt.,
s. 9-14.

5 J. Listkiewicz i in., Metody realizacji projektow inwestycyjnych. Planowanie, finansowanie, oce-
na, ODIDK, Gdansk 2004, s. 94.

¢ K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce, [w:] Ksztaltowanie si¢ nowej prze-
strzeni w gospodarce globalnej, red. S. Korenik, M. Lyszczak, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu nr 195, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wro-
ctaw 2011, s. 11.

7 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Wydawnic-
two Fachowe CeDeWu, Warszawa 2006, s. 23.

8 Przede wszystkim wazne sg problemy finansowe publicznych budzetow, ktore nie sg w stanie
udzwignac stojacych przed nimi zobowiazan. Wsrdd proponowanych rozwiazan tego kryzysu pojawia
si¢ PPP (a nawet prywatyzacja), jednak ze wzgledu na swoja ztozonos¢, a takze szereg barier organiza-
cyjnych i mentalnych nie zawsze jest ono wykorzystywane.

> A. Kopanska, Czynniki rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w polskich samorzqdach,
[w:] Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego, red. B. Fi-
lipiak, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 471, Ekonomiczne Problemy Ushug nr 11,
t. I, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2007, s. 173.
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Celem opracowania jest ocena rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce oraz Republice Czeskiej na tle uwarunkowan formalnoprawnych. Analize
przeprowadzono na podstawie badan literaturowych z zakresu inwestycji publicz-
nych i PPP, obowigzujacych regulacji prawnych oraz biezacego monitorowania
zmian zachodzacych na gruncie PPP.

2. Formy organizacyjno-prawne
partnerstwa publiczno-prywatnego

Zatozenie partnerstwa publiczno-prywatnego jest bardzo proste — sektor publiczny
wraz z partnerem prywatnym wspolnie realizuja zadanie nalezace do domeny pu-
blicznej, ktérym moze by¢ zaréwno'*:

e inwestycja w infrastrukturg (np. budowa autostrady, lotniska, elektrowni, spalar-
ni $mieci, parkingow, placowek medycznych i opiekunczych, doméw komunal-
nych oraz wielu innych obiektow),

e jak i $wiadczenie ustugi w zakresie zadania publicznego na zasadzie konces;ji
(np. ushuga ogolnodostepnego szerokopasmowego Internetu, ustugi porzadko-
we, lecznictwo, edukacja, obronno$¢, §wiadczenia socjalne 1 wiele innych).
Jednakze budowa struktury partnerstwa publiczno-prywatnego jest dos¢ ztozo-

nym procesem, gdyz nalezy w niej uwzgledni¢ potrzeby i oczekiwania duzej liczby

podmiotéw zaangazowanych w to przedsigwzigcie. Po stronie prywatnej zaintereso-
wanymi podmiotami bedg gldwnie inwestorzy, kredytodawcy oraz firmy §wiadczace
ustugi budowlane i eksploatacyjne. Natomiast po stronie publicznej beda to wladze
publiczne ksztattujace polityke w zakresie PPP i jednostki zamawiajace oraz lud-
nos¢, korzystajaca z obiektow dostarczanych na drodze PPP''.

Wspolpraca pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym moze przybieraé roz-

ne formy, ktore wynikaja ze specyfiki projektowanego przedsigwzigcia (por. tab. 1).
Roéznorodnos¢ form wynika z roli kapitalu prywatnego oraz ryzyka obu stron.

Podzial ryzyka pomiedzy sektorami sprowadza si¢ do wiasciwego zdefiniowania

rodzajow ryzyka, jakie moga wystapi¢ w trakcie realizacji projektu, oraz odpowied-

niego ich podziatu. Podziat ten powinien zosta¢ dokonany w sposob uwzgledniajacy
najlepsze predyspozycje kazdej ze stron do przyjecia okreslonej odpowiedzialnosci.

Jesli podmiot prywatny zobowiazuje si¢ do przyjecia na siebie wigkszej odpowie-

dzialnosci za prawidlowy przebieg projektu, a tym samym przyjmuje wigcej zdefi-

niowanych rodzajow ryzyka, to w zamian oczekuje wyzszej stopy zwrotu z inwesty-
cji i wiekszego wptywu na wykonywanie zadania'?.

19 http://ippp.pl/ppp/dlaczego-ppp (22.03.2012).

" E.R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne, zasady wdrazania i finansowania, Wolters
Kluwer Polska Sp. z 0.0., Krakow 2008, s. 13.

12 D. Hajdys, wyd. cyt., s. 602.
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Tabela 1. Formy udziatlu sektora prywatnego w inwestycjach publicznych

Model

Opis

Wtasnos¢ aktywow

1

2

3

Kontrakty na
wykonawstwo

Kontrakty

podwyko-
nawcze

Kontrakty
na nadzor
techniczny

Sg zawierane migdzy sektorem publicznym a podmiotami
prywatnymi na wykonanie okreslonego zakresu prac
projektowo-budowlanych, wykonczeniowych, dostaw
urzadzen oraz zadan wynikajacych z obowiazku nadzoru
projektowego i budowlanego. Podmioty prywatne nie
angazuja swojego kapitatu. Wykonuja jedynie zlecone przez
sektor publiczny prace wykonawcze. W umowie zawartej

z sektorem publicznym o wykonawstwo danej inwestycji
ryzyko sektora prywatnego jest ograniczone do ryzyka
zaplaty za wykonane prace.

publiczna

publiczna

publiczna

Kontrakty na
$wiadczenie
ushug

Sg zawierane migdzy sektorem publicznym a podmiotami
prywatnymi na $wiadczenie $cisle okre§lonych ustug

w imieniu wladz publicznych. Podmioty prywatne

nie angazuja swojego kapitatlu. Wykonuja ustugi
infrastrukturalne na rzecz spoteczenstwa w imieniu wladz
publicznych. Za ich wykonanie otrzymuja zaptate z sektora
publicznego. W przypadku gdy $wiadczone ushugi maja
charakter odplatny, korzystajacy z ustug rozliczaja si¢ z
sektorem publicznym.

publiczna

Kontrakty na
zarzadzanie

Podmioty prywatne ponosza odpowiedzialno$¢ za
eksploatacje 1 utrzymanie systemu infrastrukturalnego

Iub okreslonego urzadzenia publicznego na mocy umow
zawartych z sektorem publicznym. Za wykonang prace
zarzadcy prywatni otrzymuja zaptate z sektora publicznego.
Odpowiedzialno$¢ prywatnych zarzadcow sprowadza si¢
do uzytkowania istniejacych urzadzen i obiektow w sposob
gwarantujacy odpowiednig wydajnos¢ i zapewniajacy ich
odpowiedni stan techniczny. Natomiast rozwoj inwestycji

i zwigzane z tym naktady nadal pozostaja w gestii sektora
publicznego.

publiczna

Leasing

Umowy leasingowe sg zawierane mi¢dzy wiadzami
publicznymi a podmiotami prywatnymi. Na ich mocy
podmioty publiczne udostepniaja podmiotom prywatnym
urzadzenia do czasowego uzytkowania (na okres trwania
umowy) za dodatkowg odptatnoscia uwzgledniajaca czesé
wartosci uzytkowanych urzadzen. Umowy leasingowe

sg zawierane cz¢sto z kontraktami o zarzadzanie lub
kontraktami koncesyjnymi.

publiczna | prywatna

Koncesje

Najbardziej popularna forma wlaczania sektora prywatnego
w finansowanie infrastruktury gospodarczej. W ramach
koncesji wtadze publiczne udzielajg pozwolen na
inwestowanie i eksploatowanie urzadzen lub catych
systemoOw infrastrukturalnych przy zachowaniu przez sektor
publiczny prawa do regulowania cen za $wiadczone ustugi

publiczna | prywatna
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2

przez ustalony okres, najczgsciej na 20-30 lat, chociaz

zdarzaja si¢ przypadki udzielania koncesji na lat 50 i dtuzej.

W czasie trwania koncesji koncesjonariusz prowadzi proces

inwestycyjny i eksploatacje we wlasnym imieniu i na

wiasne ryzyko. Podstawowym zalozeniem w kontraktach

koncesyjnych jest przyznanie sektorowi prywatnemu prawa

do wlasnosci aktywow przez okres trwania koncesji. Podmiot

prywatny wchodzi w bezposrednie relacje z konsumentami

i jest dostawcg ustug na wiasny rachunek, ponoszac pelng

odpowiedzialnos¢ za ich poziom i jakos¢.

Udziat kapitatu prywatnego w formie koncesji przybiera

rézne formy. Do najczgsciej spotykanych w praktyce

naleza:

* BOT (Build-Operate-Transfer) — buduj—eksploatuj—
przekaz;

* BOO (Build-Own-Operate) — buduj—przejmij na
wlasnos¢—eksploatuyj;

* BT (Build-Transfer) — buduj—przekaz;

e BLT (Build-Lease-Transfer) — buduj—wez w leasing—
—przekaz;

e CAO (Contract-Add-Oparate) — podpisz umowg—
—uzupetnij—eksploatuj;

e DOT (Develop-Operate-Transfer) — rozwin—
—eksploatuj—przekaz;

e ROT (Rehabilitate-Operate-Transfer) — odtworz—
—eksploatuj—przekaz;

e ROO (Rehabilitate-Own-Operate) — odtworz—przejmij na
wiasnos¢—eksploatuj.

Sprzedaz
aktywow

Nie jest tak popularna jak inne formy. Wynika to z istoty
dobr publicznych, ktére zgodnie ze swoja nazwa maja
shuzy¢ ogotowi spoteczenstwa, co powinny gwarantowac
podmioty publiczne. W rzeczywistosci wystepuja przypadki
prywatyzacji infrastruktury.

publiczna

prywatna

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce,
[w:] Ksztattowanie sie nowej przestrzeni w gospodarce globalnej, red. S. Korenik, M. Lysz-
czak, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 195, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego, Wroctaw 2011, s. 12-14.

3. Korzysci i zagrozenia wynikajace
z partnerstwa publiczno-prywatnego

Podstawa udanego wdrazania partnerstwa publiczno-prywatnego sg jasno okreslone
role stron, rozlozona odpowiedzialno$¢ finansowa za zobowigzania wynikajgce
z realizacji projektu, a takze ustalenie dominujacego partnera w strukturze zarzadza-
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nia projektem oraz dopasowane regulacje prawne umozliwiajgce przeprowadzenie
takich projektow!'.

Dzigki podziatlowi zadan, odpowiedzialnosci i ryzyka w ramach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego osiaga si¢ najbardziej efektywny ekonomicznie sposéb tworze-
nia infrastruktury i dostarczania ustug publicznych. Kazda ze stron czerpie ze wspot-
pracy wilasne korzysci — proporcjonalne do swego zaangazowania. Do kluczowych
elementow wspolpracy w ramach PPP zaliczy¢ mozna':

e wspolprace sektora publicznego z sektorem prywatnym,

e umowny charakter (w ramach stosunku cywilnoprawnego),

* charakter celowy: realizacja przedsiewzie¢ (budowa infrastruktury, dostarczanie
ustug) tradycyjnie wykonywanych przez stron¢ publiczna,

e optymalny podziat zadan,

e podzial ryzyk,

e obustronng korzys¢.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest alternatywa dla zamawiania obiektow przez
sektor publiczny, czyli tzw. zamowien publicznych, w ktorych to jednostka zama-
wiajgca ustala wymagania techniczne i plan konstrukcyjny obiektu, nastepnie orga-
nizuje przetarg i placi prywatnemu wykonawcy za budowe obiektu. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze to jednostka zamawiajaca musi pokryé pelne koszty budowy z
uwzglednieniem ewentualnego przekroczenia kosztow. Ponadto eksploatacja oraz
remonty obiektu pozostaja catkowicie po stronie jednostki zamawiajacej. Co wiecej,
wykonawca nie ponosi odpowiedzialnosci za funkcjonowanie obiektu w diugim
okresie, czyli po okresie gwarancyjnym. Natomiast w PPP zasady sa nieco inne,
gdyz jednostka zamawiajaca podaje swoje wymagania w formie ,,efektu koncowe-
go”, ktory okresla ustugi publiczne, jakie maja by¢ $wiadczone przez obiekt, nie
wskazujac jednak, w jaki sposdb ma to by¢ osiagniete. Zatem w PPP do strony pry-
watnej nalezy przygotowanie planu konstrukcyjnego oraz wykonanie zadania (z
uwzglednieniem takze eksploatacji), tak by spetniato ono oczekiwania zamawiaja-
cego's. Zatem PPP przenosi ryzyko zwigzane z kosztami remontéw obiektu na part-
nera prywatnego. PPP umozliwia takze roztozenie kosztow kapitalowych obiektu
publicznego na caty okres realizacji przedsiewzigcia, a zatem nie obcigza nim od
razu budzetu publicznego, co daje sektorowi publicznemu szanse na przetamanie
bariery krotkoterminowych ograniczen budzetowych. Poza tym PPP umozliwia
przyspieszenie inwestycji infrastrukturalnych, dzigki czemu obiekty moga powsta-
wac od razu w catosci (a nie etapami, np. kolejne odcinki drog)'e.

Pomimo wielu trudnosci, jakie wiaza si¢ z prawidtowo przygotowana koncepcja
przedsiewzigcia w ramach formuty partnerstwa publiczno-prywatnego, wskazuje si¢
na korzysci, jakie wystepuja przy wykorzystaniu tego instrumentu (por. tab. 2).

13 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce..., s. 14.

Y Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, red. B. Korbus, Urzad Zaméwien Publicznych,
Warszawa 2010, s. 22.

5 E.R. Yescombe, wyd. cyt., s. 21.

16 Tamze, s. 44.
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Podstawowa korzyscia, jaka wynika z partnerstwa publiczno-prywatnego, jest
wzrost strumienia kapitatu przeznaczonego na inwestycje w sektorze publicznym
przy ograniczeniu zaangazowania srodkow finansowych tego sektora. Ma to istotne
znaczenie w obliczu niskich wydatkéw infrastrukturalnych w skali catej gospodarki,

a takze mozliwosci pozyskiwania §rodkow z funduszy unijnych.

Tabela 2. Zakres korzysci ptynacych w ramach PPP

Korzysci dla sektora publicznego

Obszary zastosowania PPP

Korzysci dla sektora
prywatnego

e podzial ryzyka
i odpowiedzialnosci,

e lepsze zarzadzanie projektem,

* wigksza efektywnos¢ operacyjna,

* mozliwos$¢ zastosowania
doswiadczenia i know-how
partnera prywatnego,

* redukcja kosztow realizacji
przedsigwzigcia,

¢ lepsza terminowo$¢ dostaw,

e wzrost jakos$ci dostarczonych
ushug,

e bardziej efektywne wykorzystanie
publicznych funduszy,

* przyspieszenie rozwoju

e transport publiczny,

e drogi, tunele,

* sektor wodociagowo-
-kanalizacyjny
(oczyszczalnie $ciekow),

* wysypiska $mieci,

¢ budowa obiektow
rekreacyjnych,

* energetyka,

 szkoty, uczelnie,

e ochrona zdrowia,

e obronno$¢,

* lotniska,

 szybka kole;j.

mozliwosc¢ osiaggnigcia zysku,
gwarancja dlugoterminowego
i stabilnego kontraktu,

dostep do funduszy
publicznych,

dazenie do osiggania dobrych
wynikow i dostarczania ustug
wysokiej jakosci,

mozliwo$¢ generowania
dodatkowych przychodow

od stron trzecich,

kreowanie

i rozpowszechnienie
wizerunku rzetelnego
partnera.

infrastruktury.

Zrodito: M. Gasz, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument realizacji zadar publicznych, [w:]
Sektor publiczny we wspolczesnej gospodarce, red. R. Przygodzka, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu w Biatymstoku, Biatystok 2008, s. 254.

Oprocz korzysci przedstawionych w tabeli 2 do zalet wynikajacych z partner-
stwa publiczno-prywatnego zaliczy¢ nalezy'”:

e oszczednosci w budzecie — jest to szczegolnie istotne w okresie ograniczonych
srodkow budzetowych oraz braku mozliwosci powickszania poziomu zadhuze-
nia,

¢ mozliwos¢ obnizenia kosztow inwestycyjnych,

e przyspieszenie termindow rozruchu obiektéw i dostaw zwigzanych z nim ustug,
gdyz podmiot prywatny zainteresowany jest jak najszybszym uruchomieniem
inwestycji,

e wprowadzenie rywalizacji kapitatu prywatnego w sfer¢ dostarczania ustug pu-
blicznych,

7 D.A. Hataburda, Partnerstwo publiczno-prywatne a mozliwosci finansowania inwestycji komu-
nalnych, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 426, Ekonomiczne Problemy Ustug nr 1, t. [, Wydawnictwo
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2006, s. 192-193.
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e podniesienie efektywnos$ci eksploatacji,
e rozszerzenie zrodet finansowania rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego,
* wykorzystanie modelu PPP jako wktadu wlasnego w celu pozyskania srodkow z

Unii Europejskiej,

e zapewnienie dostaw oraz jako$ci §wiadczonych ustug publicznych przez dtugi
czas, co wynika z wieloletnich umow,

e transfer nowoczesnych technologii,

e zlamanie monopolu samorzadu na dostarczanie ustug publicznych,

» zwigkszenie ilosci inwestycji infrastrukturalnych,

e budowa zaufania publiczno-prywatnego oraz przejrzystos¢ systemu wzajem-
nych powigzan.

Przedsiewziecia realizowane metoda partnerstwa publiczno-prywatnego moga
przyczynic si¢ do powstania korzysci, ale w przypadku niewlasciwego skonstruowa-
nia umowy moga nie$¢ za sobg olbrzymie ryzyko niepowodzenia'®. Wérod zagrozen
prawidtowego rozwoju wspotpracy pomigdzy sektorem publicznym a prywatnym
wymieni¢ mozna'’:

e ograniczenie wplywu samorzadow lokalnych na wybor inwestycji,

e czasochtonne i kosztochtonne przygotowanie projektow — wysokie koszty prze-
targow,

e wzrost oplat za korzystanie z obiektow infrastruktury,

» ostabienie pozycji negocjacyjnej wiadz publicznych,

e wyzsze koszty finansowania z uwagi na wysokie koszty transakcyjne (koszty
wynajmu doradcéw prawnych, technicznych, finansowych),

e ograniczone mozliwo$ci zmiany warunkéw w czasie trwania umowy ze wzgledu
na dtugoterminowy okres ich obowigzywania,

e ograniczenie dostepnosci do ustug,

e utrate¢ miejsc pracy przez pracownikow sektora publicznego,

e ograniczenie wptywu administracji publicznej na dziatania eksploatacyjne pod-
miotu prywatnego,

e utrate mozliwosci zarzadzania przez sektor publiczny projektem przez czas
trwania umowy PPP,

e zagwarantowanie podmiotowi prywatnemu przez sektor publiczny minimum
przychodow, jesli popyt na ustugi bedzie nizszy od prognozowanego,

¢ podwyzszanie poziomu oplat przez podmiot prywatny w ramach zasady swobo-
dy ustalania cen.

Wszystkie wymienione ograniczenia moga zostaé zminimalizowane poprzez
stabilne i spojne przepisy prawne oraz wilasciwie skonstruowang umowe, poprze-
dzong rzetelng analiza korzysci i zagrozen.

8 D. Hajdys, Perspektywy wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego przez jednostki sa-
morzqdu terytorialnego, [w:] Sektor publiczny...,s. 276.

19 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty, Wy-
dawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010, s. 34.
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4. Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce i Republice Czeskiej

Na tle rozwiazan stosowanych w innych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej
rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce i Czechach nie przebiega dyna-
micznie. W tabeli 3 przedstawiono etapy rozwoju PPP.

Tabela 3. Etapy rozwoju PPP w Polsce i Czechach

Etap I Etap II Etap III
Okreslenie zakresu polityki | Rozpoczecie zmian W catosci zdefiniowany ,,system”
PPP legislacyjnych
Sprawdzenie wiarygodnosci | Opublikowanie wytycznych | Likwidacja prawnych przeszkod
prawnej do realizacji PPP
Zidentyfikowanie potrzeb Utworzenie specjalnej Stosowanie usprawnionych modeli
projektow jednostki PPP PPP
Okreslenie podwalin Udoskonalanie modeli PPP | Precyzyjna alokacja ryzyka
koncepcji stosowania PPP
Wykorzystanie do§wiadczen | Umacnianie pozycji na Trwaty naptyw dlugoterminowych
z wezesniejszych kontraktow | rynku kontraktow
Iub z innych sektorow
Rozpoczgcie budowania Zwigkszenie liczby Dlugotrwaty konsensus polityczny
pozycji rynkowej projektow
Wejscie w nowe sektory Stosowanie petnej gamy zrodet
finansowania
Wykorzystanie nowych Rozwijanie rynku projektow
zrodet finansowania infrastrukturalnych z wtaczeniem
funduszy emerytalnych i funduszy
powierniczych

Wykwalifikowana obstuga posiadajaca
doswiadczenie we wdrazaniu PPP

Zrodto: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie..., s. 214.

Dalszy rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce i Czechach wyma-
gat przeprowadzenia prac legislacyjnych, ktore miaty na celu dostosowanie przepi-
soOw prawa do sprawnego prowadzenia projektoéw PPP (por. tab. 4), dopasowania
regulacji zapewniajacych ochrong zaréwno sektora publicznego i prywatnego, jak
i uzytkownikow infrastruktury (odbiorcow ustug), a takze zwickszenia $wiadomosci
wsrod wiadz publicznych na temat kompleksowosci i korzysci ptynacych z PPP.

W Polsce istnieje duza presja na przedsigwzigcia PPP z uwagi na duze potrzeby
inwestycyjne na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego, takie jak®:

2 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 2277.
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e nadrobienie luki infrastrukturalnej w sektorze transportu (projekty drogowe i ko-
lejowe),

e przygotowanie infrastruktury sportowej i towarzyszacej na EURO 2012,

e dopasowanie infrastruktury w r6znych sektorach do wymogoéw UE oraz mi¢dzy-
narodowych standardow (wodociagi i kanalizacja, stuzba zdrowia, wigziennic-
two itp.),

e przywrocenie stanu infrastruktury komunalnej do standardow (remonty i budo-
wa ulic, mostow, sieci tramwajowej itp.),

e poprawa jako$ci zycia mieszkancow miast (parkingi, nowe obiekty uzytecznosci
publicznej, dworce kolejowe),

e projekty prestizowe (parki wodne, stadiony, hale widowiskowo-sportowe),

e centra kongresowe itp.

Tabela 4. Formalnoprawne uwarunkowania rozwoju PPP w Polsce i Czechach

Proces zatwierdzania

Kraj Regulacje prawne dotyczace PPP projektow PPP
Czechy | Od czerwca 2006 1. obowiazuje ustawa Projekty koncesyjne powinny
o koncesjach i zamoéwieniach publicznych uzyska¢ przed przystapieniem do
dostosowana do warunkdéw odpowiednich dyrektyw | przetargu akceptacje:
unijnych. ¢ rzadu w przypadku projektow

rzagdowych lub ministerialnych,
* wladz regionalnych w przypadku
projektow regionalnych.
Taka sama procedura obowigzuje
przy akceptacji kontraktow
koncesyjnych.
Ponadto kazdy kontrakt koncesyjny
musi uzyska¢ formalng opini¢

W strukturach Ministerstwa Finanséw utworzono
Centrum PPP, ktorego zadaniem jest:
e upowszechnianie wiedzy w zakresie najlepszych
praktyk wsrod organdéw publicznych,
* wspotorganizowanie fazy przetargowej
dla gtéwnych doradcow.

Stowarzyszenie PPP grupujace prywatnych

mnwestorow: .. . ,
C . . , eksperta Ministerstwa Finanséw
 opiniuje i komentuje projekty nowych aktow ,
rawnveh i dvrek na temat skutkow finansowych

prawity URA . .| projektu dla budzetu lokalnego lub

e dziala jako baza informacji przy identyfikowaniu ) Rk
s budzetu panstwa.
nowych projektow PPP.

Polska | Ustawa o PPP z 2009 r. uwzgledniajaca dyrektywy | Wymagana zgoda Ministerstwa
unijne. Finanséw przy projektach
angazujacych $rodki publiczne
w kwocie powyzej 100 min zt.

Funkcjonuje od potowy 2008 r. Centrum PPP,

ktorego celem jest:

e promocja inwestycji PPP,

¢ likwidowanie barier hamujacych rozwdj PPP,

e przygotowywanie wzorcow kontraktow i trybow
procedury przygotowywania projektow.

Zrodto: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie..., s. 215.
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Do glownych czynnikow, ktére utrudniajg rozwoj partnerstwa publiczno-pry-
watnego, nalezy zaliczy¢ przede wszystkim ograniczenia o charakterze: psycholo-
gicznym, edukacyjnym, instytucjonalnym i prawnym (por. tab. 5). Skutecznie hamu-
ja one rozwdj PPP2!,

Tabela S. Czynniki utrudniajace ekspansje PPP

Bariera

Opis

1

2

Psycholo-
giczna

Opory natury psychologicznej ograniczajg rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego i sg
bardzo trudne do przezwycigzenia. Za podstawowa przyczyn¢ powszechnie wystepujacych
uprzedzen nalezy uzna¢ przede wszystkim niski stan wiedzy o PPP oraz zwigzany z tym
powszechny brak rozumienia jego istoty. W szczegdlno$ci na uwage zashuguja nastgpujace
kwestie:
* powszechne — mimo niskiego stanu wiedzy — kojarzenie PPP z korupcjogennym
charakterem zwiazkow sektora publicznego z sektorem prywatnym,
e trudny do przetamania stereotyp: dobro lub ustuga, ktore ,,od zawsze” pochodzity
od sektora publicznego, staja si¢ domeng inwestora prywatnego, co nie jest fatwe
do zaakceptowania przez spoteczenstwo, zwlaszcza ze korzystanie z dobr czy ushug
oferowanych w ramach PPP moze by¢ zwiazane z ponoszeniem przez
uzytkownikow oplat wezesniej niepobieranych w ogodle lub znacznie nizszych.
W Polsce zagadnienie partnerstwa publiczno-prywatnego kojarzy si¢ niestety
z nieuczciwymi, przede wszystkim korupcyjnymi praktykami, a perspektywa jego
wykorzystania budzi powazne opory, nawet u 0sob, ktore w rzeczywistosci niewiele moga
powiedzie¢ o PPP.

Edukacyjna

Partnerstwo publiczno-prywatne stosowane w realizowaniu inwestycji publicznych

w Polsce jest ciagle mato znane. Dlatego tez rozpropagowanie wiedzy o PPP wydaje si¢
warunkiem niezbg¢dnym do jego wykorzystania na szeroka skale. Podmioty publiczne,

a takze ich potencjalni partnerzy prywatni, pozbawieni uczucia niepewnosci i lgku przed
nieznanym, wykazuja zwigkszone zainteresowanie udziatem we wspolnie realizowanych
przedsigwzigciach. Uprzedzenia, w miar¢ zaawansowania akcji edukacyjnej, traca
stopniowo znaczenie, podczas gdy zdobyta wiedza i przyktad innych czgsto okazuja si¢
skuteczng zachetg do podejmowania wspotpracy.

Instytucjo-
nalna

W celu odniesienia korzysci wynikajacych z zastosowania PPP w realizacji inwestycji
publicznych niezbgdne jest istnienie odpowiednich ram instytucjonalnych. W krajach
wdrazajacych PPP rozwigzaniem powszechnie stosowanym jest powierzenie koordynacji
i nadzorowania zadan zwigzanych z rozwojem partnerstwa wyspecjalizowanemu
podmiotowi, wyposazonemu w odpowiednie kompetencje, czgsto ulokowanemu

w strukturze administracji rzadowej.

W Polsce podmioty zainteresowane udziatlem w przedsigwzigciach PPP maja mozliwos¢
skorzystania z pomocy wyspecjalizowanej jednostki, ktorg jest fundacja Centrum
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Jej zatozycielami sg 42 podmioty: banki, kancelarie
prawne, firmy doradcze, przedsigbiorstwa, regionalne agencje rozwoju, fundacje, zwiazki,
izby i stowarzyszenia gospodarcze. Pewng watpliwo$¢ moze jednak budzi¢ nadanie
jednostce formy organizacji pozarzadowej, a nie weielenie jej w strukturg ministerstwa
wiasciwego do spraw finansow, jak robi to wiele panstw.

21 A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadan publicznych,
Szkota Glowna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2009, s. 186.
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Tabela 5, cd.
1 2
Prawna Jednym z czynnikow istotnie ograniczajacych rozwoj PPP jest nieodpowiednie srodowisko

prawne, ktore nie sprzyja realizacji zadan publicznych z udzialem podmiotow prywatnych.
Za $rodowisko prawne odpowiednie dla danego kraju nalezy uznac takie rozwigzania

w zakresie obowigzujacych przepisow prawa, ktore stwarzaja warunki do sprawnego
funkcjonowania PPP w tym panstwie.

Rzad kazdego kraju zainteresowanego powszechnym wykorzystaniem PPP dazy do takiego
sposobu ulokowania stosownych regulacji w systemie prawnym panstwa oraz nadania im
takiego brzmienia, ktore ze wzgledu na specyfike danego kraju mozna uznaé za optymalne.
Konsekwencja takiego podejscia jest znaczne zréznicowanie rozwigzan stosowanych przez
poszczegolne kraje, tak jak w praktyce rozna okazuje si¢ ich skutecznos¢.

Polska jest przyktadem kraju, ktoremu — jak dotad — nie udato si¢ uksztaltowac otoczenia
prawnego w sposob umozliwiajacy wdrazanie przedsigwzig¢ PPP na duzg skale.

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU 2005, nr 169,

poz. 1420) — kompleksowe zrodto prawa, regulujace funkcjonowanie PPP w Polsce od
pazdziernika 2005 r., oraz akty wykonawcze* do ustawy, obowigzujace od lipca 2006 r.,
spotkaly si¢ z ostra krytyka. Ustawa nie zdata egzaminu i praktycznie nie byta stosowana. Na
jej podstawie nie zrealizowano zadnej inwestycji. Nadzieje na stworzenie optymalnych ram
prawnych dla inwestycji publicznych z udziatem partneréw prywatnych nie zostaty spetnione.
Nowa Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU 2009,
nr 19, poz. 100)** zostata ograniczona do rozwigzan o charakterze ramowym, tworzacych
elastyczne ramy funkcjonowania PPP, pozostawiajac stronom podejmujacym partnerstwo
swobode uzgadniania szczegdtow wspotpracy. Jednoczes$nie odstapiono od przepisow

o charakterze instruktazowym, ktérymi obcigzona byta ustawa z 2005 r.

Dzi$ trudno jednak z cata pewnoscia stwierdzi¢, ze wejscie w zycie nowej ustawy o PPP
nie stanowi zagrozenia dla spojnosci i przejrzystosci systemu prawnego panstwa. Trudno
tez ocenié, czy rozwigzania prawne zaproponowane w ustawie, zgodnie z oczekiwaniami,
umozliwig wreszcie realizacj¢ przedsigwzie¢ z wykorzystaniem PPP i tym samym jego
dynamiczny rozwoj, co begdzie podstawa do uznania otoczenia prawnego partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce za wiasciwe.

* Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 9 czerwca 2006 r. w sprawie szczegdtowego zakresu,
form i zasad sporzadzania informacji dotyczacych uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU 2006,
nr 125, poz. 867); Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyk zwig-
zanych z realizacja przedsiewzigé w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (DzU 2006, nr 125,
poz. 868); Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbednych elemen-
tow analizy przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (DzU 2006, nr 125, poz. 866).

** Ustawa zostata uchwalona przez Sejm i przekazana do podpisu prezydentowi juz w grudniu
2008 r. Prezydent podpisat ja w pierwszych dniach stycznia 2009 r. Ustawa weszta w zycie 27 lute-
202009 1.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda
wykonywania zadan publicznych, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydaw-
nicza, Warszawa 2009, s. 187-194.

Do innych czgsto wymienianych w literaturze czynnikow utrudniajacych reali-
zacj¢ inwestycji publicznych z wykorzystaniem PPP zalicza si¢*:
* niska dochodowos¢ inwestycji, co skutkuje trudnoscia w znalezieniu partnera
prywatnego,

22 Tamze, s. 186.
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e brak wlasnych $§rodkow na realizacje projektu,

e ucigzliwe i kosztochtonne procedury zwiazane z ustawg o PPP,

» przeszkody natury prawnej — zmieniajace si¢ przepisy, brak jednoznacznych roz-
wigzan prawnych,

e niestabilno$¢ rynku ustug budowlanych, rosnace ceny materiatéw budowlanych,
brak wykwalifikowanych pracownikéw w firmach budowlanych,

* malg wiedz¢ i doswiadczenie w zakresie PPP.

Z praktyki roznych panstw wynika, ze wyeliminowanie barier rozwoju partner-
stwa publiczno-prywatnego jest mozliwe tylko dzigki udzieleniu odpowiedniego
wsparcia przez wiladze. Dlatego tez pelna zaangazowania i determinacji postawa
rzadu jest niezbednym warunkiem rozwoju PPP%.

Pokonanie barier, jak rowniez wykorzystanie czynnikow sprzyjajacych partner-
stwu publiczno-prywatnemu wymaga wysitku i determinacji ze strony administracji
publicznej. Stosowne starania nalezy podjac, gdyz PPP umozliwia pozyskanie §rod-
koéw finansowych na rozwdj i utrzymanie infrastruktury oraz zapewnienie jakosci
ustug publicznych. Ponadto realizacja zadan na zasadach PPP niesie ze sobg mozli-
wos¢ skorzystania z innowacyjnosci, stanowiacej cechg sektora prywatnego, a obcej
sektorowi publicznemu?.

Prowadzenie przedsigwzig¢ PPP uzaleznione jest od wielu podmiotéw, takich
jak: organy ustawodawcze, organy administracji centralnej i terenowej, lokalne spo-
tecznosci, przedsigbiorcy, prywatni inwestorzy, a takze banki®.

Jednoczesnie partnerstwa publiczno-prywatnego nie nalezy traktowac jako srod-
ka na wszystkie mankamenty sektora publicznego. Ten sposéb realizacji zadan pu-
blicznych jest alternatywa wobec innych sposobow i powinien by¢ wykorzystywany
tylko wowczas, gdy jest optymalny dla wykonania okreslonego przedsigwziecia.

5. Z.akonczenie

Partnerstwo publiczno-prywatne, przy zachowaniu okreslonych zasad (gwarancja
optymalnego sposobu wykonania zadania przy zachowaniu zasad optacalnosci, za-
chowanie hierarchii celow wiasnych sektoréw publicznego i prywatnego, jasno
sprecyzowany podziat ryzyka i zobowigzan) moze przynies¢ zardwno stronie pu-
blicznej, jak i prywatnej szereg korzysci. Nalezy mie¢ nadzieje, ze akceptacja for-
mutly PPP bedzie wzrasta¢ pod wptywem dobrych przyktadow. Proces promowania
PPP wspiera¢ powinny odpowiednie szkolenia oraz programy pilotazowe adresowa-
ne zarowno do samorzadow, jak i wszystkich zainteresowanych?’.

2 Tamze, s. 187.

24 K K. Sulkowska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument wspierajgcy inwestycje w sek-
torze publicznym, [w:] Sektor publiczny...,s. 271.

2 Tamze, s. 271.

26 Tamze.

27 M. Gasz, wyd. cyt., s. 260.



30 Piotr Hajduga

Podstawowym czynnikiem, wptywajacym na mozliwo$¢ wyeliminowania barie-
ry nieufnosci, wydaje si¢ szeroka promocja korzysci wynikajacych ze wspolpracy
podmiotow prywatnych i publicznych oraz wypracowanie jednolitego trybu poste-
powania i zasad wspolpracy migdzy partnerami sektora publicznego i prywatnego,
aby stosowanie tego instrumentu finansowego bylo jak najbardziej transparentne
i nie pozostawiato watpliwosci natury etycznej. Dzieki mozliwosci dokapitalizowa-
nia inwestycji przez wladze publiczne i Uni¢ Europejskg rozwoj partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w Polsce i Republice Czeskiej moze stac si¢ czynnikiem sprzy-
jajacym zwigkszeniu skali inwestycji, a przez to rozwojowi gospodarczemu zard6wno
w wymiarze lokalnym, regionalnym, jak i krajowym?.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
IN POLAND AND CZECH REPUBLIC

Summary: Public-Private Partnership (PPP) is treated as an alternative possibility to solve
problems of insufficient public infrastructure. According to the literature, PPP is one of the
elements of public sector’s changing approach to the execution of'its tasks. The legal possibility
of transferring part of the sector’s responsibility for public tasks to the private sector improves
the effectiveness and quality of services and helps multiply the number of investment projects.
Besides, the public sector’s role that has been passive and subordinated to rigid procedures is
being replaced by a flexible approach, where specific types of behavior and processes within
the public services sphere are encouraged. In practice there are several forms of PPP activities
with different share of private capital. Successful implementation of PPP demands fulfillment
of some factors, such as economic efficiency, political and social environment, technical
requirements, and first of all — legal regulations.

Keywords: Public Private Partnership, public investment, factors and barriers of the develop-
ment of PPP.



