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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE
W REGIONACH PRZYGRANICZNYCH POLSKI,
CZECH I NIEMIEC - SZANSE 1 ZAGROZENIA

Streszczenie: W artykule przedstawiono zwigzla charakterystyke innowacyjnej koncepcji
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w aspekcie wspotpracy transgranicznej Polski, Czech
i Niemiec. Szczegolng uwage zwrdcono na Korzysci i bariery ograniczajace realizacj¢ projek-
tow partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Opisano uwarunkowania, cele, formy orga-
nizacyjno-prawne i strukture finansowania projektow PPP. Zaprezentowano rowniez specyfike
zachodniego pogranicza Polski.

Slowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, wspodlpraca transgraniczna, zachodnie
pogranicze Polski.

1. Wstep

Dzisiejsze krete i trudne do pokonania drogi biznesu wymagaja intensywnej i dlugo-
terminowej kooperacji pomiedzy wszystkimi podmiotami biorgcymi udzial w procesie
rozwoju spoteczno-gospodarczego Swiatowej przestrzeni'. Szczegolnie w dobie poste-
pujacej globalizacji integracji? oraz czesto przywotywanego hasta ,,Europa regionéw”
rozbudowane sieci wspotpracy formuja si¢ i dynamicznie rozwijaja migdzy poszcze-
gblnymi regionami, okreslajac jednocze$nie specyfike i strukture ich gospodarek. Za-
obserwowano, ze istnienie gron wptywa stabilizujaco na gospodarke w skali regionu,
a poprzez odpowiedniag wspolprace transgraniczng mozna stymulowac¢ powstawanie
klastrow 1 zmniejsza¢ w ten sposob roznice w poziomie rozwoju gospodarczego po-
szczegblnych regionow. W tym rozumieniu sieci sg wiec ,,dynamicznym systemem
komunikacji, wspolpracy i partnerstwa pomiedzy jednostkami lub grupami™. Stad tez

! Por. J. Roos, Jak prosperowaé w gospodarce wiedzy, ,,Puls Biznesu” 1999, nr 41, dodatek Biznes
Globalny, s. 11.

2 Zob. szerzej: M.J. Walts, State of Cluster-Based Economic Development in Arizona, [w:] Global
Networking of Regional Optics Clusters, red. R. Breault, The International Society for Optical Engine-
ering Denver, Colorado 1996, s. 1-10.

3 Okreélenie socjologa M. Bassanda; cyt. za: J. Staines, Network solutions for cultural coopera-
tion in Europe, ,,Transnational Associations” 1997, No. 2, s. 91.
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w kontekscie powyzszych wspotczesnych uwarunkowan rozwoju przestrzeni spotecz-
no-gospodarczej, rosnacych potrzeb finansowych i niewystarczajacych budzetow
konieczne jest podejmowanie wszelkiego rodzaju wspodtpracy jednostek samorzadu
terytorialnego z innymi podmiotami, gtdwnie prywatnymi, w ramach koncepcji wspot-
pracy, jaka jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP).

Partnerstwo publiczno-prywatne jest wzglednie nowa forma realizacji zadan
publicznych, podlegajaca specjalnej regulacji prawnej i stosowana w Europie od
niespetna 15 lat. Stanowi odpowiedz spoteczenstw (gospodarki i polityki) na wy-
zwania cywilizacyjne, przed ktorymi staja wszystkie kraje demokratyczne gospo-
darki rynkowej — i bogate, i biedne: w jaki sposob, przy silnym ograniczeniu wiel-
kosci funduszy publicznych, zaspokoi¢ stale rosnace oczekiwania spoteczne w
zakresie ilo$ci i standardu $wiadczenia ustug publicznych?. Ostatnie 20-30 lat cha-
rakteryzuja trzy roéwnolegle zachodzace procesy. Pierwszym z nich jest rewolucja
techniczna/innowacyjna, skutkujaca radykalnymi zmianami w zakresie sposobu
$wiadczenia ustug, takze publicznych, i zwigzana z tym koniecznos$¢ przyspieszo-
nej wymiany wytwarzajacej je infrastruktury. W konsekwencji tych zjawisk naste-
puje radykalny wzrost wydatkéw publicznych przeznaczanych na te cele. Druga
determinantg jest demokratyzacja spoleczenstw, rozumiana jako przechodzenie od
spoteczenstwa klasowego do obywatelskiego, powodujaca rozszerzenie odpowie-
dzialnos$ci wiadzy publicznej takze np. za réwny dostep do zdobyczy cywilizacyj-
nych czy za prawo do godnego zycia niezaleznie od miejsca zamieszkania (wies,
miasto, dzielnica). W rezultacie mozna zaobserwowac rozszerzanie si¢ zbioru ustug
publicznych o domeny dotychczas obstugiwane przez rynek (np. dostgp do Inter-
netu) lub o nowe obowigzki, dotychczas w ogole lub w takiej skali nieistniejace
(np. ochrona $rodowiska czy wzrost zrownowazony). Ostatnim procesem jest zmiana
doktryny ekonomicznej na akcentujacg racjonalnos¢ ograniczania poziomu fiskali-
zmu panstwa, co powoduje narastanie luki miedzy niezbednymi wydatkami na ro-
sngcy zakres uslug publicznych a $§rodkami finansowymi w dyspozycji budzetow
publicznych®. Najprostszg odpowiedzig na brak $rodkéw publicznych jest ograni-
czanie zbioru zadan wladzy publicznej, a wiec prywatyzacja, ale to oznacza odsta-
pienie od obowigzku odpowiedzialnosci panstwa za poziom dost¢gpnosci do tych
ustug poprzez urynkowienie dostepnosci do nich, czyli ztamanie umowy spotecz-
nej. Stad lepszym rozwigzaniem jest idea PPP, w ktorym prywatyzujemy dziatal-
no$¢ gospodarcza zwiazang ze $wiadczeniem ushug publicznych, ale odpowiedzial-
no$¢ za poziom dostgpnosci do tych ustug, narzucona przepisami prawa,
pozostawiamy nadal wladzy publiczne;.

* 1. Herbst, PPP w Polsce. Czy jeszcze trzeba si¢ ba¢ partnerstwa publiczno-prywatnego?,
www.fundusze-europejskie.pl/.../11%20czerwca%?20focus,%20warszawa.ppt, dostep: 12.03.2011.

5 Zob. szerzej: M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicznej,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010.
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2. Uwarunkowania, cele, rodzaje i podstawy prawne
partnerstwa publiczno-prywatnego

Zgodnie z Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym (art. 1, pkt 2)° przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) jest wspolna realizacja przedsigwzigcia
oparta na podziale zadan i1 ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym. Celem tej wspolpracy jest osiggnigcie obopolnych korzysci, a kluczowa
cechg jest jej ukierunkowanie na realizacj¢ zardwno celéw komercyjnych, jak i spo-
tecznych danego przedsiewzigcia’. Pozostatymi aktami prawnymi, ktore umozliwia-
ja wspotprace pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym, s3:

a) Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU 1997, nr 9,
poz. 43 (podstawa do nawigzywania wspotpracy publiczno-prywatnej);

b) Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, DzU 1997,
nr 261, poz. 2603, tekst jedn.;

¢) Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, DzU 2007,
nr 223, poz. 1655, tekst jedn.;

d) Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i wo-
lontariacie, DzU 2003, nr 96, poz. 873;

e) Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi,
DzU 2009, nr 19, poz. 101.

Ustawa o PPP stanowi, ze wybor partnera prywatnego moze odbywac sie we-
dlug dwoch procedur. Podstawowym trybem wiasciwym dla wiekszo$ci przedsie-
wzie¢ bedzie procedura zawarta w ustawie o koncesji. Nalezy ja stosowac zawsze,
gdy wynagrodzeniem partnera prywatnego w zwigzku z realizacja projektu bedzie
prawo do pobierania pozytkow z przedmiotu PPP lub tez — przede wszystkim — wraz
z zaptatg sumy pieni¢znej. Jezeli natomiast wynagrodzenie partnera prywatnego be-
dzie pochodzi¢ wylacznie lub w przewazajacej czesci od podmiotu publicznego,
nalezy bezwzglednie stosowaé ustawe Prawo zamowien publicznych. Ze wzgledu
na fakt, ze forma wynagrodzenia decyduje o trybie wyboru strony prywatnej, jej
definitywne okre$lenie musi nastapi¢ jeszcze przed wszczgciem i ogloszeniem pro-
cedury wyboru tego partnera®. Gtoéwnymi uczestnikami przedsiewzigcia PPP sg°:

¢ Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (zwana dalej: ustawa
o PPP), DzU 2009, nr 19, poz. 100, z p6zn. zm.; zob. szerzej: Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi (zwana dalej: ustawa o koncesji), DzU 2009, nr 19, poz. 101, z p6ézn. zm.

7 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce. Raport Amery-
kanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002, s. 4, http://www.amcham.pl/File/pdf/raport PPP
polski.pdf, dostep: 12.03.2011.

8 Por. K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie: cele, uwarunkowania, efekty,
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010; W. Bernan, Guidebook on Promoting Good Governance in
Public-private Partnerships, Renouf Pub Co Ltd., Nowy Jork 2008.

® Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 9; zob. szerzej: M. Urbaniec, P. Stec, S. Dolata (red.),
Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument rozwoju zrownowazonego, Wydawnictwo Educator,
Lublin 2009.
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a. Instytucja sektora publicznego — zleceniodawca (rzad, wladze samorzadowe,
agencje 1 instytucje panstwowe). Jest ona odpowiedzialna za wybor celow, ktére
majg by¢ realizowane w ramach PPP, a nastepnie ich monitorowanie; zabezpiecze-
nie szeroko pojetego interesu publicznego; zdefiniowanie wymaganego standardu
swiadczonych ushug oraz zrédet publicznych, z ktérych mozliwe jest sfinansowanie
tych ushug; przeprowadzenie starannie zaplanowanego procesu przetargowego
umozliwiajacego osiggniecie zatozonych celéw; opracowanie standardow bezpie-
czenstwa, jakosci i efektywnosci ustug oraz monitorowanie realizacji tych standar-
dow; egzekwowanie wypelniania powyzszych standardow oraz podejmowanie dzia-
lan, we wspdlpracy z sektorem prywatnym, majacych na celu uwzglednienie
zmieniajacych si¢ warunkow realizacji przedsiewzigcia, przy jednoczesnym zacho-
waniu istoty pierwotnych celow.

b. Inwestorzy kapitatowi, ktorzy zwykle tworzg prywatng spotke (SPV'C lub
Spotka PPP), za ktorej posrednictwem wspolpracuja z podmiotem publicznym
1 gtéwnymi podwykonawcami. Do ich obowigzkow nalezy: bezposrednia realizacja
ustalonego zestawu ustug, np. eksploatacja i utrzymanie danego obiektu; zaprojek-
towanie i budowa lub modernizacja obiektu; pozyskanie funduszy dla sfinansowania
kapitatochtonnych prac zwigzanych z przedsiewzig¢ciem; realizacja zadan ukierun-
kowanych na osigganie celéw sektora publicznego; podejmowanie dziatan, we
wspotpracy z sektorem publicznym, majacych na celu uwzglednienie zmieniajacych
si¢ warunkow realizacji przedsigwzigcia, przy jednoczesnym skoncentrowaniu si¢
na pierwotnych celach, oraz przekazanie danego obiektu sektorowi publicznemu, po
wygasnieciu umowy PPP, na ustalonych wczes$niej zasadach.

c. Instytucje finansujace przedsiewzigcie. Najczesciej stosowanymi formami ka-
pitatu dtuznego sg kredyty bankowe i obligacje korporacyjne. Instytucje finansowe
uzalezniaja warunki swojego zaangazowania w inwestycj¢ od poziomu ryzyka kre-
dytowego zwigzanego z przedsigwzieciem'!. Kolejng rola, jaka instytucje finansowe
moga odgrywa¢ w ramach struktury PPP, jest przejmowanie odpowiedzialnosci za
cze$¢ ryzyk zwigzanych z przedsigwzigciem od innych uczestnikoéw, przede wszyst-
kim inwestorow kapitatowych i sektora publicznego. Takie rozltozenie ryzyk po-
miegdzy uczestnikow przedsigwzigcia stwarza poczucie wspdlnego dazenia do osigg-
nigcia celow, gdyz kazdy jest narazony na straty, jezeli przedsigwzigcie si¢ nie
powiedzie.

d. Podwykonawcy — przyktadowe zalecane zadania to budowa obiektow, dostar-
czanie wyposazenia oraz eksploatacja i utrzymanie obiektow!?.

e. Inni uczestnicy: m.in. doradcy (prawni, finansowi, techniczni), instytucje
ubezpieczeniowe, agencje ratingowe, instytucje gwarantujace.

10°SPV to skrot od angielskiego Special Purpose Vehicle oznaczajacego spotke celowa.

11" Zob. szerzej: E.R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finansowa-
nia, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008.

12'W. Bernan, wyd. cyt., s. 14-27.
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Warto podkresli¢, iz zaangazowanie kapitatu prywatnego w inwestycje i Swiad-
czenie uslug moze przyjmowac rézne formy, w zaleznosci od struktury wiasnosci.
Zapewniona wlasno$¢ publiczna ma miejsce przy udziale sektora prywatnego na
zasadach:

a) kontraktow na zarzadzanie (O&M, Operations & Maintainance Contracts),

b) kontraktow na wykonawstwo,

c) kontraktow na §wiadczenie ustug,

d) kontraktéw na nadzor techniczny.

Kontrakty na zarzadzanie'®, zwane menedzerskimi, polegaja na tym, ze podmiot
prywatny, ponoszacy odpowiedzialnos¢ za eksploatacjg publicznego systemu infra-
strukturalnego na mocy zawartej umowy, otrzymuje od sektora publicznego wyna-
grodzenie za wykonang prace, stosowne do uzyskanych efektéw pracy, np. standar-
dow jakosci wody. Uzytkownicy projektu dokonuja rozliczen z sektorem publicznym,
Scislej: z samorzadem. Okres umowy sigga od 3 do 5 lat. Rozw¢j infrastruktury lezy
w rekach wiadz publicznych.

Kontrakt na wykonawstwo i nadzor techniczny dotyczy umowy migdzy sektora-
mi na wykonanie prac projektowych badz budowlanych, wykonczeniowych lub do-
staw. Firmy prywatne nie angazujg tu swojego kapitatu, a ich ryzyko ogranicza si¢
do ryzyka zaptaty. Natomiast kontrakty na $wiadczenie ustug zawierane sg na $cisle
okreslone ushugi, wykonywane przez podmioty prywatne na rzecz spotecznosci,
réwniez bez wlasnego zaangazowania kapitatowego.

Z kolei do projektow, w ktorych nastepuje podziat wtasnosci, zalicza si¢:

a) leasing,

b) BOT (Build — Operate — Transfer, Zbuduj — Eksploatuj — Sprzedaj),

¢) BOO (Build — Own — Operate)',

d) sprzedaz aktywow.

Na mocy uméw leasingowych podmioty publiczne udostgpniaja odplatnie pod-
miotom prywatnym urzadzenia infrastrukturalne na okreslony w umowie okres. Za-
wierane sg czesto przy kontraktach na zarzadzanie — leasing operacyjny, badz przy
koncesyjnych — leasing finansowy'>. Najpopularniejsze jednak staty sie formy kon-
cesyjne, polegajace na wydawaniu przez wladze zezwolen na inwestowanie i eks-
ploatacje obiektow albo catych systemow infrastrukturalnych, z zachowaniem przez
nie prawa do regulacji cen za uzytkowanie. Sg to formy dtugoterminowe, si¢gajace
od 20 do 30 lat. Dla sektora publicznego koncesje uwazane sg za korzystne, gdyz
zmniejszajg jego ryzyko inwestycyjne i zakres odpowiedzialnosci za prowadzenie
inwestycji oraz pozwalaja na wynagradzanie podmiotéw prywatnych poprzez oplaty

13 B.P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 84.

4" Autorka skoncentrowala si¢ na podstawowych formach organizacyjno-prawnych. Nalezy jed-
nak podkresli¢, iz wyrdznia si¢ znacznie wigcej typow koncesji na §wiadczenie ustug publicznych.

15 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Wydawnic-
two CeDeWu, Warszawa 2007, s. 27.
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wnoszone przez uzytkownikéw. Najpopularniejszymi rodzajami koncesji s wymie-
nione wczesniej formy BOT i BOO.

BOT polega na wydaniu spotce prywatnej przez wtadze koncesji na budowe,
sfinansowanie i eksploatacje danego projektu w okreslonym przez umowe terminie.
W czasie waznosci koncesji koncesjonariusz ma prawo samodzielnie regulowac ta-
ryfy oplat dla uzytkownikow. Specjalnie powotanej spolce inwestycyjnej (SPV) daje
si¢ swobode¢ w podejmowaniu decyzji na etapie inwestycyjnym i eksploatacji. Wta-
sno$¢ majatku nalezy do spotki tylko na czas trwania umowy, pdzniej jest ona zobo-
wigzana przekazaé jg wladzy publicznej. Koncesja BOO rézni si¢ od BOT jedynie
tym, ze po zakonczeniu umowy wilasnos¢ pozostaje w rekach spotki.

Sprzedaz aktywow jest formg mato popularna, budzaca spoteczny opor wynika-
jacy z faktu, iz powszechnie uwaza sig¢, ze dobra publiczne, ktore majg shuzy¢ spote-
czenstwu, powinny by¢ gwarantowane przez wladze publiczne.

POLITYCZNE EKONOMICZNE
e Zdobywanie i utrzymywanie e Wydajnos¢ projektu
wladzy przez partie polityczne e Zapewnienie czystych regut
o Zbyt szybkie tempo dziatania wolnego rynku
wykonawczego o Preferencje dla inwestorow
o Niewystarczajace kompetencje prywatnych
decydentoéw politycznych o Koszt kapitatu
(publicznych) e Regulacje ekonomiczne
PROJEKT PPP

11

PRAWNE SPOLECZNE BIUROKRATYCZNE
e Obszerno$¢ regulacji prawnych ¢ Interesy stakeholderow o Wplyw administracji
w zwiazku z zaangazowaniem e Zaangazowanie na podejmowane
podmiotow prywatnych spoteczne dziatania
¢ Jlo$¢ niezbgdnej dokumentacji

Rys. 1. Uwarunkowania rozwoju projektow PPP

Zrodto: opracowanie M. Panenka, na podstawie: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Prze-
stanki, mozliwosci, bariery, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2007, oraz www.ippp.pl.
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Na ogét mozna wyrdzni¢ trzy modele PPP:

1) PPP kooperacyjne, wzglednie sieciowe (znajduje szczegdlne zastosowanie
przy projektach wspierajacych gospodarke);

2) PPP stanowione kontraktem (wariant ten znajduje zastosowanie przede
wszystkim w klasycznych obszarach infrastrukturalnych i jest ukierunkowany na
wykonanie ustugi przez podmiot prywatny, w tym przypadku wymagane jest profe-
sjonalne zarzadzanie kontraktem);

3) PPP organizacyjne (w tym przypadku partnerzy wnosza wkiad do spotki,
w ktorej zyskach wspolnie uczestniczg; tym samym partnerzy muszg np. uzgodnic¢
wktad do wykonania infrastruktury niezbednej do badan i rozwoju).

Bez wzgledu jednak na wybor rodzaju modelu PPP zawsze jest on determinowa-
ny wieloma uwarunkowaniami spotecznymi, ekonomicznymi, politycznymi, praw-
nymi czy biurokratycznymi (por. rys. 1).

3. Struktura finansowania partnerstwa publiczno-prywatnego

Projekty PPP finansowane sg z zewngtrznych i wewnetrznych zrodet, ktére dodatko-
wo mozemy podzieli¢ na zwrotne i bezzwrotne. Do zewnetrznych bezzwrotnych
zrodet finansowania mozna zaliczy¢ fundusze Unii Europejskiej i udziaty kapitato-
we sponsorow, natomiast do zwrotnych: kredyty i pozyczki mulitilateranych instytu-
cji finansowych, leasing oraz kredyty komercyjne. Przyktadami wewngtrznych bez-
zwrotnych zrodel finansowania sa $rodki z budzetu panstwa, fundusze z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego czy udziaty kapitatowe sponsoréw. Projekty
partnerstwa publiczno-prywatnego moga by¢ rowniez finansowane ze zrodet we-
wnetrznych zwrotnych, takich jak leasing, kredyty komercyjne, emisja papierow
dtuznych (obligacji komunalnych) lub instrumenty pochodne i sekurytyzacyjne.

Finansowanie infrastruktury w formule PPP jest takze mozliwe dzigki innowa-
cyjnej ofercie Grupy Banku Swiatowego nazwanej Municipal Fund, bedacej wspol-
ng inicjatywa Banku Swiatowego i Miedzynarodowej Korporacji Finansowej. Stwa-
rza ona wiarygodne mozliwoséci inwestowania w infrastrukture przez lokalne i
panstwowe podmioty bez koniecznosci zawierania panstwowych gwarancji. Jest to
nowatorskie podejscie, jako ze tradycyjnie Bank Swiatowy inwestowat w publiczne
podmioty, uzyskujac wczesniej wlasnie rzadowe gwarancje, wymagane przy takim
charakterze inwestycji. Natomiast Miedzynarodowa Korporacja Finansowa inwe-
stowata w projekty infrastrukturalne, uzyskujac gwarancje od podmiotéw publicz-
nych, ale inwestujac zawsze poprzez udziat sektora prywatnego. Innowacyjna oferta
Muncipal Fund dostarcza panstwom, wtadzom samorzadowym i innym publicznie
kontrolowanym instytucjom produkty finansowe i zapewnia dostep do rynku kapita-
lowego. Municipal Fund wspiera rowniez publiczno-prywatne projekty, takie jak
dzierzawy czy kontrakty zarzadu, zarowno poprzez wsparcie finansowe, jak i przez
koncesje — narzedzia kontrolowane przez instytucje publiczne.
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Warto podkresli¢, iz o wyborze konkretnego instrumentu finansowania inwesty-
cji w ramach koncepcji PPP decyduja r6znorakie czynniki, uzaleznione od struktury
inwestycji (w tym powotania SPV) i sytuacji finansowej; do czynnikow tych nalezy
w szczegdlnosci:

— dostepno$¢ zrodta finansowania,
— koszt pozyskania kapitatu,
— zlozono$¢ procedur zwigzana z pozyskaniem kapitahu,
— okres zwrotu,
— zabezpieczenie splaty.
W praktyce czesto stosuje si¢ finansowanie hybrydalne.

4. Korzysci i bariery stosowania koncepcji
partnerstwa publiczno-prywatnego

Stosowanie koncepcji PPP przyniosto wymierne korzysci w zakresie rozwoju infra-
struktury zarowno w krajach europejskich, jak i na catym $wiecie. Po pierwsze,
mozliwos$¢ szerszego zaangazowania partnera prywatnego w realizacje przedsie-
wzigcia niz przewidziane np. w ustawie Prawo zamoéwien publicznych. Po drugie,
istnieje mozliwos$¢ przeniesienia czesci ryzyka na partnera prywatnego, a zatem
wyijscia poza sfer¢ czysto publiczng. Po trzecie, ustawa o koncesji przewiduje bar-
dziej elastyczna procedure wyboru partnera prywatnego przy zachowaniu zasad
uczciwej konkurencji, jawnosci i niedyskryminacji. Po czwarte, istnieje wyrazna
podstawa prawna do dysponowania majgtkiem publicznym (np. przeniesienia wia-
snosci nieruchomosci na partnera prywatnego). I wreszcie po piate, nowa ustawa
o PPP utrzymuje w dalszym ciggu preferencyjne zasady opodatkowania, zwigzane
m.in. ze zwolnieniem z podatku dochodowego wkladu wlasnego podmiotu publicz-
nego, ktéry otrzymuje partner prywatny.

Jednoczesnie jedng z kluczowych barier ograniczajacych inwestycje zagranicz-
ne w Polsce jest stabo rozwinieta infrastruktura. Brak inwestycji infrastrukturalnych
przektada si¢ bezposrednio na spowolnienie ogélnego rozwoju gospodarczego kra-
ju. Zastosowanie koncepcji PPP na szersza skalg stanowi zatem rozwigzanie umoz-
liwiajace znaczacy rozwoj infrastruktury w dluzszej perspektywie. Odpowiednio
przygotowane i wdrazane przedsiewzigcia PPP moga wspomoc wzrost 1 przynies¢
korzys$ci gospodarcze catemu spoteczenstwu. Zapotrzebowanie na wlasciwie zorga-
nizowane przedsiewzigcia PPP jeszcze nigdy nie bylo tak duze jak teraz. W ramach
strategii przeciwdziatania skutkom kryzysu finansowego panstwa cztonkowskie UE
i Komisja Europejska ktada duzy nacisk na konieczno$¢ przyspieszania inwestycji w
infrastrukture poprzez mobilizowanie srodkow finansowych z sektorow publicznego
i prywatnego za posrednictwem porozumien PPP'.

16 Zob. Komunikat Komisji, COM(2009) 615 z 19 listopada 2009 r.: Mobilising private and public
investment for recovery and long term structural change: developing Public Private Partnerships
http://www.eib.org/epec/infocentre/documents/Commission%20Communication%200n%20PPP-en.
pdf, 13.03.2011.
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Odpowiednie przygotowanie przedsigwzigcia PPP wymaga znacznych nakta-
dow czasu i pracy. Bilans korzysci z zastosowania tej koncepcji jest zatem odpo-
wiednio mniejszy w przypadku inwestycji prostszych i mniej kapitatlochtonnych.
Dlatego z powodu ograniczen finansowych Polska powinna si¢ skoncentrowa¢ na
stosowaniu koncepcji PPP przy realizacji najbardziej pilnych i duzych projektow.
Z drugiej jednak strony, mniejsze projekty moga shuzy¢ testowaniu wdrazania meto-
dy PPP ze wzgledu na lepsze zrozumienie wystepujacych ryzyk przez wszystkich
zainteresowanych, a dzigki temu zminimalizowaniu oczekiwanych premii za ryzy-
ko. Koncepcja PPP w najwickszym stopniu znalazta zastosowanie w krajach euro-
pejskich, a takze w Stanach Zjednoczonych, Kanadzie, Australii i Japonii. Przyktady
realizowanych tam projektow dowodza, ze koncepcja PPP moze by¢ stosowana do
rozwoju infrastruktury w nastgpujacych obszarach, bedacych tradycyjnie domeng
instytucji publicznych'”:

a) sektor transportowy (ladowy, powietrzny, morski),

b) sektor obronny,

c) stuzba zdrowia,

d) edukacja,

e) infrastruktura penitencjarna,

f) gospodarka wodno-kanalizacyjna i zarzadzanie odpadami,

g) sektor energetyczny.

W Polsce istnieje potrzeba znacznych inwestycji w wiekszosci z tych sektorow.
Najbardziej zaawansowane przygotowania obejmuja jednak sektor transportowy
(zarowno miejska, jak i ogdlnokrajowa infrastrukture kolejowa i drogowa), infra-
strukture wodno-kanalizacyjng oraz inicjatywy w sektorze energetycznym na pozio-
mie lokalnym i regionalnym. Cho¢ nie sg to jedyne obszary, w ktorych brak inwesty-
cji wplywa na pogarszanie si¢ stanu infrastruktury, to z pewnos$cia znaczne naktady
kapitatowe w tym zakresie przyniostyby ogoélne korzysci i stanowityby impuls dla
rozwoju catej gospodarki'®.

Nalezy podkresli¢, iz koncepcja PPP jest nadal stosunkowo mato znanym pomy-
stem na polskim rynku i niewatpliwie istnieje potrzeba rozpowszechniania wiedzy
na jej temat na kazdym szczeblu wladz rzadowych i samorzadowych. Najwicksza
wiedza w tej dziedzinie dysponuja rzady krajow, gdzie tego rodzaju przedsigwzigcia
byly realizowane, podmioty prywatne i instytucje finansowe, jak rowniez mig¢dzyna-
rodowe firmy doradcze majace do§wiadczenie we wdrazaniu tego typu projektéw
w Polsce i za granicg. Doswiadczenia te, przy uwzglednieniu warunkow krajowych
i lokalnych, moga by¢ z powodzeniem wykorzystane do realizacji podobnych inwe-
stycji na rynku polskim. Stuzy¢ tym inwestycjom i wspiera¢ je moze szeroki wa-
chlarz instrumentéw finansowania projektow w formule partnerstwa publiczno-pry-
watnego oraz sprawny i przejrzysty system prawny.

7" Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 26.
18 Por. B.P. Korbus, M. Strawinski, wyd. cyt.
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5. Wspolpraca transgraniczna Polski, Czech i Niemiec
a formula partnerstwa publiczno-prywatnego

Przyktady wspotpracy pomiedzy regionami nalezagcymi do roznych panstw mozna
odnalez¢ juz w poczatkach lat 70., a wyrazny wzrost tego zjawiska nastapil w latach
90. ubiegtego wieku. Mimo to w literaturze przedmiotu dotychczas koncentrowano
sie przede wszystkim na roli, jakg odgrywaja regiony jako tzw. trzeci szczebel (third
level) w procesie podejmowania decyzji w ramach Wspdlnoty Europejskiej, a w
zwigzku z tym na pojeciu multi-level governance. Akcentowano wigc tradycyjny,
pionowy charakter relacji miedzy Wspdlnota, panstwami i regionami. Tworzenie
sieci miedzyregionalnych jest natomiast integracjg horyzontalng!® i charakteryzuje
si¢ relacjami poziomymi. Przestrzenne sieci gospodarcze powstajag w celu przeta-
mywania barier narodowych, wspomagania rozwoju regionéw peryferyjnych,
wzmacniania wladzy samorzadowej, a takze instytucji demokratycznych oraz wspie-
rania politycznej stabilizacji (dotyczy to zwlaszcza panstw Europy Srodkowo-
-Wschodniej). W ten sposob regiony daza takze do odgrywania bardziej aktywnej roli
1 uczestnictwa w procesie podejmowania decyzji zarowno we wlasnych panstwach,
jak i w UE?. Stad jedna z najbardziej charakterystycznych cech zycia spotecznego
i gospodarczego we wspotczesnej Europie sa wieloptaszczyznowe procesy integracji,
w ktorych szczegolng role odgrywaja regiony przygraniczne. Polozenie przygra-
niczne oceniane jest wérod warunkow efektywnosci ekonomicznej regionéw 1 gmin
przygranicznych jako swoisty atut. Intensywne procesy euroregionalizacji oraz
transgranicznej wspotpracy dokonujg si¢ od lat na pograniczu polsko-czesko-nie-
mieckim, czego ewidentnym przyktadem jest funkcjonowanie powstatego w grud-
niu 1991 r. Euroregionu NEISSE-NISA-NYSA.

Polsko-czesko-niemiecki region przygraniczny, w tym Euroregion NEISSE-NI-
SA-NYSA, to obszar o specyficznym charakterze. Narastajagca wieloplaszczyznowa
wspoOtpraca jest tu szczeg6lnie intensywna. Wspotpraca transgraniczna jest proce-
sem, dzigki ktoremu regiony, powiaty i gminy oraz zwigzane z nimi wspdlnoty sa-
morzadowe integruja swe dziatania w celu wspodlnego rozwigzywania problemow,
pomimo oddzielajacej je granicy panstwowej. Dotyczy ona w coraz wigkszym stop-
niu takze gospodarki i rynku pracy.

Poszczegolne czesci tego regionu maja swa specyfike gospodarcza. Systemy ad-
ministracyjne Polski, Czech i Niemiec r6znig si¢ mi¢dzy sobg m.in. ustawodaw-
stwem gospodarczym (np. odno$nie do sfery fiskalnej, mozliwosci ingerowania

19°S. Weyand, Inter-Regional Associations and the European Integration Process, [w:] The Regio-
nal Dimension of the European Union. Towards a Third Level in Europe?, red. Ch. Jeffrey, Londyn 1997,
s. 166.

20 Jednym z ostatnich przyktadéw takich dziatan jest utworzenie w listopadzie 2000 r. sieci re-
gionow europejskich posiadajacych wiadze legislacyjna. W konferencji w Barcelonie wzigli udziat
przedstawiciele 22 regionéw z 6 panstw. Deklaracja koncowa zob. http://www.coe.fr/cp)-Te/congbar-
celona/cpe.htm, dostep: 29.04.2011.
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w rynek pracy i regulacji prawnych dotyczacych rozwoju przedsigbiorczo$ci) oraz

uktadem zadan i kompetencji organdéw szczebla panstwowego (krajowego), regio-

nalnego, subregionalnego (powiatowego) i lokalnego. Prace diagnostyczne oraz

analizy porownawcze w transgranicznych uktadach przestrzennych napotykaja licz-

ne problemy. Wynikaja one z jednej strony z braku kompatybilnosci sytuacji admi-

nistracyjnej i prawnej, a z drugiej majg wymiar metodyczny i informacyjny?!. Czton-

kowie euroregionu podejmujg starania, majac na celu:

— rozwdj wzajemnej wspolpracy w zakresie planowania i uporzadkowania prze-
strzennego,

— poprawe stanu Ssrodowiska naturalnego,

— podwyzszanie poziomu zycia spoteczenstw,

— rozwdj i poprawe infrastruktury transgranicznej,

— rozw0j wspotpracy przy zapobieganiu i likwidowaniu pozardéw i klgsk zywioto-
wych,

— rozwoj komunikacji publicznej w kontaktach przygranicznych i rozwdj turystyki,

— rozwdj kultury,

— poprawe stosunkoéw miedzyludzkich,

— wspotprace w dziedzinie socjalnej i humanitarnej,

— realizacj¢ wnioskow mieszkancow w sprawach przekraczajacych granice pan-
stwowe.

Specyfike zachodniego pogranicza Polski charakteryzuja nastgpujace determi-
nanty?:

1. Renta polozenia — badany obszar jest bardzo korzystnie usytuowany; zajmuje
centralne miejsce na kontynencie i znajduje si¢ w strefie krzyzujacych si¢ wpltywow
duzych osrodkow europejskiej rangi: Berlina, Drezna i Pragi od strony zachodniej
i potudniowej oraz Poznania i Wroctawia od strony wschodniej. Zachodnie przygra-
nicze ma rowniez bardzo dogodne polozenie komunikacyjne: krzyzuja si¢ tu drogi
0 znaczeniu europejskim, m.in. istniejace i przyszte autostrady A-2 i A-4 o przebiegu
réwnoleznikowym, taczace panstwa Europy Zachodniej i Wschodniej, oraz A-3
o przebiegu potudnikowym, taczaca Skandynawi¢ z Europg Potudniowa.

2. Warunki naturalne — analizujagc uwarunkowania przyrodnicze dla pogranicza
polsko-niemieckiego, nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace specyficzne kwestie:
transgraniczne obszary chronione (w tym gtéwnie Park Krajobrazowy Doliny Dol-
nej Odry), wspdtprace na wodach granicznych i problem zapobiegania powodziom
oraz znaczny stopien zanieczyszczenia powietrza, wod i gleb na terytorium Polski,
przy czym istotna cze$¢ tych zanieczyszczen to tzw. zanieczyszczenia transgranicz-
ne, pochodzace z licznych kopaln i elektrowni opartych na weglu brunatnym oraz

21 M. Obrebalski, Gospodarka i rynek pracy w regionie przygranicznym Polski, Czech i Niemiec
— stan obecny i perspektywy rozwoju, [W:] Rozwoj euroregionalnego obszaru gospodarki i pracy, Kar-
konoska Agencja Wydawnicza, Jelenia Gora 20006, s. 11.

22 S. Ciok, Pogranicze zachodnie Polski w perspektywie integracji europejskiej, ,,Studia Regional-
ne i Lokalne” 2000, nr 1 (1), s. 7-11.
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z przemyshu metalurgicznego, maszynowego czy chemicznego w Niemczech i Re-
publice Czeskiej.

3. Wspolpraca transgraniczna — realizowana poprzez rozwdj handlu i ustug, rol-
nictwa ekologicznego i turystyki. Wspotpraca ta toczy sie na ptaszczyznie gospodar-
czej, spotecznej, kulturalnej, w zakresie ochrony §rodowiska, planowania przestrzen-
nego, infrastruktury technicznej itp., przybierajac ré6zne formy organizacyjne. Moze
to by¢ wspoltpraca interpersonalna (bezposrednio pomiedzy mieszkancami obszaréw
przygranicznych) lub zorganizowana, na podstawie odpowiednich umow (np. po-
miedzy réznymi organizacjami spotecznymi, gospodarczymi, kulturalnymi, poli-
tycznymi, miastami i gminami, wojewodztwami). Najwyzszg formg wspotpracy w
tym zakresie jest tworzenie wspdlnych organizacji, instytucji, izb, stowarzyszen itp.
Na szczeg6lng uwage zastuguja wspomniane wczesniej euroregiony. Analiza i dtu-
gotrwata obserwacja wspoélpracy transgranicznej na naszej zachodniej granicy po-
zwala zauwazy¢, ze cho¢ rozwineta si¢ ona najwczesniej i przebiega najintensyw-
niej, to nadal musi pokonywac liczne bariery i ograniczenia. Do podstawowych
mozna zaliczy¢ ograniczenia formalnoprawne, instytucjonalne, infrastrukturalne,
finansowe, gospodarcze, spoteczne i sSrodowiskowe.

Warto zauwazy¢, iz pomimo na ogot wyréwnanego stanu zagospodarowania ob-
szarow przygranicznych Polski, Czech i Niemiec brak szerszego wsparcia dla roz-
woju polskiego pogranicza moze spowodowac pewne zagrozenia, np.>:

a) powigkszanie asymetrii w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego na
granicy zachodniej na niekorzys¢ polskiego pogranicza. Na granicy zachodniej bar-
dzo szybko poglebiaja si¢ dysproporcje pomiedzy obszarami potozonymi po obu jej
stronach, co wynika z faktu, Ze po stronie niemieckiej inwestowane sg olbrzymie
srodki finansowe pochodzace z budzetu federalnego, budzetow poszczegodlnych lan-
dow, Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz kapitalu zagranicznego
na rozwoj tych obszarows;

b) ekspansywnos$¢ strony niemieckiej w opracowywaniu projektow rozwoju i
zagospodarowania obszaréw przygranicznych nie zawsze korzystnych dla Polski,
vide plan Stolpego, Willersa, poszczegélnych euroregiondow na granicy zachodniej i
inne. Co za$ si¢ tyczy koncepcji rozwoju euroregiondw, wszystkie zostaty opraco-
wane przez firmy niemieckie i — mimo ze sg oparte na solidnych podstawach meto-
dycznych i w zasadzie poprawnej analizie regionalnej oraz proponujg wiasciwe kie-
runki dziatan — to jednak nie uwzgledniaja w sposdb rownowazny potrzeb stron
tworzacych euroregiony;

c) lokalizacja po stronie niemieckiej instytucji ,,drenujacych” polskie pograni-
cze, wciaggajacych do obszaru gospodarczego Niemiec; po stronie polskiej osrodki
swiadczace ustugi, zwlaszcza wyzszego rzedu, potozone sg z dala od granicy pan-
stwowej, natomiast po stronie niemieckiej w bezposrednie;j jej bliskosci;

d) lokalizacja po stronie polskiej obiektow ucigzliwych dla otoczenia (wysypi-
ska §mieci, oczyszczalnie $ciekow), a po stronie niemieckiej ,,technologii czystych”;

2 Tamze, s. 6-7.
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jest to przeszkoda i przedmiot sporow w opracowywaniu projektow i wspolnych
przedsigwzig¢ komunalnych;

e) mozliwos¢ utrwalenia struktury monofunkcyjnej w gospodarce — przy podob-
nym typie gospodarki po obu stronach granicy bedzie ona rodzi¢ konkurencjg, a nie
wspotprace.

Ponadto rozw¢j gospodarczy w regionach przygranicznych Polski, Czech i Nie-
miec nadal charakteryzuje wysokie bezrobocie, problematyka emigracji mtodych
i dobrze wykwalifikowanych pracownikéw, a pogranicza musza sprosta¢ wyzwa-
niom zwigzanym z tymi zmianami i starzeniem si¢ spoteczenstwa. Rdwnoczesnie
trzeba stwierdzi¢, iz przedsi¢biorstwa decyduja si¢ na inwestycje gtdéwnie w aglome-
racjach, co stwarza bardzo duze niebezpieczenstwo dalszej dezindustrializacji.

W swietle powyzszych przestanek i oczekiwan co do rozwoju spoleczno-gospo-
darczego regionow przygranicznych Polski, Republiki Czeskiej i Niemiec uzasad-
nione wydaje si¢ zastosowanie i efektywna implementacja koncepcji PPP w dziala-
niach podejmowanych na tych obszarach. Przyktady popularyzacji PPP mozna juz
zaobserwowac w samorzadach lokalnych omawianych regionéw jako odpowiedz na
ich problemy. Nalezy do nich poznanski projekt ,,System gospodarki odpadami dla
Miasta Poznania”, znajdujacy si¢ juz w finalnej fazie przygotowania, ktory ma szan-
se sta¢ sie kontraktem PPP o zdecydowanie najwyzszej wartosci sposrod wszystkich
dotychczasowych umoéw o PPP w Polsce. Innym przyktadem jest rozpoczety
w sierpniu 2011 r. program pilotazowy PPP na Dolnym Slasku, w ramach ktérego
firma wyloniona w wyniku postgpowania przetargowego zajmie si¢ przebudowa
i utrzymaniem 12-kilometrowego odcinka drogi wojewodzkiej nr 342 od granic ad-
ministracyjnych Wroctawia do ronda w Obornikach Slgskich, krzyzujacego sie
z droga wojewddzka nr 340. Czechy natomiast w poréwnaniu z europejskimi lidera-
mi PPP (a zaliczamy do nich m.in. Wielka Brytanie, Irlandi¢, Niemcy i Wegry) legi-
tymuja si¢ bardzo skromnymi do$wiadczeniami w tym zakresie. Niemniej jednak
w ostatnim czasie zauwaza si¢, ze wieloletni proces budowania zaplecza prawnego
i instytucjonalnego PPP w Czechach zaczyna przynosi¢ rezultaty. Obecnie na etapie
przygotowawczym znajduje si¢ szes¢ projektow pilotazowych: budowa dwoch szpi-
tali, wiezienia, centrum sportowo-rekreacyjnego, siedziby sadu oraz odcinka auto-
strady. Natomiast do§wiadczenia naszych zachodnich sgsiadow w realizacji PPP sg
juz duzo bogatsze. Pierwsze pilotazowe projekty partnerstwa publiczno-prywatnego
ruszyty w Niemczech w 2002 r. Od tego czasu ich liczba rosnie bardzo szybko. Jak
wynika z danych PPP-Task Force (agendy publicznej wspierajacej projekty PPP),
132 publiczno-prywatne inwestycje zakonczone podpisaniem umowy ida juz dzi$
u naszych sgsiadow w miliardy euro, natomiast udzial PPP we wszystkich inwesty-
cjach budowlanych w niemieckiej gospodarce osiagnat w 2009 r. 4,5%.
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6. Zakonczenie

Nalezy podkresli¢, iz wlasciwa, zobiektywizowana ocena jako$ci przestrzeni spo-
teczno-gospodarczej w aspekcie skutecznosci realizacji projektow w formule part-
nerstwa publiczno-prywatnego na analizowanym obszarze transgranicznym wyma-
ga szerokiego zakresu odpowiednich informacji. Gtowna barierg w rozwoju PPP
w Polsce jest nadal niewystarczajaca wiedza. Jest to spowodowane m.in. brakiem
pozytywnych przyktadow stosowania tej formuly realizacji projektéw. Jednym
z czynnikow jest takze niedostateczna §wiadomos¢ tego, jak istotne i pomocne jest
zaangazowanie profesjonalnych instytucji. Niezbedne sg dalsze dzialania wspieraja-
ce rozw0j rynku PPP w Polsce. Szczegolnie wazne jest stworzenie 1 konsekwentne
wdrozenie zrownowazonej strategii upowszechniania tego sposobu finansowania in-
westycji infrastrukturalnych. Kluczem do sukcesu jest wspotdziatanie wszystkich
zainteresowanych stron: ministerstw, samorzadéw oraz podmiotéw prywatnych, w
celu eliminacji zidentyfikowanych barier rozwoju partnerstwa publiczno-prywatne-
go. Podejmowane sg juz odpowiednie dziatania w tym kierunku, m.in. zostaly powo-
lane zespoty przy Ministerstwie Gospodarki i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
a Ministerstwo Rozwoju Regionalnego podj¢to inicjatywe utworzenia platformy
wspOtpracy w zakresie PPP. W krajach, w ktorych stworzono jednolita strategic
dziatan, udato si¢ zbudowac rozwinigty rynek PPP, wychodzac jednocze$nie naprze-
ciw coraz wigkszemu zainteresowaniu budowg infrastruktury przez partneréw pry-
watnych 1 instytucje finansowe. Bez watpienia przyczynito si¢ to do zapewnienia
rozwoju gospodarczego i podniesienia standardu zycia w tych krajach?.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP IN THE BORDER REGIONS
OF POLAND, THE CZECH REPUBLIC AND GERMANY
— OPPORTUNITIES AND THREATS

Summary: The article briefly presents the innovating concept of Public-Private Partnership
(PPP) in cross-border cooperation of Poland, the Czech Republic and Germany. It notices the
benefits and barriers limiting the realization of PPP projects in Poland. The article describes
determinants, aims, organisational and legal forms and financing structure of PPP projects.
The author also presents the specificity of western borderland of Poland.

Keywords: Public-Private Partnership, cross-border cooperation, western Polish border
territory.



