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Zarys tresci: Celem artykulu jest analiza uwarunkowan prawnych, organizacyjnych i fi-
nansowych wspolpracy sektora publicznego, gléwnie samorzadowego, z sektorem pry-
watnym dotyczacej realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych majacych na celu wspieranie
rozwoju lokalnego. Wspélpraca ta okreélana jest jako partnerstwo publiczno-prywatne
(PPP) i stanowi forme pozyskiwania kapitatu przez samorzad terytorialny, z przeznacze-
niem na realizacj¢ zadan ustawowych, szczegélnie $wiadczenia ustug publicznych. Oce-
ny i uwagi sformulowane zostaly z wykorzystaniem materialéw empirycznych, wynikow
badan ankietowych' przeprowadzonych w 50 jednostkach samorzadu terytorialnego oraz
w 60 podmiotach gospodarczych prowadzacych dzialalno$¢ na terenie ankietowanych
gmin wojewoddztwa wielkopolskiego. Podjeta problematyka badawcza pozostaje ciagle
aktualna, poniewaz zakres planowanych zadan publicznych bardzo czgsto przewyzsza
mozliwoéci finansowe samorzadu lokalnego. Wiadze samorzadowe poszukuja zatem fi-
nansowego wsparcia wsréd partneréw z sektora prywatnego. Z wykorzystaniem wynikow
badan ankietowych wyszczegdlnione zostaly czynniki ograniczajace wspélprace w ramach
PPP, tj. sektora samorzadowego z prywatnym, w zakresie finansowania inwestycji ko-
munalnych. Do oceny zjawiska PPP w wojewodztwie wielkopolskim uzyte zostaly dane
publikowane na stronie platformy PPP, zawierajacej bazy zamierzen inwestycyjnych, bazy
projektéw PPP z zawartymi umowami, bazy uméw rozwiazanych, nierealizowanych (bazy
te sg aktualizowane w okresach miesigcznych lub kwartalnych).

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, inwestycje lokalne, finanse publiczne

! Badania ankietowe przeprowadzone byly w 2018 r. w wybranych 50 jednostkach samorzadu te-
rytorialnego Wielkopolski oraz w grupie 60 podmiotéw prowadzacych dziatalnoé¢ gospodarcza
w analizowanych gminach Wielkopolski. Mialy forme arkusza ankiety skierowanej pisemnie do
wojtoéw, burmistrzéw, prezydentdéw miast jako organéw wykonawczych samorzadéw gmin. Wybo-
ru 50 jednostek samorzadu gminnego dokonano w sposéb celowy w oparciu o analiz¢ wykonania
wydatkéw majatkowych w budzecie gminy. Wytypowane zostaly gminy, w ktérych najwigkszy
byt udzial wydatkéw majatkowych w przeliczeniu na 1 mieszkanca. Wybér 60 podmiotéw gospo-
darczych byt przypadkowy bez wskazania rodzaju i form prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej.

Dokonano go na podstawie ewidencji KRS i CEIDG.
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Wprowadzenie

Termin partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oznacza laczenie kapitaléw
prywatnych i srodkéw publicznych. Jest to porozumienie zawarte migdzy jed-
nostka samorzadu terytorialnego, ktoérej dziatalnos¢ opiera sie na zasadach non
profit, a podmiotem prywatnym, nastawionym na realizacje celow komercyjnych.
Partnerstwo oparte jest na dlugoterminowym zaangazowaniu partnera prywat-
nego w realizacje inwestycji publicznych oraz partycypacji w $wiadczeniu ustug
publicznych. Kazdy z partneréw przyjmuje na siebie te cze$¢ ryzyka, ktéra jest
w stanie najlepiej zarzadza¢. W uregulowaniach prawnych partnerstwo publicz-
no-prywatne okreslone zostalo jako ,oparta na umowie wspdlpraca podmio-
tu publicznego i partnera prywatnego, sluzaca realizacji zadania publicznego,
w ramach ktorej partner prywatny w calosci albo w cze$ci poniesie naklady na
wykonanie przedsiewziecia bedacego przedmiotem wspdlpracy” (Gawlikow-
ska-Hueckel, Szlachta 2014). Partnerstwo publiczno-prywatne dotyczy realiza-
¢ji wspdlnego przedsiewziecia, ktérym moze by¢ zadanie ze sfery inwestycyjnej
lub uzytecznosci publicznej, $wiadczenie ustug publicznych w dtuzszym okresie,
jezeli obejmuje eksploatacje, utrzymanie lub zarzadzanie skfadnikami majatku,
dziatanie na rzecz rozwoju gospodarczego, spotecznego oraz inne przedsiewziecia
promocyjne, naukowe, edukacyjne lub kulturalne (Parysek i in. 2010). Wskazane
dziatania muszg naleze¢ do sfery zadan publicznych realizowanych przez pod-
miot publiczny. Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego opiera si¢ na czte-
rech elementach, ktére musza by¢ uwzglednione w konstrukcji prawnej tej formy
wspolpracy, tj. umowie, finansowaniu, realizacji i eksploatacji. Problematyka PPP
przedstawiona w niniejszym artykule podzielona zostala na cze$¢ teoretyczng
i empiryczna. W czedci teoretycznej omoéwiono podstawy prawne i organizacyjne
wdrazania i finansowania zadan publicznych w ramach PPP. Cze$¢ empiryczna
zawiera wyniki badan w zakresie rozwoju PPP w Polsce i w Wielkopolsce. Uka-
zuje korzysci zwiazane z realizacja przedsiewzie¢ w formule PPP a takze czynni-
ki ograniczajace ten proces. W kontekscie regionalnym realizacja projektéw PPP
wywiera pozytywny wplyw na poprawe warunkéw zycia mieszkancéw wspoélnot
lokalnych i regionalnych. Zadania wykonywane w formule PPP przyczyniajg si¢
do poprawy gospodarki odpadami, rozwoju infrastruktury technicznej i drogo-
wej, poprawy efektywnos$ci energetycznej oraz gospodarki wodno-$ciekowej,
a takze zwiekszenie inwestycji w zakresie sportu i turystyki. Badania ankieto-
we potwierdzily, ze finansowanie projektéw inwestycyjnych z udzialem sektora
prywatnego realizowanych przez sektor publiczny w Polsce oraz w wojewddztwie
wielkopolskim to proces, ktéry jest wdrazany w niewielkim zakresie. Zidentyfi-
kowane przyczyny braku podejmowanych dzialan w formie PPP byly réznorodne
i dotyczyly gtéwnie sektora samorzadowego. Podmioty te wskazywaly, ze PPP to
mato przejrzysty i trudny uklad z partnerem prywatnym, a takze utrata kontroli
nad majatkiem komunalnym.
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Prawne uregulowania partnerstwa publiczno-prywatnego

Mozliwos¢ wspdlpracy w tej formie wprowadzita ustawa z dnia 19 grudnia

2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (w skrocie ustawa o PPP)2 Ustawa

ta reguluje zasady i tryb wspolpracy podmiotu publicznego i partnera prywatne-

go w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego opartej na umowie podmiotu
publicznego i partnera prywatnego, ktéra stuzy realizacji zadania publicznego,

a wiec okres$lonego przedsiewziecia. Przedsiewzieciem w rozumieniu ustawy

o PPP moze by¢:

» zaprojektowanie lub realizacja inwestycji z przeznaczeniem na cele publiczne,

* $wiadczenie ustug publicznych przez okres powyzej 3 lat,

* dzialanie na rzecz rozwoju spotecznego i gospodarczego (np. rewitalizacja lub
zagospodarowanie miasta lub innego obszaruy),

* dzialanie pilotazowe, promocyjne, naukowe edukacyjne lub kulturalne wspo-
magajace realizacje zadan publicznych.

W zwiazku z wejsciem w zycie ustawy o PPP wydanych zostato kilka rozporza-
dzenn wykonawczych?, ktére uszczegdtowily nastepujace zagadnienia:

» zasady finansowania zadan publicznych, zwlaszcza w sytuacji istniejacych nie-
doboréw finanséw publicznych, sposoby pozyskiwania kapitalu na inwestycje,

e formy i procedury sporzadzania uméw o partnerstwie w realizacji dtugookre-
sowych przedsiewzied.

Zasady wspolpracy podejmowanej w ramach PPP reguluje cytowana ustawa

o partnerstwie publiczno-prywatnym. Podstawa jest umowa o PPB, gdyz okres$la

prawa i obowiazki podmiotu publicznego i partnera prywatnego.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym okresla w szczegdlnosci:

* cel i przedmiot przedsiewzigcia oraz harmonogram jego realizacj,

» 1aczna wartos$¢ srodkéw przewidzianych na realizacje w calosci przedsiewzie-
cia bedacego przedmiotem umowy, niezaleznie od Zrédta ich pochodzenia,

* zobowiazanie partnera prywatnego do poniesienia w catosci albo w czesci na-
kladéw na realizacje przedsigwzigcia lub zapewnienie poniesienia tych nakfa-
déw przez osoby trzecie,

* zobowiazania podmiotu publicznego, w tym wielko$¢, zasady i terminy wno-
szenia wkladu wiasnego, jezeli wkiad taki jest przewidywany, a takze zasady
dysponowania tym wktadem,

* normy jako$ciowe, wymagania i standardy stosowane przy realizacji
przedsiewziecia,

e uprawnienia podmiotu publicznego w zakresie biezacej kontroli realizacji
przedsiewziecia przez partnera prywatnego lub spétke oraz zasady okresowe-
go przeprowadzania przez strony wspodlnej oceny realizacji przedsiewziecia
wraz z ustaleniami realizacyjnymi,

2 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U z 2020 r., poz. 711).
Rozporzadzenie w sprawie szczegbétowego zakresu form i zasad sporzadzania informacji dotycza-
cych uméw o PPB rozporzadzenie w sprawie ryzyka zwigzanego z realizacja przedsiewzigé w ra-
mach PPP, rozporzadzenie w sprawie niezb¢dnych elementéw analizy przedsigwzigcia w ramach
PPP (Dz.U z 2011 r., poz. 866, 867, 868).
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* czas, na jaki umowa zostala zawarta, oraz warunki przediuzenia lub skrécenia
okresu obowigzywania umowy, a takze warunki i sposoéb jej rozwiazania przed
uptywem terminu, na jaki zostala zawarta, oraz zasady rozliczen i odszkodo-
wan w takim przypadku,

e warunki i procedur¢ zmiany umowy oraz zmiany zakresu przedsigwzie-
cia, jezeli taka mozliwo$¢ byta przewidziana w specyfikacji wyboru partnera
prywatnego,

» formy, wysoko$¢ i zasady ustalania i przekazywania wynagrodzenia partnera
prywatnego,

* podzial ryzyk zwiagzanych z realizacja przedsiewzigcia,

» zasady i zakres ubezpieczen realizowanego przedsiewzigcia, a takze dodatko-
we gwarancje i umowy oraz zobowigzania stron w tym przedmiocie,

* tryb i zasady rozstrzygania sporéw wyniktych na tle umowy,

* postanowienia dotyczace zawiazania spétki, w przypadku gdy strony postano-
wia zawiazac te spotke.

W terminie 14 dni od dnia podpisania umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym podmiot publiczny musi przekaza¢ do ministra wlasciwego do spraw
gospodarki nastepujace informacje dotyczace zawartej umowy:

* 1aczna kwote wydatkéw na wykonanie umowy, w tym taczna kwote wydatkow
budzetu,

* faczne kwoty wydatkéw na wykonanie umowy w poszczegélnych latach,
w tym taczng kwote wydatkéow budzetu w poszczegdlnych latach,

* podzial ryzyk, zwiazanych z realizacja przedsiewziecia, pomigdzy partnera
prywatnego i podmiot publiczny.

Wsréd wielu definicji PPP mozna wskazac te, ktére najbardziej odpowiada-
ja koncepcji europejskiego PPP. ,Partnerstwo publiczno-prywatne to oparte na
umowie migdzy jednostka publiczng i podmiotem prywatnym porozumienie
o charakterze komercyjnym”. PPP mozna rozumie¢ tez jako: ,[...] forme diugo-
terminowej wspolpracy sektora prywatnego i publicznego, ktérej celem jest
osiaganie obopdlnych korzysci. Istota tak pojmowanego PPP jest zatem ukierun-
kowanie na realizacje zaréwno celéw komercyjnych, jak i spotecznych danego
przedsiewziecia, a fundamentalng zasada tak pojmowanej koncepcji PPP jest za-
chowanie przez sektor publiczny odpowiedzialno$ci za zapewnienie odpowied-
niej jakosci $wiadczonych ustug”. Réwniez Komisja Europejska nie wypracowata
jednoznacznej definicji PPP Ogolnie odnosi ona ten termin do wszelkich form
wspolpracy pomiedzy wladzami publicznymi a $wiatem biznesu, ktérego celem
jest zapewnienie finansowania, konstruowania (badZ renowacji), zarzadzania
i konserwacji infrastruktury lub dostarczania ustug (Tarajkowski, Wojtasiewicz
2008). Strony partnerstwa dzielg sie nie tylko zasobami, potencjalnymi korzyscia-
mi, ale takze ryzykiem. Kazdy z partneréw przyjmuje na siebie te czes¢ ryzyka,
z ktdra lepiej sobie poradzi. W efekcie rozlozenie ryzyka powinno przyczynic si¢
do racjonalizacji kosztéw i optymalizacji efektu finansowego dla stron PPP. Bar-
dzo ogoélna definicje formutuje ustawa o PPE, wedtug ktérej PPP stanowi oparta
na umowie wspolpraca podmiotu publicznego i partnera publicznego, stuzaca
realizacji zadania publicznego, w ramach ktérego partner prywatny poniesie lub
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zorganizuje, w caltosci lub czeéci, naklad finansowy na wykonanie konkretnego

przedsiewziecia bedgcego przedmiotem wspotpracy.

Kazdy projekt realizowany w koncepcji PPP wymaga indywidualnego podej-
$cia. Z tego powodu praktyka gospodarcza wypracowala i nadal formuluje nowe
koncepcje PPPE, ktore maja na celu dostosowanie do oczekiwan stron umowy
oraz zmieniajacych sie warunkow otoczenia. Za podstawowe modele PPP mozna
uznaé (Bitner 2003):

* kontraktacje ustug,

* kontrakty menedzerskie, w ramach ktérych wyrdznia sie modele: Projektowanie
i Budowa — DB (Desing — Build) oraz Projektowanie, Budowa i Eksploatacja —
DBO (Desing — Build — Operate),

* umowy typu Buduj — Eksploatuj — Przekaz - BOT (Build — Operate —Transfer),

e umowy typu Projektuj — Buduj — Sfinansuj — Eksploatuj - DBFO (Desing — Bu-
ild - Finance — Operate),

* koncesjonowanie.

Zaangazowanie wiadz lokalnych w PPP to takze wzmocnienie lokalnej przedsie-
biorczo$ci poprzez pozyskanie nowych rynkéw zbytu dla przedsigbiorstw oznacza-
jace poprawe ich kondycji finansowej oraz wzrost zatrudnienia, a tym samym przy-
czyniajace sie do przyspieszenia wzrostu gospodarczego. PPP to nie tylko korzysci,
zle zaprojektowana wspoélpraca moze by¢ réwniez nieefektywna, a bledy w utozeniu
relacji miedzy partnerami mogg nawet spowodowac duzo grozniejsze konsekwencje,
niz bledne decyzje podjete przez catkowicie samodzielng administracje publiczna.
Aby odpowiednio wczesniej zminimalizowaé ryzyko oraz wyeliminowa¢ potencjalne
niebezpieczenstwo, nalezy zwraca¢ uwage na zagrozenia, jakie moze nie$¢ podjecie
wspolpracy w ramach PPP. Do najcze$ciej wymienianych mozna zaliczy¢:

» ostabienie kontroli publicznej nad inwestycja,

* niekontrolowany wzrost cen uslug podyktowany gtéwnie przez partnera
prywatnego,

* niesolidno$¢ partnera prywatnego,

* zaburzenia plynnoéci $wiadczonych ustug,

* rozmycie odpowiedzialnoéci za realizacje zadan publicznych,

* podejrzenia o stronniczo$¢ i ryzyko politycznych nieporozumien.

Charakterystyka rynku PPP w Polsce

PPP to model realizacji zadan publicznych, ktéry oparty jest na wieloletniej umo-
wie okreélajacej podziat zadan i ryzyk pomiedzy pomiotem publicznym a part-
nerem prywatnym. Celem PPP jest $wiadczenie okreslonej ustugi publicznej
przez partnera prywatnego w oparciu o wytworzona infrastrukture. Projekty
PPP obejmujg zadania, ktére polegajg na rozwoju, wytworzeniu lub remontach
infrastruktury oraz jej utrzymaniu lub zarzadzaniu, oraz te, w ramach ktérych
partner prywatny wylacznie $wiadczy diugoterminowo okreslone ustugi zwia-
zane z danym skladnikiem infrastruktury. W zamian partner prywatny jest wy-
nagradzany przez podmiot publiczny ze $rodkéw budzetowych w réznej formie
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lub otrzymuje prawo do pobierania oplat od uzytkownikéw danej infrastruktury
publicznej w okresie trwania umowy PPP. Najczesciej projekty PPP obejmowac
beda wytworzenie lub remont okreslonej infrastruktury publicznej przez partne-
ra prywatnego, przy jednoczesnym zapewnieniu przez niego dlugoterminowego
finansowania projektu PPP. Rozwdj infrastruktury oraz odpowiadajacy oczekiwa-
niom spotecznym wysoki standard $wiadczonych ustug sa jednym z kluczowych
elementéw rozwoju gospodarczego Polski. W przyjetej przez Rade Ministrow
w 2017 r. ,Polityce rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatne-
go” wskazano, ze utrzymanie dotychczasowego tempa rozwoju infrastruktury
w Polsce wymagaé moze zaangazowania do 2030 r. kapitatu o wartosci 1,5 bln
zt. Duze potrzeby inwestycyjne dotycza wielu kluczowych sektoréow gospodarki.
Przyktadowo na realizacje Programu Budowy Droég Krajowych na lata 2014-2023
zaplanowano ponad 200 mld zi. W ramach sektora kolejowego planowana jest
przebudowa 8500 km linii kolejowych, a w sektorze mieszkaniowym konieczne
jest wybudowanie 0,5 mln mieszkan.

Z analizy przedstawionej w ,Polityce rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego” wynika, ze budzety jednostek publicznych moga nie
dysponowa¢ wystarczajacymi $rodkami finansowymi do zrealizowania przedsie-
wzie¢ w zakresie infrastruktury gospodarczej (np. transport, srodowisko, ener-
gia) i spolecznej (np. zdrowie, edukacja, kultura, sport i turystyka). Niezbedne
powinno by¢ wieksze zaangazowanie $§rodkéw prywatnych w realizacje inwestycji
i $wiadczenia ustug publicznych. W tej sytuacji pomocne bedzie wykorzystywa-
nie w szerokim zakresie formuly PPP. Realizacja przedsiewzi¢¢ w formule PPP
moze przynie$¢ rowniez szereg innych korzysci. W kontekscie regionalnym moze
mieé pozytywny wplyw na rozwoj lokalnej przedsiebiorczosci i tworzenie nowych
miejsc pracy. Z kolei w perspektywie makroekonomicznej rozwdj PPP przyczyni
sie do zwiekszenia liczby i wartosci inwestycji oraz $wiadczonych ustug publicz-
nych. Z punktu widzenia zarzadzania finansowego formuta PPP daje podmiotowi
publicznemu mozliwo$¢ zrealizowania inwestycji bez znaczacego angazowania
$rodkéw publicznych na etapie budowy lub modernizacji. Stwarza takze szanse
lepszego planowania wydatkéw i rownoczesnej realizacji wiekszej liczby inwesty-
¢ji oraz ustug publicznych i w tym kontekscie stanowi konkurencyjng metode wo-
bec tradycyjnej formuly finansowania zadan publicznych. Formuta PPP daje tez
duzo wigksza pewno$¢ realizacji inwestycji zgodnie z przyjetym harmonogramem
oraz w ramach wcze$niej zakladanego budzetu niz jest to w przypadku inwestycji
publicznych, a to gltéwnie ze wzgledu na zastosowanie kompleksowego i syste-
matycznego podejscia przez sektor prywatny do przygotowania i realizacji danego
przedsiewziecia. Dodatkowo partner prywatny jest wynagradzany po zakoncze-
niu budowy infrastruktury i na podstawie jakosci $wiadczonych ustug z wyko-
rzystaniem tej infrastruktury. Realizacja projektéw w formule PPP moze przy-
nosi¢ takze duze korzysci dla podmiotéw prywatnych, w tym przede wszystkim
za sprawa stabilnych Zrédet dochodéw w ramach wieloletnich uméw z sektorem
publicznym, pozwalajacych na dlugofalowe planowanie dziatalno$ci biznesowej.

W latach 2009-2019 wszczeto Iacznie 551 postepowan w celu wyboru part-
nera prywatnego lub koncesjonariusza, w wyniku ktérych zawarto 147 uméw,
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co oznacza, ze skuteczno$¢ wynosita 27,6%. Jeszcze mniej projektow (134) we-
szlo po podpisaniu umowy w faze realizacji. Az 18 ze 152 uméw PPP (12,1%)
nie bylo, pomimo podpisania, w praktyce realizowanych. Przyczyng tego jest ich
wczesdniejsze rozwigzanie lub brak podejmowania rzeczywistych dziatan pomimo
ich formalnego obowigzywania (ryc. 1).
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Ryc. 1. Liczba wszczetych postepowan, zawartych umoéw PPP (zrealizowanych i realizo-
wanych), w tym nierealizowanych w podziale na lata. W przypadku znacznej czesci
projektéw nie doszlo do podpisania uméw pomimo wszczetych postepowan. Umowy
niezrealizowane oznaczaja wycofanie si¢ stron z PPP po ich podpisaniu

Zrédla: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju pn. ,,Raport
z rynku PPP 2009-2019”.

Niski odsetek zawartych uméw PPP moze wskazywac albo na nieatrakcyjng
z réznych przyczyn dla sektora prywatnego oferte (zty podzial ryzyka, przychody
partnera prywatnego niepokrywajace poniesionych naktadéw finansowych, Zle
przygotowany projekt), albo na brak zasobéw w sektorze prywatnym do realizacji
zadan oczekiwanych przez sektor publiczny. Laczna warto$é wszystkich zawar-
tych i realizowanych uméw PPP wyniosta na koniec 2019 r. 5,9 mld zi, przy czym
warto$¢ 551 postepowan wynosita 21,5 mld zt. Umowami o najwiekszej wartosci
byly umowy: z 2013 r. na budowe poznanskiej spalarni odpadéw (783 mln zt),
powstanie sieci szerokopasmowej w wojewddztwie mazowieckim (458 mln zt)
oraz podkarpackim (310 mln zl), a takze z 2018 r. na budowe tréjmiejskiej spalar-
ni odpadéw w Gdansku (570 mln zt). Najwiecej umoéw realizowanych jest w sek-
torach: infrastruktura transportowa (21), sport i turystyka (20) i efektywnos¢
energetyczna (20). Pod wzgledem wartosci dominuja sektory: telekomunikacji
(28%) i gospodarki odpadami (24%). Na polskim rynku PPP dominuja projekty,
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ktérych warto$¢ (warto$¢ uméw) nie przekracza 40 mln zi. Stanowia one 80%
wszystkich projektéw. W zakresie projektéw mikro (<5 mln) oraz malych (5-40
mln) byto tacznie 107 uméw. W ramach duzych projektéw (40-100 mln) zawarto
15 umoéw, bardzo duzych (100-500 mln) 10 uméw i najwigkszych (>500 mln)
tylko 2 umowy.

Podczas analizy rynku przeprowadzonej na koniec 2019 r. przez MIiR ziden-
tyfikowano fgcznie 125 zamierzen inwestycyjnych na réznych etapach przygoto-
wania. Najwiecej (74%) znajdowalo sie w fazie przed ogloszeniem postepowania
(pomysl, ocena efektywnosci, wybér doradcy). Pozostate 26% to postepowania
na wybor partnera prywatnego bedace w toku (gléwnie etap prowadzenia nego-
cjacji). W poszczegoélnych regionach Polski projekty PPP wdrazane byly w zréz-
nicowanym zakresie, najwiecej umoéw i planowanych zamierzen inwestycyjnych
odnotowano w wojewddztwach mazowieckim, dolnoslaskim, slaskim. Najmniej
za$ w wojewddztwach lubelskim, $wietokrzyskim, podlaskim, podkarpackim sta-
nowiagcym makroregion Polski Wschodniej okreslany jako najstabiej rozwiniety
w Unii Europejskiej (ryc. 2).
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Ryc. 2. Liczba zawartych umoéw oraz zamierzen inwestycyjnych w ramach PPP w poszcze-
_ golnych regionach Polski (wg stanu na koniec 2019 r.)
Zrodto: platforma PPP (https://www.ppp.gov.pl/baza/Strony/baza_projektow_ppp.aspx).
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Partnerstwo publiczno-prywatne jest szansa dla wtadz samorzadowych na
zgromadzenie finansowego wktadu wiasnego na realizacje projektéw wspoétfinan-
sowanych przez fundusze europejskie (Parysek 2018). PPP jest kolejnym ze spo-
sobdw przy$pieszenia rozwoju lokalnego i regionalnego i poszukiwania kapitatu
prywatnego, w tym zagranicznego, do udzialu w inwestycjach komunalnych be-
dacych zadaniem ustawowym samorzadéw. Taka koncepcja wspolnego realizowa-
nia zadan publicznych przez sektor publiczny i prywatny okreslana jest jako PPB
ktore polega na wspodtpracy jednostek samorzadu terytorialnego z podmiotami
prywatnymi. Definicje partnerstwa publiczno-prywatnego obejmuja najczesciej
nastepujace elementy (Guidelines... 2013):

* wspoéldzialanie podmiotéw sektora publicznego i prywatnego (biznesu

i spotecznego),

* podzial odpowiedzialnosci i wtadzy,

* montaz $rodkéw finansowych,

* pozyskiwanie przez sektor publiczny zasobéw od sektora prywatnego, bez
ktorych realizacja danego zadania nie bytaby mozliwa.

PPP mozna okresli¢ jako forme wspdtpracy podmiotéw publicznych i prywat-
nych dla realizacji zadan publicznych. Kapital prywatny angazowany jest w takie
projekty i przedsiewziecia, ktérych realizacja nalezy do podstawowych zadan wia-
dzy publicznej, nie zwalniajac jej jednak z obowigzku zaspokojenia potrzeb publicz-
nych i ze zwigzanej z tym odpowiedzialnosci (Markowski 2011). W odniesieniu
do wytycznych Komisji Europejskiej przyjmuje sie, ze partnerstwo publiczno-pry-
watne oznacza diugoterminowa wspolprace pomiedzy jednostkami administracji
rzagdowej i samorzadowej a podmiotami prywatnymi w sferach zazwyczaj kontrolo-
wanych przez administracje, takich jak: gospodarka komunalna i obstuga spotecz-
no-socjalna okreslonej wspolnoty. Zakres podejmowanych wspolnych zadan moze
by¢ bardzo szeroki i obejmowaé réznorodne elementy infrastruktury drogowej
i kolejowej, zaopatrzenie mieszkancéw w wode, usuwanie i oczyszczanie $ciekdw,
gospodarke odpadami, organizowanie transportu publicznego, budowe obiektow
sportowych, kulturalnych, budynkéw administracyjnych, szpitali, szkot itp.

Podstawowe formy udzialu sektora prywatnego w projekcie publicznym
z uwzglednieniem podziatu odpowiedzialnosci przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Formy udzialu sektora prywatnego

Eksploatacja

Forma prawna Aktywa i utrzymanie Rodzaj inwestycji ~ Podzial ryzyka
Jedpostka samorzadu publiczne Pubhczne publiczne - samorzad
gminy i prywatne samorzadowe

Lo . . publiczne -

Swiadczenie ustug publiczne  prywatne samorzadowe samorzad
Dzierzawa i umowy ubliczne vwatne publiczne - publiczne
o podobnym charakterze P pryw samorzadowe i prywatne
BOT publiczne  prywatne prywatne prywatne
Koncesjonowanie publiczne prywatne prywatne prywatne

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Zaucha i in. (2015).
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Wykorzystanie kapitalu prywatnego do finansowania ustug publicznych znane
i stosowane jest w UE. Ojczyzng partnerstwa publiczno-prywatnego jest Wielka
Brytania. Udokumentowane w literaturze europejskiej (Perrot, Chatelus 2000)
przyklady wskazuja, ze ta forma wspoétpracy daje pozytywne efekty nie tylko przez
otwarcie nowych obszaréw dla dzialalnosci gospodarczej i sprzyjanie tworzeniu
nowych miejsc pracy, ale przede wszystkim przez poprawe jakosci $wiadczonych
uslug, zwiekszenie ich dostepnosci, obnizenie jednostkowych kosztéw, dostep do
technologii lub nowoczesnych metod zarzadzania. Ponadto dodatkowym argu-
mentem przemawiajacym za upowszechnianiem PPP jest to, ze daje ono mozli-
wo$¢ pozyskiwania $rodkéw finansowych spoza budzetu, koniecznych na reali-
zacje nowych inwestycji bagdZ na modernizacje lub rozbudowe juz istniejacych.
W Polsce forma ta z uwagi na czlonkostwo w strukturach UE zaczyna zdobywa¢
coraz wigksze uznanie.

Wprowadzenie do polskich samorzadéw mechanizméw partnerstwa publicz-
no-prywatnego jako formy realizacji inwestycji jest szansg na poprawe stanu in-
frastruktury komunalnej przy niewystarczajacych srodkach wiasnych. Pozwalajg
one na pozyskanie zarowno kapitalu prywatnego, jak i funduszy UE, ktéra jest
zainteresowana promowaniem i rozwojem PPP. Jest to dobry sposéb finansowa-
nia przez samorzad zwlaszcza duzych, kapitalochtonnych inwestycji, ktére majg
szczegblne mozliwosci uzyskania wsparcia ze §rodkéw UE. Wspoélnota preferuje
finansowanie inwestycji komunalnych tq metoda, wychodzac z zalozenia, ze sek-
tor publiczny samorzadowy nie jest w stanie samodzielnie wykona¢ inwestycji
i ponosi¢ kosztow eksploatacji, a prywatni inwestorzy zainteresowani sg szyb-
kim wykonaniem projektu. Zasada PPP w europejskiej polityce regionalnej (obok
powszechnie obowigzujacej i akceptowanej zasady subsydiarnosci) w UE ma
istotne znaczenie i staje sie zalecanym systemem finansowania inwestycji (Ra-
tajczak 2018). Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ odpowiedzig na pro-
blemy samorzadow terytorialnych zwiazane z brakiem $rodkéw przewidzianych
na niezbedne inwestycje infrastrukturalne. Szansa efektywnej realizacji inwe-
stycji infrastrukturalnych jest wtasciwy dobér partneréw publiczno-prywatnych
— uczestnikow danego przedsiewziecia. Zasady doboru partneréw powinny by¢
ksztaltowane tak, aby umozliwialy niezaklécone realizowanie zadan z obopdlng
korzyscia. Partnerem prywatnym moze by¢:

* przedsiebiorcaw rozumieniu przepiséw o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej;

* organizacja pozarzadowa;

* kosciol lub inny zwigzek wyznaniowy;

* podmiot zagraniczny, jezeli jest przedsiebiorca w rozumieniu prawa kraju re-
jestracji i spelnia warunki do wykonywania w Rzeczypospolitej Polskiej dzia-
talnosci gospodarczej.

Zasadg jest, ze w realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego podmiot pu-
bliczny jest najwazniejszym uczestnikiem przedsiewziecia. Jego zadaniem jest
podejmowanie decyzji, wybor celéw, ktére maja by¢ zrealizowane, sprawowanie
kontroli nad realizacja i zabezpieczenie szeroko rozumianego interesu publiczne-
go. Te elementy zawarte sg w tzw. studium wstepnym do opracowania, ktérego
podmiot publiczny jest zobligowany. W tym dokumencie musza by¢ doktadnie
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okre$lone i przeanalizowane m.in. takie elementy, jak: skala przedsiewziecia, lo-
kalizacja, rozwiazania techniczne oraz ocena oddziatywania na $rodowisko. Po-
jawia si¢ takze inny wazny problem, a mianowicie zachowanie zgodnosci celow
dziatania podmiotéw w ramach podjetego partnerstwa, gdyz niektére cele sie
uzupelniaja, inne za$ nie, a ponadto w miare powigkszania liczby uczestnikow
wrasta stopien zlozono$ci ustanawiania zasad fair play dotyczacych poszczegdl-
nych uczestnikéw (Wytyczne... 2013). W kontekscie tych waznych czynnosci
zwigzanych z doborem partneréw w ramach PPP nalezy uwzgledni¢ zagadnie-
nie ryzyka. Konieczno$¢ wziecia pod uwage ryzyka pojawia sie na kazdym eta-
pie realizacji okre$lonego przedsiewziecia w ramach PPP. Ryzyko wynika przede
wszystkim z wyboru partnera prywatnego.

Problemy wdrazania zasad partnerstwa publiczno-
-prywatnego w wojewodztwie wielkopolskim

Finansowanie projektow inwestycyjnych realizowanych przez sektor publiczny
w wojewddztwie wielkopolskim z udzialem sektora prywatnego to proces, ktory
wdrazany jest w niewielkim stopniu. Zakres PPP w wojewoddztwie wielkopolskim
podobny jest do innych wojewodztw w kraju. Potwierdzaly to badania ankieto-
we przeprowadzone w jednostkach samorzadu terytorialnego (gminach) z woje-
wodztwa wielkopolskiego. Ankietowane jednostki samorzadowe nie wykazywaty
umownej formy realizowania przedsiewzie¢ w ramach PPP. Wskazywaly za to na
wystepujaca wspolprace z sektorem prywatnym, lecz bez zawierania umoéw i an-
gazowania $rodkéw finansowych. Zakres zrealizowanych i zaplanowanych zadan
w ramach PPP w wojewddztwie wielkopolskim w stosunku do kraju przedstawio-
no w tabeli 2.

Tabela 2. Realizacja zadan z PPP w Wielkopolsce i w kraju (wg stanu na koniec 2019 r.)

Wyszczegdlnienie Liczba Kwota w mln zt
Umowy PPP
Polska 147 7,486
Wielkopolska 12 1,219
Zamierzenia inwestycyjne
Polska 125 40,397
Wielkopolska 5 200,8

Zrodto: platforma PPP (https://www.ppp.gov.pl/baza/Strony/baza_projektow_ppp.aspx).

Wyniki badan ankietowych potwierdzily, ze podejmowanie i finansowanie lo-
kalnych inwestycji komunalnych w wojewddztwie wielkopolskim w ramach PPP
zwigzane byto z problemami, niedogodnos$ciami, a takze wzbudzato niepewnos¢
i watpliwos$ci. W opinii jednostek samorzadowych budowa PPP to skomplikowa-
na operacja zaréwno w wymiarze spolecznym, jak i finansowym oraz prawno-
-organizacyjnym. PPP to nie tylko jednostki samorzadowe i partner prywatny, ale
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takze inni uczestnicy, np. banki, instytucje ubezpieczeniowe, doradcy organiza-
cyjno-prawni, eksperci finansowi. Gléwnym czynnikiem ograniczajacym wspot-
prace sektora publicznego i prywatnego byla sytuacja finansowa jednostki samo-
rzadowej oraz mentalno$¢ i utrwalony sposéb myslenia przedstawicieli organu
stanowiacego i zarzadzajacego tych podmiotéw (rad gmin, woéjtéw, burmistrzow,
prezydentow miast). Wiekszo$¢ radnych uwazata PPP za mato przejrzysty i trud-
ny ukiad z partnerem prywatnym oraz utrat¢ kontroli nad majatkiem komunal-
nym. Wyniki badan wskazujace gtéwne bariery ograniczajace wspodtprace sektora
publicznego i prywatnego w zakresie realizacji projektow infrastrukturalnych
w wojewddztwie wielkopolskim przedstawiono na rycinie 3.

niekorzystna sytuacja
finansowa jednostek 51,2
samorzadowych

brak oferty wspétpracy

brak przekonania organéw
stanowiacych jednostek

samorzadowych
brak partnera prywatnego do _ 15.1
wspotpracy ’
brak wiedzy H 10,5
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Ryc. 3. Czynniki ograniczajace wspdtprace w ramach PPP tj. sektora samorzadowego
z prywatnym, w zakresie finansowania inwestycji komunalnych w wojewodztwie wiel-

 kopolskim (% wskazan)
Zrodto: badania wtasne.

Badania potwierdzity (ryc. 3), ze niedostateczna wiedza w dziedzinie nowych
mozliwos$ci wspoélfinansowania inwestycji komunalnych to takze bariera ogranicza-
jaca rozwdj PPP w wojewodztwie wielkopolskim. W zwiazku z tym duza rola w za-
kresie doradztwa finansowego i organizacyjnego przypisana zostala instytucjom
wspierajacych rozwoj regionalny. Nowe zrédlo finansowania rozwoju lokalnego
wymusza zmiane mentalnosci urzednikéw i podejscia urzedéw samorzadowych
do sposobu przygotowywania projektu. Wyniki badan ankietowych wskazywatly,
ze zdiagnozowang bariera byt brak przekonania organéw stanowiacych do podej-
mowania takich przedsiewzie¢ polegajacych na potaczeniu kapitalu prywatnego
i $rodkéw publicznych. Najwazniejsza przyczyna bylta jednak niekorzystna sytu-
acja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jako partneréw publicznych.
Ponadto brakowato ofert wspdtpracy. W budzetach samorzgdowych powinny by¢
zarezerwowane odpowiednie $rodki na przygotowanie projektow rozwojowych.
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Wiladze samorzadowe powinny dazy¢ do ,,pozyskiwania i taczenia srodkéw finan-
sowych: publicznych i prywatnych, w celu realizacji zadan z zakresu uzytecznosci
publicznej*”. Rola jednostek samorzadowych, ktére byly inwestorami w realizacji
projektéw, zostata zmieniona i ograniczona do dziatan kontrolnych i regulacyjnych
w ramach umowy zawartej z partnerem prywatnym. Zdiagnozowane gléwne przy-
czyny niepowodzen realizacji przedsiewzie¢ PPP (ryc. 4) to gldéwnie brak przygoto-
wania organizacyjnego do realizacji projektéw PPB, wybdr formuty PPP ze wzgledu
na niekorzystng sytuacje finansowa budzetéw samorzadowych i zwigzany z tym
wysoki wskaznik zadluzenia. Respondenci wskazywali, ze przyczyng niepowo-
dzenia w realizacji PPP bylto nierzetelne sporzadzanie analiz przedrealizacyjnych
poprzedzajacych zawarcie umowy. Powodem mogt tez by¢ brak spotecznej akcep-
tacji dla planowanego przedsiewziecia. Ankietowani podkreslali, Ze niepowodze-
nia w realizacji PPP wynikaly takze z ignorowania rezultatéw analiz dotyczacych
przedsiewzigcia.
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Ryc. 4. Gléwne przyczyny niepowodzen w zakresie realizacji przedsigwzig¢ PPP
Zroédlo: badania wiasne.
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Z rozwazan teoretycznych wynika, ze finansowanie inwestycji komunalnych
w drodze PPP stwarza szans¢ rozwoju infrastruktury lokalnej majacej wplyw na

*  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713 ze zm.).
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poprawe warunkéw zycia i bezpieczenstwa mieszkancéow wspolnoty samorzado-
wej. Czlonkostwo Polski w strukturach UE i absorpcja srodkéw unijnych wplywa-
ja pozytywnie na rozwijanie wspolpracy miedzy sektorem publicznym a sektorem
prywatnym. Zasada partnerstwa podnoszona jest w dokumentach programowych
UE, tj. w strategii Europa 2020 na rzecz inteligentnego, zréwnowazonego rozwo-
ju sprzyjajacego wilaczeniu spotecznemu. W UE wspoélpraca ta obejmuje finan-
sowanie inwestycji komunalnych, a tym samym umozliwia zaspokojenie potrzeb
spolecznosci lokalnej. W wojewddztwie wielkopolskim podobnie jak w innych
regionach wspodtpraca tych dwdch sektoréw, pomimo 16-letniego okresu czlon-
kostwa we Wspodlnocie, jest na etapie organizowania. W ,Strategii rozwoju wo-
jewodztwa wielkopolskiego 2020” zaplanowano, ze udzial §rodkéw prywatnych
w realizacji projektéw infrastrukturalnych wyniesie okolo 20%, a w budzecie Re-
gionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Wielkopolskiego 2014-2020
- 30%. Uwzgledniajac do$wiadczenia okresu programowania 2007-2013, w kto-
rym udzial kapitalu prywatnego wynosil okolo 6%, nalezy uznaé te zalozenia
za zbyt optymistyczne. Niewielki udzial kapitalu prywatnego w finansowaniu
sektora publicznego wskazuje na male zainteresowanie sektora przedsi¢biorstw
i slaba pozycje finansowa w regionie. W przypadku wojewoddztwa wielkopolskie-
go, w ktérym potencjal MSP jest istotny, powinny by¢ podejmowane dziatania
majace na celu zwigkszenie poziomu wspétfinansowania inwestycji komunalnych
kapitalem prywatnym.

Podsumowanie

Uwzgledniajac korzysci i zagrozenia wynikajace z PPP, nalezy stwierdzi¢, ze rozwoj
udanej wspolpracy tych sektoréw wymaga wziecia pod uwage wielu czynnikéw wa-
runkujacych rozwdj tego przedsiewziecia. Analiza materiatu empirycznego, a takze
wyniki badan ankietowych potwierdzily, ze PPP w wojewddztwie wielkopolskim
podobnie jak w kraju to proces, ktoéry wdrazany jest w niewielkim stopniu. Zakres
podejmowanych wspdlnych zadan moze by¢ bardzo szeroki i obejmowaé rézno-
rodne elementy infrastruktury drogowej i kolejowej, zaopatrzenie mieszkancow
w wode, usuwanie i oczyszczanie $ciekow, gospodarke odpadami, organizowanie
transportu publicznego, budowe obiektéw sportowych, kulturalnych, budynkéow
administracyjnych, szpitali, szkét itp. Poniewaz PPP to ciagle rozwijajaca sie kon-
cepcja, konieczne jest stwarzanie odpowiedniej struktury organizacyjnej i prawnej
funkcjonowania porozumien miedzy sfera prywatng a publiczna. Podstawowa zasa-
da udanej wspoltpracy jest rozwdj struktury instytucjonalnej zdolnej do kierowania,
rozwijania i zarzadzania PPP w imieniu sektora publicznego. Powinien on by¢ spéjny
ze zmianami przepiséw oraz regulacji prawnych, co z kolei przyczyni si¢ do stwo-
rzenia efektywnego zarzadzania i nadzoru. Praktyka gospodarcza wskazuje wiele
probleméw i utrudnien w zakresie wiasciwego i skutecznego wykorzystania PPP
dla rozwoju lokalnego. Wyniki badan ankietowych potwierdzity, ze w wojewodztwie
wielkopolskim podobnie jak w innych regionach kraju gléwnym czynnikiem ogra-
niczajacym wspolprace sektora publicznego i prywatnego byta sytuacja finansowa
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jednostki samorzadowej. Inne zdiagnozowane istotne problemy zwigzane z PPP

dotyczyly:

* rozpowszechnienia w niewielkim zakresie informacji o szansach i zagroze-
niach wynikajacych z PPP,

* braku zaufania miedzy stronami kontraktu,

* probleméw w wyborze najbardziej odpowiedniego modelu PPP dla otoczenia
lokalnego i cech projektu,

* braku wiaczenie spoteczenstwa do realizacji funkcji monitoringu.

We wdrazaniu zasad PPP nalezy bra¢ pod uwage takze ryzyko polityczne i legi-
slacyjne. Zwlaszcza niestabilno$¢ polityczna i czeste zmiany personalne, gtéwnie
po stronie partneréw publicznych, moga by¢ zagrozeniem dla realizacji rozpo-
czetych projektéw, transferowania $rodkéw finansowych, zmian obowigzujacych
obcigzen podatkowych, czy tez innych uregulowan prawnych. Podsumowujac,
nalezy stwierdzi¢, ze PPP jako forma wspoélpracy jednostek samorzadu teryto-
rialnego z réznymi podmiotami sprzyja pozyskiwaniu kapitatu prywatnego i fa-
czeniu go z kapitalem publicznym celem finansowania przedsiewzie¢ podejmo-
wanych w sferze ustug publicznych. PPP to wykorzystanie wiedzy, umiejetnosci
i do$wiadczenia sektora prywatnego w realizacji zadan publicznych oraz zwiek-
szenie efektywno$ci wykorzystania istniejacych zasobéw dla poprawy jakosci
$wiadczonych ustug.
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Public and private partnership as a form of supporting investment
projects in the wielkopolskie region

Abstract: In the article law conditions as well as organizational and financial factors of cooperation
between public and private sector in terms of investment undertakings resulting in regional develop-
ment were presented. The cooperation between the above mentioned entities is one of methods used
in the process of financial means obtaining. The financial means are indispensable in realization of
statutory provisions in terms of local government duties that involve mainly rendering public servic-
es. The scope of the activities is often larger than financial potential of local governments and this is
the reason why the governments search for financial support of partners form private sector.
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