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Wstep

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) stalo si¢ w Polsce formula realiza-
cji ustug publicznych! budzacg skrajne opinie - z jednej strony daje nadzieje
na szybka poprawe stanu infrastruktury i bardziej efektywng realizacje tych
ustug, z drugiej jej zastosowanie w praktyce obarczone jest wieloma rodzajami
ryzyka, ucigzliwymi procedurami i nieufnoscia spoleczng. Pomimo oficjalnych
zapewnien o popieraniu tej formuty wspotpraca podmiotéw publicznych i pry-
watnych w ramach PPP nie stala si¢ powszechna, a liczba i warto$¢ zawieranych
umow w ostatnich latach spadia.

We wrzesniu 2020 roku Wydzial Ekonomiczno-Socjologiczny Uniwersytetu
Loédzkiego wraz z Urzedem Miasta Lodzi i pod patronatem Urzedu Zamoéwien
Publicznych oraz Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej zorganizowaty
konferencje naukows pt. ,Dzielac si¢ wiedzg i do§wiadczeniem - teoria i praktyka
partnerstwa publiczno-prywatnego”. Stala si¢ ona okazja do wymiany do$wiadczen
miedzy teoretykami i praktykami PPP w Polsce. Wynikiem tego spotkania i dys-
kusji byto stworzenie zespotu zlozonego z dos§wiadczonych badaczy teorii i prakty-
ki partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, a dzigki wspdlnej pracy powstala
niniejsza monografia naukowa.

Publikacja ta skierowana jest do szerokiego kregu odbiorcéw, zaréwno profesjo-
nalnie zajmujacych si¢ problematyka wspdtpracy podmiotéw publicznych i pry-
watnych, rozwoju infrastruktury, zarzgdzania miastem i rewitalizacji, jak i najwaz-
niejszych interesariuszy tych proceséw i mechanizméw rynku - uzytkownikéw
i odbiorcéw. Pomimo uptywu wielu lat od rozpoczecia implementacji PPP w Pol-
sce wydaje sie, ze dla niektérych podmiotéw to wcigz nowa formula realizacji
ustug publicznych, natomiast dla tych, ktdre majg juz doswiadczenie na tym polu,

1  Chociaz w polskim systemie prawnym nie funkcjonuje termin ,ustuga publiczna”, zdecy-
dowano uzy¢ tego pojecia, podkreslajac znaczenie etapu $wiadczenia ustug w procesie
realizacji projektu PPP. Zblizona kategoria funkcjonujaca w ustawodawstwie jest ,zadanie
o charakterze uzytecznosci publicznej”, ktdre jest definiowane przez jego cel, czyli bieza-
ceinieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze ustug powszechnie
dostepnych (art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej - Dz.U.
22021r., poz. 679). Por. K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne jako meto-
da internalizacji odpowiedzialno$ci miedzypokoleniowej, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa
2019, s. 105.
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zmieniajace si¢ rozwigzania prawne i czynniki spoteczne, gospodarcze i srodowi-
skowe kreuja nowe warunki, wymagajace dalszych badan i analiz.

Pracom zespolu nad monografig towarzyszylo przeswiadczenie, ze zwigzek teo-
rii z praktyka jest nierozerwalny - praktyka dla nauki ma trojakie znaczenie: inspi-
rujace, lustrujace i weryfikujace, teoria wyrasta na gruncie praktyki, praktyka sta-
wia przed teorig pytania i oczekuje wprowadzenia jej w zycie2. Jednocze$nie ,,|...]
bez teorii pozostajemy na poziomie zbioru mniej lub bardziej powszechnie zna-
nych do$wiadczen praktycznych poszczegdlnych uczestnikow zycia gospodarczego
i spolecznego. Teoria musi réwniez wigzac si¢ z odkrywaniem tego, co jest wrecz
niedostepne na drodze zwyklej obserwacji otaczajacego nas swiata”3. Uzasadnie-
nie dla podjetej tematyki jest wiec dwojakie: teoretyczne — wraz z przemianami
instytucjonalnymi# zachodzacymi w sferze PPP i w otoczeniu stawiane sa nowe
wyzwania przed podmiotami angazujacymi si¢ w tego typu projekty oraz empi-
ryczne — zwigzane z zebraniem i podsumowaniem pewnych doswiadczen oraz
refleksja nad poziomem rozwoju rynku PPP w Polsce. Tak sformufowane uzasad-
nienie wyznacza cele niniejszej monografii:

« upowszechnianie wiedzy na temat PPP w aspekcie teoretycznym i prak-

tycznym;

+ préba okreslenia poziomu dojrzalosci instytucjonalnej PPP w kontekscie

wsparcia publicznego oraz

o okreslenie poziomu rozwoju rynku PPP w Polsce.

W ujeciu teoretycznym powyzsze cele maja charakter poznawczy, petnia funkeje
informacyjna i porzadkujaca® — systematyzuja i poglebiaja wiedze, porzadkuja
ja teoretycznie, ukazuja zagadnienia PPP w szerszym kontekscie. Cele w ujeciu
empirycznym koncentrujg sie natomiast na poszukiwaniu odpowiedzi na pytania
dotyczace tego, jakie czynniki stymuluja, a jakie destymuluja rozwéj PPP w Pol-
sce oraz jaka jest specyfika PPP (na przykladzie wybranych przedsiewziec).

2 W. Pytkowski, Organizacja badan i ocena prac naukowych, Panstwowe Wydawnictwo Na-
ukowe, Warszawa 1981, s. 25, za S. Sudot, Nauki o zarzgdzaniu. Weztowe problemy i kontro-
wersje, Wydawnictwo TNOIK, Toruf 2007, s. 16-17.

3 M.Ratajczak, Wstep, [w:] M. Ratajczak (red.), Wspotczesne teorie ekonomiczne, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2005, s. 8.

4 Autorzy przyjmuja za ekonomig instytucjonalna, ze okreslenie ,instytucjonalne” odnosi
sie do funkcjonowania formalnych instytucji, na przyktad prawa, a takze instytucji niefor-
malnych, na przyktad postaw i zwyczajow w spoteczenstwie oraz mechanizméw egzekucji
obowiazujacych zasad - za D.C. North, Institutions, institutional change and economic per-
formance, Cambridge University Press, Cambridge 1994, s. 3-9.

5 R.Lenart-Gasiniec, Systematyczny przeglqd literatury w naukach spotecznych, Wydawnic-
two Naukowe Scholar, Warszawa 2021, s. 22-23; J. Apanowicz, Zarys metodologii prac dy-
plomowych z organizacji i zarzqdzania, Wyzsza Szkota Administracji i Biznesu im. Eugeniu-
sza Kwiatkowskiego, Gdynia 1997, s. 31-32.
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Na podstawie powyzszego uzasadnienia teoretyczno-empirycznego dla pod-
jetych badan w pracy przyjeto hipoteze, ze migdzy dojrzalo$cia instytucjonalna
PPP w kontekscie wsparcia publicznego a poziomem rozwoju rynku PPP w Pol-
sce wystepuje dychotomia. Innymi stowy, zakres wparcia publicznego udzielanego
w ramach PPP nie znajduje odzwierciedlenia w rozwoju samego rynku PPP, rozu-
mianego jako liczba, warto$¢ i obszary, w jakich realizowane s3 przedsiewzigcia
PPP. Dla zweryfikowania tak sformutowanej hipotezy wykorzystano nastepujace
metody badawcze: przeglad literatury, desk research, badania ilosciowe oraz studia
przypadkow (case studies).

Dokonany przeglad literatury (state of art) pozwolil przedstawic istniejgcy stan
wiedzy na temat PPP - w niniejszej monografii stanowit tlo, uzasadnienie i punkt
wyijscia dla przeprowadzonych badan®. Metoda desk research wykorzystana zosta-
ta do analizy istniejacych danych: statystyk i opracowan publicznych, oficjalnych
dokumentdéw, wynikéw badan spotecznych i marketingowych, danych i informacji
dostepnych on-line itp.” Dane te wykorzystane zostaty przede wszystkim do tego,
aby ukazac szerszy kontekst dla podejmowanych w pracy zagadnien8. Dzieki temu
mozliwe stalo si¢ réwniez dokonanie autorskiej oceny poziomu dojrzalosci insty-
tucjonalnej PPP w kontekscie wsparcia publicznego w Polsce za pomoca metodyki
znanej z literatury przedmiotu. Nastepnie, aby oceni¢ poziom rozwoju rynku PPP
w Polsce, przeprowadzono badania ilociowe oraz skoncentrowano si¢ na jakos-
ciowej analizie wybranych obszaréw wspétpracy PPP. W niniejszym opracowaniu
metody ilo$ciowe przyjety miedzy innymi forme statystycznej analizy rynku PPP;
odrebnej analizie poddano ogloszenia o projektach PPP, informacje o podpisanych
umowach PPP oraz dane o projektach juz zakonczonych. Podj¢to réwniez probe
wskazania czynnikéw powodzenia projektow PPP na podstawie modelu regresji
logistycznej®. Jednocze$nie autorki maja $wiadomos¢, iz nie wszystkie zjawiska,
a zwlaszcza czynniki je generujace, dajg si¢ uchwyci¢ za pomocg miar statystycz-
nych. Mimo to dzigki kwantyfikacji masowych standéw, zjawisk i proceséw mozna

6  Por.R. Lenart-Gasiniec, Systematyczny przeglqd literatury..., s. 30.

7  Z.Bednarowska, Desk research - wykorzystanie potencjatu danych zastanych w prowadze-
niu badar marketingowych i spotecznych, ,Marketing i Rynek” 2015, nr 7, s. 18-19.

8  Niniejsze autorskie opracowanie, podobnie jak inne opracowania prébujace zmierzy¢ sie
zkompleksowoscig partnerstwa publiczno-prywatnego, nie pretenduje do miana catoscio-
wego kompendium i dlatego miedzy innymi w dalszych czesciach pracy odsyta czytelnika
do zrédtowych publikacji, nie powtarzajac zawartych tam informacji. W szczeg6lnosci roz-
woj instytucjonalny PPP w Polsce jest wspierany przez ministerstwo wtasciwe ds. rozwoju
regionalnego, ktére miedzy innymi opublikowato miniprzewodnik, wytyczne i dobre prak-
tyki. Funkcjonuje réwniez Platforma PPP, ktdrej baza danych stanowita dla autorek cenne
zr6dto wiedzy i materiat wyjSciowy do analizy iloSciowe;j.

9  Szczegbtowa metodyka opisana zostata w podrozdziale 3.4.
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nada¢ prowadzonym badaniom pewng ceche $cistoécil®. Przeprowadzone badania,
czyli przeglad literatury, desk research oraz badanie ilosciowe, oparto na wniosko-
waniu dedukcyjnym.

W dalszej czesci opracowania — odwolujac si¢ do metody studium przypad-
ku - wykorzystano wnioskowanie indukcyjne, pozwalajace na identyfikacje
ewentualnych prawidlowosci wystepowania okreslonych zjawisk oraz na zapro-
ponowanie rozwigzan problemdéw zarzadzania z przeznaczeniem do ich stoso-
waniall. Analize przypadkéw przeprowadzono wedlug procedury, na ktérg skta-
daly sie nastepujace czynnosci badawcze: obserwacja i opis zjawiska, uogélnienia
na podstawie obserwacji, wnioski z uogdlnien, weryfikacja hipotez na podstawie
wnioskow!2. Na potrzeby niniejszej publikacji zaadaptowano metodyke opraco-
wania studiéw przypadkow zaproponowang przez Krystyne Brzozowska!3. Opis
przypadkéow obejmuje nastepujace elementy: cel, zakres i geneze projektu, pod-
stawowe informacje na temat projektu (nazwa, podstawa prawna, wykorzystanie
wsparcia doradczego, uczestnicy projektu, istotne daty i okresy, warto$¢ nakta-
dow inwestycyjnych lub ustug brutto, Zrédta finansowania, wynagrodzenie, sta-
tus i ryzyko projektu). Nastepnie oméwiono wyniki projektu — bezposrednie (ro-
zumiane jako nawigzanie do celu bezposredniego przedsigwziecia, o charakterze
materialnym i finansowym) oraz posrednie (zwigzane z celem posrednim przed-
siewziecia, czgsto niematerialnym i pozafinansowym). Analiz¢ zamyka identyfi-
kacja mocnych i stabych stron projektéw PPP oraz wnioskil4.

Wybér obszaréw PPP bedacych przedmiotem poglebionej analizy uzasadnio-
ny byl wiedzg i kompetencjami zespotu autorek. Inwestycje rewitalizacyjne oraz
inwestycje transportowe byly rowniez tematem dyskusji i szczegdlnego zaintere-
sowania organizatoréw i uczestnikoéw konferencji. Konferencja byla wspoétorga-
nizowana przez Miasto L6dz, zainteresowane zaangazowaniem si¢ w tego typu
projekty. To wlasnie podjete podczas konferencji tematy i dyskusje utwierdzity
autorki co do potrzeby uporzadkowania wiedzy w niniejszym zakresie i zainspi-
rowaly do przygotowania tego opracowania. Szczegélne zainteresowanie praktyka
realizacji przedsiewzig¢ PPP w sferze rewitalizacji wynika zaréwno ze znacznego

10 Por. S. Sudot, Weztowe problemy i kontrowersje, Wydawnictwo TNOIK, Torui 2007.

11 Tamze.

12 K. Brzozowska, Kapitat prywatny w finansowaniu projektéw infrastruktury gospodarczej
na zasadach project finance, ,Rozprawy”, nr 220, Akademia Rolnicza w Szczecinie, Szcze-
€in 2003, s. 159-160, za S. Stachak, Wstep do metodologii nauk ekonomicznych, Wydawnic-
two Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1997, s. 194.

13 K. Brzozowska, Kapitat prywatny..., s. 159-160.

14 Podobnie jak w przypadku analiz przeprowadzonych przez Brzozowska braki danych spo-
wodowaty konieczno$¢ akceptacji pewnych rdznic w proporcjach opisu poszczegdlnych
studidw przypadku oraz szczegbtowosci prezentacji poszczegdlnych kwestii.
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zapotrzebowania na dzialania rewitalizacyjne w miastach, jak i z tego, ze dotych-
czas mozliwoséci wykorzystania formuly PPP w tym zakresie byty wyraznie niedo-
ceniane przez wladze polskich miast. Ponadto w sferze tej dostrzegana jest znaczna
specyfika podejmowanych dziatan inwestycyjnych, ktorej swiadome powinny by¢
podmioty podejmujace rewitalizacyjne projekty PPP15. Natomiast projekty trans-
portowe stanowig w pewnym sensie uzupelnienie spotecznej problematyki podej-
mowanej w ramach projektow rewitalizacyjnych o watek bardziej ,techniczny”.
Z jednej strony wystepuje pewna ,,rozdzielno$¢” (zeby nie stwierdzi¢ — dychotomia)
miedzy wybranymi obszarami zastosowania PPP, z drugiej sa to sfery wzajemnie
sie uzupelniajace. Ksztaltowanie miast w sposdb §wiadomy, tworzenie wlasciwych
warunkéw mieszkaniowych, podnoszenie jakosci zycia mieszkancéw miedzy in-
nymi w ramach dziatan rewitalizacyjnych musi by¢ ,wzbogacone” dziataniami
w zakresie transportu, by podnosi¢ dostepno$¢ transportowg miasta dla miesz-
kancow!é. Oprécz ,rodzimych” studiéw przypadkéw wykorzystania PPP anali-
zie poddano takze wybrane przypadki brytyjskie wraz z kontekstem gospodar-
czo-spotecznym, aby uwidoczni¢ sfery problemowe, wynikajace z charakterystyki
samych projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego. Monografia nie ma zatem
charakteru $ci$le komparatywnego - poprzez odwolywanie sie do doswiadczen za-
granicznych stuzy réwniez wzbogaceniu wiedzy oraz wskazaniu obszaréw do dal-
szych, pogtebionych badan.

Cele i hipoteza pracy wyznaczyly podzial monografii na szes¢ rozdziatéw. Dwa
poczatkowe rozdziaty stanowig podbudowe teoretyczng monografii, realizujgc cel
systematyzowania, porzadkowania i poglebienia wiedzy na temat PPP. Rozdzial
pierwszy opisuje geneze i uwarunkowania instytucjonalne partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Wzbogaca on wiedze¢ o PPP o szerszy kontekst prawny. Aby wskaza¢
w pelni wielowymiarowo$¢ koncepcji PPP, autorki siegaja do prapoczatkéw i pod-
kreslaja typowe cechy wspotpracy podmiotéw publicznych i prywatnych, a nastep-
nie zarysowujg wspoélczesne powody siegania po rozwigzania PPP, uwarunkowania
gospodarcze i prawne, zaréwno o charakterze miedzynarodowym, jak i specy-
ficznym dla Polski. W rozdziale drugim skoncentrowano si¢ na przedmiocie PPP,
jego specyfice i znaczeniu, finansowaniu i analizie tego typu przedsiewzigé. Aby
uzmyslowi¢ czytelnikom szczegélna role PPP, scharakteryzowano samorzadowe
inwestycje infrastrukturalne, mozliwosci finansowania i kwesti¢ wynagrodzenia

15 Niezaleznie od powyzszej argumentacji przestanka dodatkowa, a z naukowego punktu wi-
dzenia nawet pierwszorzedna, jest niewtasciwe interpretowanie pojecia rewitalizacji przez
statystyki PPP, znajduje to zresztg odzwierciedlenie w btednych danych dotyczacych pro-
jektow rewitalizacyjnych w PPP, na co zawracat uwage réwniez recenzent wydawniczy.

16 M. Bryx, Mieszkanie dostepne w zréwnowazonym miescie, Wydawnictwo CeDeWu, Warsza-
wa 2021, s. 90.
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partnera prywatnego oraz aspekty oceny i zasadnos¢ stosowania PPP (Value for
Money). W kolejnym rozdziale przedstawiono stan rynku PPP i uwarunkowania
jego rozwoju. Przeglad rozpoczeto od rynkéw miedzynarodowych, aby na tym
tle analizowac liczbe, warto$¢ i obszary stosowania PPP w Polsce. Zbadano takze
czynniki powodzenia projektéw wspotpracy publiczno-prywatnej. Rozdzial czwar-
ty zostal poswigcony problematyce rewitalizacji. Zdaniem autorek jest to naturalny
obszar wspolpracy podmiotéw publicznych i prywatnych. Ze wzgledu na specyfike
procesow rewitalizacyjnych niezbedne bylo ich syntetyczne scharakteryzowanie.
Nastepnie przedstawiono historyczne uwarunkowania rozwoju PPP w rewitaliza-
cji w Wielkiej Brytanii, aby zaprezentowa¢ polskie rozwigzania i problemy na tym
polu. Podobnie praktyczny wymiar ma rozdzial piaty, opisujacy rozwigzania trans-
portowe w formule PPP. Skoncentrowano si¢ w nim na przedsigwzigciach drogo-
wych, przewozowych i transportowych, a takze na infrastrukturze okolotranspor-
towej, siegajac ponownie do rozwiazan brytyjskich, by w szczegétach odnies¢ sie
do wybranych rozwigzan polskich. Rozbudowane podsumowanie prowadzonych
w pracy rozwazan znalazlo si¢ w rozdziale szostym. Starano sie oceni¢ poziom doj-
rzalosci instytucjonalnej w kontekscie wsparcia publicznego PPP w Polsce, nawig-
zujac do metodyki znanej z literatury przedmiotu. Sformutowane wnioski odnosza
sie bezposrednio do probleméw poruszanych w poszczegélnych czesciach pracy
i to na ich podstawie dokonano wspomnianej wyzej autorskiej oceny. Monogra-
fie zamyka syntetyczne zakonczenie, odnoszace si¢ do postawionych celéw w pra-
cy oraz sformulowanej hipotezy. Dodano réwniez dwa zalaczniki, umozliwiajace
przesledzenie polskich doswiadczen PPP w sektorze transportowym (zalacznik 1)
i zakresu wsparcia ze strony wladzy centralnej (zalacznik 2).

Powstanie niniejszej monografii nie byloby mozliwe bez intensywnej pracy in-
dywidualnej i wspdlnej wspdtautorek. Cho¢ w pelni odpowiadaja one za ostatecz-
ny ksztalt monografii, to udoskonalenie jej pierwotnej wersji mozliwe byto dzieki
szczegblowym, konstruktywnym uwagom recenzentdw, za co zespét sklada po-
dziekowania.



1. Geneza i uwarunkowania
instytucjonalne partnerstwa
publiczno-prywatnego

1.1. Geneza i uwarunkowania rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego na swiecie

Poszukujac korzeni zinstytucjonalizowanej wspotpracy partneréw publicznych
i prywatnych, nalezy pamieta¢ o przeksztalceniach instytucjonalnych, ktérym
podlegata strona dzi$ okreslana jako ,,publiczna”. Wspélnota polityczna, z hierar-
chiczna i bogata strukturg sprawowania wladzy oraz obowigzujacymi przepisa-
mi prawa prywatnego i publicznego istniata miedzy innymi w okresie Cesarstwa
Rzymskiego. Digesta Iustiniani, obowigzujacy od 533 roku zbiér pism prawni-
czych, wspomina o robotach publicznych i udzielaniu koncesji miedzy innymi
na dostarczanie poczty, budowe term, akweduktéw czy drdg. Publiczna admi-
nistracja wspolpracowala z prywatnymi poborcami podatkéw, co mialo zmniej-
sza¢ koszty administracyjne i zapewnia¢ wigksza efektywnos¢ poborul. Tak roz-
budowane i w zasadzie wspolczesne nam rozumienie zasad dzialania panstwa
bylo wyjatkowe w 6wczesnych czasach. Powszechny rozwoj instytucji panstwa,
rozumianego jako zhierarchizowany zbiér instytucji wladczych, nastapil w okre-
sie Sredniowiecza. Przyczynil si¢ do tego powrdt do regulacji prawa rzymskiego
oraz wzrost gospodarczy i demograficzny. W dokumentach z pierwszej polowy
XIII wieku, dotyczacych miejskich republik wloskich, zawarte sa pouczenia adre-
sowane do urzednikow, zalecajace, by dbali o status civitatum — stan miasta jako
niezaleznej jednostki politycznej, jej ,bezpieczenstwo zewnetrzne” oraz ,,dobro,
szczesliwose i zasobno$c™2.

1 B.Korbusiwsp., Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad Zamdwien Publicznych,
Warszawa 2010, s. 27.

2 G. Post, Studies in Medieval Legal Thought: Public Law and the State 1100-1322, The Law-
book Exchange, Ltd., New Jersey 2006.
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W kolejnych latach powszechnie zaczeto utozsamiac osobe wladcy z wladanym
obszarem, krolestwem czy ksigstwem. Dobro wladcy nie mialo wigc charakteru
prywatnego. Nawigzania do wspdtpracy publiczno-prywatnej odnajdujemy wiec
w XII-, XIII-wiecznej Francji w postaci umow emfiteuzy, na ktérych podstawie
budowano i utrzymywano nowe miasta. Ich mieszkancy - strona prywatna — re-
alizowali wiele zadan samodzielnie (mogli zwolni¢ sie od nich, placac specjalne
oplaty) na rzecz wladcy - strony publicznej3.

W wiekach pdzniejszych sfera wspotpracy publiczno-prywatnej ulegta posze-
rzeniu ze wzgledu na wzrost potrzeb, w szczegélnosci infrastrukturalnych, oraz
poziomu odpowiedzialnosci i zaangazowania strony publicznej. Feudalni wiad-
cy starali sie zapewni¢ budowe drég, kanatéw, mostéw czy utylizacje odpadow
za pomocg kontraktéw z prywatnymi podmiotami, najczgsciej przedsigbiorcami.
Drogi czesto powstawaly dzieki udzialowi pracy lokalnych mieszkancéw (corvee
we Francji, statute labour w Anglii) oraz poborowi specjalnych optat?. Interesu-
jacy przyktad éwczesnych rozwiazan pochodzi z Anglii - lokalna grupa inicja-
tywna wystepowala do parlamentu o zezwolenie na stworzenie specjalnej spoiki,
ktdrej zadaniem bylo poprawienie stanu drogi, w zamian mogta pobiera¢ oplaty
od jej uzytkownikéw. Wadg byta fragmentarycznos¢ stosowania, czyli brak po-
prawy stanu drog na calej ich dlugosci. We Francji i Hiszpanii wyznaczano drogi
krolewskie, ktore finansowat Skarb Panstwa, a pozostate byty w gestii podmiotéw
lokalnych, od XIX wieku podmioty samorzadowe mogly nakiada¢ podatki w celu
finansowania drog lokalnych>.

Przedmiotem zainteresowania prywatnych przedsiebiorcéw byty takze drogi
wodne. Z jednej strony kto$ musial poszerzac i pogtebiac koryta rzeczne oraz bu-
dowac¢ kanaty, w szczegdlnosci w panstwach, ktére miaty dogodne warunki do roz-
woju transportu wodnego, a z drugiej mozna bylo pobiera¢ oplaty za korzystanie
z drogi wodnej czy mostu®.

Inng sferg wspodtpracy bylo tworzenie floty czy armii. Znanym powszechnie
przyktadem byta flota Elzbiety I, ktora de facto miata charakter prywatny, ale wy-
konywata rozkazy krélowej, a dochody byly dzielone miedzy partneréw?”. Owczeéni

3 K.L.Reyerson, J.V. Drendel (red.), Urban and rural communities in medieval France. Proven-
ce and Languedoc, 1000-1500, Brill, Leiden 1998.

4  D.Bogartiwsp., State and private institutions, ,The Cambridge Economic History of Modern
Europe” 2010, no. 1, s. 70-95.

5  G.Bel,Infrastructure and nation building: The regulation and financing of network transpor-
tation infrastructures in Spain (1720-2010), ,Business History” 2011, vol. 53, no. 5, s. 688-705.

6 E.R.Yescombe, Public-private partnerships: principles of policy and finance, Elsevier, London
2007,s. 5.

7 R.Wettenhall, The public-private interface: surveying the history. The challenge of public-pri-
vate partnerships: Learning from international experience, [w:] G.A Hodge, C. Greve (red.),
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wladcy korzystali z militarnych umiejetnosci najemnikéw, armie panstwowe staly
sie podstawg doktryn militarnych dopiero w XVIII wieku.

Rozwdj kolei, migdzy innymi w Stanach Zjednoczonych i Indiach, a cz¢sto trans-
portu publicznego w miastach, takze mozliwy byt dzigki wspétdziataniu podmio-
tow publicznych i prywatnych®. Podmiotom publicznym zalezalo na rozwoju tego
typu infrastruktury ze wzgledu na potencjal wzrostu gospodarczego, znaczenia
militarnego i politycznego, ktore warunkowane byly gesta siecig drog kolejowych.
W wielu panstwach rola podmiotéw publicznych sprowadzala si¢ do udzielania
gwarancji na papiery warto$ciowe emitowane przez przedsiebiorcéw budujacych
drogi kolejowe. W innych, po poczatkowym okresie przekazania rozwoju drég ko-
lejowych w prywatne rece, decydowano si¢ na powré6t do wlasnosci panstwowej
(tak byto w Niderlandach, Danii, i Norwegii)®. Dla niektdrych krajow liczylo si¢
znaczenie polityczne panstwowe;j sieci drog kolejowych jako symbolu polityczne-
go zjednoczonego panstwa.

Do XIX wieku zakres oddzialywania panstwa jako instytucji wladzy ograni-
czal si¢ w zasadzie do funkcji finansowych i dostarczania okreslonych débr pub-
licznych, zgodnie z mysla klasycznej ekonomii, podkreslajacej istnienie i znaczenie
niewidzialnej reki rynku jako niezawodnego mechanizmu alokacji zasobéw i za-
dowolenia spoleczenstwa. Przedstawiciele nurtu klasycznego zakladali, ze panstwo
zawodzi (government failure) i powinno zapewniac¢ bezpieczenstwo zewnetrze i we-
wnetrzne oraz prowadzi¢ dziatalno$¢ korzystna spolecznie, a nierentowna — dla roz-
woju handlu i o§wiaty. Do takich zadan zaliczano utrzymanie infrastruktury w po-
staci na przyklad drég, mostéw, kanaléw, poniewaz jest ona niezbedna do rozwoju
stosunkéw handlowych, jednak ze wzgledu na mozliwosci obcigzania uzytkowni-
kow optatami powinno sie dazy¢ do ponoszenia kosztow przez korzystajacych!0.

Kryzys lat dwudziestych i trzydziestych XX wieku diametralnie zmienit podejécie
w kwestii aktywnosci panstwa w rozwigzywaniu probleméw spowodowanych sta-
bosciami rynku (market failures)!l. Ponadto problemy z dotrzymaniem warunkow
umow zawartych na wiele lat, przy szybko zmieniajacej si¢ koniunkturze gospodarczej,

International handbook on public-private partnerships, Edward Elgar Publishing, Chelten-
ham - Northampton 2005, s. 22-43.

8 D.Bogart, L. Chaudhary, Regulation, ownership, and costs: A historical perspective from In-
dian railways, ,,American Economic Journal: Economic Policy” 2012, vol. 4, no. 1, s. 28-57.

9 R.Millward, Private and public enterprise in Europe: energy, telecommunications and trans-
port, 1830-1990, Cambridge University Press, Cambridge 2007.

10 A. Smith i wsp., Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, Wydawnictwo Na-
ukowe PWN, Warszawa 2012.

11 J.Wos$, A. Hnatyszyn-Dzikowska, Stabilizacyjna funkcja panstwa w teoriach wspétczesnych
szkot ekonomicznych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, R. LXVIII, z. 4,
s.99-109.
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zmniejszyly rozmiar wspoipracy miedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi. Uzna-
wano, ze nie wszystkie sfery moga by¢ przekazane podmiotom prywatnym, bez watpie-
nia bylo to takze zwigzane z przygotowaniami wojennymi, a po zakonczeniu dziatan
wojennych niezbedne byty $rodki i koordynacja wysitku skierowanego na usuwanie
skutkow zniszczen wojennych. W rozwoju aktywnosci sektora publicznego znaczenie
miata miedzy innymi teoria Adolpha Wagnera, ktdra stala si¢ podstawa do rozwoju
koncepcji panstwa opiekunczego (welfare state). Glosilta ona, ze wydatki publiczne stale
si¢ powigkszaja, poniewaz mechanizm rynkowy nie jest w stanie sprosta¢ potrzebom
spoleczenstwa, ktdre rosng szybciej niz potrzeby indywidualne!?2. Silne zaangazowanie
panstwa w dzialania gospodarcze przyniosto jednak wiele negatywnych konsekwen-
cji, sektor publiczny rozrastal si¢ w sposéb niekontrolowany, podobnie wydatki pub-
liczne. Krytykowano przedsiebiorstwa panstwowe za monopolistyczne zasady dziata-
nia, a co za tym idzie — brak konkurencji w dostarczaniu ustug, niskg innowacyjnos¢,
wysokie koszty funkcjonowania, uzaleznienie polityczne oraz niskie dostosowanie
do potrzeb odbiorcow. Oczekiwano, ze strona prywatna dostarczy lepszych produk-
tow i ustug przy nizszych kosztach!3. W obliczu powtarzajacych sie kryzysow gospodar-
czychizmian politycznych niezbedne stalo si¢ znalezienie srodkéw zaradczych, migdzy
innymi w postaci zmniejszenia udzialu podmiotéw publicznych w gospodarce. Pan-
stwa Europy Zachodniej, a szczegolnie Wielka Brytania, rozpoczely proces prywaty-
zacji ustug i dobr wezedniej uznanych za publiczne. W sektorze publicznym starano
si¢ wprowadza¢ nowe zasady gospodarki finansowej, wzorowane na tych, ktdre obo-
wigzywaly w sektorze przedsigbiorstw. Podobne pomysty propagowano réwniez w Hi-
szpanii, Grecji, Francji, Niemczech oraz Nowej Zelandii.

Starano si¢ zidentyfikowa¢ obszary, w ktorych panstwo musialo dziata¢ sa-
modzielnie. Podstawowe funkcje panstwa — alokacyjna, redystrybucyjna i stabi-
lizacyjna — w dalszym ciagu powinny by¢ realizowane. Zapewniaja one bowiem
optymalne wykorzystanie i rozlokowanie zasobéw w danych warunkach spotecz-
no-gospodarczych, przy zachowaniu efektywnosci ekonomicznej i spéjnosci z zalo-
zeniami polityki gospodarczej oraz zabezpieczenie spoleczne, pomagajace w niwe-
lowaniu réznic dochodowych i majatkowych poprzez system podzialu dochodow
za pomocg podatkow, subwencji czy $wiadczen spotecznych. Stuza one takze prze-
dluzeniu okresu ekspansji gospodarczej i wzrostowi aktywnosci ekonomicznej lub
skroceniu i splyceniu ewentualnej regresji. Natomiast w odniesieniu do szczego-
fowych obszaréw dzialalnosci wskazywano mozliwos¢ wspdtpracy z partnerami
prywatnymi nawet w sferach wcze$niej realizowanych wylacznie przez panstwo,
takich jak prowadzenie wiezien czy publicznych szpitali.

12 K. Goérka, M. kuszczyk, A. Thier, Teorie finanséw publicznych w Swietle uwarunkowan gospo-

darczych i spotecznych, ,Studia i Prace WNEIZ US” 2017, nr 47, s. 21-33.
13 P.V.Rosenau (red.), Public-private policy partnerships, MiT Press, Cambridge 2000.
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Nalezy wyraznie podkresli¢, ze prywatyzacja nie moze by¢ utozsamiana z part-
nerstwem publiczno-prywatnym. Prywatyzacja ma bardzo wiele definicji. Ogélnie
mozna powiedzie¢, ze dzieki niej zmienia si¢ wlasciciel - podmiot publiczny prze-
kazuje wlasno$¢ podmiotowi prywatnemul4. Szczegélowe interpretacje znaczenia
tego pojecia nawigzuja do filozoficznego podejscia do rdl i relacji instytucji w spo-
teczenstwie; dzigki prywatyzacji nastgpuje zmniejszanie roli podmiotu publicz-
nego, a z drugiej strony zwiekszenie roli prywatnych instytucji i organizacji w za-
spokajaniu potrzeb ludzil>. Prywatyzacja to nie partnerstwo publiczno-prywatne,
poniewaz przenosi ona odpowiedzialno$¢ za okreslone dzialania (zaniechania)
na podmiot prywatny. W przypadku PPP podmiot publiczny jest w dalszym ciggu
odpowiedzialny za standard, jakos¢ i zakres realizacji okreslonego zadania pub-
licznego. Jego celem bedzie przekazanie partnerowi prywatnemu czesci odpowie-
dzialno$ci za realizowane przedsiewziecie, pewne typy ryzyka, z ktdrymi partner
prywatny powinien poradzi¢ sobie lepiej niz publiczny. Jednoczesnie zwigkszona
zostaje zarzadcza rola podmiotu publicznego — koncentruje si¢ on na planowaniu
i monitorowaniu procesu realizacji zadan publicznych!6. Niektorzy wskazujg na za-
warcie swoistej umowy spolecznej, ktora generuje okreslony zakres obowiazkéw
zarzadczo-kontrolnych podmiotu publicznego!”.

1.2. Ewolucja zarzadzania publicznego
a partnerstwo publiczno-prywatne

Wspolczesnie administracja publiczna stala si¢ przede wszystkim stuzbg publiczna,
co oznacza podejmowanie decyzji i realizacje przedsiewzie¢ zwigzanych z wyko-
nywaniem zadan wladzy publicznej, zaspokajanie potrzeb publicznych oraz dzia-
tanie w interesie publicznym.

W literaturze mozna wskazac wiele definicji administracji, miedzy innymi pod-
kresla sie, ze administracja zawsze oznacza stuzbe lub dzialalnos¢ wykonawcza,
realizowang dla kogos lub czegos wazniejszego, zwierzchniego, decydujacego. Jest

14 Z.Jerzmanowski, Partnerstwo publiczno-prywatne a prywatyzacja, ,Przeglad Komunalny”
2005, nr 10, s. 56-56.

15 E.S. Savas, Privatization and public-private partnerships, Seven Bridges Press, New York
2000.

16 A.Sobol, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument realizacji lokalnego rozwoju zréw-
nowazonego w dobie kryzysu $wiatowego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu” 2011, nr 225, s. 158-171.

17 |. Herbst, Warunki finansowania proceséw rewitalizacji w gospodarce rynkowej, [w:] M. Bryx
(red.), Finansowanie i gospodarka nieruchomosciami w procesach rewitalizacji, Instytut Roz-
woju Miast, Krakdw 2009, s. 117-156.
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instrumentem stuzgcym do osiagania celu, ktoéry w zalozeniu nie jest jej wlasnym
celem - to realizacja woli zwierzchnikal8. Ten podmiot nadrze¢dny dziata w ra-
mach porzadku politycznego. Administracja jest wigc rozumiana jako operacyjny
instrument wladzy wykonawczej (scentralizowanej w ramach panstwa w $cistym
znaczeniu oraz zdecentralizowanej przede wszystkim poprzez samorzad)!?.

Ustugi publiczne obejmuja szeroki zakres aktywnosci. To, co bedzie zawarte

w ich katalogu, obowigzujagcym w danym miejscu i czasie, zalezy od zasad ustro-
jowych panstwa i podejmowanych decyzji politycznych. Pojawia si¢ tu koniecznoé¢
krétkiego nawiazania do dyskusji o idei i definicji dobr publicznych, w ktérej bio-
rg udzial przedstawiciele roznych nurtéw mysli politycznej i ekonomicznej20. Ist-
nienie dobr publicznych wigze si¢ z kategoriag wystepowania potrzeb zbiorowych.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze pewne dobra, ze wzgledu na ich cechy, mozna trak-
towac zaréwno jako publiczne, jak i prywatne2l. Dobra publiczne sg kategorig ma-
jatku publicznego i przedmiotem wiasnosci publicznej?2. Bardzo ogélnie mozna
okredlic¢ je jako ,,[...] dobra konsumpcji zbiorowej, z ktérej nie mozna wykluczy¢
nikogo lub tez dobra konsumpcji zbiorowej, ktdre ludnos¢ konsumuje obok débr
prywatnych, konsumowanych indywidualnie”?3. Z ekonomicznego punktu widze-
nia tego rodzaju dobra wyrézniajg sie dwiema zasadniczymi cechami:

+ s3 dobrami niekonkurujacymi (non-rival), co oznacza, ze spozycie dobra
przez jedna osobe nie zmniejsza mozliwoséci korzystania z danego dobra
przez innych;

« s3 dobrami niewykluczajacymi (non-excludable), czyli zaden potencjalny
konsument nie moze zosta¢ wylaczony z konsumpcji?4.

18 J.lzdebski, Realizacja polityk publicznych przez administracje publiczng, ,,Zeszyty Naukowe
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta 11” 2018, nr 61(1), s. 221-231.

19 H.lzdebski, 0d administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie Publiczne/Pub-
lic Governance” 2007, nr 1, s. 7-20.

20 Zob.naprzyktad P.A. Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure, ,,Review of Econo-
mics and Statistics” 1954, no. 36, s. 387-390; P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008; M. Olson, The Logic of Collective Action, Pub-
lic Goods and the Theory of Groups, Harvard University Press, Cambridge 1965; J.G. Head,
Public Goods and Public Policy, ,,Public Finance” 1962, vol. 17, s. 197-219; R.G. Holcombe,
A Theory of the Theory of Public Goods, ,,Review of Austrian Economics” 1997, vol. 10, no. 1,
s. 1-22.

21 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1999.

22 Dobra publiczne nie musza by¢ produkowane przez sektor publiczny.

23 J.M. Fijor, Czy dobra publiczne sq naprawde publiczne?, ,,Studia Ekonomiczne” 2011, nr 1,
s. 87-100.

24 Dobra publiczne dostepne sg w sposéb staty i automatyczny. Konsekwencje takiego sta-
nu rzeczy stanowi mozliwo$¢ pojawienia sie konsumentdw okres$lanych mianem ,,gapowi-
czbéw” (free riders), ktorzy korzystaja, ale nie ponosza kosztow.
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Wydaje si¢ zasadne przytoczenie stanowiska, ze niektore z dobr publicznych,
takie jak ustugi bezpieczenstwa, komunalne czy ochrona porzadku, bez sektora
panstwowego nie bylyby dostarczane w ilo$ciach odpowiadajacych popytowi2>.

Dzialania w sferze publicznej majg na celu dostarczanie okreslonych korzysci
uprawnionym odbiorcom, a realizuja je podmioty o réznych formach prawnych
i strukturach organizacyjnych oraz o zréznicowanych zasadach finansowania.

Swiadczenie ustug publicznych moze by¢ zorganizowane w zréznicowanej formie,
na przyklad jako model samowystarczalny (czyli opieranie si¢ na wlasnych jednost-
kach), model rynkowy (czyli przekazywanie zadan podmiotom niepublicznymi) badz
tez jako model mieszany (siegajacy w réznych proporcjach do wezesniej wskazanych).

Teoretyczne podstawy zarzadzania publicznego maja swoje korzenie w ekono-
mii - w teoriach: wyboru publicznego (public choice theory), kosztéw transakcyj-
nych (transaction cost theory) i interesariuszy (stakeholder theory). Teorie te zwig-
zane s3 z niedoskonalo$ciami rynku i form rzadzenia, wystepowaniem efektow
zewnetrznych w gospodarce i sposobem alokacji dobr publicznych oraz podejmo-
waniem decyzji zarzadczych i skutkami tych decyzji dla podmiotéw zainteresowa-
nych funkcjonowaniem organizacji, a takze skutkami tego funkcjonowania. To te-
orie, ktore objasniaja ekonomiczng role panstwa, jego zakupéw i ustug publicznych
na rynku26. W praktyce zarzgdzanie publiczne ma specyficzne wlasciwosci. Juz
w pierwszej potowie XX wieku wskazywano zasade jednolitoéci, zewnetrznej kon-
troli finansowej i charakter stuzebniczy?7, polityczno$¢ i biurokracje?8, a takze
odpowiedzialno$¢ publiczng oraz wywierany wptyw??. Peter F. Drucker wskazu-
je na charakterystyczne potrzeby, wartosci, cele, wklad i pomiar jako istotne r6z-
nice miedzy zarzadzaniem publicznym a zarzadzaniem prywatnym?3°. Inni pod-
kreslajg miedzy innymi punkt widzenia przyjmowany w zarzadzaniu publicznym,
czyli sprawnos¢ realizacji interesu publicznego przez organizacje publiczne oraz
ich podsystemy3!l. Cecha wspdlczesnego zarzadzania publicznego powinna by¢

25 M. Olson, The Logic of Collective Action...

26 B.Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wydawnictwo Pla-
cet, Warszawa 2004.

27 J.C. Stamp, The contrast between the administration of business and public affairs, ,Public
Administration” 1923, vol. 1, no. 3,s. 158-171.

28 H.A. Simon, The proverbs of administration, ,,Public Administration Review” 1946, vol. 6,
no.1,s.53-67.

29 P.Appleby, Policy and Administration, University of Alabama Press, Tuscaloosa 1949.

30 P.F. Drucker, Managing the public service institution, ,The Public Interest” 1973, vol. 33,
s.43-60.

31 B.Kozuch, Innowacyjno$¢ w sektorze publicznym: bariery i mozZliwosci rozwoju, [w:] B. Kryk,
K. Piech (red.), Innowacyjno$¢ w skali makro i mikro, Instytut Wiedzy i Innowacji, Warszawa
2009, s, 83-92.
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réwniez jego jawno$¢, przejawiajaca si¢ transparentnoscia dzialan i dostepnoscia
informacji o sposobach postepowania i wytwarzania dobr dla wszystkich zainte-
resowanych32.

Bez watpienia zarzadzenie publiczne i prywatne s3g odmienne z punktu widze-
nia realizowanych celéw - przynajmniej na poziomie operacyjnym. Tradycyjnie
sektor publiczny realizuje cele spoteczne, a sektor prywatny cele finansowe, przy
czym oba sektory odgrywaja wazna role w rozwoju, a dorobek wiedzy i trendy
teorii biznesowych przenikaja do sfery zarzadzania publicznego. Ma to miej-
sce gtéwnie w nowoczesnych gospodarkach, gdzie mimo trudnosci wdrozenio-
wych rosnie zainteresowanie usprawnianiem zarzadzania w sektorze publicz-
nym, z wykorzystaniem narzedzi stosowanych w sektorze biznesowym, takich
jak na przyklad lean management czy reengineering33. Wedtug Olgi Kaganove;j34
niektére rozwigzania i praktyki maja charakter uniwersalny. Takie podejscie
znajduje odzwierciedlenie w koncepcji nowego zarzadzania publicznego (New
Public Management - NPM). Koncepcja ta pojawila sie¢ w latach osiemdziesig-
tych XX wieku3® jako wyraz koniecznosci zreformowania istniejgcych systemow
administracji publicznej, czesto niewydolnych i kosztownych3®.

Konsekwencja stosowania regul NPM stalo si¢ tez nowe podejscie do inwesty-
cji publicznych. Na NPM sktadaly si¢ deregulacja, stuzaca zmniejszeniu funk-
cji systemu administracji, oraz jej swoiste ,urynkowienie” przez wprowadzenie
instrumentow wlasciwych prawu cywilnemu. Obywatel, utozsamiany z konsu-
mentem ustug administracji, mial by¢ punktem odniesienia, zaspokojenie jego
potrzeb mogtlo opiera¢ si¢ na §wiadczeniu zadan publicznych nie tylko przez ad-
ministracje, ale takze w ramach kontraktowania — przez podmioty prywatne,
w tym NGOsy, a takze w ramach quasi-kontraktowania - przez jednostki admi-
nistracji publicznej bedace wzglednie samodzielnymi agencjami, dziatajacymi
w rezultacie na innej zasadzie niz klasyczne budzetowanie3’. Pomimo krytyki
NPM lub elementy koncepcji sg wykorzystywane na calym $wiecie. Nowe za-
rzadzanie publiczne polega na wprowadzaniu rozwigzan charakterystycznych

32 M. Marks-Krzyszkowska, Zarzqdzanie publiczne - istota i wybrane koncepcje, ,,Acta Univer-
sitatis Lodziensis. Folia Sociologica” 2016, nr 56, s. 37-51.

33 H.Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania w sektorze publicznym (New Public Manage-
ment), ,Prace Instytutu Prawa i Administracji PWSZ w Sulechowie” 2006, nr 2, s. 199.

34 0. Kaganova, Guidebook on real property asset management for local governments, Urban
Institute, Washington 2012, s. 9.

35 C.Hood, APublic Management for All Seasons?, ,Public Administration” 1991, vol. 69, no. 1,
s.3.

36 W.Szumowski, Zarzgdzanie publiczne - préba systematyzacji koncepdji, ,Nauki o Zarzadza-
niu” 2014, nr 4(21), s. 98.

37 H.lzdebski, Od administracji publiczne;j...
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dla zarzadzania w sektorze prywatnym. S to miedzy innymi: podejscie zarzad-
cze, orientacja na wyniki, decentralizacja, prywatyzacja, outsourcing, koncen-
tracja na osobistej odpowiedzialnosci, elastyczne zatrudnienie, organizacja pracy
i struktur, a takze poprawa zarzadzania aktywami oraz wydajnosci i skuteczno-
$ci38. Wspolpraca sektora publicznego i prywatnego w formie partnerstwa pub-
liczno-prywatnego jest bazowym instrumentem tego modelu?® i sposobem ,,0d-
chudzenia” instytucji sektora publicznego4.

Menadzeryzm, zgodnie z ktérym zarzadzanie jednostka swiadczaca ustugi ko-
munalne i zarzadzanie jednostka prywatna moze odbywac si¢ na tych samych za-
sadach, stal sie¢ punktem wyjscia dla udziatu sektora prywatnego w inwestycjach
infrastrukturalnych#!. Cho¢ byl on odpowiedzig na wady tradycyjnego zarzadza-
nia publicznego, umozliwiajac koncentracje na interesie konsumentow, efektyw-
nosci i innowacyjnosci, to koncepcja NPM jest krytykowana z jednej strony z po-
wodu jej ogolnosci, a z drugiej — braku uniwersalizmu, utrudnionej komunikacji
ze spoleczenstwem i ostatecznie z powodu wzrostu jednostkowych kosztow ustug
spolecznych*2. Odpowiedzig na problemy zarzgdzania inwestycjami samorzgdo-
wymi, gdzie wartosci demokracji sg coraz cze¢sciej wazniejsze niz kryteria wydaj-
nosci i skutecznosci — wiodace w NPM, moze by¢ publiczne wspdtrzadzenie (pub-
lic governance), opierajace sie na spoleczenistwie obywatelskim#3. Wspoétrzadzenie
publiczne uwzglednia kontekst polityczny, koncentruje si¢ na wewnetrznej orga-
nizacji sektora publicznego i instytucji wchodzacych w jego sklad, a takze na re-
lacjach zewnetrznych. Podstawowe zalozenia NPM zostaly uzupelnione ujeciem
systemowym i sytuacyjnym, zmiang organizacyjng i teorig interesariuszy44. Admi-
nistracja publiczna odgrywa nadal gléwna role w systemie rzadzenia, ale jest bar-
dziej moderatorem polityki inwestycyjnej niz jej kreatorem, poniewaz zarzadzanie
sprawami publicznymi odbywa si¢ dzigki istnieniu sieci i powigzan podmiotéw

38 P.J.Andirsani, S. Hakim, E.S. Savas, The New Public Management. Lessons from Innovating
Governors and Mayors, Springer Science+Business Media, LLC, New York 2002, s. 3.

39 K.G.Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda internalizacji odpowie-
dzialnosci miedzypokoleniowej, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2019, s. 62.

40 H. Krynicka, Koncepcja nowego zarzqdzania..., s. 199.

41 A.Wojewnik-Filipkowska, Wykorzystanie project finance w inwestycjach infrastrukturalnych,
Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2007, s. 162.

42 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 80-85; C. Hood, A Public Ma-
nagement..., s. 10-11; J.M. Bryson, B.C. Crosby, Public Value Governance: Moving beyond
Traditional Public Administration and the New Public Management, ,,Public Administration
Review” 2014, vol. 74, no. 4, s. 448.

43 J.M.Bryson, B.C. Crosby, Public Value Governance..., s. 445.

44 B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne jako przedmiot badan, ,Zarzadzanie Publiczne” 2009,
nr4(8), s. 19-20.
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publicznych, prywatnych i non-profit. Governance oznacza odchodzenie od trakto-
wania obywateli wylacznie jak konsumentéw, a nadanie im roli wspotdecydentéw;
to odejscie od interesowania si¢ liderami publicznymi: profesjonalistami z zakresu
spraw publicznych czy politykami lub dostawcami ustug publicznych, a zaintere-
sowanie si¢ partnerami, nauczycielami i organizatorami dziatan obywatelskich,
tworzacymi i cementujgcymi wspolnote#. Jednoczesnie oznacza to, ze PPP jest
narzedziem wdrazania réwniez publicznego wspolrzadzenia, ale z uwzglednie-
niem szerszego zakresu partycypacji spolecznej, samoorganizacji grup i $rodo-
wisk, zgodnie z zasadami demokracji deliberatywnej46. W praktyce zastosowanie
publicznego wspdlrzadzenia (ale i kazdego innego modelu obejmujgcego elemen-
ty wspoélrzadzenia) zalezy wigc w znacznej mierze od dojrzalosci spoleczenstwa
ijego gotowosci do zaangazowania si¢ w sprawy publiczne, co stanowi ograniczenia
w jego wdrozeniu i przyczyne krytyki. Wérod probleméw mozna wskazaé rowniez
brak przejrzystoéci w relacjach miedzy interesariuszami.

Model publicznego wspoélrzadzenia ma pewne pochodne, wérdd ktorych wyrdz-
nia sie na przyklad model multi-governance®’, charakteryzujacy sie zintegrowanym
podejsciem do rzadzenia na wielu poziomach, eksponujacy konieczno$¢ wspoéldzia-
tania i budowania partnerstwa przez podmioty gospodarcze, organizacje spoleczne
czy pojedynczych mieszkanicow?8, oraz model good-governance, ktdrego elementami
sa tzw. otwarty rzad (open government), zapewniajacy dostep do informacji publicz-
nej oraz tzw. reagujacy rzad (responsive government)*. Szeroko rozumiana koncepcja
governance, jako nazbyt idealizujgca, zakladajgca kolektywny i bezkonfliktowy spo-
sOb rozwigzywania probleméw na rzecz dobra wspdélnego, bedacego w rzeczywisto-
$ci wypadkowg czesto sprzecznych oczekiwan, réwniez zostata skrytykowana2.

Model nowej stuzby publicznej to teoria demokracji, koncepcja rozwoju sfery
publicznej w gospodarce opartej na wiedzy. Opiera si¢ on na demokracji obywa-
telskiej, spoteczenstwie obywatelskim, humanizmie organizacyjnym oraz nowym

45 H.C. Boyte, Reframing Democracy: Governance, Civic Agency, and Politics, ,,Public Admini-
stration Review” 2005, vol. 65, no. 5, s. 536-546.

46 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 88-89.

47  P.Kopycinski, Neoweberyzm (Neo-Weberian State) jako sposéb zarzqdzania w polityce inno-
wacyjnej, ,Zarzadzanie Publiczne” 2016, nr 3(37), s. 28.

48 J.Danielewicz, M. Turata, Zintegrowane zarzqdzanie, [w:] T. Markowski, M. Turata (red.), Pla-
nowanie jako instrument zintegrowanego zarzqdzania w jednostkach samorzqdu terytorial-
nego, Katedra Zarzadzania Miastem i Regionem, Wydziat Zarzadzania Uniwersytetu £6dz-
kiego, £6dZ 2015, s. 23.

49 H.lzdebski, Od administracji publicznej..., s. 117.

50 C. Offe, Governance - ,puste pojecie” czy naukowy program badawczy?, ,Zarzadzanie Pub-
liczne” 2012, nr 3(21), s. 98-99; M. Kozak, Multi-level governance: possibilities for implemen-
tation in Poland, ,,Zeszyty Naukowe WSEL. Seria: Ekonomia” 2012, nr 4(1), s. 71.
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zarzadzaniu publicznym i modelu postmodernistycznej administracji publiczne;.
Tworzenie koalicji publicznych, prywatnych i spolecznych agencji w celu zaspo-
kojenia uzgodnionych potrzeb jest jego kluczowym elementem>!. Obywatele, sek-
tor prywatny, organizacje pozarzadowe stajg si¢ aktywnymi podmiotami biora-
cymi udziatl w rozwigzywaniu spraw publicznych, podczas gdy sektor publiczny
pozostaje gwarantem warto$ci publicznych, odpowiedzialnym za funkcje koor-
dynacyjne. Na ,ksztalt” inwestycji samorzadowych wplywaja wiec szeroko rozu-
miani interesariusze — podmioty samorzadowe i przedsiebiorstwa, prowadzace
niezaleznie, ale i wspdlnie zréznicowane inwestycje, realizujace jednoczesnie swo-
je odmienne cele operacyjne. Oznacza to konieczno$¢ wypracowania fundamen-
tow wspolpracy miedzy wyzej wymienionymi podmiotami i uzgodnienia kryte-
riéw podejmowania decyzji z uwzglednieniem wspoélnej perspektywy. Wspolprace
mozna traktowac rowniez jako element podejscia innowacyjnego w zarzadzaniu
publicznym. Innowacja, rozumiana jako akt ,,[...] tworzenia i wdrazania nowego
sposobu osiggania konkretnych rezultatow lub zwiekszenia wydajnosci pracy”>2,
jest fundamentem modelu innowacyjnego zarzadzania publicznego, wdrazanego
w formie koncepcji dobrego rzadzenia. Ostatnie trzy koncepcje stanowia baze dla
neoweberyzmu, zgodnie z ktérg podmioty publiczne majg by¢ profesjonalne, efek-
tywne i przyjacielskie. Neoweberyzm ma by¢ réwniez odpowiedzig na doswiadcze-
nia krajéw, w ktérych wdrozenie nowego zarzadzania publicznego si¢ nie powiodlo,
wskazujace, iz strukture panstwa mozna modernizowa¢, dopiero gdy administra-
cja publiczna sprawnie funkcjonuje>3. Wdrazanie reform zgodnie z zatozeniami
neoweberyzmu oznacza wykorzystanie nowoczesnych i efektywnie dziatajacych
struktur zarzadzania publicznego, dobrych doswiadczen zaréwno z nowego za-
rzadzania publicznego, jak i wspolrzadzenia, dlatego ostatecznie charaktery-
zowa¢ moze jedynie stabilne kraje demokratyczne z rozbudowanym systemem
panstwa opiekunczego®4.

Zarzadzanie publiczne podlega zmianom na przestrzeni czasu, a poszczegol-
ne fazy rozwoju zadan i sposobu organizacji administracji publicznej zwigzane
s3 z odmiennym mysleniem o roli instytucji publicznych. Ewolucja koncepcji za-
rzadzania publicznego nie ma wiec ani charakteru substytucyjnego, ani zbieznego.
Reguly i mechanizmy pochodzace z réznych modeli przenikajg si¢, nawarstwiaja

51 B.Kozuch, Zarzgdzanie publiczne jako przedmiot..., s. 20.

52 Tamze,s.21.

53 P. Kopycinski, Neoweberyzm...,s. 27.

54 P.Biatynicki-Birula, J. Klich, Specyfika krajéw neoweberowskich na przyktadzie dziatan po-
dejmowanych w reakcji na globalny kryzys finansowy, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2018, nr 1(43),
s.25.
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i wspdlistniejg w praktyce wspolczesnego zarzadzania publicznego®. Nowe za-
rzadzanie publiczne, wspodlzarzadzanie publiczne oraz neoweberyzm uznawane
sg za gléwne koncepcje zarzadzania publicznego®®. Réwniez decyzje dotyczace
publicznych projektéw inwestycyjnych determinowane sg obowigzujgcymi war-
to$ciami i zasadami - sytuacja razacego naruszenia tych wartosci skutkowa¢ moze
delegitymizacja dziatan stuzby publicznej, poniewaz nie tylko model administra-
cji publicznej, ale i sposéb realizowania zadan muszg by¢ przez spoteczenstwo ak-
ceptowane>’.

Nie ma wigc jednego stusznego modelu zarzadzania publicznego i zarzadzania
inwestycjami publicznymi - zalezy on od tradycji, kultury politycznej, prawnej
iadministracyjnej danego kraju>8. Poczatkowo rola administracji publicznej spro-
wadzala si¢ do wykonywania prawa, aktualnie za$ instytucje publiczne to wazna
cze$¢ spoleczenstwa obywatelskiego®®. Zarzgdzanie inwestycjami wymaga wiec
z jednej strony sprawnej administracji i silnego panstwa jako jedynego podmio-
tu, bedacego w stanie funkcjonowac w erze globalizacji, terroryzmu, kataklizmow
czy zmian demograficznych®0. Z drugiej strony niezbedne jest podejscie uwzgled-
niajace trudng sytuacje¢ finansowa samorzadoéw, rosnace potrzeby inwestycyjne,
zmieniajace si¢ oczekiwania — nie tylko w zakresie liczby i jako$ci inwestycji oraz
zwiazanych z nimi débr i ustug, ale réwniez potrzeby innowacyjnosci, zmiane
mentalnosci. Spoleczenstwo z biernego petenta zmienia si¢, a przynajmniej po-
winno®!, w aktywnego wyborce o okreslonych oczekiwaniach w zakresie uczestni-
ctwa, postawie obywatelskiej i publicznej odpowiedzialnosci, gotowego do wspot-
decydowania i wspo6lzarzadzania realizowanego w réznych formach partnerstwa
publiczno-prywatnego.

55 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 99; P. Kopycinski, Neowebe-
ryzm..., s. 28; M. Marks-Krzyszkowska, Zarzgdzanie publiczne..., s. 36; P. Biatynicki-Birula,
J. Klich, Specyfika krajéw neoweberowskich..., s. 26.

56 M. Cwiklicki, Towards neo-bureaucracy: bureaucracy in contemporary public management
concepts. New Public Governance in the Visegrad Group (V4), Wydawnictwo Adam Marsza-
tek, Torun 2015, s. 5.

57 M. Pszczynski, Trzy modele reform administracji publicznej a legitymizacja stuzby publicznej,
»Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G” 2017, vol. 64, no. 2, s. 69.

58 H.lzdebski, Od administracji publicznej..., s. 117.

59 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne...,s. 19, 61, 99.

60 M. Pszczynski, Trzy modele..., s. 61; P. Biatynicki-Birula, J. Klich, Specyfika krajéw neowe-
berowskich..., s. 26.

61 M. Zateczna, Public Participation in Land Use Planning and the Building of a Civil Society,
»Real Estate Management and Valuation” 2018, vol. 26, no. 2, s. 23.
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1.3. Ramy instytucjonalne partnerstwa
publiczno-prywatnego - zasady Unii Europejskiej

Problematyka PPP jest bardzo zlozona ze wzgledu na silne powigzanie z regula-
cjami prawnymi, ale takze zasadami funkcjonowania i zakresem dzialan podmio-
tow publicznych. Bez watpienia réwnie waznym aspektem jest to, ze PPP dotyczy
realizacji zadan publicznych istotnych dla dobrostanu obywateli. Tak szczegolne
zakorzenienie oznacza, ze kazde panstwo, a nawet jednostka samorzadowa moze
miec¢ swojg wizje nowoczesnej wspotpracy w ramach PPP (oznacza to takze wizje
braku takiego wspoldzialania). Niemozliwoscig wydaje sie stworzenie jednego po-
prawnego wzorca instytucjonalnego, ktéry mozna zastosowac bez wzgledu na in-
dywidualne uwarunkowania gospodarcze, spoleczne, kulturowe i polityczne. Wo-
bec tego nie mozna oczekiwac, ze na szczeblu Unii Europejskiej bedzie istnie¢ taki
wzorzec instytucjonalny kompleksowo regulujacy problematyke PPP. Partnerstwo
publiczno-prywatne jest na szczeblu ponadpanstwowym wspierane i organizowa-
ne za pomoca tzw. miekkiego prawa. Ogolnie na szczeblu unijnym mozna wskaza¢
trzy grupy zapiséw zmierzajacych do regulacji PPP. Maja one posta¢ dokumentéw
dotyczacych: zasad zamoéwien publicznych, bezposrednio PPP i zasad ochrony kon-
kurencji (przede wszystkim odnoszg si¢ one do udzielania pomocy publicznej).
Idea samego partnerstwa zostala ogélnie wyrazona w dokumencie przedsta-
wionym przez Komisje Europejska w kwietniu 2004 roku - tzw. Zielonej Ksigdze
partnerstw publiczno-prywatnych. Wskazuje ona, iz PPP to ,,[...] wszelkie formy
kooperacji pomigdzy wladzami publicznymi a §wiatem biznesu, ktérych celem jest
zapewnienie srodkéw finansowych, budowy, odbudowy, zarzadzania albo utrzy-
mania infrastruktury badz dostarczanie ustug™2. Podkre$la sie, ze dokument ten
wprowadzil do stownika poje¢ zwiazanych z PPP nowe sformulowanie — ,,instytu-
cjonalne partnerstwo publiczno-prywatne”3, czyli takie, ktore opiera si¢ na stwo-
rzeniu przez partneréw jednego wspolnego podmiotu do realizacji wyznaczone-
go celu. W odrdéznieniu od typowego, umownego PPP nowe rozwiazanie miato
mie¢ szerszy wymiar aplikacyjny. Podejscie Unii do PPP mialo raczej techniczny
charakter — uznawano istotno$¢ tego instrumentu dla finansowania infrastruktu-
ry w zakresie gospodarki wodnej (np. budowa oczyszczalni §ciekéw), transportu,

62 ,Forms of cooperation between public authorities and the world of business which aim
to ensure the funding, construction, renovation, management or maintenance of an infra-
structure or the provision of a service” - Green Paper on public-private partnerships and
Community law on public contracts and concessions, COM (2004) 327.

63 M. Burnett, The Application of public procurement law to Institutional PPP (IPPP) - some pra-
ctical considerations, ,,European Procurement & Public Private Partnership Law Review”
2007, vol. 2(3), s. 129.
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ochrony zdrowia, edukacji czy bezpieczenstwa publicznego i starano sie uproscic
oraz wyjasni¢ watpliwosci i niejasno$ci, przede wszystkim prawne.

Poczatkowo PPP bylo postrzegane jako forma zaméwien publicznych, a instru-
ment ten obejmowata nowa dyrektywa w sprawie zamdwien publicznych (2004/18/
WE)%4. Dyrektywa ta wprowadzila procedure dialogu konkurencyjnego, ktora zo-
stala wdrozona w przepisach o zaméwieniach publicznych z mocg od 31 stycz-
nia 2006 roku. W 2005 roku opublikowano Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komi-
tetu Regionéw w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych i prawa wspoélnoto-
wego w zakresie zamdwien publicznych i koncesji®>. Podkreslono w nim, ze cho¢
PPP cieszy si¢ coraz wiekszym zainteresowaniem wtadz publicznych, to nie jest
cudownym lekiem i zawsze nalezy badac, czy jego zastosowanie jest uzasadnione.
Wskazano takze, ze prawo wspolnotowe jest neutralne, podmioty publiczne moga
powierzy¢ realizacje okreslonych dziatan przedsiebiorcom, ale nalezy wtedy sto-
sowac prawo wspdlnotowe dotyczace zamoéwien publicznych i koncesji. Wynika
to z idei stworzenia rynku wewnetrznego, na ktéorym swobodnie przeptywaja to-
wary i ustugi, a przedsigbiorstwa kreuje sie przy zachowaniu podstawowych za-
sad rownego traktowania, konkurencyjnosci i przejrzystosci. Jednostki publiczne
nabywaja ustugi i zapewniajg sobie realizacje robot budowlanych w odpowiednim
stosunku wartosci do ceny (Value for Money).

Kolejnym dokumentem odnoszacym sie¢ do PPP byla rezolucja Parlamen-
tu Europejskiego w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych przedstawiona
w 2006 roku®®. Byla ona wynikiem zainteresowania ta forma wspolpracy i wzrostu
liczby nowych projektéw PPP. Wskazano w niej, ze nie ma definicji PPP obowiazu-
jacej w calej Europie, a takze nie istnieja w obowigzujgcym prawie wspolnotowym
szczegolne przepisy obejmujace wszystkie zréznicowane formy PPP. Podkreslo-
no, ze nie jest to prywatyzacja zadan publicznych, ale jej swoista alternatywa, kto-
ra dzigki pozyskiwaniu specjalistycznej wiedzy z sektora prywatnego powinna
przyczyni¢ si¢ do modernizacji dzialan administracji. We wspomnianej rezolu-
cji wyrazono sprzeciw wobec stworzenia odrebnego rezimu prawnego dla PPP
i prob obejscia prawa dotyczacego zamoéwien publicznych oraz koncesji. Uznano,

64 Directive 2004/18/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the
coordination of procedures for the award of public works contracts, public supply contra-
cts and public service contracts, Document 32004L0018.

65 Communicationfrom The Commission to The European Parliament, The Council, The Euro-
pean Economic and Social Committee and The Committee of The Regions on Public-Priva-
te Partnerships and Community Law on Public Procurement and Concessions, COM (2005)
569.

66 The European Parliament, Public-private partnerships and Community law on public pro-
curement and concessions (2006/2043 (INI)).
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ze stosowanie prawa o zamowieniach publicznych jest konieczne, gdy wybierany
jest partner prywatny, w tym takze w przypadku outsourcingu ustug uzyteczno-
$ci publicznej. Za konieczng uznano inicjatywe prawodawcza w zakresie koncesji,
ktéra powinna respektowa¢ zasady rynku wewnetrznego oraz warto$ci progowe,
a takze przewidywac proste reguly dotyczace przetargéw oraz wyjasnienie kwe-
stii zwigzanych ze zinstytucjonalizowanymi partnerstwami publiczno-prywat-
nymi (IPPP).

Niejako w odpowiedzi na Rezolucje nr 2006/2043 Komisja Europejska
w 2008 roku wydata komunikat wyjasniajacy w sprawie stosowania prawa wspol-
notowego w zakresie zamowien publicznych i koncesji do zinstytucjonalizowa-
nych partnerstw publiczno-prywatnych (IPPP)¢7. Wskazano w nim, Ze zgodnie
z prawem wspolnotowym wiadze publiczne moga prowadzi¢ dziatalnos¢ gospo-
darcza samodzielnie lub scedowac jg na inne podmioty, takie jak spétki z miesza-
nym wkladem publicznym i prywatnym. Jesli taka sytuacja bedzie miata miej-
sce, to przepisy wspolnotowe dotyczace zamoéwien publicznych i koncesji powinny
by¢ stosowane. Niezbedne jest bowiem umozliwienie wszystkim zainteresowa-
nym skladania ofert na zamdéwienia publiczne i koncesje na uczciwych i przej-
rzystych zasadach odnoszacych si¢ do funkcjonowania europejskiego rynku we-
wnetrznego. Poprawia to jako$¢ projektow i obniza ich koszty dzieki zwigkszonej
konkurencji.

Partnerstwo publiczno-prywatne bylo takze wymieniane jako jeden z instru-
mentow przeciwdzialania skutkom globalnego kryzysu finansowego. W listopa-
dzie 2009 roku wydano Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotfecznego i Komitetu Regiondéw w spra-
wie wspierania inwestycji publiczno-prywatnych w kierunku naprawy gospodarki
i dlugoterminowej zmiany strukturalnej, zwigkszania znaczenia partnerstw pub-
liczno-prywatnych®. W dokumencie tym podkreslano wage inwestycji infrastruk-
turalnych, w szczegolnosci w zakresie zapobiegania zmianom klimatu, wspiera-
nia alternatywnych zrddet energii oraz efektywnosci energetycznej i surowcowej,
wspierania transportu zorganizowanego z poszanowaniem zasady zréwnowazo-
nego rozwoju, zapewniania niedrogiej opieki zdrowotnej na wysokim poziomie
oraz realizacji duzych projektéw badawczych.

67 Commission Interpretative Communication on the application of Community law on Pub-
lic Procurement and Concessions to Institutionalised Public-Private Partnerships (IPPP),
C(2007) 6661.

68 Communication from The Commission to The European Parliament, The Council, The Eu-
ropean Economic and Social Committee and The Committee of The Regions on Mobilising
private and public investment for recovery and long term structural change: developing
Public Private Partnerships, COM (2009) 615.
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Wskazano, ze kryzys spowodowal znacznie mniejsze zainteresowanie inwesto-
réw prywatnych inwestowaniem w dlugoterminowe projekty wymagajace duzych
nakladow kapitalu. Wobec tego wzrosta rola finansowania ze srodkéw Unii Euro-
pejskiej z wykorzystaniem funduszy strukturalnych, Europejskiego Banku Inwe-
stycyjnego lub instrumentéw TEN-T. Ponadto usunieto pewne watpliwo$ci prawne
zwigzane z zapisami rachunkéw PPP, poniewaz Eurostat opracowat zasady doty-
czgce ujmowania rachunkéw PPP do cel6w statystycznych®®. Wynika z nich, w ja-
kich przypadkach aktywa PPP powinny zosta¢ zapisane w bilansie budzetu pan-
stwa. Zasady te oparte zostaly na rozlozeniu gléwnych elementéw ryzyka projektu
miedzy strone rzagdows i operatora PPP.

W 2013 roku w rozporzadzeniu nr 1303/2013 przedstawiono po raz pierwszy
formalng definicj¢ PPP na poziomie Unii Europejskiej. Partnerstwo publiczno-
-prywatne zostalo okreslone jako forma wspoétpracy miedzy podmiotem pub-
licznym i prywatnym, ktdrej celem jest poprawa realizacji inwestycji w projekty
infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizujacych ustugi publiczne, przez
dzielenie ryzyka, wspolne korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora prywat-
nego lub dodatkowe zrddla kapitatu. Co prawda rozporzadzenie wskazuje, ze de-
finicja dotyczy zagadnien poruszanych w tym akcie prawnym, ale jest to przeta-
manie dotychczasowej praktyki.

Drugim bardzo istotnym poje¢ciem w obszarze PPP jest koncesja. Koncesja zo-
stala uregulowana prawnie w 2014 roku w postaci Dyrektywy Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2014/23/UE z 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji.
Zdefiniowano w niej, iz koncesje to umowy odptlatne, dzigki ktérym co najmniej
jedna jednostka zamawiajaca powierza wykonanie robdt budowlanych lub $wiad-
czenie ustug i zarzadzanie nimi co najmniej jednemu wykonawcy. Przedmiotem
koncesji jest nabycie roboty budowlanej lub ustugi, za ktére wynagrodzeniem jest
prawo do eksploatacji obiektu budowlanego lub korzystania z ustug, lub to prawo
wraz z odplatnoscig. Takie umowy mogg, ale nie musza, skutkowac przekazaniem
wlasnosci na rzecz jednostki zamawiajacej, natomiast konieczne jest, aby jednostki
zamawiajgce uzyskiwaty korzysci z robot lub ustug.

Roéwnolegle z Dyrektywa nr 2014/23/UE w sprawie udzielania koncesji wydano
Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r.
w sprawie zamowien publicznych. Zmienita ona regulacje z 2004 roku.

69 Eurostat, Long term contracts between government units and non-government partners (Pub-
lic-private partnerships), Office for Official Publications of the European Communities, Lu-
xembourg 2004, https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5884549/KS-BE-04
-004-EN.PDF.pdf/0b968790-4d76-468c-bd1d-7319849da4dc?t=1414781105000 (dostep:
1.11.2020).


https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5884549/KS-BE-04-004-EN.PDF.pdf/0b968790-4d76-468c-bd1d-7319849da4dc?t=1414781105000
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5884549/KS-BE-04-004-EN.PDF.pdf/0b968790-4d76-468c-bd1d-7319849da4dc?t=1414781105000
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Trzecia grupa przepisow, ktdre na poziomie Unii Europejskiej odnosza sie
do PPP, to regulacje dotyczace pomocy publicznej. Stosownie do tresci art. 107
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) ,,[...] z zastrzezeniem
innych postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przyznawana
przez panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasobéw panstwowych w jakiejkol-
wiek formie, ktéra zakldca lub grozi zakldceniem konkurencji poprzez sprzyjanie
niektérym przedsiebiorstwom lub produkcji niektérych towardw, jest niezgodna
z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wplywa na wymiane handlowa mie-
dzy panstwami czlonkowskimi”70. Interpretacja tego przepisu, uwzgledniajaca za-
sade lojalnej wspolpracy (art. 4 ust. 3 TFUE), wskazuje na generalny zakaz udzie-
lania przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej pomocy przedsiebiorstwom,
cho¢ ustanowiono wiele wyjatkow.

Kwalifikacja pomocy panstwa jest oparta na orzecznictwie Trybunatu Sprawied-
liwosci Unii Europejskiej. W powszechnie przywotywanym wyroku w sprawie Al-
tmark Trybunal wymienil nastepujace elementy pomocy panstwa’l:

 musi nastgpic interwencja panstwa lub przy uzyciu zasoboéw panstwowych;

« interwencja ta musi by¢ w stanie wptyna¢ na wymiane handlowa miedzy

panstwami cztonkowskimi;

« musi ona przyznawac przedsigbiorstwu selektywna korzys¢;

 musi ona zaktécac lub grozi¢ zaktdéceniem konkurencji.

Podmiot publiczny ma obowigzek ustalenia, czy w zwigzku z realizacja danego
projektu PPP nie dojdzie do przyznania pomocy panstwa. Gdy uzyska potwierdze-
nie, ze taka pomoc zostanie udzielona, co do zasady powinien wdrozy¢ odpowied-
nig procedure stuzacyg poinformowaniu Komisji Europejskiej (istnieja wylaczenia
od tej reguly). Wydaje sig, ze najistotniejsze znaczenie praktyczne ma to, czy w fi-
nansowaniu przedsiewziecia bierze udzial podmiot publiczny (poprzez poniesio-
ne wydatki, wniesienie sktadnika majatkowego — np. nieruchomosci). Ocena jest
wynikiem przeprowadzenia badania w formie testu finansowania ustug w ogol-
nym interesie gospodarczym (UOIG)7? albo testu rynkowego operatora. Jezeli

70 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE z 2016 r.
C202),s. 47.

71 Wyrok TSUE w sprawie C-280/00, Altmark Trans, pkt 75, https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pis
ma-urzedowe/orzeczenia-sadow/c-280-00-rekompensaty-z-tytulu-swiadczenia-uslug-us
lug-520257766 (dostep: 1.11.2020).

72 Znaczenie sformutowania ,,ustugi w ogdlnym interesie gospodarczym” (services of general
economic interest) zmienia sie i zalezy miedzy innymi od potrzeb obywateli, zmian techno-
logicznych i zmian na rynku, a takze od preferencji spotecznych i politycznych w danym
panstwie cztonkowskim. Zasadniczo definiowane jest przez nastepujace elementy: 1) po-
siadanie przez ustugi szczegdlnych cech charakterystycznych w poréwnaniu z innymi ro-
dzajami dziatalno$ci gospodarczej; 2) okreSlone przedsiebiorstwo, ze wzgledu na wtasny


https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/c-280-00-rekompensaty-z-tytulu-swiadczenia-uslug-uslug-520257766
https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/c-280-00-rekompensaty-z-tytulu-swiadczenia-uslug-uslug-520257766
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przedmiotem projektu PPP bedzie swiadczenie ustug w ogélnym interesie gospo-
darczym, ocena, czy partner prywatny uzyskal pomoc publiczng, dokonywana jest
z zastosowaniem regul dotyczacych UOIG ustanowionych przez Trybunatl Spra-
wiedliwo$ci w wyroku w sprawie Altmark?73. Wyrazono w nim opinie, ze finanso-
wanie bedace jedynie rekompensata za wykonywanie obowigzkow z tytulu ustug
publicznych nie stanowi rzeczywistej korzysci finansowej dla ich wykonawcy i nie
skutkuje przyznaniem mu uprzywilejowanej pozycji konkurencyjnej, czyli nie do-
tyczy go art. 107 ust. 1 TFUE. Taka ocena jest wydawana, jesli spetnione sa tacznie
warunki tzw. testu Altmark:

« przedsiebiorstwo - beneficjent wsparcia - musi rzeczywiscie wiadczy¢ ustugi
publiczne, a jego zobowigzania muszg by¢ jasno zdefiniowane;

« parametry, na podstawie ktérych wyliczana ma by¢ rekompensata, musza
zostac¢ ustalone wczesniej w sposob obiektywny i przejrzysty;

« wysoko$¢ rekompensaty nie moze by¢ wyzsza od kwoty niezbednej do pokry-
cia calosci lub czgsci kosztow poniesionych w trakcie swiadczenia ustug pub-
licznych, przy uwzglednieniu odpowiednich wplywoéw i rozsadnego zysku;

« w przypadku gdy wyboér przedsigbiorstwa $wiadczacego ustugi publiczne
nie byt dokonany zgodnie z procedurg przetargu publicznego, do okreslenia
wysokos$ci rekompensaty niezbedne jest dokonanie analizy kosztow, jakie
poniostoby typowe, dobrze zarzadzane przedsigbiorstwo, dysponujace od-
powiednimi $rodkami transportu, bioragc pod uwage odpowiednie wpltywy
i rozsadny zysk (benchmarking).

Tak zwany test prywatnego (lub rynkowego) operatora jest stosowany do oceny,
czy doszto do pomocy panstwa w przypadku innych dziatan niz kwalifikowanych
jako ustugi w ogélnym interesie gospodarczym. W odniesieniu do projektow reali-
zowanych w ramach PPP kluczowe znaczenie ma odpowiedz na pytanie, czy gdyby
na miejscu panstwa byt podmiot prywatny kierujacy si¢ zyskiem, uksztaltowalby
w ten sam sposob swoje relacje z partnerem prywatnym?4. Aby udzieli¢ na nie od-
powiedzi, nalezy przeprowadzi¢ szczegélowa analiz¢ prowadzaca do wskazania
tacznej wartosci korzysci uzyskanych przez partnera prywatnego, sumy wydatkow
przez niego poniesionych, wyceniajac jednoczesnie ryzyka, jakie podejmuja obie
strony, i odnies¢ to do warunkéw rynkowych.

interes gospodarczy, nie podjetoby sie Swiadczenia danych ustug lub nie podjetoby sie
w tym samym zakresie lub na tych samych warunkach; 3) sa to ustugi, ktore stuzg obywa-
telom lub leza w interesie catego spoteczenstwa - Komunikat w sprawie stosowania regut
Unii Europejskiej w dziedzinie pomocy pafistwa w odniesieniu do rekompensaty z tytu-
tu ustug Swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym (Dz.Urz. UE 2012 r. C 8), s. 4.

73  Wyrok TSUE w sprawie C-280/00, Altmark Trans.

74 k. Grzejdziak, Pomoc publiczna w projektach realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego - czes¢ 1, ,Finanse Komunalne” 2020, nr 5, s. 61-72.
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1.4. Geneza i uwarunkowania
prawno-organizacyjne partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce

Poczatki wspolpracy sektora publicznego i prywatnego w Polsce siegaja czaséw
rozbioréw, kiedy to na zasadach zblizonych do partnerstwa publiczno-prywatnego
budowano magistrale kolejowe”>. Po odzyskaniu niepodleglo$ci w 1918 roku pod-
mioty publiczne zachecaly inwestoréw prywatnych i samorzady do angazowania
kapitalu w budowe linii kolejowych. Pierwszym aktem, ktéry merytorycznie od-
nosit sie do partnerstwa miedzy sektorem publicznym i prywatnym w Polsce, byla
Ustawa z dnia 14 pazdziernika 1921 r. o udzielaniu koncesji na koleje zelazne pry-
watne’, oficjalnie uchylona w 1960 roku. Podobng sfere regulowata Ustawa z dnia
17 marca 1932 r. o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miejskie’”,
takze oficjalnie uchylona w 1960 roku. Prawo do budowy i eksploatacji kolei zela-
znych uzytku publicznego z inicjatywy prywatnej i na koszt prywatny uzaleznio-
no od przeprowadzenia studiéw przedwstepnych za zezwoleniem Ministra Kolei
Zelaznych w porozumieniu z Ministrem Spraw Wojskowych oraz od uzyskania
koncesji na budowe i eksploatacje kolei, ktorg nadawal Prezydent Rzeczypospolitej
na podstawie uchwaty Rady Ministrow. Minister Kolei Zelaznych miat obowigzek
szczegdtowego ustalania warunkoéw technicznych kazdej koncesji, wydawat doku-
menty koncesyjne, zawierajace miedzy innymi okreslenie warunkéw finansowania,
zarzadu majatkiem i likwidacji przedsigbiorstw. Koncesje na budowe i eksploatacje
kolei zelaznych mogty otrzymac wylacznie osoby godne zaufania, zaréwno fizycz-
ne, jak i prawne, po wykazaniu dostatecznych gwarancji sfinansowania i wyko-
nania zamierzonego przedsi¢wzigcia kolejowego. Koncesja dawala przedsiebiorcy
prawo do wybudowania kolei i do jej eksploatacji, udzielano jej na czas okreslo-
ny, nie dtuzszy niz dziewig¢édziesiat lat. Po uptywie terminu koncesji kolej, wraz
z gruntami, budowlami, taborem itd. okreslonymi w dokumencie koncesyjnym,
przechodzila bez odszkodowania na wlasnos¢ Rzeczypospolitej.

75 Niezaleznie od tego, ze wiekszo$¢ inwestycji kolejowych przebiegata jako inicjatywy pry-
watne, panstwa zaborcze obejmowaty nadzorem realizowane przedsiewziecia lub nacjo-
nalizowaty poszczegblne trasy - za M. Wilczek-Karczewska, Rozwdj kolei zelaznych na zie-
miach polskich w ujeciu historycznoprawnym, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy
i Regulacyjny (iKAR)” 2005, nr 4(1), s. 100-124.

76 Ustawazdnia 14 pazdziernika 1921r. o udzieleniu koncesji na koleje zelazne prywatne (Dz.U.
21921 r. Nr 88, poz. 646).

77 Ustawazdnia 17 marca 1932r. o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miej-
skie (Dz.U.z 1932 r. Nr 38, poz. 391).
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Ze wzgledow ideologiczno-politycznych w okresie PRL-u nie widziano potrzeby
wspierania wspolpracy publiczno-prywatnej. Natomiast po wprowadzeniu rynko-
wych zasad ustrojowych mozliwo$¢ tworzenia projektéw PPP cieszyla sie zaintere-
sowaniem podmiotéw publicznych, w szczegélnosci gmin. Nowo powstate samo-
rzady mialy ogromne potrzeby w zakresie budowy infrastruktury, miedzy innymi
wodno-kanalizacyjnej, gospodarki odpadami, a powszechnym problemem byt brak
srodkéw finansowych. Powodowalo to sieganie po nowe formy organizacyjno-praw-
ne w zakresie zaspokajania potrzeb lokalnej spotecznosci’8. Z powodu braku jed-
nego aktu prawnego, ktéry kompleksowo regulowalby kwestie wspoétpracy pod-
miotéw publicznych i prywatnych, siegano do obowiazujacych éwczesnie ustaw,
takich jak Kodeks cywilny”?, Kodeks handlowy?0, potem Kodeks spétek handlo-
wych8l, Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym82, Ustawa z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej83, Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci®4, nast¢pnie Ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoséciami®?. Rdznice w interpretacji prze-
pisow, luki i ich niedopasowanie do PPP powodowaly zwiekszone ryzyko podmio-
tow, ktore angazowaly si¢ w projekty, i zniechecaly do nowych inicjatywse.

Pierwszymi aktami prawnymi, ktére w Polsce byty poswiecone wspolpracy
pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym, aczkolwiek w ograniczonym za-
kresie przedmiotowym, byly: Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostra-
dach platnych i Krajowym Funduszu Drogowym?” oraz Ustawa z dnia z 29 stycz-
nia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych®8. Obecnie doszla do tego Ustawa z dnia

78 G. Dziarski i wsp., Country Reports: Poland, [w:] G. Péteri, M.T. Horvath, Navigation to the
Market, LG, Budapest 2001, s. 305-388.

79 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 2 2020 r., poz. 1740).
80 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitejz dnia 27 czerwca 1934 r. - Kodeks handlowy
(Dz.U. z1957r., poz. 502 z pdzn. zm.).

81 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. - Kodeks spétek handlowych (Dz.U. 22020 ., poz. 1526).
82 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2021 r., poz. 1372).

83 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2021, poz. 679) - dalej
ustawa o gospodarce komunalnej.

84 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci
(Dz.U.z 1991 r. Nr 30, poz. 127).

85 Ustawazdnia2lsierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U.z2020r., poz. 1990)
- dalej ustawa o gospodarce nieruchomosciami.

86 Szerzej: M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w dziedzinie ustug komunalnych. Prze-
glgd doswiadczeri polskich, USAID, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2000.

87 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Dro-
gowym (Dz.U.z2020 r., poz. 2268).

88 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. z 2004 r. Nr 19,
poz. 177).
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11 wrzesnia 2019 r. - Prawo zamdwien publicznych®. Pierwsza zawierala regulacje
dotyczace budowy oraz eksploatacji ptatnych autostrad, druga natomiast wprowa-
dzita instytucje koncesji na roboty budowlane. Ustawa normujgca kompleksowo
PPP bez wzgledu na obszar aktywnosci zostata wydana 28 lipca 2005 roku pod
tytulem ,,O partnerstwie publiczno-prywatnym”0. Weszla w Zycie w pazdzierni-
ku 2005 roku, ale tylko teoretycznie, poniewaz brakowato aktéw wykonawczych
niezbednych do realizacji zapiséw ustawowych. Ukazaly si¢ one dopiero w czerw-
cu 2006 rokul.

W ustawie zostata zamieszczona definicja, ktéra merytorycznie wskazata cechy
PPP, konkretyzujac partnerstwo jako wspétprace podmiotu publicznego i partne-
ra prywatnego, oparta na umowie, stuzacg realizacji zadania publicznego. Pod-
stawowe elementy to: realizacja okreslonych dziatan przez partnera prywatnego
za wynagrodzeniem na rzecz podmiotu publicznego, ponoszenie w calosci albo
w cze$ci nakltadoéw na realizacje przedsiewzigcia publicznego przez podmiot pry-
watny lub zapewnienie przez ten podmiot ich poniesienia przez inne podmioty;,
przewazajacy charakter korzysci dla interesu publicznego w stosunku do korzy-
$ci wynikajacych z innych sposobéw realizacji danego przedsiewzigcia (w posta-
ci np. oszczednosci w wydatkach podmiotu publicznego, podniesienia standardu
$wiadczonych ustug lub obnizenia ucigzliwosci dla otoczenia). GIéwnym celem
stawianym przed ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym bylo pobudzenie
inwestycji sektora publicznego, zwlaszcza infrastrukturalnych, poprzez usunie-
cie niejasnosci prawnych, ktore wczesniej wywolywaly zbyt duze ryzyko dla obu
stron. Oczekiwano takze wymiernych oszczednosci oraz zapobiegania sytuacjom,
w ktorych przedsiewzigcie publiczno-prywatne staje sie narzedziem politycznym?92.
Jednakze wprowadzone przepisy spotkaly sie z ostrg krytyka, poczynajac od de-
finicji partnerstwa publiczno-prywatnego. Najwiecej przeszkéd w kreowaniu PPP
przyniosta koniecznos¢ wykonywania analizy opfacalnosci projektow, zwlaszcza
w odniesieniu do mniejszych przedsiewzie¢. Ogdlnie uznano, iz podstawowa wada

89 Ustawazdniall wrze$nia2019r.- Prawo zaméwien publicznych (Dz.U.z2019r., poz. 2019).

90 Ustawa zdnia 28 lipca2005r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2005 r. Nr 169,
poz. 1420).

91 Rozporzadzenie Ministra Gospodarkiz dnia 9 czerwca 2006 r. w sprawie szczegbtowego za-
kresu, form i zasad sporzadzania informacji dotyczacych uméw o partnerstwie publiczno-
-prywatnym (Dz.U. z 2006 r. Nr 125, poz. 867); Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia
21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyk zwigzanych z realizacjg przedsiewzie¢ w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego (Dz.U. z 2006 r. Nr 125, poz. 868); Rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbednych elementdéw analizy przedsie-
wziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (Dz.U.z 2006 r. Nr 125, poz. 866).

92 Uzasadnienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, druk sejmowy
3147, IV kadencja.
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ustawy byla jej zbytnia regulacyjno$¢, natomiast poza problemami prawnymi pod-
stawowymi przeszkodami dla rozwoju PPP w Polsce sg bariery psychologiczne oraz
brak instytucji wspierajacej®3.

Dnia 6 stycznia 2009 roku prezydent Lech Kaczynski podpisal nowg ustawe
o partnerstwie publiczno-prywatnym datowang na 19 grudnia 2008 roku®4. Zosta-
ta ona przygotowana przez Ministerstwo Gospodarki. Charakteryzowat jg bardziej
ramowy charakter, zrezygnowano bowiem z okreslenia przedmiotu partnerstwa,
wskazujac, ze najwazniejszy jest sposéb wynagradzania podmiotu prywatnego
oraz podzial ryzyka miedzy podmiot prywatny i publiczny. Nowa ustawa nie naka-
zywala wprost przygotowywania analiz przedwstepnych. Nie oznaczalo to, ze nie
bylo koniecznosci wykazania korzysci plynacych z partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Wybor partnera prywatnego miat odbywac sie wedtug zasad dwojakie-
go rodzaju. Jesli jego wynagrodzenie w catosci byto pokrywane przez podmiot
publiczny, wymagane bylo stosowanie przepiséw Prawa zaméwien publicznych,
w szczegdlnosci dotyczacych dialogu konkurencyjnego. Natomiast jesli czes¢ wy-
nagrodzenia podmiotu prywatnego miala forme pozytkow z tytutu partnerstwa,
niezbedne byto stosowanie przepisow Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi®. Powyzsze ustawy zostaly wprowadzone do usta-
wodawstwa w celu stworzenia przejrzystych oraz elastycznych zasad wspétpracy
publiczno-prywatnej. W 2016 roku uchwalona zostala nowa Ustawa z dnia 21 paz-
dziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi®®. Zmiana
podyktowana byta koniecznos$cig wdrozenia do prawa polskiego dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i Rady w sprawie udzielania konces;ji®”.

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce jest wiec obecnie regulowane w pod-
stawowym zakresie ustawami o partnerstwie publiczno-prywatnym, o konce-
sjach na roboty budowlane i ustugi oraz Prawem zaméwien publicznych. Wydano
do nich akty wykonawcze, miedzy innymi Rozporzadzenie Ministra Gospodar-
ki w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikéw uwzglednianych przy ich ocenie®8,

93 A.Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne. Raport o sytuacji w Polsce, ,Studia i Prace Ko-
legium Zarzadzania” 2008, nr 9, s. 9-23.

94 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 711z pbzn. zm.) - dalej ustawa o PPP.

95 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz.U.z2009r.
Nr 19, poz. 101).

96 Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(t.j. Dz.U.z2021r., poz. 541 pézn. zm.) - dalej ustawa o konces;ji.

97 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania
koncesji. Dokument 32014L0023.

98 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajéw ryzyka
oraz czynnikéw uwzglednianych przy ich ocenie (Dz.U. 2015 r., poz. 284).
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Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii w sprawie ogloszen za-
mieszczanych w Biuletynie Zamdwien Publicznych, dotyczacych zawierania uméw
koncesji®?. Ponadto znaczenie dla zainicjowania i przeprowadzenia projektu maja
takze: Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych190, ustawa o go-
spodarce komunalnej, ustawa o gospodarce nieruchomoséciami. Przygotowano tak-
ze zbiory wytycznych, dobrych praktyk i informacji, ktére majg ulatwiac zawiera-
nie umoéw i realizacje projektow.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym okresla zasady wspétpracy pod-
miotu publicznego i partnera prywatnego w ramach partnerstwa. Jego przedmio-
tem jest wspdlna realizacja przedsiewzigcia, oparta na podziale zadan i ryzyka po-
miedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym.

Partner publiczny jest zdefiniowany w ustawie jako jednostka sektora finansow
publicznych (odwotanie do prawa o finansach publicznych), ale takze przez wska-
zanie, ze moze to by¢ inna osoba prawna, utworzona w szczegoélnym celu zaspo-
kajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajacych charakteru przemysto-
wego ani handlowego, niedzialajaca w zwyklych warunkach rynkowych, ktorej
celem nie jest wypracowanie zysku, oraz nieponoszaca strat wynikajacych z pro-
wadzenia dzialalnosci, jezeli podmioty publiczne pojedynczo lub wspdlnie, bez-
posrednio lub posrednio przez inny podmiot: finansujg ja w ponad 50% lub maja
ponad polowe udziatéw albo akeji, lub sprawuja nadzér nad organem zarzadzaja-
cym, lub maja prawo do powotywania ponad potowy skiadu organu nadzorczego
lub zarzadzajacego. Jako podmioty publiczne sg tez klasyfikowane zwigzki pod-
miotéw wspomnianych powyzej.

Partnerem prywatnym w PPP moze by¢ wylacznie przedsiebiorca lub przedsie-
biorca zagraniczny. Wedlug prawa polskiego przedsigbiorcg jest osoba fizyczna,
osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej odrebna
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng — wykonujaca dziatalno$¢ gospodarczy (art.
4 Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow!0l). Przedsiebiorcami
sa takze wspolnicy spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatal-
nosci gospodarcze;j.

Dziatalnos¢ gospodarcza jest to dziatalno$¢ zorganizowana, zarobkowa, wyko-
nywana we wlasnym imieniu i w sposéb ciagly. Partnerem prywatnym moze by¢
réwniez przedsigbiorca zagraniczny, tj. osoba zagraniczna (osoba fizyczna ma-
jaca miejsce zamieszkania za granicg, niemajaca obywatelstwa polskiego, osoba

99 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 28 grudnia 2020 r. w sprawie
ogtoszen zamieszczanych w Biuletynie Zamdwien Publicznych, dotyczacych zawierania
umow koncesji (Dz.U. 22020 ., poz. 2441).

100 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 305).
101 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z2021r., poz. 162).
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prawna z siedzibg za granicg, jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna,
majacg zdolnos¢ prawna, z siedzibg za granica) wykonujaca dziatalno$¢ gospo-
darcza za granica.

Samo przedsiewziecie bedace przedmiotem partnerstwa zostato zdefiniowane
w ustawie jako polegajace na: budowie lub remoncie obiektu budowlanego, swiad-
czeniu ustug, wykonaniu dziela, w szczegélno$ci wyposazenia skladnika majat-
kowego w urzadzenia podwyzszajace jego wartos$¢ lub uzytecznos¢, lub innych
$wiadczeniach, jezeli sg polaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem
majatkowym, ktdry jest wykorzystywany do realizacji przedsigwzigcia publiczno-
-prywatnego lub jest z nim zwigzany.

Wkladem wlasnym do partnerstwa jest §wiadczenie podmiotu publicznego lub
partnera prywatnego, ktére moze mie¢ postac poniesienia cz¢sci wydatkow na re-
alizacje przedsiewziecia, w tym sfinansowania doptat do ustug §wiadczonych przez
partnera prywatnego w ramach przedsigwzigcia, wniesienia skfadnika majatko-
wego, na przyktad nieruchomosci.

Przez umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowia-
zuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w ca-
tosci albo w czesci wydatkéw na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe
trzecig, a podmiot publiczny zobowigzuje sie do wspoéldzialania w osiggnieciu celu
przedsiewziecia, w szczegdlnosci poprzez wniesienie wkladu wtasnego. Ustawo-
dawca pozostawil stronom umowy swobode wyboru jej formy. Jednakze w sferze
publicznej wymaga si¢ zawierania uméw w formie co najmniej pisemnej - wynika
to miedzy innymi z konieczno$ci dokladnego sformulowania wzajemnych praw
i obowigzkdéw oraz bezpieczenstwa prawnego stron w przypadku sporu. Forma pi-
semna jest rowniez podstawa dochodzenia roszczen zwigzanych z nienalezytym
wykonaniem umowy w przypadku sporu sagdowego.

Umowa o PPP moze by¢ zawarta w formie aktu notarialnego, na przyklad gdy jej
strony jednoczes$nie powotuja spoiki: z ograniczong odpowiedzialnoscia, akcyjna,
komandytowsa czy komandytowo-akcyjna, ale takze gdy ich nie powoluja, a chca
wykorzystac taka forme czynnosci prawnej. Wynagrodzenie partnera prywatnego
moze by¢ ptatne jednorazowo lub periodycznie, bezposrednio przez podmiot pub-
liczny lub moze mie¢ postac¢ oplat od uzytkownikow, albo taczy¢ te dwa zZrédta. Jego
wysoko$¢ zalezy przede wszystkim od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej
dostepnosci przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego (peinej sprawnosci
np. sieci wodno-kanalizacyjnej) i wynikéw dzialan partnera prywatnego. Powin-
no by¢ ono okreslone w maksymalnej wysokosci, ktéra moze ulec obnizeniu.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym powinna okresla¢ skutki niena-
lezytego wykonania i niewykonania zobowigzania, w szczegdlnosci kary umowne
lub obnizenie wynagrodzenia partnera prywatnego lub spo6tki PPP.



Geneza i uwarunkowania prawno-organizacyjne partnerstwa... 39

W PPP moga by¢ realizowane przedsiewziecia, ktore stuzg realizacji zadan pub-
licznych - zaréwno obligatoryjnych (zadania zwigzane z transportem, wodociaga-
mi, kanalizacjg, dostarczeniem innych mediéw itp.), jak i fakultatywnych (dotycza-
ce centréw rozrywki, parkéw wodnych itp.), ktére wykraczajg poza zakres pojecia
uzytecznos$ci publicznej, ale stuzg ,[...] potrzebie o charakterze powszechnym,
niemajacej charakteru przemystowego ani handlowego™02. W $wietle interpre-
tacji TSUE panstwo lub jednostki samorzadu terytorialnego, tworzac podmioty
prawa publicznego, decyduja sie, czy (z przyczyn zwiazanych z interesem ogdl-
nym) pewne potrzeby zaspokaja¢ same lub mie¢ na ten proces decydujacy wptyw,
a u podstaw takich decyzji nie lezy cel handlowy ani przemystowyl%3. Objete tym
pojeciem beda wszystkie zadania z istoty swojej uwazane za majace charakter pub-
liczny. Powszechnos¢ potrzeb jest rozumiana jako istniejaca w szerszym niz po-
jedynczy, prywatny, celu. Wedlug Postanowienia Sagdu Okregowego w Olsztynie
z dnia 30 maja 2005 rokul%4 stowo ,,powszechny” nie moze by¢ interpretowane
w znaczeniu ,,dostepny dla wszystkich”, a w znaczeniu ,,dotyczacy wielu, dostep-
ny dla wielu”, czy tez dla tych, ktorzy spetniaja warunki okre$lone odpowiednimi
przepisami.

Przed wszczeciem postegpowania w sprawie wyboru partnera prywatnego pod-
miot publiczny powinien sporzadzi¢ oceng efektywnosci realizacji przedsiewzie-
cia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w poréwnaniu do efektywnosci
jego realizacji w inny sposob, przede wszystkim przy wykorzystaniu wylacznie
srodkow publicznych.

Dokonujac oceny, podmiot publiczny uwzglednia w szczegolnosci zakladany
podzial zadan i ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym,
szacowane koszty cyklu zycia przedsiewziecia i czas niezbedny do jego realizacji,
wysoko$¢ oplat pobieranych od uzytkownikoéw, jezeli takie optaty sa planowane,
oraz warunki ich zmiany. Podmiot publiczny moze wystapi¢ do ministra wlasci-
wego do spraw rozwoju regionalnego z wnioskiem o opini¢ na temat zasadnosci
realizacji przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (certyfi-
kacja projektow).

Minister opiniuje przedlozong dokumentacje¢ w zakresie poprawnosci i kom-
pletnosci przeprowadzonych analiz poprzedzajacych realizacje przedsigwzigcia,

102 Wyrok TSUE zdnia 10 listopada 1998 r. w sprawie C-360/96 Gemeente Arnhem and Gemee-
nte Rheden vs. BFI Holding, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX
%3A61996CJ0360&qid=1622457735552 (dostep: 1.11.2020).

103 Tamze oraz Wyrok TSUE zdnia 15 stycznia 1998 r. w sprawie C-44/96 Mannesman Anlagen-
bau Austria AG and Others vs. Strohal Rotationsdruck GesmbH, https://eur-lex.europa.eu
/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A61996CJ0044 (dostep: 1.11.2020).

104 Sygn. aktIX Ca 196/05, niepublikowane.
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przyjetego modelu prawno-organizacyjnego, mechanizmdéw wynagradzania part-
nera prywatnego, w tym wysokosci oplat pobieranych od uzytkownikéw, jezeli
takie oplaty sa planowane oraz warunkéw ich zmiany, proponowanego podziatu
ryzyka w przedsiewzieciu — w terminie 60 dni od dnia otrzymania kompletnego
wniosku. Pozytywna ocena ministra nie oznacza jednak, ze projekt ma sens eko-
nomiczny, a jedynie, Ze wszelkie wymagania formalne zostaly spetnione.

W przypadku koncesji na roboty budowlane lub ustugi jej zakres i zasady re-
guluje ustawa o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Na podstawie
umowy koncesji zamawiajacy powierza koncesjonariuszowi wykonanie robét bu-
dowlanych lub $wiadczenie ustug i zarzadzanie tymi ustugami za wynagrodze-
niem. Zakres $wiadczenia wykonawcy, wynikajacy z umowy koncesji, jest tozsa-
my z jego zobowigzaniem zawartym w ofercie. Umowa koncesji wymaga formy
pisemnej pod rygorem niewaznosci, chyba ze odrebne przepisy wymagaja for-
my szczegolnej. Umowy koncesji sg jawne i podlegaja udostgpnianiu na zasadach
okreslonych w przepisach o dostepie do informacji publiczne;.

Umowe koncesji zawiera si¢ na czas oznaczony, a w przypadku umowy koncesji
zawartej na czas dtuzszy niz 5 lat, jej czas trwania nie moze przekracza¢ okresu,
w ktérym koncesjonariusz moze zasadnie oczekiwa¢ odzyskania naktadéw inwe-
stycyjnych za wykonanie robot budowlanych lub §wiadczenie ustug wraz ze zwro-
tem zainwestowanego kapitatu, z uwzglednieniem inwestycji poczatkowych i in-
westycji dokonanych w czasie trwania koncesji.

Podmiot publiczny dokonuje wyboru rozwigzan proceduralnych, ktére bedzie
wykorzystywal, opierajac si¢ przede wszystkim na tym, jaki planuje mechanizm
wynagrodzenia partnera prywatnego i jak bedzie podzielone ryzyko ekonomicz-
ne w ramach projektu. Postepowanie PPP powinno by¢ oparte na zasadach uczci-
wej konkurencji, réwnego traktowania partneréw prywatnych, proporcjonalno-
$ci i przejrzystosci. Do wyboru partnera prywatnego i zawarcia umowy stosuje
sie przepisy ustaw o partnerstwie publiczno-prywatnym i Prawo zamdéwien pub-
licznych, a jezeli wynagrodzenie partnera prywatnego zostalo okreslone w spo-
sob, o ktérym mowa w art. 3 ust. 2 ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi, stosuje si¢ przepisy tej ustawy w zakresie nieuregulowanym
w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym!0>. W przypadkach, w ktérych nie

105 Artykut3ust.2 ustawy o koncesji na roboty budowlane i ustugi stanowi, ze przy powierzeniu
koncesjonariuszowi wykonania robot budowlanych wynagrodzeniem jest prawo do eksploa-
tacji obiektu budowlanego bedacego przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z ptatnos-
cig ze strony podmiotu publicznego, a przy $wiadczeniu ustug i zarzadzaniu tymi ustugami
wynagrodzeniem jest prawo do wykonywania ustug bedacych przedmiotem umowy albo
takie prawo wraz z ptatnoscia. Ptatno$¢ moze by¢ realizowana tylko w sytuacji, gdy wyso-
ko$¢ zaptaty z tego tytutu bedzie miata charakter uboczny - bedzie stanowi¢ mniej niz 50%
ogblnego wynagrodzenia partnera prywatnego.
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ma zastosowania zadna z wcze$niej wskazanych ustaw, wyboru partnera prywat-
nego dokonuje si¢ w sposob gwarantujacy zachowanie uczciwej i wolnej konku-
rencji oraz przestrzeganie zasad rownego traktowania, przejrzystosci i proporcjo-
nalnosci, a w przypadku wniesienia przez partnera publicznego wkiadu wlasnego
bedacego nieruchomoscia - takze przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami. Zaden akt prawny nie narzuca konkretnego trybu do indywidualnych pro-
jektow, jednak wskazane sg pewne dobre praktyki w tym zakresie — tryb dialo-
gu konkurencyjnegol%6, jesli stosuje si¢ przepisy Prawa zamoéwien publicznych,
a postepowanie ma warto$¢ rowna lub powyzej progéw unijnych, natomiast gdy
ma warto$¢ ponizej progdéw unijnych, stosuje si¢ tryb negocjacyjny podprogowy
(art. 275 pkt 3 Prawa zamoéwien publicznych) oraz tryb negocjacji w przypadku
umowy koncesji.

Podsumowujac, nalezy wskaza¢ na cztery formy wyboru partnera prywatnego
- na podstawie przepisow: Prawa zamdwien publicznych, ustawy o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym na podstawie ustawy o koncesji na roboty budowlane i ustugi (prze-
pis art. 4 ust. 2 ustawy o PPP), ustawy o koncesji na roboty budowlane i ustugi (w prak-
tyce dotyczy to koncesji na ustugi)!%7, natomiast gdy wyltaczone jest stosowanie Prawa
zamoOwien publicznych i ustawy o koncesji na roboty budowlane i ustugi, zastosowa-
nie znajduje art. 4 ust. 3 ustawy o PPP. Tak wiec przy wyborze partnera prywatne-
go niezbedne jest zagwarantowanie zachowania uczciwej i wolnej konkurencji oraz
przestrzegania zasad rownego traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnosci, przy
odpowiednim uwzglednieniu przepiséw ustawy o PPP, a w przypadku wniesienia
przez podmiot publiczny wktadu wlasnego bedacego nieruchomoscia — takze prze-
piséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Warto jeszcze wspomnie¢ o mozliwosci tzw. pakietowania - jest to sposéb na re-
alizacje bardzo malych inwestycji. Koszty przygotowania kazdego pojedynczego

106 Dialog konkurencyjny zostat uregulowany w art. 60a Prawa zamdéwien publicznych. Jest
to tryb udzielenia zaméwienia, w ktérym po publicznym ogtoszeniu o zamdwieniu zama-
wiajacy prowadzi z wybranymi przez siebie wykonawcami dialog, a nastepnie zaprasza
ich do sktadania ofert. Dialog konkurencyjny jest rekomendowany miedzy innymi, gdy:
rozwigzania dostepne na rynku nie moga zaspokoic, bez ich dostosowania, potrzeb zama-
wiajacego, roboty budowlane, dostawy lub ustugi obejmuja rozwigzania projektowe lub in-
nowacyjne, zamdwienie nie moze zostac udzielone bez wczedniejszych negocjacji z uwagi
na szczegblne okolicznosci dotyczace jego charakteru, stopnia ztozonosci lub uwarunko-
wan prawnych lub finansowych, lub z uwagi na ryzyko zwigzane z robotami budowlany-
mi, dostawami lub ustugami, jezeli zamawiajacy nie moze opisaé przedmiotu zamoéwienia
w wystarczajgco precyzyjny sposob przez odniesienie do okre$lonej normy, europejskiej
oceny technicznej lub referencji techniczne;j.

107 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. I, Warszawa 2021, https://
www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-Il-Postepowanie-PPP-wersja
-2-0n.pdf (dostep: 18.09.2021).
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projektu osobno bytyby zbyt wysokie, wiec taczy sie je w jeden wiekszy projekt
PPP. W praktyce moze to oznaczad, ze dany podmiot publiczny stara sie zreali-
zowac kilka inwestycji w ramach jednego projektu PPP (np. budowa i utrzymanie
kilku obiektow uzytecznosci publicznej) albo kilka podmiotéw publicznych an-
gazuje sie w jeden projekt (jest to bez watpienia bardziej skomplikowane i trud-
niejsze w realizacji).

Jak juz wspomniano, problematyka PPP jest zwigzana z zagadnieniem pomocy
publicznej. Zgodnie z art. 108 ust. 3 TFUE Komisja Europejska musi zosta¢ poin-
formowana o wszelkich planach przyznania lub zmiany pomocy publicznej - nie
mozna wprowadzaé w zycie projektowanych dziatan, dopoki Komisja nie wyda
decyzji koncowe;j.

W Polsce kluczowg rolg w procesie notyfikacji (zgltoszenia) pomocy publicznej
odgrywa prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIiK). Zawia-
damia on Komisj¢ Europejska o zamiarze udzielenia wsparcia przedsiebiorcy przez
polski organ administracji lub inny podmiot publiczny. W toku postepowania
wyjasniajacego przed Komisja prezes UOKIK, przy wspolpracy innych organow
i podmiotéw, w tym beneficjentéw pomocy, przekazuje w imieniu polskich wladz
dane oraz dokumenty, o ktére wnioskuje Komisja Europejska, a takze odpowiada
na stawiane przez nig pytania. Zgloszeniu podlega kazdy rodzaj wsparcia z wy-
jatkiem pomocy de minimis oraz pomocy udzielanej w ramach wylaczen grupo-
wych. Te wyjatki wynikaja z tego, Ze Komisja Europejska wydaje rozporzadzenia,
na podstawie ktorych pewne kategorie pomocy, uznane za zgodne ze wspolnym
rynkiem, nie wymagaja wcze$niejszej notyfikacji oraz uzyskania zgody Komisji.
Kwesti¢ przyznawania pomocy w ramach wylaczen grupowych reguluje Rozporza-
dzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajace niektdre rodzaje
pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Trak-
tatul08 (ogdlne rozporzadzenie w sprawie wylgczen blokowych). Odnosi sie ono
do nastepujacych kategorii wsparcia: pomoc regionalna; pomoc dla MSP w formie
pomocy inwestycyjnej, pomocy operacyjnej i dostepu MSP do finansowania; po-
moc na ochrong $rodowiska naturalnego; pomoc na badania, rozwdj i innowacje;
pomoc szkoleniowa; pomoc na rekrutacje i zatrudnianie pracownikéw znajduja-
cych si¢ w szczegolnie niekorzystnej sytuacji i pracownikéw niepelnosprawnych;
pomoc majgca na celu naprawienie szkdd spowodowanych niektérymi kleskami
zywiolowymi; pomoc o charakterze spofecznym w zakresie transportu na rzecz
mieszkancéw regionéw oddalonych; pomoc na infrastrukture szerokopasmowa;
pomoc na kulture i zachowanie dziedzictwa kulturowego; pomoc na infrastrukture

108 Commission Regulation (EU) No.651/2014 of 17 June 2014 declaring certain categories of aid
compatible with the internal marketin application of Articles 107 and 108 of the Treaty. Do-
cument 32014R0651.
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sportowg i wielofunkcyjng infrastrukture rekreacyjng; pomoc na infrastrukture lo-
kalng; pomoc na rzecz regionalnych portéw lotniczych; pomoc na rzecz portéw.

Projekty programéw pomocowych przewidujacych przyznanie wsparcia w ra-
mach wylgczen grupowych wymagaja opinii prezesa UOKiK. W swojej opinii
stwierdza on, czy projekt spelnia przestanki pomocy publicznej, czy jest zgodny
z zasadami rynku wewnetrznego oraz proponuje ewentualne zmiany.

Pomoc de minimis stanowi szczegolng kategori¢ wsparcia udzielanego przez
panstwo, gdyz uznaje sig¢, ze ze wzgledu na swa malg wartos¢ nie powoduje ona
zakldcenia konkurencji w wymiarze unijnym. W zwigzku z powyzszym nie stano-
wi ona de facto pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, a w konse-
kwencji nie podlega obowiazkowi notyfikacji Komisji Europejskiej. Zasady udziela-
nia pomocy de minimis okresla Rozporzadzenie Komisji (UE) Nr 1407/2013 z dnia
18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej do pomocy de minimis'9. Laczna wartos¢ pomocy de minimis
dla jednego beneficjenta nie moze przekroczy¢ réwnowartosci 200 tys. euro brut-
to w okresie 3 lat kalendarzowych, a w przypadku podmiotu prowadzacego dzia-
talnos¢ gospodarcza w sektorze transportu drogowego towaréw — 100 tys. euro.
Dokonujac oceny wniosku przedsiebiorcy, bierze si¢ pod uwage biezacy rok ka-
lendarzowy oraz dwa poprzednie lata. Nie ma znaczenia forma pomocy, zZrédto
jej pochodzenia ani cel, na jaki zostala wykorzystana - do ogélnej puli wliczane
s3 wszystkie $rodki uzyskane przez danego przedsigbiorce jako pomoc de mini-
mis w badanym okresie.

Szczegdlne zasady maja zastosowanie do pomocy de minimis przyznawanej
przedsiebiorstwom wykonujacym ustugi w ogélnym interesie gospodarczym.
Zostaly one uregulowane w Rozporzadzeniu Komisji (UE) Nr 360/2012 z dnia
25 kwietnia 2012 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej przedsigbiorstwom wyko-
nujacym ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym!10. Po spelnieniu
wszystkich warunkow okreslonych w tym rozporzadzeniu przedsigbiorstwo wy-
konujace ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodarczym moze otrzymac
pomoc de minimis w wysoko$ci nieprzekraczajacej 500 tys. euro w okresie 3 lat.

Zgodnie z art. 106 ust. 2 TFUE przedsi¢biorstwa zobowigzane do zarzadza-
nia ustugami §wiadczonymi w ogdlnym interesie gospodarczym (np. w zakresie
109 Commission Regulation (EU) No. 1407/2013 of 18 December 2013 on the application of Ar-

ticles 107 and 108 of the Treaty on the Functioning of the European Union to de minimis aid.
Document 32013R1407.

110 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr360/2012 z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie stosowania
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyzna-
wanej przedsiebiorstwom wykonujacym ustugi $wiadczone w ogdlnym interesie gospodar-
czym. Tekst majacy znaczenie dla EOG. Dokument 32012R0360.



44 Geneza i uwarunkowania instytucjonalne partnerstwa publiczno-prywatnego

gospodarki odpadami, mieszkaniowej, transportu miejskiego, zieleni miejskiej,
komunikacji pocztowej itp.) podlegaja normom traktatu, zwlaszcza regutom kon-
kurencji, w granicach, w jakich ich stosowanie nie stanowi prawnej lub faktycznej
przeszkody w wykonywaniu poszczegolnych zadan, ktdre zostaly im powierzone.
Ponadto nie moze doj$¢ do naruszenia rozwoju handlu unijnego w sposéb sprzecz-
ny z interesem Unii. Ustugi §wiadczone w ogélnym interesie gospodarczym czesto
przyréwnuje si¢ do ustug powszechnych, ustug uzytecznosci publicznej, a takze
ustug publicznych.

Reasumujac, partnerstwo publiczno-prywatne ma wielowiekowe tradycje. W za-
tozeniu stuzy poprawie efektywnosci realizacji zadan publicznych, w praktyce bo-
wiem nie zawsze aparat urzedniczy ma odpowiednig wiedze i §rodki do realizacji
swoich obowiagzkow wzgledem obywateli, dokonuje najlepszych wyboréw. Moz-
liwo$¢ zastosowania partnerstwa publiczno-prywatnego uzalezniona jest od roli
i kompetencji organéw wtadzy, zaréwno na poziomie panstwa, jak i samorzadu.
Przeksztalcenia instytucjonalne administracji publicznej znajduja swoje odbicie
w zakresie stosowania PPP. Zmiany regulacji prawnych dotyczacych bezposred-
nio i posrednio PPP poszerzaja lub ograniczaja $ciezke, z ktdrej moga skorzysta¢
podmioty publiczne. Podstawowe pytania dotycza tego, czy beda one zaintereso-
wane wykorzystaniem takiego rozwigzania, kiedy bedzie to korzystne dla spole-
czenstwa, ale takze dla interesu prywatnego przedsigbiorcy. Ramy prawne musza
wiec by¢ wypelnione trescig ekonomiczng, samo prawo bedzie bowiem tylko da-
wac mozliwosci. Jedynie konkretna gospodarcza analiza PPP da podstawy do oce-
ny zasadnosci stosowania tej instytucji, usprawiedliwi wprowadzenie podmiotu
prywatnego do sfery zadan publicznych.



2. Przedmiot, finansowanie
i analiza przedsiewziec
partnerstwa
publiczno-prywatnego

2.1. Specyfika i znaczenie samorzadowych
inwestycji infrastrukturalnych

Inwestycje, rowniez infrastrukturalne, nie sg celem, a narzedziem rozwigzywania
okreslonych probleméw, zwigzanych na przyktad z mieszkalnictwem, bezrobo-
ciem, komunikacja, ochrong srodowiska. Inwestycje s3 réwniez $rodkiem stuza-
cym rozwojowi roznych obszarow zycia spoleczno-gospodarczego — dotykajg wiec
sfery spoleczno-gospodarczej, ekologiczno-przestrzennej. Sg to dziatania o charak-
terze ,twardym”, czyli dotyczace obiektow infrastrukturalnych, ale réwniez inwe-
stycji w nieruchomosci, inwestycji rewitalizacyjnych, oraz inwestycje ,,migkkie”,
ktérych wyniki majg charakter nienamacalny i trudno mierzalny, na przyktad
kampania spoteczna czy nowe regulacje prawnel, dlatego tez sg trudno klasyfiko-
wane. Ogolnie inwestycje infrastrukturalne mozna rozpatrywaé w trzech aspek-
tach - ekonomicznym (gdy dotycza sfery produkcji), spotecznym (gdy dotycza
warunkoéw zycia ludnosci, potrzeb zbiorowych i indywidualnych) i technicznym
(gdy pelnig funkcje narzedzia gospodarki przestrzennej w skali regionu i w wy-
miarze lokalnym). Tradycyjne podejécie do dostarczania débr i ustug zwigzanych
z infrastrukturg zaklada, ze inwestycje infrastrukturalne najczesciej utozsamia-
ne s3 z inwestycjami publicznymi, a w szczegdlnosci samorzadowymi, czyli ich
wizja i cele sg ukierunkowane na realizacje efektow pozakomercyjnych, a pod-
miotem inicjujacym jest podmiot sektora publicznego — gmina.

1  A.Drobniak, Podstawy oceny efektywnosci projektéw publicznych, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej, Katowice 2008, s. 26.
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Szanse rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy i jej konkurencyjno$¢ w znacz-
nym stopniu zalezg od rodzaju i zakresu prowadzonych inwestycji, zwlaszcza stu-
zacych zaspokojeniu podstawowych potrzeb mieszkancdw i ochronie srodowiska,
realizowanych przez samorzgd?. Sg to wlasnie inwestycje infrastrukturalne, ktére
warunkujg funkcjonowanie gospodarki w krotkim okresie oraz sg jedng z determi-
nant rozwoju w dlugim okresie3. Co wigcej, wzrost poziomu rozwoju gospodarcze-
go oznacza rowniez wzrost znaczenia infrastruktury, ktora generuje kolejne efekty
gospodarcze i spofeczne niezbedne do funkcjonowania i rozwoju calej gospodarki.
Infrastruktura jest wiec jednoczesnie przyczyna i skutkiem rozwojut. Z punktu
widzenia wzrostu atrakcyjnosci gminy samorzadowe inwestycje infrastruktural-
ne skutkujg ozywieniem gospodarczym, tworza miejsca pracy i trwale podnosza
standard Zycia oraz daja korzysci lokalizacyjne, przyciagajace nowych mieszkan-
cow i inwestorow, ktorzy beda zglasza¢ zapotrzebowanie na infrastrukture.

Tradycyjnie wyrdznia si¢ infrastrukture gospodarczg (ekonomiczng), ktora sta-
nowi podstawe wzrostu gospodarki, zaspokajajac potrzeby materialne ludnosci
i przedsigbiorstw, oraz infrastrukture spoteczna, ktéra sprzyja posrednio rozwo-
jowi gospodarki, zaspokajajac potrzeby niematerialne. W grupie infrastruktury
ekonomicznej wyrdznia si¢ komunikacje (transport i facznosc¢), energetyke (elek-
troenergetyke, gazownictwo i cieplownictwo) i uktad wodno-sanitarny (zbiorni-
ki wodne, zaopatrzenie w wode, kanalizacje, oczyszczanie) — niekiedy nazywany
ochrong i ksztaltowaniem $rodowiska, co zwraca uwage na aspekty srodowisko-
we w infrastrukturze. W grupie infrastruktury spolecznej wyrdznia sie uktad
spoleczny (m.in. nauka, o$wiata, kultura, ochrona zdrowia i opieka spofeczna,
kultura fizyczna i wypoczynek) oraz uklad instytucjonalny (porzadek publiczny
i administracja). Wspolczesnie w ramach infrastruktury wyrdznia sie mieszkal-
nictwo, ktdre funkcjonuje ,[...] na pograniczu infrastruktury i polityki spolecz-
nej i oraz infrastruktury technicznej i polityki gospodarczej” oraz infrastruk-
ture okolobiznesowg — wskazujac na ich znaczenie w programach rozwojowych
(rysunek 2.1).

2 M.Graczyk, Zarzqdzanie inwestycjami komunalnymi. Dobra praktyka w pozyskiwaniu fundu-
szy europejskich, Oficyna Wydawnicza BRANTA, Bydgoszcz - Zielona G6ra 2008, s. 46.

3 T.Kaminska, Makroekonomiczna ocena efektywnosci inwestycji infrastrukturalnych na przy-
ktadzie transportu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdarskiego, Gdansk 1999, s. 11.

4 A.Wojewnik-Filipkowska, Rozwdj infrastruktury i ustug spotecznych na rynku doméw pomocy
spotecznej w swietle teorii zréwnowazonego rozwoju, ,Zarzadzanie i Finanse” 2014, nr 12(4),
s.525.

5  A. Muziot-Wectawowicz i wsp., Mieszkalnictwo spoteczne, Instytut Rozwoju Miast i Regio-
néw, Warszawa 2018, s. 7.
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-wystawiennicze

Rysunek 2.1. Klasyfikacja funkcjonalna infrastruktury i jej rodzaje

Zrédto: opracowanie wtasne.

Proporcje miedzy poszczegdlnymi rodzajami infrastruktury s nastepstwem pro-
wadzonej polityki rozwoju. Zgodnie z zasadami zréwnowazonego rozwoju kluczo-
we znaczenie ma zachowanie réwnowagi miedzy rozwojem wszystkich typow in-
frastruktury i jej dostosowanie do obecnych i przysztych wymagan gospodarki®.

Mozna wyr6znié¢ wiele cech, ktore powoduja okreslone konsekwencje dla zarza-
dzania infrastrukturg i inwestycjami infrastrukturalnymi (tabela 2.1).

Najwazniejszym skutkiem tych cech jest luka kapitatowa’, czyli luka finanso-
wania infrastruktury. Nastepstwem luki kapitalowej jest za$ luka infrastruktural-
na ilo$ciowa, czyli niewystarczajaca liczba obiektéw infrastrukturalnych, a takze
luka jakosciowa, czyli ograniczona jakos¢ i dostepnos¢ ustug i dobr zwigzanych
z infrastrukturg. Ten ,niedorozwéj” infrastruktury stanowi jedna z wazniejszych
przeszkdd w rozwoju spoleczno-gospodarczyms8. Zadaniem inwestycji infrastruk-
turalnych nie jest zatem zapewnienie zwrotu kapitalu, ale zapoczatkowanie wielu

6  J.Sierak,R.Gdrniak, Ocena efektywnosci i finansowanie projektow inwestycyjnych jednostek
samorzqdu terytorialnego wspétfinansowanych funduszami Unii Europejskiej, Szkota Gtow-
na Handlowa - Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2011, s. 21; A. Wojewnik-Filipkowska, Ra-
tionalisation of Investment Decisions in the Sustainable Management of Urban Development
- is a New Paradigm Needed?, ,Problems of Sustainable Development” 2017, vol. 12, no. 1,
s. 82.

7 J.A.Wachowska, Luka infrastrukturalna inwestycji publicznych w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug” 2013, nr 108, s. 336.
8  J.Sierak, R. Gorniak, Ocena efektywnosci..., s. 7.
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efektow gospodarczych, spolecznych i sSrodowiskowych niezbednych do funkcjo-
nowania i rozwoju poszczegélnych ukladéw calej gospodarki. Z punktu widzenia
podmiotéw korzystajacych z infrastruktury sprawa najistotniejsza nie jest wymier-
nos¢ tych efektow, a samo ich wystgpienie. Sg to efekty mnoznikowe?® o charakterze
dochodowym, zaopatrzeniowym i budzetowym, oznaczajace, Ze inwestycje infra-
strukturalne inspiruja rozwoj innych dzialalno$ci powigzanych bezposrednio i po-
srednio, tworzac efekty pierwszego, drugiego oraz trzeciego rzedu (rysunek 2.2).

Tabela 2.1. Cechy infrastruktury i ich skutki w zakresie
planowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych

Cechy infrastruktury Skutki cech infrastruktury

+ Niepodzielnos¢ techniczna i ekonomiczna « Kapitatochtonnos¢
+ Koszty skokowe

« Duzy udziat kosztéw statych

« Ograniczone mozliwo$ci etapowania inwestycji
« Wysokie naktady progowe

« Ograniczone mozliwosci przeksztatcen

+ Dtugi okres powstawania + Planowanie perspektywiczne

« Dtugi okres zywotnosci « Dtugi okres zamrozenia $rodkbw

« Brak mozliwosci importu zainwestowanych

+ Niemozno$¢ magazynowania ustug « Brak zaleznosci miedzy
infrastrukturalnych naktadami i efektami

+ Duza zmienno$¢ popytu « Dtugi okres zwrotu/brak

+ Charakter komplementarny okresu zwrotu

+ Wysokie ryzyko

« Stuzebny charakter « Konieczno$¢ publicznego zarzadu

« Mozliwos¢ uzytkowania obiektu przez wiele
podmiotéw, masowos¢ $wiadczen, jednoczesnosé
produkcji, dostawy i konsumpcji, state powigzanie
dostawcy z odbiorca

« Naturalny monopol

+ Malejace koszty jednostkowe (korzysci skali)

« Mata substytucyjnos¢, heterogeniczno$¢ ustug

« Catodobowa gotowos$¢ do $wiadczenia ustug

+ Efekty zewnetrzne

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne

w Europie: cele, uwarunkowania, efekty, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2010, s. 50-52;

A. Wojewnik-Filipkowska, Project Finance w inwestycjach infrastrukturalnych, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2008, s. 159; D. Grimsey, M.K. Lewis, Evaluating the risks of public private partnerships for
infrastructure projects, ,International Journal of Project Management” 2002, vol. 20, no. 2, s. 108.

9  W.Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2000, s. 566; M. Ratajczak, Infrastruktura a wzrost i rozwdj gospodarczy, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2000, nr 4, s. 84.
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Rysunek 2.2. Schemat dziatania efektéw mnoznikowych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie B. Domanski i wsp., Oddziatywanie SSE Euro-Park Mielec na otoczenie lokalne: powigzania firm
i efekty mnoznikowe, [w:] B. Domariski, K. Gwosdz (red.), Dziesie¢ lat doswiadczen pierwszej polskiej specjalnej strefy ekonomicznej Mielec
1995-2005, Instytut Geografii i Gospodarki Przestrzennej Uniwersytetu Jagiellonskiego, ARP o. Mielec, Krakéw 2005, s. 90.
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W kontekscie konkurencyjnosci gospodarki infrastrukture gospodarcza, okoto-
biznesowy i spofeczng mozna zdefiniowac jako systemowe zjawiska, ktére umozli-
wiaja, odpowiednio do rodzaju infrastruktury, realizowanie proceséw gospodar-
czych oraz $wiadczenie ustug ksztaltujacych poziom jakosci zycia oraz rozwoju
kapitatu ludzkiego i intelektualnego. Tak wiec z jednej strony to komponenty in-
frastruktury spolecznej stanowia fundament infrastruktury gospodarczej - z po-
wodu oddziatywania na rozwdj kapitalu intelektualnego. Projektowanie, realizacja
i zarzadzanie sg uzaleznione od wiedzy, doswiadczenia, umiejetnosci i zdolnosci
ludzi, a wartosci te sg efektem oddziatywania gléwnie sktadnikéw infrastruktury
spolecznej. Jednak z drugiej strony jako$¢ i dostepnos¢ funkcjonowania infrastruk-
tury spolecznej s3 uzaleznione od infrastruktury gospodarczej'?. Infrastruktura
(zaréwno gospodarcza, jak i spoleczna) sa niezbedne do tego, by procesy rozwoju
mogty zachodzi¢. Nie oznacza to jednak, ze mozliwe jest traktowanie infrastruk-
tury i ponoszonych na jej rozwdj nakladéw ze srodkéw publicznych jako czynni-
ka wystarczajacego do wywolania i utrzymania proceséw wzrostowych czy jako
czynnika gwarantujgcego wywolanie aktywnosci sektora prywatnego w ramach
oddzialywania mnoznikowego!!l. Jednoczesnie samo wystapienie wyzej wymie-
nionych efektéw mnoznikowych réwniez nie uzasadnia realizacji inwestycji, wow-
czas nalezaloby bowiem realizowac¢ kazdg inwestycje infrastrukturalng generuja-
ca korzysci netto, a takich mozliwosci nie ma i inwestycjami infrastrukturalnymi
nalezy zarzadza¢, podejmujac decyzje dotyczace wyboru najkorzystniejszych ich
rodzajow i wariantéw. To wymaga jednak sformulowania odpowiednich kryteriow
podejmowania decyzji, co stanowi kluczowy element zarzadzania inwestycjami.

Celem zarzadzania publicznego, a w szczeg6lnosci zarzadzania inwestycjami
publicznymi, niezaleznie od specyfiki (zakresu, rodzaju, podmiotu realizujgcego)
musi by¢ wzrost wartosci dla mieszkancow, czyli warto$ci publicznej. Wartos¢
publiczna to zespdt praw, korzysci i prerogatyw, do ktérych obywatele powinni by¢
uprawnieni, to obowigzki obywateli wobec spoleczenstwa, panstwa i siebie nawza-
jem oraz zasady, na ktérych powinny opierac sie rzady i politykal2. Warto$¢ pub-
liczna to perspektywa oceny podejmowanych dziatan i sposéb doskonalenia proce-
séw decyzyjnych wlasciwych dla sfery zarzadzania publicznego. Generowana jest,
gdy zaspokajane sg potrzeb zbiorowe oraz indywidualne czlonkéw spoteczenstwa,

10 M. Mroziewski, Koncepcja nowoczesnej infrastruktury gospodarczej, spotecznej i instytucjo-
nalnej w perspektywie konkurencyjnosci. Cz. Il ,Zarzadzanie. Teoria i Praktyka” 2013, nr 1(7),
s. 36.

11 M. Ratajczak, Infrastruktura a wzrost...,s. 101.

12 J.M.Bryson, B.C. Crosby, Public Value Governance: Moving beyond Traditional Public Admi-
nistration and the New Public Management, ,,Public Administration Review” 2014, vol. 74,
no. 4,s. 449.
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ponoszacych naktady na dzialalno$¢ sektora publicznegol!3. Jej Zrodtem w oto-
czeniu wykonawczym majg by¢ wigc ustugi i rezultaty powalajace skwantyfiko-
waé warto$¢ publiczng oraz zaufanie. Wartos$¢ publiczna to w rezultacie podstawa
dla systemu rzadzenia, zarzadzania zasobami i kryterium zaspokajania potrzeb
mieszkancéw w sposob skuteczny i prawomocny!4. Podstawg wartosci publicznej
sa wiec réwniez legitymizacja i poparcie, czyli upowaznienie do podjecia dziatan
o okreslonym celu, oraz zdolnosci operacyjne, czyli odpowiednia forma realizacji
dzialan!® (rysunek 2.3).

Otoczenie
wykonawcze (ustugi,
rezultaty, zaufanie)
— mierzenie
Wartos¢
publiczna
Legitymizacja Zdolnosci operacyjne
i poparcie (organizacja)
— upowaznienie —tworzenie

\/

Rysunek 2.3. Podstawy koncepcji wartosci publicznej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie M. Cwiklicki, Wprowadzenie do koncepcji
wartos$ci publicznej, [w:] S. Mazur (red.), Reformowanie polskiej administracji
publicznej - wybrane aspekty zagadnienia, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakdéw 2011, s. 11-15.

Wymienione elementy wartosci publicznej s3 powigzane, ale to menedzer musi
odnalez¢ optymalny poziom ich zharmonizowanial®, poniewaz jesli, przyktado-
wo, mierniki, ktére s3 wykorzystywane do oceny wartosci publicznej, nie sg spdjne

13 M.Wisniewska, Wartos¢ publiczna i zarzqdzanie wartosciq publiczng, ,Samorzad Terytorial-
ny” 2018, nr 38, s. 28-29.

14 M. Stodowa-Hetpa, Odkrywanie na nowo dobra wspélnego, ,NierbwnosSci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy” 2015, nr 3(43), s. 13.

15 M. Cwiklicki, Wprowadzenie do koncepcji wartodci publicznej, [w:] S. Mazur (red.), Reformo-
wanie polskiej administracji publicznej - wybrane aspekty zagadnienia, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakdw 2011, s. 9-21.

16 M. Cwiklicki, Wprowadzenie..., s. 11.
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z odczuciami obywateli, to ludzie przestajg ufa¢ rzadowil”. Warto$¢ publiczna po-
winna by¢ réwniez rozpatrywana w dtugim okresie. Niebezpieczenistwem dla jej
tworzenia sg przede wszystkim trudnosci w identyfikacji wartosci publicznej, brak
ochrony zasobow publicznych i skoncentrowanie na perspektywie rynkowej (eko-
nomicznej), co zagraza godnosci ludzkiej. Wartosci publicznej nie sprzyjaja ,,nie-
doskonate monopole”, gromadzenie $wiadczen i niedobdr dostawcow skutkuja-
cy poszukiwaniem substytutéw i naruszeniem zasobow naturalnych!8. Wyrazem
warto$ci publicznej jest wiec stosowanie odpowiedzialnoéci spotecznej, ktora wdra-
za zasady zréwnowazonego rozwoju na poziomie mikroekonomicznym i ozna-
cza, iz kryteria spoteczne i ekologiczne brane sa pod uwage przez sektor prywatny
w dzialalno$ci i stosunkach z zainteresowanymi stronami na zasadzie dobrowol-
nosci. Cho¢ nie jest to typowe podejscie, to w tym kontekscie przedsigbiorstwo
jest nie tylko instytucja gospodarcza, ale takze spoteczna, a maksymalizacja zysku
lub wzrostu wartoéci firmy nie jest jedynym ani nawet gléwnym celem przedsie-
biorstwal®. Jednak spetnianie powinnosci spotecznych jest mozliwe tylko wow-
czas, gdy egzystencja spoleczenstwa jest dtugoterminowo zabezpieczona20. Zysk
nie jest wigc celem ostatecznym, ale warunkiem koniecznym do realizacji przez
sektor prywatny spolecznej odpowiedzialnos$ci i generowania warto$ci publiczne;.
To za$ oznacza, iz w warunkach, w ktérych nie ma pewnosci, ze kolejne pokolenia
beda bogatsze od obecnego i beda mialy $rodki na radzenie sobie z problemami
stworzonymi przez poprzednie pokolenia?l, dazenie do maksymalizacji korzysci
powinno by¢ powigzane z dzialaniami nakierowanymi na ochrone¢ srodowiska,
poszanowanie praw, rozwoj spotecznosci.

Zasada odpowiedzialno$ci spolecznej dziala jednak réowniez w druga strone.
Dotyczy kryteriow finansowych, ktore, cho¢ charakterystyczne dla sektora pry-
watnego, muszg by¢ brane réwniez pod uwage w sektorze publicznym, ktéry obo-
wiazujg zasady racjonalnego gospodarowania, w przeciwnym razie kazde dziala-
nie zmierzajace do poprawy zycia spoteczenstwa nalezatoby przyja¢ do realizacji.

17 J.E. Stiglitz, J.-P. Fitoussi, M. Durand, Poza PKB. Mierzmy to, co ma znaczenie dla rozwoju
spoteczno-gospodarczego, ,,Biuletyn PTE” 2019, nr 86, s. 60.

18 B.Bozeman, Public-value failure: When efficient markets may not do, ,Public Administration
Review” 2002, vol. 62, no. 2, s. 151.

19 K. Olejniczak, Reguta 3E jako podstawa zarzgdzania wspétczesnym przedsiebiorstwem, ,Stu-
dia Ekonomiczne” 2014, nr 180, s. 208; A. Czech, J. Lisaka, Ekonomia jednostkowa: przyczy-
nek do dziejow nauki o przedsiebiorstwie w Polsce, Wydawnictwo Uczelniane Akademii Eko-
nomicznej, Katowice 1999, s. 110.

20 E.M. Wronska, Warto$¢ dla akcjonariuszy czy wartosé dla wszystkich zainteresowanych
stron?, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2004, nr 38,
S.402-404.

21 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne ..., s. 11.
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Wspolczesna gospodarka sktania wszystkich inwestorow do poszukiwania opty-
malnych sposobéw wykorzystania posiadanych zasobdw, co w tym zakresie upo-
dabnia sektor publiczny do prywatnego. ,,Dla osiggnigcia sukcesu w obszarze PPP
wazne jest ustalenie rownowagi pomiedzy interesem spolecznoscilokalnych a me-
chanizmami rynkowymi oraz interesem sektora publicznego i prywatnego”22.
Uwzglednienie wielu perspektyw i intereséw jednoczesnie jest wiec warunkiem
harmonijnego i zréwnowazonego rozwoju, a w kontekscie partnerstwa publiczno-
-prywatnego warunkiem zrozumienia, wzmacniania i trwalosci wspotpracy oraz
zarzadzania zgodnie z kryterium wartosci publicznej (rysunek 2.4).

Spoteczenistwo

Interes spoteczny Interes przemystu

Paristwo Réwnowaga Przemyst

Interes paristwa Interes rynkowy

Rysunek 2.4. Model rownowagi perspektyw i intereséw

Zrédto: M.J. Garvin, D. Bosso, Assessing the effectiveness of infrastructure public - private partnership
programs and projects, ,,Public Works Management & Policy” 2008, vol. 13, no. 2, s. 164.

Zarzadzanie publiczne, niezaleznie od modelu, w ujeciu funkcjonalnym obej-
muje planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie?3. Z punktu wi-
dzenia zarzadzania inwestycjami infrastrukturalnymi do narzedzi zarzadzania
mozna zaliczy¢ planowanie, organizacje oraz finansowanie, informacje¢ oraz part-
nerstwo?4, gdzie — zaleznie od problemu do rozwigzania - poszczegdlne narzedzia
moga mie¢ odmienne znaczenie. Z jednej strony to finansowanie ma zasadnicze
znaczenie, warunkuje bowiem rozpoczecie realizacji inwestycji, natomiast z dru-
giej strony w okreslonych okoliczno$ciach wigksze znaczenie moze mie¢ system in-
formacyjny. W innym przypadku zaplanowanie i zorganizowanie dziatan na rzecz

22 J.Wegrzyn, Perspektywy rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce w warunkach
kryzysu gospodarczego, ,Studia Ekonomiczne” 2013, nr 155, s. 352.

23 B.Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Wydawnictwo Pla-
cet, Warszawa 2004, s. 80.

24 W. Peski, Zarzqdzanie zrownowazonym rozwojem miast, Wydawnictwo Arkady, Warszawa
1999, s. 20.
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rozwoju oraz pobudzenie przedsigbiorczosci moga skutkowac realizacjg dziatan
bez znacznych $rodkéw finansowych. Wreszcie dzigki partnerstwu mozna unik-
na¢ problemoéw planistycznych, organizacyjnych, finansowych i informacyjnych,
a partnerstwo, w szczegolnosci partnerstwo publiczno-prywatne, jest elementem
kazdego modelu zarzadzania publicznego - z wyjatkiem modelu administracyj-
nego. Dzialajac na podstawie modelu nowego zarzadzania publicznego, wywodza-
cego sie z teorii ekonomicznych, PPP byloby oceniane przede wszystkim z punktu
widzenia wydajnosci czy kosztéw. W modelu publicznego wspoélrzadzenia, wy-
wodzacym sig z teorii socjologicznych, kluczowe sg konsultacje spoleczne i party-
cypacja spofeczenstwa. Model neoweberowski z kolei koncentruje si¢ na transpa-
rentnosci i szeroko rozumianej jakos¢ dostarczanej ustugi publicznej?°. Chociaz
to sektor publiczny z mocy prawa jest odpowiedzialny za ksztaltowanie polityki
przestrzennej i odgrywa wazna role w dzisiejszych gospodarkach, §$wiadczac ustugi
zbiorowe i indywidualne, to nie musi by¢ jedynym $wiadczeniodawca tych ustug?9,
poniewaz o ile ,,[...] zarzadzanie w sensie og6lnym polega na celowym dzialaniu
poprzez innych ludzi, o tyle w przypadku zarzadzania publicznego osiaga sie cele
poprzez inne organizacje”?’. W takim §wietle PPP to narzedzie realizacji celu pod-
stawowego, jakim jest poprawa jakosci zycia mieszkancéw mierzona wskaznikiem
Value for Money (VFM), bedacym operacjonalizacja koncepcji wartosci publiczne;.
Poprawa jakosci Zycia mieszkancédw stanowi wigc gléwne kryterium oceny i po-
dejmowania decyzji w zakresie projektéw PPP, ale powodzenie PPP zalezy miedzy
innymi od poziomu rozwoju kapitatu spotecznego, dojrzalosci i sprawnosci admi-
nistracji publicznej? oraz kwestii dotyczacych finansowania.

2.2. Finansowanie w partnerstwie
publiczno-prywatnym

Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest finansowaniem bezkosztowym dla zad-
nego z partneréw. Relatywnie wysokie koszty infrastruktury, zaréwno zwigza-
ne z przygotowaniem projektu, jak i inwestycyjne i eksploatacyjne, muszg by¢

25 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 97; M. Pszczyriski, Trzy mode-
le reform administracji publicznej a legitymizacja stuzby publicznej, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G” 2017, vol. 64, no. 2, s. 63.

26 J.E. Stiglitz, S. Amartya, J.-P. Fitoussi, Btgd pomiaru. Dlaczego PKB nie wystarcza. Raport
Komisji ds. Pomiaru Wydajnosci Ekonomicznej i Postepu Spotecznego, Polskie Towarzystwo
Ekonomiczne, Warszawa 2013.

27 L. Metcalfe, Public management: from imitation to innovation, ,Australian Journal of Public
Administration” 1993, vol. 52, no. 3, s. 292-304.

28 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 100.
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ponoszone przez uzytkownikéow lub podatnikéw, obecnych, ale i przysztych, stad
wazno$¢ kwestii dotyczacych finansowania. Szeroko rozumiane finansowanie
w partnerstwie publiczno-prywatnym obejmuje wi¢c zagadnienia dotyczace:

« modelu finansowania, czyli organizacji finansowania w caltym cyklu zycia
projektu — od jego planowania, przez realizacje, eksploatacje i ewentualne
zakonczenie inwestycji;

« doboru zrdédel finansowania - rozumianego jako finansowanie wlasne i obce;

« finansowania wynagrodzenia partnera prywatnego.

Modele finansowania s pewnego rodzaju pochodng modeli funkcjonowania
ustug komunalnych, klasyfikowanych wedlug kryterium wiasciciela (instytucji
finansujacej) i operatora, ktére s3 za$§ wynikiem przyjetej polityki i strategiiZ®.
W pewnym sensie poprzez opodatkowanie i zacigganie kredytdéw partnerstwo pub-
liczno-prywatne umozliwilo usuniecie z budzetu publicznego wydatkow zwia-
zanych z inwestycjami w infrastrukture publiczng30. Inwestor moze pozyczyé
pienigdze od bankéw komercyjnych lub pozyska¢ kapital przez emisje obligacji
samodzielnie, przez przedsigbiorstwo lub spotke celowa, w ktdrej finansowanie
bedzie zabezpieczone na bezposrednio pobieranych przysztych dochodach zwia-
zanych z dostarczeniem ustug i oplat od uzytkownikéw koncowych lub mechani-
zmie wynagradzania, opartym na wynagrodzeniu za dostepno$¢, pochodzacym
z podmiotu publicznego. Problematyka finansowa w partnerstwie publiczno-pry-
watnym dotyczy wiec trzech aspektéw — modelu finansowania, doboru zrédet fi-
nansowania samego projektu inwestycyjnego oraz kwestii wynagradzania part-
nera prywatnego.

Partnerstwo publiczno-prywatne, jako sposob realizacji inwestycji publicznej,
umozliwia pozyskanie finansowania niedostepnego dla sektora publicznego, przy
jednoczesnej obecnosci sektora publicznego w ksztaltowaniu polityki inwestycyj-
nej. Jeffrey Delmon3! w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego wyréznia na-
stepujace modele finansowania: finansowanie ze srodkéw publicznych (government
finance), finanse przedsiebiorstw (corporate finance) oraz finansowanie projektow
(project finance) (rysunek 2.5).

29 Szerzej: K. Brzozowska, Kapitat prywatny w finansowaniu projektéw infrastruktury gospo-
darczej na zasadach project finance, ,,Rozprawy” nr 220, Akademia Rolnicza w Szczecinie,
Szczecin 2003, s. 32-38; J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komu-
nalnych, OSrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2007, s. 27-33, 61.

30 J.Delmon, Public-private partnership projects in infrastructure: an essential guide for policy
makers, Cambridge University Press, Cambridge 2017, s. 62.

31 Tamze.
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Rysunek 2.5. Modele finansowania partnerstwa publiczno-prywatnego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie J. Delmon, Public-private partnership projects
in infrastructure: an essential guide for policy makers, Cambridge University Press, Cambridge 2017, s. 64.

Model finansowania zalezy od dostepnosci i gotowosci rynku oraz kredyto-
dawcéw do ponoszenia ryzyka zwigzanego z projektem, a takze wlasnego ryzy-
ka inwestora, zwigzanego z zarzadzaniem pomiotem. Finansowanie ze srodkow
publicznych polega zasadniczo na finansowaniu inwestycji za pomoca dotacji lub
udzielenia gwarancji zadtuzenia. Sektor publiczny moze réwniez zacigga¢ kredy-
ty, zazwyczaj o nizszej stopie procentowej, ale na ograniczong kwote i — co wie-
cej — w warunkach konkurowania réznych potrzeb publicznych. Sektor publiczny
jest réwniez na og6! mniej skuteczny w zarzadzaniu ryzykiem rynkowym. Finan-
sowanie przedsigbiorstw polega gtéwnie na finansowaniu opartym na zdolnosci
kredytowej i zabezpieczeniu kredytu, a przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej
i przedsigbiorstwa panstwowe czgsto nie majag wymaganej zdolnosci kredytowej
i realizujg inwestycje w warunkach ograniczonego kapitalu. Kapital moga ofe-
rowaé rowniez inwestorzy zewnetrzni — zaréwno w postaci kapitatu wlasnego,
jak i obcego, co zwigzane jest z oczekiwaniem okreslonej stopy zwrotu. Wreszcie
finansowanie projektéw moze polega¢ na bezposrednim finansowaniu spoiki ce-
lowej, stworzonej na potrzeby realizacji danej inwestycji. Kredytodawcy opieraja
wowczas finansowanie na przysztych przeptywach pienigznych, a zabezpieczenie
dlugu jest ograniczone do aktywow projektu. Dtug moze by¢ zatem forma finan-
sowania pozabilansowego zaréwno dla inwestora, jak i sektora publicznego32.

Finansowanie PPP to réwniez wybdr finansowania pochodzacego z réznych
zrodel, niezaleznie od modelu finansowania. Bedzie to z jednej strony polaczenie

32 Szerzej: E.R. Yescombe, Project finance: wybrane elementy finansowania strukturalnego,
Oficyna Wolters Kluwer business, Krakow 2007, s. 15-29; A. Wojewnik-Filipkowska, Project
finance...,s. 139-141.
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kapitalu pochodzgcego z sektora publicznego, a z drugiej prywatnego oraz kapi-
talu wlasnego i dlugu33. Kapital wlasny to przede wszystkim wktady kapitatowe,
czyli fundusze zainwestowane w projekt spotki, ktére obejmuja jej kapitat zakta-
dowy i inne fundusze akcjonariuszy (wlascicieli). Kapital wtasny charakteryzu-
je sie najwyzszym ryzykiem i jednoczesnie najwyzsza oczekiwang stopa zwrotu,
ale najmniejszym zabezpieczeniem i jednoczesnie stanowi wyznacznik wysokosci
mozliwego zadluzenia. Finansowanie wlasne ze srodkéw publicznych najczesciej
przyjmuje forme¢ gotéwki — zwlaszcza w poczatkowej fazie inwestycji, ze wzgle-
dow organizacyjnych (przygotowanie inwestycji, promocja itp.) oraz dla uwiary-
godnienia przedsiewziecia. Finansowanie ze srodkéw publicznych moze mie¢ tez
forme aportu (w kolejnym etapie rozwoju projektu) — dotyczy to w szczegolnosci
atrakcyjnych dla inwestorow dzialek i budynkéw, ktérych gminy sg wlascicielami.
Finansowanie ze srodkéw publicznych to wreszcie bezposrednie doptaty z budzetu
publicznego. Gwarancje i porgczenia, jako instrumenty wplywajace na zmniejsze-
nie oprocentowania pozyczek i kredytéw, nie stanowig co prawda bezposrednio
finansowania, ale umozliwiaja jego pozyskanie na lepszych warunkach. Podobnie
koncesje i pozwolenia wymienia si¢ w ramach zasobdw sektora publicznego jako
narzedzie umozliwiajace pozyskanie finansowania z sektora publicznego.

Kapital obcy mozne pochodzi¢ z wielu zZrédet, w tym od kredytodawcéw, agencji
kredytéw eksportowych, obligatariuszy i rzadu — moga wiec by¢ to $rodki pocho-
dzace zaréwno z sektora prywatnego, jak i publicznego. Partnerstwo publiczno-
-prywatne zazwyczaj poszukuje zrodel finansowania dtugoterminowego, o statym
oprocentowaniu - takie wymagania wydaja si¢ spetnia¢ fundusze emerytalne i inni
inwestorzy instytucjonalni. W przeciwienstwie do wkladéw kapitatowych dtug
charakteryzuje najwyzszy priorytet wsrdd zainwestowanych funduszy - jego sptata
jest zwigzana z okre$lonym harmonogramem. Zrédto dtugu bedzie miatlo istotne
znaczenie dla jego charakteru - to dlugoterminowe kredyty bankowe, ale réwniez
wieloletnie obligacje. Obligacje pozwalajg kredytobiorcy na dostep do dlugu bez-
posrednio od 0séb fizycznych i instytucji; zapewniaja nizsze koszty finansowania
zewnetrznego i dluzszy czas finansowania, jezeli pozycja kredytowa inwestora
jest wystarczajaco stabilna. W tym zakresie mozna wspiera¢ si¢ agencjami ratin-
gowymi, ktdre oceniajg ryzyko projektu i, przypisujac okreslony rating, informuja
nabywcéw obligacji o atrakcyjnosci inwestycji i cenie, jakiej powinni oczekiwac
za udostepnienie swojego kapitatu. Oznacza to, ze wspolpraca z agencja ratingowa
pozwala zwiekszy¢ dostepnos$¢ i obnizy¢ koszty zadluzenia. Wsparciem dla pozy-
skania finansowania zewnetrznego sg réwniez ubezpieczenia.

33 Szerzej: W. Misterek, Zewnetrzne zrédta finansowania dziatalnosci inwestycyjnej jednostek
samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2008, s. 75-87; K. Brzozowska,
Kapitat prywatny...,s. 125-153; J. Delmon, Public-private partnership..., s. 66-69.
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Uzupetnieniem kapitalu wtasnego i obcego jest tzw. kapital posredni (mezzani-
ne capital), ktérego priorytet splaty, ryzyko i zabezpieczenia wyznaczajg jego po-
$redni charakter. Przykladem kapitatlu posredniego sa pozyczki podporzadkowane
i udzialy uprzywilejowane bez prawa glosu. Dawcy finansowania typu mezzanine
otrzymuja rekompensate za dodatkowe ryzyko, ktére podejmuja — wyzsze odset-
ki od oprocentowania kredytéw i/lub dodatkowy udziat w projekcie lub zyski ka-
pitalowe (equity kickers). Akcjonariusze moga preferowa¢ dlug podporzadkowa-
ny zamiast kapitalu wlasnego miedzy innymi ze wzgledu na korzysci podatkowe
(platnosci z tytutu pozyczki podporzadkowanej zaliczane sg do kosztow uzyskania
przychodu - przynajmniej w pewnym zakresie). Dawcami kapitalow mezzanine
sa gléwnie wyspecjalizowane fundusze inwestycyjne.

Z poszczegdlnymi kategoriami kapitalu zwigzane jest okreslone ryzyko i ocze-
kiwana stopa zwrotu. Zgodnie z zasadg rownowagi im wieksze ryzyko, tym wiek-
szy zysk oraz oczekiwane zabezpieczenie (rysunek 2.6).

Kapitat  |Kapitatzwykty
wiasny  (Kapitat uprzywilejowany

Kapitat uprzywilejowany bez prawa gtosu
Ciche udziaty (silent participation)

Kapitat | Obligacje zamienne na akcje = %
posredni  [Obligacje zwarrantem E E
Kredyt partycypacyjny (participation loan) S E‘
Dtug podporzadkowany (subordinated-debt) & S
Kapita Lea.sing'ﬁnansowy
obey Obligacje

Dtug gtéwny (senior debt)

Rysunek 2.6. Ryzyko, stopa zwrotu i zabezpieczenie

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie M. Sulima, Pozyskiwanie przez spétke finansowania
typu mezzanine, [w:] W.M. Panfil (red.), Finansowanie rozwoju przedsiebiorstw, studia
przypadkéw, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2008, s. 383-386; L. Cusmano, J. Thompson,
Alternative Financing Instruments for SMEs and Entrepreneurs: the Case of Mezzanine

Finance, ,OECD SME and Entrepreneurship Papers” 2018, no. 2, s. 30-32.

Rzady moga i powinny zapewni¢ mechanizmy wspierajace finansowanie PPP
(rysunek 2.7). Wykorzystanie wsparcia publicznego moze oznaczac, ze sektor pub-
liczny ponosi cze$¢ ryzyka, zwlaszcza w projektach, ktdre nie sa optacalne, ale
spolecznie uzasadnione generowanymi korzystnymi efektami zewnetrznymi.
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Rysunek 2.7. Finansowanie ze $rodkéw publicznych jako wsparcie PPP

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie J. Delmon, Public-private partnership..., s. 82.
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Kazdy projekt moze wymaga¢ innego wsparcia, kluczowe sg tu jasne zasady.
Wsparcie rzagdowe moze bowiem generowac konflikty lub tworzy¢ nieuzasad-
nione zachety, zwlaszcza gdy sektor publiczny bedzie petnif funkcje po réznych
stronach transakcji — na przyklad moze by¢ jednocze$nie akcjonariuszem i kre-
dytodawca. W zwigzku z tym wsparcie rzadowe nalezy stosowac przede wszyst-
kim zgodnie z litera obowiazujacego prawa. Podstawowg forma wsparcia jest
finansowanie kosztow przygotowania projektu czy wniesienie wktadu wlasnego.
Uzupelnieniem wkladu wlasnego moze by¢ dofinansowanie z unijnych funduszy
strukturalnych i spdjnosci®4. Rzad moze réwniez wspiera¢ tworzenie podmio-
tow, ktore zapewniajg nie tylko finansowanie, ale i doradztwo dla PPP. Wreszcie
podmiot publiczny moze by¢ zobowigzany do wynagrodzenia partnera prywat-
nego — powinno mie¢ ono charakter ekwiwalentny w stosunku do jego wkladu
w realizacje przedsiewziecia3>.

Ustawa o PPP opisuje charakterystyczny dla przedsiewzig¢ PPP mechanizm
uzalezniania wysokosci wynagrodzenia partnera prywatnego od rzeczywistego
wykorzystania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu partnerstwa (art. 7 ust. 1).
Uzaleznienie tego wynagrodzenia od rzeczywistego wykorzystania lub faktycz-
nej dostepnosci przedmiotu partnerstwa jest wyrazem troski ustawodawcy o in-
teres podmiotu publicznego czy - szerzej — o interes publiczny. Nietrudno bowiem
wyobrazi¢ sobie modele wynagradzania, ktére w oderwaniu od popytu na ustu-
gi $wiadczone w ramach przedsiewzigcia lub jakosci $wiadczonych ustug gwa-
rantujg partnerowi prywatnemu wynagrodzenie w ustalonej z géry wysokosci,
w dlugim okresie realizacji przedsiewziecia. Dotychczasowe doswiadczenia poka-
zZujg, ze partnerzy prywatni majg rézne oczekiwania dotyczace rodzaju mechani-
zmu platnosci. Gdy partner prywatny bedzie mial mozliwos¢ wykazania si¢ swo-
im know-how oraz umiejetno$ciami zarzadzania przedsiewzieciem, najczesciej
wybierze mechanizm platnosci za rzeczywiste wykorzystanie ustugi lub oplaty
od uzytkownikéw koncowych. Natomiast w przypadku gdy popyt nie uzasadnia
pobierania opfat, partner prywatny bedzie dazyt do tego, aby mechanizm wyna-
gradzania oparty byl na wynagrodzeniu za dostepnos¢, pochodzacym z podmio-
tu publicznego.

Cho¢ przepis art. 3 ust. 2 ustawy o umowie koncesji nie precyzuje wprost,
ze chodzi o pozytki pobierane z przedmiotu przedsiewziecia, to de facto do tego
sie sprowadza zaréwno prawo do eksploataciji, jak i prawo do $wiadczenia ustug.
W tym modelu wynagrodzenie partnera prywatnego pochodzi ze §wiadczenia

34 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicznej, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2010, s. 35; M. Kope¢, Finansowanie projektéw rewitalizacji, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 38-113.

35 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne...,s. 129.
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przez niego ustug na rzecz 0séb trzecich, a wiec poprzez komercyjne lub odplat-
ne wykorzystanie powstalej infrastruktury. W przeciwienstwie do optaty za do-
stepnos¢ forma ta znajdzie zastosowanie przy inwestycjach wykazujacych cechy
komercyjne o wysokim poziomie rentownosci (parkingi podziemne, galerie han-
dlowe, hotele). Strona publiczna nie powinna pozostawi¢ partnerowi prywatnemu
dowolnosci w zakresie ustalania tych optat, tak by nie przekraczalo to mozliwosci
finansowych uzytkownikéow.

Mechanizm oparty na oplacie za dostepno$¢ polega na wypltacaniu wynagro-
dzenia partnerowi prywatnemu za to, ze dany obiekt istnieje w okreslonym stan-
dardzie, a ustugi sa $wiadczone w okreslonej jakosci, bez uzaleznienia jego wy-
sokosci od tego, ile 0séb z nich korzysta. W tym przypadku partner prywatny
odpowiedzialny jest za zapewnienie dostepnosci obiektu w ramach przedsiewzigcia
na okres$lonym poziomie przez okreslony czas, a podmiot publiczny wynagradza
go za to okresowymi platnosciami w zaleznosci od tego, na jakim poziomie ustu-
gi zwigzane z dostepnoscia s swiadczone. Podmiot publiczny jest w takim przy-
padku zamawiajacym ustugi $wiadczone przez partnera prywatnego w ramach
przedsiewzigcia PPP na rzecz oséb trzecich. Uzasadnione jest zatem oczekiwanie,
ze ustugi te beda realizowane w sposdb nieprzerwany, na uzgodnionym co do ja-
kosci poziomie, efektywnosci itd. Kluczowym zalozeniem tej formy wynagrodze-
nia jest wystepowanie ptatnosci, ktorej wysokos¢ uzalezniona jest od dostepnosci
infrastruktury. Mechanizm wynagrodzenia na ogot sklada si¢ z oplaty bazowej
za dostepno$¢ oraz dodatkowych elementéw stanowigcych korekty oplaty bazo-
wej na niekorzys¢ lub na korzys¢ partnera prywatnego, w zaleznosci od dostep-
nosci oraz jakosci $wiadczonych ustug, bedacych przedmiotem umowy. Ptatnosci
na rzecz partnera prywatnego powinny by¢ dokonywane dopiero z chwila udo-
stepnienia przez niego wybudowanej infrastruktury lub zaméwionej przez pod-
miot publiczny ustugi. W kazdym przypadku optata za dostepnos¢ ma charakter
pieniezny i uiszczana jest partnerowi prywatnemu na etapie eksploatacji wytwo-
rzonego (badz udostepnionego) $rodka majatkowego. Konstrukcja mechanizmu
wynagrodzenia powinna motywowac partnera prywatnego do wykonania prac
z oczekiwang starannoscig i jakoscig w zakresie okreslonym umowg. Struktura
powstala na bazie modelu wynagrodzenia opartego na dostgpnosci jest atrakcyj-
na dla rynku i obecnie szeroko stosowana. Uzywana jest przede wszystkim przy
przedsiewzieciach charakteryzujgcych si¢ niskim poziomem rentownosci, w kto-
rych nie ma mozliwo$ci samofinansowania si¢ inwestycji realizowanej w ramach
PPP. Dotyczy to w szczegolnosci inwestycji zakladajacych wytworzenie i utrzyma-
nie infrastruktury przeznaczonej na cele spoteczne (obiektéw administracji pub-
licznej, szkot, domoéw kultury, drég publicznych). Jest ona takze chetniej akcepto-
wana przez instytucje finansujace.
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Mechanizm mieszany polega na tym, Ze cze$¢ wynagrodzenia pochodzi od 0séb
trzecich, czg¢$¢ zas uiszczana jest jako ptatnos¢ od podmiotu publicznego. Moz-
liwe jest réwniez wynagrodzenie w postaci poboru oplat wedtug rzeczywistego
wykorzystania, przy czym wynagrodzenie wyplacane jest przez podmiot pub-
liczny (shadow tools)3°. Kontrakt PPP powinien ustala¢ jasno cel i zadania kazde-
go z partnerdw, a takze sposob rekompensowania kazdemu z nich ponoszonego
ryzyka i zaangazowania wlasnych zasobow. Rekompensata ta moze uwzglednia¢
udzial w zyskach, ktdre przynosi wspdlne przedsiewziecie, lub wzajemne rozlicze-
nia partneréw, zaleznie od przyjetego wariantu partnerstwa.

Kwestie dotyczace szeroko rozumianego finansowania partnerstwa pub-
liczno-prywatnego wykraczaja poza identyfikacje zrédet finansowania w po-
dziale na finansowanie wlasne i obce. Takie wieloaspektowe postrzeganie
finansowania umozliwia dopasowanie rozwigzan finansowych do potrzeb
danego projektu, z uwzglednieniem mozliwo$ci rynkowych oraz wedtug klu-
czowego kryterium, jakim jest poprawa jakosci zycia mieszkancéw. Finan-
sowanie ze Srodkéw publicznych umozliwia realizacje projektow, ktore nie-
koniecznie sg rentowne finansowo, zwigkszajac jednoczes$nie mozliwosci
finansowania ze $rodkow sektora prywatnego. Efektywnos$¢ finansowania
ma tu kluczowe znaczenie. Nie ma bowiem nic za darmo - predzej czy poz-
niej konsumenci i/lub podatnicy beda musieli zaplaci¢ za inwestycje, dlate-
go istotny jest wybdr finansowania, tworzacy najlepszy stosunek jakosci tego
finansowania do jego ceny. Jednak ostatecznie jest to wybdér wtdrny i naj-
wazniejsze jest wybranie odpowiedniego projektu, a zlozone finansowanie,
lewarowane wysokim dlugiem, cho¢ moze by¢ tansze, to réwniez moze sta-
nowic¢ zrodto ryzyka projektu. Sektor publiczny jest wiec kluczowym partne-
rem w PPP i za pomocg réznych mechanizméw finansowych moze wspierac
je w zakresie rentownosci finansowej i uczynic¢ projekt bardziej atrakcyjnym
dla inwestordw, ale nie zmieni to ,zlego” projektu w ,,dobry”37. Finanso-
wanie w tym kontekscie jest narzedziem realizacji inwestycji zaspokajajacej
okreslone potrzeby, a nie celem. Tym samym partnerstwo publiczno-prywat-
ne ma wymiary wychodzgce znacznie poza perspektywe jego finansowania
i oplacalnosci.

36 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne...,s. 129.
37 J.Delmon, Public-private partnership...,s. 63, 214.
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2.3. Wymiary i ocena projektow partnerstwa
publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne wymaga podejscia systemowego, w ktérym
oprocz projektu, nalezy uwzgledni¢ elementy otoczenia blizszego i dalszego, row-
niez w wymiarze czasowym, odnoszace si¢ do gléwnych rodzajow efektywnosci
spolecznej, ekonomicznej oraz politycznej. Graeme A. Hodge i Carsten Greve38
proponuja, by w kontekscie partnerstwa publiczno-prywatnego nie méwic tylko
o projekcie czy interwencji — PPP to bowiem dlugoterminowa wspoélpraca w za-
kresie kapitalochtonnych projektéw o szerokim oddzialywaniu spoleczno-gospo-
darczo-srodowiskowym, ktéra powinna by¢ rozpatrywana i w konsekwencji oce-
niania w szerszym niz sam projekt kontekscie, zgodnie z pigcioma poziomami
PPP (rysunek 2.8).

|. Projekt (poziom funkcjonalny)
I. Organnizacja (poziom ekonomiczny)

I11. Strategia (polityka rozwoju)

IV. Rola paristwa w gospodarce (zarzadzanie)

V. Kontekst (kultura)

Rysunek 2.8. Wymiary PPP

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie G.A. Hodge, C. Greve, On public-private partnership
performance: A contemporary review, ,Public Works Management & Policy” 2017, vol. 22, no. 1, s. 55-78.

Najwezszy zakres — funkcjonalny - rozumienia partnerstwa publiczno-pry-
watnego to wspdlny projekt, wspdlne dzialania, interwencja. Sukces albo poraz-
ka na tym poziomie rozpatrywane sa z perspektywy samego projektu. Podsta-
wa funkcjonalnej oceny projektu jest kryterium jego optacalnosci. Postugujac sie
rachunkiem inwestycji jako narzedziem racjonalizacji decyzji na tym poziomie,
w kalkulacjach ujmuje sie w szczegolnosci catkowite naktady inwestycyjne wraz
ze zrodlami finansowania, koszty i przychody operacyjne oraz warto$¢ koncowa

38 G.A.Hodge, C. Greve, On public-private partnership performance: A contemporary review,
»Public Works Management & Policy” 2017, vol. 22, no. 1, s. 55-78.
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projektu. Literatura przedmiotu wyczerpujaco opisuje zalozenia, wymagania i kon-
cepcje lezace u podstaw oceny oplacalnosci inwestycji, w tym koncepcje wolnych
przeplywow pienieznych FCF (Free Cash Flow) i narzedzia oceny oplacalnosci in-
westycji, takie jak NPV (Net Present Value) i IRR (Internal Rate of Return)3°. Na po-
ziomie projektu mozna tez méwic¢ o sukcesie ocenianym z perspektywy realizacji
inwestycji w zaloZonym czasie, budzecie, zakresie (jako$ci). Cho¢ sa to niekwestio-
nowane kryteria, to jednak niewytaczajace do oceny PPP40.

Na drugim poziomie wspdlpraca jest postrzegana w kontekscie organi-
zacyjnym jako szczegélny rodzaj mechanizmu dostarczania infrastruktury,
z uwzglednieniem systemu instytucjonalnego i finansowego, wplywajacych
na realizacje i funkcjonowanie projektu. O ile na pierwszym poziomie mowa
o efektywnosci finansowej, o tyle tu mozna wskazac na efektywnos¢ organiza-
cyjna?l. Jest to poziom analizy i oceny PPP z uwzglednieniem kwestii prawnych
i finansowych, ale z perspektywy ograniczonej do samej organizacji projektu
- niejako spojrzenie zewnetrzne, ale zawezone do perspektywy bezposrednio
zaangazowanych w realizacje inwestycji podmiotow. Ta plaszczyzna jest szcze-
golnie istota, gdy ros$nie znaczenie finansowania inwestycji i jej utrzymania
(funkcjonowania) przez sektor prywatny, poniewaz na tej ptaszczyznie anali-
za koncentruje si¢ na problematyce relacji dtugoterminowych, wyznaczanych
przez zawigzywane konsorcja, udziat lub catkowite finansowanie prywatne
oraz podzial odpowiedzialnosci (ryzyka). Ta analiza ma wskazac zasadnos¢ re-
alizacji PPP z uwzglednieniem perspektywy inwestoréw jako swoistych orga-
nizacji (podmiotéw). Na tym poziomie przedmiotem analizy i oceny s rézne
opcje w zakresie wspolpracy#2, poczawszy od prostych kontraktéw na dosta-
we i odbidr, a konczgc na pelnym przekazaniu praw do inwestycji sektorowi
prywatnemu.

Trzecia plaszczyzna to postrzeganie i ocena PPP przez pryzmat obowigzujacej
strategii bedacej wyrazem przyjetej (obowigzujacej) polityki rozwoju, czyli ocena
odnoszaca si¢ do roli sektora prywatnego w gospodarce, ale wynikajaca z pewnych

39 K.Dziworska, Decyzje inwestycyjne przedsiebiorstw, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskie-
go, Gdansk 2000, s. 90, 104.

40 R.Atkinson, Project management: cost, time and quality, two best guesses and a phenome-
non, its time to accept other success criteria, ,,International Journal of Project Management”
1999, vol. 17, no. 6, s. 339-341; S.0. Ogunlana, Beyond the ‘iron triangle’: Stakeholder per-
ception of key performance indicators (KPlIs) for large-scale public sector development proje-
cts, ,International Journal of Project Management” 2010, vol. 28, no. 3, s. 228.

41 J. Wasniewski, Wybrane réznice w ujmowaniu efektywnos$ci organizacyjnej, ,Zarzadzanie
i Finanse” 2018, nr 16(1), cz. 1, s. 236.

42 A.Wojewnik-Filipkowska, J. Wegrzyn, Understanding of public-private partnership stakehol-
ders as a condition of sustainable development, ,Sustainability” 2019, vol. 11, no. 4, s. 5.
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ograniczen pozaprawnych i pozaekonomicznych, zgodnie z ktérymi PPP nie by-
toby preferowang forma realizacji inwestycji publicznych.

Czwarty wymiar wspolpracy dotyczy modelu zarzadzania publicznego. Pro-
cesowi powstawania i rozwoju inwestycji publicznych towarzyszy proces rozwoju
samej administracji publicznej, a znaczenie, rola i potencjal obu sektoréw si¢ zmie-
niajg. Na tej ptaszczyznie wazna jest spoleczna i polityczna akceptacja oraz zrozu-
mienie roli sektora prywatnego w dostarczaniu produktéw i ustug infrastruktu-
ralnych. Jednocze$nie zaangazowanie finansowe sektora prywatnego w realizacje
projektoéw inwestycji infrastrukturalnych zalezy od wielu czynnikéw, ktdre z jednej
strony determinujg przyjety model zarzadzania publicznego, a z drugiej wynika-
ja z niego. Owe najwazniejsze czynniki to poziom aktywnosci gospodarczej rza-
du, ktora okresla sklonno$¢ rzadu do angazowania sie w prowadzenie inwestycji
infrastrukturalnych, charakter dobra infrastrukturalnego jako dobra publiczne-
go, ktoéry przeklada sie na site mechanizmu rynkowego jako regulatora wielkosci
i struktury inwestycji tego typu, oraz zaawansowanie w rozwoju infrastruktury
danego kraju. Zaangazowanie panstwa jest zazwyczaj wieksze w stosunku do in-
westycji o charakterze strategicznym oraz gdy stan infrastruktury jest zty. Wresz-
cie czynnikiem zaangazowania sektora prywatnego sa ograniczenia budzetowe,
wynikajace z przyjetych priorytetéw w polityce gospodarczej*3. Przy znacznym
zaangazowaniu sektora prywatnego sektorowi publicznemu nalezy przypisac rola
regulatora i kreatora wspdlnych inwestycji. Wspdtpraca migdzy sektorem publicz-
nym a prywatnym moze wiec funkcjonowac jako narzedzie zarzadzania i wyzna-
cza¢ styl zarzadzania. Tym samym ten poziom odnosi si¢ réwniez do wymiaru
politycznego wspotpracy.

Wspdlpraca miedzy sektorami wystepuje takze w kulturowym oraz z jednej
strony historycznym, a z drugiej przysztosciowym (wizjonerskim) kontekscie. Ewo-
lucja wspotpracy, zwlaszcza jej renesans, wyraznie sygnalizuja nowy kierunek pro-
fesjonalizacji, komercjalizacji i innowacji w sektorze publicznym pod wzgledem
instytucjonalnym i umownym. Na tym poziomie wspoipraca oznacza zmiane
przyjetego paradygmatu zarzadzania.

Hodge i Grave przypisali wyzej wymienionym obszarom pewne cele, ktdre réw-
niez stanowig kryteria oceny PPP#4 i jednocze$nie wskazuja potencjalne korzysci
PPP (tabela 2.2).

43 A.Wojewnik-Filipkowska, Project finance..., s. 160.
44 G.A.Hodge, C. Greve, On public-private..., s. 8.
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Tabela 2.2. Kryteria oceny PPP

Ptaszczyzny PPP

Kryteria oceny/cele

Projekt (poziom
funkcjonalny)

Rentownos¢ (IRR, NPV)
Realizacja w czasie, budzecie i zakresie (jakosci)

Organizacja (poziom
ekonomiczny)

VFM (Value for Money)
Podziat ryzyka

Strategia
(polityka rozwoju)

Ograniczenie deficytu budzetowego

Wzrost dostepnosci i poprawa jakosci infrastruktury
Szybko$¢ realizacji inwestycji

Uzasadnienie optat za dobra i ustugi

Wsparcie sektora prywatnego przez dostep do kontraktow,
zamowien publicznych

Rola panstwa
w gospodarce
(zarzadzanie)

Rzad i samorzad jako symbole postepowych i nowoczesnych
organizacji

Identyfikacja infrastruktury jako czynnika rozwoju gospodarki
Wzrost odpowiedzialno$ci sektora publicznego i prywatnego
Mniej konfliktowe podejscie do dostarczania infrastruktury
publicznej

Profesjonalne zarzadzanie

Poprawa perspektyw wyborczych

Wzmacnianie rozwoju spoteczno-gospodarczego

Wzrost zaufania do biznesu i rynkéw finansowych

Rozwdj sektora budownictwa i finanséw

Zapewnienie podejscia zgodnego z petnym cyklem zycia
infrastruktury

Kontekst (kultura)

Szerokie oddziatywanie spoteczno-ekonomiczno-$rodowiskowe
Korzysci z innowacji organizacyjnych i technologicznych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie G.A. Hodge, C. Greve, On public-private..., s. 8;

K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 34; B. Li i wsp., Perceptions of positive and
negative factors influencing the attractiveness of PPP/PFI procurement for construction projects in the
UK. Engineering, ,Construction and Architectural Management” 2005, vol. 12, no. 2005, s. 126-128.

Zarzadzanie inwestycjami publicznymi powinno by¢ zgodne z regula ,,potroj-
nego E”. Jest to: gospodarno$¢ (economy), wydajno$¢ (efficiency) oraz skutecznosé
(effectiveness) — lub w innym podejsciu: efektywnos$¢ (zyskownos¢), ekonomicz-
nos¢ (racjonalne i sprawne zarzgdzanie zasobami) i etyczno$é4>. Economy to po-

zyskiwanie zasobow w odpowiedniej ilo$ci i jakosci, efficiency to zapewnianie tego

samego poziomu ustug przy minimalnym nakladzie kosztéw, natomiast effective-
ness dotyczy osiggania zamierzonych rezultatéw. Z powyzszego wynika, iz klu-

czowym pojeciem jest efektywnos¢, definiowana jako rezultat dziatan, opisany

45 B.Filipiak, Finanse samorzqgdowe: nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2011, s. 141; K. Olejniczak, Reguta 3E..., s. 214.
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przez stosunek efektow do naktadow#6. W ujeciu celowosciowym efektywnosé
to réwniez miara skutecznosci i sprawnosci, odnoszacych sie do stopnia osiag-
nigcia wyznaczonych celéw. Tak wiec w istocie PPP wymaga przeprowadzenia
wielokryterialnej oceny szeroko rozumianej efektywnosci.

W teorii pojecie efektywnosci definiowane jest w kategoriach tzw. efektywnosci
Pareto, ktora stanowi podstawe nowoczesnej ekonomii dobrobytu. W ocenie projek-
tow inwestycyjnych kryterium poprawy dobrobytu to wybdr projektéw niepogar-
szajacych poziomu dobrobytu zaangazowanych podmiotéw, czyli wybor inwestycji
przyczyniajacych si¢ do wzrostu lub utrzymania dobrobytu na niezmienionym pozio-
mie. Praktyczne ograniczenia tego kryterium doprowadzily do zastapienia go przez
kryterium efektywnosci Hicksa-Kaldora, zgodnie z ktérym efektywno$c¢ rozpatry-
wana jest w kategoriach sumy netto korzysci. Tak rozumiana efektywnos¢ stanowi
podstawe wyrédznienia efektywnosci finansowej, w ktorej warto$¢ nakladow i wy-
nikéw wyceniana jest w cenach rynkowych. To podescie moze jednak skutkowac
pomijaniem efektéw zewnetrznych projektu, niebedacych przedmiotem wymiany
i wyceny rynkowej, i tym samym pomijania réznicy miedzy wartoscig rynkowg
a wartoscig ekonomiczna. W przypadku projektéw infrastrukturalnych z powodéw
praktycznych stosuje si¢ kryterium korzysci netto Hicksa-Kaldora, ale z uwzgled-
nieniem sfery spolecznej, gospodarczej i srodowiskowej4’, co wymaga przeprowa-
dzenia wyceny débr nierynkowych z wykorzystaniem odpowiednich metod48.

Traktujac PPP jako element dzialalnosci jednostki samorzadu terytorialnego,
do oceny partnerstwa mozna wykorzysta¢ koncepcj¢ zaproponowang przez Beate
Filipiak#® dla jednostki samorzadu terytorialnego, ale uzupeiniong o efektywnos¢
ekologiczna. Jarostaw Wasniewski®0 wskazal na efektywnos¢ ekologiczng w ra-
mach efektownosci organizacyjnej — jednak w niniejszej publikacji wyrdzniona
zostala ona jako osobna kategoria efektywnosci ze wzgledu na mozliwe oddzialy-
wanie projektu PPP na §rodowisko. Wskazanym wymiarom efektywno$ci mozna
przypisa¢ wskazniki ilo§ciowe i jako$ciowe (tabela 2.3).

46 A.Drobniak, Efektywnosc i skuteczno$¢ projektéw publicznych - koncepcje i przyktady oceny
projektéw migjskich, seria ,Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych UJ”, Uniwer-
sytet Jagiellonski, Krakéw 2012, s. 59.

47 A.Drobniak, Efektywnos¢ i skutecznosc..., s. 60-61.

48 M. Foltyn-Zarychta, Metoda wyceny warunkowej w ocenie efektywnosci projektéw inwesty-
cyjnych, [w:] K. Marcinek (red.), Inwestycje i nieruchomosci - wybrane zagadnienia, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Ekonomicznego, Katowice 2012, s. 39-42.

49 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe..., s. 148.

50 J.Wasniewski, Wybrane réznice...,s. 241.
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Tabela 2.3. Wymiary efektywnos$ci w zarzadzaniu publicznym i przyktadowe mierniki

Wymiary

(organizacyjna)

Zdolnos$¢ do trwatego
funkcjonowania organizacyjnego

efekbywnosei Opis Ocena - przyktadowe mierniki
Efektywno$¢ | Ocena stopnia realizacji celow IloSciowa - rodzaj i ilos¢ dobr i ustug
rzeczowa (ocena stopnia zaspokojenia potrzeb | JakoSciowa - stopien zadowolenia
(spoteczna) mieszkancow) mieszkancow
Efektowno$¢ | Realizacja zadan w sposob Iloéciowa - wskazniki oceny
finansowa nieprzerwany w krétkim i dtugim optacalnosci

okresie

Efektywno$¢ | Zdolno$¢ do kreowania rozwoju IloSciowa - warto$¢ projektu
systemowa w dtugim okresie Jako$ciowa - ocena innowacyjnosci

behawioralna

w zakresie decyzji podjetych
niezgodnie z obowigzujacymi
procedurami

Efektywno$¢ | Zwigzana z ksztattowaniem relacji Iloéciowa - np. wysoko$é

prowadzonej |z otoczeniem pozyskanego kapitatu zewnetrznego,

polityki efekt mnoznikowy inwestycji
Jako$ciowa - warunki dla rozwoju

Efektywnosé Ocena przez spoteczefstwo Ilo$ciowa - liczba kadencji

polityczna Jako$ciowa - stopien realizacji
interes6w publicznych

Efektywno$¢ | Zgodno$¢ z normami etycznymi IloSciowa - liczba i rodzaj naruszen

kulturowa i kulturowymi Jakosciowa - stopien przestrzegania
norm i wartoSci

Efektywnos¢ Dotyczy zachowania ludzi, np. Iloéciowa - liczba naruszen procedur

Jako$ciowa - ocena predyspozycji
zawodowych

Efektywnosc
ekologiczna

Dotyczy dziatan proSrodowiskowych

Iloéciowa - zmniejszenie ilosci
odpaddéw, zmniejszenie zuzycia
zasobow

Jako$ciowa - rozpowszechnianie idei
zrébwnowazonego rozwoju wewnatrz
organizacji i wérdd klientéw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie B. Filipiak, Finanse samorzgdowe: nowe wyzwania biezqce
i perspektywiczne, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 148; J. Wasniewski, Wybrane réznice
w ujmowaniu efektywnosci organizacyjnej, ,Zarzadzanie i Finanse” 2018, nr 6(1), cz. 1,s. 241.

Miernikéw efektywnosci moze by¢ wiec wiele. Naklady mogg miec postac za-
sobow materialnych (w tym $§rodowiskowych), finansowych i ludzkich, ale nie
wszystkie sg przedmiotem obrotu rynkowego i nie wszystkie podlegaja rynko-
wej wycenie, dlatego odrdznia sie efektywnos¢ finansowg (optacalnos¢ - utoz-
samiang réwniez z wydajnoscia) od szeroko rozumianej efektywnosci ekono-
miczno-spolecznej, co pozwala na pierwsze rekomendacje dla projektéw PPP

(tabela 2.4).
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Tabela 2.4. Rekomendacje dla projektu PPP wedtug kryterium
efektywnosci finansowej i spoteczno-ekonomicznej

Efektywnos¢ spoteczno-ekonomiczna

calny)

go zmodyfikowal.

potrzebuje wsparcia - nalezy

Tak (efektywny) Nie (nieefektywny)
Tak Projekt jest korzystny Projekt optacalny, ale nie
(optacalny) fjla spoteczenstwa powinien 'b,yé wdroion){ - nalgiy
i samowystarczalny. go odrzucié¢ lub zmodyfikowac.
Efgktywnosc : Projekt powinien by¢ wdrozony | Projekt nieoptacalny
finansowa .Nle ze wzgledu na korzysci i nieefektywny - nalezy
(nieopta- | spoteczno-ekonomiczne, ale go odrzucié¢ lub zmodyfikowad.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie A. Drobniak, Efektywno$¢ i skuteczno$é projektéw
publicznych - koncepcje i przyktady oceny projektéw miejskich, seria ,Monografie i Studia
Instytutu Spraw Publicznych UJ”, Uniwersytet Jagiellorski, Krakéw 2012, s. 72.

Specyfika i trudno$¢ oceny PPP wynikaja z jednej strony z charakteru inwesty-
cji, ktdra jest przedmiotem projektu, i faktu realizowania projektu we wspolpra-
cy podmiotdw, ktdrych cele, przynajmniej na poziomie operacyjnym, s3 odmien-
ne. Na poziomie operacyjnym identyfikacja celéw podmiotéw komercyjnych jest
na ogot prosta i sprowadza si¢ do zysku. Cele i wyniki podmiotéw publicznych
wymagaja jednak szerszego podejscia. Oprocz wydajnosci (efficiency), gospodar-
nosci (economy) i skutecznosci (effectiveness) kryteria oceny PPP wedlug wartosci
publicznej powinny obejmowacé kryterium trafnosci (relevance), uzytecznosci (uti-
lity) i trwalo$ci (durability)>! (tabela 2.5).

Tabela 2.5. Kryteria oceny projektu PPP

Kategoria efektywnosci

Kryterium

Opis

Efektywnosé
systemowa
(organizacyjna)
Efektywnosé
behawioralna

Gospodarno$é/oszczedno$é/
ekonomiczno$é (economy)

Racjonalne i sprawne zarzadzanie
zasobami

Efektywno$¢ finansowa

Wydajnos¢/zyskownosé/
optacalno$¢ (efficiency)

Zapewnianie tego samego poziomu
ustug przy minimalnym naktadzie

kosztoéw lub maksymalizacja poziomu

ustug przy danych naktadach

51 European Commission, Working Document No. 1. Indicative Guidelines on Evaluation Methods:
Ex-ante Evaluation, European Commission, Brussels 2006, s. 4.
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Tabela 2.5 (cd.)
Kategoria efektywnosci Kryterium Opis

Efektywnosc¢ rzeczowa | Skuteczno$é (effectiveness) | Czy osiaggnieto to, co planowano?
(spoteczna)

Efektywnos¢ polityczna
Efektywnos¢ kulturowa

Trafno$¢ (relevance) Czy cele projektu odpowiadajg
zaktadanym potrzebom danej
spotecznosci?

Uzytecznos¢ (utility) Czy interwencja spetnita oczekiwania
adresatow?
Efektywnosé Trwato$¢ (durability, Czy efekty projektu sa trwate?
systemowa sustainability)
Efektywnosé
prowadzonej polityki
Efektywnosé
ekologiczna

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie B. Filipiak, Finanse samorzgdowe..., s. 145-48;
European Commission, Working Document No. 1 Indicative Guidelines on Evaluation
Methods: Ex-ante Evaluation, European Commission, Brussels 2006, s. 4.

Mozna przytoczy¢ trzy podstawowe zasady faczace wyzej wymienione kryteria
i odnoszace si¢ do warto$ci w zarzadzaniu publicznym. Po pierwsze, projekt musi
spetnia¢ kryterium gospodarnosci i trafnosci: ,,Keep it lean and purposeful”, na-
stepnie projekt musi by¢ sprawiedliwy i uzyteczny: ,,Keep it honest and fair”, wresz-
cie projekt musi by¢ zyskowny i trwaly: , Keep it robust and resilient™?2 - tu w kry-
terium trwatosci nalezy ujmowaé kryterium zréwnowazenia (sustainability)®3,
czyli zgodnos¢ z koncepcja zréwnowazonego rozwoju (rysunek 2.9).

Realizacja celéw, ktére wynikaja ze zidentyfikowanych potrzeb, wymaga wyko-
rzystania zréznicowanych i odpowiednich zasobdw, ktdre - jako srodki niezbedne
do realizacji projektu — stanowia naklady inwestycyjne (inputs). Dzieki nim powsta-
ja produkty projektu (dobra i ustugi), rozumiane jako bezposrednio otrzymywa-
ne wyniki na poziomie projektu (outputs). Sa to efekty dostepne dla bezposrednich
uzytkownikéw i podmiotéw zaangazowanych w projekt. Moga miec postaé wyzej
wymienionych débr i ustug infrastrukturalnych (np. kilometry zbudowanej drogi,
liczba zmodernizowanych budynkéw, liczba procedur medycznych), ale rowniez
- z perspektywy partnera prywatnego — dodatni wynik finansowy (zysk). Dzieki
tym wynikom kolejni interesariusze moga odnies$¢ dalsze korzysci - tzw. rezultaty
(results). Rezultaty to efekty posrednie (nazywane tez oddzialtywaniem posrednim),
ktdre obejmujg zmiany w otoczeniu projektu w relatywnie dluzszym okresie, a nie

52 C.Hood,APublic Management for All Seasons?, ,Public Administration” 1991, vol. 69, no. 11,
s. 11.

53 Por. A. Drobniak, Urban resilience - nowa perspektywa badawcza rozwoju miast, ,,Studia
KPZK” 2013, nr 153, s. 121.
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bezposrednio w ramach realizacji projektu — dotyczg interesariuszy zewnetrznych
i po$rednich. Sa to na przyktad nowe miejsca pracy w sektorach powiazanych (efekt
mnoznikowy pierwszego rzedu). W najdtuzszym czasie (jako efekty mnoznikowe
drugiego rzedu) moga pojawic si¢ efekty w postaci oddziatywania globalnego (im-
pacts), ktére maja bardziej ogdlny i dtugoterminowy charakter. O ile zasadniczo
wyniki (outputs) maja charakter zamierzony, to rezultaty (results) i oddzialywania
(impacts) projektu na otoczenie mogg mie¢ charakter pozytywny (efekt dodatko-
wodci, przesigkania, mnoznikowy), ale i negatywny (efekt wypychania, przyciaga-
nia i wyciekania, substytucyjny), zwigzane miedzy innymi z dziataniem efektéw
zewnetrznych, co uzasadnia konieczno$¢ analizy korzysci w ujeciu netto>4.

Otoczenie -
spoteczne, gospodarcze, Srodowiskowe Trwatos¢
| durability
i i sustainabilit
Potrzeby Odd;;;r‘)]lgjme -« y
Problemy T
Trudnosci
Interesariusze Zasoby Rezultaty
zewnetrzni « zewnetrzne results
wewnegtrzni Gospodarnos¢ = wewnegtrzne
; economy
Projekt Cele ., Nakldy Wyniki <
projektu inputs outputs
Krvteria Trafnos¢ Skutegnos’c’ ‘ Wydajnos¢
o):eny relevance effectiveness effiiency
Uzytecznos¢
utility

Rysunek 2.9. Kryteria oceny projektu PPP

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie European Commission, Working Document
No. 1. Indicative Guidelines..., s. 4; M. Trocki, M. Juchniewicz, Ocena projektow. Koncepcje
i metody, Szkota Gtéwna Handlowa - Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2013, s. 30.

Omowiona wyzej koncepcja odnosi si¢ do kryteriow powodzenia projektow
z uwzglednieniem cyklu Zycia projektu. Umozliwia to dofaczenie do analizy wymia-
ru, jakim jest czas. Takie podejscie do problematyki powodzenia projektéw mozna od-
nalez¢ w pracach Arona J. Shenhara oraz Dova Dvira®. Autorzy ci zidentyfikowali pie¢
gléwnych wymiaréw pozwalajacych wyjasni¢, czym jest sukces projektu (tabela 2.6).

54 K. Pylak, Podrecznik ewaluacji efektéw projektow infrastrukturalnych, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2009, s. 26-28.

55 A.J.Shenhar, D. Dvir, Reinventing Project Management: the diamond approach to successful
growth and innovation, Harvard Business School Press, Boston 2007 s. 27-28.
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Tabela 2.6. Wymiary sukcesu projektow
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Efektywnos¢ | Wptyw na zespot RE , Wp{yw . Przygotowarjlf:
na konsumentow | na organizacje na przysztosé
« Spetnienie kry- |« Satysfakcja + Spetnienie « Obroty + Nowa
teriumczasu |+ Podniesie- oczekiwan o Zyski technologia
« Spetnienie nie morale + Dostarczenie |+ Udziatwrynku [« Nowy rynek
kryterium + Podniesienie produktu « RIO,ROE + Nowa linia
kosztéw umiejetnosci zgodnego  Przeptywy produktéw
« Funk- + Budowanie ze specyfikacjg | pieniezne + Nowe umie-
cjonalnosé¢ ducha zespotu |+ Przyniesie- « Jakos$¢ $wiad- jetnosci
+ Inne zdefinio- |+ Niewielka nie korzysci czonych ustug [+ Nowe mozli-
wane miary fluktuacja klientowi + Zmiany orga- wosci organi-
efektywnosci |+ Brak efektu + Lepsze wy- nizacyjne zacyjne
wypalenia korzystanie + Nowe regu-
produktu lacje
+ Satysfakcja
klienta
« Lojalnos¢
klienta
+ Rozpoznawal-
no$¢ marki

Zrédto: A.J. Shenhar, D. Dvir, Reinventing Project Management: the diamond approach
to successful growth and innovation, Harvard Business School Press, Boston 2007, s. 28.

W przedstawionej koncepcji uzytkownicy, konsumenci oraz inwestorzy sta-
nowig pod pewnymi wzgledami spdjna grupe, ktorg tacznie okreslono mianem
klientéw. Jednak powodzenie organizacji i jej przygotowanie na nadchodzace zmia-
ny znajdujg si¢ w obszarze zainteresowania przede wszystkim samego inwestora.
Nieprzypadkowa jest rowniez kolejno$¢, w jakiej uszeregowane zostaly aspekty
powodzenia projektu. Pierwsze z podanych kryteriéw (w kolumnach) maja naj-
wieksze znaczenie w chwili zakonczenia projektu. Wraz z uptywem czasu punkt
ciezkosci przenoszony jest na dalsze wyznaczniki sukcesu projektu®. Takie po-
dejécie do oceny projektu ma charakter uniwersalny, czyli moze réwniez zostac
wykorzystane jako zestaw kryteriow oceniajacych projekt PPP, przy czym cenne
jest nie tylko tu pewne wyeksponowanie kryterium czasu, ale tez zwrocenie uwa-
gi na interesariuszy — w przypadku PPP wychodzacych poza bezposrednie strony
umowy. Kryterium czasu i punkt widzenia interesariuszy uwzglednia ponizsza
macierz, mogg one stanowi¢ punkt wyjscia do oceny sukcesu PPP (tabela 2.7).

Uwzglednienie wielu perspektyw jednoczes$nie jest warunkiem zrozumienia,
porozumienia i wzmacniania wspoétpracy miedzy interesariuszami i partnerami
w PPP. Taki sposdb oceny PPP bylby réwniez zgodny z zasadg zréwnowazonego

56 J.Wegrzyn, Ocena krytycznych czynnikow sukcesow projektow PPP w Swietle wynikéw badan
empirycznych w Polsce, ,Marketing i Rynek” 2014, nr 21(05), s. 177-183.
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rozwoju miasta, co oznacza podejmowanie decyzji i dzialania uwzgledniajace per-
spektywe ekonomiczng (korzysci finansowe), spoleczna i sSrodowiskowa (korzysci

pozafinansowe).
Tabela 2.7. Wymiary sukcesu projektéw PPP
Czas, rodzaj korzysci
Ujecie krétkoterminowe Ujecie dtugoterminowe
Perspektywa finansowa Perspektywa pozafinansowa
Bezposredni | |nteresariusze: sponsorzy Interesariusze: mieszkancy,
ucze;tmcy (promotorzy), gtéwni wtadza lokalna
. PFOJek’FU wykonawcy Kryteria oceny: wartos¢
Rodzai int (interesariusze | Gtéwne kryteria oceny: dodana dla mieszkancéw
odza] INte= | \ewnetrzni) | budzet, czas, zakres
resariusza, : : : —
rod.zaj zaa.n- Podmioty Lnte.rteia:jlusze: pozostali In}fte(;esarlustze; turysci,
gazowania poérednio apitatodawcy, wita Zé.l centralna
zaangazowane podwykonawcy Kryteria oceny:

Gtéwne kryteria oceny:
efektywno$c finansowa

oddziatywanie, efekty
zewnetrzne, efekty
mnoznikowe ponadlokalne

(interesariusze
zewnetrzni)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie A. Wojewnik-Filipkowska, J. Wegrzyn,
Understanding of public-private partnership stakeholders as a condition
of sustainable development, ,Sustainability” 2019, vol. 11, no. 4, s. 10.

Waznymi kryteriami w ocenie projektéw PPP s3 réwniez sprawiedliwos¢, bez-
stronno$¢, przejrzystosc i etyka. W wiekszosci sg to pojecia trudne do zoperacjo-
nalizowania, dlatego w ocenie nalezy stosowac podejscie jakosciowe>”. O ile eko-
nomicznos¢ i skutecznos¢, stanowiace o efektywnosci systemowej (organizacji)
i rzeczowej (spolecznej), sa mierzalne, to sprawiedliwo$¢ spoteczna i etyka juz nie.
Jednak dopiero razem te wartosci okreslaja zdolnos¢ sektora publicznego do re-
alizacji interesu publicznego8. W rezultacie menedzerowie publiczni mogg nie
by¢ w stanie obliczy¢ wartosci publicznej, ale moga zdecydowad, czy jeden cel jest
cenniejszy od innego w okreslonych okoliczno$ciach. Narzedzia analityczne, ta-
kie jak analiza kosztéw i korzysci czy analiza wielokryterialna, moga wiec pomoc
zrozumie(, ale nie wyceni¢ warto$¢ publiczng®?.

57 Por.K.A. Kuzmicz, Benchmarking procesowy jako instrument doskonalenia zarzqgdzania uczel-
nig, Wolters Kluwers, Warszawa 2015, s. 31, B. Filipiak, Finanse samorzqdowe..., s. 149.

58 B.Kozuch, Zarzgdzanie publiczne jako przedmiot..., s. 23.

59 J. Alford, J. O’Flynn, Making sense of public value: Concepts, critiques and emergent me-
anings, ,International Journal of Public Administration” 2009, vol. 32, no. 3-4, s. 176.
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2.4. Value for Money (VFM)

W zarzadzaniu publicznym koncepcja zbiorcza, ktéra probuje jednoczesnie uchwy-
ci¢ wszystkie wymiary 3E (economy, efficiency, effectiveness), jest stosunek warto-
$ci do ceny (VEM)®0. Pod koniec lat dziewiec¢dziesiatych ubieglego wieku VEM
stalo si¢ synonimem efektywnosci w sektorze publicznym, w pewnym sensie
analogicznie do pojecia rownowagi, gdzie oczekiwany stosunek jakosci do ceny
polega na osiagnieciu tego samego wyniku przy nizszych kosztach lub lepszego
wyniku przy tym samym koszcie®l. Koncepcja ta jest stuszna, ale zarazem prob-
lematyczna.

Stosunek wartosci do ceny i regula 3E w sektorze publicznym zwigzane s z po-
dejsciem partycypacyjnym, czyli udzialem interesariuszy, bedacych miedzy inny-
mi uzytkownikami ustugi. Perspektywa interesariusza znacznie poszerza grani-
ce VEM, cele oraz efekty projektu muszg by¢ bowiem odniesione do oczekiwan
wszystkich jego interesariuszy. Chociaz sama identyfikacja interesariuszy nie jest
skomplikowana®2, to ocena ich znaczenia i nastepnie ich uwzglednienie w zarzg-
dzaniu publicznym zgodnie z VFM moga juz by¢ trudne.

Rowniez doboér odpowiednich kryteriéw oceny projektu i przypisanie tym kry-
teriom odpowiednich wag (znaczenia) to problem i gdy cele projektu beda dotyczy-
ty sfery spofecznej, ekonomicznej i srodowiskowej, wartosci kryterium skuteczno-
$ci, efektywnosci finansowej i spoteczno-ekonomicznej mogg si¢ réznic, a to relacja
miedzy kryteriami moze by¢ kluczowa w rekomendowaniu danego projektu®3.

Inny problem dotyczy postrzegania VEM przez pryzmat pojedynczych zjawisk
je determinujacych. Przykladowo, tzw. odpowiedzialnos¢ (accountability) ma klu-
czowe znaczenie dla definicji VFM, przy czym samo accountability opiera sie za-
sadniczo na ograniczaniu wydatkéw publicznych, czyli ekonomicznosci. Taka in-
terpretacja VFM przyjela sie na calym swiecie. W rezultacie organizacje sektora
publicznego uwzgledniaja koncepcje VFM w swoich dziataniach na zasadzie: ,VFM
kieruje wszystkim, co robimy”%4. Z perspektywy projektow PPP stosunek wartosci
do ceny to jednak pewna seria nieciggltych wydarzen, a nie sposéb prowadzenia

60 D. McKevitt, Debate: Value for money - in search of a definition, ,Public Money & Manage-
ment” 2015, vol. 35, no. 2, s. 99.

61 Tamze.

62 R.K.Mitchell, B.R. Agle, D.J. Wood, Toward a theory of stakeholder identification and salien-
ce: Defining the principle of who and what really counts, ,,Academy of Management Review”
1997,vol. 22, no. 4,s. 858; M.S. Reed i wsp., Who’s in and why? A typology of stakeholder ana-
lysis methods for natural resource management, ,,Journal of Environmental Management”
2009, vol. 90, no. 5, s. 1934,

63 A.Drobniak, Efektywnosc i skutecznosé..., s. 64.

64 D. McKevitt, Debate: Value for money..., s. 100.
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dziatalnosci. Co wiecej, nie ma systematycznych badan i poréwnan, w jaki sposéb
VEM jest liczone w réznych projektach czy krajach. Z historycznej oceny projek-
tow infrastrukturalnych wynika (co prawda Henn i wsp. wypowiadaja si¢ jedynie
w relacji do projektow transportowych®), ze wybdr sposobu finansowania rzad-
ko byt wynikiem formalnego i systematycznego procesu oceny. Te subiektywne
decyzje wynikajg raczej z polaczenia motywacji politycznych, tradycji lub reak-
tywnej proby naprawienia wczesniejszych bledow inwestycyjnych, czego efektem
byty w wielu przypadkach nieoptymalne wybory finansowania. To za$ pozbawia
obecne i przyszte pokolenia korzysci ptynacych z produktywnych i poprawiajacych
dobrobyt projektow infrastrukturalnych. Value for Money powinno wiec obejmo-
wacé réwniez owa perspektywiczna wizje¢ — korzysci dla przysztych pokolen, czyli
piaty wymiar postrzegania PPP wedlug Hodge’a i Greve’a.

Aby zmniejszy¢ ryzyko, potrzebny jest wiec formalny i systematyczny proces
oceny VEM dla alternatywnych sposobéw finansowania, uwzgledniajacy zaréw-
no koszty, jak i korzysci kazdego konkretnego wyboru. Z jednej strony wynika-
jacy z przepisow prawa finansoéw publicznych pulap zadluzenia moze naklada¢
na podatnikéw koszty rosnacego deficytu infrastruktury, z drugiej zas, szukajac
prywatnego finansowania, samorzady muszg zachowac¢ cze$¢ ryzyka zwigzanego
z projektem, zapewniajac jednoczesnie odpowiednie komercyjne zyski inwestorom
prywatnym, co moze stwarzac ryzyko malwersacji. W szczegoélnosci analiza VFM
powinna obejmowac zbadanie otoczenia (czy jest konkurencyjne) oraz zarzadzanie
ryzykiem w projekcie (czy ryzyko jest rozdzielane miedzy sektor publiczny i pry-
watny zgodnie z zasada, ze koszty ryzyka i odpowiedzialnos¢ za ryzyko ponosi
podmiot, ktory jest do tego najlepiej przygotowany i jednocze$nie za to ryzyko jest
wynagradzany). Poréwnanie miedzy wariantami finansowania i organizacji inwe-
stycji powinno by¢ uczciwe, realistyczne i wyczerpujace oraz analizowane indywi-
dualnie dla kazdego przypadku, z wykorzystaniem ogélnie przyjetych sformalizo-
wanych metod oceny projektow®6. Najbardziej znane metody to analiza kosztow
i korzysci (cost benefit analysis - CBA) i analiza wielokryterialna (multicriteria
analysis - MCA), ktére umozliwiaja uwzglednienie skutkéw spolecznych, gospo-
darczych i sSrodowiskowych oraz jednoczes$nie uwzgledniajg perspektywe roznych
interesariuszy®’. Laczne stosowanie kryteriow formalnych i etycznych w zakresie
decyzji podejmowanych przez sektor publiczny, zwlaszcza w relacji do PPP, jest

65 L. Henn i wsp., Debate: Multi-criteria framework needed to assess alternative financing
methods for large-scale projects, ,Public Money & Management” 2015, vol. 35, no. 2, s. 100.

66 D. Grimsey, M.K. Lewis, Are Public Private Partnerships value for money? Evaluating alter-
native approaches and comparing academic and practitioner views, ,In Accounting Forum”
2005, vol. 29, no. 4, s. 347.

67 L.Henniwsp., Debate: Multi-criteria framework..., s. 101.
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niezbedne. Wskazuje na to rowniez Katarzyna Sobiech-Grabka, wedlug ktérej me-
tody dotychczas stosowane przy podejmowaniu optymalnego modelu realizacji in-
westycji nie uwzglednialy w szczegdlnosci intereséw przyszlych pokolen®®, chociaz
s3 ku temu dostepne narzedzia.

Chociaz istnienie konkurencji i podziat ryzyka sa waznymi warunkami wstepnymi
dla PPP, a VEM moze by¢ wyzsze dzieki przeniesieniu ryzyka na podmiot prywatny,
to PPP nie gwarantuje VEM. Zgodnie z podejsciem stosowanym w Wielkiej Brytanii
iniektérych innych krajach VFM mozna oszacowac na podstawie procedury podwo;-
nej analizy, ktéra powinna by¢ przeprowadzana przed wdrozeniem PPP. Po pierw-
sze, procedura wymaga obliczenia wzorcowego kosztu §wiadczenia okreslonej ustugi
dostarczanej w ramach tradycyjnej formuly - tzw. komparatora sektora publicznego
(public sector comparator — PSC); po drugie, ten wzorcowy koszt nalezy poréwnac
z kosztem $wiadczenia okreslonej ustugi w ramach PPP. W praktyce trzeba dokona¢
hipotetycznych kalkulacji wzorcowego kosztu i poréwnywac go z przeptywami pie-
nieznymi, ktére mialby zosta¢ wyplacone partnerowi prywatnemu, z uwzglednieniem
warto$ci wszelkich innych kosztéw i ryzyka, ktore nie zostaly przeniesione na part-
nera publicznego, a wiec zostaly zatrzymane przez sektor publiczny. Szacunki i wnio-
skowanie na podstawie PSC zwigzane sg jednak z pewnymi ograniczeniami®®.

Komparator sektora publicznego opiera si¢ na szacunkowych kosztach, przy-
chodach i ryzyku, okreslonych w kategoriach przeptywéw pieni¢znych, zdyskonto-
wanych wedlug stopy dyskontowej sektora publicznego do wartosci biezacej netto.
Poréwnuje si¢ ja ze zdyskontowana wartoscig ptatnosci w ramach umowy o PPP
wraz z korekta z tytulu ryzyka i zatrzymanych kosztéw”?. Oznacza to, ze ocena
oparta na PSC sprowadza si¢ do wyboru miedzy dwiema wartos$ciami (ekonomicz-
nej) wartos$ci biezacej netto, przy czym réznica miedzy nimi jest czesto niewielka
i zalezna od obliczen dotyczacych kosztéw zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem.
Poniewaz PSC jest catkowicie hipotetyczny, jego warto$¢ moze zmienic si¢ z po-
wodu zmiany zalozen, zwlaszcza w zakresie zarzadzania ryzykiem, co jest zwykle
kluczowym elementem. Problemem moze by¢ réwniez metoda stopy dyskontowej,
ktdra nie zawsze uwzglednia spoteczne preferencje, a niewielkie zmiany stopy dys-
kontowej moga zmieni¢ wynik rekomendacji. Nastepnie, niezaleznie od tego, jak
duze ryzyko jest przenoszone na sektor prywatny, gtéwne ryzyka i tak ponosi sek-
tor publiczny, a koszty ogét spoleczenstwa. Co wigcej, problemem jest niepewnos¢
- nie ryzyko, a znaczenie tego rozréznienia powoduje, ze obliczenia dotyczace ry-
zyka stajg si¢ problematyczne, zwlaszcza w przypadku dtugoterminowych umoéw.

68 K.G. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne...,s. 15.

69 D. Grimsey, M.K. Lewis, Are Public Private Partnerships..., s. 347; A. Wojewnik-Filipkowska,
Project finance..., s. 150.

70 D.Grimsey, M.K. Lewis, Are Public Private Partnerships...,s. 352.
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Woéwczas oceny finansowe zwigzane z szacunkami kosztow, stopami dyskontowy-
mi i alokacjg ryzyka nie stanowig wystarczajacej podstawy do wyciggania wnio-
skow i w ocenie dlugoterminowej nalezy potozy¢ wiekszy nacisk na kwestie poza-
finansowe’l. O ile w podstawowej postaci PSC opiera si¢ na réznicach finansowych
i cenach rynkowych, to do analizy nalezy wiaczy¢ elementy projektu o charakterze
nierynkowym, ktére wyceniane s3 wedtug cen dualnych za pomoca metod wyceny
débr nierynkowych, co réwniez generuje problemy zwigzane z obiektywnoscia.

Wynik poréwnania wzorcowego kosztu (PSC) z kosztem projektu PPP, mie-
rzony wskaznikiem NPV, a w zasadzie ENPYV, stanowi wtasnie wskaznik VFM.
Value for Money uwzglednia mierzalne réznice miedzy dwoma wariantami re-
alizacji tego samego projektu. Na korzysci projektow PPP skladajg si¢ dwa wy-
miary: finansowy, mierzony wskaznikiem NPV, a sprowadzajacy si¢ do przepty-
wow finansowych z punktu widzenia podmiotéw zaangazowanych w projekt, oraz
szerszy — ekonomiczny, mierzony wskaznikiem ENPV, obejmujacy takze korzysci
spoleczne i srodowiskowe o charakterze posrednim (pozytywnym i negatywnym).
Wskaznik VEM musi uwzgledni¢ oba komponenty”2. Innymi stowy, podstawowa
réznica pomiedzy NPV a ENPV dotyczy bezposrednich i posrednich beneficjen-
tow, czyli efektow finansowych oraz spoteczno-ekonomicznych. Analitycy daza
do tego, by wszystkie efekty wyrazone byty w wartosciach pieni¢znych (mierzal-
nych), przy czym te spoleczno-ekonomiczne - odpowiednio skorygowane wediug
cen rozrachunkowych, efektow zewnetrznych, z wykorzystaniem wspomnianych
metod wyceny dobr nierynkowych?3.

Obliczenie VFM powinno by¢ przeprowadzone przed zatwierdzeniem danego
wariantu realizacji projektu, poniewaz proba ,testowania na zywo” opcji zamowie-
nia przez przeprowadzenie oddzielnych (lub wielotorowych) konkurséw w ramach
dwdch roznych metod udzielania zamoéwien nie zostataby dobrze przyjeta przez
oferentéw. Wartos$¢ wskaznika VFM wyznacza sie nastepujaco:

ENPV PPP—ENPV PSC

VFM [%] =
%] |ENPV PSC]|

E)

gdzie:
ENPV PPP - ekonomiczna warto$¢ biezgca netto dla projektu PPP,
ENPV PSC - ekonomiczna warto$¢ biezaca netto dla projektu wzorcowego (PSC).

71 Tamze.

72 I Herbstiwsp., Krétki podrecznik metodyki analizy ryzyka i komparatora PPP, Polska Agen-
cja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci, Warszawa 2015, s. 58.

73 A.Drobniak, Podstawy oceny..., s. 145-149.
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W literaturze etapy szeroko rozumianej analizy opartej na komparatorze (po-
réwnaniu) przedstawia si¢ rowniez za pomocg narzedzi, ktoére maja wskazywaé
na etapowanie procesu analizy. W tym celu oprécz public sector comparator wy-
réznia si¢ public-private scan i public-private comparator (tabela 2.8).

Tabela 2.8. Metodologia komparatoréw

Etap

Sl Rodzaj narzedzia Formuta tradycyjna

I Public Private Scan - PPS Stuzy do zbadania, czy dany projekt moze by¢
zrealizowany w formule PPP; analiza na tym etapie
czesto ma charakter wytacznie jakosciowy

Il Public Private Comparator - PPC | Analiza optymalnej struktury partnerstwa

1] Public Sector Comparator - PSC | Public Sector Comparator jest uzywany do wyboru
najkorzystniejszej oferty, z wykorzystaniem
informacji na temat petnego kosztu ustugi (towaru)
oferty realizowanej w formule tradycyjnej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie A. Wojewnik-Filipkowska,
Project finance..., s. 150; . Herbst i wsp., Krétki podrecznik..., s. 55.

2.5. Analiza efektywnosci partnerstwa publiczno-
-prywatnego zgodnie z wytycznymi ustawy

Jak wynika wprost z zapiséw rozdziatu la ustawy o PPP, ocena efektywnosci re-
alizacji przedsiewziecia jest obowigzkiem strony publicznej umowy o PPP, czy-
li gminy lub spélek komunalnych, a nie wyrazem dobrej praktyki. Celem oceny
jest uzyskanie wyzszej skuteczno$ci przedsigwzigé, zachowanie bezpieczenstwa
i uprawdopodobnienie, Ze wybrany wariant realizacji inwestycji przyniesie wigcej
korzysci. Zgodnie z art. 3a ust. 1 i art. 3a ust. 2 ustawy o PPP podmiot publiczny
sporzadza oceng efektywnosci realizacji przedsigwziecia PPP przed wszczeciem po-
stepowania w sprawie wyboru partnera prywatnego. Ocena przeprowadzana jest
w porownaniu do efektywnosci realizacji przedsiewziecia w inny sposdb, w szcze-
gdlnosci ,,tradycyjny”, przy wykorzystaniu wylacznie srodkéw publicznych (tabe-
la2.9).

W przeprowadzanej ocenie efektywnos$ci podmiot publiczny uwzglednia wie-
le czynnikéw: zakladany podzial zadan i ryzyka miedzy partneréw, szacowane
koszty calego cyklu zycia przedsiewzigcia (naklady inwestycyjne oraz koszty eks-
ploatacji), czas niezbedny do realizacji przedsiewziecia, ewentualng wysokos¢ pla-
nowanych optat oraz warunki ich zmiany. Oznacza to, ze PPP moze by¢ zastoso-
wane pod warunkiem wskazania wyzszej jego efektywnosci w stosunku do innych
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metod realizacji inwestycji. Niezaleznie od zapiséw ustawy o PPP nalezy rowniez
stosowac inne przepisy odnoszace si¢ do wydatkow realizowanych przez sektor
publiczny. W szczegdlnosci wedlug art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
wydatki publiczne muszg by¢ dokonywane celowo i oszczednie, z zachowaniem
zasad uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw oraz optymalnego do-
boru metod i srodkéw stuzacych osiaggnieciu zalozonych celéw. Do zasad realizacji
wydatkow nalezy rowniez zaliczy¢ terminowos¢.

Tabela 2.9. Infrastruktura publiczna w formule tradycyjnej i w formule PPP

Kryterium Formuta tradycyjna PPP
Zakres Wytworzenie infrastruktury Wytworzenie infrastruktury
publicznej przez podmiot publiczny | publicznej przez podmiot prywatny
Czas trwania Krétki - okres projektowania Dtugi - obejmuje projektowanie,
i budowy budowe i eksplantacje (whole life
costing)
Zarzadzanie Samodzielnie przez podmiot Partner prywatny zarzadza

publiczny; mozliwe zlecenie zadania |infrastruktura w czasie umowy PPP
podmiotom prywatnym w ramach
krétko- lub $rednioterminowych

uméw
Finansowanie | Wydatki inwestycyjne po stronie W wiekszosci przypadkow
podmiotu publicznego pozyskanie finansowania na pokrycie
cato$ci kosztow inwestycyjnych
po stronie partnera prywatnego
Wynagrodzenie |Brak Wynagrodzenie jest forma
partnera roztozenia w czasie i przetozenia
prywatnego poza etap inwestycyjny czesci lub

cato$ci kosztow inwestycyjnych
ponoszonych przez sektor publiczny
w formule tradycyjnej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej,
Wytyczne PPP, t. 1, Warszawa 2021, s. 13, https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony
/Wytyczne-Tom-I-Przygotowanie-Projektow-PPP-wersja-2-0.pdf (dostep: 18.09.2021).

Ocena efektywnosci projektu PPP podlega opiniowaniu, jak wskazuje art. 3b ust.
3 ustawy o PPP - wlasciwy minister opiniuje dokumentacj¢ w zakresie poprawno-
$ci i kompletnosci przeprowadzonych analiz, przyjetego modelu prawno-organi-
zacyjnego, mechanizméw wynagradzania partnera prywatnego, w tym wysoko-
$ci ewentualnie pobieranych oplat, warunkéw ich zmiany oraz proponowanego
podziatu ryzyka. Wydawanie wyzej wymienionych opinii oraz upowszechnianie
i promowanie dobrych praktyk z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy
do zadan ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Upowszechnianie


https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-I-Przygotowanie-Projektow-PPP-wersja-2-0.pdf
https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-I-Przygotowanie-Projektow-PPP-wersja-2-0.pdf
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i promowanie dobrych praktyk przyjeto forme wytycznych opracowanych przez
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej. Wytyczne obejmuja: tom I: Przygo-
towanie projektéw PPP, tom II: Postgpowanie PPP, tom III: Umowa o PPP, tom V:
Zarzgdzanie Umowg o PPP (w przygotowaniu). To wlasciwie wytyczne (tom I),
za pomoca rodzaju analiz, wskazujg na zakres oceny efektywnosci — ustawa sama

nie definiuje tego pojecia (tabela 2.10).

Tabela 2.10. Rodzaj, zakres i cel analiz projektu PPP

Rodzaj analizy

Zakres analiz

Cel analizy

Interesariuszy

W ramach analizy interesariuszy
nalezy zidentyfikowac wszystkich
mozliwych kluczowych interesariuszy,
okreslic¢ ich role i wptywy w projekcie,
okresli¢ sposdb komunikacji.

Wskazanie szczegbtowych dziatan
koniecznych do zidentyfikowanych
interesariuszy w kazdej fazie projektu,
by zminimalizowac zagrozenia
zwigzane z otoczeniem projektu

i ryzykiem politycznym.

realizacji projektu i uwarunkowan
o charakterze prawnym.

Techniczne Audyt i analiza jakosciowa Lepsze zdefiniowanie potrzeb,
przygotowanych dokumentéw zidentyfikowanie i rozwigzanie
technicznych na przestrzeni catego gtéwnych problemoéw; lepsze
zycia projektu, z uwzglednieniem przygotowanie oferty spetniajacej
w szczegblnosci: programu cele projektu (nizsza cena ofertowa),
funkcjonalno-uzytkowego, skrécenie czasu koniecznego
standardéw utrzymania, kluczowych | na przygotowanie oferty i organizacje
aspektow technicznych, spotecznych, |finansowania.

Srodowiskowych, wariantow
technicznych, wartosci naktadow
inwestycyjnych wariantow.

Ryzyka Identyfikacja, wycena, podziat, Podziat ryzyka projektu zgodnie
ograniczenie i monitorowanie z zatozeniem, ze ryzykiem
kluczowych rodzajow ryzyka. zarzadza strona najlepiej do tego

przygotowana i majgca najwiekszy
wptyw na jego wystapienie.

Prawne Analiza dostepnych modeli prawnych | Rekomendacja procedury oraz

trybu wyboru partnera publicznego,
ewentualnych dziatan w zakresie
prawnym dla nalezytego
przygotowania, wszczecia,
przeprowadzenia oferty i podpisania
umowy, w tym w szczegélnosci
rekomendacje dotyczace zarzadzania
ryzykiem prawnym.
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Rodzaj analizy

Zakres analiz

Cel analizy

docelowych uzytkownikdw, analiza
opcji w kontekscie wykorzystania
istniejacych zasobdw, okreslenie
rezultatow, okreslenie optymalnej
stawki, prognoza popytu.

Podatkowe Identyfikacja planowanych w ramach | Ustalenie wptywu przepiséw
projektu transakcji, Swiadczen podatkowych oraz ich wyktadni
i innych operacji i okolicznosci, ktdre | na koszty danego projektu,
moga mie¢ skutki podatkowe, oraz zidentyfikowanie obszaréw
analiza w zakresie podatku VAT, CIT, | wymagajacych podjecia dalszych
od nieruchomosci i innych, jesli dziatan w tym zakresie.
dotycza projektu.
Rynkowe Wstepne konsultacje rynkowe Ocena zainteresowania rynku
i przygotowanie memorandum konkretnym projektem i weryfikacja,
informacyjnego, badanie rynku. czy przyjete zatozenia sa wtasciwe
z punktu widzenia partneréw
prywatnych i instytucji finansujacych.
Popytu Analiza potrzeb i identyfikacja Okreslenie zakresu projektu.

Ekonomiczno-

Analiza potencjatu komercyjno-

Okreslenie efektywnosci finansowej

metoda zdyskontowanych
przeptywdw pienieznych realizacji
przedsiewziecia w formule
tradycyjnej, tj. komparatora

sektora publicznego (public sector
comparator - PSC). Warto$¢ biezaca
przeptywdw pienieznych, wynikajaca
z PSC, poréwnuje sie z wartoscig
biezaca przeptywow finansowych
podmiotu publicznego w modelu
PPP w tym samym okresie analizy,
przy zastosowaniu tej samej stopy
procentowe;j.

-finansowe finansowego, analiza kosztow na podstawie przeptywow
i korzysci, ocena skutkéw pienieznych oraz okreslenie
finansowych realizacji projektu dla efektywnosci spoteczno-
budzetu podmiotu publicznego. gospodarczej, czyli z punktu widzenia
catego spoteczenstwa.
Value for Iloéciowa analiza VFM polega Wskazanie formuty realizacji projektu,
Money na zbudowaniu modelu finansowego | ktdra optymalizuje koszty i korzysci

dla spoteczenstwa.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ministerstwo Funduszy i Polityki
Regionalnej, Wytyczne PPP, t. |, Warszawa 2021, s. 79-148.
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Na podstawie wytycznych warto zwrdci¢ réwniez uwage, iz celem oceny efek-
tywnosci PPP jest weryfikacja ,,[...] wykonalno$ci projektu oraz efektywnosci jego
realizacji” w modelu PPP74. Ocena efektywnosci rozumiana jest wiec dwojako:
szeroko - jako zespol wszystkich wyzej wymienionych analiz oraz wasko - przez
pryzmat analizy Value for Money, ktéra w sektorze prywatnym jest koncepcja
zbiorcza efektywnosci, obejmujacg kryterium gospodarnosci, wydajnosci i sku-
tecznosci, tj. 3E (economy, efficiency, effectiveness). Wytyczne wskazuja réwniez,
iz ocena efektywnosci sktada si¢ oceny jakosciowej i ilosciowej’>. W analizie ryzyka
nalezy takze podporzadkowac sie zapisom Rozporzadzenia Ministra Gospodarki
z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikéw uwzglednia-
nych przy ich ocenie.

Wyzej wymienione wytyczne maja by¢ praktycznym narzedziem wskazujacym,
jak przygotowac i zrealizowa¢ projekt PPP. Ich wykorzystanie jest obligatoryjne dla
przedsiewzie¢ wspieranych przez resort polityki regionalnej, ale ministerstwo re-
komenduje, by je wykorzystywa¢ do wszystkich projektéw PPP. Do sformutowania
wytycznych wykorzystane zostaly standardy wypracowane na bazie najlepszych
krajowych i zagranicznych praktyk, z zaangazowaniem szerokiego grona eksper-
tow rynku PPP. Niezaleznie od wytycznych ministerialnych w przygotowaniu ana-
liz projektu PPP warto wykorzysta¢ réwniez podrecznik metodyki komparatora,
opracowany przez ekspertow Fundacji Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatne-
go, zaangazowanej w projekty PPP od lat dziewiecdziesigtych ubiegtego wieku”®.

Decyzje inwestycyjne w sektorze prywatnym podejmowane sg przede wszyst-
kim na podstawie kryterium efektywnosci finansowej, gdzie czynniki rynkowe
maja gléwne znaczenie. Z punktu widzenia sektora publicznego czynnikiem de-
cydujacym o inwestowaniu bedzie przekonanie o szeroko rozumianej efektyw-
nosci ekonomicznej inwestycji, uwzgledniajacej korzysci spoleczne, ekologiczne,
ale takze finansowe, poniewaz jednostka samorzadu terytorialnego (JST) prowa-
dzgca inwestycje rowniez jest zobligowana do racjonalizacji swoich decyzji in-
westycyjnych, czyli osiggania okreslonych efektéow przy mozliwie niskich nakta-
dach, co w tym kontekscie w pewnym sensie upodabnia zarzadzanie publiczne
i biznesowe. Na poziomie mikroekonomicznym w rachunku prowadzonym przez
przedsiebiorstwa podejmujace inwestycje podstawowe znaczenie maja kryteria
finansowe. Na poziomie makroekonomicznym, gdzie uwzgledniany jest wptyw
inwestycji na gospodarke jako calos¢ i efekty (pozytywne i negatywne) osiggane

74 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. |, Warszawa 2021, s. 148,
https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-I-Przygotowanie-Pro
jektow-PPP-wersja-2-0.pdf (dostep: 18.09.2021).

75 Tamze,s.23.

76 Szerzej: |. Herbst i wsp., Krétki podrecznik...
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przez spoteczenstwo, wykorzystywane sg kryteria ekonomiczne, spoleczne, sro-
dowiskowe. Wszechstronna ocena inwestycji musi wykracza¢ wiec poza ramy oce-
ny mikroekonomicznej i uwzglednia¢ makroekonomiczny rachunek efektywno-
$ci. Taka kompleksowa ocena efektywnosci, przeprowadzana dla inwestycji PPP,
uwzglednia jednocze$nie perspektywe inwestora prywatnego i publicznego. Osta-
tecznie sporzadzany kompleksowy rachunek efektywnosci inwestycji powinien
odpowiedzie¢ inwestorom na pytanie, czy realizacja danego przedsigwziecia jest
uzasadniona i ktéry z wariantéw projektu odznacza si¢ najwyzsza efektywnoscia,
przy czym w ocenie nalezy uwzglednic¢ kryteria ilosciowe i jakosciowe, finansowe
i pozafinansowe, co mozna cato$ciowo okresli¢ jako kryterium korzystnosci. ,,Przy
ocenie korzystnosci bierzemy pod uwage wszelkie elementy wyniku uzytecznego,
jak i wszelkie elementy kosztu; tym samym bierzemy pod uwage zaréwno zamie-
rzone, jak i niezamierzone skutki dziatania”””.

Reasumujac, przedmiotem przedsigwzi¢¢ partnerstwa publiczno-prywatnego
sg inwestycje o charakterze infrastrukturalnym, ktére maja by¢ narzedziem roz-
wigzywania okreslonych problemdw i zaspokajania zidentyfikowanych potrzeb
mieszkancéw. To nie tylko jednak pojedyncze projekty z zakresu infrastruktury
ekonomicznej, takie jak komunikacja, ale réwniez z zakresu infrastruktury spo-
tecznej, ukladu instytucjonalnego, w tym z zakresu mieszkalnictwa - to zaréw-
no projekty twarde, jak i miekkie dzialania zwigzane z pojedynczymi projektami
skladajacymi si¢ na cale programy dziatan majacych na celu stymulowanie lokal-
nej przedsiebiorczosci, poprawe bezpieczenstwa czy zwigzane z ochrong srodowi-
ska — wszystkim tym, co sklada si¢ na szeroko rozumiang jako$¢ zycia. Specyfika
inwestycji infrastrukturalnych znajduje odzwierciedlenie w szczegoélnosci w prob-
lemach natury formalno-prawnej i organizacyjnej. Konieczno$¢ planowania per-
spektywicznego, wysokie ryzyko, dtugi okres zamrozenia srodkow, kapitatochton-
no$¢ stanowig wyzwanie dla partneréw PPP, ktorych dziatania i decyzje powinny
by¢ podporzadkowane warto$ci publicznej. Podstawg wartosci publicznej jest le-
gitymizacja, odpowiednie zdolnosci operacyjne oraz uwzglednienie kryteriow
finansowych, spolecznych i sSrodowiskowych, co znajduje odzwierciedlenie w wie-
lowymiarowej ocenie PPP i przeklada si¢ na wskaznik VFM. Niezaleznie jednak
od generowania warto$ci dodanej (warto$ci publicznej) kazdy projekt, w tym PPP,
wymaga odpowiedniego przygotowania i finansowania — oprécz bezposredniego
zaangazowania kapitalowego sektor publiczny moze zapewni¢ liczne mechanizmy
wspierajace finansowanie, co jednocze$nie oznacza przejecie pewnej czesci ryzyka
projektu PPP. Finansowanie w PPP w szczegolnosci dotyczy finansowania part-
nera prywatnego, ktérego wynagrodzenie zalezy od rzeczywistego wykorzystania

77 J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa
1981, s. 225.
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przedmiotu partnerstwa, opartego na rzeczywistych oplatach od uzytkownikow
koncowych lub dostepnosci, jesli popyt nie uzasadnia pobierania oplat. Tak wiec
PPP nie jest bezkosztowym ani tanim sposobem dostarczania ustug i dobr dla
partnera publicznego, wrecz przeciwnie — zakres koniecznych do przeprowadze-
nia analiz przygotowawczych, wymaganych racjonalizacjg wszelkich podejmo-
wanych decyzji, ale i przepisami prawa dotyczacych projektéw PPP (w tym w za-
kresie VFM), oznacza¢ moze wyzsze koszty przygotowania i realizacji projektu.
Te wady rekompensowane s3 migdzy innymi podzialem ryzyka oraz doswiadcze-
niem i wiedza partnera prywatnego. Skuteczno$¢ i trafnos¢ projektow partnerstwa
publiczno-prywatnego potwierdzajg statystyki rynkowe PPP, wskazujace, jak wiele
krajow na calym $wiecie realizuje projekty PPP w réznych obszarach zwigzanych
z infrastruktura.



3. Rynek partnerstwa
publiczno-prywatnego
i uwarunkowania jego rozwoju

3.1. Tendencje na Swiatowych rynkach
partnerstwa publiczno-prywatnego

Jak juz zaznaczono wczesniej, wiele krajow na calym $wiecie ma bogate doswiadczenia
w realizacji projektéw w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Relatywnie dlu-
ga tradycja wykorzystania tej formy wspolpracy szczyca sie Stany Zjednoczone. Uznaje
si¢ jednak, iz najwyzszy poziom rozwoju partnerstwo publiczno-prywatne osiggneto
w Wielkiej Brytanii. Formuta PPP rozwineta si¢ réwniez w Australii (przede wszyst-
kim w stanie Victoria), Kanadzie i Portugalii oraz krajach Ameryki Potudniowej (np.
Chile). Liczne pozytywne doswiadczenia w zakresie wykorzystania partnerstwa pub-
liczno-prywatnego w wymienionych krajach przyczynity sie do wzrostu zaintereso-
wania tg formulg réwniez w innych regionach swiata. Totez od poczatku lat dziewig¢-
dziesigtych XX wieku wzrasta liczba krajow angazujacych sie w rozwoj wspotpracy
publiczno-prywatnej. Kazde z panistw wypracowalo swoja indywidualng $ciezke upo-
wszechniania partnerstwa publiczno-prywatnego, co uzaleznione bylo od wielu czyn-
nikéw, takich jak warunki polityczne oraz prawne czy tez stopien dojrzatosci struk-
tur rynkowych. Pomimo wysokiego stopnia zréznicowania w tym zakresie mozna
jednak wyrézni¢ pewne etapy, jakie dany kraj moze osiagna¢ w rozwoju koncepcji
partnerstwa publiczno-prywatnego!. Takie wlasnie zalozenie legto u podstaw opra-
cowanej przez Deloitte metodyki oceny dojrzalosci partnerstwa publiczno-prywat-
nego?. Zgodnie z przyjeta metodyka o dojrzalosci partnerstwa publiczno-prywatne-
go w danym kraju decyduja przede wszystkim rozwigzania instytucjonalno-prawne,

1 Deloitte, Closing the infrastructure gap. The role of public-private partnerships, Deloitte De-
velopment LLP, London 2006.

2 Zagadnienie oceny PPP w Polsce wedtug metodyki Deloitte jest szczegdtowo opisane w roz-
dziale szostym.
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na przyktad powolanie jednostki partnerstwa publiczno-prywatnego, strategie imple-
mentacji partnerstwa publiczno-prywatnego, standaryzacja procedur i uméw. Szcze-
gotowa charakterystyka poszczegdlnych faz rozwoju partnerstwa publiczno-prywat-
nego przedstawiona zostala w tabeli 3.1.

Tabela 3.1. Etapy rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego

Fazal Faza Il Faza lll
« Stworzenie ram polityki + Wprowadzenie reform « Kompleksowo uregulowany
w zakresie PPP prawnych system prawny
« Weryfikacja wykonalnosci |« Opracowanie polityk, + Brak barier prawnych

prawnej wytycznych i katalogéw » Udoskonalone i powielane
« Jasno okreslone etapy dobrych praktyk modele PPP
realizacji projektow « Utworzenie jednostki « Zaawansowane narzedzia
« Tworzenie i dopracowanie zajmujacej sie PPP zarzadzania ryzykiem
narzedzi analiz, np. PSC « Udoskonalanie modeli PPP |« Stabilny naptyw nowych
» Wykorzystywanie + Dalsze wspieranie projektow
pierwszych doswiadczen rozwoju rynku « Trwate wsparcie polityczne
w zakresie PPP « Dalsze wspieranie « Wykorzystanie
« Rozpoczecie budowania projektow i wkraczanie réznorodnych zrodet
rynku PPP w nowe sektory finansowania
» Wykorzystanie nowych « Zaangazowanie inwestorow
zrddet finansowania instytucjonalnych, w tym

funduszy emerytalnych
i private equity

« Administracja publiczna
korzystajaca z doSwiadczen
PPP

Zrédto: Deloitte, Closing the infrastructure gap. The role of public-private partnerships, Deloitte
Development LLP, London 2006; Guidebook on Promoting Good Governance in Public-Private
Partnerships, United Nations Economic Commission for Europe, New York - Geneva 2007.

Inicjatorami, a zarazem liderami stosowania formuly PPP w $wiecie sag Wielka
Brytania oraz Australia. To wlasnie te kraje znajduja sie w trzeciej, najbardziej za-
awansowanej fazie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego i moga by¢ trakto-
wane jako swoisty benchmark dla oceny poziomu rozwoju partnerstwa publiczno-
-prywatnego w innych krajach.

Potwierdzaja to réwniez najnowsze wyniki badan zrealizowanych przez Bank
Swiatowy, ktérych celem byta ocena uwarunkowan dotyczacych przygotowania, opra-
cowania i przeprowadzenia procedur wyboru, a nastepnie zarzadzania duzymi pro-
jektami infrastrukturalnymi. Analiza wynikéw pozwala wywnioskowa¢, ze Wielka
Brytania oraz Australia nadal pozostaja w czoléwce pod wzgledem wsparcia instytu-
cjonalno-prawnego udzielanego projektom partnerstwa publiczno-prywatnego3.

3 Benchmarking Infrastructure Development 2020, International Bank for Reconstruction and
Development/The World Bank, Washington 2020.
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Rysunek 3.1. Ocena procedur zwigzanych z przygotowaniem
projektoéw PPP (skala ocen 0-100, N = 140)

Zrédto: Benchmarking Infrastructure Development 2020, International Bank for
Reconstruction and Development/The World Bank, Washington 2020.

Dokonujac proby ilosciowego opisu zjawiska, jakim stata si¢ swiatowa ekspansja
partnerstwa publiczno-prywatnego, nalezy podkresli¢, iz brakuje statystyk umoz-
liwiajacych precyzyjne podanie liczby czy tez wartosci realizowanych projektow
PPP. Z inicjatywy Banku Swiatowego oraz PPIAF (The Public-Private Infrastru-
cture Advisory Facility) w 1990 roku stworzona zostata baza projektow#, ktora
obejmuje dane na temat projektow PPI> podejmowanych w krajach sie rozwija-
jacych. Podobne statystyki dla krajéw europejskich prowadzone sg przy wspét-
udziale Europejskiego Banku Inwestycyjnego (European Investment Bank — EIB)
oraz EPEC (European PPP Expertise Centre). Zgodnie z metodyka gromadzenia
danych opisywang przez wymienione instytucje w bazach tych nie s3 dokumen-
towane wszystkie projekty partnerstwa publiczno-prywatnego, ktdre realizowane
sa w danym kraju. Ponadto bazy te zwieraja jedynie szacunkowe dane o wartosci
podpisanych uméw®. Pomimo owych brakéw istniejace bazy danych pozwalaja

4 The World Bank, Private Participation in Infrastructure (PPI). Database, https://ppi.worldba
nk.org/en/ppi (dostep: 18.09.2021).

5  Private Participation in Infrastructure (PPI) to okreSlenie stosowane w opracowaniach Ban-
ku Swiatowego. Terminem tym okre$la sie kontrakty, w ktérych strona prywatna przejmuje
ryzyko operacyjne zwigzane z danym rodzajem infrastruktury.

6 Dla przyktadu: w bazie EPEC zawarte s3 dane na temat projektow, ktorych warto$¢ prze-
kracza 10 mln EUR.


https://ppi.worldbank.org/en/ppi
https://ppi.worldbank.org/en/ppi
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— w sposéb szacunkowy — zobrazowaé swiatowe tendencje w obszarze partner-
stwa publiczno-prywatnego.

Wedtug danych Banku Swiatowego na poczatku lat dziewieédziesigtych XX wie-
ku w krajach rozwijajacych roczna warto$¢ projektow przeznaczonych do realizacji
w formie PPI nie przekraczata 20 mld USD. Od tego momentu catkowita wartos¢
podpisywanym umow systematycznie rosta az do 2012 roku, aby osiggna¢ poziom
blisko 160 mld USD. W kolejnych latach nastapit jednak istotny spadek, zaréwno
pod wzgledem wartosci, jak i ilosci nowo podpisywanych uméw. Przemiany za-
chodzace w tym obszarze obrazuja dane zamieszczone na rysunku 3.2.
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Rysunek 3.2. Projekty PPP w krajach rozwijajgcych sie wedtug regionéw w latach 2000-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych z bazy projektéw PPI
Banku Swiatowego oraz PPIAF - The World Bank, Private Participation in Infrastructure
(PPI). Database, https://ppi.worldbank.org/en/ppi (dostep: 18.09.2021).


https://ppi.worldbank.org/en/ppi
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Na podstawie analizy danych przedstawionych na rysunku 3.2 mozna réw-
niez wskazad, ze w ciggu 20 lat istotnie zmienita si¢ rola poszczegdlnych regio-
néw w kreowaniu wspolpracy publiczno-prywatnej. Coraz wigkszg role zaczyna-
ja odgrywac kraje Azji Wschodniej oraz Pacyfiku. W regionie tym istnieje jednak
wysoka polaryzacja, poczynajac od krajow, ktore relatywnie wczesnie podjety
wspolprace w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (np. Tajlandia, Male-
zja), poprzez kraje, ktore dotaczyty do nich w kolejnych latach (np. Chiny, Ko-
rea Potudniowa oraz Singapur), a koficzac na krajach niechetnie angazujacych sie
w tego typu przedsiewziecia (np. Tajwan, Japonia)’. Najwieksze znaczenie w re-
gionie ma rynek Chin, na ktérym warto$¢ podpisanych uméw w 2019 roku sza-
cowano na 29,28 mld USD, co stanowilo 75% wartosci catego rynku partnerstwa
publiczno-prywatnego w regionie.

Wedlug statystyk prowadzonych przez EIB warto$¢ projektow partnerstwa pub-
liczno-prywatnego w Europie osiggala najwyzsze wskazniki w latach 2006-2007.
Kryzys finansowy z lat 2008-2009 wplynat negatywnie na europejski rynek part-
nerstwa publiczno-prywatnego. W kolejnych latach warto$¢ podpisywanych umow
systematycznie malata, aby w 2020 roku osiagna¢ poziom zaledwie 7,9 mld EUR.
Ten negatywny trend znajduje réwniez wyraz w systematycznym spadku wartosci
wsparcia finansowego projektow partnerstwa publiczno-prywatnego udzielanego
przez EIB - z poziomu 35 mld EUR w 2007 roku do poziomu okolo 0,87 mld EUR
w 2020 roku (rysunek 3.3)3.

Na podstawie analizy danych zaprezentowanych na rysunku 3.3 mozna wska-
za¢, ze funkcjonowanie rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach euro-
pejskich istotnie zmienilo si¢ w 2008 roku. Trwajaca od 2008 roku dekoniunktura
gospodarcza sprawila, ze w obszarze partnerstwa publiczno-prywatnego ujawni-
ty si¢ nowe zagrozenia, a dotychczasowe staly sie bardziej dotkliwe. Najwazniej-
sze z nich to ryzyka: wzrostu stopy procentowej, kredytowe, obnizenia warto-
$ci aktywow, deprecjacji waluty oraz obnizenia wielkosci popytu®. Wzrost ryzyka
zwigzanego z realizacjg projektow infrastrukturalnych, w tym réwniez projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego, w istotny sposéb ograniczyl mozliwosci ich
finansowania ze Zrédet prywatnych!0.

7  0.Jensen, Public-private partnerships for water in Asia: a review of two decades of experien-
ce, ,International Journal of Water Resources Development” 2017, vol. 33, no. 1, s. 4-30.

8 EPEC, Public-private partnerships financed by the European Investment Bank from
1990 to 2020, Luxembourg 2021.

9  P.Burgeriwsp., The Effects of the Financial Crisis on Public-Private Partnerships, ,SSRN Elec-
tronic Journal” 2009, no. 25.

10 Zawazny barometr nastrojéw panujacych w Europie w sektorze inwestycji infrastruktural-
nych uznaje sie koszt ubezpieczenia obligacji emitowanych w zwigzku z realizacja projek-
toéw infrastrukturalnych. W 2008 roku koszt ubezpieczenia obligacji emitowanych wzrost
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Rysunek 3.3. Projekty partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach EPEC w latach 2000-2020

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych uzyskanych z raportéw EPEC1! dostepnych
na stronie European Investment Bank, European PPP Expertise Centre, www.eib.org/epec/ oraz w bazie
European Investment Bank, EPEC Data Portal, https://data.eib.org/epec (dostep: 25.05.2021).

Wskazuje sie rowniez, ze kraje europejskie nie powrécily na $ciezke wzrosto-
wego trendu sprzed kryzysu ze wzgledu na zwigkszong ostroznos$ci we wdrazaniu
nowych projektéw, co jest rowniez efektem pojawiajacych si¢ negatywnych do-
$wiadczen we wspotpracy publiczno-prywatnejl2. Jednak o ile w Europie kryzys
gospodarczy negatywnie wplynat na rynek partnerstwa publiczno-prywatnego,
o tyle wydaje si¢ nieuzasadnione formulowanie tak jednoznacznych wnioskow
w odniesieniu do krajow sie rozwijajacych.

Warto réwniez podkresli¢, Ze zaprezentowane w tej czesci pracy informacje
stuzg nakresleniu szerszego kontekstu, pozwalajacego na oceng stopnia rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polce. Zagadnienie to bedzie przedmiotem
bardziej szczegdétowych analiz w kolejnych czesciach pracy.

z poziomu 0,5% do nawet 3% - por. Infrastructure finance - surviving the credit crunch, Pri-
cewaterhouseCoopers, November 2008, https://www.pwc.com/ng/en/pdf/surviving-the
-credit-crunch.pdf (dostep: 1.11.2020).
11 European PPP Expertise Centre zrzesza 33 cztonkdw z 29 panstw europejskich oraz Izraela.
12 A. Cepparulo, G. Eusepi, L. Giuriato, Public finances and Public Private Partnerships in the
European Union, Munich Personal RePEc Archive No. 103918/2020.


www.eib.org/epec/
https://data.eib.org/epec
https://www.pwc.com/ng/en/pdf/surviving-the-credit-crunch.pdf
https://www.pwc.com/ng/en/pdf/surviving-the-credit-crunch.pdf
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3.2. Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce

3.2.1. Wprowadzenie

Z uwagi na zlozonos¢ zagadnienia, jakim jest PPP, zdecydowano, iz dla wyjasnienia
specyfiki wspotpracy publiczno-prywatnej w Polsce konieczne jest przedstawienie
krajowych do$wiadczen we wdrazaniu tej formy realizacji inwestycji infrastruk-
turalnych na tle tendencji ogélnoswiatowych. Biorac pod uwage krajowe uregulo-
wania prawne, przedmiotem analiz sg ogloszenia dotyczace projektow PPP, ktore
moga by¢ realizowane w ramach nastepujacych procedur:

« koncesja na roboty budowlane;

« koncesja na ustugi;

o partnerstwo publiczno-prywatne w trybie ustawy o koncesji na roboty bu-

dowlane lub ustugi;

« partnerstwo publiczno-prywatne w trybie ustawy Prawo zamdwien pub-

licznych.

Obiektem przyjetym do analizy sg projekty ogloszone w latach 2009-2019. Ana-
lizy rynku PPP dokonano w trzech obszarach:

« ogloszenia o projektach;

+ postepowania, ktére zakonczyly sie wyborem partnera prywatnego (weryfi-

kacja podpisanych umoéw na 31.12.2020 r.);

« umowy zrealizowane (weryfikacja umoéw na 31.12.2020 r.).

W tym celu opracowano baze danych zawierajaca informacje na temat 598 pro-
jektow PPP. Niezbedne dane pozyskano z ogloszen zamieszonych na stronach Biu-
letynu Zamoéwien Publicznych (http://www.uzp.gov.pl) oraz Suplementu do Dzien-
nika Urzedowego UE (http://ted.europa.eu). Ponadto do analizy wykorzystano
raporty Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci (PARP) oraz prowadzong
przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej baze uméw PPP znajdujaca
sie na stronie www.ppp.gov.pl.

W tym miejscu warto rdwniez zwrdci¢ uwage, ze w statystykach dotyczacych
projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego z reguly stosuje sie klasyfikacje pro-
jektow wedlug nastepujacych sektorow: gospodarka odpadami, telekomunikacja,
infrastruktura transportowa, rewitalizacja, sport i turystyka, efektywnos¢ ener-
getyczna, ochrona zdrowia, gospodarka wodno-kanalizacyjna, budynki publicz-
ne, kultura, ustugi transportowe, edukacja, energetyka, mieszkalnictwo, innel3.

13 Por. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Raport rynku PPP. 2009 - 1 kw. 2020, De-
partament Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, https://www.ppp.gov.pl/media/system/sl
owniki/Raport-z-rynku-PPP-I-kw-2021_20.pdf (dostep: 18.09.2021).


http://www.uzp.gov.pl
http://ted.europa.eu
www.ppp.gov.pl
https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-I-kw-2021_20.pdf
https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-I-kw-2021_20.pdf
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W niniejszym opracowaniu zrezygnowano z powielania przedstawionej kla-
syfikacji na rzecz odmiennego podejscia. Przyjeto, ze projekty beda analizowane
w dwdch plaszczyznach. Pierwsza z nich zwigzana jest z gléwnym obszarem po-
prawy ustug w sferze uzytecznosci publicznej i obejmuje nastepujace sektory re-
alizacji ustug:

gospodarka odpadami (spalarnie odpadéw, punkty gromadzenia odpadéw,
rekultywacja sktadowisk odpadow);

gospodarka wodno-kanalizacyjna;

infrastruktura transportowa (parkingi podziemne i naziemne, przejscia
podziemne, drogi, linie kolejowe i tramwajowe, infrastruktura okolfotrans-
portowa);

komunikacja miejska (§wiadczenie ustug przewozdéw publiczny, wiaty przy-
stankowe, systemy parkowania, systemy rowerow miejskich, prowadzenie
wypozyczalni samochoddw itp.);

kultura (kina, teatry, muzea, obstuga centréw kultury, produkeja filmoéw itp.);
obiekty mieszkalne i zakwaterowania zbiorowego;

ochrona zdrowia (ztobki, szpitale, przychodnie, swiadczenie ustug me-
dycznych);

o$wiata i nauka (szkoty podstawowe i ponadpodstawowe, szkolnictwo wyz-
sze, centra badan i rozwoju);

sport i rekreacja (baseny, parki rekreacji, stadiony, hale widowiskowo-
-sportowe);

teleinformatyka (sieci internetu szerokopasmowego);

zaopatrzenie w energie i gospodarka cieplna (systemy zaopatrzenia w ener-
gie, farmy fotowoltaiczne, o$wietlenie uliczne itp.);

inne obiekty uzytecznosci publicznej (budynki wykorzystywane na potrzeby
pracownikéw administracyjny, np. centrum obsltugi inwestora, cmentarze,
domy pogrzebowe itp.);

pozostale (obejmujace z reguly $wiadczenie ustug, np. elektroniczna obstuga
platnosci, elektroniczne systemy obstugi mieszkancéw itp.).

Najwazniejszg przestankg opracowania pierwszego z zaproponowanych kryte-
riéw klasyfikacji projektéw byta obserwacja, iz w Polsce partnerstwo publiczno-
-prywatne rozwija si¢ na poziomie lokalnym. Dlatego odwotano si¢ do przepisow
ustaw samorzadowych regulujacych zakres zadan pozostajacych w gestii jedno-
stek samorzadowych!4. Jednoczesnie starano si¢ wyrdznic te obszary realizacji

14

Por. art. 7 ust 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1372), art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
21998 r. Nr 91, poz. 578) oraz art. 2 ust. 2 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U.z 1998 r. Nr 91, poz. 576).
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ustug publicznych, w ktérych zaobserwowano najwiekszg aktywnos¢ sektora pub-
licznego.

Warto wskazac rdwniez pewne ograniczenia przyjetego podejscia, ktore wyni-
kajg z tego, iz niekiedy zakres realizacji ustug §wiadczonych przez partnera pry-
watnego jest bardzo szeroki i wykracza poza jeden z przyjetych w klasyfikacji
sektorow. Tak dzieje si¢ w przypadku $§wiadczenia ustug z zakresu gospodarki od-
padami, gdzie najczesciej produktem ,,ubocznym” jest energia dostarczana w wyni-
ku utylizacji odpadéw komunalnych. Kolejnym przyktadem moze by¢ budowa lub
modernizacja obiektow o$wiaty i nauki. W warunkach polskich z reguly partner
prywatny nie jest odpowiedzialny za zapewnienie ustug edukacyjnych, a jedynie
za poprawe warunkow, w jakich odbywa si¢ proces dostarczania tych ustug. Moz-
na jednak z pewng dozg prawdopodobienstwa przyja¢, ze inwestowanie w twarda
infrastrukture edukacyjng przyczynia si¢ réwniez do podniesienia jakosci $wiad-
czonych na bazie tej infrastruktury ustug.

Druga plaszczyzna analizy odnosi si¢ do zakresu i formy zaangazowania part-
neréw w realizacje przedsiewziecia i wigze sie z przyjetym przez nich modelem
wspotpracy. Biorgc pod uwage zakres i rodzaj aktywnosci, jaka jest przedmiotem
umowy pomiedzy partnerami, mozna wyr6zni¢ nastgpujace grupy projektow:

o przedmiotem umowy jest jedynie §wiadczenie ustug;

 przedmiotem umowy jest §wiadczenie ustug wraz z budowa/remontem/mo-

dernizacja/poprawa efektywnosci energetycznej nowego obiektu na podsta-
wie projektu rewitalizacji.

Uzasadniajac tak przyjety podzial, mozna wskaza¢, iz w Polsce popularng for-
ma wspdlpracy pomiedzy partnerami jest koncesja na ustugi, ktéra z definicji za-
klada brak koniecznosci wykonywania rob6t budowlanych. Inwestorzy, kierujac
sie pragmatyzmem oraz prébujac dziata¢ z pewng dozg ostroznosci, czgsto roz-
poczynajg dzialania od projektow matych i stosunkowo prostych!>. Dlatego tez
ustalenie, czy projekt przewiduje koniecznos¢ wykonania rob6t budowlanych, czy
tez nie, jest waznym elementem oceny sytuacji rynkowej w zakresie partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polce.

Jako osobng grupe wyrdzniono réwniez projekty, ktorych gtéwnym celem jest
poprawa efektywnosci energetycznej uzyskiwana podczas uzytkowania danego
obiektu budowlanego. Wykonanie tego typu prac niewatpliwie prowadzi do popra-
wy parametrow funkcjonalnych obiektu budowlanego, a wigc miesci si¢ rowniez

15 K. Sobiech-Grabka (red.), Przeglgd przedsiebiorstw na rynku PPP w Polsce. Raport z badan
na zlecenie Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczo$ci przeprowadzonych przez Centrum
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Warsza-
wa 2015, s. 23-24.
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w szeroko rozumianych dziataniach modernizacyjnych!®. Niemniej za wyodreb-
nieniem opisywanej grupy projektoéw przemawia fakt, iz to wtasnie podmioty pub-
liczne w swoich ogloszeniach wskazujg na specyficzny charakter wykonywanych
rob6t budowlanych, podkreslajac tym samym odrebnosé tej grupy projektow.
W zwigzku z powyzszym uznano, ze nalezy wyrdznic¢ ten obszar réwniez w sta-
tystkach, aby poddac¢ go bardziej wnikliwej ocenie.

Osobna grupe stanowig projekty rewitalizacyjne, w przypadku ktérych dzia-
tania inwestycyjne czy tez $wiadczenie konkretnych ustug maja raczej charakter
instrumentalny wobec szerszego celu, ktérym jest wyprowadzenie ze stanu kryzy-
sowego zdegradowanych obszaréw miasta (tabele 4.2 1 4.3 w rozdziale 4).

Resumujac, autorki stojg na stanowisku, ze identyfikacja poszczegolnych kate-
gorii projektow partnerstwa publiczno-prywatnego tworzy solidne podstawy me-
todyczne dla bardziej wnikliwej analizy rynku partnerstwa publiczno-prywatnego
w poréwnaniu do badan bazujacych na dotychczasowym podejsciu.

3.2.2. Ogtoszenia o projektach partnerstwa publiczno-prywatnego

W analizowanym okresie 2009-2019 zainicjowano 598 procedur na wybdr part-
nera prywatnego lub koncesjonariusza. Najwiecej inicjatyw podjeto w 2012 roku
(84). W kolejnych latach liczba ta systematycznie malala i w roku 2019 odnoto-
wano tylko 26 nowych procedur. Najwigksza liczba procedur zostala zainicjowa-
na w wojewddztwie mazowieckim (108), nastepnie w wojewddztwie malopolskim
(78), a w dalszej kolejnosci w wojewodztwach dolnoslaskim, $laskim i wielkopol-
skim. Szczegolowe dane dotyczace pozostatych wojewddztw zostaly ujete w ta-
beli 3.2.

Tabela 3.2. Inicjatywy PPP w latach 2009-2019 wedtug wojewddztw

Wojewddztwo |2009 [ 2010 (2011|2012 |2013 [ 2014 | 2015|2016 | 2017 [ 2018 | 2019 ZRe:
Dolnoélaskie 5 3 6 10 10 2 3 6 2 5 5 57
Kujawsko- 1 1 2 7 5 8 4 0 0 0 0 28
-Pomorskie
Lubelskie 1 4 3 1 4 6 1 1 1 0 0 22
Lubuskie 0 1 2 7 3 1 1 2 0 0 0 17
t6dzkie 0 3 0 2 0 0 3 0 2 3 0 13

16 Wedtugzapisdéw Ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej (Dz.U.z2021r.,
poz. 468) przedsiewziecie stuzace poprawie efektywnosci energetycznej to dziatanie pole-
gajace na wprowadzeniu zmian lub usprawnief w obiekcie, w urzadzeniu technicznym lub
w instalacji, w wyniku ktérych uzyskuje sie oszczednos¢ energii (art. 2 pkt 12).
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Wojewddztwo | 2009 2010 [ 2011 {2012 | 2013|2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 zr\’e?\;
Matopolskie 7| 14 8 | 15 | 14 3 3 5 5 3 1 78
Mazowieckie 1 9 5| 13 | 12 9 | 20 | 14 | 12 7 6 | 108
Opolskie 0 3 4 4 2 2 1 1 3 0 1 21
Podkarpackie 0 1 1 4 0 3 1 5 0 2 0 17
Podlaskie 3 0 0 2 2 1 4 1 0 1 1 15
Pomorskie 0| 11 2 3 4 3 2 5 1 3 1 35
Slaskie 8 2 7 5 6 5 6 3 3 7 2 | 54
Swietokrzyskie 1 1 0 0 2 3 1|1 1 0 1| 21
Warminsko- 2 4 0 6 5 2 4 2 4 6 4 39
-Mazurskie

Wielkopolskie 10 6 2 3 6 6 5 0 3 8 3 52
Zachodniopo- 2 0 0 2 0 3 3 5 1 4 1 21
morskie

Sumakoncowa | 41 | 63 | 42 | 84 | 75 | 57 | 62 | 61 | 38 | 49 | 26 | 598

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwier Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Biorac pod uwage procedure postepowan, mozna zauwazy¢, ze w analizo-
wanym okresie 11 lat istotnie zmienita si¢ ich struktura. W pierwszych latach
partnerzy publiczni czesto decydowali si¢ na podjecie wspotpracy w formule
koncesji na roboty budowlane. Jednak znaczenie tej formy wspolpracy syste-
matycznie malato. Znamienne jest, ze zaré6wno w 2018, jak i 2019 roku nie za-
inicjowano zadnej procedury w formie koncesji na roboty budowlane. Wzrasta
natomiast znacznie PPP inicjowanego w trybie ustawy o zaméwieniach pub-
licznych oraz wspotpracy publiczno-prywatnej realizowanej w ramach konce-
sji na ustugi (rysunek 3.4).

Projekty ogtaszane w formule koncesji na roboty budowlane dominowaty przez
pierwsze dwa lata. Ta wieksza popularnos¢ modelu koncesyjnego moze by¢ zwia-
zana z faktem, iz w poczatkowym okresie obowigzywania nowych przepiséw pod-
mioty publiczne poszukiwaly przede wszystkim formuty finansowania infrastruk-
tury ustug publicznych nieskutkujacej zwigkszeniem ich zobowigzan finansowych,
majacych negatywny wplyw na dlug publiczny!”.

17 K. Sobiech-Grabka (red.), Przeglgd przedsiebiorstw na rynku PPP...,s. 23.
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Rysunek 3.4. Liczba ogtoszen PPP w Polsce w latach 2009-2019 wedtug procedury

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Natomiast analiza ogloszen publikowanych w kolejnych latach wyraznie wska-
zuje na spadek zainteresowania tg formg wspotpracy. Wymieniano nastepujace
przyczyny takiego stanu rzeczy!8:

+ wieksza $wiadomosci podmiotéw publicznych w zakresie mozliwosci stoso-

wania ustawy PPP;

« potrzeba uruchamiania kompleksowych projektow;

 ograniczenie mozliwosci zaspokojenia partnera prywatnego z przychodow

z projektu (ze wzgledu na kompleksowos¢ projektu i potrzebe realizacji ustu-
gi publicznej na warunkach odbiegajacych od komercyjnych) i koniecznosci
wprowadzenia oplaty za dostepnosc.

Atrakcyjnos¢ tej formuly ograniczyly réwniez zmiany dokonywane w przepi-
sach prawnych. W 2016 roku uchwalono nowe przepisy dotyczace koncesji na ro-
boty budowlane lub ustugi. Jedng z wprowadzonych zmian bylo doprecyzowanie
zasady podziatu ryzyka pomiedzy koncesjonariuszami. W mysl nowy przepiséw

18 J.Hausner (red.), Raport o partnerstwie publiczno-prywatnym w Polsce, Centrum PPP, War-
szawa 2013.
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to koncesjonariusz ponosi ryzyko ekonomiczne zwigzane z eksploatacja obiektu
budowlanego lub wykonywaniem ustug, a obejmuje ono ryzyko zwigzane z po-
pytem lub podazg (art. 3 ust. 3)1°. W 2018 roku dokonano natomiast nowelizacji
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, wprowadzajac zapis (art. 4 ust. 1
i ust. 2) zwigkszajacy swobode stosowania przepiséw ustawy o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym réwniez w zakresie projektow o charakterze koncesyjnym?29.

Ograniczenie mozliwo$¢ podzialu ryzyka w ustawie o koncesji oraz uelastycz-
nienie przepiséw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym sprawily, ze to
na podstawie zapiséw tej drugiej ustawy podejmowanych jest zdecydowanie wie-
cej inicjatyw PPP.

Kolejny obszar analizy stanowi zréznicowanie podmiotowe inicjowanych pro-
cedur PPP. Pod tym wzgledem dominuja projekty inicjowane przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Az 77% wszystkich projektow zostalo zainicjowane przez
gminy oraz miasta na prawach powiatu, chociaz i w tej grupie pojawia si¢ pewne
zroznicowanie, ktore dotyczy zaangazowania innych jednostek organizacyjnych
w inicjowanie procedur PPP. Najwigksze zrdznicowanie w tym zakresie pojawi-
to si¢ w wojewddztwach oraz miastach na prawach powiatéw, ktére w wigkszym
stopniu angazujg do wspolpracy rowniez spo6tki z udzialem miasta i inne jednost-
ki organizacyjne im polegajace (rysunek 3.5).

Istotna przewaga samorzaddw lokalnych i regionalnych na rynku PPP jest w du-
zym stopniu zjawiskiem naturalnym. Odzwierciedla ona bowiem kluczowsy role,
jaka samorzady i ich jednostki organizacyjne odgrywaja w sferze ustug uzytecz-
nosci publicznej w Polsce, w tym ich role jako wtascicieli i zarzadcéw obiektow
infrastrukturalnych?l.

Potwierdza to réwniez analiza przedmiotowa inicjatyw. W Polsce te forme
$wiadczenia ustug publicznych najczesdciej stosuje sie w sektorze sportu i rekreacji
(27%) oraz infrastruktury transportowej (14%), czyli w sektorach, w ktérych do-
minujacg role odgrywaja samorzady (tabela 3.3).

19 A. Panasiuk, Wptyw rozwiqzan przyjetych w dyrektywie 2014/23 UE na ksztatt pojecia kon-
cesji zdefiniowanego w ustawie o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi, ,,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2017, nr 103, s. 77-94.

20 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 1693); A. Panasiuk, Wptyw rozwiqzan...

21 Raportrynku PPP...
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Rysunek 3.5. Zr6znicowanie podmiotowe ogtoszer PPP w jednostkach
samorzadu terytorialnego w latach 2009-2019
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).
Tabela 3.3. Inicjatywy PPP w latach 2009-2019 w ujeciu sektorowym
Sektory 2009 (2010|2011 ({2012 | 2013|2014 | 2015|2016 | 2017 | 2018 | 2019 | Razem
Gospodarka 0 1 5 2 1 3 2 2 0 2 1 19
odpadami
Gospodarka 4 2 2 7 8 2 4 0 1 4 2 36
wodno-kana-
lizacyjna
Infrastruktura 4 | 13 5|10 | 12 4 9 4 9 | 11 1 82
transportowa
Inne obiekty 0 3 1 5 7 2 3 6 8 9 4 48
uzytecznosci
publicznej
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Sektory 2009|2010 (2011 (2012|2013 | 2014 [ 2015|2016 | 2017 [ 2018 | 2019 | Razem

Komunikacja 0 3 2 5 5 1 2 | 19 3 1 2 43
miejska

Kultura 0 3 0 7 2 1 7 3 2 0 2 27
Obiekty 2 1 6 3 1 6 2 2 1 1 1 26
mieszkalne

i zakwatero-

wania zbioro-

wego

Ochrona 6 5 3 2 5 4 3 5 0 1 0 34
zdrowia

OsSwiata 4 1 4 6 6 5 3 0 2 1 2 34
inauka

Pozostate 0 1 2 1 0 1 1 0 2 1 1 10

Sportirekre- | 15 | 25 11 | 21 21 13 19 16 9 8 6 164
acja
Teleinforma- 6 1 0 5 2 6 5 1 0 3 0 29
tyka
Zaopatrzenie 0 4 1 10 5 9 2 3 1 7 4 46
w energie

i gospodarka
cieplna

Suma 41 63 42 84 75 57 62 61 38 49 26 598
koncowa

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Na uwage zastuguje réwniez fakt, iz w przypadku omawianych sektoréw ist-
nieje wysokie zréznicowanie dotyczace formy i zakresu zaangazowania partnera
prywatnego w realizacje projektu (rysunek 3.6).

Dla przykladu: w sektorze o$wiaty i nauki dominujg projekty, ktérych celem jest
poprawa efektywnosci energetycznej. Infrastruktura transportowa, a takze takie
sektory, jak gospodarka odpadami, zaopatrzenie w energie i gospodarka cieplna
oraz obiekty mieszkalne zakwaterowania zbiorowego wymagaja z reguty budowy
nowej infrastruktury. Najnizszy jest odsetek projektéw rewitalizacyjnych - doty-
czg one najczesciej projektdw w obszarze kultury. Z kolei najwyzszy odsetek pro-
jektow, ktdre nie wymagaja zaangazowania od partnera prywatnego w proces bu-
dowlany, maja sektory teleinformatyka oraz gospodarka wodno-kanalizacyjna.
Dokladniejszy oglad w zakresie formowania si¢ specyficznych grup projektéw PPP
mozna uzyskac za pomoca analizy skupien (rysunek 3.7).
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Rysunek 3.6. Liczba ogtoszer PPP w Polsce w latach 2009-2019 w ujeciu
sektorowym oraz wedtug charakteru robét przewidzianych do wykonania

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwier Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).
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Rysunek 3.7. Analiza skupien wedtug rodzaju rob6t budowlanych
oraz sektora ustug infrastrukturalnych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Na rysunku 3.7 mozna zaobserwowac tworzenie si¢ skupienia projektéw nie-
wymagajacych zaangazowania partnera prywatnego w proces budowlany. Sg to
z reguly projekty z sektoréw gospodarki wodno-kanalizacyjnej, teleinformatyki,
sportu i rekreacji oraz komunikacji miejskiej i kultury. Kolejny klaster, o ktorym
juz wspominano, to projekty, ktérych celem jest poprawa efektywnosci energetycz-
nej. W tej grupie znajduja sie projekty z obszaru o$wiaty i nauki oraz inne obiekty
uzytecznosci publiczne;.

Oméwione powyzej dane mozna zestawi¢ réwniez z wynikami analizy formy
prawnej, w jakiej przewidziane sg do realizacji projekty z danego sektora (rysu-
nek 3.8).


http://www.uzp.gov.pl
http://www.uzp.gov.pl
http://ted.europa.eu
http://ted.europa.eu
www.ppp.gov.pl

102 Rynek partnerstwa publiczno-prywatnego i uwarunkowania jego rozwoju

Zaopatrzenie w enegrie i gospodarka cieplna
Teleinformatyka

Sport i rekraacja

Pozostate

Oswiata i nauka

Ochrona zdrowia

Obiekty mieszkalne i zakwaterowania zbiorowego

Kultura

Komunikacja miejska

Inne obiekty uzytecznosci publicznej
Infrastruktura transportowa
Gospodarka wodno-kanalizacyjna

Gospodarka odpadami

0 20 40 60 8 100 120 140 160

I Koncesja na roboty budowlane

I Koncesja na ustugi

[ PPP (art. 4 ust. 3)

=1 PPPw PZP (art.4 ust. 1)

I PPP w trybie koncesji (art. 4 ust. 2)
Rysunek 3.8. Liczba ogtoszen PPP w Polsce w latach 2009-2019
wedtug branzy oraz podstawy prawnej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Przedstawione na rysunku 3.8 dane s3 cze$ciowo zbiezne z tymi zaprezento-
wanymi na poprzednich rysunkach. Mozna wskaza¢, ze koncesja na ustugi (kto-
ra nie wymaga zaangazowania partnera prywatnego w proces inwestycyjny) jest
najczesciej stosowana w dwoch sektorach, tj. gospodarce wodno-kanalizacyjnej
oraz komunikacji miejskiej. Koncesja na roboty budowlane to forma wspoélpra-
cy najpowszechniej wykorzystywana w sektorze infrastruktury transportowe;.
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Reasumujac, w ciggu 11 lat istotnie zmieniala si¢ zaréwno struktura ogloszen,
jakiich liczba. Ogloszenia o PPP zréznicowane s rowniez w ujeciu sektorowym,
co jest odzwierciedleniem specyfiki ustug realizowanych w danym sektorze.

3.2.3. Postepowania zakonczone wyborem partnera

Wielkos¢ rynku PPP w Polsce mozna ustali¢ na podstawie liczby oraz wartosci
podpisanych umoéw z partnerami prywatnymi. Szacuje sie, ze w latach 2009-2020
podpisano 182 umowy, co stanowi 30% wszystkich podjetych inicjatyw. Laczna
warto$¢ podpisanych w tym okresie umoéw wyniosta w przyblizeniu 9,4 mld PLN.
W ujeciu rocznym dane te zaprezentowano na rysunku 3.9.
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Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktére byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.
Rysunek 3.9. Umowy PPP podpisane w latach 2009-2020 oraz ich warto$¢

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwier Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Najwiecej umoéw - az 37 - podpisano w wojewddztwie mazowieckim, na drugim
miejscu plasuje si¢ wojewodztwo $laskie — 23 umowy. Najmniejsza liczba podpisa-
nych umoéw charakteryzuja si¢ wojewddztwa podlaskie (2), kujawsko-pomorskie
(3), lubelskie (3), swigtokrzyskie (3) oraz podkarpackie (3) (tabela 3.4).
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Tabela 3.4. Umowy PPP podpisane w latach 2009-2019 wedtug wojewddztw

Wojewddztwo Liczba ogtoszen Hiee/be o oy | Ll pono- Vg:;;isﬁsr%%s\ll-
nych umow dzenia w proc. wmin PLN
Dolnoslaskie 57 20 0,35 179,87
Kujawsko-Pomorskie 28 3 0,11 62,47
Lubelskie 22 0,14 416,09
Lubuskie 17 4 0,24 45,95
tédzkie 13 0,38 205,55
Matopolskie 78 17 0,22 928,56
Mazowieckie 108 37 0,34 1397,20
Opolskie 21 4 0,19 160,54
Podkarpackie 17 0,18 354,32
Podlaskie 15 2 0,13 2,92
Pomorskie 35 21 0,60 1906,45
Slaskie 54 23 0,43 814,44
Swietokrzyskie 21 3 0,14 59,83
Warminsko-Mazurskie 39 11 0,28 1301,71
Wielkopolskie 52 19 0,37 1416,44
Zachodniopomorskie 21 7 0,33 122,98
Suma koncowa 598 182 0,30 9375,29

Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktére byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://

www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted

.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Najwyzszym wskaznikiem podpisanych uméw w stosunku do liczby ogloszen
charakteryzuje si¢ wojewodztwo pomorskie (60%), a takze wojewodztwo $laskie
(43%). Najnizsze wskazniki podpisanych umdéw majg wojewddztwa: kujawsko-po-
morskie (11%), podlaskie (13%), swietokrzyskie (14%) oraz lubelskie (14%). W uje-
ciu przestrzennym dane te zostaly zobrazowane na rysunku 3.10.

Odmiennie przedstawia si¢ zréznicowanie przestrzenne podpisanych umow
pod wzgledem ich wartos$ci. Najwiekszy udzial w rynku PPP majg wojewodztwa:
pomorskie (22%), wielkopolskie (16%) mazowieckie (16%) oraz warminsko-mazur-
skie (15%). Informacje na temat pozostatych wojewddztw zostaly przedstawione

na rysunku 3.11.
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Polska wojewddztwa (nowe)
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Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktdre byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.
Rysunek 3.10. Skuteczno$¢ postepowan wedtug wojewddztw

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwier Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Srednia wartos¢ realizowanego projektu PPP to 52 mln PLN. Trzy najwicksze
projekty, ktérych wartos¢ oscyluje w przedziale 600-850 mln PLN, zostang zrea-
lizowane w sektorze gospodarki odpadami w wojewddztwach warminsko-mazur-
skim, pomorskim oraz wielkopolskim. Z tego wlasnie powodu te trzy wojewddz-
twa znajduja sie w czotéwce pod wzgledem udziatu w rynku PPP. Jednak potowa
podpisanych umoéw nie przekracza 6,4 mln PLN. Oznacza to zatem, ze w Polsce
dominuja projekty niewielkie. W ujeciu rocznym zauwazalny jest rowniez brak wy-
raznego trendu wzrostowego. Sugeruje to, Ze w ciggu ponad dziesieciu lat funkcjo-
nowania rynku PPP struktura projektéw pod wzgledem wartosci podpisywanych
umow nie ulegla istotnej zmianie. Szczegétowe dane na temat wartosci podpisa-
nych umoéw znajduja si¢ w tabeli 3.5.
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Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktdre byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.
Rysunek 3.11. Wielko$¢ rynku PPP (warto$¢ uméw) w poszczegdlnych wojewddztwach

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Tabela 3.5. Warto$¢ podpisanych uméw PPP w ujeciu rocznym

Rok Liczba projektow Min. (mln PLN) Maks. (mln PLN) Srednia (mln PLN)
2009 1 3,00 3,00 3,00
2010 16 0,21 410,44 55,90
2011 17 0,32 194,67 17,78
2012 21 0,09 139,04 15,73
2013 23 0,23 782,78 91,28
2014 20 0,33 89,23 22,26
2015 29 0,05 490,77 57,42
2016 10 0,09 246,00 42,12
2017 11 0,15 73,99 26,29
2018 17 0,80 625,19 53,04
2019 9 4,43 849,74 147,76
2020 8 1,13 660,00 109,05
Razem 182 0,05 849,74 52,67

Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktore byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).
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Biorac pod uwage forme prawng, w omawianym okresie najwiecej uméw pod-
pisano w formule koncesji na ustugi (79 umoéw), a w dalszej kolejnosci w formule
PPP w trybie prawa zaméwien publicznych (57). Projekty realizowane w formule
koncesji na ustugi charakteryzuja si¢ rowniez najwyzszym wskaznikiem sukcesu
— okolo 41% ogloszonych postepowan konczylo si¢ wyborem koncesjonariusza.
Najnizszym wskaznikiem sukcesu charakteryzuja sie projekty ogtaszane w for-
mule koncesji na roboty budowlane — 18,2%. Istotnie zréznicowany jest réwniez
czas trwania procedury wyboru partnera prywatnego. Najkrotszy jest w przypad-
ku koncesji na ustugi - 6,3 miesigca, a najdiuzszy w przypadku koncesji na robo-
ty budowlane - 13,7 miesigca. Uzupelnienie przedstawionych informacji zawiera

tabela 3.6.

Tabela 3.6. Umowy PPP podpisane w latach 2009-2020 wedtug podstawy prawnej

o Liczba Wskaznik | >edniczas | ¢ dniawar- | Sredniczas
Wyszczegblnie- . postepowa- PR .
. podpisanych sukcesu . . . | toSC projektu | trwania umo-
nie 2 nia w miesia-
umow W proc. wmln PLN | wy w latach
cach

Koncesja 20 18,2 13,7 40,6 23,4
na roboty
budowlane
Koncesja 79 41,8 6,3 19,6 11,1
na ustugi
PPP (art. 4 ust. 3) 1 33,3 12,6 10,0 15,0
PPP w PZP (art. 4 60 30,5 10,4 85,8 14,2
ust. 1)
PPP w trybie 22 20,2 11,1 74,7 17,5
koncesji (art. 4
ust. 2)
Razem 182 29,9 91 49,7 12,7

Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktére byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Zauwazalny jest rowniez spadek popularnosci koncesji na roboty budowlane.
W poczatkowym okresie koncesja na nie stanowila okolo 20% podpisywanych

umow, natomiast od 2014 roku jej znaczenie systematycznie malalo (rysunek 3.12).
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Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktdore byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.
Rysunek 3.12. Srednia wartoé¢ uméw PPP podpisanych w latach 2009-2020

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Projekty PPP sa réwniez zréznicowane w ujeciu sektorowym. Najkrocej trwa-
ja negocjacje na wybdr partnera prywatnego w obszarze gospodarki wodno-ka-
nalizacyjnej - $rednio 4,2 miesigca, a najdtuzej w sektorze gospodarka odpadami
- $rednio 15,3 miesigca (tabela 3.7).
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Tabela 3.7. Czas postepowania w miesigcach dla podpisanych uméw w ujeciu sektorowym

Liczba Olgi?g'
Obszar poprawy ustug projek- | Srednia | Mediana Min. Maks.
; standar-
tow

dowe
Gospodarka odpadami 8 15,3 12,1 2,3 43,8 14,4
Gospodarka wodno- 20 42 2,9 0,9 20,4 43
-kanalizacyjna
Infrastruktura 25 12,2 7,2 1,0 89,1 18,0
transportowa
Inne obiekty uzytecznosci 15 13,4 13,8 1,8 29,6 7,4
publicznej
Komunikacja miejska 14 8,2 3,8 0,3 42,9 11,4
Kultura 8 1,7 7,9 2,6 15,0 3,9
Obiekty mieszkalne 3 12,2 1,7 1,4 27,6 13,6
i zakwaterowania
zbiorowego
Ochrona zdrowia 6 9,2 7,1 0,4 23,8 9,2
Oswiata i nauka 14 6,7 5,5 0,4 18,4 6,0
Pozostate 6 5,5 49 1,2 12,3 3,9
Sporti rekreacja 34 7,2 43 0,7 39,6 9,1
Teleinformatyka 18 10,8 12,5 0,7 14,4 4,3
Zaopatrzenie w energie 11 10,8 5,4 1,3 32,4 11,8
i gospodarka cieplna
Razem 182 9,1 5,6 0,3 89,1 10,3

Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktére byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Najwyzszymi wskaznikami sukcesu charakteryzujg si¢ projekty w nastepuja-
cych sektorach: teleinformatyka (62,1%) gospodarka wodno-kanalizacyjna (55,6%)
oraz o$wiata i nauka (41,2%). Chociaz w sektorze sportu i rekreacji podpisano naj-
wiecej umow — 34, to jednak wskaznik sukcesu w tej branzy uksztaltowal si¢ po-
nizej Sredniej i osiagnal poziom 20,7%. Niskie wskazniki sukcesu majg réwniez
projekty realizowane w ochronie zdrowia - 17,6%, a najnizsze dotycza obiektoéw
mieszkalnych i zakwaterowania zbiorowego — 11,5%. Przekrojowe dane na temat
wszystkich segmentéw rynku PPP znajduja si¢ w tabeli 3.8.
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Tabela 3.8. Umowy PPP podpisane w latach 2009-2019 w ujeciu sektorowym

. . .. | Sredniczas | Srednia | Sredniczas
Liczba pod- | Wskaznik oz .
. postepowa- | wartosé trwania
Obszar poprawy ustug pisanych sukcesu . . .
uméw i niaw mie- | projektu umowy
) sigcach wmln PLN | wlatach
Gospodarka odpadami 8 36,8 15,3 209,7 19,6
Gospodarka wodno- 20 55,6 3,9 13,3 8,5
-kanalizacyjna
Infrastruktura 25 29,3 12,2 36,1 17,8
transportowa
Inne obiekty uzytecznosci 15 31,3 13,4 17,1 16,3
publicznej
Komunikacja miejska 14 32,6 8,2 18,8 6,9
Kultura 8 29,6 7,7 14,2 10,9
Obiekty mieszkalne 11,5 12,2 35,0 14,3
i zakwaterowania
zbiorowego
Ochrona zdrowia 6 17,6 9,2 43,0 20,7
Oswiata i nauka 14 41,2 6,7 14,5 14,0
Pozostate 6 60,0 5,5 2,1 2,7
Sporti rekreacja 34 20,7 7,2 49,0 10,3
Teleinformatyka 18 62,1 10,8 134,1 12,5
Zaopatrzenie w energie 11 21,7 10,8 90,1 15,2
i gospodarka cieplna
Razem 182 29,9 9,1 49,7 12,7

Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktére byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted

.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Graficzna prezentacja przedstawionych danych (rysunek 3.13) pozwala zauwa-
zy¢, ze narynku PPP dominuja stosunkowe niewielkie projekty realizowane w ob-
szarze sportu i rekreacji (Srednia warto$¢ projektow PPP w tym sektorze to 49,0
mln PLN - na rysunku 3.14 $rednig wielkos$¢ projektow zilustrowano za pomoca
rozmiaru kota). Wyrézniajaca si¢ grupe stanowia réwniez projekty z obszaru go-
spodarki odpadami - s3 one najbardziej kapitatochlonne (srednio 209,7 mIn PLN)
i przewidziane do realizacji w stosunkowo dtugim okresie (Srednio 19,6 lat).
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Uwaga: dane obejmuja projekty PPP, ktdre byty przedmiotem ogtoszenia w latach 2009-2019.
Rysunek 3.13. Charakterystyka projektéw PPP w ujeciu branzowym

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwier Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Dokonujac krétkiego podsumowania opracowanych danych, mozna wskazac,
ze rynek PPP w Polsce jest bardzo zréznicowany zaréwno pod wzgledem regio-
nalnym, jak i w ujeciu sektorowym. Ponadto na rynku dominujg projekty niewiel-
kie, o wartos$ci do 6,4 mln PLN, a $rednia wartos¢ projektu nie przekracza 50 mln
PLN. Sa to najczesciej projekty realizowane przez gminy oraz miasta na prawach
powiatéow w obszarze sportu i rekreacji.
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3.2.4. Projekty zrealizowane

Ponaddziesigcioletni okres funkcjonowania przepiséw o partnerstwie publicz-
no-prywatnym pozwala réwniez na wyrdznienie 37 projektow, ktore juz zostaty
zrealizowane. Zdecydowana wiekszo$¢ z nich to koncesje na ustugi (29 projek-
tow). W roli partnera publicznego wystepuja przede wszystkim gminy oraz miasta
na prawach powiatu (31 projektéw). Sredni czas trwania projektu to blisko 3 lata,
a $rednia warto$¢ to 3,1 mIn PLN. Poréwnujac te dane ze $rednig wartoscig wszyst-
kich podpisanych uméw PPP, ktéra wynosi okoto 49,7 mln PLN, mozna wskazac,
ze te projekty, ktore juz si¢ zakonczyly, nalezg do grupy mikroprojektow. Szcze-
goétowe dane na temat wielkosci i czasu trwania uméw PPP zawiera tabela 3.9.

Tabela 3.9. Projekty PPP zrealizowane w latach 2009-2020
na poszczegblnych szczeblach administracji publicznej

Szczebel administracji Liczba projektéw Srednig zczasu | Sredniazwartoéé
publicznej trwania - lata w PLN
Gmina miejska 10 2,68 3636326,29
Gmina miejsko-wiejska 7 3,12 1584118,69
Gmina wiejska 7 2,86 1193440,00
Miasto na prawach powiatu 7 3,86 7569834,45
Organy i jednostki panstwowe 4 2,25 661866,67
Wojewddztwo 1 3,00 922500,00
Inna 1 2,17 945238,00
Suma koricowa 37 2,97 3129120,91

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwien Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

W ujeciu branzowym najwiekszg liczbe projektéw zrealizowano w obszarze
sportu i rekreacji oraz gospodarki wodno-kanalizacyjnej. Najwyzsza warto$¢ mia-
ty natomiast projekty zrealizowane w obszarze kultury - $rednio 4,7 mln PLN.
Dane dotyczace pozostalych obszaréw wspotpracy publiczno-prywatnej zawiera
tabela 3.10.
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Tabela 3.10. Projekty PPP zrealizowane w latach 2009-2020 w ujeciu branzowym

Obszar poprawy ustug

Liczba projektow

Srednia z czasu

Srednia z wartoé¢

trwania - lata w PLN

Gospodarka wodno- 9 2,61 3624812,00
-kanalizacyjna

Komunikacja miejska 8 2,31 3842155,71
Kultura 1 5,00 4702261,15
Ochrona zdrowia 1 5,00 1145742,40
Oswiata i nauka 3 5,72 3632995,20
Pozostate 5 2,20 534137,50
Sporti rekreacja 9 2,85 3354197,78
Teleinformatyka 1 4,00 216480,00
Suma koricowa 37 2,97 3129120,91

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwier Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted

.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Uzupelnienie powyzszych danych stanowi rysunek 3.14, na ktérym w sposéb
graficznych przedstawiono relacje pomiedzy zrealizowanymi projektami w uje-

ciu branzowym.

Najliczniejsza grupe wsrdd zrealizowanych umoéw stanowia projekty w obszarze
sportu i rekreacji, komunikacji miejskiej oraz gospodarki wodno-kanalizacyjne;.
Sa to réwniez projekty, ktérych czas realizacji byl najkrotszy, tj. okolo 2,5 roku,
a $rednia ich warto$¢ wynosita w przyblizeniu 3,5 mIn PLN. Mniej liczng grupe
stanowig projekty zrealizowane w obszarze os§wiaty i nauki, ochrony zdrowia, kul-
tury i teleinformatyki. Jednak ich czas realizacji jest srednio o dwa lata dluzszy niz
w pierwszej z omawianych grup.


http://www.uzp.gov.pl
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwier Publicznych (http://
www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted
.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

Na osobng uwage zastuguje rowniez grupa projektow, ktore byty juz kilkakrot-

nie realizowane w tej samej formule. Naleza do nich nastgpujace projekty:

1. ,Swiadczenie ustug polegajacych na utrzymaniu i zarzadzaniu infrastruktu-
ra sportowo-rekreacyjng na stoku Debowca w Bielsku-Bialej” — partner pub-
liczny: miasto na prawach powiatu Bielsko-Biala, projekt realizowany trzy-
krotnie, czas trwania umow to za kazdym razem rok.

2. ,Zarzadzanie krytg ptywalnig Neptun w Gliwicach” - partner publiczny:
miasto na prawach powiatu Gliwice, projekt zrealizowany dwukrotnie, czas
trwania umowy to kolejno 2 lata i 5 lat.

3. ,Swiadczenie przez Koncesjonariusza ustug kompleksowego zarzadzania
i administrowania halg spacerowa wraz z oranzerig oraz prowadzenie na jej
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terenie kawiarni, malej gastronomii” - partner publiczny: gmina Jedlina-
-Zdrdj, projekt realizowany trzykrotnie, czas trwania umowy to kolejno rok,
rok i 32 miesigce.

. »Koncesja na prowadzenie dzialalnosci zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania $ciekdw na terenie gminy” - partner publicz-
ny: gmina Kiszkowo, projekt realizowany dwukrotnie, czas trwania uméw
to za kazdym razem rok.

. »Obstuga przewozéw w transporcie zbiorowym na terenie gminy Lazy”
— partner publiczny: gmina Lazy, projekt realizowany dwukrotnie, czas trwa-
nia umowy to kolejno 2 i 3 lata.

. »Wybor partnera prywatnego w ramach umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym: Uruchomienie linii przewozéw regularnych dzieci do szkoty
i innych oséb w gminie Ustka” — partner publiczny: gmina Ustka, projekt
realizowany trzykrotnie, czas trwania umowy to kolejno 40 miesiecy, 18 mie-
siecy i 22 miesigce.

. »Sklad, druk, kolportaz wydania papierowego oraz przygotowanie wydania
internetowego, jak rowniez sprzedaz i obstuga sprzedazy prenumeraty wer-
sji papierowej i abonamentu wydania internetowego dwumiesi¢cznika Biu-
letyn Skarbowy Ministerstwa Finanséw” - partner publiczny: Ministerstwo
Finansow, projekt realizowany dwukrotnie, czas trwania umoéw to za kaz-
dym razem 2 lata.

. »Swiadczenie ustug operatora ptatnosci, to jest ustug polegajacych na obstu-
dze realizacji ptatnosci uiszczanych w systemie teleinformatycznym Minister-
stwa Sprawiedliwosci, obstugujacym ptatnosci (dalej: System E-platnosci)”
- partner publiczny: Ministerstwo Sprawiedliwosci, projekt zrealizowany
dwukrotnie, czas trwania uméw to za kazdym razem rok.

Przedstawione projekty, pozwalajg zauwazy¢, ze pozytywne doswiadczenia uzy-

skiwane przy realizacji niewielkich projektéw PPP w sferze uslug uzytecznosci

publicznej zachecajg wladze publiczne do ponownego angazowania si¢ w tego typu
przedsiewziecia. Projekty te postrzegane sa rowniez jako atrakcyjna forma dzia-
talnosci gospodarczej przez sektor prywatny.

Podsumowujac, rozwéj rynku PPP jest uwarunkowany przez wiele réznorod-

nych czynnikéw. Wazny czynnik stanowi rola i znaczenie samorzadéw w danym
panstwie, a w szczegdlnosci ich udzial w procesie realizacji ustug infrastruktural-
nych?2. W Polsce znaczna czes¢ obowigzkéw w tym zakresie spoczywa na gmi-

22 D.M. Hajdys, Uwarunkowania partnerstwa publiczno-prywatnego w finansowaniu inwesty-

¢ji jednostek samorzqgdu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu £ddzkiego, £6dz 2013,
s.2T.
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nach jako podstawowych jednostkach samorzadu terytorialnego?3. Stad tez wiele
projektéw PPP o znaczeniu lokalnym i regionalnym jest realizowanych wilasnie
przez gminy. Réwniez dlatego w Polsce wérod przedsiewzig¢ PPP przewazaja
projekty niewielkie. Jest to podstawowa cecha odrézniajaca krajowy rynek PPP
od rynkéw zagranicznych. Kolejny wazny czynnik to wsparcie instytucjonalno-
-prawne tej formy realizacji ustug publicznych. Zagadnienie to zostanie szerzej
omoéwione w kolejnych czesciach pracy.

3.3. Uwarunkowania ekonomiczne rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego

Czynniki, ktore sktadajg si¢ na jako$¢ zycia, mozna usystematyzowaé wedtug réz-
nych klasyfikacji. W najszerszym uj¢ciu mozna podzieli¢ je na cztery grupy: czyn-
niki ekonomiczno-finansowe, polityczno-prawne, techniczne i spoteczne. Beda one
réwniez determinowaly rozw6j PPP24. Oczywiscie czynniki ekonomiczne prze-
nikaja si¢ z czynnikami prawnymi, technicznymi czy spotecznymi. Przykiadem
jest jako$¢ zarzadzania publicznego i jako$¢ wladz, ktérej sprawnos¢ w znacznym
stopniu determinuje powodzenie PPP.

Biorac pod uwage tematyke opracowania, w tej czgsci pracy przedstawione zo-
stang przede wszystkim czynniki ekonomiczne determinujace rozwoj PPP. Zostang
one omdwione na podstawie klasyfikacji przedstawionej w tabeli 3.11.

Tabela 3.11. Klasyfikacja czynnikéw rozwoju PPP

Kryteria Rodzaj
podziatu uwarunkowan draelipEsla
Czynniki Zewnetrzne Zalezne od otoczenia, maja charakter mikroekonomiczny
sytuacyjne (egzogeniczne) | (otoczenie konkurencyjne) i makroekonomiczny
Wewnetrzne Podlegajace kontroli jednostki; poziom i struktura
(endogeniczne) | posiadanych zasobéw, w tym materialnych, finansowych
i ludzkich

23 Zob.A.Nalepka, A. Matkowska, Instrumenty gospodarki nieruchomosciami w stymulowaniu
rozwoju gospodarczego gmin na przyktadzie wojewédztwa matopolskiego, ,Samorzad Te-
rytorialny” 2013, nr 5, s. 62-74.

24 B.Zagozdzon, A. Rogowski, Influence of Selected Factors on Implementation of the PPP Proje-
ctsin Transport, ,Communications-Scientific Letters of the University of Zilina” 2021, vol. 23,
no. 1,s.A14-A20.
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Kryteria Rodzaj

podziatu uwarunkowan CETE] ERETE)
Oddziatywanie | Podazowe Wptywaja na istnienie zasobdow i czynnikow
na realia umozliwiajacych podejmowanie i rozwoéj dziatalnosci
rynkowe Popytowe Mobilizujg do funkcjonowania jednostki wytwarzajace

dobra i $wiadczace dziatalno$¢ ustugowa

Kierunek Stymulanty Czynniki pozytywnie wptywajace na rozwdj
oddziatywania Destymulanty | Czynniki negatywnie wptywajace na rozwoj

Zrédto: A. Wojewnik-Filipkowska, Identification and systematization of regeneration investment project
management determinants, ,,Real Estate Management and Valuation” 2014, vol. 22, no. 1, s. 25-31.

Zaproponowana klasyfikacja uwarunkowan nie jest rozlaczna, co oznacza,
ze poszczegdlne grupy czynnikéw moga na siebie zachodzi¢, moze istnie¢ dodat-
kowo miedzy nimi zaleznos¢, szczegdlnie w warunkach globalizacji i integracji.
W kontekscie czynnikéw rozwoju PPP - rozumianego jako rosnaca liczba, war-
tos¢, zréznicowanie sektorowe i stopien zaawansowania projektéw PPP — komplet-
nos$¢ analizowanych czynnikéw warunkuje racjonalnos¢ podejmowanych decyzji
inwestycyjnych.

Przyjmujac za kryterium podzialu miejsce wystepowanie czynnikéw, mozna
wyroznic¢ czynniki zewnetrzne i wewnetrzne (tabela 3.12). Tak zwane czynniki
zewnetrzne zwigzane s3 z dalszym i blizszym otoczeniem. Otoczenie dalsze two-
rzy warunki funkcjonowania oraz wplywa na sprawnos¢ i stopien osiggania zato-
zonych celéw. Okresla mozliwo$ci rozwoju i dziatania, przy czym tych warunkéw
nie mozna zmieni¢. Co wiecej, specyfika otoczenia funkcjonowania PPP charak-
teryzuje sie wysoka zlozonoscig, brakiem stabilnosci, wieloscig interesariuszyiich
sprzecznymi oczekiwaniami, jak réwniez niechecig do innowacyjnosci?®. Oto-
czenie zewnetrzne, zwane takze makrootoczeniem, rozpatrywane jest najczesciej
z punktu widzenia uwarunkowan przedmiotowych, ktére mozna podzieli¢ wedltug
ich charakteru na wymiary: techniczny, ekonomiczny, spoteczny, prawny, politycz-
ny, ekologiczny, miedzynarodowy. Poznanie tych warunkéw pozwala na ustalenie
ich wplywu na otoczenie blizsze, co przyczynia si¢ do zmniejszenia stopnia nie-
pewnosci w dzialaniu oraz umozliwia dostosowanie do nich wlasnych posunie¢
strategicznych. Otoczenie blizsze, zwane mikrootoczeniem czy otoczeniem kon-
kurencyjnym, ma gléwnie charakter podmiotowy i reprezentuje konkurentéw, do-
stawcow itp. Cechg tego otoczenia jest sprzezenie zwrotne z otoczeniem zewnetrz-
nym. Do szeroko rozumianych czynnikéw ekonomicznych mozna zaliczy¢ réwniez
negatywne nastawienie opinii publicznej i wynikajace z niej odczucie spoleczne,

25 Por.K.A. Kuzmicz, Benchmarking procesowy jako instrument doskonalenia zarzqdzania uczel-
nig, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 31.
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ze partner prywatny zarabia kosztem partnera publicznego26. Jak podkresla Jerzy
Hausner, istotne dla rozwoju rynku PPP jest réwniez tempo upowszechniania wie-
dzy o PPP oraz wzorcéw dobrych praktyk?”.

Obok czynnikéw zewnetrznych na rozwdj PPP wplywajg rowniez czynniki
wewnetrzne, wynikajace z warunkow i sit wystepujacych w danej jednostce?8.
Mowa tu o poziomie i strukturze posiadanych zasobéw, w tym materialnych,
finansowych i ludzkich. Sytuacja finansowa jest czynnikiem nalezacym do sze-
roko rozumianych uwarunkowan ekonomicznych, ktére dotyczg stanu rozwoju
przedsiebiorczosci, stanu finanséw publicznych i zasobow finansowych, jakimi
dysponuje inwestor prywatny, dostepnosci srodkéw wlasnych, mozliwosci pozy-
skania dodatkowych Zrédel finansowania i ich kosztu oraz stanu inwestycji lo-
kalnych. Andrzej Matysiak wskazuje na nadrzedno$¢ sytuacji i zasoboéw finan-
sowych, poniewaz to pienigdze zapewniajg dostep do wszystkich czynnikéw?%.
Obserwuje sie jednak, Ze czynnikami o rosngcym znaczeniu staja si¢ wiedza, be-
daca atrybutem zasobow ludzkich, i relacje, bedace atrybutem kapitalu spotecz-
nego30, w szczegdlny sposob determinujgcego powodzenie PPP. Wérdd zmiennych
okreslajacych efektywne zespoly i jednostki ludzkie wymienia si¢ mi¢dzy inny-
mi morale i konformizm pracownikdw, ich elastyczno$¢ i dobre stosunki miedzy
pracownikami3l.

Reasumujac, w PPP na podejmowane decyzje wptyw ma wiele zréznicowanych
uwarunkowan. Szczegélng role wsrdd czynnikéw ekonomicznych, z punktu wi-
dzenia rozwoju PPP, odgrywaja luka infrastrukturalna i luka finansowania infra-
struktury32.

Kolejny podzial — wedlug sposobu oddzialywania na realia rynkowe - prowa-
dzi do wyrodznienia czynnikow podazowych i popytowych. Ogélnie w ujeciu eko-
nomicznym gléwne czynniki kreujace podaz to: naklady i jakos$¢ pracy, naklady

26 M. Zateczna, T. Tasan-Kok, Potencjalne i realne mozliwosci wykorzystania partnerstwa pub-
liczno-prywatnego do rozwoju przestrzeni miejskiej, ,Studia i Materiaty Towarzystwa Nauko-
wego Nieruchomosci” 2010, nr 18(3), s. 123-137.

27 J.Hausner (red.), Raport o partnerstwie...,s. 13.

28 R.W.Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2006.

29 A. Matysiak, Kapitat jako proces, ,,Zeszyty Naukowe/Polskie Towarzystwo Ekonomiczne”
2008, nr 6, s. 85-101.

30 N.Lin, Social Capital. A Theory of Social Structure and Action, Cambridge University Press,
Cambridge 2004, s. 24.

31 B.Filipiak, Finanse samorzqdowe: nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2011, s. 143.

32 K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych, Wydawnictwo CeDeWu, War-
szawa 2009, s. 135.
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kapitalowe oraz calkowita produktywnos¢ czynnikow wytworczych. Natomiast
na czynniki popytowe skladaja sie: konsumpcja, inwestycje, wydatki publiczne
i eksport netto (wydatki zagraniczne netto)33.

Tabela 3.12. Rodzaje ekonomicznych czynnikéw rozwoju PPP

Kategoria Rodzaje

Czynniki Luka infrastrukturalna i luka finansowania infrastruktury
zewnetrzne | Potencjat gospodarczy, inwestycje

Otwarto$¢ rynku lokalnego

Konkurencja rynkowa

Rynek zewnetrzny

Popyt na danym terenie

Mobilizacja lokalnego kapitatu

Polityka kredytowa bankow

Koszt kapitatu

Zewnetrzny kapitat inwestycyjny

System organizacyjno-ekonomiczny zwigzany z eksploatacjg (w tym
system optat)

Struktura wtasnosci nieruchomosci

Procedury przetargowe

Wsparcie panstwowe na poziomie lokalnym
Instytucjonalizacja (poparcie spoteczenstwa)

Czynniki Doswiadczenie, kapitat ludzki, morale i konformizm pracownikéw
wewnetrzne | Dochody, zasoby kapitatowe

Zdolnos¢ kredytowa

Efektywno$c i ryzyko dziatania

Jakos$¢ zarzadzania, jako$¢ wtadz

Otwarto$é na wspétprace, elastycznosé

Uzyskiwanie synergicznych powigzan z innymi decyzjami
Kreowanie szans rozwoju w dtugim okresie

Zrédto: opracowanie wtasne.

Mozna zatem uznad, ze do najwazniejszych czynnikéw podazowych, ktére maja
wplyw na rozwdj rynku PPP, nalezg te, ktdre wigzg si¢ bezposrednio z dostepnos-
cig do réznorodnych zrédel finansowania projektéw PPP. Nalezg do nich réwniez
jakos¢ i produktywnos¢ kapitatu ludzkiego, a takze dostep do nowoczesnych tech-
nologii. Czynniki te majg szczegélne znaczenie w dlugim okresie.

W krétkim okresie wigkszg site oddzialtywania przypisuje sie czynnikom po-
pytowym. Mobilizujg one zaréwno jednostki sektora publicznego, jak i prywatne-
go do angazowania si¢ w realizacje projektéw PPP. Wéréd nich mozna wyrdznic¢
poziom konsumpcji w danym regionie (a zatem zapotrzebowanie na $wiadczenie
33 B. Mucha-Leszko, Podazowe i popytowe Zrédta wzrostu gospodarczego w Polsce i najwiek-

szych krajach Unii Europejskiej w latach 2000-2018, ,Nierdwnos$ci Spoteczne a Wzrost Go-
spodarczy” 2020, nr 61, s. 7-25.
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konkretnego rodzaju ustug, np. w obszarze sportu i rekreacji) oraz poziom inwe-
stycji, ktory bezposrednio indukuje konieczno$¢ inwestowania w baze infrastruk-
turalng niezbedna dla nowo powstajacych inwestycji.

Klasyfikacja uwarunkowan PPP ze wzgledu na kierunek oddzialywania po-
zwala wyr6zni¢ czynniki stymulujace i destymulujace rozwoj PPP. Pozytywnie
na popularnos¢ koncepcji PPP wptywa fakt, iz wdrazajac tego typu projekty, wia-
dze publiczne spodziewaja si¢:

» wzrostu efektywnosci realizowanych ustug, co najczedciej znajduje od-
zwierciedlenie w nizszych kosztach dzialania w poréwnaniu do tradycyjnej
formuty;

« zwigkszonej skutecznoéci, przejawiajacej si¢ w mozliwosci dostarczenia da-
nych ustug mimo braku wlasnych §rodkéw na ten cel;

« poprawy korzystnosci, czyli mozliwosci sprostania nowym celom czy spo-
tecznie uzasadnionym wyzwaniom.

Istnieje réwniez grupa czynnikow, ktére ograniczajg atrakcyjnos¢ tej formuty
realizacji ustug publicznych. Projekty PPP to z definicji przedsigwziecia o charak-
terze dlugoterminowym, angazujace roznorodne grupy interesariuszy. W zwigzku
z tym projekty PPP narazone sg relatywnie na szerszy zakres ryzyka niz projek-
ty realizowane przez wtadze publiczne w systemie tradycyjnym. Te wlasnie cechy
projektow, ktorym ponadto czesto towarzyszy niewielkie dos§wiadczenie sektora
publicznego, sprawiaja, ze ich realizacja moze nie$¢ ze soba ryzyko przekroczenia
kosztow, termindw, a nawet wczesniejszego rozwigzania umowy34.

Ponadto finansowanie kapitatochlonnych projektéw inwestycyjnych najczes-
ciej wymaga zaangazowania instytucji finansujacych3>. Natomiast te, w zwigzku
z brakiem wypracowanych dobrych praktyk czy watpliwosciami formalno-praw-
nymi, wymagaja takiego zabezpieczenia kapitatu, ktére nie zawsze jest do zaakcep-
towania przez sektor publiczny (np. przeniesie prawa wlasnosci gruntéw). Czesto
zdarza si¢ rdwniez, ze instytucje finansujace s3 wiaczane w prace nad danym pro-
jektem zbyt p6zno, co znacznie ogranicza mozliwosci wptywu na ksztalt umowy
PPP. Dochodzi wéwczas do sytuacji, w ktdrej podmioty finansujace nie sg skfonne
zaakceptowac dokonanych uzgodnien pomiedzy partnerem publicznym i prywat-
nym i tym samych przyznac finansowania.

34 Jakwynikazraportéw NAO, jest to czesty problem. W przypadku projektéw Private Finan-
ce Initiative PFl realizowanych w sektorze mieszkaniowym w Wielkiej Brytanii 21 z 25 ana-
lizowanych projektéw przekroczyto koszty budowy, ktdre czesto byty niedoszacowane.
Wszystkie analizowane projekty doswiadczyty opdznien w realizacji, siegajacych od 5 mie-
siecy do 5 lat - zob. National Audit Office, Summary PFl in Housing, London 2010, s. 12-22.

35 A.Wojewnik-Filipkowska, Bariery rozwoju Project Finance w Polsce - studium przypadku,
»Prace i Materiaty Wydziatu Zarzadzania Uniwersytetu Gdanskiego” 2008, nr 1, s. 83-96.
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Kolejng kwesti¢ stanowig wysokie koszty ponoszone przez sektor publiczny
na etapie przygotowania projektu, ktore w przypadku gdy postepowanie nie za-
konczy si¢ wyborem partnera prywatnego, staja si¢ kosztami utraconymi.

Co wiecej, te same czynniki moga by¢ wazne lub korzystne dla partnera pub-
licznego, a nieistotne czy niekorzystne dla partnera prywatnego - i odwrotnie.
W szczegolnosci wsrod czynnikéw ekonomicznych nalezy wymieni¢ efektywnos¢.
O ile za racjonalizacja decyzji w przedsiebiorstwie przemawia przede wszystkim
kryterium oplacalnosci (efektywnosci finansowej), to z punktu widzenia sektora
publicznego podstawowym kryterium oceny bedzie przekonanie o szeroko rozu-
mianej efektywnosci (spoleczno-ekonomicznej) inwestycji. Na gruncie zarzadza-
nia poszukuje si¢ bowiem odpowiedzi o wartos¢ dodang (por. podrozdziat 2.2),
ktéra moze by¢ rozumiana réwniez jako ograniczenie czysto rynkowych mierni-
kéw dochodu36. Kategoria wartoéci dodanej jest jednak pojeciem niejednorodnym,
co wynika miedzy innymi z przyjetej perspektywy — sektora czy interesariusza,
dla ktérego dana korzys¢ jest dostepna3’.

Reasumujac, w tej czesci pracy dokonano préoby usystematyzowania czynni-
kéw ekonomicznych, ktére maja wptyw na szeroko rozumiany rozwdj koncepcji
PPP. Rozwazania te stanowig tto dla dalszych analiz, ktoérych celem jest wskazanie
czynnikéw powodzenia projektow PPP.

3.4. Czynniki powodzenia projektow partnerstwa
publiczno-prywatnego

3.4.1. Wprowadzenie

Problematyka oceny projektéw PPP oraz identyfikacja czynnikéw sprzyjajacych ich
realizacji interesujg praktykow i teoretykow juz od dziesigcioleci, a poglady w tym
zakresie ewoluujg wraz z rozwojem wiedzy na temat zarzadzania projektami.

W tym kontekscie warto przesledzi¢, jak zmienialo si¢ podejscie do oceny pro-
jektow. Jeszcze w latach szes¢dziesigtych XX wieku powodzenie projektu podda-
wano ocenie w kategoriach kosztow, czasu oraz jakosci, a uwage zwracano przede
wszystkim na operacyjne aspekty zarzadzania projektami. W latach osiemdzie-
sigtych XX wieku analizy dotyczace powodzenia projektow pogtebione zostaty
o problematyke interesariuszy projektu, w miare jak wigksze znaczenie przykltada¢

36 Por. J.E. Stiglitz, S. Amartya, J.-P. Fitoussi, Btqd pomiaru. Dlaczego PKB nie wystarcza. Ra-
port Komisji ds. Pomiaru Wydajnosci Ekonomicznej i Postepu Spotecznego, Polskie Towarzy-
stwo Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 40.

37 W. Rogowski, Rachunek efektywnosci inwestycji, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008.
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zaczeto do relacji organizacji z otoczeniem38. Kolejne przemiany zmierzaty juz
w kierunku rozdzielenia problematyki powodzenia projektéw od problematyki
powodzenia zarzadzania projektami3®. Natomiast wspdlczesne opracowania co-
raz czesciej odnoszg sie do zagadnienia powodzenia projektéw w kontekscie kon-
cepcji cyklu zycia projektu. Umozliwia to poszerzenie analizy o kolejny wymiar,
jakim jest czas (zob. podrozdzial 2.3, tabela 2.6).

Ponadto problematyke powodzenia projektéw mozna analizowa¢ z dwdch per-
spektyw, tj. bada¢ czynniki sukcesu (success factors) lub ustala¢ kryteria sukcesu
(success criteria)0. W pierwszym podej$ciu uwaga skupia si¢ na wskazaniu czyn-
nikoéw, ktdre sprzyjajg osiaganiu przez projekty ustalonych celow - tzw. czynnikéow
sukcesu. Natomiast w drugim podejsciu akcenty rozlozone s na zagadnienia inte-
gracji celéow projektow i ich mierzalnych rezultatéw, a tym samym poszukiwanie
rozwigzan pozwalajacych ustali¢, w jakim stopniu realizowane projekty przybli-
zajg organizacj¢ do osiagniecia zakladanych celéw. W dalszej czesci opracowania
analizie zostang poddane czynniki sukcesu projektow PPP. W literaturze tematu
najczeséciej wskazuje sie nastepujgce grupy czynnikéw sukcesu projektow PPP4L:

» wykonalnos¢ projektu (parametry techniczne projektu, zaangazowanie i od-

powiedzialno$¢ ze strony sektora publicznego/prywatnego, silne konsorcjum
prywatne itp.);

 konkurencyjno$¢ procedury wyboru partnera prywatnego (przejrzystos¢

procedury przetargowej, zaangazowanie oraz wsparcie agencji rzadowych,
poparcie spoleczne, wlasciwy podzial zadan miedzy partnerami, gruntowna
i realistyczna analiza kosztéw i korzysci);

» wsparcie rzagdowe (oferowane gwarancje rzadowe, korzystne regulacje praw-

ne, szkolenia);

o dostepnos¢ rynkow finansowych;

« korzystne warunki spoteczno-ekonomiczne.

Odrebnej uwagi wymaga réwniez omoéwienie podejscia, na podstawie ktore-
go mozna prowadzi¢ analize¢ samej organizacji, w tym réwniez analize projektéow
PPP. Ma to zwiazek z trudnos$cia w dazeniu do jednoczesnego ujecia aspektéw

38 Por. K. Davis, Different stakeholder groups and their perceptions of project success, ,Interna-
tional Journal of Project Management” 2014, vol. 32, no. 2, s. 189-201.

39 T. Cooke-Davies, The “real” success factors on projects, ,International Journal of Project
Management” 2002, no. 20, s. 185-190.

40 Tamze.

41 Zob. J. Wegrzyn, The perception of critical success factors for PPP projects in different sta-
keholders groups, ,,Entrepreneurial Business and Economics Review” 2016, vol. 4, no. 2,
s. 81-92.
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statycznych oraz dynamicznych funkcjonowania kazdej organizacji*2. Problem
struktury organizacji, a takze inne aspekty stateczne sg przedmiotem analiz w po-
dejsciu strukturalnym. Podejscie procesowe wysuwa natomiast na plan pierwszy
opis dynamiki zjawisk zachodzacych w organizacjach, a wigc same procesy. Bio-
rac pod uwage tematyke tej czesci pracy, warto przyjrzec si¢ blizej projektom PPP
poprzez pryzmat podejscia procesowego.

Wedtug Olivera Harta wspolng cechg projektow PPP jest to, ze tacza faze bu-
dowy z fazg operacyjna projektu, czynigc odpowiedzialnym za ich realizacje part-
nera prywatnego3. Te polgczone fazy tworza cykl zycia projektu PPP. Europejski
Bank Inwestycyjny (EIB) wyrodznia trzy fazy cyklu zycia projektow PPP, tj. faze
identyfikacji projektu, przetarg oraz implementacje projektu#4. Natomiast Jeffrey
Delmon dzieli cykl Zycia projektu na pig¢ faz: identyfikacje projektu, przygoto-
wanie projektu, przetarg, pozyskanie finansowania oraz implementacje projektu.
Niezaleznie od zastosowanego podziatu na cykl zycia projektow sktada si¢ podob-
ny zakres proceséw. Na rysunku 3.15 w sposéb schematyczny przedstawiono po-
szczegolne etapy realizacji projektu PPP opracowane wedtug podziatu zapropo-
nowanego przez Delmona%>.

Mozna zatem sformutowac wniosek, ze zagadnienie oceny projektow PPP jest
$cisle zwigzane z realizacja projektu na kazdym z jego etapow, a takze ze specyfi-
ka danego obszaru, w ktérym dokonywana jest ocena projektu. Sukces projektow
PPP mozna ocenia¢, biorac pod uwage zakladane cele, zaréowno w wymiarze krot-
ko-, jak i dlugoterminowym. Przyjmujac perspektywe krétkoterminows, za sukces
mozna zatem uzna¢ wdrazanie poszczegolnych etapéw projektu PPP. Przyjecie ta-
kiej wlasnie koncepcji pozwala na dalsza operacjonalizacje procesu badawczego.

42 M. Trocki, Model procesowy projektow, [w:] M. Trocki (red.), Nowoczesne zarzgdzanie projek-
tami, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2012, s. 66-67.

43 0. Hart, Incomplete Contracts and Public Ownership: Remarks, and an Application to Public-
-Private Partnerships, ,The Economic Journal” 2012, vol. 113, no. 486, s. C69-C76.

44 A Guide to Guidance Sourcebook for PPPs in TEN-Transport, EIB - 05/2010 - EN, https://www
.google.com/search?q=A+Guide+to+Guidance+Sourcebook+for+PPPs+in+TEN-Transport
%?2C+EIB+%E2%80%93+05%2F2010+%E2%80%93+EN&oq=A+Guide+to+Guidance+Sour
cebook+for+PPPs+in+TEN-Transport%2C+EIB+%E2%80%93+05%2F2010+%E2%80%93+
EN&aqgs=chrome..69i57.649j0j7&sourceid=chrome&ie=UTF-8 (dostep: 20.09.2021).

45 J.Delmon, Public-private partnership projects in infrastructure: an essential guide for policy
makers, Cambridge University Press, Cambridge 2017, s. 43.
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Identyfikacja

Selekcja projektéw
Wybdr lokalizagji
Wstepne studia
wykonalnosci

Projekt koncepcyjny
Ustalenie mozliwych
form finansowania
Prognoza finansowej
IRR

Prognoza
ekonomicznej IRR
Ocena oddziatywania na
Srodowisko oraz
spoteczenistwo
Wybér kierownika
projektu

oraz zespotu

Decyzja o przejsciu do
kolejnego etapu

Przygotowanie

Studium wykonalnosci:
— analizy techniczne,
finansowe i prawne,

— analiza ryzyk

— potwierdzenie
wykonalnosci projektu
— wybor struktury

i sposobu finansowania
— uzyskanie wsparcia
rzadowego (jesli mozliwe)
— ocena oddziatywania
na Srodowisko

oraz spoteczenistwo

Rysunek 3.15. Etapy realizacji projektu PPP

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie J. Delmon, Public-private partnership projects..., s. 43.

Przetarg
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Opracowanie
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Przyjmowanie wnioskéw
od kandydatéw
Przeprowadzenie due
diligence

przez kandydatow
Wstepna

selekja kandydatow
Negodjacje
Przyjmowanie ofert
Wybdr najkorzystniejszej
oferty

Pozyskanie

finansowania

Przeprowadzenie
due diligence przez
kredytodawcow

Negocjowanie warunkéw

umow

Podpisanie uméw
Zobowiazanie do
finansowania
Wypetnienie warunkéw
kontraktowych
Zamkniecie finansow

Implemetacja

Utworzenie sp6tki
celowej

Whiesienie wktadéw
wtasnych

Zaciagniecie dtugu
Projektowanie i budowa
Odbiory

Rozpoczecie eksploatacji
Kontrole

Spfata dtugu

Podziat zyskow
Okresowe remonty
Szkolenie personelu
partnera publicznego
Przekazanie aktywow
lub nowy przetarg
Rekompensata

(jesli konieczna)
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3.4.2. Metodyka oraz wyniki badan

Sektor publiczny w Polce ma wcigz relatywnie niewielkie doswiadczenie w realiza-
cji projektéw PPP. W analizowanych latach 2009-2019 jedynie niewielki odsetek
projektow osiagnal faze implementacji, a zaledwie 37 z nich to projekty zrealizo-
wane. Wsrdd projektow juz zrealizowanych dominujg projekty niewielkie — $red-
ni czas trwania projektu PPP to blisko 3 lata, a warto$¢ to 3,1 mln PLN. Nieliczna
grupa projektow zrealizowanych oraz ich specyfika utrudniaja zastosowanie anali-
zy statystycznej do ceny projektéw PPP w calym cyklu zycia. Dlatego tez skupiono
sie na wezszym zagadnieniu, tj. ocenie poddano skutecznos¢ procedury wyboru
partnera prywatnego oraz dokonano proby zidentyfikowania czynnikéw sprzyja-
jacych osiggnieciu tego etapu w calym cyklu zycia projektu.

Przyjeto, ze skuteczno$¢ zainicjowanych procedur bedzie oceniania wedltug fak-
tycznych danych uzyskanych na 31 grudnia 2020 roku, dotyczacych postepowan
na wybdr partnera prywatnego. Pozwolilo to oszacowac, ze $redni czas postepo-
wania w przypadku podpisania umowy to 283 dni. Dlatego tez ze wzgledow inter-
pretacyjnych z dalszych analiz wykluczono projekty, ktére zostaty zainicjowane
w 2020 roku. Préba badawcza obejmuje zatem 599 projektéw ogloszonych w la-
tach 2009-2019.

W ujeciu rocznym skuteczno$¢ inicjowanych postepowan przedstawiono w ta-
beli 3.13.

Tabela 3.13. Skuteczno$¢ procedur w ujeciu rocznym, dane na 31 grudnia 2020 roku

. . Procedury zakonczone podpisaniem
. Nie podpisano umowy
Liczba umowy
Rok og{9szen Liczba Liczba Czas pos_te;-
ogbtem P Proc. p Proc. powania
ogtoszen ogtoszen .

w dniach
2009 41 28 68 13 32 361
2010 63 50 79 13 21 336
2011 42 27 64 15 36 172
2012 84 54 64 30 36 316
2013 75 56 75 19 25 220
2014 57 31 54 26 46 407
2015 62 36 58 26 42 237
2016 62 53 85 9 15 419
2017 38 30 79 8 21 244
2018 49 33 67 16 33 268
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Tabela 3.13 (cd.)

. . Procedury zakonczone podpisaniem
. Nie podpisano umowy
Liczba umowy
Rok og{9szen Liczba Liczba Czas pos_te;-
ogotem z Proc. p Proc. powania
ogtoszen ogtoszen .

w dniach

2019 26 19 73 7 27 118

2020 17 10 59 7 41 105

Ogbtem 616 427 69 189 31 283

Zrédto: opracowanie wtasne.

W przypadku omawianego zbioru danych zmienna zalezna - skutecznos¢ proce-
dury — ma charakter dychotomiczny. Moze przyjmowac jedng z dwdch wartosci:

o Y=1-wprzypadku gdy do 31 grudnia 2020 roku postepowanie na wybor

partnera prywatnego zakonczylo si¢ sukcesem;

o Y=0-wprzypadku gdy do 31 grudnia 2020 roku nie udalo si¢ wybra¢ part-

nera prywatnego.

Wobec powyzszego przyjeto, ze do analizy zostanie wykorzystana regresja logi-
styczna. W regresji logistycznej wartosci zmiennej objasnianej wskazujg na wysta-
pienie lub brak wystapienia pewnego zdarzenia, co pozwala na obliczanie prawdo-
podobienstwa tego zdarzenia (tzw. prawdopodobienstwa sukcesu). Takie podejscie
analityczne znajduje réwniez potwierdzanie w literaturze tematu. W ujeciu mie-
dzynarodowym czynniki sprzyjajace realizacji projektow PPP byly przedmiotem
badan prowadzonych przez Patrici¢ Galile¢ oraz Francesc¢ Medde#6. Z kolei Marco
Buso, Frederic Marty oraz Phoung Tra Tran za pomoca regresji logistycznej mo-
delowali sktonno$¢ do inicjowania projektéw PPP we Francji#’. Podobne badania
przeprowadzili w Polsce Joanna Wegrzyn, Michat Gluszak oraz Agnieszka Telega,
a takze rownolegle Agnieszka Kopanska i Roman Asinski48.

46 P. Galilea, F. Medda, Does the political and economic context influence the success of a trans-
port project? An analysis of transport public-private partnerships, ,Research in Transporta-
tion Economics” 2010, vol. 30, no. 1, s. 102-109, https://doi.org/10.1016/j.retrec.2010.10.011

47 M. Buso, F. Marty, P.T. Tran, Public Private Partnership from Budget Constraints: Looking
for Debt Hiding?, ,International Journal of Industrial Organization” 2016, no. 51, s. 56-84,
https://doi.org/10.1016/].ijindorg.2016.12.002

48 Zob. J.Wegrzyn, M. Gluszak, A. Telega, Infrastructure endowment, financial constraints and
willingness to engage in PPPs: The case of Poland, ,,Public Money and Management” 2019,
vol.39,no.2,s.132-138, https://doi.org/10.1080/09540962.2019.1580914; J. Wegrzyn, Does
experience exert impact on a public-private partnership performance? The case of Poland,
»Equilibrium. Quarterly Journal of Economics and Economic Policy” 2018, vol. 13, no. 3,
s. 509-522; A. Kopanska, R. Asinski, Fiscal and political determinants of local government
involvement in public-private partnership (PPP), ,Local Government Studies” 2019, vol. 45,
no. 6, s, 957-976, https://doi.org/10.1080/03003930.2019.1635016
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Specyfika zbioru danych pozwolila na wyrdznienie nastepujacych potencjalnych
zmiennych objasniajacych ryzyko pojedynczej umowy PPP:
« czynniki regionalne, opisywane przez zmienna:

o X, - podzial administracyjny kraju na poziomie NUTSI - wyrézniono
siedem makroregionéw: pétnocno-zachodni, potudniowo-zachodni, p6l-
nocny, wojewodztwo mazowieckie, centralny, potudniowy, wschodni;

« czynniki charakteryzujace podmiot publiczny:

» X, - szczebel administracji - wyrdézniono cztery poziomy: typ 1 (gminy
miejskie, wiejskie oraz miejsko-wiejskie), typ 2 (miasta na prawach powia-
tu wraz z Warszawg), typ 3 (powiaty oraz wojewddztwa), typ 4 (pozosta-
te: administracja centrala i jej organy, uczelnie publiczne, fundacje itp.);

« X; - forma organizacyjno-prawna partnera publicznego — wyrézniono
trzy poziomy: typ 1 (jednostki organizacyjne/podlegte JST oraz spotki
z udzialem JST), typ 2 (pozostale: administracja centralna i jej organy,
uczelnie publiczne, podmioty lecznicze, fundacje itp.), typ 3 (urzedy JST);

o czynniki charakteryzujace projekt:

« X, -zaangazowanie partnera prywatnego w przedsiewziecie - wyréznio-
no dwa poziomy: 0 - jedynie $wiadczenie ustug (brak robét), 1 - realizacja
inwestycji oraz $wiadczenie ustug;

» X;-zaangazowanie partnera prywatnego w realizacj¢ robot budowlanych
- wyroézniono sze$¢ poziomoéw: 0 — brak robdt, 1 — nowy obiekt, 2 — mo-
dernizacja, 3 - remont, 4 - rewitalizacja, 5 - poprawa efektywnosci ener-
getycznej;

o Xg - forma prawna realizacji projektu — wyrdzniono cztery poziomy42:
koncesja na ustugi, koncesja na roboty budowlane, PPP w trybie PZP (art. 4
ust. 1), PPP w trybie koncesji (art. 4 ust. 2);

« X, - czy opublikowane ogloszenie jest kolejng préba realizacji tego same-
go projektu — wyrdzniono dwa poziomy: 0 - nie, 1 - tak;

« dos$wiadczenie podmiotu publicznego w PPP:

o Xg — czy partner publiczny ma doswiadczenie w prowadzeniu procedury
na wybor partner prywatnego — wyrdzniono dwa poziomy: 0 — nie, 1 - tak;

» Xy - czy partner publiczny realizuje juz projekt PPP - wyrdézniono dwa
poziomy: 0 - nie, 1 - tak.

W tabeli 3.14 znajdujg si¢ podstawowe statystki dotyczace skutecznosci proce-
dur w poszczegdlnych grupach utworzonych na podstawie wyrdznionych zmien-
nych objasniajacych.

49 Zanalizy wytaczono trzy projekty, dla ktérych postepowanie zainicjowano w na podstawie
art. 4 ust. 3 ustawy o PPP.
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Tabela 3.14. Tabele liczno$ci dla zmiennych

Y =0 (nie podpi- | Y=1 (podpisa-
Poziom s:?mo umowy) |:|o umowe) Razem
Liczba Liczba
ogtoszen Proc. ogtoszen Proc.
X, - podziat administracyjny kraju na poziomie NUTS1
1 - makroregion p6tnocno-zachodni 60 66,7 30 33,3 90
2 — makroregion potudniowo-zachodni 54 69,2 24 30,8 78
3 - makroregion pétnocny 67 65,7 35 343 | 102
4 - makroregion wojewddztwo mazowieckie 92 69,7 40 30,3 | 132
5 - makroregion centralny 72 66,1 37 33,9 | 109
6 — makroregion potudniowy 26 76,5 23,5 34
7 - makroregion wschodni 46 85,2 8 14,8 54
X, - szczebel administracji
1-gminy 216 70,1 92 29,9 | 308
2 - miasta na prawach powiatu i Warszawa 76 74,5 26 25,5 | 102
3 - powiaty i wojewddztwa 20 58,8 14 41,2 34
4 - pozostate 105 67,7 50 32,3 | 155
X5 - forma organizacyjno-prawna partnera publicznego

1 -administracja centralnai jej organy, uczelnie 27 60,0 18 40,0 45
publiczne, podmioty lecznicze, fundacje itp.

2 - jednostki organizacyjne/podlegte JST oraz 81 77,9 23 22,1 | 104
sp6tki z udziatem JST

3 -urzedy JST 309 68,7 141 31,3 | 450

X, - zaangazowanie partnera prywatnego w przedsiewziecie
Jedynie $wiadczenie ustug 109 56,5 84 43,5 | 193
Budowa i Swiadczenie ustug 308 75,9 98 24,1 | 406
X5 - forma zaangazowanie partnera prywatnego w realizacje robot budowlanych
Brak rob6t budowlanych 110 56,7 84 433 | 194
Nowy obiekt 209 79,5 54 20,5 | 263
Modernizacja 47 78,3 13 21,7 60
Poprawa efektywnos$ci energetycznej 33 57,9 24 42,1 57
Rewitalizacja 6 60,0 4 40,0 10
Remont 12 80,0 3 20,0 15
Xg - forma prawna realizacji projektu
Koncesja na ustugi | 111 | 58,4 | 79 | 41,6 | 190
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Y =0 (nie podpi-| Y=1 (podpisa-
Poziom s;f\no umowy) r.10 umowe) Razem
Liczba Liczba
ogtoszen Proc. ogtoszen Proc.
Koncesja na roboty budowlane 90 81,8 20 18,2 | 110
PPP w trybie koncesji (art. 4 ust. 2) 87 79,8 22 20,2 | 109
PPP w PZP (art. 4 ust. 1) 127 | 67,9 60 |32,1| 187
X; - czy opublikowane ogtoszenie jest kolejna proba realizacji tego samego projektu
Nie 221 | 74,4 76 | 256 | 297
Tak 196 |651| 105 {349 301
Xg - doSwiadczenie w procedurze PPP
Tak 221 |e674| 107 |326| 328
Nie 196 | 72,3 75 | 27,7| 211
Xo - doSwiadczenie w realizacji PPP
Tak 87 | 61,3 55 | 387 | 142
Nie 330 |722| 127 |27,8| 457
Ogbtem 417 | 69,6 | 182 |30,4| 599

Zrédto: opracowania wtasne.

Istotno$¢ powigzan dla zmiennych jakosciowych ze zmienng zalezng mozna usta-
li¢ za pomocy testu chi-kwadrat Pearsona lub chi-kwadrat najwigkszej wiarygod-
nosci. Zestawienie wynikow dla poszczegdlnych zmiennych zawiera tabela 3.15.

Tabela 3.15. Wyniki testu chi-kwadrat dla zmiennych

[ Chikwadr. | df | p

X, - podziat administracyjny kraju na poziomie NUTS1
Chi2 Pearsona 8,717669 df=6 | p=,19009
Chi2 NW 9,606627 df=6 | p=,14223

X, — szczebel administracji

Chi2 Pearsona 3,322964 df=3 p =,34446
Chi2 NW 3,259557 df=3 p=,35331

X5 - forma organizacyjno-prawna partnera publicznego
Chi2 Pearsona 5,520522 df=2 p=,06328
Chi2 NW 5,632565 df=2 p=,05983

X, - zaangazowanie partnera prywatnego w przedsiewziecie

Chi2 Pearsona 23,24083 | df=1 | p=,00000
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Tabela 3.15 (cd.)

Chi-kwadr. df p
Chi2 NW 22,60003 df=1 | p=,00000

X5 - forma zaangazowanie partnera prywatnego w realizacje robot budowlanych

Chi2 Pearsona 34,42533 df=5 p =,00000
Chi2 NW 34,39510 df=5 | p=,00000
Xg - forma prawna realizacji projektu
Chi2 Pearsona 24,62520 df=3 p =,00002
Chi2 NW 25,21873 df=3 | p=,00001
X; - czy opublikowane ogtoszenie jest kolejna proba realizacji tego samego projektu
Chi2 Pearsona 7,356807 df=1 p =,00668
Chi2 NW 7,677105 df=1 | p=,00559

Xg - czy partner publiczny ma doSwiadczenie w prowadzeniu procedury
na wybor partnera prywatnego

Chi2 Pearsona 1,716679 df=1 p=,19012
Chi2 NW 1,723172 df=1 p=,18929

Xy — czy partner publiczny realizuje juz projekt PPP

Chi2 Pearsona 6,132730 df=1 p=,01327
Chi2 NW 5,954883 df=1 p=,01468

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wedlug zalecen do dalszych analizy pozostawia sie te zmienne, dla ktoérych
warto$¢ p w pojedynczych analizach nie przekracza 0,25°0. Wyniki obu testow
chi-kwadrat wskazuja, ze w przypadku wszystkich zmiennych objasniajacych
oprécz zmiennej X, mozemy spodziewac si¢ wystepowania istotnej zaleznosci
miedzy zmiennymi objasnianymi a zmienng objasniang, ktdrg jest wybor part-
nera prywatnego i podpisanie umowy. Wobec powyzszego do dalszych analiz
przyjeto wszystkie zmienne oprécz zmiennej X,.

Do budowy modelu zastosowano metode krokowa wsteczng, ktéra polega
na uwzglednieniu wszystkich zmiennych, a nastepnie krokowej eliminacji bazujacej
na statystyce Walda. W efekcie utworzono model M1 zawierajacy cztery zmienne, tj. X;
- podzial wedlug NUTS], X; - forma zaangazowania partnera prywatnego, X, — ko-
lejna proba realizacji tego samego projektu oraz Xg — doswiadczenie w prowadzeniu
procedury na wybodr partnera prywatnego. W nastepnym etapie wlaczono do modelu
interakcje pomiedzy zmiennymi X, i X, ktora okazala si¢ nieistotna statystycznie.

50 A.Stanisz, Modele regresji logistycznej. Zastosowania w medycynie, naukach przyrodniczych
i spotecznych, StatSoft Polska, Krakow 2016.
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Interesujace bylo rowniez sprawdzenie, czy te same czynniki okazg si¢ istotne
w przypadku, gdy préba badawcza zostanie zawezona do gmin, miast na prawach
powiatu oraz Warszawy. Zastosowanie tej samej procedury dato w rezultacie model
M2. W tym przypadku przyjeto model uwzgledniajacy trzy zmienne: X5 — forma
zaangazowania partnera prywatnego, X, — kolejna préba realizacji tego samego
projektu oraz Xg — doswiadczenie w prowadzeniu procedury na wyboér partne-
ra prywatnego. W nastepnym kroku wlgczono do modelu interakcje pomiedzy
zmiennymi X, i Xg, ktéra okazala si¢ nieistotna statystycznie. Poréwnanie obu
modeli znajduje si¢ w tabeli 3.16.

Tabela 3.16. Poréwnanie modeli M1 i M2

Model M1 Model M2
Wyraz wolny 32,41009*** 63,59699***
X{NUTS1 13,01146** -
Xs celrobdt 32,89358*** 39,52968***
X7 kolejna_pr: Nie=0, Tak=1 14,18112*** 10,95843***
Xg dosw_proced 7,22778*** 15,78948***
AIC 700,6407 515,3876
AlCC 701,3599 515,7076
BIC 762,1744 548,42
R2 Coxa-Snella 0,099879 0,129336
R2 Nagelkerka 0,141237 0,18302
Log (il.wiar.) -336,32 -249,694
N 599 461
**p<0,05
*** n<0,01.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Oceniajac dopasowanie obu modeli, nalezy wskaza¢, ze model otrzymany dla
gmin jest lepiej dopasowany do danych, co potwierdzaja statystki AIC, BIC oraz
R2 Coxa-Snella. Dla ustalenia, ktéry model stanowi lepszg klasyfikacje przypad-
kéw, mozna wykorzysta¢ rowniez krzywag ROC. Dla pierwszego modelu pole pod
krzywa ROC opisano jako AUC = 0,6913. Dla drugiego modelu AUC = 0,7251,
czyli znajduje sie w przedziale (0,7 - 0,8>. Oznacza to, ze drugi model daje lepsza
dyskryminacje, ktérg mozna oceni¢ jako dostateczng.

Po dokonaniu analizy zmiennych wykorzystywanych do budowy obu modeli
mozna wskazac nastepujace wnioski.
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Biorac pod uwage zmienng X, czyli podzial administracyjny kraju na makro-
regiony, jako poziom odniesienia przyjeto makroregion wschodni, charakteryzu-
jacy si¢ najmniejszym wskaznikiem podpisanych uméw. W modelu M1 oceny pa-
rametrow dla poszczegdlnych regionéw sg dodatnie, co oznacza, iz zainicjowanie
projektu w kazdym z pozostatych regionéw pociaga za sobg wzrost prawdopodo-
bienistwa wyboru partnera prywatnego. Jednak gdy analizy zostaly zawezone jedy-
nie do gmin oraz miast na prawach powiatu, regionalne zréznicowanie przestato
mie¢ znaczenie dla oceny modelu.

Zmienna X5 - forma zaangazowania partnera prywatnego w wykonywanie
robét budowlanych - obejmuje sze$¢ poziomoéw (brak robot, nowy obiekt, mo-
dernizacja, remont, poprawa efektywnosci energetycznej oraz rewitalizacja). Jako
poziom odniesienia przyjeto ,,nowy obiekt”. Oszacowania parametréw w obu mo-
delach wskazuja, ze istotnie wigksza szansa na wybdr partnera pojawia si¢ w przy-
padku, gdy projekt nie przewiduje wykonania robét budowlanych lub gdy mamy
do czynienia z inwestycja polegajaca na poprawie efektywnosci energetyczne;j.

Jednoczesnie szansa na wybor partnera prywatnego rosnie, gdy mamy do czy-
nienia z procedurg inicjowang po raz pierwszy (X5), a takze gdy partner publicz-
ny ma juz do§wiadczenie w prowadzeniu postepowania na wybdr partnera pry-
watnego (Xy).

W przypadku modelu M1 najwyzsze prawdopodobienistwo sukcesu - siggajace
poziomu 0,64 - wystepuje przy nastepujacej konfiguracji czynnikéw: postepowa-
nie zostalo ogloszone w makroregionie péinocnym, nie zaktada koniecznosci wy-
konywania robot budowlanych, nie stanowi kolejnej proby realizacji tego samego
projektu, ale partner publiczny ma juz do§wiadczenie w prowadzeniu procedury
na wybor partnera prywatnego.

Oszacowania parametrow dla modelu M1 zawiera tabela 3.17.

Tabela 3.17. Model M1 - oceny parametréw

Efekt | Poziom e e staBrJ:?j(:r- Stat. [ GU gérna) GU dolna
lumna Walda | 95,00% | 95,00% P
dowy

Wyraz 1 | -3,46995 | 0,514705 | 4544956 | -4,47875 | 2,46115 | 0,00000
wolny

X, 1 2 | 1,26673|0,467077 | 7,35511| 0,35127| 2,18218 | 0,006687
X1 2 3 1,0525 | 0,47966 4,81481 | 0,11239 | 1,99262 | 0,028216
X1 3 4 1,33641 | 0,461869 | 8,37226 | 0,43116| 2,24166 | 0,00381
X; 4 5 1,14072 | 0,452779 | 6,3472 0,25329 | 2,02815|0,011757
X, 5 6 | 1,0554 |0,452438 | 5,44148| 0,16864 | 1,94216|0,019664
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Efekt | Poziom M e sti?:iir— Stat. | GU gérna | GU dolna
lumna Walda | 95,00% | 95,00% P
dowy
X, 6 7 | 0209 |0,581623| 0,12912 | -0,03096 | 1,34896 | 0,719347
Xs | brak 8 | 1,16874 | 0,224084 | 27,20313 | 0,72955 | 1,60794 | 0,00000
Xs modern. 9 0,01764 | 0,358863 | 0,00241 | -0,68572 | 0,72099 | 0,960806

X5 | popr.efekt.| 10 0,93688 | 0,320935 | 8,52193 | 0,30786 | 1,56591 | 0,003509

X5 |rewit. 11 0,67495| 0,678078 | 0,9908 | -0,65406 | 2,00396 | 0,319546

Xs |remont 12 | -0,19461 | 0,680062 | 0,08189 | -1,5275 | 1,13829 | 0,774754

X, |kol.pr.-N | 13 | 0,982220,260829 | 14,18112 | 0,47101 | 1,49344 | 0,000166

Xs |dodw.-T 14 | 0,58863|0,218948 | 7,22778 | 0,1595 | 1,01776 | 0,007178

Zrédto: opracowanie wtasne.

Natomiast w modelu M2 najwyzsze prawdopodobienstwo sukcesu - siegajace
poziomu 0,66 — wystepuje przy nastepujacej konfiguracji czynnikéw: postepowanie
nie zaktada konieczno$ci wykonywania rob6t budowlanych, nie stanowi kolejnej
proby realizacji tego samego projektu, ale partner publiczny ma juz doswiadczenie
w prowadzeniu procedury na wybdr partnera prywatnego.

Oszacowania parametréow dla modelu M2 zawiera tabela 3.18.

Tabela 3.18. Model M2 - oceny parametrow

Efekt | Poziom Ko~ [ 5eena staB:?j(;r- Stat. | GU gorna| GU dolna
lumna Walda | 95,00% | 95,00% P
dowy

Wyraz 1 |-2,78608 | 0,363176 | 58,85105 | -3,49789 | ~2,07427 | 0,00000
wolny

Xs | brak 2 | 0,226270,391239 | 0,33449 | -0,54054 | 0,99309 | 0,563029
Xs | modern. 3 | 1,51538 | 0,261955 | 33,46511 | 1,00196 | 2,0288 |0,00000
Xs |popr.efekt.| 4 | 1,24068|0,337839 | 13,48658 | 0,57853 | 1,90283 | 0,00024
Xy rewit. 5 0,79693 | 0,775569 | 1,05586 | -0,72315 | 2,31702 | 0,304162
Xy remont 6 0,17394 | 0,696259 | 0,06241 | -1,1907 1,53858 | 0,802727
X7 kol. pr.-N 7 0,9455 | 0,28562 | 10,95843 | 0,3857 1,50531 | 0,000932
Xy |dodw.-T 8 | 1,00185 |0,252126 | 15,78948 | 0,50769 | 1,496 | 0,000071

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Nie udalo si¢ natomiast wykaza¢, ze wplyw na efekt postepowania ma charak-
terystyka podmiotu publicznego, zaréwno biorac pod uwage szczebel administra-
cji (zmienna X)), jak i wymiar organizacyjny (zmienna X;). Podobnie w modelu,
ktéry najlepiej opisuje analizowany zbiér danych, nie uwzgledniono formy praw-
nej realizowanego projektu. Forma prawna projektu jest skorelowana z forma za-
angazowania partnera prywatnego — zdecydowana wiekszos¢ projektow, ktore nie
wymagaja prowadzenia robot budowlanych, jest oglaszana w trybie koncesji na ro-
boty budowlane. Ostatnig kwestig, ktdra nie zostala jednoznacznie potwierdzona
przez opracowane modele, byla préba ustalenia, czy fakt, iz dany podmiot juz re-
alizuje projekt PPP, ma wplyw na skuteczno$¢ nowych procedur (zmienna Xj).

3.4.3. Wnioski

Problematyka oceny projektéw PPP jest zagadnieniem zlozonym, faczacym w sobie
wiele roznorodnych koncepcji i aspektow. W przeprowadzonych badaniach przy-
jeto podejscie procesowe, a w szczegdlnosci skupiono si¢ na ocenie skutecznosci
procedury wyboru partnera prywatnego. Proces analizy zdeterminowany jest row-
niez dostgpnoscia odpowiednich danych. Na etapie operacjonalizacji badan udato
sie wskaza¢ dziewie¢¢ czynnikow réznicujgcych projekty PPP. Wykazano, ze trzy
z nich - forma zaangazowania partnera prywatnego w realizacje robot budowla-
nych, doswiadczenie w przygotowaniu procedury na wybor partnera prywatnego
oraz ponowna publikacja ogloszenia o PPP - majg istotny wplyw na skutecznos¢
postepowania na wybor partnera prywatnego. Sa to czynniki, ktére mozna opisa¢
jako dotyczace wykonalnosci projektu. Przeprowadzone badania dowodzg, ze od-
powiednie podejscie do wyboru wlasciwego projektu oraz wlasciwe jego przygo-
towanie mogg skutkowac istotnym zwiekszeniem szansy na wybor partnera pry-
watnego - z poziomu 31% do 66%.

Wnioski z przeprowadzonych badan korespondujg réwniez z innymi wynikami
badan na temat oceny poziomu przygotowania do realizacji PPP w Polsce, zwlasz-
cza w zakresie wptywu na powodzenie projektow PPP tzw. czynnikéw miekkich,
do ktérych mozna zaliczy¢ doswiadczenie w przygotowaniu PPP>1. Posiadane do-
$wiadczenie w przygotowaniu procedury PPP oznacza przygotowanie na poten-
cjalne problemy, zdolnos$¢ do rozwigzywania sytuacji konfliktowych oraz umie-
jetno$¢ praktycznego wykorzystania instrumentéw prawnych.

Przeprowadzone badania mogg stanowi¢ przyczynek do dalszych, bardziej po-
glebionych analiz, ktére warto poszerzy¢ o inne grupy czynnikéw, na przyktad do-
tyczace wsparcia instytucji rzadowych. W tym miejscu warto wskaza¢, ze jednym

51 Zob. M. Zateczna, T. Tasan-Kok, Potencjalne i realne mozliwosci...
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z przyjetych miernikéw dotyczacych oceny polityki rzagdu w zakresie rozwoju PPP
w Polsce jest wzrost liczby podpisanych uméw PPP w relacji do liczby ogloszen
o wyborze partnera prywatnego do 40%22. To sktania do wniosku, Ze ocena sku-
tecznosci procedury stanowi wazny element spdjnego i kompleksowego systemu
oceny projektéw PPP w Polsce.

Reasumujac, w tej czesci pracy podjeto probe usystematyzowania danych opisu-
jacych przemiany zachodzace na rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Pol-
sce. Przedstawiono réwniez czynniki, ktore majg istotny wplyw na rozwdj rynku
oraz podjeto probe ilosciowej analizy wyjasniajacej atrakcyjnos¢ poszczegélnych
grup projektow PPP.

Interesujace byloby réwniez skonfrontowanie zgromadzonych danych oraz
przedstawionych wynikéw analiz z wynikami ewaluacji polityki rzadu w zakre-
sie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktorych ocenie poddane zosta-
ng dzialania rzagdowe podejmowane w latach 2017-2020. Juz samo poréwnanie
wskaznikéw skutecznosci podejmowanych przez rzad dziatan wskazuje, ze cele
wdrozonej polityki nie zostaly w pelni osiggniete. Warto zatem dokona¢ bardziej
wnikliwej analizy projektéw PPP przez pryzmat wybranych sektoréw (rozdzia-
ty 41i5), a takze poddac ocenie podejmowane na szczeblu centralnym dziatania
wspierajace rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego (rozdziat 6).

52 Polityka Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, Zatacznik
do uchwaty nr 116/2017 Rady Ministréow z dnia 26 lipca 2017 r. (RM-111-83-17).






4. Rewitalizacja jako naturalny
obszar wspotpracy podmiotow
publicznych i prywatnych

4.1. Istota procesu rewitalizacji

Miasta odgrywajg kluczowa role w rozwoju gospodarczym i spolecznym, sg we-
zfami i inkubatorami wiedzy, innowacji i postepu, osrodkami produkgji, ustug,
handlu, kultury, a takze konsumpcji. Wigkszos¢ produkeji pozarolniczej w krajach
rozwinigtych wytwarzana jest na obszarach miejskich. Regiony metropolitalne!
Europy, zamieszkiwane przez 59% populacji, generuja 67% produktu krajowego
brutto wytworzonego w tej czesci §wiata2. W przypadku wielu krajow OECD wraz
z przyrostem wielkosci miast obserwowany jest przyrost produktywnosci pracy
(mierzonej wielkoécia PKB na pracownika)?, wynikajacy z korzysci aglomeracji.
Szczegdlnie wysoka koncentracja aktywnos$ci ekonomicznej na terenach miejskich
wynika z wysokiej dostepnosci informacji, wiedzy i innowacji, wysoko wykwali-
fikowanego kapitatu ludzkiego oraz duzych rynkéw zbytu.

Obszary miejskie charakteryzuja si¢ jednak takze szczeg6lng koncentracjg i na-
sileniem réznorodnych problemodw, takich jak bezrobocie, ubostwo, nieréwnosci
i wykluczenie spoleczne, konflikty, przestepczos¢ czy niska jakos¢ srodowiska.
Paradoksalnie miejski styl zycia jest postrzegany przy tym zaréwno jako podtoze
szczegblnej skali tego rodzaju problemodw, jak i jako gtéwne zrodlo rozwigzan oraz
sposob przezwyciezenia obecnych i przysztych wyzwan.

1  Obszary miejskie, ktorych populacja przekracza 250000 oséb.
Miasta przysztosci. Wyzwania, wizje, perspektywy (Cities of tomorrow. Challenges, visions,
ways forward), European Union, Regional Policy, 2011, s. 4, https://ec.europa.eu/regional
_policy/pl/information/publications/reports/2011/cities-of-tomorrow-challenges-visions
-ways-forward (dostep: 9.09.2021).

3 OECDRegional Outlook 2014: Regions and Cities: Where Policies and People Meet, OECD Pub-
lishing, Paris 2014, s. 49.
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Rozwdj miast, obok zmian liczby ludnosci i ekspansji terytorialnej, obejmuje
réwniez przemiany w obrebie ich struktury przestrzennej. W tym zakresie za do-
minujace tendencje, poza koncentracja i centralizacja, uzna¢ mozna wspotzawod-
nictwo o najkorzystniejsze lokalizacje, segregacje przestrzenng jako proces prze-
ksztalcania obszaréw réznorodnych pod wzgledem spotecznym i funkcjonalnym
w obszary coraz bardziej jednorodne, a takze inwazje¢ i sukcesje jako procesy wy-
pierania i przejmowania poszczegdlnych obszaréw przez nowe zbiorowosci.

Na gruncie literatury przedmiotu spotkac si¢ mozna ze stanowiskiem?, ze kaz-
de miasto wcze$niej czy pdzniej zostaje ogarniete trendami transformacji i proce-
sem przemian strukturalnych. Niektore miasta i ich gospodarki potrafig wlasciwie
bez probleméw dostosowac si¢ do tych zmian, podczas gdy w innych przemiany
te generuja zjawiska kryzysowe o réznym stopniu nasilenia. Zdarzaja si¢ réwniez
miasta majace szczegdlnie duze problemy w adaptacji do zmian, ktére narazone
sa na dramatyczne skutki tych zjawisk, takie jak utrata znacznej czgsci populacji.

Rozpatrywana z réznych punktéw widzenia degradacja miast oznacza wiele
negatywnych zjawisk, nieodlacznie zwigzanych z wielkomiejska rzeczywistoscia®.
Kryzys lub degradacja obszaréw miejskich przejawiaja sie poprzez stan nagro-
madzenia na danym obszarze wielu zjawisk stanowigcych czynniki ryzyka, be-
dacych zapowiedzig niekorzystnych przemian strukturalnych, przestrzennych,
gospodarczych i spolecznych®. Nawarstwianie sie tych procesow skutkuje obniza-
niem poziomu bezpieczenstwa, poczuciem braku stabilizacji i pogarszaniem sig¢
jakosci zycia mieszkancodw. Przemiany obserwowane na obszarach pograzonych
w kryzysie przybierajg charakter samopodtrzymujacej i samonakrecajacej si¢ spi-
rali degradacji (rysunek 4.1).

Poszczegblne negatywne zjawiska i procesy sktadajace si¢ na wieloaspekto-
wa degradacje¢ obszaréw miejskich facza ze sobg zlozone i wielowatkowe relacje
oraz sprzezenia zwrotne, dlatego odwrécenie, a nawet zatrzymanie calego proce-
su jest zwykle niemozliwe bez interwencji z zewnatrz. Cecha charakterystyczng
spirali degradacji jest to, ze przejawy kryzysu staja sie jednoczesnie czynnikami

4  T.Lang,Insights In the British Debate about Urban Decline and Urban Regeneration, Working
Paper, Leibniz- Institute Regional Development and Structural Planning (IRS), Erkner 2003,
S.2.

5  A.Majer, Miasta Ameryki. Kryzys i polityka odnowy, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1999, s. 8, 78.

6 O kryzysie lub upadku miast przemystowych pisze Edward Glaeser, natomiast o kryzysie
obszaréw §rédmiejskich Janusz Stodczyk - zob. E. Glaeser, Triumph of the city. How our gre-
atest invention makes us richer, smarter, greener, healthier, and happier, Penguin Books, New
York 2011, s. 8-9; J. Stodczyk, Przestrzen miejska i jej przeobrazenia, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Opolskiego, Opole 2001, s. 120.
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wyzwalajagcymi wystgpienie kolejnych zjawisk w tej samej lub w innych sferach”
(por. rysunek 4.1).

Nie mozna wskazac jednej przyczyny probleméw miast. Ich rozwdj i degradacja
sa ,napedzane” przez sity o zréznicowanej naturze. Wigkszos¢ badan koncentruje
si¢ na nastepstwach przemian miejskich bardziej niz na ich przyczynach. W konse-
kwencji wiekszo$¢ teorii dotyczacych przemian miejskich dostarcza jedynie czgs-
ciowego obrazu tego skomplikowanego i ztozonego procesu8. Na degradacje cen-
tralnych dzielnic duzych miast oraz marginalizacj¢ ekonomiczng i cywilizacyjna
ich mieszkancow wpltywaja zaréwno czynniki zewnetrzne w stosunku do samych
miast — przede wszystkim makrostrukturalne i systemowe czynniki polityczne,
ekonomiczne i spoteczne, wpisane w dynamike rozwojowa kapitalizmu, ale takze
realizacja polityk sektorowych prowadzonych przez wladze krajowe i regionalne,
jak i czynniki wewnetrzne — wynikajace z dziatan wtadz lokalnych oraz przemian
lokalnej bazy ekonomicznej® (w postaci zmian obserwowanych na rynku nieru-
chomosci).

Procesy kurczenia si¢ miast wskutek dezindustrializacji i suburbanizacji ob-
serwowane byly zaréwno w Stanach Zjednoczonych, jak i w calej Europie. Ten-
dencje depopulacyjne wystapity rowniez w miastach Europy Srodkowo-Wschod-
niej i byly dostrzegalne zaréwno przed, w trakcie, jak i po przemianie polityczne;.
Transformacja w zakresie sposobu organizacji produkcji, w wiekszoéci zachodnich
krajow bedaca wielofazowym procesem, przybrata w krajach postsocjalistycznych
postaé rewolucji, ktora przetoczyla si¢ przez miasta tego regionu i trwale zmie-
nila ich oblicze w zaledwie kilka lat. Kumulacja takich czynnikéw, jak upadek
bloku socjalistycznego i rozpad dawnego ukladu ekonomicznego RWPG, a takze
ogolnoswiatowe trendy - dezindustrializacja panstw rozwinigtych i ksztattowa-
nie si¢ nowego, migdzynarodowego podzialu pracy, doprowadzity do zalamania
sie przemystu. Wiekszos¢ panstwowych przedsigbiorstw nie przetrwala prywaty-
zacji, gwaltowne zalamanie gospodarcze towarzyszylo dynamicznym przemia-
nom spolecznym i przyrostowi nieréwnosci. Miasta w tym obszarze znalazly sie
w szczegodlnie trudnej sytuacji — na ich peryferyjne polozenie natozyly si¢ kryzys
i zalamanie produkgji.

7 Szerzej: K. Olbifiska, Planowanie procesow rewitalizacji miast. Teoria a praktyka, Wydawnic-
two Uniwersytetu £6dzkiego, £6dz 2020, s. 31 i nast.

8 T.Lang, Insights In the British Debate..., s. 4.

9  Szerzej: K. Olbinska, Planowanie proceséw rewitalizacji..., s. 40 i nast.
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(A) Sfera gospodarcza
1. upadek przemystu i zmniejszenie liczby miejsc pracy,
2. spadek liczby podmiotéw gospodarczych,
3. spadek aktywnosci gospodarczej,
4. bezrobocie,
5. ubostwo,
6. wzrost uzaleznienia od Swiadczeri pomocy spotecznej,
7. ograniczenie sity nabywczej obszaru,
8. spadek liczby miejsc pracy w handlu i ustugach,
9. kurczenie sie bazy podatkowej i dochoddw podatkowych,
10. narastanie dysproporqji dochodowych,
11. przyrost pustostandw, opuszczonych nieruchomosci,
12. spadek dochoddw z nieruchomosci,
13. spadek wartosci nieruchomosci.

b

(C) Sfera srodowiskowa
1. zanieczyszczenie i skazenie Srodowiska
spowodowane uciazliwoscig przemystu,
2. emisje komunikacyjne,
3. emisje zindywidualnych Zrédet grzewczych,

5. pogarszanie sie jakosci srodowiska.

T T
N

Spadek
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(B) Sfera spoteczna
1. depopulacja, ubytek gtéwnie ludnosci zamozniejszej,
2. konflikty, niepokoje spoteczne,
3. wzrost przestepczosci,
4. patologie,
5. niskie kwalifikacje zawodowe mieszkaricéw,
6. wykluczenie spoteczne (marginalizacja),
7. dziedziczenie biedy,
8. zmiana struktury spotecznej,
9. segregacja spoteczna,
10. koncentracja grup zmarginalizowanych,
11. utrata przywédztwa, lokalnych lideréw,
12. zmniejszenie poczucia bezpieczenstwa
13. bezradnos¢, apatia, nieporadnos¢,
14. stygmatyzacja.

A A

(D) Sfera przestrzenna
1. ugory poprzemystowe,
2. bezwzgledne i wzgledne (w relacji do nowych
zasobow) pogarszanie sie warunkéw
mieszkaniowych,
3. ograniczenie dziatalnosci remontowej i budowlanej,
4. degradacja zabudowy,

4. niska efektywnos¢ energetyczna zasobéw budowlanych, \
\/ 5. pogarszanie sie jakosci przestrzeni publicznych,
6. niedostateczne wyposazenie w infrastrukture techniczna,
\/ 7. spadek intensywnosci uzytkowania obszaru.

Rysunek 4.1. Spirala degradacji obszaréw miejskich

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Odwrdcenie lub nawet zatrzymanie procesu degradacji miast wymaga szczegol-
nej interwencji — wszechstronnych, skoncentrowanych, kompleksowych i diugo-
trwalych dziatan, okreslanych mianem rewitalizacji. W $wietle naczelnej zasady
zrownowazonego rozwoju ,odnawianie” struktur przestrzennych miasta staje si¢
dzi$ priorytetowa forma poszanowania zasobéw. Odnawianie to nie moze by¢ jed-
nak postrzegane jedynie w technologicznych kategoriach zwyklej wymiany i prze-
budowy ,,zuzytych” struktur przestrzennych oraz zastepowania jednych funkeji
drugimi; zyskuje ono range kompleksowych dziatan, ktérych celem jest odtwarza-
nie i podtrzymywanie cyklu zyciowego struktury przestrzennej wraz z jej zmie-
niajacy si¢ tre$cig spoteczno-kulturowsg. Jest to nieustanny proces swego rodzaju
recyklizacji srodowiska zabudowanego, kojarzacy proces odnowy budynkéw, ich
wyposazenia i urzadzenia terenu z polityka spoleczng, gospodarcza, sfera kultu-
rowa, organizacjg i zarzgdzaniem oraz programami ochrony srodowiska. Rewi-
talizacja stanowi w tym kontekscie nie tylko specyficzny rodzaj inwestycji, jako
zbidr probleméw ekonomicznych, ale takze jedno z mozliwych rozwigzan proble-
mu ograniczonosci terendéw miejskich o odpowiednich cechach.

Jednak jednym z priorytetéw zréwnowazonego rozwoju miejskiego jest takze
tworzenie zrownowazonych spotecznosci i zapewnienie im wysokiej jakosci zycia.
Osadzenie problematyki rewitalizacji miast w nurcie zréwnowazonego rozwoju
dalo poczatek podejsciu opartemu na spotecznosci lub wspdlnocie (community-
-based approach to regeneration). Ta koncepcja ukierunkowana jest nie na trans-
formacje zasobdw na rynkach nieruchomosci, a na jako$¢ zycia. W ten sposdb
wizja rewitalizacji miast przyjmuje charakter inicjatyw skoncentrowanych tery-
torialnie i nastawionych na zwalczanie wykluczenia spolecznego oraz deprywacji
spoleczno-ekonomicznej. Proces przemian w ramach tej koncepcji staje sie platfor-
ma wzmocnienia ekonomicznego i upodmiotowienia spotecznego (empowerment),
ktéra zapewnia rowny dostep do ustug publicznych i mozliwos¢ doswiadczania
jakosci zycial0. Za filary udanej rewitalizacji miast uznane zostalty partnerstwo,
zrownowazenie i trwalo$¢ przemian oraz podejscie strategicznell. W ramach tego
podejscia pojecia wspolnoty, spotecznosci, sgsiedztwa, inkluzji i solidarnosci spo-
tecznej staly sie centralnymi punktami rozwazan i podejmowanych dziatan!2.

10 Szerzej: M. Deakin, ACommunity-Based Approach to Sustainable Urban Regeneration, ,,Jour-
nal of Urban Technology” 2009, vol. 16, no. 1, s. 95-97.

11 P.Roberts, H. Sykes, Current Challenges and Future Prospects, [w:] P. Roberts, H. Sykes (red.),
Urban Regeneration. AHandbook, Sage Publications, London - Thousand Oaks - New Delhi
2000, s. 301.

12 A.Colantonio i wsp., Measuring Socially Sustainable Urban Regeneration in Europe, Oxford
Institute for Sustainable Development (OISD), Oxford 2009, s. 20; P. Roberts, Social Inno-
vation, Spatial Transformation and Sustainable Communities: Liverpool and the ‘Eldonians’,
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Kluczowg cechg wyrdzniajacg podejscie oparte na wspdlnocie jest szczegolny
nacisk na osadzenie podejmowanych interwencji w realiach warunkéw spolecz-
nych miasta. Zgodnie z tg koncepcja podejmowane dziatania powinny stanowi¢ od-
powiedz na lokalne problemy i uwarunkowania oraz ich przemiany w czasie. Tym
samym proces rewitalizacji wymaga strategicznych, wieloaspektowych i gtebokich
analiz istniejacej sytuacji, jej przyczyn i okolicznosci z punktu widzenia miasta jako
calosci oraz obszaréw zdegradowanych. Wnioski wyciagniete z takich analiz moga
stac sie podstawa do formulowania celéw dla proceséw przeciwdzialajacych degra-
dacji, a nastepnie okreslenia i wyboru zestawu dziatan koniecznych do osiggniecia
tych celow!3. Celem tego podejscia jest zmiana warunkéw spotecznych nie tylko
poprzez scenariusze rozwoju oparte na rownosci dostepu do efektéw przeksztal-
cen, ale przede wszystkim poprzez zaangazowanie spofecznosci w tworzenie tych
scenariuszy. Czlonkowie spolecznosci sg uprawnieni i zachecani do uczestniczenia
w dyskusjach i dziataniach prowadzacych do powstawania programéw w zakresie
zrownowazonej rewitalizacji miast!4. Poszukiwanie rozwigzan stanowiacych od-
powiedz na lokalne problemy osiggane jest przez planowanie oparte na wspodtpra-
cy (collaborative planning) podmiotéw publicznych i prywatnych. Wspotdecydo-
wanie, upodmiotowienie i odnowa spofeczna majg zapewnic trwalos¢ integracji
spotecznosci o niskich dochodach z gléwnym nurtem. W mysl takiej definicji re-
witalizacja dokonuje sie przede wszystkim w kontekscie spolecznym. Jej celem jest
rozwdj spoteczny, ktoremu stuzy¢ powinny dziatania rewitalizacyjnel®.

Zréwnowazona rewitalizacja miast, w przeciwienstwie do wczesniejszych do-
raznych dziatan i interwencji, ma na celu zapewnienie wszechstronnych, trwatych
i kompleksowych rozwigzan probleméw miejskich. Oznacza to, ze rewitalizacja
obszaréw miejskich powinna by¢ prowadzona z uwzglednieniem podejscia stra-
tegicznego i tworzenia okreslonej logiki interwencji, a nie zbioru niepowigzanych
ze sobg dziatan.

W tym kontekscie rewitalizacja musi by¢ traktowana jako dlugotrwaly pro-
ces, stanowigcy staly element polityki rozwoju miast. Osiggnigcie pozadanych
skutkow i celéw tego procesu wymaga okreslenia zadan rewitalizacji, identyfika-
cji potencjalnych uczestnikow procesu i zakresu dziatan, przygotowania zaplecza
planistycznego oraz okreslenia ram prawnych, instytucjonalnych i finansowych.
Dzigki tym elementom rewitalizacja moze rzeczywiscie powodowac stopniowe

[w:] E. Hulsbergen, J.L. Klein, P. Drewe (red.), The Challenge of Social Innovation in Urban
Revitalization, Techne Press, Amsterdam 2008, s. 131.

13 P. Healey, The institutional challenge for sustainable urban regeneration, ,,Cities” 1995,
vol. 12, no. 4,s.222.

14 M. Deakin, ACommunity-Based Approach... ,s.95-97.
15 Podrecznik rewitalizacji, Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, Warszawa 2003, s. 12-13.
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przystosowanie istniejacych struktur miejskich do przemian spoleczno-gospo-
darczych obserwowanych we wspoélczesnych miastachl®.

Rewitalizacja miast stafa si¢ tym samym podstawowym narzedziem zréwno-
wazonego i trwalego rozwoju zapewniajacego rownowage pomiedzy gospodarka,
spoleczenstwem i srodowiskiem. Odzwierciedleniem tej idei jest postulat wielo-
aspektowego i procesowego spojrzenia na problem przywracania do zycia obszaréw
zdegradowanych!”. Rewitalizacja polega na wdrozeniu na danym obszarze kom-
pleksowego pakietu programéw i projektow w celu przezwycigzenia problemdéw
wystepujacych w réznych dziedzinach gospodarki miejskiej i stworzeniu w ten
sposéb sprzyjajacego otoczenia dla inwestycji i modernizacji tkanki miejskiej!s.
Powigzanie kwestii spolecznych, gospodarczych i technicznych to zatem nie tylko
zabieg terminologiczny, ale istota zagadnienia, ktére - w odrdznieniu od tradycyj-
nych rozwigzan - odnosi sie do caloéci zycia miasta, a nie tylko do jego formy!?.
W tym kontekscie rewitalizacja przyjmuje charakter holistycznego?? procesu od-
nowy miejskiej, obejmujacego wszystkie ztozone i kompleksowe przemiany go-
spodarczej, spotecznej i fizycznej przestrzeni miasta, prowadzacego do tworzenia
zrownowazonego srodowiska miejskiego. Aby tego typu programy mialy szanse
realizacji zalozonych celéw, niezbedna jest koncentracja wysitkow i podejmowa-
nie przeksztalcen o odpowiedniej skali przeobrazen, realizowane poprzez wspot-
prace publiczno-prywatng?l.

Na gruncie zaprezentowanych rozwazan charakter omawianego zjawiska naj-
pelniej obrazuja definicje zaprezentowane przez Petera Robertsa oraz Instytut

16 M.Bryx,A. Jadach-Sepioto (red.), Rewitalizacja miast w Niemczech, seria ,,Rewitalizacji miast
polskich”, t. 3, Instytut Rozwoju Miast, Krakdw 2009, s. 53.

17  S.Belniak, Rewitalizacja nieruchomosci w procesie odnowy miast, Wydawnictwo Uniwersyte-
tu Ekonomicznego w Krakowie, Krakdw 2009, s. 44; J. McCarthy, Partnership, Collaborative
Planning and Urban Regeneration, Ashgate Publishing, Ltd., Aldershot 2007, s. 92; C. Couch,
0. Sykes, M. Cocks, The changing context of urban regeneration in North West Europe, [w:]
M.E. Leary, J. McCarthy (red.), The Routledge Companion to Urban Regeneration, Routledge,
London - New York 2013, s. 41; P. Roberts, The Evolution, Definition and Purpose of Urban Re-
generation, [w:] P. Roberts, H. Sykes, Urban Regeneration. A handbook, Sage Publications,
London - Thousand Oaks - New Delhi 2006, s. 17; S. Palicki, Rewitalizacja miast. Perspek-
tywa rynku nieruchomosci mieszkaniowych, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Poznaniu, Poznan 2020, s. 22-24.

18 Por. W. Czarnecki, Rewitalizacja centrum Biategostoku jako problem rozwoju miasta u progu
XXl wieku, Wyzsza Szkota Finansow i Zarzadzania w Biatymstoku, Biatystok 2004, s. 17-19.

19 K. Skalski, Rewitalizacja dawnych dzielnic, prezentacja doswiadczen polskich, ,Swiat Nieru-
chomosci” 1999, nr 26, s. 41-44.

20 J. McCarthy, Partnership, Collaborative Planning...,s. 92.

21 T. Markowski, Zarzgdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999,
za Podrecznik rewitalizacji, s. 12-13.
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Rozwoju Miast?2. Wedlug Robertsa pod pojeciem rewitalizacji kryje sie ,,[...] kom-
pleksowa i zintegrowana wizja i dziatanie prowadzace do rozwigzania probleméw
miejskich i zmierzajace do trwalej poprawy stanu ekonomicznego, fizycznego, spo-
tecznego i srodowiskowego obszaru podlegajacego zmianom”™23. Z kolei eksperci
z Instytutu Rozwoju Miast postrzegaja rewitalizacja jako ,,[...] skoordynowany
proces, prowadzony wspolnie przez wladze¢ samorzadows, spotecznos¢ lokalng
i innych uczestnikow, bedacy elementem polityki rozwoju i majacy na celu prze-
ciwdzialanie degradacji przestrzeni zurbanizowanej, zjawiskom kryzysowym, po-
budzanie rozwoju i zmian jako$ciowych, poprzez wzrost aktywnosci spolecznej
i gospodarczej, poprawe $rodowiska zamieszkania oraz ochrone dziedzictwa na-
rodowego, przy zachowaniu zasad zréwnowazonego rozwoju”24.

Poniewaz rewitalizacja jest proba zorganizowanej, planowej odpowiedzi na ku-
mulacje sytuacji kryzysowych, a istotnym aspektem kryzysu jest zjawisko wy-
kluczenia spolecznego, zgodnie z prezentowanym modelem osoby wykluczone
i zagrozone wykluczeniem nie powinny w tym procesie by¢ wylacznie obiektem
oddzialywania. Powinny one stac si¢ aktywnymi uczestnikami rewitalizacji. Wla-
czenie 0s6b wykluczonych moze nastepowac poprzez zaangazowanie istniejacych
podmiotéw ekonomii spotecznej do prac porzadkowych, budowlanych, remon-
towych czy animacyjno-edukacyjnych?>. W tym kontekscie rownowaga spolecz-
na jest kolejnym waznym zagadnieniem w procesie rewitalizacji. O sukcesie tego
procesu mozna mowic, kiedy mieszkancy obszaréw zdegradowanych, w tym oso-
by zagrozone wykluczeniem, beda odnosi¢ korzysci z zainicjowanych przemian.
Ogolnym celem rewitalizacji bytoby zapewnienie mieszkaficom obszaréw zdegra-
dowanych takiej samej dostepnosci ustug, jaka notowana jest na pozostatych ob-
szarach w zakresie zatrudnienia, zdrowia, reprezentacji politycznej itp.26 Skutkiem
prowadzonych dzialan powinna by¢ w szczegdlnosci poprawa dostepu grup ubo-
gich do edukacji i zatrudnienia, a takze polepszenie warunkéw mieszkanio-
wych i dostepnosci transportowej. Zintegrowane podejscie pomaga zapobiegac

22 Szerszego przegladu definicji rewitalizacji dokonuje Sobiech-Grabka w: K. Sobiech-Grab-
ka, Planowanie rewitalizacji: z ludzmi i dla ludzi, [w:] A. Jadach-Sepioto, K. Sobiech-Grabka,
Podmioty prywatne w strategicznym planowaniu przestrzennym i rewitalizacji, Szkota Gtow-
na Handlowa - Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2016, s. 19-20.

23 P.Roberts, The Evolution, Definition..., s. 1T.

24 K.Janas,W. Jarczewski, W. Wankowicz (red.), Model rewitalizacji miast, seria ,Rewitalizacja
miast polskich”, t. 10, Instytut Rozwoju Miast, Krakéw 2010, s. 7.

25 M. Kwiatkowski, Partycypacyjny model rewitalizacji i jego przeciwnicy, [w:] D. Bazun, M. Kwiat-
kowski (red.), Rewitalizacja. Podejscie partycypacyjne, Oficyna Naukowa, Warszawa 2017,
s. 19.

26 Integrating Distressed Urban Areas. Territorial Development, OECD, Paris 1998, s. 117.
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nieréwnosciom spotecznym, ktére moga stanowi¢ przeszkode dla innowacji i do-
brobytu gospodarczego.

Miejskie problemy sg ztozone i powigzane ze sobg, odpowiedZ na nie musi zatem
mie¢ charakter zintegrowany. Polityka miejska powinna wychodzi¢ poza tradycyj-
ne podejscia sektorowe i obejmowaé powigzania miedzy polityka mieszkaniowa,
edukacyjng, transportows, a takze sferami bezpieczenstwa, zdrowia i opieki spo-
tecznej. Oznacza to, Ze aspekty te nie powinny by¢ traktowane osobno. W zwigz-
ku z tym instrumenty dotyczace fizycznych przeksztalcen miast nalezy faczy¢
z dzialaniami na rzecz edukacji, rozwoju gospodarczego, wlaczenia spolecznego
i ochrony srodowiska.

4.2. Problematyka rewitalizacji w kontekscie
wspotpracy podmiotow publicznych i prywatnych

Koncepcja zintegrowanej rewitalizacji miast ma na celu optymalizacje, zachowa-
nie lub rewaloryzacje calego istniejacego kapitalu miejskiego (spofecznego, urba-
nistycznego, dziedzictwa itp.)?”. Odréznia to podejmowane dzialania od innych
form interwencji, w ktérych sposrod calego miejskiego kapitatu tylko warto$¢ nie-
ruchomosci jest traktowana priorytetowo i maksymalizowana, czesto poprzez de-
precjacje innych form kapitatu miejskiego, w szczegolnosci kapitalu spolecznego.
W podejsciu zintegrowanym ubogie obszary miejskie postrzegane sg jako zrodio
niewykorzystanego kapitatu ludzkiego i fizycznego, ktérego potencjal musi zosta¢
odblokowany, aby przyczyni¢ si¢ do ogélnego rozwoju spolecznego i wzrostu go-
spodarczego miasta.

Tworzenie polityki miejskiej, w tym polityki rewitalizacji, nie moze ogranicza¢
sie do pojedynczej instytucji lub szczebla administracji terytorialnej. W opraco-
wywanie polityki i jej realizacje muszg zosta¢ zaangazowane zaréwno sektor pub-
liczny, prywatny, jak i spoleczenstwo. Warunkiem powodzenia zintegrowanego
rozwoju miejskiego jest wielodyscyplinarna wspétpraca poszczegdlnych pozio-
mow administracji, a takze koordynacja polityk i programéw na nich realizowa-
nych?8.

27 Toledo Reference Document on Integrated Urban Regeneration and Its Strategic Potential
for a Smarter, More Sustainable and Socially Inclusive Urban Development in Europe, Tole-
do, 10.06.2010, s. 6, https://www.ccre.org/docs/2010_06_04_toledo_declaration_final.pdf
(dostep: 21.08.2020).

28 M. Parkinson, Integrated Urban Regeneration in 2014: Anything New Under the Sun and
so What for Spain?, European Institute for Urban Affairs, 2014, s. 11-13, https://www.diba
.cat/documents/228621/31438172/Integrated+Urban+Regeneration+in+2014+-+Anything+


https://www.ccre.org/docs/2010_06_04_toledo_declaration_final.pdf
https://www.diba.cat/documents/228621/31438172/Integrated+Urban+Regeneration+in+2014+-+Anything+new+under+the+sun+and+so+what+for+Spain+-+M.+Parkinson+2014.pdf/88e241ad-0a6d-4466-b6ea-e22e44ad2de8
https://www.diba.cat/documents/228621/31438172/Integrated+Urban+Regeneration+in+2014+-+Anything+new+under+the+sun+and+so+what+for+Spain+-+M.+Parkinson+2014.pdf/88e241ad-0a6d-4466-b6ea-e22e44ad2de8
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Rewitalizacja jest procesem angazujacym wiele podmiotéw dazacych do realiza-
cji zréznicowanych celéw. Gléwnym inicjatorem, organizatorem i koordynatorem
procesu rewitalizacji s3 wladze lokalne. Ustawa o rewitalizacji wskazuje, Ze intere-
sariuszami rewitalizacji sg w szczegdlnosci?®:

 mieszkancy obszaru rewitalizacji oraz wilasciciele, uzytkownicy wieczysci

nieruchomosci i podmioty zarzadzajace nieruchomosciami znajdujacymi
sie na tym obszarze, w tym spéldzielnie mieszkaniowe, wspolnoty miesz-
kaniowe, spoleczne inicjatywy mieszkaniowe i towarzystwa budownictwa
spolecznego;

 pozostali mieszkancy gminy;

« podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy dzia-

talnos¢ gospodarcza;

« podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ na obszarze gminy dzia-

talnos¢ spoleczng, w tym organizacje pozarzadowe i grupy nieformalne;

« jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne;

« organy wladzy publicznej oraz inne podmioty realizujgce na obszarze rewi-

talizacji uprawnienia panstwa.

Rewitalizacja jest zatem z definicji procesem opartym na szerokim partnerstwie.
Za zaangazowaniem w ten proces wielu podmiotéw przemawia mozliwos¢ akty-
wizacji i wykorzystania zasobéw bedacych w ich posiadaniu. Nie chodzi tu jedynie
o zasoby finansowe, ale takze o kapital ludzki. Podejscie partnerskie umozliwia
podjecie dziatan w wielu réznych sferach réwnoczesnie. Inne argumenty wskazu-
ja, ze zaangazowanie sektora prywatnego zwieksza efektywno$¢ interwencji i ufa-
twia podejmowanie dziatan migdzysektorowych. Natomiast wiaczenie spofeczno-
$ci lokalnej umozliwia uzyskanie znacznie doskonalszych (lepiej dopasowanych
do potrzeb) i trwalszych (szeroko akceptowanych) rozwiazan. Katalog potencjal-
nych interesariuszy i partneréw rewitalizacji jest szeroki. Partnerem w rewitalizacji
moze by¢ praktycznie kazdy podmiot - instytucja, firma, a takze osoba fizyczna
dzialajaca na obszarze lub w inny sposob zwigzana z fragmentem miasta wskaza-
nym do rewitalizacji3?. Na tym etapie wazne jest rozpoznanie potencjalnych part-
neréw, ich kompetenciji i gtéwnych dziedzin, w ktorych dziatajg.

Niezbednym elementem przeksztalcen obszaréw miejskich jest zatem rozwdj sil-
nych partnerstw z udziatem mieszkancéw, spoleczenstwa obywatelskiego, lokalnej

new+under+the+sun+and+so+what+for+Spain+-+M.+Parkinson+2014.pdf/88e241ad-0a6d
-4466-b6ea-e22e44ad2de8 (dostep: 9.09.2021).

29 Art. 2 ust. 2 Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. z 2018 r., poz. 1398
zpbzn.zm.).

30 Por. K. Janas, W. Jarczewski, W. Wankowicz (red.), Model rewitalizacji..., s. 93.
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gospodarki i roznych szczebli wladzy3!. Udzial mieszkancow i podmiotéw prywat-
nych czy spotecznych umozliwia wykorzystanie ich innowacyjnosci i opracowa-
nie rozwigzan dostosowanych do lokalnych potrzeb i specyfiki. Jest to szczegélnie
istotne, poniewaz zintegrowana rewitalizacja miast nie moze zostac osiggnieta po-
przez zastosowanie rozwigzan uniwersalnych i powielanie utartych schematow.

Whasciciele nieruchomosci oraz inwestorzy, deweloperzy i kredytodawcy sta-
nowia, obok wiladz lokalnych, gléwng grupe zapewniajaca finansowanie procesu
rewitalizacji. Podstawowym celem wlascicieli nieruchomosci w procesie rewitali-
zacji jest osiggniecie wzrostu ich wartosci. Jednak moga oni realizowac takze inne
dazenia, jak na przyklad: wzrost dochodow, poprawa wizerunku, prestiz, zmiana
struktury najemcéw, wykorzystanie zewnetrznego, preferencyjnego finansowania
czy uzyskanie ulg podatkowych.

Wazng role w procesie rewitalizacji moga odgrywa¢ deweloperzy - jako pod-
mioty koncentrujace si¢ na inwestycjach obarczonych czesto wyzszym ryzykiem,
obejmujacych zmiany funkcji nieruchomosci, ktére moga przynies¢ potencjalnie
wysoki zwrot z inwestycji32. Deweloperzy bedg takze przyciggac na obszar rewi-
talizacji inwestoréw zainteresowanych podjeciem wyzszego ryzyka i uzyskaniem
potencjalnie wyzszych stop zwrotu.

W ujeciu tradycyjnym rewitalizacja zdegradowanych obszaréw miejskich jest
zadaniem stojacym przed wladzami lokalnymi33. Jednak coraz czesciej pojawiaja
sie glosy podnoszace konieczno$¢ zwigkszania zaangazowania sektora prywatnego
w opisywany proces. Przede wszystkim wynika to z faktu, ze sektor publiczny nie
jest w stanie sam udzwigna¢, zwlaszcza pod wzgledem finansowym, tak zfozone-
go procesu. Argumenty te pojawily si¢ rowniez w dokumentach wspolnotowych.
Dokument referencyjny z Toledo prezentuje stanowisko wspdlnoty w tej sprawie:
»Finansowanie publiczne w ramach rewitalizacji obszaréw miejskich jest uznawa-
ne za klucz do osiggniecia celéw spotecznych i srodowiskowych w perspektywie
srednio- i dlugookresowej, ale w obecnej sytuacji, kiedy srodki publiczne sg ogra-
niczone, moze wystepowac koniecznos$¢ potaczenia réznych rodzajéw finanso-
wania publicznego (europejskich funduszy strukturalnych, funduszy krajowych,
regionalnych ilokalnych itp.) z innymi formutami i nowymi srodkami finansowa-
nia (kredytami, funduszami obrotowymi, programem JESSICA itp.), jak réwniez

31 European Commission, Integrated Sustainable Urban Development Cohesion Policy
2014-2020, European Commission, Brussels 2014, s. 2.

32 J. Jensen, J.N. Larsen, Public-private collaboration in area-based urban regeneration: less
contract - more contact, Paper for Cities without limits. International Conference of the Eu-
ropean Urban Research Association (EURA), Copenhagen 2011.

33 S. Ngwabi, Urban Regeneration & Private Sector Investment: Exploring Private Sector Per-
ception of Urban Regeneration Initiatives in the Johannesburg Inner City, University of Pre-
toria, Pretoria 2009.
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z nowymi zachetami finansowymi i podatkowymi dla przedsi¢biorstw prywat-
nych, dazacych do zwigkszania udzialu wlasnosci prywatnej, podmiotéw finan-
sowych i innych podmiotéw miejskich w rewitalizacji obszaréw miejskich”34.

Potrzeby rewitalizacyjne miast zdecydowanie przewyzszaja mozliwosci
finansowe budzetéw lokalnych. Dlatego konieczne sg dziatania ukierunkowa-
ne na stymulowanie inwestycji prywatnych oraz elastycznos¢ w alokacji zaso-
bow35. Konstruowanie ram finansowych programu rewitalizacji opiera sie zatem
na zasadzie laczenia srodkéw z réznych dostepnych zrédel oraz optymalnego
wykorzystania istniejacych instrumentéw i mechanizméw finansowania. Zréd-
ta finansowania rewitalizacji mogg mie¢ charakter3¢:

« publicznych srodkéw krajowych, pochodzacych z budzetu panstwa oraz pan-
stwowych funduszy celowych (np. funduszu ochrony $rodowiska, termomo-
dernizacji, ochrony zabytkéw itp.), budzetow jednostek samorzadu terytorial-
nego, innych jednostek sektora finanséw publicznych, obligacji komunalnych,
zyskow ze sprzedazy nieruchomosci publicznych, jednostek sektora finanséw
publicznych;

« publicznych srodkéw wspolnotowych, pochodzacych z budzetu Unii Euro-
pejskiej, a w szczegdlnosci z funduszy strukturalnych: Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego czy Europejskiego Funduszu Spolecznego,
udostepnianych w postaci dotacji oraz funduszy zwrotnych, na przykiad
inicjatywy JESSICA;

« innych publicznych $rodkéw - pochodzacych z Europejskiego Obszaru Go-
spodarczego, Norweskiego Mechanizmu Finansowego lub instytucji migdzy-
narodowych, takich jak: Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, Europejski
Bank Inwestycyjny, Bank Rozwoju Rady Europy czy Bank Swiatowy;

« partnerstwa publiczno-prywatnego;

 kredytow, pozyczek, leasingu czy tez

o $rodkow prywatnych.

Wtaczanie sektora prywatnego w proces rewitalizacji stuzy nie tylko pozyski-
waniu zrédel finansowania, ale przyczynia sie takze do korzystniejszego podziatu
ryzyka i odpowiedzialno$ci miedzy sektorem publicznym i prywatnym. Sprzyja
to zachowaniu réwnowagi miedzy zaangaZowaniem obu stron w proces rozwoju
miast, na ktérym réwniez obie strony korzystaja.

Podmioty sektora prywatnego funkcjonujgce na obszarze poddawanym rewi-
talizacji, a takze te, ktore pojawig si¢ na tym obszarze w trakcie i po dokonaniu

34 Toledo Reference Document...,s. 8.

35 LUDA, Compendium: Handbook 2 Approaches to urban rehabilitation, 2005, s. 38, http://www
.luda-project.net/compendium/handbook2.pdf (dostep: 9.09.2021).

36 Por. S. Belniak, Rewitalizacja nieruchomosci..., s. 146-147.
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przemian, stang sie beneficjentami tego procesu, w zwigzku z tym powinny réw-
niez uczestniczy¢ w jego wspétfinansowaniu oraz planowaniu i realizacji. Wediug
ankiety przeprowadzonej w 27 krajach czlonkowskich Unii Europejskiej, krajach
kandydujacych oraz Norwegii i Szwajcarii 55% respondentéw wskazato, ze pod-
mioty prywatne zawsze (7%) lub czgsto (48%) czerpig korzysci ekonomiczne z pro-
cesu rewitalizacji®”.

Udzial sektora prywatnego w procesie rewitalizacji pozwala na zwigkszenie ska-
li inwestycji, a takze, w konsekwencji, zwigksza prawdopodobienstwo osiagniecia
efektu synergii. Wielu autoréw wyraza przekonanie, ze zaangazowanie partne-
réw prywatnych w proces rewitalizacji sprzyjac bedzie zwigkszeniu efektywnosci
tych przedsigwzie¢. Sektor prywatny uznawany jest za bardziej produktywny, in-
nowacyjny i efektywny38. Moze on wnie$¢ do procesu rewitalizacji do§wiadcze-
nie w zarzadzaniu projektami, umiejetnosci z zakresu ksiegowosci i finanséw, ra-
cjonalnos¢ oraz lepsze dostosowanie programéw do potrzeb rynku pracy i calej
gospodarki3?.

Inwestycje sektora prywatnego s postrzegane jako stymulanty rozwoju gospo-
darczego i element przyciagajacy zwiekszong aktywno$¢ inwestycyjnag40. Kolejnym
z argumentow przemawiajacych za angazowaniem sektora prywatnego jest jego ko-
rzystny wplyw na prestiz czy wizerunek. Pozyskanie duzych inwestoréw prywat-
nych pomaga w zmianie wizerunku dotychczas zaniedbanej czesci miastatl. Z per-
spektywy sektora publicznego zaangazowanie podmiotéw prywatnych w projekty
rewitalizacyjne moze przynies$¢ wiele korzysci. Warto takze przyjrzec sie korzys-
ciom i motywacjom do uczestnictwa w tym procesie inwestoréw prywatnych.

37 Instituto Universitario de Urbanistica de la Universidad de Valladolid, Integrated Urban Re-
generation in Europe. Summary Document, Valladolid 2010.

38 Warto podkreslié, ze istnieja takze gtosy podwazajace ten paradygmat, jak choéby Maria-
ny Mazzucato. Szerzej: M. Mazzucato, Przedsiebiorcze panstwo: obali¢ mit o relacji sektora
publicznego i prywatnego, Wydawnictwo Ekonomiczne Heterodox, Poznan 2016. Ponadto
pojawiaja sie takze pytania o to, czy w PPP sektor prywatny zachowuje opisane walory,
a takze od czego zalezy zdolnos¢ do zachowania tych waloréw w ramach projektéw PPP.

39 E.Simpson, The impacts of attempts to stimulate private sector involvement and investment
in the urban regeneration process: the case of the city of Glasgow, PhD thesis, University
of Glasgow, Glasgow 1999, https://theses.gla.ac.uk/2740/1/1999simpsonphd.pdf (dostep:
15.08.2021).

40 Oczywiscie nie jest to cecha zarezerwowana jedynie dla sektora prywatnego. Inwestycje
publiczne réwniez moga generowac takie efekty. Jednak z uwagi na ograniczong dostep-
no$¢ srodkdw publicznych coraz wiekszy nacisk ktadziony jest na wtaczanie i pobudzanie
wtasnie inwestycji sektora prywatnego.

41 S.Ngwabi, Urban Regeneration...
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Wsrdd motywoéw, ktorymi kierujg sie¢ podmioty prywatne przy podejmowaniu
decyzji 0 zaangazowaniu si¢ w inwestycje na obszarach objetych procesem rewi-
talizacji, znalez¢ mozna nastepujace czynniki:

+ oczekiwany taczny zwrot z inwestycji (oczekiwanie ponadprzecietnych, za-

kumulowanych nadwyzek);

 bezpieczenstwo inwestycji (podzial ryzyka);

o dywersyfikacja;

« nowe mozliwosci rozwojowe;

o spoteczna odpowiedzialno$¢ biznesu;

« zobowigzania - zwiazek ze spolecznoscig lokalna.

Podmioty prywatne inwestujace w rewitalizacje angazuja si¢ w nig gléwnie
w oczekiwaniu ponadprzecigtnych nadwyzek finansowych. Moga takze postrze-
gac projekty rewitalizacyjne jako okazje do dywersyfikacji portfela inwestycji, cho-
ciaz najwieksze znaczenie przypisywane jest poziomowi zwrotu z inwestycji42.

Obszary poddawane rewitalizacji stanowia niedoceniang cze¢s¢ rynku nierucho-
mosci. Raport z europejskich rynkéow nieruchomosci przygotowany przez PwC
i Urban Land Institute wskazuje, ze w srednim i dlugim okresie procesy rewitali-
zacji miast moga oferowaé nowe mozIliwosci inwestycyjne. Wychodzac z zaloze-
nia, ze jako$¢ miasta jest efektem jakosci nieruchomosci miejskich, nalezy pamie-
taé, ze niektore z przeksztalcanych obszaréw stanowia Scisle centra miast lub ich
najblizsze sasiedztwo.

Inwestorzy prywatni angazujg si¢ w projekty rewitalizacyjne takze motywowa-
ni spoteczng odpowiedzialnoscig biznesu lub zobowigzaniami wobec spotecznosci
lokalnej. Mimo Ze te czynniki nie przekladaja si¢ bezposrednio na korzysci ekono-
miczne, mogg przyczynic sie do polepszenia sytuacji rynkowej przedsigbiorstwa,
przykladowo poprzez zwigkszenie kwalifikacji zawodowych mieszkancow (i ich
mobilnosci na rynku pracy) czy szkolenia. Poprzez rozwéj kwalifikacji spoteczno-
scilokalnej przedsi¢biorstwo zapewnia sobie stabilny doptyw wykwalifikowanych
pracownikow oraz ksztaltuje swoj pozytywny wizerunek i reputacje.

W okresie ostabienia koniunktury mozna spodziewac si¢ zwigkszonego zainte-
resowania inwestoréw projektami rewitalizacyjnymi w zwigzku z ich acykliczny-
mi wlasciwo$ciami43. Badania prowadzone przez Homes and Communities Agen-
cy** dowodzg, ze inwestycje rewitalizacyjne sg zaskakujaco wytrzymale w obliczu
kryzysu. Najwiekszy potencjal w zakresie generowania ponadprzecietnych stop

42 A.Adairiwsp., Investment performance within urban regeneration locations, ,Journal of Pro-
perty Investment and Finance” 2005, vol. 23, no. 1, s. 7-21.

43 A. Adair i wsp., Evaluation of Investor Behaviour in Urban Regeneration, ,Urban Studies”
1999, vol. 36, no. 12, s. 2031-2045.

44  |PD Regeneration Index, Homes and Communities Agency, London 2009.



Rewitalizacja i partnerstwo publiczno-prywatne w Wielkiej Brytanii 151

zwrotu wykazuja projekty mniejszej skali, powstajace na obszarach wielofunk-
cyjnych. W tych przypadkach przyrost wartoéci nieruchomosci mieszkaniowych
na obszarach rewitalizowanych moze stanowi¢ mocny impuls rozwojowy. Daze-
nie do wykorzystania tego trendu w dluzszej perspektywie moze by¢ silng zacheta
dla inwestoréw i potencjalnym zrédlem kapitalu. W dlugim okresie nieruchomo-
$ci mieszkaniowe poddane modernizacji w ramach procesu rewitalizacji generu-
ja wyzsze stopy zwrotu niz notowane na obszarach sgsiednich, nieobjetych tym
procesem.

4.3. Rewitalizacja i partnerstwo
publiczno-prywatne w Wielkiej Brytanii

4.3.1. Zasady formalno-prawne

Zalozenia teoretyczne, ktore analizowano we wczesniejszej czesci rozdziatu, mozna
badaé na ,,zywym organizmie”. Ze wzgledu na do$§wiadczenia wielu dziesigcioleci
prowadzenia procesoéw rewitalizacji oraz udzialu w nich podmiotéw prywatnych
jako studium przypadku wybrano Wielka Brytanie. Wyraznie mozna dostrzec
tam ewolucje uwarunkowan instytucjonalnych, ktéra wynikata z poszukiwania
nowych instrumentéw i rozwigzan w odpowiedzi na pojawianie si¢ z biegiem cza-
su odmiennych potrzeb i probleméw. Wtadze, tworzac ramy prawne i organiza-
cyjne, staraly sie znalez¢ droge do uzyskania jak najlepszych efektéw, co jednak
nie zawsze sie udawalo.

Zréznicowane przyczyny degradacji miast w Wielkiej Brytanii spowodowaly
konieczno$¢ stosowania rozmaitych instrumentéw stuzacych realizacji zakltada-
nych celéw. Jednakze pewne elementy mialy bez watpienia charakter trwaly, dtu-
gofalowe strategie zmierzaly miedzy innymi do rozwigzania problemu bezrobocia,
niskiego poziomu wyksztalcenia, nasilonej przestepczosci na okreslonych obsza-
rach. Starano si¢ takze przeksztalcac tkanke miejska poprzez poprawe infrastruk-
tury, lepsze warunki mieszkaniowe i ponowne zagospodarowanie opuszczonych
terenow i budynkow. W latach czterdziestych i pig¢dziesigtych XX wieku regene-
racja odnosita si¢ do tkanki fizycznej, w sze$¢dziesigtych miata kontekst spoteczny,
w siedemdziesigtych stuzyla wzrostowi gospodarczemu, w osiemdziesigtych punkt
nacisku potozony byt na inwestowanie w nieruchomosci, w dziewiec¢dziesiatych
starano si¢ tworzy¢ lokalne wspdlnoty, a w ostatnich latach celem jest zréwnowa-
zony rozwoj4s.

45 A.Adairiwsp., Urban Regeneration: opportunities for property investment, Investment Pro-
perty Forum, London 2009.
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Uwaza sig, ze problemy generujgce potrzeby rewitalizacyjne zostaly dostrze-
zone w Wielkiej Brytanii na szczeblu centralnym w koncu lat szes¢dziesigtych
- odpowiedzig na nie byl Local Government Grants (Social Need) Act, wydany
w 1969 roku6. Wzrost liczby ubogich mieszkancéw miast, pochodzacych z daw-
nych kolonii brytyjskich, czesto wywolywal napigcia i konflikty rasowe. Warunki
mieszkaniowe tzw. biedoty miejskiej charakteryzowatly si¢ niskim poziomem ja-
kosci, powszechne byly zespoty wiezowcow bez infrastruktury spotecznej, zieleni,
zlokalizowane nierzadko w §rédmiesciu. Stworzono Urban Programme na wzdr
amerykanski. Uwazano, ze istnieje culture of poverty i nalezy ja zmienic¢ za po-
mocg dzialan modernizujgcych obszary miejskie?’. Starano sie wspiera¢ dziala-
nia inwestycyjne, poprawe stanu technicznego budynkoéw, ale takze finansowano
projekty spoteczne, co stawalo si¢ istotnym elementem odnowy miast ze wzgledu
na poszerzajacy sie problem ubytku ludnosci z centréw miast i bezrobocia. Ko-
lejna ustawa — Inner Urban Areas Act - wydana w 1978 roku*8, wskazata na trzy
kategorie deprywacji. Siedem obszaréw o najwyzszym poziomie zaniedbania (Li-
verpool, Birmingham, London Docklands, Hackney i Islington, Manchester i Sal-
ford, Lambeth, Newcastle i Gateshead) zawiazalo Inner City Partnerships (ICPs)4°.
Ten nowy instrument miat stuzy¢ wspélnemu wypracowaniu strategii przez wia-
dze centralne i samorzagdowe. Od samorzadu lokalnego oczekiwano przedstawie-
nia planu zlikwidowania wielowymiarowej deprywacji danego obszaru, a finan-
sowaniem mialy zaja¢ si¢ odpowiednie komorki centralne. Budzet przeznaczony
na dziatania rewitalizacyjne podwyzszono z 30 mln GBP do 125 mIn GBP rocznie,
z czego 75 mln GBP przeznaczono dla ICPs. Dodatkowe srodki pochodzity z fun-
duszy dedykowanych poszczegélnym typom dziatalnosci, na przyktad edukacii,
mieszkalnictwu czy transportowi. Idea przewodnia byta nowa i obiecujgca, ale jej
realizacja zalezala od rzeczywistej wspdtpracy szczebla centralnego i lokalnego,
zakladano takze wspotudzial sektora prywatnych przedsigbiorstw>0.

46 Local Government Grants (Social Need) Act pozwalat samorzadom lokalnym ubiegac sie
o granty na zaspokojenie szczegdlnych potrzeb spotecznych na obszarach miejskich. Pie-
niadze pochodzity z budzetu paistwa.

47 K. Thorpe, UK Urban Regeneration Policy for Competitiveness: A Government Perspective,
»LHI Journal of Land, Housing, and Urban Affairs” 2017, vol. 8, no. 2, s. 33-53.

48 InnerUrban Areas Act byt proba realizacji zatozeh dokumentu rzagdowego Policy for the In-
ner Cities. Jego celem byto wzmocnienie mozliwosci podejmowania dziatan przez wtadze
samorzadowe.

49 R.Nabarro, Inner City Partnerships: An Assessment of the First Programmes, ,The Town Plan-
ning Review” 1980, vol. 51, no. 1, s. 25-38.

50 M. Parkinson, S. Wilks, The politics of inner-city partnerships, [w:] M. Goldsmith (red.), New
Research in Central-Local Relations, Gower, Aldershot 1986, s. 290-307.
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Podejmowane dziatania nie przyniosty sukceséw. Wynikalo to z wielu uwa-
runkowan, miedzy innymi brakowalo do§wiadczen we wspdtpracy, promowaniu
lokalnych przedsigbiorstw, nie byto ,,oddolnego odzewu”, reprezentacji réznych
lokalnych interesariuszy w partnerstwach>l. Ze wzgledu na zmiany polityczne
- przejecie wladzy przez konserwatystéw w 1979 roku - pojawily sie nowe po-
mysly na dzialalno$¢ rewitalizacyjng miast. Sytuacja spoteczno-gospodarcza byta
trudna, nasilily si¢ konflikty, wybuchaly zamieszki w miastach. Na wzdr Stanow
Zjednoczonych wladze postanowily oprze¢ sie na inicjatywie prywatnej i zaanga-
zowac¢ znacznie silniej niz poprzednio przedsigbiorcéw do rewitalizacji>2. Pierw-
szg inicjatywa, ktdéra do tego zmierzala, bylo powotanie do zycia nowego zrédla
finansowania - Urban Development Grant (UDG). Podstawowym celem dzia-
tan miala by¢ aktywizacja gospodarcza zdegradowanych obszardéw, realizowana
przez prywatnych przedsiebiorcéw, inwestujacych miedzy innymi na rynku nieru-
chomosci - to ich potrzeby i zamierzenia staly si¢ najwazniejsze, cele samorzadu
znalazly si¢ na dalszym planie. Coraz bardziej wzrastalo znaczenie wskaznikéw
gospodarczych, w szczegoélnosci wykorzystywanych w dziatalnosci biznesowe;.
Urban Development Corporations staly si¢ podstawowymi instrumentami rewi-
talizacji epoki Margaret Thatcher, byly odpowiedzialne przed organami centralny-
mi, a ich celem byla poprawa stanu technicznego zasobéw miejskich. Majac duze
budzety, dokonywaly zakupu gruntéw (mialy tez uprawnienia wywtlaszczeniowe),
przeksztalcen, doprowadzaly infrastrukture, prowadzity tez dziatania promocyjne
(marketing terytorialny)>3.

Zakres angazowania w problemy spoteczne byt zréznicowany, co wynikato tak-
ze z braku glebszej wspotpracy z samorzagdami lokalnymi. Poziom marginalizacji
samorzadu lokalnego byl widoczny miedzy innymi w braku konsultacji zatozen
polityki miejskiej przedstawionych w dokumencie Action for Cities>*. Przyczyna
takiego podejscia byla odmiennos¢ polityczna wladzy szczebla centralnego i lo-
kalnego - ten ostatni byl bardzo czesto zwigzany z Partig Pracy. Nastapily jednak
dalsze zmiany polityczne i w ich konsekwencji rzadzaca partia konserwatywna za-
czela konsultowac swoje dziatania z wltadzami samorzagdowymi®>.

51 J.S.Davies, Partnerships and regimes: the politics of urban regeneration in the UK, Routledge,
London 2017.

52 N.Bailey, A. Barker, K. MacDonald, Partnership agencies in British urban policy, ,The Natural
and Built Environment Series” 6, UCL Press, London 1995.

53 H.Thomas,R. Imrie, Urban development corporations and local governance in the UK, ,Tijd-
schrift voor Economische en Sociale Geografie” 1997, vol. 88, no. 1, s. 53-64.

54 P.Lawless, Partnership in urban regeneration in the UK: the Sheffield central area study, ,,Ur-
ban Studies” 1994, vol. 31, no. 8, s. 1303-1324.

55 0.S.Smith, Action for Cities: the Thatcher government and inner-city policy, ,Urban History”
2020, vol. 47, no. 2, s. 274-291.
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Polityka miejska lat osiemdziesigtych byta przedmiotem krytyki wyrazonej mie-
dzy innymi przez Audit Commission, ktéra wskazywata na brak koordynacji miej-
skich programoéw rewitalizacji®®. Potencjalni partnerzy prywatni zgtaszali przerost
biurokracji. Odejscie premier Margaret Thatcher i zwigzanych z nig politykéw spo-
wodowalo zmiany w miejskiej polityce rewitalizacyjnej. W maju 1991 roku wpro-
wadzono program City Challenge. Powrécono do rozwoju inicjatyw lokalnych,
a samorzad lokalny stat sie podstawowym podmiotem podejmujacym dzialania,
jednakze jego podejscie zmienilo si¢ na bardziej biznesowe, oparte na wskazni-
kach ekonomicznych. Wsrdd stosowanych rozwigzan mozna wyrézni¢ prywaty-
zacje mieszkaniowych zasobéw komunalnych i silniejsza wspotprace z przedsie-
biorcami prywatnymi. Koncentrowano si¢ na aktywizacji inwestycji rynkowych
na rewitalizowanych obszarach.

W 1994 roku wprowadzono Single Regeneration Budget, ktory polaczyt dwa-
dzie$cia programéw, w tym City Challenge, i stat si¢ pokazowym programem rewi-
talizacji. Jego zalozenia opieraly si¢ na trzech filarach: partnerstwie, integracji dzia-
tan ekonomicznych i spotecznych oraz wspieraniu konkurencyjnosci. Ze wzgledu
na kolejne zmiany polityczne na szczeblu centralnym i przejecie wladzy przez Par-
tie Pracy w 1997 roku nastapita modyfikacja w kierunku wzrostu znaczenia po-
trzeb spotecznych. Kryteria wyboru projektéw do dofinansowania powigzane zo-
staly z wynikami Index of Land Deprivation oraz szczegdlnymi uwarunkowaniami
lokalnymi. Starano si¢ tez integrowa¢ w wiekszym stopniu dziatania poszczegol-
nych partnerstw i wladzy regionalne;j.

W kolejnych latach 80% srodkéw przeznaczano dla obszaréw charakteryzu-
jacych si¢ gleboka i wielowymiarowa deprywacja. Uznano, ze trzema gtéwnymi
zrédlami niskiej efektywnosci podejmowanych dziatan sg czynnik ludzki, brak
spojrzenia strategicznego i nadmierna biurokracja. Ten pierwszy element dotyczyt
braku ludzi, ktérzy, dziatajac lokalnie, stanowiliby istotny czynnik aktywizacji re-
witalizacji. Aby temu zaradzi¢, 10% $rodkéw przeznaczono na edukacje i szkole-
nia potencjalnych lokalnych lideréw rewitalizacji. Drugi problem wynikat z nad-
miernej koncentracji na sprawach lokalnych i braku opracowania strategii dziatan
w kontekscie regionalnym, a roznice miedzy rozwojem poszczegolnych regionow
byty bardzo duze.

W 1997 roku, aby skorzystac z francuskich wzoréw rewitalizacji dotyczacych
decentralizacji podmiotéw za nig odpowiedzialnych, pojawila si¢ nowa inicjatywa
Local Government Association®’, wyrazona w postaci New Commitment to Rege-
neration i powstania Central-Local Partnerships. Wdrozono program pilotazowy,

56 National Audit Office, Regenerating the Inner Cities, London 1990.
57 LGA zrzesza 327 z 333 samorzaddw lokalnych Anglii.
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ktdry objat dwadziescia dwie jednostki samorzadowe. Starano si¢ przede wszystkim
poprawi¢ komunikacje migedzy poziomem centralnym i lokalnym. Nowa inicjatywa
przypominala znane z przesztosci Inner City Partnership, ale z wigkszym naciskiem
na koordynacje dziatan na obu poziomach, angazowanie innych sektoréow, w tym
prywatnych przedsigbiorstw jako skladowych partnerstwa, oraz z obowiazkiem
tworzenia indywidualnych strategii rewitalizacji, stuzacych rozwigzywaniu lokal-
nych probleméw gospodarczych i spolecznych®8. Pomimo zalozen udzial przedsie-
biorstw prywatnych w partnerstwach nie byl znaczacys; te, ktére skoncentrowaly sie
na wprowadzaniu w zycie konkretnych projektow rewitalizacji, a nie na budowaniu
strategii, mialy najwieksze osiggniecia®®. W dalszym ciggu powaznym obcigzeniem
byta biurokracja i brak zaufania na linii samorzad - prywatni przedsiebiorcy.

W 1999 roku powolano Regional Development Agencies, ktére mialy wptywac
na wyréwnywanie réznic regionalnych. Ze wzgledu na mnogos¢ wymagan, tak-
ze proceduralnych, wskazywanych w Single Regeneration Budget nasilil si¢ prob-
lem rozrostu biurokracji, co przyczynilo sie do zwigkszenia popularnosci nowych
jednostek.

W 2000 roku zmieniono koncepcje dziatan rewitalizacyjnych i zaprzestano
koncentracji na centralnych czesciach miast®®. Odnowa miata dotyczy¢ calego
obszaru, facznie z przedmiesciami i miala polega¢ na poprawie warunkdow zycia
mieszkancodw zaréwno w kontekscie srodowiska, gospodarki, jak i potrzeb spo-
tecznych. Uznano, ze niezbedna jest odpowiednia polityka lokalna o charakterze
dlugoterminowym, silne zaangazowanie spotecznosci lokalnej w odnowe mia-
sta, ktore samo w sobie jest aktywem. Przewidywano powotanie dwunastu no-
wych Urban Regeneration Companies, wzrost nakladéw finansowych z budzetu
centralnego, nowe rozwigzania planistyczne i udogodnienia dla deweloperdw.
Zaczeto wykorzystywaé mechanizmy Local Area Agreements (LAAs)®! i Mul-
ti Area Agreements (MAAs)%2. Od 2010 roku rewitalizacje uwaza sie¢ za istotny

58 S.Tiesdell, P. Allmendinger, Neighbourhood regeneration and New Labour’s third way, ,En-
vironment and Planning C: Government and Policy” 2001, vol. 19, no. 6, s. 903-926.

59 J.S. Davies, Partnerships and regimes...

60 Department for the Environment, Transport and the Regions (2000) Our Towns and Cities:
Towards an Urban Renaissance, ,,Urban White Paper”, London 2000.

61 W Wielkiej Brytanii to trzyletnia umowa miedzy rzadem centralnym a obszarem lokalnym
dotyczaca Local Strategic Partnership. Zawiera zestaw celow, do osiggniecia ktorych zobo-
wigzuja sie organizacje lokalne, oraz plan realizacji, okreslajacy, co kazdy partner zamierza
zrobié, aby osiagnad te cele.

62 W Wielkiej Brytanii to umowa miedzy rzadem centralnym a jednostkami lokalnymi, ktérej
cel to wspdlne dziatanie na rzecz poprawy lokalnego dobrobytu gospodarczego. Podpisa-
no pietnascie takich umow, zostaty one jednak przeksztatcone w inne formy, a nastepnie
catkowicie zniesione w 2015 roku.
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element rozwoju gospodarczego w szerokim kontekscie, miedzy innymi w od-
niesieniu do mieszkalnictwa, zdrowia i zatrudnienia®. Powotano do zycia Local
Enterprise Partnerships (LEPs), zniesiono Regional Development Agencies. Ce-
lem nowych podmiotéw mialo by¢ zebranie razem lideréw biznesu i spoleczen-
stwa, stworzenie funkcjonalnego obszaru gospodarczego, na ktérym prioryte-
towo traktuje si¢ inwestycje najskuteczniej napedzajgce wzrost®4. W 2013 roku
powotano specjalny fundusz Local Growth Fund, z ktérego finansowano dzia-
tania w poszczegélnych LEP-ach. Srodki mogty by¢ przeznaczane na projekty
infrastrukturalne, rewitalizacyjne, rozwoju kompetencji i umiejetnosci. Wybor
proponowanych dzialan nalezal do spolecznosci lokalnej i byl wyrazem lokal-
nych strategicznych planéw gospodarczych. Jak wskazuja wyniki funkcjonowa-
nia 38 LEP-6w, s3 pomiedzy nimi znaczgce roznice®>.

Kolejnym elementem, ktéry wplynat na procesy rewitalizacyjne, bylo zwréce-
nie uwagi na réznice w poziomie rozwoju Londynu i jego sasiedztwa a pozostalych
czeéci krajud®. Wskazano, ze polityka rzadu moze wykorzystywa¢ rozmaite narze-
dzia do stymulowania wzrostu, istotne jest wsparcie rewitalizacji nie tylko w po-
staci finansowania infrastruktury technicznej, transportu, mieszkalnictwa itd.,
ale takze wydatki na edukacje na wszystkich poziomach, na badania i innowacje.
W 2017 roku podkreslono wage mieszkalnictwa, koniecznos¢ tworzenia compact
city oraz zageszczania zabudowy przy centrach komunikacyjnych®”.

Obecnie, poza rewitalizacjg, ktéra w zintegrowany sposéb obejmuje duze obsza-
ry, mozliwe jest takze wykorzystanie narzedzi w znacznie mniejszej skali. Mozna
tu wymienié: enterprise zones, high streets and town centres, coastal communities.
Strefy przedsigbiorczosci (enterprise zones) zostaty powotane do zycia w 2012 roku,
w 2020 roku bylo ich w Anglii 45. Sg to obszary wybrane przy wsparciu LEP-
6w, oferujg ulgi podatkowe, uproszczony system planowania przestrzennego oraz
otrzymujg wsparcie rzagdowe na superszybkie tgcze szerokopasmowe®8. Procesy
rewitalizacji w centrach miast (high streets and town centres) sg wspotfinansowa-
ne przez rzad — tworzy sie wiele zachet dla prywatnych inwestycji oferujacych
nowe powierzchnie mieszkalne, rekreacyjne i publiczne, wspiera rewitalizacje

63 HMTreasury, Department for Communities and Local Government, Total place: a whole area
approach to public services, Paper 74/2010, London.

64 K. Thorpe, UK Urban Regeneration Policy for Competitiveness...

65 BEIS, BEIS LEP Outlook Report 2019. An assessment of economic performance of Local Enter-
prise Partnership geographical areas, ,Research Paper” no. 2020/021.

66 BEIS, Building Our Industrial Strategy, ,Green Paper”, London 2017.

67 Department for Communities and Local Government, Fixing Our Broken Housing Market,
»White Paper”, London 2017.

68 M.Ward, Enterprise Zones, ,,Briefing Paper”, no. 5942, The House of Commons Library, Lon-
don 2020.
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na przyktad dworcéw kolejowych, przekazuje si¢ grunt bedacy wlasnoscia pub-
liczng na nowe komercyjne projekty mieszkaniowe, co sprzyja takze zagospoda-
rowywaniu terenéw zdegradowanych®. Wsparcie odnowy miast nadmorskich
(coastal communities) polega na zaangazowaniu rzagdu w tworzenie miejsc pracy,
budowanie infrastruktury i pobudzanie lokalnego wzrostu. Wiele nadmorskich
miast ucierpiato ekonomicznie i fizycznie ze wzgledu na zmiane wzorcéow kultu-
rowych spedzania czasu wolnego. Konieczne stalo si¢ odkrycie nowych waloréw
tych miejsc, wzmocnienie ich atrakcyjnosci. Od 2012 roku dziala specjalny fundusz
przeznaczony na wspieranie zréwnowazonego wzrostu, rewitalizacji i zatrudnie-
nia w miejscowosciach nadmorskich?0.

Szerszy udzial podmiotéw prywatnych w zadaniach realizowanych przez pod-
mioty publiczne uwidocznit si¢ w Wielkiej Brytanii w latach siedemdziesiatych
w zwigzku z problemami gospodarczymi. Na skutek dramatycznego wzrostu cen
ropy naftowej nastapilo zatamanie gospodarcze i rzad, dysponujac ograniczony-
mi §rodkami finansowymi, a jednoczesnie starajac si¢ zaspokoi¢ potrzeby zwig-
zane z realizacjg zadan publicznych, zwrdcil si¢ w kierunku prywatnych przedsie-
biorcéw. Rzadzaca partia konserwatywna w latach osiemdziesiatych i wczesnych
dziewiecdziesiatych propagowatla program prywatyzacji ustug publicznych, mie-
dzy innymi w zakresie dostarczania medidéw, gospodarki wodno-$ciekowej, ale
takze transportu lotniczego i kolejowego, stosowano réwniez koncesje w zakresie
infrastruktury drogowej’!l. Jak wskazywano, sektor publiczny byl znaczaco nie-
doinwestowany w zakresie standardu i ilo$ci ustug publicznych’2. Miedzy latami
siedemdziesigtymi i dziewig¢dziesiatymi zmniejszyla sie liczba inwestycji publicz-
nych, potegowaly si¢ zaleglosci w naprawach i konserwacji, jako$¢ administracji
publicznej byta niska (m.in. w 1997 roku warto$¢ niezbednych napraw w szkotach
oszacowano na okoto 7 mld GBP, a w obiektach ochrony zdrowia na ponad 3 mld
GBP73). W 1992 roku wprowadzono formalnie instrument pozwalajacy na zin-
stytucjonalizowanie wspolpracy miedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi
— Private Finance Initiative (PFI). Jest to struktura finansowana w ramach pro-
jektu, w ktorej zamawiajacy z sektora publicznego udziela zamoéwienia w drodze

69 Departmentfor Communities and Local Government, High streets and town centres in 2030.
Report, London 2019.

70 Radius Data Exchange, Turning the tide: seaside regeneration. Report 2020, https://securefo
rms.egi.co.uk/EG9HJ-turning-the-tide (dostep: 8.09.2021).

71 T.Marshall, H. Beatty, S. Cundall, The Public-Private Partnership Law Review: United King-
dom, [w:] P. Mitchell, M. Job (red.), The Public-Private Partnership Law Review, edition 7, Law
Business Research Ltd., 2021, https://thelawreviews.co.uk/title/the-public-private-partner
ship-law-review/united-kingdom (dostep: 9.09.2021).

72 HM Treasury, PFl: strengthening long-term partnerships, London 2006.

73 Tamze.


https://secureforms.egi.co.uk/EG9HJ-turning-the-tide
https://secureforms.egi.co.uk/EG9HJ-turning-the-tide
https://thelawreviews.co.uk/title/the-public-private-partnership-law-review/united-kingdom
https://thelawreviews.co.uk/title/the-public-private-partnership-law-review/united-kingdom
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konkurencyjnego przetargu na zaprojektowanie, budowe, finansowanie i eksplo-
atacje okreslonej infrastruktury publicznej. Co do zasady jednostka sektora pub-
licznego nie placi za sktadnik aktywéw w trakcie budowy, za to uiszcza miesiecz-
ng oplate. Ta platnos$¢ obejmuje miedzy innymi koszty budowy, finansowania
i konserwacji. Wysoko$¢ platnosci jest zmniejszana, jesli ustugi nie sg dostarcza-
ne wedlug standardéw okreslonych w umowie. Ten mechanizm platnosci stanowi
podstawe transferu ryzyka do sektora prywatnego’4. W 1994 roku wprowadzono
zasade, iz zaden publiczny projekt inwestycyjny nie zostanie zaakceptowany, jesli
nie bedzie przeprowadzone rozpoznanie mozliwosci realizacji poprzez mechanizm
PFI. Poczatkowo chodzilo przede wszystkim o instytucje rzagdowe, a od 1996 roku
dolaczono samorzad”>.

W przeciwienstwie do wielu innych panstw w Wielkiej Brytanii’® nie ma spe-
cjalnego prawa dotyczacego PPP. Regulacje prawne, w tym prawo zobowiazan,
prawo spolek, prawo konkurencji, prawo pracy i prawo podatkowe, maja zastoso-
wanie do PPP tak jak do wszelkich innych projektéw. Natomiast przy Minister-
stwie Skarbu powotano specjalny organ Private Finance Taskforce, ktérego zada-
niami byly tworzenie standardéw dla PFI i kontrola funkcjonujacych partnerstw.
W 2000 roku wyodrebnily sie z niego dwa podmioty: Partnership UK oraz Office
of Government””.

Podejscie do PFI zostalo w duzej mierze uksztaltowane poprzez wydanie
w 1999 roku Wytycznych dotyczgcych standaryzacji kontraktéw PFI (SOPC), w kto-
rych okreslono zalecane i wymagane postanowienia, ktére powinny znalez¢ si¢
w umowie’8. Wytyczne SOPC byly wielokrotnie aktualizowane. Liczne instytucje
opracowaly réwniez wlasne standardowe formularze w okresie, w ktérym wyko-
rzystywanie PFI bylo najbardziej popularne.

O wyborze modelu partnerstwa publiczno-prywatnego (a PFI bylo tyl-
ko jednym z nich) w kazdym projekcie decydowata jednostka sektora pub-
licznego - potencjalny partner, a przy zamawianiu projektu nie byto jednego

74 HM Treasury, Private Finance Initiative and Private Finance 2 projects: 2018 summary, Lon-
don 2019.

75 A. Kopanska, Partnerstwo publiczno-prywatne - wzory brytyjskie. Czego moZzemy sie z nich
nauczy¢?, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2006, nr 7(25), s. 83-98.

76 Nalezy zauwazyd, ze zdecentralizowane administracje w Walii, Szkocji i Irlandii Pétnocnej
nie sa zobowiazane do przestrzegania polityki rzadu Wielkiej Brytanii w zakresie PFl i maja
mozliwos¢ korzystania z modeli alternatywnych (podobnie jak Transport for London).

77 G. Allen, The Private Finance Initiative (PFl), Economic policy and statistics section, House
of Commons Library, ,Research Paper” 2001, no. 01/117, https://researchbriefings.files.par
liament.uk/documents/RP01-117/RP01-117.pdf (dostep: 20.09.2021).

78 Jeszcze przed opublikowaniem przez Ministerstwo Skarbu Pahstwa w 1999 roku pierwszej
wersji funkcjonowaty rézne noty techniczne, zawierajgce wytyczne i projekty umow.


https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/RP01-117/RP01-117.pdf
https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/RP01-117/RP01-117.pdf
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prawidltowego podejscia ani struktury. Kancelaria Rady Ministrow i Minister-
stwo Skarbu nadzorowaty wszelkie decyzje dotyczace struktury projektu i zréd-
fa jego finansowania. Rozwdj mechanizmu PFI byt powolny w pierwszej poto-
wie lat dziewigeédziesigtych, od 1996 roku liczba podpisywanych umoéw zaczeta
rosnaé, przy czym niewatpliwy wplyw na tempo przyrostu miato opubliko-
wanie Wytycznych dotyczgcych standaryzacji kontraktow PFI (dalej - Wytycz-
nych). W 2000 roku podpisano rekordowo duzo kontraktéw — 70, w kolejnych
latach ich liczba nieco spadta, wahala si¢ w granicach 50-60 rocznie. Gwaltow-
ny spadek zainteresowania tym instrumentem w 2008 roku wynikatl z wybu-
chu globalnego kryzysu finansowego, podpisano wéwczas jedynie 30 umow?°.
Pomimo ozywienia gospodarczego w 2009 roku warto$¢ i wolumen projektow
PFI w Wielkiej Brytanii nadal spadaty, w 2011 roku byto ich niewiele ponad 20,
w 2013 jedynie 10, a w kolejnych latach zaprzestano zawierania takich umows80.
Przyczyna bylo to, ze po latach do$wiadczen z przygotowaniem i realizacjg pro-
jektow w ramach PFI stwierdzono wiele nieprawidtowosci, takich jak: zbyt mata
elastyczno$¢ umow zawieranych pomiedzy partnerami oraz niewystarczajacy
poziom finansowej transparentnosci i wysokie koszty8l. Szczegétowa analiza
wykazata, ze byly przypadki stosowania PFI w realizacji inwestycji, dla ktérych
model ten nie byt optymalny82. W 2010 roku podjeto inicjatywe zreformowa-
nia tego instrumentu®3. W 2012 roku rzad wprowadzil zrewidowany model PFI
o nazwie PF2, ktéry bardzo przypominal model PFI, ale obejmowat wiele zmian
majacych na celu zwiekszenie przejrzystosci, promowanie efektywnosci, zapew-
nienie oplacalnosci i zach¢canie do finansowania z alternatywnych zrédet kapi-
talu instytucjonalnego (takich jak np. fundusze emerytalne). Od czasu kryzysu
finansowego PFI mialo coraz bardziej negatywna opini¢ biznesows i politycz-
ng, kwestionowano miedzy innymi optacalno$¢ jego stosowaniad4. Upadtos¢
w 2018 roku bardzo istotnego wykonawcy PFI - Carillion plc oraz trudno-
$ci finansowe firmy Interserve, innego znaczgcego partnera PFI, dodatkowo
wzmocnily negatywne opinie. Podsumowanie biezgcego stanu funkcjonujacych

79 National Audit Office, Private Financing Projects, London 2009.

80 National Audit Office, PFl and PF2, London 2018.

81 J.Froud, The Private Finance Initiative: risk, uncertainty and the state, ,,Accounting, Organi-
zations and Society” 2003, vol. 28, s. 567-589.

82 Szerzej: A. Kargol-Wasiluk, Doswiadczenia i dobre praktyki brytyjskie w zakresie ppp - re-
lacja z wizyty studyjnej w Wielkiej Brytanii, ,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego”
2013,nr9,s. 75-79; M. Barszcz, Reforma systemu partnerstwa publiczno-prywatnego w Wiel-
kiej Brytanii - implikacje dla systemu polskiego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, nr 94,
S.203-217.

83 HM Treasury, Reform of the Private Finance Initiative, London 2011.

84 National Audit Office, PFl and PF2.
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projektow wskazuje, ze w dalszym ciggu dziala ich ponad 700, o wartosci okoto
57 mld GBP, a przez nastepne trzydziesci lat od 2020 roku podmioty publiczne
powinny dokona¢ platnosci biezacych na rzecz partneréw prywatnych w kwo-
cie okoto 168 mld GBP3>.

W 2018 roku ogloszono, ze PFI/PF2 nie bedzie juz wykorzystywane do dostar-
czania nowej infrastruktury. Nastepnie rzad rozpoczal konsultacje na temat alter-
natywnych modeli finansowania prywatnego8¢.

W Wielkiej Brytanii wykorzystuje sie takze inne formy zinstytucjonalizowa-
nej wspélpracy miedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi, s3 to miedzy
innymi modele oparte na koncesjach (zamiast przychodéw wykonawcy pocho-
dzacych z platnosci dokonywanych przez instytucje zamawiajaca przychody po-
chodza z optat od uzytkownikéw), strategiczne partnerstwa infrastrukturalne
(laczg razem kilka projektéw, ktore w innym przypadku bylyby zbyt mate, aby
uzasadnic¢ zastosowanie projektu PPP), wybor partnera integrujacego (podsta-
wowe zamowienia sg przez niego faczone tak, aby dostarcza¢ wszystkie sktadni-
ki aktywow lub calg ustuge organowi zamawiajacemu).

4.3.2. Mieszkalnictwo spoteczne a rewitalizacja i partnerstwo
publiczno-prywatne

Utrata statusu mocarstwa kolonialnego, zniszczenia wojenne i kryzys gospodarczy,
ktére dotknety Wielkg Brytanie po II wojnie §wiatowej, wywolaly zmiany miedzy
innymi w prowadzonej polityce spolecznej. Nowe zalozenia polityki mieszkanio-
wej okreslaly bardzo duzy udziat panstwa w zaspokajaniu potrzeb mieszkanio-
wych mniej zamoznych gospodarstw domowych®’. Rozwoj mieszkalnictwa spo-
tecznego (socjalnego)88 stat si¢ istotnym zadaniem przede wszystkim dla lokalnych

85 National Audit Office, Managing PFI assets and services as contracts end, London 2020.

86 Szerzej: T. Marshall, H. Beatty, S. Cundall, The Public-Private Partnership...

87 Szerzej: P.Malpass, Fifty years of British housing policy: Leaving or leading the welfare state?,
»European Journal of Housing Policy” 2004, vol. 4, no. 2, s. 209-227.

88 Jest tu problem definicyjny, ktéry odnosi sie zaréwno do mieszkan spotecznych (social
housing), jak i dostepnych (affordable housing). Podejmowano bardzo wiele préb sformu-
towania kompletnych definicji, ale brak jednoznacznego rozstrzygniecia - por. K. Scanlon,
C. Whitehead, M.F. Arrigoitia (red.), Social housing in Europe, John Wiley & Sons, London
2014; Housing Europe, Social Housing in the EU. Report to the European Commission, CE-
CODHAS Housing Europe’s Observatory, Brussels 2005; N. Caruso, Housing policies in Ita-
ly: From social housing to neo-liberalism, [w:] N. Caruso, Policies and Practices in Italian
Welfare Housing, Springer, Cham 2017, s. 23-46; A. Blessing, Repackaging the poor? Con-
ceptualising neoliberal reforms of social rental housing, ,,Housing Studies” 2016, vol. 31,
no. 2, s. 149-172. Wydaje sie, ze dobrym podejsciem jest nastepujaca definicja: mieszkal-
nictwo spoteczne (socjalne) to system, ktory ma spetnia¢ nastepujace kryteria: 1) grupa
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samorzadow. W 1951 roku szacowano, ze catkowita liczba jednostek mieszkalnych
w Wielkiej Brytanii wynosi 13,7 mln, z czego przewazajaca czes¢ nalezala do za-
sobu czynszowego prywatnego — 7,1 mln, a lokali komunalnych bylo 2,5 mln.
W 1971 roku w 18,8 mln jednostkach mieszkalnych przewazaly zamieszkane przez
wlascicieli - 9,4 mln, jedynie 3,6 mln miato charakter czynszowy prywatny, w za-
sobie komunalnym byto ich 5,7 mIn8. Kryzys gospodarczy pierwszej potowy lat
siedemdziesigtych zakonczyl wieloletnie rzady Partii Pracy, a nowy konserwatyw-
ny rzad rozpoczat wprowadzanie zmian i gruntownych przeksztatcen. W polityce
mieszkaniowej priorytetem stala si¢ wlasnos¢, poprzez utatwiona prywatyzacje za-
sobu komunalnego (wysokie upusty w cenie sprzedazy) uzyskano szybko zmiany
w strukturze wlasnosci®0. Ponadto znaczne ograniczenie srodkéw na budowanie
i utrzymywanie zasobu publicznego spowodowalo silne zmniejszenie aktywnosci
budowlanej podmiotéw publicznych na rzecz prywatnych i non-profit (Registe-
red Social Landlords w réznych postaciach prawno-organizacyjnych). Stan zaso-
bu spotecznego pogarszat si¢ bez odpowiednich nakladow, wzrastaty niezaspoko-
jone potrzeby mieszkaniowe mniej zamoznych gospodarstw domowych. Ponadto
nie wszyscy nowi wlasciciele, ktérzy nabyli jednostki mieszkalne po obnizonych
cenach, byli w stanie ponosi¢ koszty ich utrzymania, a brak nakladéw remonto-
wych oznaczal postepujaca degradacje budynkéw. Spowodowalo to koniecznos¢
wlaczenia odnowy spotecznego zasobu mieszkaniowego do kompleksowej rewi-
talizacji danego obszaru.

Zmiany polityczne spowodowaly kolejny zwrot w polityce mieszkaniowej,
w 1997 roku wprowadzono program Decent Home Standard, ktéry mial dopro-
wadzi¢ do poprawy stanu technicznego budynkéw mieszkalnych, a takze zmniej-
szy¢ liczbe obszaréw deprywacji i wykluczenia®l. Zalozono, ze mieszkanie komu-
nalne powinno by¢ w prawidtowym stanie technicznym, ogrzewane, a stan oraz
wyposazenie kuchni i tazienki powinny odpowiadaé wspélczesnym standardom.

docelowa sa gospodarstwa domowe o ograniczonych zasobach finansowych, uzyskujace
prawa do mieszkania o charakterze dtugoterminowym w drodze zorganizowanej dystry-
bucji, 2) czynsze lub ceny sg nizsze od rynkowych, wobec czego niezbedny jest dodatkowy
wktad finansowy publiczny lub prywatny - za A. Granath Hansson, B. Lundgren, Defining
social housing: A discussion on the suitable criteria, ,Housing, Theory and Society” 2019,
vol. 36, no. 2, s. 149-166.

89 Szerzej: E. Kucharska-Stasiak i wsp., Procesy konwergencji na europejskich rynkach mieszka-
niowych. Ujecie miedzynarodowe i regionalne, Wydawnictwo Uniwersytetu £6dzkiego, £6dz
2020.

90 Szerzej: M. Zateczna, Zastosowanie Private Finance Initiative na rynku mieszkaniowym
w Wielkiej Brytanii a mozliwos¢ wykorzystania tego instrumentu w Polsce, ,,Studia Ekono-
miczne” 2013, nr 155, s. 45-57.

91 Szerzej: Department for Communities and Local Government, A Decent Home: Definition
and guidance for implementation, London 2006.
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Wskazano koniec 2010 roku jako termin doprowadzenia wszystkich mieszkan ko-
munalnych do zadowalajacego stanu, a jedna trzecia niezbednych prac miata zosta¢
przeprowadzona w latach 2001-2004. O wielkosci planowanego wysitku finanso-
wego $wiadczy to, Ze koszty wyceniano na 19 mld GBP. W 2001 roku 1,6 milio-
na mieszkan komunalnych uznawano za niespetniajace niezbednych standardéw
(okolo 39% zasobu spolecznego). Jak fatwo przewidzie¢, w zakladanym terminie
nie udato si¢ wykona¢ planowanych prac, wiec w 2006 roku uaktualniono zato-
zenia programu. Kolejna kontrole przeprowadzita National Audit Organisation
na przetomie lat 2009 i 2010 — we wnioskach wskazano dalsze kroki®2.

Samorzady lokalne, jak ukazano powyzej, zostaly zobowigzane do poprawy
standardu zasobéw publicznych, a realizacja tego zadania byta mozliwa miedzy
innymi poprzez:

+ przekazanie posiadanego zasobu organizacjom non-profit Housing Asso-

ciations®3 lub

« utworzenie specjalnych podmiotéw Arms-Length Management Organisa-

tions, ktdre za pomocg funduszy rzagdowych mialy usprawni¢ zarzadzanie
i poprawi¢ stan techniczny zasobu, lub

» wykorzystanie PFI oraz funduszy rzagdowych, gdy niezbedne byly glebokie

przeksztalcenia strukturalne zasobu i przewidywano wysokie koszty.

Od 2005 roku w polityce mieszkaniowej i planistycznej obowiazuje zasada mi-
xed communities (wspolnot mieszanych) dla nowej zabudowy mieszkaniowej,
przedstawiona w Sustainable Communities Plan and planning policy®4. Zasade
te starano si¢ wprowadzi¢ w zycie znacznie wczesniej, aby zniwelowa¢ naturalng
tendencje do reprodukowania i poglebiania istniejacych obszaréw biedy i wyklu-
czenia, ale brakowalo znaczgcych rezultatow. Mieszane spotecznosci weszty takze
do zasad procesow rewitalizacji, program nazwano Mixed Communities Initiative
(MCI) - stal sie on czescia ambitnego piecioletniego planu zapewnienia zréwno-
wazonego rozwoju spolecznosci. Jego zalozenia byly nastepujace:

92 National Audit Office, Summary PFl in Housing, London 2010.

93 W latach 1988-2008 ponad 50% samorzadéw lokalnych Anglii, Walii i Szkocji przeniosto
w catosci lub czesci wtasno$¢ zasobdw mieszkaniowych na Housing Associations. Te pod-
mioty miaty takze aktywnie tworzy¢ nowy zasdb - za H. Pawson, D. Mullins, After council
housing: Britain’s new social landlords, Macmillan International Higher Education, Hampshi-
re 2010.

94 Office of the Deputy Prime Minister, Sustainable Communities: Building for the Future, Lon-
don 2003; Office of the Deputy Prime Minister, Sustainable Communities: People, Places and
Prosperity: A Five Year Plan, London 2005; Office of the Deputy Prime Minister, Sustainable
Communities: Homes for All: A Five Year Plan, London 2005; Communities and Local Govern-
ment, Homes for the future: more affordable, more sustainable, London 2007; J. Hills, Ends
and Means: The Future Roles of Social Housing in England, Centre for Analysis of Social Exclu-
sion, London 2007.
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« transformacja obszaréw skoncentrowanego ubdstwa miata poprawi¢ warunki
mieszkaniowe i Srodowiskowe, dostep do rynku pracy, opieki zdrowotnej, ob-
nizy¢ przestepczo$é, stworzy¢ lepsze warunki edukacyjne (dtugoterminowo);

« poprzez zmiany w warunkach mieszkaniowych powinno nastapi¢ wprowa-
dzenie nowych mieszkancow;

+ ,uruchomienie” warto$ci gruntéw publicznych powinno wesprze¢ inwesty-
cje sektora prywatnego;

« integracja polityk i programéw rzadowych na poziomie lokalnym powinna
zapewnic¢ jednolite i kompletne ujecie.

Uznano, Ze najlepszg droga bedzie rozproszenie zasobow spotecznych poprzez
sprzedaz sektorowi prywatnemu istniejacych zasobéw mieszkaniowych i gruntu
pod budownictwo komercyjne, tak aby powstawaty komercyjne osiedla mieszka-
niowe zamieszkate przez gospodarstwa domowe o zréznicowanym statusie ekono-
micznym, niezbedny byt wiec udziat komercyjnych producentéw zasobu mieszka-
niowego?. Celem gléwnym nie byta poprawa warunkéw zyciowych pewnej grupy
gospodarstw domowych, a stymulowanie prawidlowego rozwoju miasta®. To wta-
dze lokalne miatly stworzy¢ warunki do wspdtpracy, okresli¢ przywileje i obowigz-
ki deweloperdw, cigzar podejmowania decyzji zostal wigc przeniesiony na szczebel
lokalny. Polityka tworzenia mixed communities miata wielu krytykow, wskazy-
wali oni na wrecz ,,podrecznikows” gentryfikacje, kolonizacje miasta przez klase
$rednig?”. Mixed Communities Initiative rozpoczeto poprzez dwanascie projek-
tow demonstracyjnych, obejmujacych obszary zamieszkane przez od 7 do 14 tys.
mieszkancow, polozone w réznych regionach kraju, ale ich wspélng cecha byto
to, ze byty klasyfikowane jako najbardziej problematyczne w skali kraju. Pilotaz
mial na celu wypracowanie pewnych standardéw, ktére moglyby by¢ stosowane
powszechnie.

Jak wskazano wczesniej, partnerstwo publiczno-prywatne w formie PFI funk-
cjonowalo od 1992 roku, natomiast w sferze mieszkaniowej zaczeto je stosowac
w 1998 roku. Mozna méwic¢ o dwoch typach PFI o charakterze mieszkaniowym:

95 J. Crump, Deconcentration by demolition: public housing, poverty and urban policy, ,Envi-
ronment and Planning D: Society and Space” 2002, vol. 20, s. 581-596; P. Dutton, Leeds cal-
ling: The influence of London on the gentrification of regional cities, ,Urban Studies” 2005,
vol. 40, no. 12, s. 2557-2572.

96 Departmentfor Communities and Local Government, Our Towns and Cities: The Future - De-
livering an Urban Renaissance, London 2000.

97 R.Atkinson, G. Bridge, (red.), Gentrification in the a Global Context: The New Urban Colonia-
lism, Routledge, London 2005; S. Cameron, Gentrification, housing differentiation and ur-
ban regeneration: “Going for Growth” in Newcastle upon Tyne, ,Urban Studies” 2003, vol. 40,
no.12,s.2367-2382; L. Lees, Gentrification and social mixing: towards an inclusive urban re-
naissance?, ,Urban Studies” 2008, vol. 45, no. 12, s. 2449-2470.
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pierwszy polegal na odnowie i zarzadzaniu lub/i budowie nowych mieszkan, kto-
rych wlascicielem jest samorzad lokalny, a drugi na budowie mieszkan zasobu spo-
tecznego, ktorych wiascicielem jest jednostka non-profit.

Modelowo partnerstwo mialo charakter wieloletni, strong publiczng reprezen-
towal samorzad lokalny. Obowiazki strony prywatnej koncentrowaty si¢ na dopro-
wadzeniu wskazanego zasobu mieszkaniowego do ustalonego w umowie poziomu
technicznego, a nastepnie na zarzadzaniu nim w jak najefektywniejszy sposob.
Finansowanie remontéw kapitalnych, wyburzen i podnoszenia standardu naleza-
to przede wszystkim od szczebla centralnego, natomiast dlugoterminowe koszty
operacyjne biezacego utrzymywania zasobu mieszkaniowego ponosil samorzad
lokalny. Przy wyborze takiego wariantu nie bylo transferu wlasnoéci mieszkan
na podmiot prywatny. Ten partner byt odpowiedzialny za poczatkowe przeksztat-
cenia, a nastepnie za utrzymywanie odpowiedniego standardu ustug mieszkanio-
wych w zasobie publicznym.

Typowy kontrakt PFI skiadat sie z dwoch podstawowych elementéw: okresle-
nia docelowego standardu mieszkan (najczesciej nawigzujac do Decent Homes
Standard), ich dostepnosci oraz specjalnego mechanizmu rozliczen finansowych,
szczegdlowo okreslajacego zasady platnosci, takze w wypadku nieprawidlowej re-
alizacji umowy przez strong prywatna (niska jakos¢, problemy z dostepnoscig itd.).
Mechanizm uwzglednial, ze poczatkowo nalezy rozwiaza¢ problemy z przeszlosci,
wiec platnos¢ byta podzielona na dwie czesci: pierwsza dotyczyla okresu poczat-
kowego, gdy nie wprowadzono jeszcze docelowych rozwigzan, a druga, gdy po-
winien juz by¢ zrealizowany etap wstepny i standard doprowadzony do opisane-
go w umowie. W przypadku nowych mieszkan platnos¢ byla uruchamiana tylko
wtedy, kiedy zasob byl dostepny do zamieszkania?.

Opinie o zasadnosci i mozliwosciach wykorzystaniu PFI do gospodarowania
zasobem mieszkan publicznych nie byly wylacznie pozytywne, mieszkancy oba-
wiali sie niskiej jako$ci oferowanych ustug przy wzrastajacych kosztach. W szcze-
golnosci wskazywano na wysokie wynagrodzenia podmiotéw prywatnych oraz
ryzyko ich probleméw ekonomicznych, co moglo mie¢ wptyw na jakos$¢ zarza-
dzania zasobem i koszty. Ponadto przygotowanie i zawarcie umowy oraz biezace
monitorowanie jej realizacji generowato wydatki, ktérych nie byto, gdy zarzadzat
podmiot publiczny?®?.

Majac $wiadomos¢ wielu trudnosci, ktére mogly wystapi¢ przy PFI w sfe-
rze mieszkalnictwa spotecznego, do zdobywania doswiadczen wykorzystano

98 S.Hodkinson, The Private Finance Initiative in English council housing regeneration: a priva-
tisation too far?, ,Housing Studies” 2011, vol. 26, no. 6, s. 911-932.

99 Defend Council Housing, The Case Against PFl for Council Housing, http://www.defendcoun
cilhousing.org.uk/dch/dch_infopage.cfm?KWord=PFI (dostep: 9.09.2021).
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programy pilotazowe. Pierwszy koncentrowal si¢ na projektach poprawy standar-
du i odbudowy mieszkan komunalnych!00, a drugi zawieral projekty tworzenia
zasobu dostepnych mieszkan czynszowych. Pojawity sie oznaki trudnosci wyko-
rzystania PFI w sferze mieszkaniowej, przede wszystkim rozciggniecie w czasie,
co bylo wywolane samym przygotowaniem umowy - jej formalne zawarcie nie
zawsze oznaczalo rozpoczecia dzialan oraz znaczacy wzrost kosztéw. Drugi pro-
gram pilotazowy potwierdzil obserwowane trudnoscil®l. Samorzady, w szczegdl-
nosci te, ktére mialy pewne doswiadczenie dzigki programom pilotazowym, sta-
raly si¢ wykorzysta¢ potencjal PFI.

W 2010 roku przeprowadzono audyt stanu wykorzystania PFI w gospodaro-
waniu zasobem mieszkaniowym!92. Odnotowano tacznie pigé¢dziesiagt projektow
na réznych etapach realizacji. Zauwazono, ze poczatkowo szacowane koszty i czas
realizacji nie zostaly dotrzymane. Jedynie dwadziescia pie¢ projektow zostato do-
prowadzonych do fazy podpisania umowy, z tego dwadziescia jeden zanotowalo
wzrost kosztow, a sposrod nich dwanascie wykazato podwyzszenie koniecznych
wydatkow o ponad 100%. Znaczace przekroczenie szacowanych kosztéw wy-
stapito w projektach: Canning Town, Newham (wzrost od planowanych 16 mln
GBP do wydanych 31,89 mln GBP), Chalcots Estate, Camden (od 30,6 mln GBP
do 65 mln GBP), Street Properties Islington 1 (od 20 mIn GBP do 74,69 mln GBP).
Wszystkie podpisane umowy zostaly zawarte z opéznieniem w stosunku do pla-
néw, przesuniecia byly znaczace - siggaly od pigeciu miesiecy do ponad pigciu lat,
przecietnie dwa lata i sze$¢ miesiecyl93. We wnioskach z przeprowadzonej kontro-
li wskazano, iz nie jest mozliwe wykazanie jednoznacznie pozytywnych efektéw
wykorzystywania PFI na obszarze gospodarowania publicznym zasobem miesz-
kaniowym.

Aktualna baza projektow wskazuje, Ze po 2010 roku zawarto dwanascie no-
wych kontraktéw dotyczacych mieszkalnictwa, obecnie dzialajg trzydziesci czte-
ry projekty w ramach jednostek lokalnych oraz sze$¢ finansowanych przez Mini-
sterstwo Obrony!04,

100 Pierwszy program pilotazowy sktadat sie z siedmiu projektéw, stronami publicznymi byty
samorzady lokalne: London Borough of Islington, Manchester City Council, Reading Bo-
rough Council, Leeds City Council, London Borough of Newham, Sandwell Metropolitan
Borough Council, London Borough of Camden - dane Homes and Communities Agency.

101 Sktadat sie z pieciu projektow, stronami publicznymi byty samorzady lokalne: North East
Derbyshire District, Derby City Council, Selby District Council, London Borough of Ham-
mersmith and Fulham, Coventry City Council.

102 National Audit Office, Summary PFl in Housing.

103 Tamze.

104 Obliczenia wtasne.
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Ze wzgledu na zlozonos$¢ opisywanych procesow i ich kompleksowo$¢ postano-
wiono przedstawi¢ uwarunkowania instytucjonalne i efekty rewitalizacji nadbrze-
za w Bristolu jako przyklad porozumienia migdzy partnerem publicznym i pry-
watnym w erze poprzedzajacej szerokie stosowanie PFI oraz w sposob szczegdtowy
przeanalizowac¢ pilotazowy projekt mieszkaniowy PFI w ramach dzialania rewita-
lizujagcego w Canning Town w Londynie.

4.3.3. Studium przypadku - nabrzeze w Bristolu (1993-2015)

Obszary dokéw w Bristolu stracily swoje znaczenie i funkcje w latach szes¢dziesia-
tych, a ostatecznie ich aktywnos$¢ wygasta w 1977 rokul03, zmienila si¢ tez struk-
tura przemystu ze wzgledu na zamkniecie pewnych branz. Pozostat teren w do-
brej lokalizacji, na ktérym istniaty budynki, czesto w zlym stanie technicznym,
nierzadko wpisane do rejestru zabytkéw. Przemiany dotknely tez lokalna spo-
tecznos¢, zwigkszyl si¢ poziom bezrobocia, a co za tym idzie — wzrosta liczba lu-
dzi zyjacych w niedostatku. Powodowalo to silne niezadowolenie spoleczne. Frag-
mentarycznie dokonywano zagospodarowania tego obszaru, pojawily si¢ nowe
inwestycje mieszkaniowe, ale raczej o charakterze niskokosztowym. Wiele byto
pustych i niezagospodarowanych przestrzeni. Podejmowane dzialania nie mialy
charakteru ukierunkowanego.

Polityka krajowa zmierzajaca do aktywizacji wspolpracy partneréw publicznych
i prywatnych spowodowala pojawienie si¢ nowej inicjatywy, sprzyjaty temu propa-
gowanie nowych form organizacyjno-prawnych partnerstwa publiczno-prywatne-
go i wieksza dostepno$¢ srodkow finansowychl%6. W 1993 roku Rada Miasta wraz
z podmiotami prywatnymi zalozyla Harbourside Sponsors Group (HSG) w celu
rewitalizacji cz¢$ci nabrzeza. Podpisano porozumienie Harbourside Accord mie-
dzy wlascicielami poszczegdlnych czesci terenu - bylo ono podstawa do ubiega-
nia si¢ o $rodki publiczne (istnialo jedenascie lat, przestalo funkcjonowaé, kie-
dy odstapila od niego cze¢s¢ wlascicieli). Uzgodniono ramy rozwoju, prowadzono
prace analityczne, a przewidywany doplyw srodkéw finansowych miat pocho-
dzi¢ miedzy innymi z National Lottery. Zaplanowano trzy duze projekty kultu-
ralne i w celu ich realizacji zalozono nowe partnerstwo Bristol 2000 Trust Part-
nership. Kolejne partnerstwo mialo stuzy¢ budowie Center of Performing Art.
Zaktadano przebudowe, ktérej czynnikiem sprawczym miaty by¢ nowe funkgcje

105 K. Bassett, Discovering Cities: Bristol, Geographical Association, Sheffield - Bristol 2003.
106 K. Bassett, Partnerships, business elites and urban politics: new forms of governance in an
English city?, ,Urban Studies” 1996, vol. 33, no. 3, s. 539-555.
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kulturalne, planowano nowe przestrzenie publiczne, mieszkanial®? i biura, prze-
widywano koszt tych dziatan w wysokos$ci ponad 400 mln GBP, finansowany za-
réwno ze zrédel publicznych, jak i prywatnych108. Czes$¢ projektow kulturalnych
uzyskatla finansowanie (ponad 41 mln GBP ze zrodel publicznych), powstat takze
gltéwny plac, most dla pieszych, faczacy nowe obiekty kultury z miastem. Jednak
w 1998 roku pienigdze na Centrum Sztuki zostaly cofniete, nowa opcja polityczna
uznala, ze biznesplan nie byt prawidtowy. Pomimo wysitkéw lokalnych politykow
i biznesmenow skonczyto sie finansowanie ze zrédel publicznych, a jednocze$nie
pojawily si¢ powazne konflikty miedzy uczestnikami procesu rewitalizacji. Part-
nerzy prywatni liczyli na zyski, mieli swoja wizje rozwoju, ktéra nie byta tozsama
z planami podmiotu publicznego.

W 1997 roku po stronie prywatnej pojawily sie konsorcja British Land i Crest
Nicholson. Chociaz wigksza firma, British Land, wycofala sie, pozwolono Crest Ni-
cholson kontynuowac prace przygotowawcze, majace na celu zabudowe nadbrzeza
budynkami komercyjnymi (w tym duzym kompleksem rekreacyjnym) i publiczny-
mi oraz stworzenie gléwnego bulwaru. Pojawila si¢ bardzo silna opozycja przeciw-
ko lokalizacji centrum rekreacyjnego, rozpetala sie batalia medialna i deweloper
nie uzyskat pozwolenia planistyczno-budowlanego!%. W 1999 roku deweloper spo-
rzadzit kolejng wersje projektu, miedzy innymi zmienit uklad, wielko$¢ i wysokos¢
budynkéw, ale opozycja w dalszym ciggu byta bardzo silna i ponownie odrzucono
projekt. Oznaczato to powazne problemy dla wladz miasta, zwigzanych umowa
z Crest Nicholson. W 2000 roku opracowano strategie zmierzajacg do stworzenia
takiego projektu, ktory uzyska akceptacje spoleczna, wdrozono wielomiesi¢czne
i szczegolowo rozplanowane konsultacje spoteczne. W ich efekcie w pazdzierniku
2001 roku przedstawiono projekt, ktdry uzyskat akceptacje. Podstawowe informa-
cje na temat projektu zebrano w tabeli 4.1.

107 Plan lokalny w 1997 roku przewidywat, ze 30% lokali w inwestycjach obejmujacych piet-
nascie lub wiecej mieszkan (w tym konwersje) miato by¢ dostarczonych jako mieszkania
dostepne (affordable housing), ostatecznie zmieniono to na 40% - za D. Thorning, C. Balch,
S. Essex, The delivery of mixed communities in the regeneration of urban waterfronts: An in-
vestigation of the comparative experience of Plymouth and Bristol, ,Land Use Policy” 2019,
vol. 84,s.238-251.

108 A. Kelly, The Economic, Social and Cultural Impact of Harbourside, Bristol Cultural Deve-
lopment Partnership, Bristol 1998.

109 Szerzej: K.Bassett, R. Griffiths, I. Smith, Testing governance: partnerships, planning and con-
flict in waterfront regeneration, ,Urban Studies” 2002, vol. 39, no. 10, s. 1757-1775.
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Tabela 4.1. Metryczka projektu - nabrzeze w Bristolu (1993-2015)

Nazwa projektu Nabrzeze w Bristolu (1993-2015)
Lokalizacja Bristol
Podstawa prawna Porozumienie miedzy wtadza lokalng a prywatnym partnerem

w formie umowy poprzedzonej stworzeniem stowarzyszenia
stuzacego rewitalizacji opisywanego obszaru

Podmiot publiczny Miasto Bristol, Harbourside Sponsors Group, Bristol 2000, Concert
Hall/Harbourside Centre Limited Company, South West Regional
Development Agency and British Rail Property Board

Podmiot prywatny British Gas, JT Group, Lloyds Banking Group, Drivers Jonas,
Secondsite Property Holdings Limited (National Grid) i Crest
Nicholson

Warto$¢ naktadéw Dane czastkowe: National Lottery Fund 4,3 mln GBP, English

inwestycyjnych lub Partnership 21 mln GBP, Bristol 2000 Trust Partnership 41,3 GBP,

ustug brutto Crest Nicholson 28 mln GBP

Zrbdta finansowania Srodki publiczne z budzetu, kredyty bankowe

Model i szczegbty Deweloper z racji przejecia terenu na wtasnos¢ uzyskiwat dochody

wynagrodzenia ze sprzedazy mieszkan, najmu powierzchni komercyjnych, optat

za korzystanie z gruntu, nastepnie przekazat wtasno$¢ miastu

Data wszczecia 1993
postepowania

Data podpisania umowy | 2003

Data zamkniecia 2015

finansowego

Okres umowy 12 lat

Status realizacji Zakonczone

Ryzyko po stronie Ryzyko polityczne, spoteczne, gospodarcze

publicznej

Ryzyko po stronie Ryzyko: 1) projektowania i budowy, 2) pozyskania finansowania
prywatnej dla catego przedsiewziecia, 3) popytu na ustugi $wiadczone

w ramach przedsiewziecia w czesci komercyjnej, w tym w zakresie
sprzedazy nieruchomosci, 4) dostepnosci w zakresie inwestycji celu
publicznego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie E. Heurkens, Private sector-
led urban development projects: Management, partnerships and effects in the
Netherlands and the UK, vol. 4, TU Delft, Delft 2012, s. 262-289.

W 2003 roku wladze miasta i Crest Nicholson podpisaly umowe dotyczacg in-
westycji w infrastrukture, przestrzenie publiczne i spoleczne (dostepne) mieszka-
nia. Zaprojektowano 664 mieszkania, do 34,5 tys. m2 powierzchni biurowej, cen-
trum rekreacyjno-rozrywkowe (ok. 21 tys. m2), przestrzen publiczng, ktére miaty
zosta¢ oddane do uzytku do 2015 roku. Umowa byta nastepnie dwukrotnie rene-
gocjowana ze wzgledu na zmiany uwarunkowan gospodarczych (§wiatowy kryzys
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gospodarczy i jego nastepstwa). Sam proces budowlany rozpoczal sie w marcu
2004 roku, podzielony byl na cztery fazy. Jeszcze przed rozpoczeciem dewelo-
per nabyl wlasno$¢ gruntu, jednak ze wzgledu na wyrazne ozywienie na rynku
nieruchomosci zaptacit za niego wiecej, niz przewidywal. Oznaczalo to koniecz-
nos$¢ pewnej modyfikacji, aby uzyskac¢ zakladany zysk (wigksza gesto$¢ zabudo-
wy). Faza pierwsza zakonczyla si¢ w 2006 roku i podobnie jak druga, sfinalizowana
w 2008 roku, byta sukcesem. Wybudowano miedzy innymi mieszkania, z ktorych
zgodnie z umowg 9% w fazie pierwszej i 10% w fazie drugiej oddano na potrzeby
samorzadu jako mieszkania dostgpne. Dodatkowo deweloper przyjal na siebie obo-
wigzek pokrycia kosztow infrastruktury w kwocie okoto 32,5 mln GBP!10. Budo-
wano nowoczesnie, zachowujac standardy energooszczednosci i zréwnowazonego
rozwoju. Trzecia i czwarta faza projektu przypadly na okres kryzysu gospodarcze-
go, deweloper nie odczul go poczatkowo silnie, poniewaz wczesniej podpisal umo-
Wy na wynajem powierzchni biurowych i zapewnit sobie finansowanie inwestycji.
Natomiast powazny problem, skutkujacy opéznieniami w dostarczeniu powierzch-
ni mieszkalnej i publicznej, wystapil w ostatniej fazie realizacji. Deweloper, ktory
zarzadzal wybudowanymi obiektami, musial radzi¢ sobie mi¢dzy innymi z wyso-
kim poziomem pustostanéw powierzchni komercyjnych.

Kompleksowy projekt rewitalizacji nabrzeza w Bristolu wymagat jasnego roz-
dzialu obowiagzkéw strony publicznej i prywatnej. To podmiot publiczny zainicjo-
wal dzialania poprzez stworzenie grupy bezposrednio zainteresowanych podmio-
tow, okreslit wizje rozwoju opisywanego obszaru, przygotowat wstepne zalozenia
planistyczne i wybral partnera prywatnego. W fazie wstepnej podmiot prywatny
zglosil swojg che¢ wspolpracy i konkretng propozycje zagospodarowania terenu.
W fazie projektowania i okreslania wykonalno$ci do podmiotu publicznego nale-
zalo okreslenie finalnych kierunkéw rozwoju obszaru, prowadzenie dialogu i kon-
sultacji spotecznych, wydanie pozwolen planistyczno-budowlanych oraz negocjacje
w zakresie obcigzenia dewelopera budowg mieszkan dostepnych i zakresu pokry-
cia przez niego kosztow infrastruktury. W tym okresie partner prywatny musiat
zatrudni¢ doradcéw i konsultantéw, organizowac konsultacje spoteczne, doprowa-
dzi¢ do porozumienia z réznymi interesariuszami, zapewni¢ finansowanie. Part-
ner prywatny w fazie realizacji musiat zapewni¢ niezbedne dokumenty budowy
i zatrudni¢ wykonawcdw, a w fazie operacyjnej zarzadzal do czasu przeniesienia
wlasnosci na samorzad. Podmiot publiczny w fazie operacyjnej mial przejaé po-
wierzchnie i je zagospodarowac.

110 E.Heurkens, Private sector-led urban development projects: Management, partnerships and
effects in the Netherlands and the UK, vol. 4, TU Delft, Delft 2012.
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O mocnych stronach tego projektu stanowig nastepujace czynniki:

« projekt mial poparcie nie tylko samorzadu, ale takze innych podmiotéw pub-

licznych, ktdre wsparly go finansowo;

« zestrony prywatnej zaangazowali sie wlasciciele terendw, na ktorych projekt

mial by¢ zrealizowany;

o zagospodarowanie miato charakter wielofunkcyjny, odpowiadajacy na lo-

kalne potrzeby;

« samorzad nie angazowal znacznych $rodkéw finansowych;

+ dla samorzadu wazne bylo dostarczenie mieszkan dostgpnych i pokrycie

kosztow infrastruktury przez dewelopera.

Natomiast stabe strony projektu to migdzy innymi:

« silne ryzyko polityczne i spoteczne ze wzgledu na wielko$¢ projektu i jego

znaczenie dla spolecznosci lokalnej;

« duze uzaleznienie efektéw od koniunktury gospodarczej;

« brak zapewnienia odpowiedniego zaplecza spofecznego, co skutkowalo prze-

wleklo$cig fazy przygotowawczej.

Mozna uzna¢, ze bezposredni cel projektu zostal osiggniety. Projekt zrealizowa-
no, cho¢ nie w pelni w zgodzie z pierwotna koncepcja. W efekcie inwestycji rozsze-
rzono zakres funkgji i oferte ustug dostepnych na przeksztalcanym obszarze. Dzieg-
ki rozwojowi obszaru budzet miasta wzbogacit si¢ o nowe zrédta przychodéw.

Podsumowujac, proces rewitalizacji tego obszaru od momentu zawigzania Har-
bourside Sponsors Group do oddania do uzytku zagospodarowanego terenu trwat
ponad dwadziescia lat. Nie mozna tez zapomnie¢, ze z okoto 500 mln GBP, kto-
re zostaly zainwestowane, duza cze$¢ miala charakter publiczny. Powstal nowy,
zywy obszar, nowe obiekty kultury i sportu, wykreowano wiele miejsc pracy, czes¢
mieszkan na tym terenie ma charakter spofeczny (mieszkania dostgpne). Jednakze
nalezy bra¢ pod uwage mozliwy wplyw recesji i ograniczania wydatkéw na kul-
ture i rozrywke, co negatywnie wplynie na los nowych obiektow, znaczna czes¢
zasobow mieszkaniowych ma bowiem charakter luksusowy, a niezaspokojone za-
potrzebowanie dotyczy mieszkan spolecznych. Deweloper zrealizowal swoje zo-
bowigzania, ale jego dzialania byly krytykowanelll.

111 H.Shaftoe, A. Tallon, Bristol: Not a design-led urban renaissance, [w:] J. Punter (red.), Urban
design and the British urban renaissance, Routledge, London 2010, s. 135-151.
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4.3.4. RegeneracjaCanningTownipilotazowePFlwmieszkalnictwiell2

Odnowa South Canning Town area of Newham byla czescig wielowymiarowe-
go procesu regeneracji obszaru Newham we wschodniej czesci Londynu. Byta
to tradycyjnie dzielnica robotnicza, zamieszkana przez rodziny zwigzane z praca
w dokach. Po I wojnie $wiatowej, ze wzgledu na zniszczenia, dokonano jej prze-
budowy na duzg skale, jednak w dalszym ciagu byta to robotnicza cze$¢ miasta.
Od konica lat sze$¢dziesiatych spotegowal sie proces negatywnych zmian, wy-
wolany zamknieciem dokéw i co za tym idzie - likwidacja miejsc pracy. Wysoki
poziom bezrobocia zwigzany byl z brakami edukacyjnymi, ponadto mieszkancy
mieli liczne problemy zdrowotne, wskazniki przestepczosci byty wysokie, zanie-
czyszczone bylo tez srodowisko. Do pozytywnych elementéw mozna bylo zaliczy¢
zwigzanie mieszkancéw z tym obszarem oraz pewne wspdlne ramy kulturowe.
Wedtug spisu z 2001 roku ludno$¢ Canning Town liczyta 12,6 tys. mieszkancéow,
w sumie 5,2 tys. gospodarstw domowych. Przewazaly osoby rasy bialej - 58%,
osoby pochodzenia afrykanskiego stanowily 30%, a z Azji pochodzilo 6%. Obszar
ten mial znacznie wyzszy niz przecigtny w kraju odsetek rodzin niepeinych - 51%
w stosunku do 23%. Warunki mieszkaniowe Canning Town nie byly dobre, 45%
gospodarstw domowych z dzie¢mi na utrzymaniu mieszkalo w przeludnionych
lokalach (w kraju przecigtnie 10%).

Struktura praw do jednostek mieszkalnych znaczaco odbiegata od przecietnej,
az 67% zasobu byto bowiem uzytkowane na zasadach najmu komunalnego, 8% zaj-
mowali najemcy Registered Social Landlords!!3, a przecigtna krajowa dla najemcow
spolecznych wynosita w tym czasie 19%. Wlasciciele w duzym zakresie wywodzili
sie takze z najemcow spolecznych, ktdrzy skorzystali z programéw prywatyzacji
zasoboéw komunalnych. Bardzo niski byl poziom pustostanéw. Sam uktad prze-
strzenny ulic i zabudowy nie byl korzystny, wiele bylo slepych zautkéw, miejsc nie-
bezpiecznych, budynki charakteryzowaty sie niskim poziomem estetyKki.

Procesy rewitalizacyjne na tym obszarze prowadzone byly od polowy lat dzie-
wiecdziesigtych. Uwazano, ze ze wzgledu na dobra dostepnos¢ komunikacyjna
i blisko$¢ centrum miasta mozliwe jest przyciagniecie komercyjnych deweloperow,
liczacych na wzrost wartoéci gruntu. Custom House, Canning Town utworzylo

112 Wykorzystano informacje zawarte w House of Commons, Committee of Public Accounts,
Lessons from PFl and other projects, Forty-fourth Report of Session 2010-12, HC 1201, Sta-
tionery Office, London 2011, https://publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect
Jcmpubacc/1201/120102.htm (dostep: 20.09.2021).

113 Registered Social Landlords to prywatne podmioty o charakterze non-profit, moga one
wystepowad w réznych formach organizacyjno-prawnych, przede wszystkim zapewniaja
mieszkania i domy do najmu, ale niektére udostepniaja tez zasoby na zasadach programéw
taniego nabywania na wtasnos¢.


https://publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmpubacc/1201/120102.htm
https://publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmpubacc/1201/120102.htm
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jeden z trzech gléwnych obszaréw rewitalizacji Newham - program uruchomio-
no w 2000 roku i planowany byl na siedem lat, dofinansowanie wynosito 18,75
mln GBP. Starano si¢ poprawi¢ strukture i mozliwosci zatrudnienia, edukacije,
zaktywizowac lokalne przedsigbiorstwa, zmodernizowa¢ infrastrukture, dazac
do zréwnowazonego rozwoju. Podstawowe informacje na temat projektu zebra-

no w tabeli 4.2.
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Tabela 4.2. Metryczka projektu - Canning Town

Nazwa projektu

Canning Town

Lokalizacja

Wielka Brytania, Londyn

Podstawa prawna

PFI

Podmiot publiczny

Miasto Londyn, jednostka terytorialna Newham

Podmiot prywatny

Regenter LCEP Limited (John Laing Social Infrastructure Ltd,
Pinnacle Fund Limited Partnership)

Podmioty zewnetrzne

Doradztwo

Warto$¢ naktadow
inwestycyjnych lub
ustug brutto

3,9 mln GBP na faze wstepna i 186 mln GBP jako wynagrodzenie
partnera prywatnego wyptacane przez czas trwania partnerstwa
przez samorzad

Zrédta finansowania

Kredyt partnera prywatnego z Dexia Bank, wktad finansowy
partnera publicznego

Model i szczegbty
wynagrodzenia

PFI, wynagradzanie partnera prywatnego za wyremontowanie/
wybudowanie nowych obiektéw (faza wstepna), utrzymanie

i zarzadzanie zasobami mieszkaniowymi z zachowaniem
odpowiednich standardéw

Data wszczecia
postepowania

Czerwiec 2000 .

Data podpisania umowy

Maj 2005 r. (poczatek obowigzywania 1.01.2005 r.)

Data zakonczenia wstep-
nej fazy remontowo-
-konstrukcyjnej i rozpo-
czecie fazy utrzymania

i zarzadzania

Wrzesiefr 2009 1.

Data zakonczenia

1.01.2035r.

Okres umowy

30 lat

Status realizacji

Zarzadzanie/utrzymanie

Ryzyko po stronie
publicznej

Ryzyko zwigzane z udostepnieniem sktadnika majatkowego
bedacego wktadem do przedsiewziecia
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Nazwa projektu Canning Town
Ryzyko po stronie Ryzyko: 1) projektowania i budowy, 2) pozyskania finansowania
prywatnej dla catego przedsiewziecia, 3) popytu na ustugi $wiadczone

w ramach przedsiewziecia w czesci komercyjnej, w tym w zakresie
sprzedazy nieruchomosci, 4) dostepnosci w zakresie inwestycji celu
publicznego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie House of Commons, Committee of Public Accounts,
Lessons from PFl and other projects, Forty-fourth Report of Session 2010-12, HC 1201, Stationery Office,
London 2011, https://publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmpubacc/1201/120102.htm
(dostep: 20.09.2021); Contract Register Newham, Department for Communities and Local Government,
Evaluation of the Mixed Communities Initiative Demonstration Projects Final report, London 2010.

Canning Town PFI bylo jednym z projektéw pilotazowych PFI i z tego powo-
du analiza tej inwestycji daje podstawy do okreslenia gtéwnych problemdw, ktére
wystapily takze przy realizacji innych projektéw na zasadach partnerstwa pub-
liczno-prywatnego. Plany zaczeto tworzy¢ w 2000 roku i ostatecznie w 2003 roku
gmina potwierdzifa zamiar uzycia PFI dla Canning Town. W ramach PFI zatozo-
no remonty mieszkan spolecznych, tak aby doprowadzi¢ je do prawidtowego stan-
dardu zgodnie z programem Decent Home Standard (planowano 1000 mieszkan
czynszowych i 231 uzytkowanych na zasadach dzierzawy wieczystej). Wigzalo si¢
to z odnowieniem wiekszosci z nich, z niewielkg liczbg rozbidérek i oczyszczaniem
terenow niemieszkalnych. Nalezy podkresli¢, ze PFI objelo zaséb mieszkaniowy
mniej problematyczny, pominieto jednostki w bardzo ztym stanie technicznym.
Jednoczesnie, ale juz poza PFI, rozpoczeto projekt przeksztalcen i ulepszen po-
wierzchni komercyjnych, przede wszystkim handlowych Under-served Markets
Project, finansowany ze srodkéw publicznych, tak aby i te powierzchnie staly sig
czynnikiem poprawy warunkow zycia i aktywizacji mieszkancéow w ramach re-
witalizowanego obszaru. Dodatkowo Canning Town otrzymalo $§rodki publiczne
na zwalczanie przestepczosci i zachowan antyspotecznych.

Jak wczesniej wspomniano, rozwazania o zastosowaniu PFI rozpoczeto
w 2000 roku, zamkniecie finansowe nastapito w 2005 roku, a zakonczenie prac
remontowo-konstrukcyjnych, czyli wstepnej fazy dziatan, w 2009 roku. W ramach
fazy wstepnej remontowano przede wszystkim niskie budynki komunalne z lat
piecdziesiagtych i szes¢dziesigtych, a takze bloki z lat siedemdziesigtych (wymie-
niano dachy, modernizowano infrastrukture wewnatrz budynkow).

W ramach fazy gtéwnej PFI partner prywatny zajal sie zarzagdzaniem i biezg-
cym utrzymaniem tych mieszkan w okresie trwania kontraktu. Ponadto zalo-
zono, Ze zostanie sprzedany grunt publiczny, a uzyskane $rodki bedg wkladem
do pokrycia kosztéw budowy 108 nowych jednostek spolecznych i 149 zbywanych
na zasadach rynkowych. Bylo to zwigzane ze strategia zmierzajaca do ,,mieszania”


https://publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmpubacc/1201/120102.htm
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uzytkownikow zasobu mieszkaniowego — wlascicieli, ktérzy nabyli od dewelope-
ra mieszkania na zasadach rynkowych, z uzytkownikami lokali spolecznych.

Mocne strony analizowanego projektu byty nastepujace:

« na omawianym obszarze realizowano jednoczesnie kilka projektow, ktére

mialy charakter komplementarny, co dawalo duzg szans¢ na powodzenie;

« ze strony prywatnej zaangazowal sie profesjonalny podmiot;

« tworzono nowa wspolnote mieszkancow, ktérzy mieli rozne prawa do lokali

mieszkalnych i reprezentowali odmienny poziom zamoznosci;

« samorzad skorzystal z dofinansowania budzetowego;

« nowa, wyzsza jako$¢ przestrzeni, takze publicznej.

Natomiast stabe strony projektu to:

« ryzyko spoteczne ze wzgledu na jego znaczenie dla spolecznosci lokalnej;

o duze uzaleznienie efektéw od koniunktury gospodarczej;

« fragmentaryczno$¢, sasiednie obszary o podobnej charakterystyce nie byly

rewitalizowane;

« wprowadzenie nowych mieszkancow, ktorzy nie czuli si¢ zwigzani ze spo-

tecznoscig lokalna.

Mozna uzna¢, ze bezposredni cel projektu zostal osiggniety. W efekcie inwe-
stycji poprawiono standard i jako$¢ zasobow mieszkaniowych o charakterze spo-
tecznym. Projekt wskazal problemy, ktére pojawiaty sie w ramach PFI w zasobach
mieszkaniowych.

Podsumowujac, nalezy wskazac¢, iz koszty projektu byly wysokie, cz¢s¢ miesz-
kancéw uwazala, Ze niepotrzebnie wprowadza si¢ zewnetrznego partnera pry-
watnego, poniewaz generuje to dodatkowe koszty. Nie wszyscy byli zadowoleni
z jako$ci przeprowadzonych prac i standardu utrzymania zasobu. Sasiednie tere-
ny oczekujg na zrewitalizowanie, wystepuje silny popyt na mieszkania spoleczne,
a jednocze$nie w zasobach udostgpnianych na zasadach komercyjnych sa pusto-
stany, co generuje niezadowolenie mieszkancow.

4.4. Specyfika przedsiewziec rewitalizacyjnych
w Polsce

Przyjeta w 2015 roku w Polsce ustawa o rewitalizacji definiuje rewitalizacje¢ jako
»[...] proces wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaréw zdegradowanych,
prowadzony w sposéb kompleksowy, poprzez zintegrowane dzialania na rzecz lo-
kalnej spolecznosci, przestrzeni i gospodarki, skoncentrowane terytorialnie, pro-
wadzone przez interesariuszy rewitalizacji na podstawie gminnego programu
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rewitalizacji”114. Powyzsza definicja odwoluje si¢ do zasad podejécia zintegrowa-

nego. Z regulacji tej jednoznacznie wynika, ze rewitalizacja jest!1>:

« procesem - czyli zlozonym, wieloetapowym i rozciggnietym w czasie szere-

giem nastepujacych po sobie i powigzanych przyczynowo dziatan;
» dazeniem do wyprowadzenia obszaréw zdegradowanych ze stanu kry-

Zysowego;

« prowadzona w sposdb kompleksowy, zintegrowany i skoncentrowany tery-

torialnie;

« realizowana na rzecz spolecznosci lokalnej (przede wszystkim), a takze lo-
kalnej gospodarki i przestrzeni (dodatkowo) - jej gtéwnymi beneficjentami

sa mieszkancy;

« przemyslang i zaplanowang aktywnoscia, ktdra opiera si¢ na dokumencie

strategicznym opracowanym przez ekspertéw oraz interesariuszy, tj. na pro-

gramie rewitalizacji.

Na gruncie zaprezentowanych rozwazan, mozna sformutowac katalog cech re-
witalizacji miast, odzwierciedlajacych podejscie zintegrowane (tabela 4.3). Zapre-
zentowane cechy pozwalajg jednoznacznie odrdzni¢ rewitalizacje od innych form

interwencji w przestrzen miejska.

Tabela 4.3. Cechy identyfikujace proces rewitalizacji w ujeciu zintegrowanym

Atrybuty rewitalizacji

Wtasnosci wyrdzniajace rewitalizacje
od innych form interwencji

Jest to reakcja na kryzys, ktéry obejmuje dany obszar
i przejawia sie w wielu dziedzinach. Jest to dziatanie
skoncentrowane na tym obszarze (integracja
przestrzenna lub geograficzna).

Rewitalizacja nie jest dziatanie
podejmowane poza obszarem
kryzysowym (stad kluczowe
znaczenie wyznaczenia obszaru
do rewitalizacji).

Jest to dtugoterminowy proces, wymagajacy okreslenia
jasnej wizji stanu docelowego, ktorej osiggniecie
wymaga planowania, organizacji i koordynacji dziatan
dtugo-, Srednio- i krotkookresowych (integracja w skali
czasu, konieczno$¢ planowania strategicznego).

Rewitalizacja nie jest wiele
doraznych, krétkookresowych
dziatan, ktére nie gwarantuja
ciggtosci i trwatosci wprowadzonych
zmian.

Jej cele sg usytuowane w sferze spoteczno-
gospodarczej i ekologiczno-przestrzennej, a dziatania
infrastrukturalne i architektoniczno-urbanistyczne

sg tym celom podporzadkowane (maja charakter
narzedziowy).

Rewitalizacja nie jest dziatanie
wytacznie remontowo-budowlane,
ktére nie ma wskazanego celu
spotecznego, gospodarczego lub
ekologiczno-przestrzennego.

114 Art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji.
115 J.H.Szlachetko, K. Boréwka (red.), Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, Instytut Metropolital-

ny, Gdansk 2017, s. 15.
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Tabela 4.3 (cd.)

Rewitalizacja jako naturalny obszar wspétpracy podmiotéw publicznych i prywatnych

Atrybuty rewitalizacji

Wtasnosci wyrdzniajace rewitalizacje
od innych form interwencji

Ma charakter szczegdlnej interwencji publicznej,
ale planowanej i realizowanej we wspotpracy
zréznicowanych partneréw lokalnych: zardwno sektora
publicznego (réznych poziomdéw administracji),
jak i lokalnych przedsiebiorcow oraz sektora
pozarzadowego, a czesto takze innych partnerow

- miejscowych uczelni, policji itp. (integracja
podmiotowa, pionowa i pozioma). Szczegblnym
partnerem jest spotecznos¢ lokalna (mieszkancy
obszaru przeksztatcanego), ktérej zaangazowanie
w proces ma charakter kluczowy. Jest to proces
angazujacy kapitat (ludzki, finansowy) pochodzacy
z roznych zrbdet.

Rewitalizacja nie jest program
nieuwzgledniajacy zaangazowania
partneréw niepublicznych
(zarbwno komercyjnych, jak

i niekomercyjnych), zaplanowany

i realizowany bez udziatu
spotecznosci lokalnej lub wbrew jej
woli.

Ma charakter kompleksowy, jest zawsze procesem
wielowatkowym, sktadajgcym sie ze wzajemnie
wzmacniajacych sie (synergicznych) dziatan,
zmierzajgcych do wywotania jako$ciowej zmiany
na catym wyznaczonym obszarze, we wszystkich
wymiarach, w ktérych zidentyfikowano przejawy
kryzysu. Proces ten zawsze uwzglednia zmiane
negatywnego wizerunku tego obszaru. Proces ten
wymaga integracji z innymi obszarami polityki,
realizowanymi na wszystkich szczeblach administracji
(integracja przedmiotowa, sektorowa, holizm).

Rewitalizacja nie jest lista (nawet
obszerna) dziatan punktowych,
niepowigzanych ze sobg

i nieuktadajacych sie w spédjny,
catoSciowy program. Rewitalizacja
nie jest program sektorowy,
koncentrujacy sie na jednym

z aspektow kryzysu lub pomijajacy
ktorys z aspektow.

Jest to proces ukierunkowany na specyficzne potrzeby
danego obszaru, wynikajace réwniez ze specyfiki
miasta i regionu.

Rewitalizacja nie polega

na zastosowaniu zestawu
uniwersalnych dziatan, ktére nie
uwzgledniaja kontekstu lokalnego
i regionalnego.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie S. Belniak, Rewitalizacja nieruchomosci..., s. 52;

J. Przywojska, Rewitalizacja miast. Aspekt spoteczny, Wydawnictwo Uniwersytetu tddzkiego,

£6d7 2016, s. 13; M. Parkinson, Integrated Urban Regeneration..., s. 4-5; A. Carter, Strategy and
Partnership in Urban Regeneration, [w:] P. Roberts, H. Sykes (red.), Urban Regeneration: A Handbook,
Sage Publications, London 2000, s. 41; M.J. Rich, R.P. Stoker, Collaborative Governance for Urban
Revitalization: Lessons From Empowerment Zones, Cornell University Press, Ithaca 2014, s. 234.

W kontekscie podejmowania przedsiewzie¢ rewitalizacyjnych i ich realizacji

z wykorzystaniem formuly partnerstwa publiczno-prywatnego warto zwréci¢ uwa-
ge na pewna specyfike projektow rewitalizacji, ktora bedzie nakladac si¢ na ogol-
ng charakterystyke przedsiewzig¢ w PPP i wplywac na przygotowanie, realizacje
i ryzyko projektow. Na te specyfike skladaja sie:

+ wieksza zlozonos¢ procedur;

 wydluzone procedury;

+ wieksza skala projektow;
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« potencjalna koniecznos¢ wlaczenia szerszego grona podmiotéw do negocja-
cji i realizacji;

o dodatkowe obowigzki zwigzane z raportowaniem;

« konieczno$¢ wykorzystania doradztwa prawnego lub nawet kompleksowej
obstugi prawnej;

« konieczno$¢ ustalania i regulacji stanu prawnego nieruchomosci i prowadze-
nia dziatan zwigzanych z zamianami lub wykupem nieruchomosci, a takze
organizacji przekwaterowan najemcéw lokali komunalnych;

+ koniecznos$¢ uzyskania co najmniej akceptacji spolecznej dla projektu;

 zwigkszone ryzyko zwigzane z ograniczona liczbg potencjalnych partneréow
prywatnych gotowych do uczestnictwa w projektach o znacznej skali prze-
strzennej i finansowej oraz duzej ztozonosci.

Wigksza zlozonos¢ projektow rewitalizacyjnych wynika z koniecznosci zasto-
sowania odrebnych regulacji prawnych, chociazby przepiséw ustawy o rewitali-
zacji. Do 2023 roku stosowanie zapisow tej ustawy nie jest obowiazkowe, dzieki
czemu gminy, ktore rozpoczely tego typu dziatania przed jej wejsciem w Zycie,
moga je kontynuowac bez koniecznos$ci dostosowania si¢ do nowych regulacji.
Do konca 2023 roku istnieje mozliwos¢ wyboru sposobu prowadzenia rewitaliza-
cji. Gminy mogg prowadzi¢ te dzialania na podstawie ustawy o rewitalizacji za po-
moca gminnych programoéw rewitalizacji (GPR) albo na podstawie zapiséw ustawy
o samorzadzie gminnym!16, ustanawiajgcych kompetencje gminy do uchwalania
tzw. programow gospodarczych. W tym przypadku rewitalizacja prowadzona jest
na podstawie lokalnych, zintegrowanych lub miejskich programéw rewitalizacji.
Jednak, aby skorzysta¢ ze srodkéw funduszy strukturalnych Unii Europejskiej
w perspektywie finansowej 2014-2020, gminy zostaly zobligowane do stosowania
zapisow Wytycznych w zakresie rewitalizacji w programach operacyjnych na lata
2014-2020 oraz wytycznych przyjetych przez instytucje zarzadzajace poszczegol-
nymi regionalnymi programami operacyjnymi. Wytyczne te s3 w aspekcie me-
rytorycznym bardzo zblizone do wymogoéw sformulowanych w ustawie o rewi-
talizacji.

Wydluzone procedury sg miedzy innymi wynikiem konieczno$ci uchwalenia
programu rewitalizacji, ktérego opracowanie jest wymagane zaréwno w usta-
wie o rewitalizacji, jak i w Wytycznych. Tym samym, niezaleznie od obowigzu-
jacych uwarunkowan prawnych, podstawg prowadzenia dziatan rewitalizacyj-
nych s dokumenty strategiczne w postaci programéw. Przygotowanie programu
rewitalizacji nalezy poprzedzi¢ przeprowadzeniem analiz przestrzennego roz-
ktadu zjawisk kryzysowych na obszarze calego miasta, wyznaczeniem obszarow

116 Art. 18 ust. 2 pkt 6 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (D.U. z 2021 r.,
poz.1372).
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kryzysowych i obszaru rewitalizacjill” oraz poglebiong diagnozg tego obszaru,
obejmujaca jego problemy i potencjaty. Kolejnym etapem jest opracowanie pro-
gramu rewitalizacji, w toku ktdrego zbierane sg propozycje projektéw rewitaliza-
cyjnych, czyli przedsiewzie¢ ukierunkowanych na przezwyciezenie zidentyfiko-
wanych probleméw i wykorzystanie potencjatéw. Ponadto gminy sa zobowigzane
do przestrzegania zasad partnerstwa i partycypacji na etapie planowania rewita-
lizacji i wdrazania przedsiewzie¢ rewitalizacyjnych!18, czego wyrazem jest zobo-
wigzanie do prowadzenia konsultacji spotecznych procedowanych programow.
Dtugotrwalo$¢ procedur moze takze wynikac ze zlozonosci samych projektow,
ktore moga obejmowac przeksztalcenia rozleglych obszaréw i najczesciej sg wie-
loaspektowe, a takze powiazan pomiedzy projektami i koniecznosci ich realizacji
z zachowaniem pewnej kolejnosci czy logiki interwencji.

Znaczna skala projektow rewitalizacyjnych moze by¢ rozpatrywana zaréwno
w kontekscie ogromnych potrzeb finansowych, jak i w kontekscie przestrzennym.
Szacunki potrzeb inwestycyjnych dla dwunastu najwigkszych miast Polski na lata
2011-2035, przeprowadzone przez PricewaterhouseCoopers, opiewajg na okoto
1130 mld PLN!9, Jest to kwota poréwnywalna z calym PKB wytworzonym w Pol-
sce w roku 2011 (1520 mld PLN) oraz niemal réwna czterokrotnosci catkowitych
inwestycji dokonanych w polskiej gospodarce w roku 2011 (309 mld PLN).

W obecnej sytuacji gospodarczej, a takze w obliczu obserwowanych tendencji
zmian w polityce unijnej, dotyczacych finansowania inicjatyw rozwojowych, nale-
zy spodziewac sie rosngcych trudnosci w realizacji inwestycji wylacznie za posred-
nictwem $rodkéw publicznych. Wynika¢ to moze z nastgpujacych przestanek!20:

+ z do$¢ ograniczonych zrédet dochodéw polskich miast i braku perspektyw

znacznego wzrostu wplywow podatkowych, co oznacza, ze budzety miejskie
dysponowa¢ beda prawdopodobnie tylko umiarkowanymi srodkami inwe-
stycyjnymi, a zadania inwestycyjne beda musialy konkurowa¢ z wydatkami
o charakterze biezacym;

» ze stosunkowo wysokiego poziomu zadluzenia najwigkszych polskich

miast oraz obowigzujacych limitéw zadluzania sie, ktore przekladaja sie

117 W przypadku gminnych programdw rewitalizacji opracowywanych na gruncie ustawy o re-
witalizacji obszar rewitalizacji wyznaczany jest w odrebnej uchwale, co dodatkowo wydtu-
Za proces przygotowania programu.

118 J. Przywojska, Rewitalizacja miast. Aspekt spoteczny, Wydawnictwo Uniwersytetu £6dzkie-
go, £6dz 2016, s. 18-19.

119 PwC, Wyzwania inwestycyjne gtéwnych miast Polski - perspektywa 2035, 2012, https://www
.pwc.pl/pl/publikacje/wyzwania-inwestycyjne-miast/pwc_wyzwania_inwestycyjne_miast
.pdf (dostep: 8.09.2021).

120 Szerzej: tamze.
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https://www.pwc.pl/pl/publikacje/wyzwania-inwestycyjne-miast/pwc_wyzwania_inwestycyjne_miast.pdf
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na ograniczone mozliwosci finansowania niezbednych inwestycji za pomo-
ca instrumentéw dluznych i kredytow;

« nalezy sie rowniez liczy¢ z tym, ze kryzys finansowy i brexit wymusza ogra-
niczenie funduszy unijnych dostgepnych na finansowanie inwestycji w roz-
woj infrastruktury miejskiej; co wiecej, czgs¢ z dostepnych funduszy stra-
ci charakter bezzwrotnego subsydium, a dostgp do nich moze by¢ réwniez
ograniczony z powodu koniecznosci znacznego wspotfinansowania; spadek
dostepnosci funduszy moze takze wynikac z faktu, Ze kolejne regiony Polski
bedg przekraczac¢ prég 75% unijnego PKB.

W ujeciu przestrzennym skala projektéw wynika z rozleglosci obszarow
poddawanych procesom rewitalizacji oraz ze ztozonosci i kompleksowosci ko-
niecznych przeksztalcen. Wedlug ustalen Instytutu Rozwoju Miast i Regionow
w latach 2014-2020 programy rewitalizacji mialo 75,1% miast w Polsce. Pro-
gramy te!?! obejmuja okolo 14,5 tys. przedsiewzigc¢ rewitalizacyjnych o facznej
wartosci 47,4 mld PLN122. W wyniku innych badan przeprowadzonych przez
Instytut Rozwoju Miast, dotyczacych réznych typéw obszaréw zdegradowa-
nych, oszacowano, ze rewitalizacji wymaga okoto 21% obszaréw zainwesto-
wanych w miastach. Sg to obszary zamieszkane przez niemal 2,4 mln oséb!23.
Takze w skali pojedynczego miasta procesom rewitalizacji podlegaja rozlegte
tereny. Powierzchnia obszaréw wyznaczonych do rewitalizacji w najwigkszych
miastach w Polscel24 waha sie od okoto 300 ha w Szczecinie i Wroctawiu do nie-
mal 2500 ha w Poznaniu.

Zlozono$¢ procesow rewitalizacji i to, Ze obejmujg one obszary zurbanizowa-
ne, gesto zaludnione, czgsto takze historyczne, przeklada si¢ na konieczno$¢ wia-
czenia do negocjacji i realizacji projektéw szerszego grona podmiotéw, na przy-
klad konserwatora zabytkéw czy innych podmiotéw publicznych. Podmioty

121 Napodstawie badania 698 gminnych lub lokalnych programdw rewitalizacji - szerzej: W. Jar-
czewski, A. Kutaczkowska (red.), Raport o stanie polskich miast. Rewitalizacja, Instytut Roz-
woju Miast i Regiondw, Warszawa - Krakéw 2019.

122 Tamze, s. 16. W innym badaniu potrzeb w zakresie rewitalizacji w Polsce skale przedsie-
wzieé zaplanowanych w aktualnych programach rewitalizacji oszacowano na 50,7 mld PLN
- szerzej: K. Olbinska, Urban Regeneration - the financial and material approach. The scale
of financial needs in regeneration processes on the example of selected cities, ,Swiat Nieru-
chomosci” 2020, nr1(111), s. 33-58.

123 W. Jarczewski, Skala degradacji miast w Polsce, [w:] Z. Ziobrowski, W. Jarczewski (red.), Re-
witalizacja miast polskich - diagnoza, seria ,,Rewitalizacja miast polskich”, t. 8. Instytut Roz-
woju Miast, Krakéw 2010, s. 63.

124 Na podstawie badan prowadzonych dla jedenastu najwiekszych pod wzgledem liczby lud-
nosci miast Polski (Warszawy, Krakowa, todzi, Wroctawia, Poznania, Szczecina, Gdanska,
Lublina, Bydgoszczy, Katowic i Biategostoku) - szerzej: K. OlbiAska, Planowanie proceséw
rewitalizacji...
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te niekoniecznie muszg by¢ strong umowy o PPP, czego przykladem moga by¢
doswiadczenia Sopotu (studium przypadku w podrozdziale 4.6.1). Ponadto wy-
tyczne ustawowe i unijne obliguja do prowadzenia rewitalizacji w szerokim dialo-
gu, uwzgledniajacym spolecznos¢ lokalng, co rowniez bedzie wptywalo na prze-
bieg catego procesu.

Dodatkowe obowiazki zwigzane z raportowaniem moga wynikac z ustawy o re-
witalizacji czy tez z Wytycznych. Dokumenty te przewiduja miedzy innymi monito-
ring i ewaluacje programéw rewitalizacji. Sg to procedury zlozone, ktére powinny
uwzglednia¢ zaréwno monitorowanie postepu realizacji przedsiewzig¢ rewitaliza-
cyjnych w kontekscie ich zgodnosci zharmonogramem i budzetem, jak i $ledzenie
zmian zachodzacych na obszarze rewitalizacji oraz w skali calego miasta. Moni-
torowanie zmian ma na celu rozpoznanie, czy podejmowane dziatania przyczy-
niajg si¢ do ograniczenia zidentyfikowanych zjawisk kryzysowych, a takze czy nie
zachodzi proces przenoszenia probleméw w skali miasta.

Koniecznos$¢ wykorzystania doradztwa prawnego lub nawet kompleksowej ob-
stugi prawnej moze by¢ wynikiem zlozonej sytuacji prawnej nieruchomosci obje-
tych przeksztalceniami, czego przykladem moga by¢ doswiadczenia Sopotu. Re-
witalizacji poddawane sa najczesciej obszary srédmiejskie, charakteryzujace sig
skomplikowang struktura wlasnos$ciowa. Z uwagi na to w procesie rewitalizacji
moze wystapi¢ takze koniecznos¢ ustalania i regulacji stanu prawnego nierucho-
mosci czy tez prowadzenia dzialan zwigzanych ze zamianami lub wykupem nie-
ruchomosci oraz organizacji przekwaterowan najemcdow lokali komunalnych. Wy-
nika to bezposrednio z tego, ze podejmowane dzialania dotycza obszaréw objetych
w przeszlosci dziatalnoscig inwestycyjna, gléwnie potozonych w historycznych
cze$ciach miast, ktére przeszyly réznorodne przeksztalcenia, czego przykltadem
sa miedzy innymi do§wiadczenia Lodzi (zob. podrozdzial 4.6.4.).

Z podstawowych zasad i istoty rewitalizacji wynika idea szerokiej partycypacji
spolecznej w tym procesie. Zasady te postuluja wlaczenie (zaangazowanie) oby-
wateli na kazdym z etapow calego procesu. Oznacza to, ze partycypacja spoteczna
powinna by¢ uwzgledniana zaréwno na etapie planowania czy realizacji procesu
oraz poszczegolnych projektow, jak i w fazie podsumowania podjetych dziatan i in-
formowania o wynikach. Tym samym spoteczno$¢ lokalna staje si¢ dodatkowym
partnerem i uczestnikiem i tak juz ztozonych procedur i negocjacji oraz wnikli-
wym obserwatorem calego procesu.

Przedsiewzigcia rewitalizacyjne wyrdzniajg si¢ ponadto zwiekszonym ryzykiem
zwigzanym z ograniczong liczbg potencjalnych partneréw prywatnych, dysponu-
jacych odpowiednim potencjalem organizacyjnym i finansowym, aby uczestni-
czy¢ w projektach o tak duzej skali i zlozono$ci. Dodatkowe ryzyko moze wigzaé
sie takze ze zmiennoscig kosztéw i utrudniong oceng korzysci poszczegélnych
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przedsiewziec i calego procesu. Problemy te wynikaja w pewnej mierze z koniecz-
nosci prognozowania przyszlej wartosci nieruchomosci o znacznej skali i czgsto
zlozonej strukturze funkcjonalnej.

4.5. Zainteresowanie realizacjg przedsiewziec
rewitalizacyjnych w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce

Zainteresowanie realizacjg projektow rewitalizacyjnych w formule PPP w Pol-
sce byto dotychczas ograniczone. Wedlug ustalen Instytutu Rozwoju Miast i Re-
gionéw w programach rewitalizacji przygotowanych w latach 2014-2020 zaledwie
0,6% planowanych projektow rewitalizacji zakladalo realizacje w formule PPP12>,
Niskie zainteresowanie realizacja projektéw rewitalizacyjnych w formule PPP prze-
tozylo sie na stosunkowo niewielka liczbe projektéw planowanych i realizowanych
w tej formule. W ministerialnych bazach danych odnotowano zawarcie zaledwie
czterech umoéw zaliczonych do sfery rewitalizacji (tabela 4.4, czg$¢ A).

Klasyfikacja i identyfikacja projektéw PPP, ktore mozna zaliczy¢ do sfery rewi-
talizacji, jest znacznym wyzwaniem. Z jednej strony mozna skorzystac¢ z bazy za-
wartych umoéw i potencjalnych projektéw dostepnych w ramach Platformy PPP.
Jednak klasyfikacja ta bywa krytykowana jako niespojna. Nalezy pamigta¢, ze od
2010 roku w Polsce funkcjonuje definicja prawna procesu rewitalizacji, poczatko-
wo zawarta w Rozporzadzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 9 czerw-
ca 2010 r. w sprawie udzielania pomocy na rewitalizacje w ramach regionalnych
programoéw operacyjnych (Dz.U. z 2010 r. Nr 117, poz. 787 z p6zn. zm.), pdzniej
w ustawie o rewitalizacji. Akty te wskazuja, ze rewitalizacja jest procesem sktada-
jacym si¢ szeregu dzialan o charakterze wieloaspektowym. Dzialania te ujmuje sie
jako projekty lub przedsiewziecia rewitalizacyjne. Do procesu rewitalizacji odno-
si sie wymadg kompleksowosci i wieloaspektowosci, co oznacza, ze podejmowane
w nim dzialania powinny by¢ wszechstronne i dobrane w taki sposob, zeby sta-
nowic¢ wyczerpujacg odpowiedz na problemy zidentyfikowane na obszarach zde-
gradowanych. Oznacza to, ze o ile projekty rewitalizacyjne moga miec¢ charakter
jednowymiarowy (cho¢ najlepiej byloby taczy¢ w ramach projektu dziatania o cha-
rakterze przestrzennym czy srodowiskowym z dzialaniami gospodarczymi czy
spofecznymi, czy tez dzialania inwestycyjne — twarde z dzialaniami nieinwesty-
cyjnymi - miekkimi, tworzac projekty zlozone), o tyle ich r6znorodnos¢ w ramach
procesu rewitalizacji powinna zapewni¢ wlasnie wspomniang kompleksowos¢

125 W. Jarczewski, A. Kutaczkowska (red.), Raport o stanie polskich miast..., s. 16.
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i wieloaspektowo$¢ podejmowanej interwencji. Nalezy wiec uwzgledni¢ dwa po-
ziomy: (1) procesu rewitalizacji i (2) projektow rewitalizacyjnych skiadajacych sie
na ten proces. Trzeba zaznaczy¢, ze zadne z przedsiewzigé zawartych w bazie nie
stanowi i nie moze stanowi¢ wyczerpujacej interwencji, ktérg mozna by utozsamic
z kompleksowym procesem rewitalizacji. Takze pod wzgledem zasiggu przestrzen-
nego procesy rewitalizacji obejmuja obszary o powierzchni zdecydowanie wiek-
szej niz zasieg pojedynczego projektu (pojedyncza nieruchomos¢, jeden czy kilka
kwartalow ulic). Przedsiewziecia te powinny by¢ zatem utozsamiane z poziomem
projektow (wiekszych i mniejszych), stanowigcych elementy skladowe szerszego
procesu. Kolejng zasada obowigzujaca rowniez co najmniej od 2010 roku jest to,
ze rewitalizacja prowadzona jest na podstawie programu rewitalizacji. Co do zasa-
dy z katalogu projektow PPP zaliczonych do ,,sektora rewitalizacji” (nomenklatura
wedlug wyzej wymienionej Platformy PPP) nalezaloby zatem usuna¢ przedsiewzie-
cia, ktore nie stanowily elementéw programoéw. Jednak bezwzgledne zastosowanie
tego kryterium spowodowatoby wylaczenie z analiz jednego z najbardziej znanych
przedsiewzied, jakim jest zagospodarowanie pdtnocnego cypla Wyspy Spichrzow
w Gdansku. Argumenty przemawiajace za tym, ze aby projekt ten nie zostat wyta-
czony z analiz, pomimo Ze nie zostal bezposrednio wyartykulowany w programie
rewitalizacji, wynikajg z jego lokalizacji na obszarze rewitalizacji, wieloaspekto-
wosci i tego, ze ewidentnie wpisuje si¢ on w charakterystyke dziatan rewitaliza-
cyjnych. Z uwagi na powyzsze argumenty projekty zawarte w rzagdowej bazie!29,
zaliczone do sfery rewitalizacji, zweryfikowano w nastepujacy sposob: uwzglednio-
no projekty wynikajace wprost z programéw rewitalizacji oraz projekty zlokalizo-
wane na obszarach rewitalizacji, wpisujace sie¢ w charakter proceséw rewitalizacji
pod wzgledem kompleksowosci czy wieloaspektowosci przewidzianych dziatan.

Na skale zainteresowania realizacja projektéw rewitalizacyjnych w formule PPP
sktada si¢ kilka czynnikéw, miedzy innymi ztozonos¢ projektéw rewitalizacyjnych
iich czasochlonnos¢, ktore sprawiaja, Ze cz¢$¢ planowanych inicjatyw nie docho-
dzi do skutku lub gminy rezygnuja z ich realizacji w PPP.

Inny wazny czynnik ograniczajacy zainteresowanie t3 formula w okresie
2014-2020 to zwigkszona dostepnos¢ funduszy unijnych na rewitalizacje. Atrak-
cyjnos¢ i konkurencyjno$¢ tych $rodkéw wobec innych zrédet finansowania wy-
daja si¢ potwierdzac ustalenia Instytutu Rozwoju Miast i Regionéw, wskazujace,
ze w przypadku 90% przedsiewzigc¢ rewitalizacyjnych zaplanowanych w tym okre-
sie przewidywano korzystanie z finansowania zewnetrznego, obejmujacego przede
wszystkim (80,9% projektéw) fundusze europejskie, Mechanizm Finansowy EOG

126 Bazazawartych umoéw PPP, https://www.ppp.gov.pl/baza-zawartych-umow-ppp/ (dostep:
15.09.2021).
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i Norweski Mechanizm Finansowy!2”. Nacisk na wykorzystanie funduszy unijnych
dostepnych na rewitalizacje jest tym silniejszy, ze spodziewamy si¢ ich ogranicze-
nia w kolejnych perspektywach finansowych. To z kolei moze sprzyja¢ zwigksze-
niu zainteresowania innymi zréodfami kapitatu, w tym wykorzystaniem formuty
partnerstwa publiczno-prywatnego.

Tabela 4.4. Projekty PPP w ramach rewitalizacji w Polsce

A. Zawarte umowy B. Projekty planowane
Projekty kompleksowe: 1. Katowice: Adaptacja zabytkowych budynkéw
1. Sopot: Zagospodarowanie terenéw pokopalnianych na potrzeby Muzeum Slaskiego
dworca PKP (2010) 2. tbdz: Budowa Centrum Kreatywnosci
2. Gdansk: Zagospodarowanie i Nowych Technologii jako jedno z dziatan
po6tnocnego cypla Wyspy rewitalizacyjnych na obszarze Starego Rynku
Spichrzéw (2015) 3. Krakdw: Operator Klastra Innowacji Spoteczno-
3. Gdansk: Zagospodarowanie obszaru Gospodarczych Zabtocie 20.22
dawnej zajezdni tramwajowej 4. t£6dz: Rewitalizacja famut fabrykanckich przy
na Dolnym Miescie (2019) ul. Ogrodowej
Projekty jednowymiarowe, ale 5. Warszawa: Rewitalizacja kwartatu Targowa
wynikajace z programu rewitalizacji: - Zabkowska - Brzeska - Kijowska
Otawa: Przebudowa nawierzchni Placu |6. Warszawa: Zagospodarowanie Fortu Stuzewiec
Piastow (2020) 7. Gdansk: Zagospodarowanie dzielnicy Nowy Port
8. Tarnowskie Gory: Zagospodarowanie kwartatu
w centrum miasta
9. Mikotdw: Przebudowa kwartatu przylegtego
do Rynku

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Bazy zawartych uméw PPP, https://www.ppp
.gov.pl/baza-zawartych-umow-ppp/ (dostep: 15.09.2021) i Bazy potencjalnych projektéw PPP,
https://www.ppp.gov.pl/baza-potencjalnych-projektow-ppp/ (dostep: 15.09.2021).

Potencjalnie zwiekszone zainteresowanie realizacja projektoéw rewitalizacyjnych
w formule PPP moze zapowiada¢ dziewie¢ przedsiewzie¢ planowanych do reali-
zacji, zaliczonych do sektora rewitalizacji oraz kolejne przedsiewziecia zaklasyfi-
kowane do innych sektoréw, ale wynikajace z programoéw rewitalizacji (tabela 4.4,
czesé B).

127 Tamze,s. 58-59.
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4.6. Polskie doswiadczenia w zakresie realizacji
projektow rewitalizacyjnych w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego - studia
przypadkow

4.6.1. Dworzec PKP w Sopocie

Celem projektu byta gruntowna modernizacja terenéw przydworcowych, obejmu-
jaca rozwigzanie probleméw komunikacyjnych na tym obszarze!?8 oraz stworze-
nie reprezentacyjnej zabudowy stanowigcej wizytdwke miasta. Pierwsze pomysly
na realizacje tego przedsiewziecia siegaja 1996 roku. W 2008 roku miasto Sopot
i PKP SA zawarly porozumienie dotyczace wspolnej realizacji inwestycji. Podsta-
wowe informacje na temat projektu zebrano w tabeli 4.5.

Tabela 4.5. Metryczka projektu - Sopot, obszar dworca PKP

Nazwa projektu Zagospodarowanie terenéw dworca PKP
Lokalizacja Wojewddztwo pomorskie, Sopot
Podstawa prawna PPP w trybie koncesji (art. 4 ust. 2)

Podmiot publiczny Gmina Miasto Sopot

Podmiot prywatny Battycka Grupa Inwestycyjna SA

Podmioty zewnetrzne | Polskie Koleje Pafistwowe SA

Doradztwo Tak

Warto$¢ naktaddw 139041682,00 PLN
inwestycyjnych lub
ustug brutto

Zrédta finansowania | Finansowanie: partner prywatny 18%, kredyt komercyjny 45%
Srodki unijne: inicjatywa JESSICA 37% (RPO dla wojewédztwa
pomorskiego na lata 2007-2013), zaktadana warto$¢ wsparcia
-41906650,00 PLN

128 Zintegrowany plan zréwnowazonego rozwoju miasta Sopotu na lata 2011-2015. Lokalny pro-
gram rewitalizacji miasta Sopotu na lata 2006-2015, Sopot 2011, s. 134.
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Nazwa projektu Zagospodarowanie terenéw dworca PKP
Model i szczegdty Optaty od uzytkownikéw
wynagrodzenia Wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania

pozytkéw z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego,
zrealizowanego na terenach bedacych wtasnoscia partnera
prywatnego, tj. z wytaczeniem uktadu komunikacyjnego oraz obiektu
dworca PKP. Dochody partnera prywatnego zostang pomniejszone

o ptatno$é na rzecz podmiotu publicznego. Mozliwos¢ czerpania
wynagrodzenia ze Swiadczenia ustug komercyjnych (hotele czy lokale
uzytkowe) oraz sprzedazy tych nieruchomosci po komercjalizacji lub
jako samodzielnych lokali.

Data wszczecia 11.06.2010 .

postepowania

Data podpisania 23.01.2012r.

umowy

Data zamkniecia 7.11.2016r.

finansowego

Data zakonczenia 20.06.2024 .

Okres umowy 12 lat / 144 miesigce

Status realizacji Zarzadzanie/utrzymanie

Ryzyko po stronie Ryzyko zwigzane z udostepnieniem sktadnika majatkowego bedacego
publicznej wktadem do przedsiewziecia

Ryzyko po stronie Ryzyko: 1) projektowania i budowy, 2) pozyskania finansowania dla
prywatnej catego przedsiewziecia, 3) popytu na ustugi Swiadczone w ramach

przedsiewziecia w cze$ci komercyjnej, w tym w zakresie sprzedazy
nieruchomosci, 4) dostepnosci w zakresie inwestycji celu publicznego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie PPP.gov.pl, Zagospodarowanie terenéw dworca PKP
w Sopocie z udziatem podmiotéw prywatnych, https://www.ppp.gov.pl/zagospodarowanie-teren
ow-dworca-pkp-w-sopocie-z-udzialem-podmiotow-prywatnych-/ (dostep: 8.09.2021).

Prowadzenie projektu powierzono Wydzialowi Strategii Rozwoju Miasta, kto-
ry mial juz wczesniejsze doswiadczenia w realizacji przedsiewzie¢ we wspolpracy
z sektorem prywatnym przy projekcie Centrum Haftnera. Kompetencje zespotu
prowadzacego przedsiewzigcie rozwijano poprzez studia podyplomowe, udziat
w szkoleniach, konferencjach, wyktadach i wyjazdach studyjnych oraz wspoétprace
z Centrum PPP129. W 2009 roku wybrano doradcéw prawnych oraz biznesowo-
-ekonomicznych, ktérzy rozpoczeli analizy wariantéw realizacji przedsiewziecia.
Projekt ten wyrdznia zlozono$¢ instytucjonalna, przejawiajaca sie we wspolpra-
cy z podmiotami spoza partnerstwa. Dla sukcesu tego przedsiewzigcia kluczowe
bylo zaangazowanie w nie, poza miastem oraz prywatnym inwestorem, takze pod-
miotu zewnetrznego, w tym przypadku Polskich Kolei Panistwowych. Koncepcja

129 Najwyzsza Izba Kontroli, Protokdt kontroli Urzedu Miasta Sopotu, numer kontroli P/12/051,
2012, s.1-2.
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objeta zamianeg szesciu dzialek pomiedzy PKP a miastem na nowy dworzec w So-
pocie, a takze sprzedaz miastu kolejnych dwdch dziatek przez PKP. Zabudowa
dworca lezala po stronie partnera prywatnego na mocy umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym z Sopotem!30. Umowa o PPP objeta budowe:

« hotelu, obiektéw handlowych i parkingéw, ktorych wiascicielem bedzie wy-
konawca - partner prywatny;

« ukladu drogowego wraz z terenami zielonymi, na rzecz partnera publicznego;

« nowego dworca kolejowego, ktory za posrednictwem miasta przekazano spot-
ce PKP SA.

Koszty doradztwa zostaty pokryte solidarnie przez Urzad Miasta i PKP. Waz-
nym aspektem byla wspétpraca wylonionych doradcéw. Doradca prawny prowa-
dzit dla doradcy ekonomicznego konsultacje i analizy prawne dotyczace uwarun-
kowan i wykonalnosci poszczegdlnych branych pod uwage wariantéw inwestycji.
Analizowane kwestie problematyczne obejmowaty miedzy innymi zagadnienia
wzniesienia obiektu na granicy nieruchomosci o réznych statusach prawnych,
mozliwo$¢ sprawowania zarzadu nad ukladem komunikacyjnym przez partne-
ra prywatnego, hipoteki, uméw najmu i dzierzawy, ochrony konserwatorskiej
i uzdrowiskowej, budowy czesci dworcowej w kontekscie przepiséw dotyczacych
zamOwien publicznych, zamiany prawa uzytkowania wieczystego niektérych
gruntéw PKP na prawo wlasnosci lokalu nowego dworca, zwrotu lokalu przez
partnera prywatnego na rzecz PKP, problematyke dotyczaca zwolnienia ze zorga-
nizowania przetargu na zbycie prawa uzytkowania wieczystego niezbednych nie-
ruchomosci. W toku badania wykonalnosci przedsiewziecia na podstawie wstep-
nej analizy kilkunastu réznorodnych modeli organizacyjnych wyloniono szes¢
potencjalnych wariantéw organizacyjno-prawnych:

o tzw. model tradycyjny, zakladajacy samodzielng realizacj¢ przedsigwzigcia

przez spotke celowy, ktorej udzialowcami beda miasto Sopot i PKP SA;

« realizacje przedsiewziecia w formule koncesji na roboty budowlane, z part-
nerem prywatnym w roli koncesjonariusza i spétka celowa miasta oraz PKP
SA w roli koncesjodawcy;

« realizacje przedsiewzigcia w formule PPP, gdzie spotka miasta i PKP SA be-
dzie partnerem publicznym, a przedsigwzigcie zrealizuje partner prywatny
bez powolywania spétki celowej;

o realizacje przedsiewzigcia w formule PPP, gdzie miasto bedzie jedynym part-
nerem publicznym, a przedsiewzigcie zrealizuje partner prywatny bez powo-
tywania spolki celowej;

130 E. Kotodziejska, Korzysci i ograniczenia partnerstwa publiczno-prywatnego na przyktadzie

budowy dworca kolejowego w Sopocie, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki tddzkiej. Organiza-
CjaiZarzadzanie” 2016, z. 63, nr 1207, s. 98.
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« realizacje przedsiewziecia w formule PPP, gdzie spotka miasta i PKP SA,
na podstawie umowy o PPP, powota wraz z partnerem prywatnym spotke
celowg PPP, ktora bedzie realizowala przedsiewziecie;

o realizacje przedsiewziecia przez spotke prawa handlowego, powolang przez
spolke celowq spotka miasta i PKP SA oraz partnera prywatnego.

Ze wzgledow ekonomicznych za mozliwe do wdrozenia uznano warianty czwar-
ty i szésty!3l. W wyniku analiz ustalono, ze najkorzystniejszym rozwigzaniem
bedzie realizacja projektu w wariancie czwartym. W polowie czerwca 2010 roku
opublikowano ogloszenie o koncesji na roboty budowlane i ustugi. Negocjacje
z udziatem dwdch potencjalnych partneréw prywatnych trwaty okoto roku. Ofer-
ty obejmujace koncepcje architektoniczno-urbanistyczna przyjmowano do konca
sierpnia 2011 rokul32. Na poczatku pazdziernika ogtoszono wyniki postepowania.
Jednej sposrdéd dwoch zlozonych ofert nie dopuszczono z uwagi na niespetnienie
warunkéw formalnych. Jednak decyzja ta zostala przez oferenta zakwestionowa-
na i zaskarzona do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego!33. Toczace sie w tej
sprawie postepowanie spowodowalo odsuniecie w czasie podpisania umowy z dru-
gim z oferentéw, ktérego propozycje przyjeto. W grudniu 2011 roku sad oddalit
skarge jako bezzasadna, co pozwolito na zawarcie umowy z podmiotem, ktérego
oferte wyloniono 23 stycznia 2012 roku.

Przedsigwziecie stanowi przyktad ztozonych stosunkéw prawnych, ktdre spowo-
dowaly konieczno$¢ zastosowania kompleksowej obstugi prawnej. Umowa z dorad-
cg prawnym zostala zawarta w trybie negocjacji z ogloszeniem na podstawie Prawa
zamowien publicznych. Doradca prawny przygotowal analiz¢ prawno-podatkowa
wybranych wariantéw w ramach przygotowania i realizacji przedsiewzigcia. Na po-
trzeby obstugi tego przedsiewzigcia miasto zawarlo ponadto umowe dotyczacg kom-
pleksowej obstugi prawnej, obejmujacej zastepstwo procesowe przed Wojewodzkim
Sadem Administracyjnym i innymi sagdami lub innymi organami orzekajacymi,
a takze $wiadczenie powigzanych z nim ustug prawnych oraz doradztwa prawne-
go w zwiazku z przygotowaniem i realizacjg projektu.

Przygotowanie tego przedsiewziecia uwzgledniato réwniez szerokie wstepne
analizy ekonomiczne, w ramach ktérych zrealizowano badania ankietowe, okresle-
nie dostepnosci finansowej przedsiewziecia, analize strategiczng przedsiewzigcia,
wielowymiarowg analize finansowo-ekonomiczng modelu wykonalnosci przed-
siewziecia, analize organizacyjno-prawng wykonalnosci przedsiewziecia, wstepny

131 Najwyzsza Izba Kontroli, Protokét kontroli Urzedu..., s. 8-9, 11.

132 A.Jedrzejewski, Miejskie centra przesiadkowe w modelu PPP. Premierowy Sopot, a nastepni
juz czekajq, ,Forum PPP” 2012, nr 19, s. 11.

133 A.Kowalczyk, M. Sitowicz, Umowa o PPP - przyktad ,,sopocki”. Etapy postepowania. Uksztat-
towanie tresci umowy, ,Forum PPP” 2012, nr 19, s. 14.
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biznesplan, wstepna koncepcje realizacji przedsiewziecia, badanie opinii inwesto-
réw na temat projektu, raport o podmiotach bioracych udzial w konsultacjach ryn-
kowych oraz wstepne poréwnanie ofert inwestorow!34,

Elementem dobrych praktyk na etapie wstepnej oceny projektu moze by¢ swo-
isty test rynku w postaci Forum Inwestoréw. Jego organizacja umozliwifa pre-
zentacje przedsiewziecia od strony funkcjonalno-uzytkowej wraz z wariantami
jego realizacji oraz zbadanie zainteresowania projektem i oczekiwan potencjal-
nych partneréw. Rezultatem forum staty si¢ indywidualne spotkania z zaintere-
sowanymi inwestorami, organizowane przy wspoétudziale PKP SA oraz doradcy
prawnego i ekonomicznego, stanowiace przestrzen do przedstawiania spostrzezen
i oczekiwan dotyczacych projektul3>. Poczatkowo duze zainteresowanie nie prze-
tozylo si¢ jednak na liczbe uczestnikéw w postepowaniu przetargowym - jak juz
wspomniano, ztozono zaledwie dwie oferty.

Aspektem innowacyjnym w tym projekcie bylo zastosowanie finansowania hy-
brydowego, czyli potaczenie PPP z finansowaniem z funduszy unijnych. W zalo-
zonej formule po zakonczeniu inwestycji beneficjent rozpoczyna splate pozyczki,
co umozliwia finansowanie z tych srodkéw kolejnych projektéw waznych dla roz-
woju miast. Mechanizm finansowy JESSICA polega na przekazaniu czgsci srodkow
z Regionalnego Programu Operacyjnego Funduszowi Powierniczemu, a nastepnie
na dofinansowaniu z tego zZrédfa Funduszu Rozwoju Obszaréw Miejskich, ktore-
go operatorem w wojewodztwie pomorskim jest Bank Gospodarstwa Krajowego
(BGK). Finansowane w ten sposéb projekty majg taczy¢ w swej istocie aspekt ko-
mercyjny (umozliwiajacy splate pozyczki) z elementami spolecznymi, pozadany-
mi z punktu widzenia lokalnej spotecznosci, co oznacza, Ze mechanizm ten sta-
nowi potencjalnie wazne zrédto srodkéw finansowych na rewitalizacyjne projekty
PPP. Przedsigwziecie sopockie jest pierwszym europejskim projektem partner-
stwa publiczno-prywatnego, w ktérym partner prywatny skorzystat z finansowania
ze srodkow Unii Europejskiej w postaci nisko oprocentowanej pozyczki oferowane;j
w ramach Inicjatywy JESSICA. Co ciekawe, w przypadku finansowania JESSICA
poziom preferencyjnego oprocentowania uzalezniono od tzw. czynnika spolecz-
nego, a wiec znaczenia, jakie ma projekt dla odnowy spoteczno-ekonomicznej zde-
gradowanej czesci miasta. Tym samym w tym projekcie BGK odegral podwojna
role, obejmujaca obstuge srodkéw JESSICA i zapewnienie finansowania komercyj-
nego. Umozliwito to zmniejszenie kosztéw finansowania inwestycji dzigki jedne-
mu zabezpieczeniu, spéjnemu nadzorowi i ograniczeniu kosztéw monitorowania
projektu. Ponadto w tym przypadku zastosowano gwarancje kroczacg - oznaczalo
134 |1. Herbst, A. Jadach-Sepioto, K. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne w rewi-

talizacji, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Warszawa 2015, s. 44.
135 A. Jedrzejewski, Miejskie centra przesiadkowe..., s. 10.
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to zmniejszanie warto$ci gwarancji po zakonczeniu kolejnych faz projektu, co réw-
niez przyczynilo si¢ do zmniejszenia calkowitych kosztéw inwestycjil36. Od dnia
podpisania umowy strona prywatna miata rok na przygotowanie kompletu doku-
mentacji projektowej. Prace te ukoniczono jednak wczesniej, co umozliwito BGK
zakonczenie oceny projektu jeszcze w 2012 roku i podjecie decyzji o przyznaniu
pozyczki JESSICA na poczatku 2013 roku.

Uprawnienia kontrolne miasta na wszystkich etapach obowigzywania umowy
realizowane s3 poprzez powolanie Komisji Nadzorczej sktadajacej si¢ z przedsta-
wicieli miasta i PKP SA, uprawnionej do biezacego nadzoru nad realizacja przed-
siewziecia w zakresie dotyczacym przestrzeni publicznej oraz w fazie inwestycyjnej
w zakresie nowego dworca. W tej sferze komisji przystuguja uprawnienia do wy-
dawania wigzgacych instrukcji w formie pisemnej, na ktérych wypelnienie partner
prywatny ma do siedmiu dni, chyba ze dluzszy termin wynika z przyczyn technicz-
nych. W pozostatym zakresie komisji przystuguja uprawnienia do kontroli reali-
zacji obiektow zgodzie z ofertg i dokumentacjg projektowa, w szczegélnosci w za-
kresie uzytych materialow, jakosci rozwigzan i estetyki. Partner prywatny zostal
zobowigzany do organizacji roboczych narad dotyczacych realizacji dokumentacji
projektowej z udziatem os6b upowaznionych przez miasto (m.in. przedstawicieli
miasta i PKP SA oraz konserwatora zabytkow), a takze sktadania raz w miesigcu
raportow ze stanu realizacji fazy inwestycyjnej, a po jej zakonczeniu do skfadania
rocznych raportéw z podjetych dziatan. W ramach organizacji postgpowania po-
wolano komisje na potrzeby przeprowadzenia calo$ci postepowania. Komisja ta,
z uwagi na szeroka wiedze i zdobyte doswiadczenie, nie zostala rozwigzana, obej-
mujac takze obowigzki nadzorcze. Spotkania z przedstawicielami partnera pry-
watnego odbywaly sie dwa razy w miesigcul3’.

Przeznaczone do realizacji przedsiewziecia grunty bedace wlasnoscig miasta
podlegaly sprzedazy na rzecz partnera prywatnego. Przez dwa lata fazy inwestycyj-
nej i nastepnie osiem lat okresu utrzymania i zarzadzania calos$¢ kosztow eksplo-
atacji nieruchomosci obcigza inwestora. Po zakonczeniu umowy miastu zostanie
przekazana w zarzad cze$¢ publiczna przedsiewzigcia. Koszty eksploatacji obiek-
tow ponoszg inwestor prywatny i PKP SA jako wtasciciel lokalu dworca i wspot-
wlasciciel czgsci wspolnych, stosowanie do udzialéw. Zabezpieczenie nalezytego
wykonania umowy stanowi gwarancja ubezpieczeniowa wystawiona przez Polskie
Towarzystwo Ubezpieczen na kwote 5 mln PLN138,

136 A.Jadach-Sepioto, K. Sobiech-Grabka, I. Herbst, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 44.
137 Najwyzsza Izba Kontroli, Protokét kontroli Urzedu..., s. 27-28, 31-32.
138 Tamze.
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Rysunek 4.2. Zmiany koncepcji architektonicznej projektu

Zrédto: Zagospodarowanie terenéw przydworcowych w Sopocie, https://docplayer.pl/27367538-Za
gospodarowanie-terenow-przydworcowych-w-sopocie-2-lutego-2010-r.html (dostep: 17.09.2021);
Zagospodarowanie terenéw przydworcowych w Sopocie w trybie PPP przez podmioty sektora publicznego
i prywatnego miasto Sopot oraz Battyckq Grupe Inwestycyjng S.A., https://docplayer.pl/48394381
-Zagospodarowanie-terenow-przydworcowych-w-sopocie-w-trybie-ppp-przez-podmioty-sekto
ra-publicznego-i-prywatnego-miasto-sopot-oraz-baltycka-grupe.html (dostep: 17.09.2021).

Przedsiewziecie to jest przykladem projektu o duzej skali finansowej i prze-
strzennej, charakterystycznej dla projektow rewitalizacyjnych. Warto$¢ inwestycji
przekroczyta nieznacznie 139 mln PLN. Natomiast zasieg przestrzenny przeksztal-
cen objat obszar o powierzchni 1,7 ha. Powierzchnia wewnetrzna powstalych bu-
dynkéw wynosi 23,5 tys. m2. W toku przygotowania i realizacji tego przedsiewzie-
cia zaszly istotne zmiany w koncepcji architektoniczno-urbanistycznej, polegajace


https://docplayer.pl/27367538-Zagospodarowanie-terenow-przydworcowych-w-sopocie-2-lutego-2010-r.html
https://docplayer.pl/27367538-Zagospodarowanie-terenow-przydworcowych-w-sopocie-2-lutego-2010-r.html
https://docplayer.pl/48394381-Zagospodarowanie-terenow-przydworcowych-w-sopocie-w-trybie-ppp-przez-podmioty-sektora-publicznego-i-prywatnego-miasto-sopot-oraz-baltycka-grupe.html
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na rezygnacji z zabudowy nawigzujacej do historycznego otoczenia na korzys¢ kon-
cepcji bardziej nowoczesnej (rysunek 4.2). Inne zmiany obejmowaty: ograniczenie
liczby miejsc parkingowych w parkingu podziemnym (z 270 do 240) oraz rezygna-
cje z tworzenia dodatkowego wyjazdu z parkingu. W ramach projektu zbudowany
zostal miedzy innymi dwupoziomowy plac miejski potaczony z ulicg Bohateréow
Monte Cassino, powstaly takze dwa skwery, podziemny parking oraz nowa infra-
struktura drogowa wprowadzajaca ruch kotowy pod ziemie, uzupelniona o pie¢
zbiornikéw, przepompownie i zapory przeciwzalewowe. Dworzec skiada si¢ z: no-
woczesnego centrum obslugi pasazera o powierzchni okoto 500 m2, przygotowa-
nego do obstugi okoto 5800 pasazeréw w ciggu doby, hotelu zapewniajacego 142
miejsca noclegowe (okoto 5600 m?), kompleksu galerii handlowo-ustugowej (okoto
10600 m? — w tym dworzec — 483 m2), powierzchni biurowych tworzgcych nowo-
czesng promenade z kawiarniami i zielencami (ponad 2000 m?) oraz tacznikéow
pomiedzy budynkami, o powierzchni uzytkowej okoto 1100 m2. W kompleksie zlo-
kalizowano mediateke, bedaca najwieksza filia wérod miejskich oddziatéw biblio-
teki, ktorg dziennie odwiedza okoto 700 0s6b. W czesci handlowej, poza znanymi
sieciami handlowymi, znalazlo si¢ takze miejsce dla lokalnych firm, ktére wyréz-
niajg obiekt na tle innych tego typu centréw!3?. Pod koniec 2019 roku partner pry-
watny szacowal stopien skomercjalizowania powierzchni handlowej w kompleksie
dworca na okoto 90%. Wynik ten uznano za dobry, zwlaszcza w $wietle znaczacych
zmian na rynku nieruchomosci w stosunku do okresu, kiedy planowana i koszto-
rysowana byta ta inwestycjal40.

Innym czynnikiem waznym w przedsiewzieciach rewitalizacyjnych jest wia-
czanie spofecznosci lokalnej. Wynik konsultacji spotecznych byt w Sopocie jed-
nym z czynnikéw realizacji projektu dworcowego. To mieszkancy wskazywali
na potrzebe przebudowy dworca jako jedna z najpilniejszych do zrealizowania
inwestycji w miesciel4l. W tym przypadku juz na wstepnym etapie przygotowa-
nia projektu w 2009 roku przeprowadzono badanie potrzeb i oczekiwan miesz-
kancow. Ponadto w ramach partycypacji spolecznej w Sopocie organizowano
takze spotkania konsultacyjne (konsultacje spoleczne), dni otwarte na placu bu-
dowy na zakonczenie poszczegdlnych jej etapow, spacer z prezentacjg zalozen
czy udostgpnianie planéw i wizualizacji. Oceniono, ze dni otwarte spotkaly sie
139 A. Dyksinska, Sopockie od$wiezanie, ,Builder”, marzec 2018, s. 70-72, http://buildercorp.pl

/wp-content/uploads/2018/04/70-72.pdf (dostep: 14.09.2021).

140 A.Wiktorczyk-Nadolna, Krajowe wizyty studyjne. Konstancin-Jeziorna i Sopot, ,,Biuletyn Part-
nerstwa Publiczno-Prywatnego” 2019, nr 11, s. 59-73.

141 1. Herbst, A. Jadach-Sepioto, Raport ze studiow przypadku PPP. Sporzqdzony na potrzeby
»Analizy potencjatu podmiotéw publicznych i przedsigbiorstw do realizacji projektéw Partner-
stwa Publiczno-Prywatnego” dla Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci, Polska Agencja
Rozwoju PrzedsiebiorczosSci, Warszawa 2012, s. 96.
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z duzym zainteresowaniem mieszkancéw i przyczynily do ograniczenia poten-
cjalnego niezadowolenia spolecznego dotyczacego utrudnien zwigzanych z budo-
w3, a takze zwigkszyly akceptacje spoleczng dla prowadzonej inwestycji. Sukces
realizowanego od 1997 roku programu rewitalizacji, obejmujacego takze wiele
innych dziatan, przede wszystkim udzielanie pomocy finansowej w postaci czes-
ciowej refundacji kosztéw remontéw budynkéw mieszkalnych oraz inny projekt
PPP - Centrum Haffnera, przejawia si¢ w wysokim poparciu mieszkancow, wy-
razanym w cyklicznych badaniach opinii publicznej!42.

Jako mocne strony omawianego projektu mozna wskaza¢ nastepujace kwestie:

o atrakcyjnag lokalizacje przedsiewziecia, zapewniajacg dobra dostepnos¢
komunikacyjng i duzy przeptyw mieszkancow i turystéw, znaczny popyt
na ustugi noclegowe, oferte handlows i miejsca parkingowe;

« mozliwos¢ kompleksowego przeksztalcenia obszaru o znacznej powierzchni
na tle innych terenéw inwestycyjnych dostepnych w miescie;

« wlaczenie, juz na etapie przygotowawczym, podmiotu zewnegtrznego oraz
przeprowadzenie negocjacji;

o praktyczne doswiadczenie uczestnikow przedsiewzigcia w prowadzeniu pro-
jektow w formule PPP, zaréwno po stronie partnera publicznego, jak i zaan-
gazowanych doradcow;

o wykorzystanie doradztwa umozliwito gruntowna analiz¢ uwarunkowan
prawnych i ekonomicznych, przeprowadzenie analiz przedrealizacyjnych
umozliwilo weryfikacje zasadnosci i wykonalnosci projektu; jest to szczegdl-
nie istotne w przedsigwzigciach ztozonych, o znacznej skali, na ktérych wy-
konalno$¢ wptywaja wieloaspektowe uwarunkowania prawne i ekonomiczne;

« powolanie zespotu zarzadzajacego przedsiewzieciem przed rozpoczeciem
procedur poszukiwania partnera prywatnego sprawia, ze jego czlonkowie
uczestnicza w calodci procesu, nabywajac wiedze i doswiadczenie, ktére
umozliwia ptynniejsze prowadzenie kolejnych etapdéw postepowania i za-
rzgdzanie zawartg umowsy;

« innowacyjne wykorzystanie finansowania hybrydowego umozliwilo ogra-
niczenie kosztow finansowania dzigki preferencyjnemu oprocentowaniu po-
zyczki w ramach inicjatywy JESSICA i kompleksowej obstudze finansowa-
nia przez BGK;

o dzieki zagwarantowaniu w umowie partnerowi publicznemu aktywne-
go udziatu w pozyskiwaniu finansowania przez partnera prywatnego pod-
miot publiczny zyskal szersza kontrole nad realizacja projektu i dostep

142 Tamze.
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do informacji udzielanych przez podmiot zapewniajacy finansowanie o istot-
nych kwestiach zwigzanych z realizacjg inwestycjil43;

« zagwarantowane w umowie warunki zapewniajace kontrole podmiotu pub-
licznego nad stanem infrastruktury publicznej i biezacg realizacjg przedsie-
wziecia;

 zpunktu widzenia poprawnosci przebiegu procedur i przejrzystosci procesu
dokumentowanie jego przebiegu za pomoca nagran czy protokotow;

 pozytywna ocena dziatan podjetych w ramach projektu przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, podkreslajaca prawidtowos¢ postegpowania w sprawie wyboru pod-
miotow §wiadczacych ustugi doradcze, przygotowania przedsiewziecia w sy-
stemie PPP oraz zgodno$¢ z obowiazujacymi przepisami dziatan w zakresie
wyboru partnera prywatnego i zawarcia umowy o PPP.

Stabe strony analizowanego projektu sg nastepujace:

« waskie grono potencjalnych partneréw i uczestnikéw postepowania prze-
targowego, co przeklada si¢ na silniejsza pozycje negocjacyjng partneréw
prywatnych;

« zlozenie wniosku o udzielenie finansowania do BGK przez partnera prywat-
nego po podpisaniu umowy o PPP, podczas gdy instytucje finansujace duze
projekty infrastrukturalne preferujg aktywne uczestnictwo w dialogu kon-
kurencyjnym lub negocjacjach przed podpisaniem umowy!44, co zapewnia
im mozIliwo$¢ oceny zapisdéw umowy i doradzania partnerowi prywatnemu
w tym zakresie;

« silna pozycja negocjacyjna partnera prywatnego spowodowala przeforsowa-
nie przez niego zmian w projekcie nie do konca korzystnych z punktu wi-
dzenia koncowego uzytkownika (ograniczenie liczby miejsc parkingowych,
rezygnacja z dodatkowego wjazdu na parking).

Podsumowujac, mozna uzna¢, ze bezposredni cel projektu zostal osiagniety.
Projekt zostal zrealizowany, cho¢ nie w petni w zgodzie z pierwotng koncepcja.
W efekcie inwestycji rozszerzono zakres funkcji i ofert¢ ustug dostepna na prze-
ksztalcanym obszarze. Dzieki rozwojowi obszaru budzet miasta wzbogacil si¢ o do-
datkowe $rodki pochodzace w szczegdlnosci z podatku od nieruchomosci, po-
datkow PIT oraz CIT. W ten sposob inwestycja tworzy potencjal osiggania efektu
mnoznikowego. W ocenie wladz miasta przyczynila si¢ réwniez do wydluzenia

143 Szerzej: M. Witkowska, Projekt hybrydowy wspétfinansowany ze Srodkéw zwrotnych JESSICA
»Zagospodarowanie terenéw dworca PKP S.A. w Sopocie oraz sqsiadujgcych z nimi terenéw”,
Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Departament Partnerstwa Publiczno-Pry-
watnego Ministerstwa Rozwoju, 2016, s. 60, https://www.ppp.gov.pl/media/system/podst
rony/Raport-Sopot-ppp-8-06-2016-fin.pdf (dostep: 30.09.2021).

144 Tamze,s. 62.


https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Raport-Sopot-ppp-8-06-2016-fin.pdf
https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Raport-Sopot-ppp-8-06-2016-fin.pdf

194 Rewitalizacja jako naturalny obszar wspétpracy podmiotéw publicznych i prywatnych

sezonu turystycznego. W ogdlnym rozrachunku przedsiewzigcie jest ocenianie po-
zytywnie, zaréwno przez przedstawicieli partnera publicznego, mieszkancow, jak
i publiczne organy kontrolne. W ocenie Naczelnej Izby Kontroli realizacja przed-
siewziecia na warunkach okreslonych w umowie umozliwi zaspokojenie potrzeb
publicznych przy jednoczesnym zapewnieniu kontroli ze strony miasta nad sta-
nem infrastruktury publicznej!4>. Poprawnie przeprowadzony projekt partnerstwa
publiczno-prywatnego zapewnia obopdlne korzysci, zaréwno dla inwestora, pod-
miotu publicznego, jak i spolecznosci lokalnej. Zidentyfikowane mocne strony pro-
jektu umozliwily wykorzystanie szans zwigzanych z podniesieniem atrakcyjnosci
miasta dla inwestoréw i turystow, ograniczong podazg nieruchomosci w centrum,
wysoka zamoznoscig i sila nabywcza mieszkancow.

4.6.2. Wyspa Spichrzow - Gdansk

Przedmiotem partnerstwa jest realizacja przedsiewziecia polegajacego na komplek-
sowym zagospodarowaniu i zabudowie nieruchomosci na obszarze pétnocnego
cypla Wyspy Spichrzéw. Projekt zaklada stworzenie reprezentatywnej zabudowy
i przestrzeni publicznej. Celem jest ozywienie obszaru, ochrona zabytkdow i opie-
ka nad dziedzictwem historycznym. Podstawowe informacje na temat projektu
zebrano w tabeli 4.6.

Tabela 4.6. Metryczka projektu - Gdansk, Wyspa Spichrzéw

Nazwa projektu Zagospodarowanie pétnocnego cypla Wyspy Spichrzow
Lokalizacja Wojewddztwo pomorskie, Gdansk
Podstawa prawna PPP w trybie koncesji (art. 4 ust. 2)
Podmiot publiczny Gmina Miasto Gdansk
Podmiot prywatny Konsorcjum Granaria (spotek Multibud W. Ciurzynski SA oraz
Immobel Poland SPV 10 Sp. z 0.0.) oraz Immobel Poland SPV 11
Sp. zo.0.

Podmioty zewnetrzne -

Doradztwo Tak

Warto$¢ naktaddw 490770000,00 PLN
inwestycyjnych lub ustug

brutto

145 Najwyzsza lzba Kontroli, Wystgpienie pokontrolne 2z dnia 10.10.2012 r.
nr LGD-4101-007-02/2012 P/12/051.
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Nazwa projektu Zagospodarowanie pétnocnego cypla Wyspy Spichrzéw

Zrddta finansowania Czes¢ publiczna infrastruktury (inwestycje celu publicznego)
finansowana poprzez sprzedaz nieruchomosci (wktad podmiotu
publicznego); czeS¢ prywatna (inwestycje komercyjne)
finansowana ze Srodkow partnera prywatnego

Model i szczegdty Optaty od uzytkownikow

wynagrodzenia Pozytki zwigzane z rozwojem czesci komercyjnej przedsiewziecia
- mozliwo$¢ czerpania wynagrodzenia ze Swiadczenia ustug
komercyjnych (hotele czy lokale uzytkowe) oraz sprzedazy tych
nieruchomosci po komercjalizacji lub jako samodzielnych lokali

Data wszczecia 14.03.2014 .
postepowania

Data podpisania umowy |31.03.2015r.

Data zamkniecia 31.03.2015r.

finansowego

Data zakonczenia 31.10.2031r.

Okres umowy 16 lat i 7 miesiecy / 199 miesiecy

Status realizacji Projektowanie i budowa

Ryzyko po stronie Ryzyko zwigzane z udostepnieniem sktadnika majatkowego
publicznej bedacego wktadem do przedsiewziecia

Ryzyko po stronie Ryzyko: 1) projektowania i budowy, 2) pozyskania finansowania
prywatnej dla catego przedsiewziecia, 3) popytu na ustugi $wiadczone

w ramach przedsiewziecia w czesci komercyjnej, w tym w zakresie
sprzedazy nieruchomosci, 4) dostepnosci w zakresie inwestycji
celu publicznego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie PPP.gov.pl, Zagospodarowanie pétnocnego
cypla Wyspy Spichrzéw w Gdarisku, https://www.ppp.gov.pl/zagospodarowanie
-polnocnego-cypla-wyspy-spichrzow-w-gdansku-/ (dostep: 8.09.2021).

W Gdansku, podobnie jak w Sopocie, przed podjeciem omawianego projektu
miasto mialo juz wczesniejsze doswiadczenia w realizacji przedsiewzie¢ w formule
PPP. Doswiadczenia takie sg bardzo cenne, pozwalajg krytycznie i konstruktywnie
oceniac prace i sugestie doradcow zapewniajacych wsparcie w kolejnych projektach.
Dzigki temu w miare realizacji kolejnych postepowan zespdt obstugujacy przed-
siewzigcia wypracowal wlasng metodyke przygotowywania i oceny projektéw PPP.
Pod tym wzgledem wazne okazalo si¢ stworzenie stalego zespotu prowadzacego
projekty PPP, ktorego trzon stanowig dyrektor Wydziatu Polityki Gospodarczej
Miasta, radca prawny oraz kierownik Centrum Partnerstwa i Biznesu. W zalez-
nosci od specyfiki i potrzeb dofaczaja do nich przedstawiciele wydziatéw: finan-
sowego, prawnego, gospodarki komunalnej, Srodowiska, architektury itp.146

146 A. Wiktorczyk-Nadolna, Krajowe wizyty studyjne. Relacja z Kobylnicy i Gdanska, ,Biuletyn
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego” 2018, nr 2, s. 54-67.
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Tutaj réwniez wyrazna jest specyfika projektu rewitalizacyjnego, zwigzana
ze znaczng skalg przestrzenng i finansowy, zlozonoscia projektu oraz koniecz-
noscig konsultowania go z mieszkancami. Pod wzgledem finansowym jest to naj-
wiekszy z dotychczas podjetych projektow rewitalizacyjnych realizowanych w PPP.
Pod wzgledem przestrzennym przeksztalcony zostanie obszar o powierzchni oko-
to 3 ha.

Na przykladzie tego projektu warto zwrdci¢ uwage na pewng specyfike przed-
siewzie¢ PPP, by¢ moze takze w kontekscie projektow rewitalizacyjnych. Jednym
z elementow tej specyfiki jest to, ze najczesciej spotykanym w tego typu przedsie-
wzieciach wkiadem podmiotu publicznego sg nieruchomosci. Procesami rewita-
lizacji s3 czesto obejmowane obszary centralne miast, wyrdzniajace si¢ zabudowa
historyczng, zlozong struktura wlasnosciows, ale takze znacznym udziatem wtas-
nosci miasta. Wysoki udzial wlasnosci miejskiej moze sprzyjaé prowadzeniu kom-
pleksowych przeksztalcen na znaczna skale.

Zlozonos¢ tego projektu wyraza si¢ w szerokim zakresie funkcji i przeksztal-
cen zalozonych w ramach przedsiewziecia, obejmujacych realizacje infrastruktu-
ry drogowej i sieciowej, utworzenie placu miejskiego, budowe ruchomej ktadki dla
pieszych, mostu zwodzonego oraz mariny. W ramach komponentéw komercyj-
nych projekt przewiduje powstanie hotelu obejmujacego 240 pokoi i sale konferen-
cyjne, apartamentowcow (tacznie ponad 600 mieszkan), parkingu podziemnego,
restauracji, lokali handlowych i biur. Laczna powierzchnia uzytkowa kompleksu
handlowo-mieszkaniowo-uslugowego wyniesie okoto 60 tys. m2. Pétnocny cypel
Wyspy Spichrzéw zostal wpisany do rejestru zabytkéw jako historyczny uklad ur-
banistyczny miasta, stanowi tez fragment obszaru uznanego za pomnik historii.
Z uwagi na to inicjatorzy projektu polozyli szczegoélny nacisk na wkomponowanie
obiektow zabytkowych w nowa zabudowe wraz z uwzglednieniem koniecznego za-
kresu ochrony istniejacych zabytkéow.

Wybor partnera prywatnego opieral sie na nastepujgcych kryteriach147:

« ocenie koncepcji urbanistyczno-architektonicznej;

 podziale zadan i ryzyka zwiazanych z przedsigwzieciem pomiedzy partne-

rem prywatnym i podmiotem publicznym;

« wielkosci partycypacji podmiotu publicznego w kosztach budowy obiektow

celu publicznego;

« terminie realizacji przedsiewziecia, rozumianego jako uzyskanie ostatecznej

decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie dla ostatniego obiektu wchodzacego
w skiad przedsiewzigcia oraz

147 A.Jadach-Sepioto, K. Sobiech-Grabka, I. Herbst, Partnerstwo publiczno-prywatne...,s. 28.
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« wysokosci platnosci gotdwkowej partnera prywatnego (premia) na rzecz pod-
miotu publicznego, bez podatku od towardw i ustug.

W ramach komunikacji z mieszkancami w przypadku tego projektu urucho-
miono pawilon informacyjny, w ktérym zaprezentowano zaréwno historie wy-
spy, jak i koncepcje zagospodarowania obszaru w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego.

Prace budowlane ruszyly w 2017 roku. Inwestycja zakonczy sie w 2023 roku
ibedzie realizowana w czterech etapach. W pierwszym - zaplanowanym do konca
2018 roku — mialy powstac obiekty najblizej konca cypla, obejmujace hotel i loka-
le handlowo-ustugowe. Etap drugi obejmuje kwartat miedzy ulicami Pozarnicza
i Basztowg i mial zosta¢ ukonczony dwa lata pdzniej. Realizacj¢ etapu trzeciego,
polegajacego na zabudowie obszaru miedzy ulicami Basztows i Ciesielska, zapla-
nowano na koniec 2022 roku. W czwartym etapie powstana obiekty miedzy ulica-
mi Ciesielska i Stagiewna, ktére majg by¢ gotowe do konca 2023 roku. W ramach
inwestycji celu publicznego do konca 2017 roku zrealizowano zewnetrzny uktad
komunikacyjny ulicy Chmielnej, a na poczatku 2019 roku oddano ulice Motlaw-
ska i Pozarniczg. W 2020 roku nastgpilo otwarcie kladki obrotowej, a do lutego
2021 roku ukonczono takze skrzyzowanie ulicy Podwale Przedmiejskie z ulica
Chmielng. Rozpoczely si¢ juz takze prace zwigzane z budowg mostu Stagiewnego
(zwodzonego) i mariny. Wystapily jednak opdznienia w realizacji inwestycji, ktore
wymagaly dokonania korekt w harmonogramie. Opdznienia te nastapily wsku-
tek trudnosci w pozyskaniu wystarczajacego potencjalu wykonawczego prac bu-
dowlanych, wynikajacych z pandemii, a takze w zwiazku z nieplanowang wczes-
niej dodatkowa procedura postepowania z reliktami, podjeta przez konserwatora
wojewodzkiego!48.

Mocne strony opisywanego projektu s3 nastepujace:

« kompleksowe przeksztalcenia na znaczng skale z perspektywy miasta ozna-
czaja mozliwo$¢ przeprowadzenia spdjnych przeksztalcen calego obszaru,
mniejsze ryzyko czesciowej realizacji projektu i pozostawienia niezagospo-
darowanych ,luk”, a z perspektywy inwestora zapewniaja kontrole nad ca-
toscig przeksztalcen na obszarze;

« znaczny potencjal zwigzany z efektem wizerunkowym, wyzsza jako$cig ar-
chitektury i skroceniem czasu realizacji przeksztalcen w poréwnaniu do re-
alizacji odrebnych przetargéw na modernizacje czy budowe kazdego obiektu
ijego otoczenia z osobna;

148 E. Budnik, Wyspa Spichrzéw. Inwestycje majg by¢ zakornczone do 2023 roku, 2020, https://
www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Wyspa-Spichrzow-Inwestycje-maja-byc-zakonczone-do
-2023-roku-n148342.html (dostep: 16.09.2021).
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z perspektywy inwestora wieloaspektowos¢ przeksztalcen tworzy zréznico-
wang baze przychodéw i zmniejsza ryzyko projektu;

w wyniku zastosowania formuly PPP miasto ma na kazdym etapie pelng
kontrole nad realizowang inwestycjg i gwarancje realizacji zaplanowanych
celow publicznych;

przemyslana koncepcja i wysoka wiarygodnos¢ projektu w oczach potencjal-
nych partneréw oraz wzrost prawdopodobienstwa osiggniecia zatozonych
efektow zaréwno po stronie partnera publicznego, jak i prywatnego dzieki
pogtebionym i kompleksowym analizom efektywnosci i wykonalnosci;
zatrudnienie lokalnych doradcéw, ulatwiajace i obnizajace koszty wspolpra-
cy!49;

podjete przeksztalcenia, obejmujace budowe kladki pieszej, zwiekszaja do-
stepno$¢ obszaru dla mieszkancow i jego otwarcie na miasto, ograniczajac
wykluczenie przestrzenne;

kontynuacja projektu i jego ,,przedluzeniem” jest ,Rewitalizacja Dolnego
Miasta w Gdansku”, przeprowadzona przez miasto przy wsparciu funduszy
unijnych; proces ten obejmuje zaréwno projekty spoteczne (Yacznie 46 przed-
siewzie¢, m.in. klub seniora, klub mlodziezy), jak i inwestycyjne (przebu-
dowa przestrzeni publicznych, infrastruktury podziemnej oraz fragmentéw
ulic: Lakowej, Radnej i Torunskiej, a takze modernizacja zabudowy, w tym
przebudowa kilkunastu budynkéw mieszkalnych)!>0; w rezultacie osiagnieto
w pewnym sensie efekt przesigkania — zmiany prowadzone na Wyspie Spich-
rzéw zapoczatkowaly swoista ,reakcje fancuchows”, wptywajac pozytywnie
na obszar poza projektem - posrednio rewitalizacja Wyspy Spichrzéw umoz-
liwita bowiem rozpoczecie rewitalizacyjnego projektu PPP na terenie dawnej
zajezdni tramwajowej na Dolnym Miescie.

Natomiast stabe strony analizowanego projektu obejmujg miedzy innymi na-
stepujace kwestie:

konieczno$¢ realizacji przeksztalcen w porozumieniu z konserwatorem za-
bytkdéw, co moze prowadzi¢ do przedluzania si¢ procedur na etapie projek-
towania, uzyskiwania pozwolen i realizacji, a takze do wzrostu kosztéw po-
nad prognozy;

epidemia COVID-19 oraz decyzje konserwatora zabytkéw spowodowaty
przedluzenie sie czesci zakladanych prac i konieczno$¢ renegocjacji harmo-
nogramu projektu;

149 A.Wiktorczyk-Nadolna, Krajowe wizyty studyjne. Relacja...
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Portal Miasta Gdanska, Rewitalizacja Dolnego Miasta, https://www.gdansk.pl/inwestycje
-miejskie/rewitalizacja-dolnego-miasta,a,47325 (dostep: 18.09.2021).
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« zrealizowane obiekty komercyjne, pomimo wielofunkcyjnosci, stanowia
oferte skierowang przede wszystkim do mieszkancéw i turystéw nalezacych
do grupy co najmniej $redniozamoznej, co moze stymulowac gentryfika-
cje; w efekcie powstaja obszary o ograniczonej dostepnosci, ktorej zrodtem
sa przestanki ekonomiczne, co jest w sprzecznosci zaréwno z ideg rewitali-
zacji, jak i zréwnowazonego rozwoju.

Projekt jest aktualnie w fazie realizacji — pierwszy etap zostal ukonczony, trwa-
ja prace realizacyjne obejmujace etap drugi. Osoby, ktére wziety udziat w bada-
niu przeprowadzonym przez portal tréjmiasto.pll>1, ocenily dotychczasowe efek-
ty inwestycji w kontekscie atrakcyjnosci powstalej zabudowy raczej pozytywnie
(73% respondentéw), cho¢ pojawily sie takze glosy krytyczne, wskazujace na wy-
razny kontrast pomiedzy charakterem nowej zabudowy a obiektami historycz-
nymi (22%). Z informacji inwestora wynika, ze w odniesieniu do etapu drugiego
jeszcze przed uzyskaniem pozwolenia na budowe zawarto umowe rezerwacyjna
na powierzchnie handlowo-ustugowe, a powstajace mieszkania sg obecnie sprze-
dawane pakietowo wiekszym inwestorom. Wedltug informacji od dewelopera wiek-
sz0$¢ z nich znalazta juz nabywcéw. Okolo 30% lokali (okoto 100 mieszkan w tym
etapie zabudowy) zostalo zarezerwowanych do sprzedazy detalicznej. Deweloper
przewiduje, ze ceny bedg ksztaltowaly sie na poziomie 15-20 tys. PLN za m2152,

W przypadku projektéw rewitalizacyjnych inwestycje o znacznej skali stopnio-
wo zmieniajg wizerunek dotychczas zaniedbanej czesci miasta i powoduja wzrost
zainteresowania tym obszarem i jego sgsiedztwem wsrdd przedstawicieli sektora
prywatnego, stymulujac przyrost inwestycji prywatnych. Realizacja przedsiewzie-
cia spowodowala wzrost zainteresowania ozywieniem pozostatej czesci dzielnicy,
zar6wno w warstwie inwestycyjnej, jak i spotecznej>3. Jednak dyskusyjne jest to,
do jakiej grupy w rzeczywistosci adresowane sg efekty tego przedsiewzigcia (ww.
problem gentryfikacji).

4.6.3. Dawna zajezdnia tramwajowa, Dolne Miasto Gdansk

W tym przedsiewzigciu zalozono realizacje ztozonego zakresu celéw publicznych.
Celem projektu jest kompleksowe zagospodarowanie i zabudowa nieruchomosci
na obszarze Dolnego Miasta w Gdansku. Zamiarem inicjatora projektu jest re-
waloryzacja tego obszaru poprzez stworzenie spdjnej zabudowy, poprawe jakosci

151 Udziatw badaniu wziety 1684 osoby - E. Budnik, Wyspa Spichrzéw. Inwestycje...

152 E. Budnik, Kamien wegielny pod drugim etapem zabudowy Wyspy Spichrzéw, 2021, https://
www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Kamien-wegielny-pod-drugim-etapem-zabudowy-Wyspy
-Spichrzow-n152906.html (dostep: 16.09.2021).

153 A.Wiktorczyk-Nadolna, Krajowe wizyty studyjne. Relacja...


https://www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Kamien-wegielny-pod-drugim-etapem-zabudowy-Wyspy-Spichrzow-n152906.html
https://www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Kamien-wegielny-pod-drugim-etapem-zabudowy-Wyspy-Spichrzow-n152906.html
https://www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Kamien-wegielny-pod-drugim-etapem-zabudowy-Wyspy-Spichrzow-n152906.html
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przestrzeni publicznej i infrastruktury technicznej, z jednoczesnym usprawnie-
niem funkcjonalnoéci uktadu komunikacyjnego oraz stworzeniem bazy infra-
strukturalnej dla spotecznych dziatan rewitalizacyjnych. W sklad obszaru inwe-
stycyjnego wchodzi siedemnascie lokalizacji, na ktérych zrealizowane zostang
inwestycje celu publicznego oraz komercyjnego. Ponadto zakresem przedsiewzie-
cia objete sg tereny bastionéw Wilk i Reduta Wyskok, nabrzeze wzdtuz Nowej Mot-
tawy oraz uklad komunikacyjny. Przeksztalcenia obejma obszar o powierzchni
az 11 ha, co plasuje ten projekt na pierwszym miejscu pod tym wzgledem wsrod
dotychczasowych przedsiewzigc rewitalizacyjnych realizowanych w formule part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Podstawowe informacje na temat projektu zebra-
no w tabeli 4.7.

Tabela 4.7. Metryczka projektu - Gdansk, obszar zajezdni tramwajowej, Dolne Miasto

Zagospodarowanie obszaru dawnej zajezdni tramwajowej

PR PR na Dolnym MieScie

Lokalizacja Wojewddztwo pomorskie, Gdansk
Podstawa prawna PPP w trybie koncesji (art. 4 ust. 2)
Podmiot publiczny Gmina Miasto Gdansk

Podmiot prywatny GGl Dolne Miasto Sp. z 0.0.
Podmioty zewnetrzne -
Doradztwo Tak

Warto$¢ naktadow 311304332,00 PLN

inwestycyjnych lub ustug

brutto

Zrbdta finansowania Wktad wtasny partnera prywatnego
Model i szczegdty Inny

wynagrodzenia Prawo do wytacznej eksploatacji obiektow celu komercyjnego,

w tym prawo do pobierania pozytkéw z obiektow celu
komercyjnego wzniesionych na nieruchomosciach celu
komercyjnego nabytych od podmiotu publicznego przez partnera
prywatnego na podstawie przyrzeczonej umowy sprzedazy
nieruchomosci celu komercyjnego, wynagrodzenie od podmiotu
publicznego za zagospodarowanie i wybudowanie obiektow celu
publicznego oraz utrzymanie i zarzadzanie wybranymi obiektami
celu publicznego

Data wszczecia 29.07.2016r.
postepowania

Data podpisania umowy |22.11.2019r.

Data zamkniecia 27.11.2019r.
finansowego

Data zakonczenia 22.11.2033r.
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Zagospodarowanie obszaru dawnej zajezdni tramwajowej

NERTRIPREN] na Dolnym MieScie

Okres umowy 14 lat / 168 miesiecy

Status realizacji Projektowanie i budowa

Ryzyko po stronie Ryzyko: 1) nieprzekazania w terminie nieruchomosci celu
publicznej komercyjnego partnerowi prywatnemu z przyczyn lezacych

po stronie podmiotu publicznego, 2) nieudostepnienia w terminie
nieruchomosci celu publicznego z przyczyn lezacych po stronie
podmiotu publicznego, 3) wystapienia wad prawnych i fizycznych
nieruchomosci, z wyjatkiem tych, ktére byty znane partnerowi
prywatnemu przed ztozeniem oferty i zawarciem umowy, tj.
takich, o ktérych podmiot publiczny informowat partnera

prywatnego
Ryzyko po stronie Ryzyko: 1) niezgodno$ci dokumentacji projektowej i dokumentacji
prywatnej realizacji przedsiewziecia z prawem i umowa, w tym z koncepcja

urbanistyczno-architektoniczna, z przyczyn lezacych po stronie
partnera prywatnego, 2) sfinansowania przedsiewziecia,

w tym zapewnienia zagwarantowania finansowania, wzrostu
naktaddw na realizacje przedsiewziecia oraz nieadekwatnosci
struktury finansowania przedsiewziecia, 3) nieuzyskania decyzji
niezbednych do realizacji przedsiewziecia z przyczyn lezacych
po stronie partnera prywatnego lub zgtoszenia przez wtasciwy
organ sprzeciwu na zgtoszenie robét budowlanych z przyczyn
lezacych po stronie partnera prywatnego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie PPP.gov.pl, Zagospodarowanie obszaru dawnej zajezdni
tramwajowej na Dolnym MieScie w Gdarisku, https://www.ppp.gov.pl/zagospodarowanie-obsz
aru-dawnej-zajezdni-tramwajowej-na-dolnym-miescie-w-gdansku-/ (dostep: 8.09.2021).

Zgodnie z zalozeniami przedsigwzigcia partner prywatny jest odpowiedzialny
za zaprojektowanie, sfinansowanie i wybudowanie, a nastepnie administrowanie
nowga przestrzenia urbanistyczng na terenie Dolnego Miasta. W ramach partner-
stwa zostang wybudowane, zmodernizowane i wyremontowane facznie dwa kilo-
metry drog, powstang obiekty uzytecznosci spolecznej oraz zagospodarowanych
zostanie ponad 5,5 hektara terendw zielonych (rysunek 4.3). Pojawia sie nowe place
zabaw, sifownie, punkty widokowe, park linowy, amfiteatr, toalety publiczne i miej-
sca piknikowe. Wyremontowana i przeznaczona na cele kultury zostanie dawna
szkota przy ulicy Sluza 3, przy Szkole Podstawowej nr 65 powstanie boisko z boga-
ta infrastruktura, a przy ulicy Szuwary 2 powstanie przedszkole. Inwestycja obej-
muje takze budowe czterech garazy podziemnych. Zgodnie z zamierzeniami plac
przed dawng zajezdnig tramwajowg przeistoczy sie¢ w prawdziwe centrum Dolne-
go Miasta, a zmodernizowana zajezdnia zyska nowe zycie, stuzac mieszkancom.
Wokot placu zostanie uzupelniona zabudowa. W sumie na Dolnym Mie$cie w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego powstanie osiemnascie nowych budyn-
kéw, w ktérych 70% powierzchni bedzie przeznaczone na mieszkania, natomiast


https://www.ppp.gov.pl/zagospodarowanie-obszaru-dawnej-zajezdni-tramwajowej-na-dolnym-miescie-w-gdansku-/
https://www.ppp.gov.pl/zagospodarowanie-obszaru-dawnej-zajezdni-tramwajowej-na-dolnym-miescie-w-gdansku-/
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pozostala czes¢ na ustugil®4 i biura. Partycypacja miasta w kosztach realizacji ce-
16w publicznych ma zosta¢ w caloéci skompensowana wartoscig nieruchomosci
wniesionych do projektu jako wktad wlasny podmiotu publicznego!>.

Rysunek 4.3. Zakres planowanych przeksztatcen na obszarze Dolnego Miasta

Zrédto: Biuro Rozwoju Gdanska, Partnerstwo publiczno-prywatne dla Dolnego Miasta, https://
www.brg.gda.pl/aktualnosci/rewitalizacja/30-dolne-miasto-plac-walowy-stare-przedmies
cie/720-partnerstwo-publiczno-prywatne-dla-dolnego-miasta (dostep: 16.09.2021).

W przypadku Gdanska zespdt obstugujacy przedsiewzigcia PPP miat juz znacz-
ne doswiadczenie w tym zakresie i opracowal wlasng metodyke prowadzenia pro-
jektow. Na samym poczatku procedury organizowane jest spotkanie dla wszystkich
potencjalnych oferentéw, podczas ktdrego z kazdym uczestnikiem mozna prowa-
dzi¢ otwarte rozmowy. Na etapie p6zniejszym z kazdym oferentem prowadzone
sg cztery rundy negocjacji: ekonomiczno-finansowa, techniczna, prawna i podsu-
mowujgca. Dodatkowo Gdansk, przygotowujac projekt i zbierajac potrzebne in-
formacje, wysyta do kilkuset potencjalnych inwestoréw krétkie memorandum,
skrotowo opisujace planowane przedsigwziecie, umozliwiajace zadawanie pytan
przez zainteresowanych. Pozwala to wstepnie oceni¢ atrakcyjnos¢ takiego pro-
jektu dla partneréw prywatnych, stopien zainteresowania rynku, a na podstawie

154 Biuro Rozwoju Gdanska, Partnerstwo publiczno-prywatne dla Dolnego Miasta, https://www
.brg.gda.pl/aktualnosci/rewitalizacja/30-dolne-miasto-plac-walowy-stare-przedmiescie
/720-partnerstwo-publiczno-prywatne-dla-dolnego-miasta (dostep: 18.09.2021).

155 PPP.gov.pl, Zagospodarowanie obszaru dawnej zajezdni...
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zadawanych pytan zidentyfikowa¢ potencjalne stabe punkty. Odsetek odpowiedzi
na takie dziatania ksztaltuje si¢ na poziomie okoto 30% i stanowi to dla miasta re-
prezentatywny obraz rynkul>¢. Postepowanie dotyczgce wyboru partnera prywat-
nego w tym przypadku okazalo si¢ dtugotrwale. Rozpoczeto je w 2016 roku. Pewng
bariera ponownie okazala si¢ ograniczona liczba podmiotéw zdolnych do pojecia
tak duzego, kapitalochtonnego i zlozonego przedsigwzigcia. Poczatkowo oferte
skierowano do dziesieciu podmiotéw, z ktérymi prowadzono dtugotrwate nego-
cjacje. Pomimo tego finalnie oferty zlozylo trzech kandydatéw: Dolne Miasto Sp.
z 0.0., GGI Dolne Miasto Sp. z 0.0., Polnord Gdansk Dolne Miasto Sp. z 0.0. Ogra-
nicza to mozliwosci wyboru i ostabia pozycje negocjacyjna podmiotu publicznego,
ktdry, dazac do realizacji przedsigwzigcia, nie moze zniecheci¢ nielicznych part-
ner6éw. Male grono potencjalnych partneréw zwigksza ryzyko niepowodzenia po-
stepowania i catego projektu. W tym przypadku we wrzesniu 2018 roku pierwot-
nie wyloniona zostala oferta zlozona przez Dolne Miasto Sp. z 0.0., ktéra uzyskala
maksymalng liczbe punktéw w kazdej z ocenianych kategoriil>”:

 podziatu zadan i ryzyka - 25 pkt;

« wysokosci premii (czyli platnosci od partnera prywatnego na rzecz miasta)

~ 15 pk;

« terminu realizacji przedsiewzigcia (66 miesiecy) — 10 pkt;

« koncepcji urbanistyczno-architektonicznej — 40 pkt oraz

 partycypacji miasta w kosztach celéw publicznych (66%), calkowicie skom-

pensowanej wartoscig nieruchomosci wniesionych do projektu.

Jednak w kwietniu 2019 roku ogloszono, ze z przyczyn lezacych po stronie part-
nera prywatnego nie dojdzie do zawarcia umowy partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Wyloniona spoétka nie zdecydowata si¢ na przedtuzenie rozméw z miastem
z uwagi na negatywny wynik przeprowadzonych przez nig analiz ryzyka ekono-
micznego i prawnego realizacji projektu. W zwigzku z odstagpieniem od podpisa-
nia umowy na spétke nie natozono zadnej kary finansowej, poniewaz nie doszto
do zaciaggniecia zobowigzan umownych przez zadng ze stron!>8. Zgodnie z zasada-
mi postgpowania na wybdr partnera miasto zwroécilo si¢ z propozycja wspdtpracy
do kolejnego podmiotu, ktéry ztozyt druga pod wzgledem oceny oferte. W efekcie
umowe z kolejnym oferentem w postepowaniu, spétka GGI, Dolne Miasto, zawarto

156 A.Wiktorczyk-Nadolna, Krajowe wizyty studyjne. Relacja...

157 Portal Miasta Gdanska, Wiemy, kto zagospodaruje teren wokét i po dawnej zajezdni tramwa-
jowej na Dolnym Miescie w Gdansku, https://www.gdansk.pl/urzad-miejski/wiadomosci/wi
emy-kto-zagospodaruje-teren-wokol-i-po-dawnej-zajezdni-tramwajowej-na-dolnym-mies
cie-w-gdansku,a, 124484 (dostep: 12.09.2020).

158 K. Koprowski, Spdtka deweloperska wycofata sie z rewitalizacji Dolnego Miasta, 2019, https://
www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Spolka-deweloperska-wycofala-sie-z-rewitalizacji-Dolne
go-Miasta-n133281.html (dostep: 14.09.2020).
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https://www.gdansk.pl/urzad-miejski/wiadomosci/wiemy-kto-zagospodaruje-teren-wokol-i-po-dawnej-zajezdni-tramwajowej-na-dolnym-miescie-w-gdansku,a,124484
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https://www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Spolka-deweloperska-wycofala-sie-z-rewitalizacji-Dolnego-Miasta-n133281.html
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pod koniec 2019 roku. Wycofanie si¢ pierwszego z oferentéw z pewnoscia wply-
neto na wydluzenie si¢ w czasie calej procedury, mimo Ze nie zaszta koniecznos¢
jej ponownego przeprowadzenia.

W maju 2021 roku pojawily si¢ informacje o protestach mieszkancéow i ich
sprzeciwie wobec zabudowy terenu zielonego w obrebie ulic Torunskiej, Kamien-
na Grobla i Jalmuzniczej i powstania w tym miejscu budynku mieszkalno-ustugo-
wego. Inwestycji sprzeciwia si¢ cze$¢ mieszkancédw dzielnicy, ktdrzy cheg zacho-
wania istniejacego tu zielenica. Wedlug przeciwnikéw inwestycji teren ten stanowi
miejsce rekreacji wpisane w zycie dzielnicy, nie zgadzajg si¢ oni na wycinke drzew
oraz obawiaja si¢ wplywu prac budowlanych na tym obszarze i planowanej w jego
poblizu budowy parkingu podziemnego na stan istniejacej zabudowy!>°. Pod pe-
tycja o zablokowanie budowy podpisalo sie piecset oséb. Uzyskaly one popar-
cie radnej dzielnicy Srédmiescie i radnego miejskiego reprezentujacego opozycje
wobec wladz miasta. Spor rozwinat si¢ i doprowadzit do zakwestionowania usta-
len umowy PPP pod wzgledem proporcjonalnosci ponoszonych przez inwestora
kosztéw inwestycji na cele publiczne oraz zarzutu, ze inwestor nabyl od miasta
nieruchomosci na potrzeby inwestycji po preferencyjnych cenach. Kolejny za-
rzut dotyczyl nieujawnienia opinii publicznej cz¢sci umowy w odniesieniu do za-
piséw dotyczacych ewentualnych szkdd, ktére moglyby wystapi¢ wskutek prac
budowlanych. Przeciwnicy projektu domagali si¢ przeprowadzenia ponownych
konsultacji z mieszkancami dzielnicy, odtajnienia pelnej tresci umowy i jej rene-
gocjowania, przede wszystkim w celu wycofania inwestycji na dwoch dziatkach.
Przedstawiciel dewelopera odpieral zarzut, ze podziat kosztéw pomiedzy strona-
mi umowy w zakresie finansowania realizacji celéw publicznych jest nieuczciwy
i twierdzil, ze wyliczenia przeciwnikéw inwestycji dotyczace proporcjonalnosci
kosztow sa bledne. Z kolei przedstawiciele miasta ttumaczyli, ze cena za dzialki
zakupione przez inwestora nie byta preferencyjna i zostata ustalona na podstawie
operatu szacunkowego licencjonowanego rzeczoznawcy nieruchomosci z sierp-
nia 2019 rokul®9. W odpowiedzi na sformutowane zarzuty w czerwcu 2021 roku
partner prywatny zdecydowat si¢ na ujawnienie znacznej czgsci umowy zawar-
tej z miastem!61,

159 R. Borowski, Spér o budowe nowego budynku na Dolnym Miescie, 2021, https://www.trojmi
asto.pl/wiadomosci/Spor-o-budowe-nowego-budynku-na-Dolnym-Miescie-n155988.html
(dostep: 18.09.2021).

160 R. Borowski, Zabudowa Dolnego Miasta. Deweloper ujawni tre$¢ umowy z miastem, 2021,
https://www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Spor-o-umowe-PPP-dla-Dolnego-Miasta-n156284
.html (dostep: 18.09.2021).

161 Dolne Miasto: Gdansk ujawnit umowe z deweloperem, 2021, https://www.trojmiasto.pl/wia
domosci/Dolne-Miasto-Gdansk-ujawnia-umowe-z-deweloperem-n156739.html (dostep:
18.09.2021).
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https://www.trojmiasto.pl/wiadomosci/Dolne-Miasto-Gdansk-ujawnia-umowe-z-deweloperem-n156739.html
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Mocne strony analizowanego projektu sg miedzy innymi nastepujace:

« planowane przeksztalcenia majg kompleksowy charakter, zaréwno z perspek-
tywy miasta — oznaczajg mozliwo$¢ przeprowadzenia spojnych przeksztalcen
calego obszaru, mniejsze ryzyko czesciowej realizacji projektu i pozostawie-
nia niezagospodarowanych ,luk”, jak i z perspektywy inwestora — kontrola
nad calo$cig przeksztalcen na obszarze;

« realizacja projektu zwigzana jest z potencjatem osiggniecia wiekszego efek-
tu wizerunkowego, wyzszej jakosci architektury i skrocenia czasu realizacji
procesu przeksztalcen w poréwnaniu do realizacji odrebnych przetargdéw
na kazdy obiekt jego otoczenie z osobna;

o z perspektywy inwestora wieloaspektowos¢ przeksztalcen tworzy zréznico-
wang baze przychodéw i zmniejsza ryzyko projektu.

Stabe strony omawianego projektu sg nastepujace:

« waskie grono potencjalnych partneréw i uczestnikéw postepowania prze-
targowego, co przeklada si¢ na silniejsza pozycje negocjacyjng partneréw
prywatnych, a takze zwigksza ryzyko niedojscia przedsiewzigcia do skutku
w sytuacji wycofania si¢ wytonionego podmiotu;

« przedluzanie si¢ procedur w czasie dodatkowo podnosi ryzyko pozyskania
i utrzymania partnera, chociazby w zwigzku z mozliwoscig zmian uwarun-
kowan rynkowych czy utratg aktualnosci przeprowadzonych analiz wyko-
nalnosci projektu;

« zalezno$¢ powodzenia projektu od innych dzialan podejmowanych w ramach
procesu rewitalizacji; zaangazowanie partnera prywatnego w przedsiewziecie
bylo w pewnej mierze uwarunkowane realizacjg przeksztalcen (czesci pro-
gramu rewitalizacji) wzdtuz ulicy Lakowej, stanowiacej ,facznik” pomiedzy
obszarem projektu a Wyspa Spichrzéw; gdyby te dzialania nie zostaly prze-
prowadzone przez miasto, ograniczyloby to szanse na realizacj¢ omawiane-
go przedsiewziecia i zainteresowanie wlaczeniem si¢ w nie podmiotéw pry-
watnych;

o sprzeciw mieszkancéw wobec zabudowy terenu zielonego w obrebie ulic To-
runskiej, Kamienna Grobla i Jalmuzniczej i powstania w tym miejscu bu-
dynku mieszkalno-ustugowego; spor z mieszkancami i watpliwosci dotyczace
umowy moga opo6znic realizacj¢ inwestycji oraz spowodowac pogorszenie si¢
wizerunku projektu i zmniejszenie akceptacji spotecznej dla prowadzonych
zmian, ale takze wzrost nieufnosci spotecznej wobec kolejnych projektéw PPP.

Projekt jest w fazie realizacji. Podobnie jak w przypadku dwdch pozostalych

projektow omdéwionych w tej czesci mozna przypuszczad, ze oferta mieszkan i po-
wstajacych biur czy punktéw handlowych bedzie skierowana raczej do zamoznych
mieszkancow i turystow, co przeklada sie na zagrozenie dynamiczng gentryfikacja
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tego obszaru i wypychaniem poza niego dotychczasowych mieszkancéw. Przedsta-
wiciele miasta przewiduja, Ze po ukonczeniu inwestycji w dzielnicy przyby¢ moze
nawet 2 tysigce nowych mieszkancow.

4.6.4. Przyktady projektow niezakonczonych powodzeniem
w formule PPP

Wazne i cenne mogg okazac sie takze dos§wiadczenia projektow, ktore nie zakon-
czyly si¢ powodzeniem. W Krakowie przedmiotem projektu byla gruntowna mo-
dernizacja zabytkowego obiektu bedacego wlasnoscig Teatru im. Juliusza Stowa-
ckiego. Celem projektu mialo by¢ zaadaptowanie czg¢s$ci remontowanej powierzchni
na potrzeby dzialalnosci kulturalnej. Pierwsze pietro i poddasze mialty pozostac
w uzytkowaniu teatru. Na podstawie zawartej w 2010 roku umowy partner prywat-
ny mial zainwestowa¢ w remont budynku 8 mln PLN, w zamian otrzymujac pra-
wo do dysponowania przez dwadziescia lat potowg obiektu. Inwestor zaplanowat
na parterze urzadzenie kawiarni teatralnej wraz z zapleczem gastronomicznym,
domu aukcyjnego, kabaretu oraz pracowni zdje¢ artystycznych.

W tym przypadku skutkiem negocjacji z zaledwie jednym podmiotem byl brak
kompleksowej analizy ryzyka projektu. Podmiot ten, z uwagi na niestabilnos¢ sy-
tuacji finansowej, wycofal si¢ juz po podpisaniu umowy i oglosit upadtos¢. Prob-
lemem okazala si¢ zaleznoéé partnera prywatnego od podmiotéw trzecich. Srodki
na sfinansowanie inwestycji mialy pochodzi¢ od zarzadzanej jednoosobowo fun-
dacji. Jednak jedyna osoba uprawniona do podejmowania decyzji znikneta, a pré-
ba pozyskania kredytu na inwestycje przez partnera prywatnego zakonczyta si¢
niepowodzeniem. Ograniczona liczba potencjalnych partneréw w postepowaniu
sprawila, ze strona publiczna zostala zmuszona do wyboru pomiedzy rezygnacja
z projektu a zawarciem umowy. Za gléwne niedoszacowane rodzaje ryzyka uzna-
no: nieadekwatne zabezpieczenie finansowe spétki, niejasne powigzania miedzy
spolka a fundacja, ryzyko niesterowalnosci fundacji w przypadku dlugiej nieobec-
nosci fundatorki. Ostatecznie doszlo do zawarcia ugody pomiedzy stronami, ktére
zrzekly sie wzajemnych roszczen. W 2012 roku podjeto druga probe przeprowadze-
nia inwestycji w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Jednak i tym razem
podjete dziatania zakonczyly sie niepowodzeniem, a postepowanie zostalo unie-
waznione. Przedsiewzigcie udalo si¢ zrealizowac kilka lat p6zniej dzigki wsparciu
z funduszy norweskich!62.

W Lodzi inicjatywa rewitalizacji doméw familijnych okazata sie zbyt zlozona
i nie wytrzymala konfrontacji ze skutkami kryzysu gospodarczego z 2008 roku.

162 A.Jadach-Sepioto, K. Sobiech-Grabka, I. Herbst, Partnerstwo publiczno-prywatne...,s. 21.
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Projekt zaktadal odnowe unikatowych zespotéw mieszkaniowych na Ksiezym
Mlynie, Placu Zwycigstwa oraz przy ulicy Ogrodowej. Warto$¢ przedsiewziecia
oszacowano na 620 mln PLN. Jego podstawg mialo by¢ wykorzystanie mechani-
zmu zamiany nieruchomosci. Wybrany podczas konkursu inwestor mial wybudo-
wac nowe lokale dla mieszkancéw doméw familijnych, natomiast w zamian miat
otrzymac atrakcyjnie pofozone nieruchomosci do remontu na cele mieszkalne oraz
handlowo-ustugowe. Miasto zaproponowalo mieszkancom objetym programem
szczegdlne warunki w postaci: preferencyjnej stawki czynszu - na poziomie optat
ponoszonych przed przeprowadzka oraz mozliwosci wykupu mieszkan z obowig-
zujacg w miescie bonifikatg. Zamiany nieruchomosci planowano prowadzi¢ sukce-
sywnie, w miare przekazywania miastu lokali mieszkalnych przygotowanych przez
inwestora. Spolecznymi aspektami procesu mialo zarzagdza¢ miasto. Dotyczyto
to prowadzenia rozméw z mieszkancami, organizacji zamian lokali mieszkalnych
i utworzenia programu spolecznego!3. Mimo zainteresowania potencjalnego in-
westora zlozono$¢ projektu spowodowata znaczne rozciggniecie sie w czasie fazy
przygotowawczej. Pojawily sie takze problemy organizacyjne i administracyjne.
Konsultacje spoteczne podjeto juz po przyjeciu uchwaty o projekcie, a pdzniejsze
informowanie mieszkancéw bylto niewystarczajace, by uzyskac ich pelne wspar-
cie. Zabraklo réwniez dialogu samorzadu z organizacjami pozarzagdowymi, ktére
mogly wspomdc gming w pozyskaniu akceptacji dla pomystu. Nie przewidziano
takze powaznych problemoéw zwigzanych ze strukturg wlasnosciows lokali, kto-
rych wlasciciele nie godzili si¢ na zamiang. Ponadto postepowanie sadowe oraz
réznice stanowisk przedstawicieli wtadz miejskich odnosnie do projektu bardzo
przeciagnely procedure jego wdrazania, do momentu, kiedy z powodu kryzysu
finansowego koniunktura na rynku stala si¢ niekorzystna, a zainteresowanie in-
westoréw projektami o podobnym poziomie ryzyka wygastol64. Ostatecznie za-
rzucono pomys! realizacji tych przeksztalcen w formule PPP i siggnieto do $rod-
kéw unijnych jako zZrodta finansowania zaplanowanych przedsiewzie¢, chociaz juz
w zmodyfikowanej formie.
W Kedzierzynie-Kozlu przedmiotem projektu byt remont rynku wraz z przy-
legtymi ulicami. Przedsiewziecie mialo na celu podniesienie estetyki obszaru, za-
gospodarowanie na cele publiczne zdegradowanych obiektéw i uporzadkowanie
zabytkowego centrum miasta. Wartos$¢ inwestycji oszacowano na 15 min PLN.
163 E. Kowalska, Program rewitalizacji w +odzi, [w:] A. Muziot-Wectawowicz (red.), Przyktady re-
witalizacji miast, seria ,,Rewitalizacja miast polskich”, t. 12, Instytut Rozwoju Miast, Krakéw
2010, s. 254-255.

164 A. Klupa, Partnerstwo publiczno-prywatne w projektach rewitalizacji przestrzeni miejskich
- bariery i zagrozenia, [w:] T. Gabrusewicz, L. Nowak, K. Marchewka-Bartkowiak (red.), Fi-

nanse i rachunkowos¢ budzetowa. Studium przypadku, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa
2012, s.89-90.
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W tym przypadku, pomimo dobrze przygotowanego procesu, odstapiono od rea-
lizacji projektu po zmianie wtadz miejskich, co zwraca uwage na ryzyko politycz-
ne, ktére wzrasta wraz z wydtuzaniem si¢ procedur w czasie.

Podsumowujac, projekty rewitalizacji wyrdzniaja sie znaczng specyfika na tle
innych projektéw PPP. Ujawnia si¢ ona przede wszystkim w zlozonosci, wielo-
aspektowosci i znacznej skali czasowej, przestrzennej i finansowej przedsiewziec.
Zlozono$¢ instytucjonalna i organizacyjna tego typu przedsiewzie¢ moze powo-
dowac¢ koniecznos$¢ wlaczenia do nich lub pozyskania akceptacji dla nich réw-
niez podmiotéw niebedacych strong umowy o PPP, miedzy innymi wiascicieli
nieruchomosci, podmiotéw administracyjnych, na przyktad odpowiedzialnych
za ochrong i opieke nad zabytkami. Z kolei prowadzenie przeksztalcen na ob-
szarach historycznych, przede wszystkim w centrach miast, charakteryzujacych
sie zlozong struktura wlasnosciows, a takze niekiedy nieuregulowanym stanem
prawnym nieruchomosci, moze wymuszac koniecznos¢ ustalania i regulacji stanu
prawnego nieruchomosci czy tez prowadzenia dzialan zwigzanych z zamianami
lub wykupem nieruchomosci oraz organizacji relokacji najemcéw lokali komu-
nalnych, co dodatkowo zwigksza ztozonos¢ organizacyjng i czasochtonnos¢ rea-
lizacji tego rodzaju projektow. Wazng barierg w realizacji przedsiewzie¢ rewitali-
zacyjnych w formule PPP jest ich skala (zaréwno przestrzenna, jak i finansowa),
ktéra zdecydowanie ogranicza grupe potencjalnych partneréw gotowych do zaan-
gazowania si¢ w tego typu dzialania. Tym samym wzrasta ryzyko niepowodzenia
projektow z powodu braku partneréw prywatnych o odpowiednim potencjale or-
ganizacyjnym i finansowym, a takze ryzyko wycofania si¢ pozyskanych partne-
réw w trakcie przygotowania przedsiewziecia, chociazby na etapie poglebionych
analiz. Na ryzyko realizacji przedsiewzie¢ rewitalizacyjnych w PPP wplywa takze
dlugi czas ich przygotowania i wykonywania. Wydtuzajace si¢ procedury moga
doprowadzi¢ do wycofania si¢ potencjalnych partneréw na skutek zmian sytuacji
rynkowej lub do zarzucenia projektu w efekcie zamian politycznych na poziomie
lokalnym. Ponadto w przypadku projektéw rewitalizacyjnych coraz cz¢sciej po-
jawiaja si¢ watpliwosci dotyczace grona ich odbiorcéw i obawy przed gentryfika-
cja przeksztalcanych obszarow. Nawigzujac do polskich uwarunkowan, przyktad
projektu na Dolnym Miescie w Gdansku pokazuje, ze projekty PPP s3 narazone
na wieksze ryzyko w zakresie potencjalnego braku lub mozliwosci utraty akcep-
tacji spofecznej, pomimo prowadzenia konsultacji spolecznych. Obserwujac efek-
ty innych przedsiewzie¢, chociazby inwestycji na Wyspie Spichrzéw, pojawiaja sie
glosy kwestionujace wspdtmiernos¢ korzysci inwestora i miasta, a w szczegolnosci
spotecznosci lokalnej, wynikajacych z realizacji przedsiewziecia. Warto podkre-
8li¢, ze specyfika projektow rewitalizacyjnych, a przede wszystkim ich indywidu-
alny charakter wynikajacy z nakladajacych sie na siebie ztozonych uwarunkowan
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prawnych, ekonomicznych i spofecznych, nie pozwala na sformulowanie jednoli-
tej, modelowej ,,$ciezki dojscia” czy powtarzalnego uniwersalnego modelu reali-
zacji tego typu przedsiewzie¢. Z pewnoscig kluczowe dla realizacji przedsigwzie¢
w formule PPP, zar6wno rewitalizacyjnych, jak i transportowych, ktérych dotyczy
kolejny rozdzial, jest dobre przygotowanie inwestycji i przeprowadzenie wnikli-
wych analiz prawnych i ekonomicznych.

Dostepnos¢ srodkow unijnych w latach 2014-2020 ograniczyta zainteresowa-
nie realizacjg projektow rewitalizacji w formule PPP. Jednak w obliczu nowej per-
spektywy finansowej i przewidywanego zmniejszenia tych $srodkéw w przysztosci
moze si¢ to zmienid.






5. Partnerstwo
publiczno-prywatne
w infrastrukturze transportowej

5.1. Problematyka transportowa w kontekscie
wspotpracy podmiotow publicznych i prywatnych

Partnerstwo publiczno-prywatne jest stosowane na $wiecie w celu realizacji inwesty-
cji transportowych od diugiego czasu. Poczatkéw formuly PPP w zakresie przedsig-
wzigé transportowych mozna szukac juz w sredniowieczu, kiedy byly pobierane oplaty
(myto) za przejazd prywatnymi drogami albo mostami. W pismiennictwie wskazu-
je sie, ze juz w 1438 roku Luis de Bernam otrzymal koncesje rzeczng na pobieranie
oplat za towary przewozone po Reniel. W przedsiewzieciach komunikacyjnych naj-
szersze zastosowanie miafa koncesja na roboty publiczne, w tej formule realizowane
byty na przykiad ulice, trakty, kanaty, a takze budowle publiczne, takie jak bramy miej-
skie i mosty. Wynagrodzeniem koncesjonariusza byly oplaty pobierane przez niego
od uzytkownikéw, jedynie czasem, uzupelniajgco, stosowano metode wynagradzania
prywatnego inwestora przez panstwo w ramach zawieranych odrebnie uméw?2. W Pol-
sce poczatki publiczno-prywatnej realizacji inwestycji transportowych siegaja czasow
rozbioréw. W trybie koncesji budowano wowczas najwazniejsze magistrale kolejowe.
W zaborze rosyjskim jedna z linii polaczyla w 1848 roku Warszawe z Wiedniem. Inna,
ukonczona w drugiej potowie XIX wieku, polaczyla Warszawe z Petersburgiem i Mos-
kwa. Réwniez w zaborze pruskim linie kolejowe Iaczace miasta Slgska byty budowa-
ne przez prywatne spotki3. Wspolczesnie takze mozna spotka¢ takie warianty PPP

1 A.Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2013.

2 D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracy;-
nego, Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2000, s. 35-36, 105 i nast.

3 Por.B.Korbusiwsp., Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad Zamdwien Publicz-
nych, Warszawa 2010, s. 31-32.
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- w niektorych panstwach za przejazd droga, mostem, tunelem moze zosta¢ ustano-
wiona oplata. Tego rodzaju projekty PPP maja miejsce na przyktad w Wielkiej Bry-
tanii.

Przyczyn popularnosci partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze infra-
struktury transportowej mozna upatrywaé¢ w dwoch kwestiach. Po pierwsze, re-
alizacja przedsiewzie¢ drogowych oraz utrzymanie drogi, floty autobusowej czy
parkingu to dziatalnos¢ do$¢ kosztowna, a nalezaca do sfery raczej podstawowych
zadan publicznych, mozliwo$¢ ujmowania projektéw PPP jako pozycji pozabilan-
sowych jest zatem istotnym czynnikiem przy wyborze opcji PPP. Poza tym istot-
ng role odgrywaja zwiekszajace sie natezenie ruchu (samochodowego i transportu
zbiorowego), rosnace koszty oraz czestotliwo$¢ modernizacji i remontéw drég, ko-
niecznos¢ stosowania coraz nowszej technologii umozliwiajacej utrzymanie na wy-
sokim poziomie nawierzchni drég, bezawaryjnosci pojazddéw, a takze optymalne
zagospodarowanie czgs$ci miast i gmin na potrzeby parkingdw?®.

Biorac pod uwage sytuacje rynkowa, warto wskazac, iz od lat dziewigédziesig-
tych XX wieku wiekszo$¢ przedsiewzie¢ PPP w Unii Europejskiej, o Iacznej warto-
$ci 336 mld EUR, byla realizowana wlasnie w sektorze transportu®, a w 2020 roku
inwestycje PPP w sektorze transportu stanowily najwigksza grupe pod wzgledem
wartosci i liczby przedsiewzie¢”. W 2020 roku projekty transportowe byly domi-
nujaca grupg przedsiewzigé w formule PPP, jako 34% wszystkich realizowanych
projektow. Projekty sektora transportowego stanowily réwniez transakcje o naj-
wiekszej wartosci (4,9 mld EUR w poréwnaniu do 6 mld EUR w 2019 r.). Przy tym
zamknigcie finansowe w 2020 roku osiggnelo dziesi¢¢ projektéw transportowych
(w 2019 roku bylo to osiem projektow).

4 O tym w dalszej czesci rozdziatu. Warto nadmieniad, iz w Polsce optaty za pojedyncze
przejazdy wystepuja wytacznie w projektach autostradowych realizowanych na podsta-
wie umdw koncesyjnych o budowe i eksploatacje albo wytacznie o eksploatacje autostra-
dy. To wtasnie budowa autostrad w systemie koncesyjnym (na podstawie odrebnej od PPP
ustawy) stanowi grupe pierwszych inwestycji w formule szeroko rozumianego partnerstwa
publiczno-prywatnego. Inwestycje te realizowane sg na podstawie art. 37 Ustawy z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
(Dz.U.z2020r., poz. 2268).

5  J.Smiechowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne w sektorze drég - ocena dotychczasowych
doswiadczen i mozliwo$ci implementacji przez samorzqd terytorialny w Polsce, ,,Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 404, ,,Finanse Samorzadu
Terytorialnego”, s. 296-310.

6  Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 09/2018 ,Partnerstwa pub-
liczno-prywatne w UE - znaczne niedociggniecia i ograniczone korzysci”, s. 10, https://www
.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_09/SR_PPP_PL.pdf (dostep: 17.09.2021).

7  European PPP Expertise Centre, Market Update. Review of the European PPP Market in 2020,
European Investment Bank, Luxembourg 2021, https://www.eib.org/attachments/epec
/epec_market_update_2020_en.pdf (dostep: 17.09.2021).
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Rynek PPP w Unii Europejskiej koncentruje sie gtéwnie w Zjednoczonym Kré-
lestwie, Francji, Hiszpanii, Portugalii i Niemczech, ktére w latach 1990-2016 wdro-
zyly projekty o wartosci odpowiadajacej 90% calego rynku. Podczas gdy niektore
panstwa cztonkowskie zrealizowaly wiele projektéw PPP, jak na przyklad Zjed-
noczone Kroélestwo (ponad 1000 projektéw PPP o wartosdci prawie 160 mld EUR
w tym okresie) oraz Francja (175 projektéw PPP o wartosci prawie 40 mld EUR),
trzynascie z dwudziestu o$miu panstw czlonkowskich zrealizowalo mniej niz pie¢
projektéw PPP8. Do tych ostatnich nalezy réwniez Polska, gdzie typowe projekty
transportowe, takie jak budowa drog, linii tramwajowych, infrastruktury trans-
portu wodnego oraz transport zbiorowy, stanowig pojedyncze przyklady (o czym
w dalszej czesci rozdziatu). Formuta PPP wykorzystywana jest réwniez przy budo-
wie portow?, swiadczeniu ustug transportowych oraz budowie i eksploatacji par-
kingow. Wszystkie te przedsiewziecia postrzegane sg przez pryzmat ustug, jakie
maja by¢ dostarczane (ustuga przejazdu, ustuga przemieszczenia sie, ustuga zapar-
kowania). Ustuga ta ma by¢ dopasowana do potrzeb uzytkownikdéw, nie musi by¢
wylacznie dostarczana przez podmiot publiczny (jednostki samorzadu terytorial-
nego czy panstwo), szczegdlnie jesli bardziej efektywne jest §wiadczenie jej przez
partnera prywatnego. Dodatkowo PPP rozwija si¢ w tych obszarach ze wzgledu
na dwie gléwne przyczyny: po pierwsze — z powodu istniejgcej wcigz istotnej luki
infrastrukturalnej zwigzanej z brakiem sieci drég i autostrad oraz innej infra-
struktury transportowej, a po drugie — ze wzgledu na mozliwos¢ przeprowadze-
nia przedsiewziecia PPP z wynagrodzeniem partnera prywatnego, pochodzacym
z budzetu publicznego, ale poza wskaznikami zadluzenia.

Jako ze w Polsce obecnie rozwijaja si¢ w PPP gltéwnie trzy grupy szeroko rozu-
mianych przedsiewziec¢ transportowych: ustugi transportu zbiorowego, budowa
drég oraz budowa parkingéw, dalsza czes$¢ rozdzialu, poza kilkoma wyjatkami
(wiaty przystankowe, system rowerowy), zostanie poszerzona rowniez o te zagad-
nienia. Poza zakresem rozwazan pozostaja przedsiewzigcia polegajace na budowie
i eksploataciji sieci transportowych, takich jak pociagi czy przeprawy promowe,
ze wzgledu na brak takich doswiadczen w Polscel®. Na szczegolng uwage zastu-

8  Europejski Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 09/2018...

9  Cociekawe, z osiemnastu projektow transportowych dziesiec to projekty dotyczace wod-
nego transportu, w szczegdlnosci rozwijajacych sie portdw - zob. European PPP Expertise
Centre, Market Update...,s.5.

10 Por.inwestycje PPP w zakresie odcinka linii kolei duzych predko$ci Sud Europe Atlantique,
ktbra potaczy Paryz z potudniowo-zachodnia Francja. W 2011 roku zawarto umowe konce-
syjna, na podstawie ktérej konsorcjum Lisea bedzie operatorem linii przez pieédziesiat lat.
Koszt inwestycji, ktéry wynosi 7,8 mld EUR, podzielono miedzy trzy strony: partnera pub-
licznego, czylirzad Francji, samorzady i Unie Europejska, ktére wytozyty 3,8 mld EUR, fran-
cuskiego zarzadce infrastruktury RFF, ktory zainwestowat 1 mld EUR i konsorcjum, ktdore
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guje jedyny w naszym kraju projekt polegajacy na budowie Portu Zewnetrznego
w Porcie Gdynia.

Powyzsze grupy przedsigwzie¢ sa przewidziane do realizacji w coraz szer-
szym zakresie, czemu sprzyjaja znowelizowane przepisy Ustawy o z dnia 19 grud-
nia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym!!, Ustawa z dnia 21 pazdzierni-
ka 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi oraz Ustawa z dnia
11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych. Nie bez znaczenia sg rowniez
mozliwo$¢ pozabilansowego ujecia wynagrodzenia partnera prywatnego przy od-
powiedniej alokacji ryzyka oraz uzyskanie wyzszego standardu utrzymania in-
frastruktury przy postawieniu odpowiednich wymogdéw partnerowi prywatne-
mu i kontroli realizacji przedsigwziecia. Caly czas planowane s nowe projektu
w zakresie infrastruktury i uslug transportowych. Potencjalne projekty, pozosta-
jace obecnie na etapie wyboru doradcow albo opracowania oceny efektywnosci,
to miedzy innymil2:

« Budowa Centrum Przesiadkowego z parkingiem kubaturowym oraz obiek-
tem wielofunkcyjnym na placu Zawiszy Czarnego w Szczecinie — przedsie-
wzigcie obejmuje centrum przesiadkowe z dworcem autobusowym, parking
wielopoziomowy oraz czes$¢ komercyjng do wykorzystania przez partnera
prywatnego;

« Budowa drég powiatowych w powiecie puckim w formule PPP - przedmio-
tem projektu s3: rozbudowa okoto 12,2 km drogi powiatowej nr 1442 G na od-
cinku Celbowo - Brudzewo — Wejherowo oraz skrzyzowania znajdujace sie
na tym odcinku drogi powiatowej; przedsiewzigcie polozone jest na terenie
Gminy Miasta Wejherowo oraz Gminy Miasta Reda w powiecie puckim;

« Budowa stopnia wodnego Lubigz - jest to projekt rzagdowy planowany przez
Ministerstwo Infrastruktury, ktérego zakres obejmuje budowe stopnia wod-
nego Lubiaz, bedacego planowanym elementem zabudowy kaskadowej od-
cinka Odry swobodnie ptyngcej; realizacja inwestycji pozwoli na wydtu-
zenie odcinka drogi wodnej o parametrach klasy miedzynarodowej oraz
bedzie istotnym krokiem w kierunku wlaczenia Odrzanskiej Drogi Wodnej

pozyskato pozostate 3 mld EUR dzieki kredytom otrzymanym w bankach komercyjnych, EBI
i agencjach rzadowych. Konsorcjum sptacac bedzie kredyty z zyskow wypracowywanych
z optat od przewoznikdw korzystajacych z linii - £. Ku$, Francuzi testujq linie duzej pred-
kosci wybudowanq dzieki PPP, 2016, https://www.rynek-kolejowy.pl/wiadomosci/francuzi
-testuja-linie-duzej-predkosci-wybudowana-dzieki-ppp-77629.html (dostep: 9.09.2021).

11 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz.U. 2020 .,
poz. 711z pbzn.zm.).

12 Projekty zaprezentowano na podstawie danych z bazy projektéw planowanych do realiza-
cji w formule PPP, zamieszczonej w Bazie potencjalnych projektéw PPP, https://www.ppp
.gov.pl/baza-potencjalnych-projektow-ppp/ (dostep: 15.09.2021).


https://www.rynek-kolejowy.pl/wiadomosci/francuzi-testuja-linie-duzej-predkosci-wybudowana-dzieki-ppp-77629.html
https://www.rynek-kolejowy.pl/wiadomosci/francuzi-testuja-linie-duzej-predkosci-wybudowana-dzieki-ppp-77629.html
https://www.ppp.gov.pl/baza-potencjalnych-projektow-ppp/
https://www.ppp.gov.pl/baza-potencjalnych-projektow-ppp/
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do europejskiego systemu transportowego, w tym réowniez do sieci TEN-T;
budowa stopnia wodnego Lubigz umozliwi regularng i bezpieczng zegluge
z uprzemystowionych rejonéw Slaska do portéw morskich w Szczecinie i Swi-
noujsciu oraz portéw Europy Zachodniej, a takze przyczyni si¢ do poprawy
bezpieczenstwa powodziowego oraz umozliwi produkcje energii elektryczne;.

W tabeli zamieszczonej w zalaczniku nr 1 do niniejszej publikacji wskazano
przyktady juz zrealizowanych przedsiewzie¢ w sektorze transportowym!?3.

Zanim zostang omowione istotne kwestie zwigzane z projektami transporto-
wymi realizowanymi w formule PPP, warto uporzadkowa¢ najbardziej istotne za-
gadnienia zwigzane z partnerstwem, ktére beda pojawialy si¢ przy omawianiu po-
szczegdlnych inwestycji.

Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage, Ze obecnie (po kilku nowelizacjach)
ustawa o PPP dopuszcza realizacje przedsiewzie¢ koncesyjnych na podstawie Prawa
zamOwien publicznych. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o PPP zasadg jest, ze do wy-
boru partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje
sie przepisy Prawa zamowien publicznych w zakresie nieuregulowanym w usta-
wie o PPP. Jezeli jednak umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma spelnia¢
warunki okreslone w ustawie o umowie koncesji, zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy
o PPP, do wyboru partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym stosuje sie przepisy ustawy o umowie koncesji albo Prawa zaméwien pub-
licznych.

Powyzsza regulacja ma sprzyjac konczeniu postepowan rozpoczetych na bazie
zalozenia, ze przedsigwziecie bedzie miato charakter koncesyjny. Dotychczas takie
przedsigwziecia prowadzono na podstawie ustawy o umowie koncesji albo star-
szej ustawy o koncesji z 2009 roku. MieliSmy wowczas do czynienia z tzw. czystg
koncesja albo PPP w trybie koncesji (ktére obecnie réwniez jest mozliwe na pod-
stawie art. 4 ust. 2 ustawy o PPP). Zdarzaly si¢ jednak sytuacje, w ktérych prowa-
dzone postepowanie na wybdr partnera prywatnego w trybie koncesji konczyto
sie po negocjacjach innymi ustaleniami: okazywalo sie, ze uczestnicy postepowa-
nia nie sg gotowi na przejecie ryzyka ekonomicznego i projekt tracit swoj konce-
syjny charakter, a co za tym idzie — postepowanie prowadzone na podstawie usta-
wy o umowie koncesji (albo ustawy o koncesji z 2009 r.), w ktérym byt wybierany
partner prywatny, nalezalo uniewazni¢. Aby unikna¢ takich sytuacji, do ustawy
o PPP wprowadzono zasadg, ze nawet dla przedsiewzig¢cia majacego charakter kon-
cesyjny partner prywatny moze zosta¢ wybrany w jednym z trybéw, okreslonych
w Prawie zamoéwien publicznych. Ta regulacja zapewnia sektorowi publicznemu

13 Tabelazostata sporzgdzona na podstawie bazy danych przedsiewzie¢ prowadzonych przez
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, dostepnej na stronie www.ppp.gov.pl.


www.ppp.gov.pl
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poczucie bezpieczenstwa w zakresie wyboru trybu w postepowaniu na wybdr part-
nera prywatnego.

Warto zwrdci¢ uwage, ze postepowanie koncesyjne uregulowane jest mniej
formalnie niz tryby wyboru partnera prywatnego okreslone w Prawie zaméwien
publicznych. Daje to podmiotom publicznym dos$¢ duza swobode w prowadzeniu
procedury wyboru, ale z drugiej strony obarczone jest niebezpieczenstwem zbyt
swobodnego podejscia do przygotowania i wdrozenia zasad wspotpracy z partne-
rem prywatnym, ktéra moze trwaé nawet kilkadziesiat lat. Tego rodzaju niepra-
widlowosci wychwycita Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) po kontroli jednego przed-
siewziecia polegajacego na budowie parkingu podziemnego w formule koncesji.
Zwrocita ona migdzy innymi uwage na nastepujace kwestiel4:

« wzwigzku z realizacjg wyzej wymienionego przedsigwzigcia w koncesji na ro-
boty budowlanel> nie dokonano niezbednych aktéw starannosci dotyczacych
zweryfikowania jego zalozen, jak rowniez rozwigzan przyjetych w zawartych
w zwigzku z nim umowach, pod katem wykluczenia badz stwierdzenia moz-
liwosci wystepowania pomocy panstwa (pomocy publicznej) w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE;

« W postepowaniu o udzielenie koncesji naruszono zasady réwnego i niedys-
kryminacyjnego traktowania zainteresowanych podmiotéw, jak rowniez obo-
wigzek dziatania w sposob przejrzysty oraz z zachowaniem zasad uczciwej
konkurencji, ktore znajdowaly umocowanie w art. 6 ustawy o koncesji;

 niewystarczajaco dokladnie przedstawiono opis potrzeb i wymagan konce-
sjodawcy, do czego zobowigzywal art. 11 pkt 4 ustawy o koncesji;

« w umowie koncesyjnej nie zagwarantowano, ze platnosci koncesjodawcy
na rzecz koncesjonariusza nie doprowadzg do odzyskania catosci zwigza-
nych z wykonywaniem koncesji nakltadéw poniesionych przez koncesjona-
riusza, co bylo niezgodne z art. 1 ust. 3 ustawy o koncesji;

« postanowienia umowy koncesyjnej, zapewniajace koncesjonariuszowi uzy-
skiwanie przychodéw na okreslonym minimalnym poziomie, w tym réw-
niez przy braku uzyskania przez koncesjonariusza jakichkolwiek przycho-
doéw z prawa do korzystania i pobierania pozytkéw z przedmiotu koncesji
(parkingu), kolidowaly z wynikajacym z art. 1 ust. 3 zdanie drugie usta-
wy o koncesji wymogiem ponoszenia przez koncesjonariusza w zasadni-
czej czesci ryzyka ekonomicznego wykonania koncesji oraz przyczynialy sie
do zwiekszenia ryzyka powstania sytuacji, w ktdrej platno$¢ koncesjodawcy

14 Najwyzsza lzba Kontroli, Funkcjonowanie ptatnego parkowania w miastach. Informacja o wy-
nikach kontroli, Warszawa 2019, s. 17 i 56.

15 Projekt byt realizowany na podstawie poprzednio obowigzujgcej ustawy o koncesji na ro-
boty budowlane lub ustugi 2009 roku.
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na rzecz koncesjonariusza doprowadzi do odzyskania calosci poniesionych
przez niego nakladéw zwigzanych z wykonywaniem koncesji (co byloby nie-
zgodne z art. 1 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy o koncesji);

« w toku postepowania o udzielenie koncesji nierzetelnie przeprowadzono ne-
gocjacje, gdyz nie uwzgledniono w nich intereséw podmiotu publicznego,
na ogol akceptujac propozycje koncesjonariusza;

« w umowie koncesyjnej niewystarczajaco zabezpieczono interesy podmiotu
publicznego, co bylo niezgodne z art. 22 ust. 1 pkt 8 ustawy o koncesji.

Réwniez Sprawozdanie specjalne nr 09/2018 ,,Partnerstwa publiczno-prywatne

w UE - znaczne niedociggniecia i ograniczone korzysci” Europejskiego Trybuna-
tu Obrachunkowego!® podsumowuje kilkadziesiat lat dos§wiadczen panstw Unii
Europejskiej w zakresie realizacji przedsiewzig¢ transportowych (gtéwnie drog
i autostrad) w formule PPP. Gléwne konkluzje sprawozdania sg nastepujacel”:

« partnerstwa publiczno-prywatne umozliwialy organom publicznym doko-
nywanie zakup6w duzej infrastruktury w ramach jednego postepowania, ale
zwigkszaly ryzyko niewystarczajacej konkurencji, a wigc ostabialy pozycje
negocjacyjng instytucji zamawiajacych;

« udzielenie zaméwienia w ramach PPP zazwyczaj wymaga negocjacji doty-
czgcych aspektow, ktére w normalnych okolicznosciach nie wchodza w za-
kres tradycyjnych postepowan o udzielenie zamdéwienia; postepowania
w ramach PPP trwajg wiec dluzej niz w przypadku tradycyjnych projektow;
w przypadku czterech z dwunastu projektéw poddanych kontroli stwier-
dzono znaczne opdznienia — postgpowania o udzielenie zamdéwienia trwaly
od 5 lat do 6,5 roku;

+ podobnie jak w przypadku tradycyjnych projektow wiekszos¢ kontroli do-
tyczacych PPP wykazywala nieprawidlowosci polegajace na op6znieniach
podczas budowy lub znacznym wzroscie kosztow; ponadto niezbedna byta
dodatkowa kwota srodkéw publicznych w wysokosci prawie 1,5 mld EUR
w celu ukonczenia objetych kontrolg pieciu autostrad w Grecji i Hiszpanii,
z czego okolo 30% przekazala Unia Europejska (co odpowiadalo kwocie 422
mln EUR); Trybunal uwaza, ze kwota ta zostala wydana w sposéb niesku-
teczny, jezeli chodzi o osiagniecie potencjalnych korzyscis

o w Grecji koszt kilometra trzech ocenionych autostrad wzrést nawet o 69%,
przy czym jednocze$nie zakresy projektow zostaly zmniejszone nawet o 55%;
wynikalo to przede wszystkim z kryzysu finansowego oraz nieodpowied-
niego przygotowania projektéw przez partnera publicznego, co skutkowalo

16 Sprawozdanie specjalne nr 09/2018...
17 Tamze,s. 10-12.
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przedwczesnym i niewystarczajaco skutecznym zawarciem umow z prywat-
nymi koncesjonariuszami;

o duzy zakres, wysokie koszty i dlugi czas trwania typowych PPP dotyczacych
infrastruktury wymagaja szczegolnej starannosci; Trybunat stwierdzit jed-
nak, ze wczeéniejsze analizy opieraly sie na zbyt optymistycznych scenariu-
szach dotyczacych przyszlego zapotrzebowania na planowang infrastrukture
i jej wykorzystywania;

o trybunat zauwazyl jednak réwnoczesnie, ze w dziewieciu poddanych kontroli
ukonczonych projektach wykazano odpowiedni poziom obstugi i utrzymania
oraz potencjal do tego, by w pozostalym czasie trwania projektu utrzymano
je na tym samym poziomie;

« w przypadku wigkszosci skontrolowanych projektéw opcja PPP zostala wy-
brana bez przeprowadzenia wczesniejszej analizy poréwnawczej alternatyw-
nych opcji, na przyktad komparatora sektora publicznego, nie zostato zatem
wykazane, czy zapewniata ona najlepsza efektywno$¢ cenowa i ochrong inte-
resow publicznych, przy zagwarantowaniu réwnorzednych warunkéw dzia-
tania dla PPP i tradycyjnych zaméwien publicznych;

« podzial ryzyka miedzy partnerami publicznymi i prywatnymi byt czesto nie-
prawidlowy, niekonsekwentny i nieskuteczny, a wysokie stawki wynagrodze-
nia (do 14%) za kapital wysokiego ryzyka partnera prywatnego nie zawsze
odzwierciedlaly ponoszone ryzyko.

Z powyzszych wynikéw kontroli wynika, Ze w celu przeprowadzenia efektyw-
nego, przez co nalezy rozumie¢ skutecznego oraz opartego na zasadzie Value for
Money (por. podrozdzial 2.4), partnerstwa publiczno-prywatnego konieczne jest
opracowanie analiz w ramach oceny efektywnosci oraz przygotowanie rzetelnej
dokumentacji postgpowania na wybdr partnera prywatnego.

Ze wzgledu na to, ze wigkszo$¢ postepowan (w trybie wynikajacym z Prawa za-
moéwien publicznych albo w trybie koncesyjnym) przebiega w formule negocjacyj-
nej, niezbedne jest przeprowadzenie aktualizacji analiz z etapu przygotowawczego
w celu weryfikacji propozycji przekazywanych w toku negocjacji przez partneréow
prywatnych albo w inny sposéb uzasadnienie przyjetych (albo nieprzyjetych) roz-
wigzan, ktdre pojawily si¢ podczas spotkan w ramach postepowania. Stuza temu
réwniez nagrania, notatki z tur negocjacyjnych lub protokoty!s.

18 Por. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. Il, Warszawa 2021,
https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-II-Postepowanie-PPP
-wersja-2-0n.pdf (dostep: 18.09.2021).


https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-II-Postepowanie-PPP-wersja-2-0n.pdf
https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-II-Postepowanie-PPP-wersja-2-0n.pdf
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Kolejnym istotnym zagadnieniem jest wprowadzenie do ustawy o PPP (no-
welizacjg z 2012 rokul!®) regulacji art. 18a, ktéry stanowi implementacje decyzji
Eurostatu z 2004 roku20, méwiacej o tym, ze zobowigzania wynikajace z uméw
o partnerstwie publiczno-prywatnym nie wplywaja na poziom panstwowego dtu-
gu publicznego oraz deficyt sektora finanséw publicznych w sytuacji, gdy partner
prywatny ponosi wiekszos¢ ryzyka budowy oraz wiekszos¢ ryzyka dostepnosci
lub ryzyka popytu - z uwzglednieniem wpltywu na wymienione ryzyka takich
czynnikow, jak gwarancje i finansowanie przez partnera publicznego oraz aloka-
cja aktywoéw po zakonczeniu trwania umowy o PPP. To rozwigzanie prawne po-
zwala na ujecie transakeji PPP, pod pewnymi warunkami, w sposob neutralny dla
bilansu podmiotu publicznego, w przypadku gdy na partnera prywatnego bedzie
alokowane ryzyko budowy i co najmniej jedno z dwoch ryzyk: ryzyko dostepno-
$ci albo ryzyko popytu?2l.

Jakkolwiek nie powinno by¢ to jedyna motywacja do siegniecia po to narzedzie
realizacji zadan publicznych i takie ustrukturyzowanie przedsigwziecia nie jest
mozliwe przy kazdej inwestycji, jednak pozwala podmiotowi publicznemu na stra-
tegiczne planowanie inwestycyjne w dtuzszym horyzoncie czasowym i odcigzenie
budzetu publicznego w celu zrealizowania projektow inwestycyjnych, ktdre ze swo-
jej istoty nie mogg by¢ zrealizowane z udzialem partnera prywatnego, a sa niezbed-
ne ze wzgledu na konieczno$¢ zaspokojenia potrzeb publicznych.

W przypadku przedsiewziec¢ transportowych istotng role odgrywaja ryzyka
zwigzane z eksploatacja infrastruktury oraz standardem jej dostepnosci (szerzej
na ten temat w kolejnych podrozdziatach, poswieconych poszczegélnym przed-
siewzieciom), poniewaz ,,[...] ryzyko dostepnosci w przedsiewzieciach PPP zasad-
niczo wigze si¢ z konieczno$cig okreslenia pewnego standardu eksploatacyjnego,
definiujacego rodzaj, zakres i standard ustug §wiadczonych przez partnera prywat-
nego, a takze okreslajacego terminy wykonywania powierzonych mu obowiazkow.
Czescig standardu eksploatacyjnego bedzie takze zwykle okreslenie systemu kar

19 Artykut 18azostatdodany do ustawy o PPP 1 stycznia 2013 roku na podstawie art. 16 Usta-
wy z dnia 16 listopada 2012 r. o redukcji niektorych obcigzen administracyjnych w gospo-
darce (Dz.U.z2012r., poz. 1342).

20 Decyzja Eurostat nr 18/2004 z dnia 11 lutego 2004 r. - Eurostat, Treatment of public-private
partnerships and ESA95 Manual on government deficit and debt, https://ec.europa.eu/euros
tat/documents/1015035/2041337/Treatment+of+PPPs.pdf/af9e90e2-bf50-4c77-ala0-e042
a617c04e (dostep: 1.11.2020).

21 Por. M. Bitner, M. Wawrzyniak, Analiza. Wptyw zobowiqgzar finansowych zuméw o PPP na de-
ficyt budzetowy i dtug publiczny. Praktyczny przewodnik, Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju,
Warszawa, 2019, s. 15-19.


https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/2041337/Treatment+of+PPPs.pdf/af9e90e2-bf50-4c77-a1a0-e042a617c04e
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/2041337/Treatment+of+PPPs.pdf/af9e90e2-bf50-4c77-a1a0-e042a617c04e
https://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/2041337/Treatment+of+PPPs.pdf/af9e90e2-bf50-4c77-a1a0-e042a617c04e

220 Partnerstwo publiczno-prywatne w infrastrukturze transportowej

i obnizen wynagrodzenia partnera prywatnego w przypadku niedotrzymywania
przez niego okreslonych w standardzie wskaznikow”?22.

W celu zwiekszenia skali i efektywnosci inwestycji w formule PPP jako element
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju rzad polski w 2017 roku przyjat
Polityke Rzagdu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego?3, w kto-
rej wprost wskazano na PPP jako jedno z narzedzi realizacji ustug i rozwoju in-
frastruktury w celu utrzymania dotychczasowego tempa rozwoju infrastruktury,
ktére wymaga zaangazowania do 2030 roku kapitatu o wartosci 1,5 bln PLN24.
Ze wzgledu na brak mozliwosci dysponowania takimi §rodkami przez podmio-
ty publiczne konieczne jest pozyskanie do realizacji tych inwestycji srodkéw pry-
watnych.

Z punktu widzenia zarzadzania finansowego PPP zdejmuje z podmiotu pub-
licznego koniecznos$¢ angazowania srodkow publicznych na etapie projektowania,
budowy lub modernizacji danego obiektu infrastruktury transportowej. Umozli-
wia natomiast rozlozenie platnosci w czasie i uiszczanie ich na etapie eksploatacji
powstalej infrastruktury. Dzigki temu formula ta daje takze mozliwos¢ efektyw-
niejszego planowania wydatkéw budzetowych, strategicznego planowania inwe-
stycji oraz przeprowadzenia priorytetyzacji projektéw inwestycyjnych. Dla part-
neréw prywatnych zaangazowanie si¢ w przedsiewziecia realizowane w formule
PPP umozliwia uzyskiwanie dtugofalowych, stabilnych zrédet przychodéw, sprzy-
jajacych planowaniu dziatalnosci biznesowe;j.

Warto jednak pamietac, ze realizacja projektow PPP bardzo czesto niesie ze soba
wyzsze koszty niz prowadzenie inwestycji w sposéb tradycyjny. Jest to zwiaza-
ne z koniecznoscig pozyskania finansowania przez partnera prywatnego na dlugi
okres, a takze z wyplata mu wynagrodzenia za ustugi zarzadzania i utrzymania
infrastruktury. Uzyskanie roztozenia w czasie ptatnosci podmiotu publicznego
na rzecz partnera prywatnego wiaze si¢ z koniecznoscig poniesienia wiekszych
kosztow, zwigzanych chocby z kosztami finansowania przedsiewzigcia przez part-
nera prywatnego, inaczej niz w przypadku, gdyby projekt byl realizowany meto-
da tradycyjna, poprzez udzielenie zaméwienia publicznego?°. Ocena efektywnosci
formuly PPP dla przedsiewzigcia opiera si¢ na wskazniku Value for Money, czyli

22 Tamze,s. 17.

23 Polityka Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, Zatacznik
do uchwaty nr 116/2017 Rady Ministréow z dnia 26 lipca 2017 r. (RM-111-83-17) - dalej Poli-
tyka Rzadu ds. PPP.

24 Tamze,s. 3.

25 Por. M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Ko-
mentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 54.
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dodatkowej wartosci w stosunku do nawet wyzszych kosztow realizacji inwestycji
z udzialem partnera prywatnego26.

Ustawa o PPP w art. 3a przewiduje dla podmiotéw publicznych obowigzek spo-
rzadzenia oceny efektywnosci, ktdra pozwala zweryfikowaé, czy z perspektywy
interesu spolecznego bilans uzyskiwanych korzysci i ponoszonych kosztéw w ca-
tym okresie trwania przedsiewzigcia (wszystkie etapy, tj. zaprojektowanie, budowa,
utrzymanie i zarzadzanie) jest korzystniejszy dla realizacji projektu w formule PPP
w poréwnaniu do metody tradycyjnej, w ramach ktorej projekt jest realizowany
poprzez udzielenie zamdwienia publicznego tylko na roboty budowlane albo od-
rebnego zamoéwienia réwniez na utrzymanie drogi czy innej infrastruktury trans-
portowej (por. podrozdziat 2.5).

Partnerstwo publiczno-prywatne pozwala uzyska¢ warto$¢ dodang dla przed-
siewziecia realizowanego w tej formule, okreslang poprzez wzrost efektywnosci
powstalej infrastruktury czy $wiadczonych ustug lub krétszy czas realizacji okre-
slonych zadan. Aby to osiagna¢, niezbedna jest ocena efektywnosci przedsiewzie-
cia na jak najwcze$niejszym etapie przygotowan i rekomendacja optymalnego
ustrukturyzowania transakcji?’. Ponizsze przyklady prezentuja zakres, w jakim
efektywno$¢ oraz warto$¢ dodana wystepuja w zagranicznych i krajowych pro-
jektach transportowych.

5.2. Infrastruktura transportowa i partnerstwo
publiczno-prywatne w Wielkiej Brytanii

5.2.1. Potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury transportowej

W rozdziale czwartym okre$lono uwarunkowania aktywizacji idei partnerstwa
publiczno-prywatnego w Wielkiej Brytanii, podkreslajac szczegélnie elementy
zwigzane z odnowg miast. Drugi obszar analizowany w kontekscie doswiadczen
brytyjskich to infrastruktura transportowa. Jak podkreslono w rozdziale pierw-
szym, nie mozna utozsamia¢ partnerstwa publiczno-prywatnego z prywatyzacja,
ta ostatnia jest bowiem silnie zwigzana z podstawami ideologiczno-polityczny-
mi, dgzeniem do ograniczenia roli panstwa w gospodarce i dostarczaniu ustug.

26 Por. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. |, https://www.ppp.gov
.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-I-Przygotowanie-Projektow-PPP-wersja-2-0
.pdf (dostep: 18.09.2021).

27 Por. A. Koztowska, Analiza potrzeb i wymagan a PPP, cz. 1i 2, ,Przetargi Publiczne” 2021,
nr5i6.
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Zmiany polityczne bardzo wplynely na polityke gospodarczg Wielkiej Brytanii,
w szczegolnosci w zwigzku z objeciem funkcji premiera przez Margaret Thatcher
w 1979 roku. Stwierdzono, Ze panstwo nie musi by¢ dostarczycielem pewnych
ustug, ktore wezesniej uznawano za publiczne, moze sprzeda¢ przedsigbiorstwa
panstwowe i pozby¢ si¢ obowigzkéw i odpowiedzialnosci z tym zwigzanych. Bez
watpienia wplyw na to podejscie, poza kwestiami ideologicznymi, miaty proble-
my gospodarcze wywolane kryzysem lat siedemdziesigtych i koniecznoscig dra-
matycznego ograniczenia wydatkow budzetowych. Do spektakularnych prywaty-
zacji doszto w latach osiemdziesigtych - sprzedano British Airways i The British
Airports Authority, nastepnie linie autobusowe, kolejowe, promowe, sprywaty-
zowano takze dostarczanie mediéw (gazu, pradu i wody). Problemy finansowe
budzetu spowodowaly takze wyrazne ograniczenie budowy infrastruktury pub-
licznej, miedzy innymi drog. Zaniepokojeni przedsiebiorcy budowlani lobbowali
za wzmozeniem aktywnosci w tym zakresie, co mialo takze przynies¢ pozytywne
i dlugoterminowe konsekwencje gospodarcze. Konserwatywny rzad zapropono-
wal w 1989 roku wydatki rzedu 12 mld GBP na rozw¢j drdg, a jednoczesnie wspart
pomyst rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w odniesieniu do infrastruk-
tury transportowe;j28. Ten obszar byl wiec jednym z pierwszych w ramach rozwo-
ju PPP. Przed 1992 rokiem, czyli formalnym wprowadzeniem PFI, zastosowano
PPP do realizacji dwoch mostéw (The Queen Elizabeth Bridge — Dartford cros-
sing, Severn Crossing).

Private Finance Initiative w odniesieniu do projektowania, budowy, finanso-
wania i eksploatacji drog oparta byla na systemie koncesyjnym, najczesciej doty-
czyla okresu trzydziestu lat2?. Jako zalety wskazywano wykorzystywanie lepszych
(drozszych) materialéw budowlanych i innowacyjnych rozwigzan, aby zaoszcze-
dzi¢ na przyszlych kosztach utrzymania30. Strona publiczna placita za ,,dostep-
no$¢” drog3l, nie miata wigc potrzeby $cistego analizowania kosztow ich budowy.
W bazie danych znalazto si¢ ponad trzydziesci projektéw PFI zwigzanych z trans-
portem. Koncentrowaly si¢ one przede wszystkim na budowie i utrzymaniu drég,
a najdtuzszy okres, na jaki zawarto umowe to 46 lat (autostrada M6).

28 D.Whitefield, Private Finance Initiative, the commodification and marketisation of education,
»Education and Social Justice” 1999, vol. 1, s. 2-13.

29 E.H.Klijn, J. Edelenbos, M. Hughes, Public-private partnership: A two-headed reform. Acom-
parison of PPP in England and the Netherlands, [w:] C. Pollitt, S. V. Thiel, V. Homburg, S. Van
Thiel (red.), New public management in Europe, Palgrave Macmillan, London 2007, s. 71-89.

30 L.Haynes, N. Roden, Commercialising the management and maintenance of trunk roads
in the United Kingdom, ,,Transportation” 1999, vol. 26, no. 1, s. 31-54.

31 National Audit Office, Managing the relationship to secure a successful partnership in PFl pro-
jects, London 2002.



Infrastruktura transportowa i partnerstwo publiczno-prywatne w Wielkiej Brytanii 223

We wczesnych projektach PFI w Wielkiej Brytanii wystepowalo wiele przypad-
kéw nadmiernych, nieoczekiwanych zyskow dla partneréw prywatnych, a tym sa-
mym zmniejszonych dochodéw publicznych32. Z dokumentéw parlamentarnych
wynikalo, ze PFI byly lepszg ofertg dla inwestoréw prywatnych niz dla podatni-
kow33. Stalo sie to przyczyng opisywanych w rozdziale czwartym przeksztalcen
warunkow stosowania PFI.

5.2.2. Studium przypadku - Most Skye PFI

Szczegblng cechg projektow transportowych bylo przeniesienie na odbiorcéw
- uzytkownikéw opflat (bezposrednio lub posrednio) za korzystanie z infrastruk-
tury. Budzilo to wiele niezadowolenia spotecznego, a czasem prowadzilo nawet
do zakonczenia projektu przed wyznaczonym czasem. Tak bylo przy budowie mo-
stu Skye. Byt to pierwszy oficjalny projekt PFI. Negocjacje i przygotowania prowa-
dzono juz wcze$niej, a samg umowe podpisano w 1992 roku. Most oddano do uzyt-
ku w pazdzierniku 1995 roku (tabela 5.1).

Tabela 5.1. Metryczka projektu Most Skye PFI

Nazwa projektu Skye Bridge PFI
Lokalizacja Wielka Brytania, Szkocja, Skye
Podstawa prawna PFI
Podmiot publiczny Highland Regional Council (Scottish Office Development
Department)
Podmiot prywatny Skye Bridge Tolls Limited
Warto$¢ naktaddw 23,6 mln GBP naktady partnera prywatnego (kredyty bankowe
inwestycyjnych lub ustug |iinne)
brutto 12 + 3 mln GBP naktadéw partnera publicznego
Zrbdta finansowania Kredyty bankowe, subsydia rzagdowe
Model i szczegbty PFI, wynagradzanie partnera prywatnego za wybudowanie mostu,
wynagrodzenia pobieranie optaty za przejazd na rzecz partnera prywatnego
Data wszczecia 1989r.
postepowania
Data podpisania umowy | Grudzief 1991r.

32 R.McQuaid, Factors and “illusions” influencing the choice of PFI-type public private partner-
ships, ,World Journal of Entrepreneurship, Management and Sustainable Development”
2019, vol. 15, no. 3,s.222-238.

33 House of Commons, Committee of Public Accounts, Lessons from PFl and other projects,
Forty-fourth Report of Session 2010-12, HC 1201, Stationery Office, London 2011, https://
publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmpubacc/1201/120102.htm (dostep:
20.09.2021).
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Tabela 5.1 (cd.)
Nazwa projektu Skye Bridge PFI

Data zakonczenia Pazdziernik 1995 .
budowy mostu

i rozpoczecie fazy
utrzymania i zarzadzania

Pierwotna data 2019 . lub wczesniej

zakonczenia

Okres umowy 27 lat lub wcze$niej, gdy podmiot prywatny uzyska wynagrodzenie
w kwocie 24 mln GBP

Status realizacji Zakonczony w 2005 r.

Ryzyko po stronie Ryzyko polityczne, spoteczne, gospodarcze

publicznej

Ryzyko po stronie Ryzyko: 1) projektowania i budowy, 2) pozyskania finansowania

prywatnej dla catego przedsiewziecia, 3) popytu na przejazd

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie National Audit Office, The Scottish
Office Development Department, The Skye Bridge, Report HC 51997/98.

Specyfika tego projektu byto zmonopolizowanie mozliwosci dostania sie na wy-
spe Skye, poniewaz otwarcie mostu faczyto si¢ z zamknieciem przeprawy promo-
wej. Podmiot publiczny oczekiwat korzysci gospodarczych i spotecznych (przede
wszystkim wzrostu ruchu turystycznego do Skye), rozwoju lokalnych przedsig-
biorstw i zwiekszenia wymiany handlowej. Ponadto spodziewano sie, ze poprawa
dostepnosci ekonomicznej spowoduje intensyfikacje zabudowy gruntéw w pobli-
zu wjazdu na most. Krétkoterminowo oczekiwano negatywnych konsekwencji
zwigzanych ze wzrostem poziomu bezrobocia na skutek zamkniecia potaczen pro-
mowych i utrudnien dla pieszych. Badania przeprowadzone pod koniec lat dzie-
wiecdziesiatych nie potwierdzaly jednoznacznie korzysci, nie obserwowano wy-
raznego zwigkszenia zainteresowania turystycznego tym obszarem ani rozwoju
przedsiebiorstw34.

Most stat si¢ jednak stynny w negatywnym sensie, koszt jego budowy oszaco-
wano na 23,6 mln GBP, przewidywano, Ze partner prywatny odzyska je dzieki
oplatom za przejazd w okresie 14-18 lat. Kwota za przejazd uznana zostala przez
mieszkancoéw za najwyzsza w Europie i z tego powodu bardzo negatywnie oce-
niano to przedsiewziecie3>. Ponadto podmiot publiczny ponidst strate w wyniku
zamkniecia przewoznika promowego Caledonian MacBrayne. Naciski spoteczne
spowodowaly obnizenie ceny uzytkowania mostu w przypadku zakupu biletow

34 DTZ Pieda Consulting, Skye Bridge: Socio-Economic Impact Evaluation, Scottish Executive,
Edinburgh 1999.

35 R.W. McQuaid, M. Greig, The bridge to Skye, Scotland. Bridging islands: The impact of fixed
links, ,,Acorn Press” 2007, s. 189-206.
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wielokrotnego jego przekraczania. W 2005 roku, po dziewiecioletniej kampanii
niepostuszenstwa obywatelskiego i prawnych sprzeciwéw wobec optat drogowych,
szkocki rzad oglosit, ze wykupil kontrakt PFI za 27 mln GBP3¢.

Mozna uznad, ze bezposredni cel projektu zostal osiggniety — w efekcie inwe-
stycji poprawiono dostepnos¢ komunikacyjng wyspy Skye i wybudowano obiekt
atrakcyjny turystycznie.

O mocnych stronach analizowanego projektu stanowity nastepujgce czynniki:

o z analiz przedrealizacyjnych wynikalo, ze polaczenie mostem wyspy Skye

z ladem przyczyni si¢ do rozwoju ekonomicznego i spotecznego, pozwoli za-
oszczedzi¢ czas, co bedzie miato wymiar finansowy;

« ze strony prywatnej zaangazowal sie profesjonalny podmiot;

« oczekiwano, ze most stanie si¢ takze atrakcja turystyczna.

Stabe strony projektu to:

« ryzyko spoteczne ze wzgledu na koszty dla spolecznoscilokalnej, w szczegél-

nosci pieszych, zatrudnionych u przewoznika promowego;

« duze uzaleznienie powodzenia projektu od koniunktury gospodarczej i tu-

rystyki;

o calkowity koszt projektu znacznie przekroczyl koszt budowy mostu, ocenia-

ny na 15-20 mln GBP;

« konfliktogennos¢ projektu.

Projekt uwidocznit problemy, ktére pojawialy si¢ w ramach PFI transporto-
wych. Koszty budowy infrastruktury byly wysokie, wedlug ocen specjalistow po-
niesione wydatki ze strony publicznej na rzecz prywatnej znacznie przekroczyty
koszt, ktéry bylby poniesiony bez PFI. Wyrazna byla nieche¢ spoteczna do opta-
cania przejazdu przez most, a silne niezadowolenie spowodowalo koniecznos¢ re-
akeji strony publicznej.

5.2.3. Studium przypadku - London Underground PPP

Miedzy czerwcem 1997 a lutym 1999 roku rzad Wielkiej Brytanii i London Re-
gional Transport przeprowadzili szeroko zakrojong debate na temat przyszlosci
londynskiego metra. Przeanalizowano wiele mozliwosci i stwierdzono, ze typowe
zarzadzanie przez podmiot publiczny nie jest najlepszym rozwigzaniem, poniewaz
stale sg problemy finansowe, brakuje stabilnosci ekonomicznej, a z drugiej strony
metro jest niezbedne, wigc nalezy poszuka¢ nowego podejscia. Zaleglo$ci w inwe-
stycjach oficjalnie szacowano na 1,2 mld GBP, wynikaty one z ,,[...] historycznego
niedoinwestowania w aktywa, ktore skutkuje degradacja ustug lub dodatkowymi

36 Tamze.
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kosztami biezgcymi”37. Stwierdzono, ze partnerstwo publiczno-prywatne jest naj-
lepszym instrumentem do zmian i w marcu 1998 roku oficjalnie ogloszono zamiar
jego zastosowania. Ze wzgledu na doswiadczenia czterech projektow PFI, ktore do-
tyczyly wybranych elementdw infrastruktury londynskiego metra (m.in. dostar-
czenie i utrzymywanie pociaggéw linii Northern Line), uznano, ze ta formuta moze
mie¢ charakter uzupelniajacy, a nie zasadniczy i wybrano forme standardowego
PPP. Oczekiwano wigkszej stabilnosci finansowej, ktorg miat zapewnic angazujacy
si¢ dlugoterminowo partner prywatny, ponadto partner ten miat zaja¢ sie utrzyma-
niem infrastruktury na odpowiednim poziomie technicznym, natomiast partner
publiczny mial by¢ odpowiedzialny za ruch na poszczegélnych liniach. Potencjalni
oferenci mogli zaproponowac¢ swoje ceny ustug transportowych jedynie na okres
pierwszych 7 lat i 6 miesiecy od transakcji. Wynikato to z ograniczonej ilosci in-
formacji i braku doswiadczenia w projektach o takiej skali i ztozonosci. Oferenci
wiedzieli, ze w przypadku wygrania przetargu beda mogli korygowa¢ swoje zato-
zenia w trakcie trwania projektu. Samo przygotowanie wyboru partnera prywat-
nego kosztowalto podmioty publiczne okoto 455 mln GBP, byl w tym zawarty tak-
ze zwrot kosztow poniesionych przez oferentéw38.

Propozycje zainteresowanych przedsiebiorcow zawieraty szacunkowe koszty
modernizacji londynskiego metra, a takze koszt finansowania ze zrédet obcych.
Od inwestoréw prywatnych zamierzano uzyskac okoto 725 mln GBP (oczekiwa-
na stopa zwrotu 18-20% rocznie), a od kredyto- i pozyczkodawcéw okoto 3,8 mld
GBP (gwarancje odzyskania co najmniej 95% pozyczonego kapitatu, oprocento-
wanie na zasadach ogdlnych dla spélek o ,niskiej ocenie inwestycyjnej”). Ocenia-
no, ze takie finansowanie jest drozsze niz bezposrednie pozyczki rzadowe o oko-
to 450 mln GBP%. Przewidziano takze refinansowanie poprzez emisje obligacji.
Udziatl sektora publicznego w projekcie mial wynosi¢ poczatkowo 30% i wzrastaé
z czasem do 40%. W roli jego reprezentanta dziatata spétka London Underground
Limited, ktdra byla wlascicielka systemu, odpowiedzialng za bezpieczenstwo, pra-
codawca dla maszynistow, personelu stacji oraz kontrolerow.

Decyzja o wykorzystaniu PPP miala charakter polityczny, wiele bylo gtosow
sprzeciwu, mowigcych o braku uzasadnienia ekonomicznego. Wtadze Londynu
takze byly przeciwne - uwazaty, ze mozna zapewni¢ finansowanie niezbednych
prac przez emisj¢ papierow wartosciowych. Zbadano Value for Money projektu, aby
sprawdzi¢, czy PPP bedzie lepszg alternatywa niz finansowanie ze srodkéw pub-
licznych. Wykreowano Komparator Sektora Publicznego i poréwnano rozwigzania

37 L.Butcher, London Underground PPP: background, House of Commons Library SN 1307/2012,
s.3.

38 National Audit Office, London Underground PPP: Were they good deals?, June 2004, s. 5.
39 Tamze.
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- wedlug National Audit Office (NAO) metodyka byta prawidfowa, a ocena ofert
zfozonych przez sektor prywatny doktadna i wyczerpujaca, natomiast jednoczes-
nie zgloszono uwagi zwigzane z wysokim poziomem niepewnosci wyliczen, wy-

nikajacym z czasu (trzydziesci lat), braku szczegdélowych informacji o kosztach
eksploatacji i zasadach finansowania“.

Tabela 5.2. Metryczka projektu London Underground PPP

Nazwa projektu

London Underground PPP

Lokalizacja

Wielka Brytania, Londyn

Podstawa prawna

PPP

Podmiot publiczny

London Regional Transport

Podmiot prywatny

Metronet, Tube Lines Ltd.

Warto$¢ naktadow
inwestycyjnych lub ustug
brutto

Planowano 15,7 mld GBP w ciggu 30 lat

Zrédta finansowania

Kredyty bankowe, subsydia rzadowe

Model i szczegdty
wynagrodzenia

Wynagradzanie partnera prywatnego z optat uzytkownikow

Data wszczecia 2000 .
postepowania
Data podpisania umowy 2002/2003

Data zakonczenia
modernizacji

Planowano poczatkowo 15 lat od rozpoczecia, potem 22 lata

Pierwotna data zakonczenia

2032/2033

Okres umowy

30 lat

Status realizacji

Zakonczony w 2010 r. przez objecie wtasnoscig przez podmiot
publiczny

Ryzyko po stronie publicznej

Ryzyko polityczne, spoteczne, gospodarcze

Ryzyko po stronie prywatnej

Ryzyko: 1) pozyskania finansowania dla catego
przedsiewziecia, 2) popytu na ustugi transportowe

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Transport, Local Government and the Regions
Committee special report, London Underground, HC 387/2002, https://publications.parlia
ment.uk/pa/cm200102/cmselect/cmtlgr/387/38703.htm (dostep: 21.08.2020); L. Butcher, London

Underground PPP: background, House of Commons Library SN 1746/2012.

Ostatecznie podpisano trzy trzydziestoletnie kontrakty na modernizacje me-
tra w ramach PPP, partnerami prywatnymi zostali Metronet BCV i Metronet SSL

40 Transport, Local Government and the Regions Committee special report, London Undergro-
und, HC 387/2002, s. 27-28, https://publications.parliament.uk/pa/cm200102/cmselect/cm
tlgr/387/38703.htm (dostep: 21.08.2020).


https://publications.parliament.uk/pa/cm200102/cmselect/cmtlgr/387/38703.htm
https://publications.parliament.uk/pa/cm200102/cmselect/cmtlgr/387/38703.htm
https://publications.parliament.uk/pa/cm200102/cmselect/cmtlgr/387/38703.htm
https://publications.parliament.uk/pa/cm200102/cmselect/cmtlgr/387/38703.htm
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(znane tgcznie jako konsorcjum Metronet) oraz Tube Lines Ltd. Podmiot publiczny
oczekiwal, ze w ramach PPP podmioty prywatne zrealizuja inwestycje o wartosci
16 mld GBP w ciagu nastepnych pietnastu lat, a PPP da oszczednosci w wysoko-
$ci okolo 4 mld GBP. Pojawil si¢ problem potencjalnej pomocy publicznej, ponie-
waz Tube Lines mialy gwarancje otrzymania zwrotu 90% poniesionych kosztow,
nawet gdyby nie osiggnieto sukcesu, a wykorzystano ten zapis do zabezpieczenia
pozyczki w wysokosci 11,4 mln GBP od Banku Szkocji. Zwrdcono si¢ do Komisji
Europejskiej, ktora wydata opinig, ze nie jest to przypadek niedozwolonej pomocy
publicznej. Juz na poczatku pojawily sie problemy z finansowaniem — Metronet nie
byt w stanie pozyska¢ wystarczajacego finansowania do stycznia 2003 roku, Tube
Lines takze zglosilo swoje problemy. Ostatecznie z Tube Lines podpisano umowe
w grudniu 2002 roku, a z Metronetem w kwietniu 2003 roku.

W czerwcu 2004 roku NAO opublikowalo dwa raporty dotyczace PPP lon-
dynskiego metra. Zastanawiano si¢ w nich, czy byl to dobry wybér, podkreslo-
no niepewnos¢ co do przysztosci, ztozonos¢ probleméw, jednoczesnie wskazano,
ze w toku dlugich negocjacji zmienily si¢ zakladane poczatkowo warunki i pod-
kredlono, ze po 7,5 roku beda: ponownie okreslana cena, przeprowadzane testy
oszczednosci i efektywnoscil. Prace modernizacyjne rozpoczely sie z dwuletnim
opdznieniem, oceniano, Ze nie zakonczg sie po pietnastu latach, jak planowano
pierwotnie, a po dwudziestu dwoch latach. Corocznie publikowano raporty doty-
czace funkcjonowania londynskiego metra. Jeszcze w raporcie 2007/2008 pozy-
tywnie oceniono efekty, w szczegdlnosci poprawe sprawnosci i standardu ustug,
wiekszg czgstotliwos¢ kursowania pociagow, oszczgdnos¢ czasu pasazerow#2. Jed-
nakze podmioty prywatne mialy bardzo powazne problemy finansowe, w maju
2007 roku Metronet przyznal, ze spodziewa sie przekroczenia wydatkéw o ponad
1 mld GBP#3. Ze wzgledu na brak mozliwosci uzyskania niezbednego finansowania
w lipcu 2007 roku wprowadzono zarzad komisaryczny. Szacowano, ze rzad zaplaci
1,7 mld GBP na pokrycie 95% gwarancji sektora publicznego dla wierzycieli firmy
i kolejne 300 mln GBP kosztéw administracyjnych#4. Zaczeto poszukiwac przed-
siebiorcy, ktory bytby w stanie przeja¢ obowigzki Metronetu w PPP, ostatecznie
Transport for London, podmiot publiczny, przejal majatek i obowigzki partnera
prywatnego, ale stwierdzono brak 2,5 mld GBP na dalsze prace modernizacyjne.

41 National Aufdit Office, London Underground PPP...

42 Transportfor London, London Underground PPP report 2007/08H, section 3.1, https://tfl.gov
.uk/info-for/media/press-releases/2009/january/tube-public-private-partnership-ppp-an
nual-report-published (dostep: 21.08.2020).

43 L.Butcher, London Underground PPP: background, House of Commons Library SN 1746/2012,
s.9.

44 Tamze,s. 11.
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Drugi partner prywatny takze miat problemy finansowe i ostatecznie w 2010 roku
zostal przejety przez podmiot publiczny, co spowodowalo, ze PPP stracilo racje
bytu. Do 2010 roku wymieniono 26,6 km toréw, wyremontowano dwadziescia
pie¢ schodéw ruchomych, wymieniono dwie windy i zmodernizowano dwadzies-
cia trzy stacje. Szacunki catkowitego kosztu PPP byly zréznicowane, ale wszystkie
wskazujg na znaczne straty srodkéw publicznych.

Wryniki projektu wskazuja, ze nastgpila poprawa jakosci i dostepnosci ustug
transportowych, ale nie dokonczono prac. W efekcie inwestycji i przejecia jej przez
podmiot publiczny calos¢ kosztéw poniesli brytyjscy podatnicy.

Mocne strony analizowanego przedsiewziecia:

« zanaliz przedrealizacyjnych wynikalo, ze projekt ma szans¢ powodzenia;

o ze strony prywatnej zaangazowaly sie profesjonalne podmioty;

o realizacja modernizacji londynskiego metra byla koniecznoscia.

Stabe strony projektu to:

« ryzyko gospodarcze i polityczne na bardzo wysokim poziomie;

o duze uzaleznienie powodzenia projektu od dostarczenia finansowania;

o duze uzaleznienie powodzenia projektu od prawidtowego zarzadzania;

« brak mozliwosci szczegétowych wyliczen kosztéw modernizacji i finan-

sowania.

Projekt wskazal problemy, ktére pojawialy sie w ramach bardzo duzych przed-
siewzie¢. Koszty byly trudne do wyliczenia, nawet przestrzeganie wszystkich za-
sad i reziméw formalnych na etapie przygotowania PPP nie uchronito od kleski
w postaci przejecia przez podmiot publiczny.

5.3. Partnerstwo publiczno-prywatne
w przedsiewzieciach transportowych w Polsce

5.3.1. Specyfika projektow drogowych

Doswiadczenia zwigzane ze stosowaniem formuly PPP w sektorze transportu
sa w Polsce ograniczone, cho¢ jest ona realizowana juz od kilkunastu lat. Obej-
muja one przedsiewziecia polegajace na wybudowaniu lub remoncie infrastruk-
tury drogowej oraz jej utrzymaniu lub zarzadzaniu w dtugim okresie. Za finan-
sowanie projektu odpowiedzialny jest najczesciej partner prywatny, a podmiot
publiczny ponosi roczng oplate za nalezyte $wiadczenie ustug zgodnych z umowa
WD. Khoteeva, Public-private partnerships: A solution for infrastructure deve-

lopment in the UK? Case study of the London Underground public-private partnership proje-
ct, ,International Review of Management and Marketing” 2017, vol. 7, no. 1, s. 300-308.
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o partnerstwie publiczno-prywatnym (wynagrodzenie z budzetu podmiotu pub-
licznego, zwane ,,oplata za dostepnos$¢” - podrozdzial 2.2).
W zakresie pozostalej infrastruktury (parkingi, transport zbiorowy) w wigk-
szo$ci wystepuja projekty male4®, typu koncesyjnego. Wyjatkiem sg duze przed-
siewziecia polegajace na budowie i utrzymaniu wiat przystankowych: projekt do-
tyczacy sfinansowania, zaprojektowania, budowy i utrzymania linii tramwajowej
KST (Krakowski Szybki Tramwaj), etap IV w Krakowie, czy bedacy w trakcie po-
stepowania na wybor partnera prywatnego projekt budowy Portu Zewnetrznego
w Porcie Gdynia?’.
W typowych projektach drogowych realizowanych w formule PPP dwa z trzech
podstawowych ryzyk wystepujacych w projekcie, czyli ryzyko budowy i ryzyko
dostepnosci, sa ryzykami alokowanymi po stronie prywatnej. Alokacja trzecie-
go z gltéwnych ryzyk - ryzyka popytu - jest uzalezniona od tego, czy pobor optat
od uzytkownikdéw jest mozliwy (technicznie i prawnie) i zasadny (finansowo i spo-
tecznie). W Polsce, jak juz wczesniej wspomniano, przeniesienie ryzyka popytu
na strone prywatng jest mozliwe wylacznie w przypadku autostrad, gdzie obowig-
zuje system oplat rzeczywistych, w ktérych wynagrodzeniem koncesjonariusza
sa wplywy z oplat dokonywanych na bramkach przez uzytkownikéw. Wysokos¢
oplat ustala koncesjonariusz (zgodnie z ograniczeniami zawartymi w umowie kon-
cesyjnej). W takim systemie funkcjonuje na przykiad odcinek autostrady Nowy
Tomys$l - Konin4.
Przy projektach drogowych wystepuje jednak najczesciej system optat za do-
stepnos¢, gdzie wynagrodzeniem partnera prywatnego jest wyplacana ze srodkéw
publicznych przez caly czas trwania umowy o PPP tzw. oplata za dostepnosé, wy-
liczona jako wynagrodzenie za utrzymanie drogi w okreslonym standardzie tech-
nicznym, niekiedy uzalezniona réwniez od liczby przejezdzajacych uzytkowni-
kow (tzw. oplaty ukryte shadow tolls, wyplacane z budzetu podmiotu publicznego
na podstawie liczby faktycznie przejezdzajacych samochodéw). W przypadku opta-
ty za dostepno$¢ ryzyko popytu pozostaje po stronie publicznej, wytacznie w przy-
padku oplat ukrytych to ryzyko jest dzielone pomiedzy strony umowy o PPP.
Wydawac¢ by sie zatem moglo, ze projekty drogowe w formule PPP przypo-
minajg inwestycje realizowane w formie tradycyjnego zamoéwienia publicznego:
46 Wedtug metodologii zastosowanej przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej sa to
projekty o wartosci naktaddw inwestycyjnych (albo wartosci ustug w przypadku koncesji
na ustugi) 40 mln PLN - Raport rynku PPP 2009 - Il kw. 2021, https://www.ppp.gov.pl/media
/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-II-kw-2021.pdf (dostep: 20.09.2021).

47 Szerzejnatemat tych przedsiewzie¢ w dalszej czesci rozdziatu.

48 A. Gyra, A2: Jedna autostrada i dwa systemy rozliczen z panstwem, 2015, https://www.ryn

ekinfrastruktury.pl/wiadomosci/a2-jedna-autostrada-i-dwa-systemy-rozliczen-z-panstw
em-50736.html (dostep: 25.05.2021).
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i w jednym, i w drugim modelu wynagrodzenie pochodzi w catosci z budzetu
podmiotu publicznego. W rzeczywistosci tak nie jest, poniewaz w przypadku PPP
finansowanie etapu inwestycyjnego (budowy badZ modernizacji) pozostaje po stro-
nie prywatnej - to partner prywatny ma pozyska¢ srodki na realizacje inwestycji
i sfinansowac jej przeprowadzenie. Podmiot publiczny nie wyptaca wynagrodzenia
partnerowi prywatnemu wczesniej niz po oddaniu drogi do uzytkowania i nigdy
nie jest to jednorazowa zaptata za wykonane roboty budowlane.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o PPP wynagrodzenie partnera prywatnego jest
uzaleznione od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej dostepnosci powstalej
infrastruktury (w tym przypadku drogi), wyplacane jest zatem partnerowi pry-
watnemu cyklicznie (co miesigc albo co kwartal), w zaleznosci od tego, czy w ra-
mach utrzymania partner prywatny zachowuje przewidziane umowg o partner-
stwie publiczno-prywatnym standardy utrzymania. Obejmuje to tzw. zmienng
czg$¢ oplaty za dostepnos¢ (w przypadku gdy partner prywatny nie zachowuje
okreslonych standardéw, niewlasciwie eksploatuje infrastrukture badz ociaga si¢
z naprawami albo usunieciem awarii) oraz stalg czes$¢ oplaty za dostepnosé, doty-
czaca zwrotu nakltadéw poniesionych na realizacje przedsiewziecia (tego poczatko-
wego sfinansowania realizacji robot budowlanych), a takze poniesionych kosztow
finansowych (w zwigzku z pozyskaniem finansowania przez partnera prywatnego).
Czes$¢ wynagrodzenia zostaje zatem ujeta jako wydatek biezacy (tzw. OPEX - ope-
rational expenditures), zawierajacy koszty swiadczonej ustugi utrzymania powstalej
infrastruktury, a czes$¢ jako wydatek majatkowy (tzw. CAPEX - capital expenditu-
res) z perspektywy klasyfikacji budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Warto przy okazji wspomnie¢ o wkladzie wlasnym, jaki podmiot publiczny
przekazuje na cele realizacji przedsiewziecia, co jest dopuszczalne na podstawie
art. 9 ustawy o PPP. W przypadku projektéw drogowych albo inwestycji zwigza-
nych z zagospodarowaniem pasa drogowego sa to przede wszystkim nierucho-
mosci (albo dzierzawa pasa drogowego). Podmiot publiczny moze wnie$¢ rowniez
wklad wlasny w formie doptaty do ustug $wiadczonych przez partnera prywat-
nego, na przyklad pokrywania czesci kosztéw dziatalnosci operatora okreslo-
nej infrastruktury (m.in. w przypadku drogi publicznej, w formie doplat do ceny
za przejazd droga dla okre$lonej kategorii uzytkownikéw)4°. Catosciowo ponoszo-
ne w czasie obowigzywania umowy doptaty moga stanowic istotng czes$¢ wydat-
koéw na realizacje przedsiewzigcia w formie partnerstwa publiczno-prywatnego.
Jednak istotne jest, aby przynajmniej cz¢s¢ kosztow (inwestycyjnych lub eksploa-
tacyjnych) byla finansowana przez partnera prywatnego. Poza tym wklad wlasny
jest zawsze wnoszony przez podmiot publiczny w stalej, z gory okreslonej kwocie,

49 Por. A. Powatowski, Prawne instrumenty oddziatywania na gospodarke, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2016.
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inaczej niz wynagrodzenie partnera prywatnego, uzaleznione od spelniania stan-
dardéw utrzymania (dostepnosci).

Standardy dostepnosci dotycza sposobu wykonywania obowigzkéw partnera
prywatnego w zakresie zarzadzania lub utrzymania (lgcznie: eksploatacji) powsta-
tej infrastruktury oraz rozliczania wynagrodzenia na podstawie wskaznikéw, po-
zwalajacych okresli¢ sposob wykonania obowigzkow przez partnera prywatnego
w danym okresie rozliczeniowym. Na przykladzie przedsiewziecia polegajacego
na utrzymaniu i zarzadzaniu odcinkiem drogi w ramach umowy o PPP mozna za-
uwazy¢, ze etap operacyjny umowy obejmuje nastepujace dziatania:

« utrzymanie nawierzchni drogi, chodnikéw, drogowych obiektéw inzy-

nierskich, urzadzen zabezpieczajacych ruch i innych urzadzen zwigzanych
z droga;

o realizacja zadan w zakresie inzynierii ruchu;

« koordynacja rob6t w pasie drogowym;

« wykonywanie rob6t interwencyjnych, robét utrzymaniowych i zabezpie-
czajacych;

o przeciwdzialanie niszczeniu drég przez ich uzytkownikdow;

o przeciwdzialanie niekorzystnym przeobrazeniom srodowiska, mogacym po-
wstac lub powstajagcym w nastepstwie budowy lub utrzymania drog;

« utrzymywanie zieleni przydroznej, w tym usuwanie drzew oraz krzewoéw;

« w przypadku gdy zajdzie taka potrzeba - sporzadzanie czasowego projektu
organizacji ruchu lub projektu zmian w stalej organizacji ruchu, przedstawia-
nie tego projektu do zatwierdzenia wlasciwemu organowi zarzadzajacemu ru-
chem, uczestnictwo w rozpatrywaniu takiego projektu, podejmowanie wszel-
kich czynnosci zwiazanych z realizacja zatwierdzonego projektu organizacji
ruchu, w szczegoélnosci wykonywania zadan polegajacych na umieszczaniu
i utrzymaniu znakéw drogowych, urzadzen sygnalizacji $wietlnej, urzadzen
sygnalizacji dZwiekowej oraz urzadzen bezpieczenstwa ruchu, do ktérych
zobowigzany jest zarzadca drogi;

« usuwanie nieprawidlowosci w organizacji ruchu na zadanie wlasciwego or-
ganu zarzadzajacego ruchem.

Szczegblowe zasady zarzadzania i utrzymania okresla czesto zatgcznik do umo-
wy w zakresie ogélnych obowiazkow (w przypadku drog jest to utrzymanie po-
rzadku i czystosci drog czy zimowego utrzymania drég). Poszczegdlne obowigzki
maja swoja klasyfikacje w zaleznosci od znaczenia dla prawidlowego utrzymania

50 Por. projekt umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym na przebudowe i utrzymanie drég
gminnych w gminie Pobiedziska - Postepowanie: ZP.271.21.2020 Przebudowa i utrzyma-
nie drég gminnych w gminie Pobiedziska w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego,
https://platformazakupowa.pl/transakcja/411272 (dostep: 9.09.2021).
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drogi, a odstepstwo od wlasciwego stanu drogi (np. zaglebienia, pekniecia, brak
odsniezenia) jest karane punktami karnymi i w konsekwencji zmniejszeniem wy-
nagrodzenia partnera prywatnego>l.

Okreslanie standardéw utrzymania infrastruktury powstalej w formule PPP
jest nowosciag w zakresie dokumentow, jakie przygotowuja podmioty publiczne
w ramach postepowania na wybor partnera prywatnego. Dotychczas, w przypad-
ku udzielenia tradycyjnego zamodwienia publicznego na budowe badz utrzymanie
na przyklad drogi, wymogi w zakresie standardéw dopasowane byly do mozliwo-
$ci finansowych podmiotu publicznego w zakresie wynagrodzenia za roboty badz
ustugi. W formule PPP sytuacja jest odwrotna: poprzez standardy utrzymania oce-
nia si¢ efektywnos$¢ przedsiewziecia w stosunku do kosztu, ktory trzeba bedzie po-
nies¢, aby zrealizowac projekt z udzialem partnera prywatnego. Niekiedy bowiem
przedsiewziecie jest wykonalne w formule PPP pod wzgledem prawnym, finan-
sowym, ekonomicznym i technicznym, jednak nie bytoby ono efektywne, co na
przyklad moze wynika¢ z optymalizacji cyklu zycia projektu (whole-life costing),
rozktadu ryzyk czy koniecznosci prowadzenia odrebnych procedur przetargowych
przez podmiot publiczny>2.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze przeprowadzenie wspomnianej wyzej oceny
efektywnosci wpisuje si¢ w nowg zasade efektywnosci ekonomicznej zamoéwienia,
ktérag wprowadza Prawo zamdwien publicznych, i ktéra wynika z zatozen unijnych
dyrektyw zamoéwieniowych, a takze ze strategii Europa 20203, Zasada efektyw-
nosci jest okreslona w art. 17 ust. 1 Prawa zamoéwien publicznych i sprowadza si¢
do udzielania przez zamawiajacego zamoéwienia z zapewnieniem najlepszej jako-
$ci dostaw, ustug oraz robét budowlanych, uzasadnionej charakterem zamoéwie-
nia, w ramach $rodkéw, ktdre zamawiajacy moze przeznaczy¢ na jego realizacje,
oraz z uzyskaniem najlepszych efektow zamoéwienia, w tym efektow spotecznych,
srodowiskowych oraz gospodarczych, o ile ktérykolwiek z tych efektow jest moz-
liwy do uzyskania w danym zamdwieniu, w stosunku do poniesionych naktadow.
Mamy tu do czynienia z jak najlepszym zaspokojeniem potrzeb i wymagan zama-
wiajacego w celu zrealizowania zadania publicznego oraz ze zoptymalizowaniem
stosunku ceny (kosztu realizacji zaméwienia) do jakosci i ostatecznego efektu,
uzyskiwanego przez zamawiajacego w ramach $rodkéw, jakimi on dysponuje.

51 Por. Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. i Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t. lll, Warszawa 2021, https://www.ppp.gov.pl/media
/system/podstrony/Wytyczne-Tom-Ill-Umowa-PPP-wersja-2-0_1.pdf (dostep: 18.09.2021).

52 Por.tamze,t. 1.

53 Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wig-
czeniu spotecznemu, Komunikat Komisji Europejskiej, COM (2010) 2020.


https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-III-Umowa-PPP-wersja-2-0_1.pdf
https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/Wytyczne-Tom-III-Umowa-PPP-wersja-2-0_1.pdf
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5.3.2. Projekty partnerstwa publiczno-prywatnego oparte
na elektromobilnosci

Omawiajac przedsiewziecia planowane do realizacji w formule PPP w sektorze
transportu, nalezy wzig¢ pod uwage nowatorskie projekty w zakresie transportu
indywidualnego, oparte na elektromobilnosci. Polski rzad w Strategii na Rzecz Od-
powiedzialnego Rozwoju zaktada, iz do 2025 roku po polskich drogach powinien
jezdzi¢ milion pojazdéw elektrycznych>4. Artykul 35 ust. 2 pkt 2 Ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych?>, ktory wejdzie
w zycie 1 stycznia 2025 roku, okresla jeden z wymogéw wykonywania zadan pub-
licznych w trybie zlecenia podmiotowi z zewnatrz, przy czym dyspozycja ta do-
tyczy wszelkich zadan nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego - poza
publicznym transportem zbiorowym. Wymog ten polega na tym, by przy realiza-
cji zadania wykorzysta¢ co najmniej 30% pojazdéw elektrycznych lub pojazdéw
napedzanych gazem, oczywiscie jezeli korzystanie z pojazddw jest niezbedne. Tak
wiec kazdorazowo, kiedy okreslone przepisami prawa ustrojowego i materialnego
zadanie jednostki samorzadu terytorialnego bedzie moglo by¢ realizowane jako
przedsiewzigcie w rozumieniu przepiséw o PPP, podmiot publiczny przy formu-
fowaniu warunkéw zwigzanych z wykonaniem przedmiotu umowy bedzie mu-
sial uwzgledni¢ wymog okreslony w art. 35 ust. 2 ustawy o elektromobilnosci.

W kontekscie wsparcia elektromobilnosci konstrukcja partnerstwa publiczno-
-prywatnego stuzy¢ moze przede wszystkim budowie infrastruktury koniecznej
do funkcjonowania samochodéw elektrycznych w Polsce. Chodzi tu nie tylko o sta-
cje ladowania czy tez punkty udostepniania samochodéw elektrycznych w koope-
racji z przedsiebiorcami §wiadczacymi takie ustugi, ale rowniez o wsparciu syste-
moéw Smart City, dotyczacych zarzadzania miejskimi systemami komunikacji przy
wykorzystaniu pojazdow elektrycznych. Ponadto PPP moze zosta¢ réwniez wyko-
rzystane jako formula calosciowego powierzenia ustug transportowych partnerom
prywatnym, z uwzglednieniem wymogu wykorzystania pojazdéw elektrycznych
w caloéci badz w znacznym procencie posiadanej przez nich floty>°.

54 Por. M. Kania, Umowy w sprawach zaméwien publicznych oraz umowy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym jako formy wsparcia elektromobilnosci w Polsce, [w:] K. Kokociriska, J. Kola
(red.), Prawne i ekonomiczne aspekty rozwoju elektromobilnosci w Polsce, seria ,,Monografie
prawnicze”, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 165-190.

55 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnych (Dz.U.
22021 r., poz. 110 z pb6zn. zm.) - dalej ustawa o elektromobilnosci.

56 Por. M. Kania, Umowy w sprawach zaméwien... Inaczej na ten temat pisze Mariusz Swora:
»Nawet jednak uznajac, ze w przypadku komentowanego przepisu nie mamy do czynienia
z samodzielnym zadaniem publicznym, nalezy przyjac, ze jednostkom samorzadu teryto-
rialnego powinny zostac przyznane $rodki na realizacje tak okreslonych obowigzkow. Jezeli
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Przedsiewziecia realizowane w formule PPP s3 specyficznymi projektami, kto-
re odbiegaja od tradycyjnych zlecen udzielanych w rezimie zamdéwien publicz-
nych. I cho¢ obecnie podstawowym trybem wyboru partnera prywatnego jest je-
den z trybéw opisanych w Prawie zaméwien publicznych (zgodnie z art. 4 ust. 2
ustawy o PPP), duza czes¢ przedsigwzigé (szczegolnie w zakresie ustug transpor-
tu zbiorowego oraz projektéw parkingowych) realizowana jest w formule kon-
cesyjnej, z uwagi na wynagrodzenie partnera prywatnego w catosci pochodzace
od podmiotéw trzecich (uzytkownikéw) i pozostajace poza budzetem podmiotu
publicznego.

W przypadku projektéw transportowych istotne jest opracowanie standardow
utrzymania infrastruktury, ktére uzasadniaja zaangazowanie partnera prywatnego
do przedsiewzigcia. Dotyczy to standardow utrzymania drogi w podziale na okre-
$lone dzialania techniczne, utrzymaniowe oraz prowadzenie napraw drogi®’, stan-
dardéw zapewnianych w transporcie osobowym, a takze standardéw obiektow
parkingowych.

5.3.3. Specyfika projektow parkingowych

Budowa parkingdw stanowi inwestycje w ramach kompetencji gmin oraz w sferze
realizacji zadan publicznych samorzadu. Dotyczy ona przede wszystkim dzialan
podmiotu publicznego w zakresie organizacji transportu publicznego i prywat-
nego, stref ruchu pieszego, czystosci powietrza i jakosci zycia. Na obszarach cha-
rakteryzujacych si¢ znacznym deficytem miejsc postojowych, jezeli uzasadniaja
to potrzeby organizacji ruchu, w celu zwigkszenia rotacji parkujacych pojazdow
samochodowych lub realizacji lokalnej polityki transportowej, zwtaszcza w celu
ograniczenia dostgpnosci tego obszaru dla pojazdéw samochodowych lub wpro-
wadzenia preferencji dla komunikacji zbiorowej, moga zosta¢ wprowadzone stre-
ty platnego parkowania (art. 13b ust. 2 Ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach pub-
licznych - Dz.U. z 2021 r., poz. 1376). Obiekty parkingowe czgsto sg realizowane
z udzialem partnera prywatnego ze wzgledu na specyfike tych przedsiewzie¢, kto-
re pozwalajg partnerowi na samodzielne generowanie zysku bez doptat z budzetu
podmiotu publicznego albo z minimalnymi doplatami. Bioragc pod uwage sytu-
acje w wielu miastach, zwiazang z koniecznoscia realizacji polityki parkingowej,

ustawodawca spodziewa sie nie tylko realizacji zadania publicznego, ale réwniez okreslo-
nego jego standardu, musi uwzglednia¢ konsekwencje z tym zwigzane, inaczej dosztoby
do naruszenia gwarantowanej konstytucyjnie zasady samodzielno$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego” - M. Swora (red.), Ustawa o elektromobilnosci i paliwach alter-
natywnych. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2019.

57 Por. pkt5.3.1. Specyfika projektéw drogowych.
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zagospodarowaniem strefy platnego parkowania i zapewnieniem miejsc parkingo-
wych, przy jednoczesnej mozliwosci zrealizowania tego przedsiewzigcia poza bu-
dzetem, nalezy spodziewac sig, ze obiektow parkingowych realizowanych w for-
mule PPP bedzie coraz wiece;j.

Podzial zadan i ryzyk w projektach parkingowych jest okredlany inaczej niz
w przedsiewzigciach realizowanych w formule optaty za dostepnos¢. Projekty kon-
cesyjne postuguja si¢ pojeciem ryzyka ekonomicznego, ktére stanowi ,,[...] ryzyko
operacyjne zwigzane z eksploatacja wytworzonych obiektéw albo $wiadczeniem
ustugi na rzecz oséb trzecich. Taka konstrukcja modelu wynagrodzenia oznacza
rzecz jasna brak gwarancji po stronie koncesjonariusza co do osiagniecia zwrotu
z infrastruktury zrealizowanej przez koncesjonariusza w celu wykonania jego zo-
bowigzan z umowy koncesji wobec zamawiajgcego”8.

Warto zwrdci¢ uwage, ze ryzyko ekonomiczne powigzane jest z ryzykiem dzia-
talnosci, jaka ma prowadzi¢ koncesjonariusz w wyniku eksploatacji przedmiotu
koncesji, bez gwarancji odzyskania poniesionych naktadéw inwestycyjnych lub
kosztéw zwigzanych z eksploatacjg obiektéw budowlanych lub wykonywaniem
ustug bedacych przedmiotem koncesji, przy czym jest on narazony na wahania
rynku, a w szczegolnosci jego szacowane potencjalne straty zwigzane z wykony-
waniem umowy koncesji nie mogg by¢ jedynie nominalne lub nieistotne (art. 3.4
ustawy o koncesji).

Ryzyko ekonomiczne wynika z czynnikéw, ktére pozostaja poza kontrolg stron
umowy koncesji. Aby je wlasciwie ocenié, nalezy oprzec si¢ na wartosci biezacej
netto wszystkich inwestycji, kosztéw i przychodéw koncesjonariusza, zwigzanych
z realizacjg przedmiotu koncesji, liczonych w spéjny i jednolity sposéb. Koncesjo-
nariusz otrzymuje wynagrodzenie w postaci prawa do eksploatacji lub czesciowej
platnosci od zamawiajacego, dopiero gdy obiekt budowlany zostanie zrealizowany
lub po rozpoczeciu $wiadczenia ustug>?.

Przy projekcie parkingowym ryzyko ekonomiczne oznacza odpowiedzialno$¢
koncesjonariusza za zwrot nakladéw inwestycyjnych, kosztéw finansowania oraz
wygenerowanie wynagrodzenia za ustugi zwigzane z zarzadzaniem i utrzyma-
niem obiektu z optat od uzytkownikéw. Tak jak w przypadku dzialania bizneso-
wego nie ma on pewnosci, czy $rodki te mu sie zwrdca i czy osiagnie zysk z przed-
siewzigcia.

Specyfika projektu parkingowego (a takze innych projektéw w formule PPP)
jest fakt, ze ich przedmiot dotyczy realizacji zadania publicznego i jest powia-
zany ze $wiadczeniem okreslonych ustug albo udostepnieniem do korzystania
58 M. Bejm (red.), Ustawa o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Komentarz,

Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa, dostep elektroniczny, system Legalis.
59 Tamze.
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infrastruktury dla mieszkancéow. W przypadku parkingéw wystepuja uzytkow-
nicy, ktdrzy na stale s3 zmuszeni do korzystania z ustug parkingowych, mieszka-
ja bowiem w najblizszej okolicy albo pracuja w obiekcie przylegtym do parkingu
(niejednokrotnie parking jest wybudowany wylacznie w celu zapewnienia miejsc
dla os6b mieszkajacych albo pracujacych w poblizu). Majac to na uwadze, konce-
sjodawca (jednostka samorzadu terytorialnego) moze gwarantowac zajecie okre-
slonej liczby miejsc parkingowych, wymaga¢ od koncesjonariusza obnizenia stawek
oplat za miejsca parkingowe abonamentowe (albo zabezpieczenia okreslonej puli
miejsc parkingowych na przyktad dla grupy mieszkancow) czy wreszcie doptacac
do okreslonej liczby miejsc o okreslonym przeznaczeniu.

Jak wskazuje Magdalena Zablocka: ,,[...] dla przyktadu, jesli gmina zdecydo-
wala si¢ na powierzenie budowy i zarzadzania parkingiem podziemnym zlokali-
zowanym przy urzedzie miasta partnerowi prywatnemu, twierdzac, ze przenosi
na koncesjonariusza ryzyko popytu (rozumiane jako prawo okreslania maksymal-
nej oplaty za parkowanie), a jednoczes$nie zagwarantowalaby koncesjonariuszo-
wi stalg oplate (abonament) za zajecie 85% udostepnionych miejsc parkingowych
(np. z przeznaczeniem dla pracownikow i klientéw urzedu), ktdra bylaby nalezna
koncesjonariuszowi bez wzgledu na liczbe faktycznie zajetych miejsc, to w takim
przypadku ryzyko ekonomiczne nie zostaloby przeniesione na strone prywatna,
a wiec nie mieliby$my do czynienia z projektem o charakterze koncesyjnym™0.

Oceniajac ryzyko ekonomiczne, nalezy uwzglednia¢ wartos¢ biezaca netto
wszystkich inwestycji, kosztow i przychodéw koncesjonariusza, czyli cale przedsie-
wziecie, a nie tylko etap inwestycyjny, to jest warto$¢ robét budowlanych, przepro-
wadzonych przez koncesjonariusza®!. Jest to jedna z podstawowych réznic pomie-
dzy partnerstwem publiczno-prywatnym a koncesjag. W PPP mamy do czynienia
z podziatem zadan i ryzyk, ktéry moze doprowadzi¢ do hipotetycznej sytuaciji,
ze wigkszos¢ ryzyka pozostaje po stronie publicznej. W przypadku koncesji nie wy-
stepuje podzial ryzyk, obowigzuje wylacznie zasada, ze ryzyko ekonomiczne musi
zostac przeniesione na koncesjonariusza. Do koncesji nie ma zastosowania réwniez
regulacja art. 18a ustawy o PPP, wskazujaca na okreslone skutki budzetowe po-
dziatu ryzyka pomiedzy stronami umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Jest to oczywiste, poniewaz koncesjonariusz, biorac na siebie ryzyko ekonomiczne
przedsiewziecia, nie wymaga przewaznie (w projektach parkingowych) finansowa-
nia z budzetu publicznego, co najwyzej sa to niewielkie doplaty.

60 M. Zabtocka, Przepisy ogdlne, [w:] R. Cieslak, Ustawa o umowie koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 12.

61 E.Wiktorowska, Wartos¢ umowy koncesji, ,Zamowienia Publiczne. Doradca” 2016, nr 10,
S.24,s.24-29.
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W przypadku projektéw parkingowych istotne sg w zwigzku z tym warunki
udziatu podmiotéw prywatnych w postepowaniu oraz kryteria wyboru koncesjo-
nariusza. Muszg by¢ one zwigzane z mozliwosciami finansowymi zrealizowania
przedmiotu koncesji i nastepnie utrzymania go, a takze z doswiadczeniem firmy
w realizacji tego typu przedsiewzig¢. Na nastepnym etapie, juz w umowie konce-
sji, konieczne jest uregulowanie norm jakos$ciowych i standardéw stosowanych
do realizacji i eksploatacji obiektéw parkingowych, a takze instrumentéw kontroli
umozliwiajacych podmiotowi publicznemu biezacy nadzér nad realizacjg umowy
oraz zasad przeprowadzania przez strony wspdlnej oceny realizacji koncesji wraz
z ewentualnymi modyfikacjami czy ustaleniami realizacyjnymi®2.

5.4. Polskie doswiadczenia w zakresie
realizacji projektow transportowych w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego - studia
przypadkow

5.4.1. Budowa Linii Tramwajowej KST, etap IV w modelu
partnerstwa publiczno-prywatnego

Zalozeniem projektu bylo, aby realizacja tego przedsiewziecia w modelu PPP za-
pewnita rozwijajagcemu si¢ obszarowi Mistrzejowic wygodne ekologiczne polacze-
nie tramwajowe, ktore skroci czas dojazdu do centrum Krakowa o okolo 10 mi-
nut®3. W ramach inwestycji powstanie nowa linia tramwajowa do Mistrzejowic,
od skrzyzowania ulic Meissnera z Lema, dalej ulicami Meissnera, Mtynska, Lub-
lanska, Dobrego Pasterza, Krzestawicka, Bohomolca, Jancarza, do istniejacej tam
petli tramwajowej. Projekt zwigzany z budowg linii do Mistrzejowic jest najwiek-
szym tego typu w Europie, realizowanym w modelu PPP%4. Podstawowe informa-
cje na temat projektu zebrano w tabeli 5.3.

62 Por. A. Panasiuk, Wiarygodnos¢é wykonawcéw w koncesjach na roboty budowlane lub ustugi,
~Prawo Zamoéwien Publicznych” 2018, nr 4, s. 63-72.

63 Krakow: Koncepcja budowy linii tramwajowej do Mistrzejowic na ukoriczeniu [schematy], 2021,
https://www.transport-publiczny.pl/wiadomosci/krakow-koncepcja-budowy-linii-tramwa
jowej-do-mistrzejowic-na-ukonczeniu-schematy-69260.html (dostep: 25.05.2021).

64 Krakowska linia tramwajowa bedzie jednqg z najwiekszych inwestycji PPP w Polsce, 2020,
https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/Krakow-linia-tramwajowa-PPP-umowa-
podpisana-9726.html (dostep: 25.05.2021).


https://www.teraz-srodowisko.pl/?AK8029
https://www.transport-publiczny.pl/wiadomosci/krakow-koncepcja-budowy-linii-tramwajowej-do-mistrzejowic-na-ukonczeniu-schematy-69260.html
https://www.transport-publiczny.pl/wiadomosci/krakow-koncepcja-budowy-linii-tramwajowej-do-mistrzejowic-na-ukonczeniu-schematy-69260.html
https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/Krakow-linia-tramwajowa-PPP-umowa-podpisana-9726.html
https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/Krakow-linia-tramwajowa-PPP-umowa-podpisana-9726.html
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Tabela 5.3. Metryczka projektu - budowa Linii Tramwajowej KST, etap IV w modelu PPP

Nazwa projektu

Budowa Linii Tramwajowej KST, etap IV w modelu partnerstwa
publiczno-prywatnego

Lokalizacja

Wojewddztwo matopolskie, Krakow

Podstawa prawna

PPP na podstawie Prawa zamoéwieri publicznych w trybie dialogu
konkurencyjnego (art. 4 ust. 2)

Podmiot publiczny

Gmina miejska Krakow

Podmiot prywatny

Konsorcjum firm: PPP Solutions Polska Sp. z o0.0. (lider), Gulermak
AGir Sanayi Insaat ve Taahhut A.S. (partner)

Podmioty zewnetrzne

Doradztwo

Tak

Warto$¢ naktadéw
inwestycyjnych lub ustug
brutto

659998950,39 PLN

Zrédta finansowania

Wktad wtasny partnera prywatnego

Model i szczegdty
wynagrodzenia

Partner prywatny jest wynagradzany w formie optaty
za dostepnos¢ na podstawie standardéw dostepnosci powstatej
infrastruktury

Data wszczecia 5.04.2018r.
postepowania

Data podpisania umowy |21.12.2020r.
Data zamkniecia W trakcie
finansowego

Data zakonczenia 2044 .

Okres umowy

23 lata i 4 miesigce

Status realizacji

Etap zamkniecia finansowego

Ryzyko po stronie
publicznej

Ryzyko: 1) zmiany prawa, 2) stanu prawnego nieruchomosci, 3)
zmiany podatkéw

Ryzyko po stronie
prywatnej

Ryzyko: 1) niezgodnosci robdt budowlanych z ustalonymi
standardami ich wykonania, 2) wzrostu kosztow (etap
inwestycyjny, etap utrzymania), 3) dostepnosci, 4) niewtasciwego
utrzymania/zarzadzania, 5) nieotrzymania lub utraty finansowania

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony PPP.gov.pl, Budowa Linii Tramwajowej
KST (etap IV), https://www.ppp.gov.pl/budowa-linii-tramwajowej-kst-etap-iv-/ (dostep: 18.09.2021).

Inwestycja zlokalizowana jest w centralnej oraz péinocnej czesci Krakowa, na terenie
dzielnic Czyzyny oraz Mistrzejowice®. Linia tramwajowa przebiegac¢ bedzie od skrzy-

65

Opis projektu na podstawie Raportu z analiz przedrealizacyjnych dla projektu pn. ,,Budowa

linii tramwajowej KST”, etap IV, Warszawa, 29.01.2018, https://www.ppp.gov.pl/file.php?i=
przegladarka-plikow/2018-10-MR-KST-etap-II-Raport-z-analiz-przedrealizacyjnych-wersja
-sk-.pdf (dostep: 18.09.2021).


https://www.ppp.gov.pl/budowa-linii-tramwajowej-kst-etap-iv-/
https://www.ppp.gov.pl/file.php?i=przegladarka-plikow/2018-10-MR-KST-etap-II-Raport-z-analiz-przedrealizacyjnych-wersja-sk-.pdf
https://www.ppp.gov.pl/file.php?i=przegladarka-plikow/2018-10-MR-KST-etap-II-Raport-z-analiz-przedrealizacyjnych-wersja-sk-.pdf
https://www.ppp.gov.pl/file.php?i=przegladarka-plikow/2018-10-MR-KST-etap-II-Raport-z-analiz-przedrealizacyjnych-wersja-sk-.pdf
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zowania ul. Jana Pawla II z ul. Lema, poprzez ul. Meissnera (klasa Z), ul. Mlynska
(klasa Z), ul. Lublanska (klasa Z), ul. Dobrego Pasterza (klasa Z), ul. Krzestawicka
(klasa D), ul. Bohomolca (klasa Z), ul. Ks. Kazimierza Jancarza (klasa Z), do istnie-
jacej petli tramwajowej Mistrzejowice. Obszar inwestycji przebiega przez tereny ist-
niejacych odcinkéw ulic, miedzy innymi czesciowo po przeznaczonym do tego celu
terenie oraz czesciowo przez tereny przyulicznej zieleni.

Czwarty etap Krakowskiego Szybkiego Tramwaju obejmuje wykonanie nowe-
go odcinka sieci tramwajowej, tworzacego korytarz taczacy istniejace elementy
sieci. W zakres rzeczowy tego etapu budowy wchodzg nastepujace zadania: bu-
dowa nowej linii tramwajowej na dlugosci okolo 4,5 km, budowa nowych przy-
stankow tramwajowych (dziewie¢ par przystankéw, w tym sze$¢ przystankow
o zmniejszonej dlugosci), rozbudowa istniejacej petli tramwajowej Mistrzejowi-
ce, przebudowa istniejgcego uktadu drogowego ulic na dtugosci okoto 10,3 km,
budowa obiektu inzynierskiego — tunelu o tacznej dtugosci calkowitej okoto
940 m wraz z najazdami (szeroko$¢ w $wietle 8,4 m, wysokos$¢ 6 m) pod rondem
Polsad wraz z podziemnym przystankiem, ciggami pieszymi oraz infrastruktu-
ra, przebudowa/budowa ciggdw pieszych, przebudowa/budowa $ciezek rowero-
wych, przebudowa/budowa oswietlenia ulicznego, przebudowa/budowa sygnali-
zacji $wietlnej, przebudowa/budowa sieci informacji pasazerskiej, przebudowa/
budowa sieci §wiatlowodowej dla Obszarowego Sterowania Ruchem, przebudo-
wa/budowa monitoringu wideo, przebudowa/budowa sterowania i ogrzewania
zwrotnic, przebudowa/budowa sieci trakcyjnej wraz z dwiema podstacjami, prze-
budowa sieci uzbrojenia terenu dla usuniecia kolizji z sieciami: elektroenergetycz-
ng, cieplna, wodociggowa, kanalizacjg sanitarng, kanalizacja deszczowa, gazowa,
telekomunikacyjng, przeniesienie stacji transformatorowej, przeniesienie poto-
ku Sudét Dominikanski, budowa ekranéw akustycznych, wyburzenie czternastu
obiektow kubaturowych, wycinka, przesadzenia i nasadzenia zieleni, oznakowa-
nie poziome i pionowe (drogowe oraz tramwajowe).

Przedsiewziecie sktada si¢ z dwoch czgsci: budowy linii tramwajowej wraz z tu-
nelem (odcinek KST, IV etap) oraz prowadzenia eksploatacji wybudowanej infra-
struktury tramwajowej w zakresie: utrzymania samego tunelu wraz z najazdami
okoto 900 m oraz utrzymania torowiska i trakcji. Jako utrzymanie w tym przy-
padku nalezy rozumie¢ miedzy innymi prowadzenie planowanych remontéw oraz
modernizacji. W zakresie przedsiewziecia nie znajduje sie eksploatacja pojazdow
szynowych oraz dostawa energii elektrycznej na potrzeby tej eksploatacji.

W omawianym projekcie przyjeto model rozliczenia partnera prywatnego
na podstawie wynagrodzenia wyplacanego mu z budzetu miasta w formie oplaty
za dostepno$¢. Wynagrodzenie obejmuje zwrot nakladéw inwestycyjnych poniesio-
nych na zaprojektowanie, budowe oraz odtworzenia przedmiotu przedsigwziecia,
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koszty sfinansowania przedsiewziecia, a takze koszty swiadczenia ustug. Zakres
przedsiewziecia, obowigzki partnera prywatnego i standardy w ramach utrzyma-
nia, szczegoélowy podzial ryzyka oraz wielko$¢ ptatnosci podmiotu publicznego
byty przedmiotem negocjacji w ramach dialogu konkurencyjnego. Partner prywat-
ny ponosi wylaczng odpowiedzialno$¢ za eksploatacje infrastruktury techniczne;j,
w tym za zapewnienie jej dostepnosci na zasadach okreslonych w umowie o PPP
oraz w zalgczniku do umowy o PPP, tzw. standardach eksploatacji®®. Umowa jest
przewidziana na dwadziescia cztery lata, w tym roboty budowlane na cztery lata.
W postepowaniu na wybor partnera prywatnego przyjeto dwa kryteria wyboru:
wynagrodzenie partnera prywatnego (terminy i wysoko$¢ przewidywanych plat-
nosci lub innych $wiadczen podmiotu publicznego) oraz podzial zadan i ryzyk
zwigzanych z przedsiewzigeciem pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem
prywatnym.

Mocne strony analizowanego przedsigwzigcia:

« realizacja projektu zapewnia zaprojektowanie i wybudowanie nowej linii
tramwajowej przez partnera prywatnego za wynagrodzeniem wyplacanym
z budzetu miasta, nieuiszczanym od razu po zakonczeniu budowy, a rozto-
zonym na raty w okresie trwania umowy o PPP;

« wynagrodzenie partnera prywatnego jest wyplacane z budzetu miasta, ale
nie obcigza wskaznikow zadluzenia ze wzgledu na przeniesienie ryzyka bu-
dowy i dostgpnosci na partnera prywatnego;

« utrzymanie i zapewnienie okres$lonego standardu $§wiadczenia ustug jest
szczegolowo okreslone w umowie i zapewnione przez okres trwania umowy
o PPP przez partnera prywatnego;

 przedsigwziecie wspiera ekologiczne rozwigzania transportowe o wysokim
standardzie utrzymania.

Projekt ma réwniez stabe strony. Projekt realizowany w formule PPP jest cze$-
cig wigkszej inwestycji, polegajacej na rozbudowie linii tramwajowych w Krako-
wie, ktore realizowane sg samodzielnie przez miasto. Przesuniecia robét na in-
nych etapach (odcinkach linii) moga mie¢ wplyw na realizacje prac w ramach tego
przedsiewziecia. Obecnie projekt jest we wstepnej fazie realizacji, po uzyskaniu za-
mkniecia finansowego. Ostatecznym efektem ma by¢ powstanie nowej linii tram-
wajowej, ktora wpisuje si¢ w kompleksowa sie¢ transportu miejskiego w Krakowie.
Przedsiewziecie jest obecnie najwigkszym projektem w sektorze transportu w Pol-
sce, realizowanym w formule PPP. Ze wzgledu na brak doswiadczen krajowych
w realizacji tego typu projektéw niepowodzenie na jakimkolwiek etapie realizacji

66 Dokumentacjaz postepowania - Zarzad Drog Miasta Krakowa, Dialog konkurencyjny. Znak
sprawy: 2/IV/2018, 2018, https://zdmk.krakow.pl/informacje/dialog-konkurencyjny-znak-sp
rawy-2-iv-2018/ (dostep: 25.05.2021).


https://zdmk.krakow.pl/informacje/dialog-konkurencyjny-znak-sprawy-2-iv-2018/
https://zdmk.krakow.pl/informacje/dialog-konkurencyjny-znak-sprawy-2-iv-2018/
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inwestycji bedzie mialo przelozenie na nastepne planowane przedsiewziecia trans-
portowe z udzialem partnera prywatnego.

5.4.2. Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego na obszarze powiatu bytowskiego

Warunki realizacji projektu zostaly okreslone w Planie zréwnowazonego rozwoju
transportu zbiorowego w Powiecie Bytowskim, przyjetym uchwala Rady Powia-
tu7, ktory wyznaczat dwadziescia linii komunikacyjnych, stanowigcych przedmiot
koncesji na ustugi. Warunki dotyczyly regularnych przewozdéw oséb, wykonywa-
nych w okreslonych odstepach czasu i po okreslonej linii komunikacyjnej, $wiad-
czenia ustug przy wykorzystaniu wlasnych lub posiadanych przez koncesjonariusza
srodkow transportu drogowego w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej
oraz formuly wynagrodzenia, opartego na schemacie mieszanym, faczacym oplaty
pobierane od pasazeréw z rekompensatg z tytutu utraconych przychodéw konce-
sjonariusza w zwigzku ze stosowaniem ustawowych ulg w oplatach za przejazd®s.
Podstawowe informacje na temat projektu zebrano w tabeli 5.4.

Tabela 5.4. Metryczka projektu - Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego na obszarze powiatu bytowskiego

Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego

NEF 2 P 8 na obszarze powiatu bytowskiego

Lokalizacja Wojewodztwo pomorskie, powiat bytowski

Podstawa prawna Koncesja na ustugi

Podmiot publiczny Starostwo Powiatowe

Podmiot prywatny Przedsiebiorstwo Komunikacji Samochodowej w Bytowie SA

Podmioty zewnetrzne -

Doradztwo Nie

Wartoéé naktadéw 73989011,25 PLN
inwestycyjnych lub ustug

brutto

67 Uchwata Rady Powiatu nr XVII/123/2016 z dnia 23.06.2016 r., opublikowana w Dzienniku
Urzedowym Wojewddztwa Pomorskiego w dniu 21.07.2016 r., poz. 2607.

68 Starostwo Powiatowe w Bytowie, Postepowanie o udzielnie koncesji na $wiadczenie ustug
w zakresie publicznego transportu zbiorowego, w powiatowych przewozach pasazerskich
w transporcie drogowym, na obszarze powiatu bytowskiego, http://bip.powiatbytowski.pl
Junzip/7497.dhtml (dostep: 9.09.2021).


http://bip.powiatbytowski.pl/unzip/7497.dhtml
http://bip.powiatbytowski.pl/unzip/7497.dhtml
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Nazwa projektu

Swiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbiorowego
na obszarze powiatu bytowskiego

Zrédta finansowania

Srodki partnera prywatnego (wtasne i/lub kredyt), czedciowo
pochodzace z rekompensaty za przychody utracone w wyniku
stosowania ulg ustawowych; ustugi objete umowa o koncesji
beda Swiadczone na bazie taboru bedacego wtasnoscia
koncesjonariusza

Model i szczegdty
wynagrodzenia

Wynagrodzenie koncesjonariusza stanowia optaty pobierane

od pasazeréw oraz rekompensata z budzetu panstwa z tytutu
utraconych przychoddéw w zwigzku ze stosowaniem ustawowych
uprawnien do ulgowych przejazdéw w publicznym transporcie
zbiorowym

Data wszczecia 5.01.2017r.
postepowania

Data podpisania umowy |8.05.2017r.
Data zamkniecia Nie dotyczy
finansowego

Data zakonczenia 2022r.
Okres umowy 5 lat

Status realizacji

Swiadczenie ustug

Ryzyko po stronie
publicznej

Ryzyko zwigzane z wyborem wtasciwego modelu realizacji zadania
publicznego, w szczegblnosci ryzyko prawne zwigzane z systemem
regulacyjnym w obszarze zasad finansowania i organizacji systemu
transportu zbiorowego

Ryzyko po stronie
prywatnej

Wiekszo$¢ ryzyka popytu na $wiadczone ustugi spoczywa

na koncesjonariuszu, czeSciowo uzyskuje on rekompensate

w zwigzku ze stosowaniem ulg ustawowych; ryzyko dostepnosci
w zakresie przestrzegania rozktadu jazdy

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony www.ppp.gov.pl. Omawiany projekt
nalezy do sektora transportowego o charakterze ustugowym. Cechga charakterystyczna tego rodzaju
projektow jest zasada, ze finansowanie realizacji przedsiewziecia co najmniej w czesci musi pochodzi¢
od partnera prywatnego, jednak sposéb wynagrodzenia jest odmienny i ma charakter koncesyjny.
Oznacza to, ze ryzyko ekonomiczne (zwigzane z uzyskaniem wynagrodzenia) lezy po stronie prywatnej,
awynagrodzenie partnera prywatnego stanowi prawo do eksploatacji powstatej infrastruktury

badz ustugi, ktéra wykonuje, ewentualnie wraz z doptata z budzetu podmiotu publicznego, jesli
generowane przychody z dziatalnosci prowadzonej przez partnera prywatnego sa niewystarczajace.
Koncesja zwigzana z samodzielnym prowadzeniem dziatalnoSci transportu zbiorowego przez gmine
(potaczenie funkcji organizatora i operatora w jednym podmiocie) zwigzana jest z regulacjami zawartymi
w Ustawie z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym69, W mysl art. 19 ust. 1 ustawy
o ptz organizator dokonuje wyboru operatora miedzy innymi w trybie ustawy o umowie koncesji.

Projekt ten obejmuje $wiadczenie ustug w zakresie publicznego transportu zbio-
rowego w przewozach pasazerskich na obszarze powiatu bytowskiego i obstuge

sieci komunikacyjnej skladajacej sie z dwudziestu linii autobusowych. Wigkszos¢

69 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1944 z p6zn. zm.) - dalej ustawa o ptz.
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ryzyka popytu na $wiadczone ustugi spoczywa na koncesjonariuszu, cze$ciowo
uzyskuje on rekompensate w zwigzku ze stosowaniem ulg ustawowych. Po stro-
nie prywatnej jest alokowane réwniez ryzyko dostepnosci w zakresie przestrzega-
nia rozkladu jazdy. Po stronie publicznej pozostaje ryzyko zwigzane z wyborem
wlasciwego modelu realizacji zadania publicznego, w szczegélnosci ryzyko prawne
zwigzane z systemem regulacyjnym w obszarze zasad finansowania i organizacji
systemu transportu zbiorowego.

Wynagrodzenie koncesjonariusza jest zbudowane na podstawie modelu miesza-
nego: cze$¢ stanowia oplaty pobierane od pasazerow w zwigzku z realizacjg ustugi
przewozowej (prawo do korzystania z ustugi), a cze$¢ stanowi rekompensata z ty-
tutu utraconych przychodéw w zwiazku ze stosowaniem ustawowych uprawnien
do ulgowych przejazdéw w publicznym transporcie zbiorowym. Umowa zostala
zawarta na piec lat”0. Z powyzszego wynika, ze projekty koncesyjne mogg by¢ sto-
sowane wowczas, kiedy w ramach przedsiewziecia mozliwe jest swiadczenie ustug
odplatnych na rzecz uzytkownikéw zewnetrznych, a $wiadczone ustugi naleza
do tego rodzaju ustug publicznych, w ramach ktorych generowane sg przychody.
W projektach z zakresu transportu 0séb stosowane sg koncesje na ustugi ze wzgle-
du na brak komponentu zaprojektowania, budowy oraz sfinansowania tego etapu
inwestycyjnego, co powoduje, ze ciesza si¢ one duzym zainteresowaniem wsrod
podmiotéw prywatnych.

Na przykladzie bytowskiego projektu mozna réwniez przyjrzec si¢ szczegoéto-
wemu zakresowi obowigzkéw koncesjonariusza. Dotyczg one’l:

« wykonywania regularnych przewozéw oséb w okreslonych odstepach czasu

i po okreslonej linii komunikacyjnej/liniach komunikacyjnych;

+ $wiadczenia ustugi przewozowej przy wykorzystaniu wlasnych lub posiada-
nych przez koncesjonariusza srodkéw transportu drogowego w ramach pro-
wadzonej dziatalno$ci gospodarczej;

« opracowania i przedlozenia rozkladow jazdy, taryfy, cennikdw biletow oraz
regulaminu przewozu 0s6b w przewozach powiatowych objetych koncesja;

« prowadzenia sprzedazy przez koncesjonariusza w calym okresie obowiazy-
wania umowy biletéw w autobusach wykonujacych powiatowe przewozy oséb
o charakterze uzyteczno$ci publicznej;

 zorganizowania i prowadzenia sprzedazy biletéw miesiecznych i jednorazo-
wych na te przewozy w miejscu dogodnym dla pasazerow.

70 R.CieSlak, Praktyczne zastosowanie koncesji na ustugi, 2019, https://www.uzp.gov.pl/__da
ta/assets/pdf_file/0021/41448/Praktyczne-zastosowanie-koncesji-na-uslugi.pdf (dostep:
25.05.2021).

71 Umowa koncesji dostepna na stronie Starostwa Powiatowego w Bytowie.


https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0021/41448/Praktyczne-zastosowanie-koncesji-na-uslugi.pdf
https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0021/41448/Praktyczne-zastosowanie-koncesji-na-uslugi.pdf
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Inaczej niz dla modelu PPP, w ktérym wynagrodzenie mialo charakter optaty
za dostepnos¢, wyplacanej z budzetu podmiotu publicznego, w tym przypadku
umowa koncesji pozostawia koncesjonariuszowi sposéb organizacji przewozow.
Nie oznacza to jednak, ze podmiot publiczny nie ma zadnej kontroli nad sposobem
realizacji koncesji przez partnera prywatnego. Zgodnie z umowa koncesji w przy-
padkach niewykonywania przewozdéw przez kolejne trzy dni, systematycznego
opdzniania wykonywania przewozow (jezeli taka sytuacja ma miejsca wiecej niz
pigtnascie razy w okresie trwania umowy) lub systematycznego podstawiania auto-
buséw niespetniajagcych wymagan okreslonych w umowie koncesji umowa koncesji
moze zosta¢ rozwigzania w trybie natychmiastowym poprzez odstgpienie od niej
(§ 24 umowy koncesji). W umowach koncesyjnych zawsze znajduja si¢ obowiazki,
z ktorych koncesjonariusz musi sie¢ wywiaza¢ (nie ma samodzielnosci w sposobie
i zakresie realizowania projektu) i ktére sg weryfikowane przez zamawiajacego.

W zakresie standardu obstugi operator (koncesjonariusz), na podstawie § 4 umo-
wy koncesji, zapewnia w szczegdlnosci: punktualnos¢ realizowanych ustug, podsta-
wienie pojazdu zastepczego w przypadku awarii w okreslonym terminie, czysto$¢
pojazdu wewnatrz i na zewnatrz, prawidtowos$¢ i kompletno$¢ informacji o reali-
zowanej ustudze w pojezdzie oraz na przystankach, zabranie wszystkich pasaze-
réw oczekujacych na skorzystanie z ustug, grzeczne i mite zachowanie personelu
oraz szybkos¢ i merytorycznos¢ w rozpatrywaniu skarg pasazeréw. Z powyzszego
wynika, Ze ze wzgledu na przeniesienie ryzyka ekonomicznego na partnera pry-
watnego oraz przyznanie mu prawa do eksploatacji ustugi, w tym pobierania po-
zytkow, brak jest szczegétowo okreslonych standardéw, tak jak w przypadku PPP
z wynagrodzeniem w postaci oplaty za dostepno$¢. Wynika to z faktu, ze za calos¢
dziatalno$ci prowadzonej z uzyciem powierzonej koncesjonariuszowi infrastruk-
tury odpowiada sam koncesjonariusz i w jego bezposrednim interesie jest wyko-
nywanie koncesji na jak najwyzszym poziomie, aby generowane ustugi cieszyty sie
zainteresowaniem wsrdd uzytkownikow.

Wymogi w zakresie wykonywania koncesji niejednokrotnie stanowa kryteria
oceny juz na etapie wyboru oferty. Kryteria moga dotyczy¢ na przyktad: ceny bile-
tu miesiecznego, ceny biletu jednorazowego, sredniego wieku oferowanego do ob-
stugi koncesji taboru autobusowego czy liczby autobuséw do przewozu oséb nie-
pelnosprawnych lub z umozliwieniem wstawienia wozka dziecigcego z dzieckiem
lub minimum jednej osoby na wozku inwalidzkim?2.

Mocne strony analizowanego projektu to migdzy innymi:

» przekazanie partnerowi prywatnemu $wiadczenia ustug, ktére pozostaja

w ramach prowadzonej przez niego dziatalnos$ci gospodarczej; w zwigzku

72 Ogtoszenie o koncesji dostepne na stronie Starostwa Powiatowego w Bytowie.
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z tym spodziewanym efektem jest zapewnienie ustug na wysokim poziomie,
za ktdrych standard odpowiada partner prywatny, aby oferowane przez nie-
go uslugi cieszyly si¢ jak najwiekszym zainteresowaniem wérdd pasazerow;

« zapewnienie wérdd kryteriéw wyboru oferty miedzy innymi kryterium do-
tyczacego ceny biletow, co ma zapewnic stabilnos¢ optat i chroni¢ pasazerow
przed podwyzkami cen za ustugi transportowe;

« brak koniecznosci ponoszenia kosztow zakupu, utrzymania i napraw po-
jazdow, a takze kosztow wynagrodzen pracownikéw przez podmiot pub-
licznych w zwiazku z konieczno$cig zapewniania ustug transportowych dla
mieszkancow.

Staba strong projektu, z puntu widzenia podmiotu publicznego, mimo ze ma
on charakter koncesyjny, jest koniecznos¢ zaptaty rekompensaty na rzecz konce-
sjonariusza w zwigzku ze stosowaniem ulg w oplacie za przejazd.

Obecnie projekt jest na etapie realizacji, ustugi transportowe sa §wiadczone
przez koncesjonariusza. Tego rodzaju projekty w Polsce s3 realizowane w kilku
gminach, a po zakonczeniu umowy postepowania na wyboér koncesjonariusza
sg ponawiane. Swiadczy to o udanej wspdlpracy stron i optacalnosci przedsiewzie-
cia z punktu widzenia partnera prywatnego oraz o uzyskaniu efektéw spotecznych
i zrealizowaniu zadan publicznych przez podmiot publiczny.

5.4.3. Koncesja na zaprojektowanie, budowe i eksploatacje
ogolnodostepnych parkingéw podziemnych w Warszawie

Ciekawym przykiadem projektu parkingowego w formule PPP jest zaprojektowa-
nie i budowa ogélnodostepnego, platnego, podziemnego obiektu parkingowego
w Warszawie przy placu Powstanicéw Warszawy wraz z infrastrukturg towarzy-
szaca. Podstawowe informacje na temat projektu zebrano w tabeli 5.5.

Tabela 5.5. Metryczka projektu - Koncesja na zaprojektowanie, budowe
i eksploatacje ogdlnodostepnych parkingdw podziemnych w Warszawie

Koncesja na zaprojektowanie, budowe i eksploatacje ogdlnodo-

NERTIPEEND] stepnych parkingdw podziemnych w Warszawie

Lokalizacja Wojewddztwo mazowieckie, gmina miejska Warszawa
Podstawa prawna Roboty budowlane

Podmiot publiczny Gmina miejska Warszawa

Podmiot prywatny IMMO Park Warszawa Sp. z 0.0. (spotka celowa firmy Mota-Engil

Central Europe SA)

Podmioty zewnetrzne -

Doradztwo Tak
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Koncesja na zaprojektowanie, budowe i eksploatacje ogblnodo-

NERTRIPREN] stepnych parkingdw podziemnych w Warszawie

Warto$¢ naktaddw 85779509,51 PLN

inwestycyjnych lub ustug

brutto

Zrbdta finansowania Catos¢ finansowania pozostaje po stronie koncesjonariusza

Model i szczegdty Wynagrodzenie koncesjonariusza stanowia optaty pobierane

wynagrodzenia za parkowanie oraz przychody z dziatalnosci komercyjnej
prowadzonej przy wykorzystaniu przedmiotu koncesji

Data wszczecia 27.09.2012r.

postepowania

Data podpisania umowy |6.03.2020r.

Data zamkniecia Brak danych

finansowego

Data zakonczenia 2060 r.

Okres umowy 40 lat

Status realizacji Projektowanie/przygotowanie do budowy

Ryzyko po stronie Ryzyko administracyjne, czeSciowo ryzyko prawne
publicznej

Ryzyko po stronie Catos¢ ryzyk wigzacych sie z realizacjg przedsiewziecia
prywatnej

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony www.ppp.gov.pl. We wstepnych
dokumentach postepowania na wybdr koncesjonariusza miasto zaproponowato osiem lokalizacji,
w ktorych miatyby powstaé parkingi. W toku postepowania przeprowadzone analizy wskazaty,
ze najbardziej efektywne warunki wspétpracy mozna uzgodnié w ramach trzech lokalizacji.
Ostatecznie koncesjonariusz wybrat jedna - przy placu Powstancéw Warszawy w centrum
miasta. Uwage zwraca niebywale dtugi czas prowadzenia postepowania - ponad siedem lat

od momentu jego ogtoszenia. Wynika to zdwdch podstawowych uwarunkowan: po pierwsze

- zwyboru optymalnych lokalizacji i przygotowania ich od strony formalnej, aby mozna byto

je zagospodarowad w ramach umowy, a po drugie - z zatozenia miasta, aby zawrze¢ umowe
koncesji bez obcigzania w jakikolwiek sposéb budzetu miasta ewentualnymi doptatami na rzecz
koncesjonariusza. Obydwa te zatozenia udato sie spetni¢, jednak za cene dtugotrwatego
dopinania szczegdtow wspdtpracy z uczestnikami postepowania podczas negocjaciji.

Parking pozwoli na zmniejszenie liczby miejsc parkingowych na powierzchni
i tym samym doprowadzi do podwyzszenia standardéw swiadczenia ustug parkin-
gowych w centrum Warszawy, a takze do poprawy warunkéw komunikacji. Konce-
sjonariusz zostal wybrany w trybie koncesyjnym i bedzie miat za zadanie zaprojek-
towa¢ i wybudowac obiekt, a w ramach wynagrodzenia eksploatowac go w sposob
efektywny i profesjonalnie zarzadza¢ powstalg infrastruktura. Wybudowany par-
king bedzie wlasnoscig miasta, ale to koncesjonariusz bedzie zarzadzat garazem
i ponosil koszty jego eksploatacji przez czterdziesci lat. Parking zostanie zapro-
jektowany i wybudowany wylacznie ze srodkéw koncesjonariusza. Wybudowany
obiekt po zakonczeniu umowy koncesji na roboty budowlane przejdzie na wlasnos¢
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miasta. To pierwsza tego typu umowa na parking podziemny w Polsce, w ktorej
koncesjonariuszowi z budzetu miasta nie jest wyplacane wynagrodzenie, a calos¢
przychodoéw partnera prywatnego bedzie pochodzita z optat od uzytkownikow
oraz prowadzonej dziatalno$ci komercyjnej (stacje tadowania pojazdéw, myjnia
itd.). Obiekt, ktory zacznie dziala¢ w 2024 roku, bedzie wyposazony w tadowarki
dla samochodoéw elektrycznych, a takze ogdélnodostepng toalete. Na powierzch-
ni placu beda zamontowane stojaki rowerowe. Ceny za parkowanie bedg ustala-
ne przez koncesjonariusza, jednak w swojej ofercie musi on mie¢ abonamenty dla
okolicznych mieszkancow.

Mocne strony omawianego projektu to:

« zaprojektowanie, wybudowanie i utrzymanie parkingu bez jakiegokolwiek
zaangazowania finansowego ze strony miasta, przy jednoczesnym zachowa-
niu kontroli nad wykonywaniem umowy przez koncesjonariusza;

« przeniesienie wigkszosci ryzyk zwigzanych z realizacja projektu na konce-
sjonariusza;

« okreslenie w umowie koncesji wysokosci stawek i abonamentéw dla miesz-
kancow, co uniemozliwia niekontrolowane podnoszenie cen przez konce-
sjonariusza;

« zapewnienie infrastruktury parkingowej na wysokim poziomie technicznym
oraz dodatkowych ustug (m.in. dostepnos¢ stacji tadowania pojazdow).

Stabe strony projektu zwigzane s3 z nastepujacymi kwestiami:

« realizacja projektu w centrum miasta, co stanowi ingerencje w tkanke miej-
ska, mogaca skutkowaé nieprzewidzianymi komplikacjami na etapie reali-
zacji przedsiewziecia;

o wrazliwo$cig projektu na wahania popytu, zwigzane miedzy innymi
ze zmniejszonym wykorzystywaniem samochodéw osobowych.

Obecnie projekt jest w fazie realizacji, na etapie prac projektowych, po uzyska-
niu zamkniecia finansowego. Ogolnie projekty parkingowe wigzg si¢ z zagospoda-
rowaniem czesci miast i poprzez wlaczenie do ich realizacji partnera prywatnego
umozliwiaja podmiotom publicznym zarzadzanie ruchem samochodowym oraz
zapewniajg niezbedng infrastrukture parkingowa bez albo z minimalnym zaan-
gazowaniem finansowym ze strony miasta.

5.4.4. Koncesja na budowe i utrzymanie wiat przystankowych
w Warszawie

Tego rodzaju przedsiewziec¢ jest realizowanych w Polsce kilka, miedzy innymi
w Krakowie i w Warszawie. W Krakowie realizowane jest projekt koncesyjny
na modernizacj¢ infrastruktury przystankowej w Krakowie etapy I i II, w ktorych
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zadaniem koncesjonariusza jest demontaz starych wiat i zamontowanie nowych
w miejsce zdemontowanych zadaszen oraz w nowych lokalizacjach, podiaczenie
wiat do sieci elektrycznej oraz utrzymanie ich do konca umowy (etap 1), a takze
dostarczenie i zamontowanie wiat przystankowych na terenie Gminy Miejskiej
Krakéw, zaréwno jako wymiana wiat istniejacych, jak i budowa zadaszen w no-
wych lokalizacjach (etap II). Ze wzgledu na najwyzszg wartosci naktadow inwe-
stycyjnych szczegdtowej analizie poddano projekt realizowany w Warszawie. Pod-
stawowe informacje na temat projektu zebrano w tabeli 5.6.

Tabela 5.6. Metryczka projektu - Koncesja na budowe
i utrzymanie wiat przystankowych w Warszawie

Nazwa projektu

Koncesja na budowe i utrzymanie wiat przystankowych
w Warszawie

Lokalizacja

Wojewddztwo mazowieckie, gmina miejska Warszawa

Podstawa prawna

Roboty budowlane

Podmiot publiczny

Gmina miejska Warszawa

Podmiot prywatny

Konsorcjum: AMS SA oraz Stroer Polska Sp. z o.0.

Podmioty zewnetrzne

Doradztwo

Tak

Warto$¢ naktadéw
inwestycyjnych lub ustug
brutto

98000000,00 PLN

Zrédta finansowania

Etap inwestycyjny finansowany jest ze Srodkéw partnera
prywatnego, etap eksploatacyjny réwniez, koszty pokrywane
s3 z biezacych wptywdw; wptywy koncesjonariusza wynikaja
z korzystania z prawa eksploatacji - reklamy wywieszane

w gablotach reklamowych

Model i szczegbty
wynagrodzenia

Wynagrodzeniem koncesjonariusza jest prawo do eksploatacji
gablot reklamowych zainstalowanych na wiatach przystankowych,
a co za tym idzie - optaty od uzytkownikéw gablot

Data wszczecia 18.05.2010 .
postepowania

Data podpisania umowy |[18.12.2013r.
Data zamkniecia 30.01.2014r.
finansowego

Data zakonczenia 2022r.

Okres umowy

8 lat i 8 miesiecy

Status realizacji

Swiadczenie ustug

Ryzyko po stronie
publicznej

Ryzyko zwigzane z wniesieniem sktadnika majatkowego w stanie
prawnym i technicznym zdatnym do realizacji umowy koncesji
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Tabela 5.6 (cd.)

Nazwa projektu Koncesja na budowe i utrzymanig wiat przystankowych
w Warszawie
Ryzyko po stronie Ryzyko budowy, ryzyko zwigzane z eksploatacja i utrzymaniem
prywatnej przedmiotu koncesji (od$niezanie jest po stronie koncesjodawcy)
oraz catkowite ryzyko popytu; partner odpowiada za ryzyko
dewastacji

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony www.ppp.gov.pl. Do wymiany byto
1580 wiat w catej Warszawie. Dzieki wykorzystaniu formuty partnerstwa publiczno-prywatnego
miasto uzyskato zatozony efekt bez koniecznoSci angazowania w przedsiewziecie sSrodkéw
wtasnych. Korzyscia dla miasta jest znaczace przeksztatcenie obrazu reklamy zewnetrznej

w Warszawie w kierunku zmniejszania formatéw reklamowych i uwalniania krajobrazu od dominacji
przeskalowanych reklam, dzieki wprowadzeniu przez koncesjonariusza na rynek warszawski

okoto 3 tysiecy gablot reklamowych, zintegrowanych z elementami wyposazenia ulicy.

Projekt obejmuje wykonanie 625 wiat przystankowych. Wiaty zostaly wykona-
ne na podstawie projektu tzw. konkursowego, wskazanego przez koncesjodawce,
z tym zastrzezeniem, Ze w obszarach objetych nadzorem konserwatorskim kon-
cesjonariusz mogt zamiast projektu konkursowego zastosowac tzw. projekt kon-
serwatorski. Ponadto projekt obejmuje zaprojektowanie i wykonanie okoto 955
wiat na podstawie projektu wlasnego koncesjonariusza, przygotowanego na ba-
zie wytycznych koncesjodawcy. Zadaniem partnera prywatnego jest utrzymanie
i konserwacja wiat w okresie obowigzywania umowy koncesji. Partner prywatny
ponosi odpowiedzialno$¢ za biezace utrzymanie wiat w czystosci i konserwacje
bedace skutkiem dewastacji. W zamian za nowe wiaty otrzymal on prawo do ko-
rzystania z powierzchni reklamowych umieszczonych na przystankach. Na wia-
tach zamontowano no$niki reklamowe. Podmiot publiczny - koncesjodawca - po-
nosi ryzyko zwigzane z wniesieniem skfadnika majgtkowego w stanie prawnym
i technicznym zdatnym do realizacji umowy koncesji. Partner prywatny - konce-
sjonariusz — przez caly okres obowigzywania umowy przyjmuje na siebie ryzyko
budowy, ryzyko zwigzane z eksploatacjg i utrzymaniem przedmiotu koncesji (od-
$niezanie jest po stronie koncesjodawcy) oraz catkowite ryzyko popytu. Partner
odpowiada réwniez za ryzyko dewastacji. Etap inwestycyjny i etap eksploatacyjny
finansowane sg ze Srodkow partnera prywatnego. Koszty etapu eksploatacyjnego
pokrywane s z biezacych wpltywéw. Model wynagrodzenia to prawo do eksploa-
tacji gablot reklamowych zainstalowanych na wiatach przystankowych. Miasto nie
przewiduje Zadnej formy dofinansowania przedsiewziecia z wlasnego budzetu.

Mocne strony omawianego projektu to:

« brak zaangazowania wlasnych srodkow przez miasto do realizacji przedsie-

wziecia;

 przeniesienie wigkszosci ryzyk zwiazanych z realizacja przedsiewziecia

na koncesjonariusza;
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« utrzymanie wiat przystankowych w dobrym stanie technicznym ze wzgledu
na odpowiedzialno$¢ partnera prywatnego w zakresie sprzedazy powierzch-
ni reklamowych.

Ze wzgledu na zakres zaangazowania partnera prywatnego oraz liczbe wiat
podlegajacych modernizacji lub budowie partner prywatny jest monopolista, jesli
chodzi o no$niki reklamowe na wiatach przystankowych w okresie trwania umo-
wy o PPP73, co stanowi wade niniejszego projektu.

Umowa jest wykonywana, a inne miasta poszly sladem tego przedsiewzigcia
i kilka podobnych jest w fazie realizacji. Z punktu widzenia podmiotu publicz-
nego (miasta) przedsiewziecie przynosi wiele profitow, bez koniecznos$ci angazo-
wania §rodkéw z budzetu. Projekt oddzialuje na wyglad i atrakcyjnos¢ ulic, przez
co ma duzy wplyw na postrzeganie miasta. Tego rodzaju przedsigwzigcia cieszg si¢
znacznym zainteresowaniem innych miast i tam réwniez sg realizowane z udzia-
fem partnera prywatnego.

5.4.5. Budowa Portu Zewnetrznego w Porcie Gdynia

Na szczego6lng uwage zastuguje obecnie realizowany (w trakcie negocjacji z part-
nerami prywatnymi) projekt portowy. Jest to w Polsce najwigksze przedsiewzigcie
PPP oraz jedyne dotyczace infrastruktury portowej. Oprocz rodzaju majacej po-
wstac infrastruktury to przedsiewziecie rézni si¢ od omawianych we wcze$niej-
szych studiach przypadku tym, ze obecnie trwa postepowanie na wybor partnera
prywatnego i umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym jeszcze nie zostala za-
warta. Podstawowe informacje na temat projektu zebrano w tabeli 5.7.

Tabela 5.7. Metryczka projektu - Budowa Portu Zewnetrznego w Porcie Gdynia

Nazwa projektu Budowa Portu Zewnetrznego w Porcie Gdynia
Lokalizacja Wojewddztwo pomorskie, miasto Gdynia
Podstawa prawna Roboty budowlane
Podmiot publiczny Zarzad Morskiego Portu Gdynia SA
Podmiot prywatny W trakcie wyboru
Podmioty zewnetrzne -
Doradztwo Tak

73 W ubiegtym roku zostato wszczete postepowanie wyjasniajace w sprawie dziatan mie-
dzy innymi partnera prywatnego na rynku reklamy zewnetrznej w Warszawie - por. Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Podziat rynku reklamy zewnetrznej w Warszawie?,
2020, https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=16730 (dostep: 30.09.2021).
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Tabela 5.7 (cd.)

Nazwa projektu Budowa Portu Zewnetrznego w Porcie Gdynia
Warto$¢ naktaddw 3950000000,00 PLN
inwestycyjnych lub ustug
brutto
Zrbdta finansowania Zaktada sie, ze wynagrodzenie bedzie stanowita optata

za dostepnos¢ od podmiotu publicznego oraz optaty
od uzytkownikéw

Model i szczegbty Szczegbtowe zasady wynagrodzenia sg przedmiotem dialogu
wynagrodzenia konkurencyjnego
Data wszczecia 5.11.2020r.

postepowania

Data podpisania umowy | Trwa postepowanie

Data zamkniecia Trwa postepowanie
finansowego

Data zakonczenia -

Okres umowy Przewidywany na 36 lat

Status realizacji Postepowanie na wybor partnera prywatnego

Ryzyko po stronie Budowa infrastruktury dostepowej drogowej i kolejowej od strony

publicznej ladu do bram terminalu, szczegdty do ustalenia w trakcie
negocjacji

Ryzyko po stronie Zaktada sie, ze ryzyka zaprojektowania, budowy, sfinansowania

prywatnej i eksploatacji infrastruktury beda po stronie partnera prywatnego

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony www.ppp.gov.pl. Przedsiewziecie
obejmuje budowe pirsu Portu Zewnetrznego, na ktérym zlokalizowany zostanie terminal
kontenerowy (przy czym dopuszcza sie takze inne, poboczne funkcje wytworzonej infrastruktury),
o zaktadanej wstepnie, docelowej przepustowosci 2,5 mln TEU rocznie. Zakres projektu obejmuje
réwniez wodng (w postaci toréw podejSciowych) i ladowa (drogi i tory kolejowe) infrastruktura
dostepowa. Rozpoczecie fazy eksploatacji inwestycji ma nastapic nie pdzniej niz w 2028 roku™.

Przedsiewzigcie jest planowane do realizacji w formule PPP w taki sposéb, ze part-
ner prywatny bedzie odpowiedzialny za nastepujace zadania: zaprojektowanie in-
frastruktury i pozyskanie stosownych decyzji administracyjnych dla infrastruktury
wodnej i ladowej, wybudowanie infrastruktury, sfinansowanie kosztéw projektowa-
nia, postgpowan administracyjnych i budowy, wyposazenie terminala kontenerowe-
go, utrzymanie i eksploatacje wytworzonej infrastruktury. Zalozeniem jest, ze eks-
ploatacja pirsu Portu Zewnetrznego bedzie leze¢ po stronie przysztego partnera

74 Opis projektu powstat na podstawie dokumentacji postepowania na wybér partnera pry-
watnego - Zarzad Morskiego Portu Gdynia SA, Wybér partnera prywatnego dla projektu pn.
»Budowa Portu Zewnetrznego w Porcie Gdynia”. Postepowanie nr Z31/1941, https://port-gdy
nia.logintrade.net/zapytania_email,30481,1e3e117ae63d39e67bf9f008bb122a6f.html (do-
step: 9.09.2021).
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prywatnego, ktéry bedzie prowadzit operacje przeladunkowe z wykorzystaniem
wlasnej suprastruktury. Za utrzymanie infrastruktury dostgpowej od strony morza
(tzn. toréw podej$ciowych oraz realizowanych w ramach komplementarnej inwesty-
cji falochronéw) bedzie odpowiadat Urzad Morski w Gdyni. Przewidywany okres,
na ktory zostanie zawarta umowa o PPP, wynosi 36 lat, w tym 5 lat na projektowanie
i budowe. Partner prywatny, jako prowadzacy eksploatacje, bedzie czerpat korzysci
z przedsiewziecia w formie optat od uzytkownikow z tytutu swiadczonych ustug.
Ostateczna struktura organizacji projektu, w tym formula wynagradzania partnera
prywatnego, zostanie wypracowana w ramach dialogu konkurencyjnego. Za budowe
infrastruktury dostepowej drogowej i kolejowej od strony ladu do bram terminalu
odpowiedzialny bedzie podmiot publiczny.

Mocne strony omawianego projektu obejmuja:

« bardzo dobrze przygotowany zespdt prowadzacy przedsiewziecie, wspdtpra-
ce z zewnetrznymi doradcami, w tym komunikacj¢ podmiotu publicznego
z uczestnikami postepowania;

o przeprowadzenie konsultacji spolecznych na etapie przygotowawczym,
ktérych wyniki maja by¢ uwzglednione w ramach majacej powsta¢ infra-
struktury.

Stabe strony projektu to:

« otoczenie konkurencyjne — miedzy innymi bliskos¢ Portu w Gdansku, Port
w Swinoujéciu oraz istniejagce dwa terminale kontenerowe w obrebie Portu
Gdynia;

o infrastruktura dostgpowa - linia kolejowa jest obecnie w budowie, bezpo-
srednie polaczenie z Portem Gdynia, tzw. Droga Czerwona, nie jest jeszcze
budowana.

Obecnie projekt jest w fazie przygotowawczej — prowadzone jest postepowanie
na wybdr partnera prywatnego w trybie dialogu konkurencyjnego na podstawie
Prawa zaméwien publicznych. Ze wzgledu na etap, na jakim znajduje si¢ przygo-
towanie projektu (postegpowanie na wybdr partnera prywatnego), trudno mowic
o wnioskach ze wspoélpracy publiczno-prywatne;.

Podsumowujac, zakres projektow realizowanych w formule PPP jest zr6zni-
cowany. Do tej grupy projektow zaliczaja sie drogi, transport osobowy, parkingi,
infrastruktura przystankowa (wiaty), ale réwniez lotniska, porty, koleje, tunele,
mosty i infrastruktura kolejowa. Transport jest w Polsce trzecim - po przemy-
$le i handlu - sektorem wptywajacym na PKB (na czwartym miejscu znajduje sie
budownictwo). Jest to bardzo dynamicznie rozwijajaca si¢ branza. Do roku 2030
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potrzeby na inwestycje transportowe Unii Europejskiej, zgodnie z szacunkami eks-
pertow, sieggna¢ maja 2,4 bln EUR”>.

Wedtug danych Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej za okres 2009
— I kwartat 2021 roku”® w Polsce w ostatnich latach powoli ro$nie warto$¢ umoéow
PPP zawieranych w sektorze transportu i efektywnos$ci energetycznej, licz-
ba uméw PPP w tych sektorach jest najwigksza (dwadziescia cztery projekty).
W 2020 roku znaczgco wzroslta warto$§¢ umow w sektorze infrastruktury trans-
portowej — 0 57%. Projekty transportowe réwniez naleza do projektow o najwigk-
szej wartosci, czego przykladem jest przedsiewziecie pod nazwg Sfinansowanie,
zaprojektowanie, budowa i utrzymanie linii tramwajowej KST, Krakowskiego
Szybkiego Tramwaju, etap IV - o wartoéci 660 mln PLN. Pod wzgledem warto-
$ci ponad 80% stanowia projekty z sektora infrastruktury transportowe;j (88%),
gospodarki odpadami (4,3%) i rewitalizacji (3,7%).

Przedsiewziecia transportowe sg coraz czgéciej realizowane w formule PPP
imozna przewidywac, ze ta tendencja zostanie utrzymana, szczegélnie biorac pod
uwage luke infrastrukturalng w samorzadach, a takze chroniczny niedobér $rod-
kéw finansowych na realizacje inwestycji’’, a samo partnerstwo publiczno-pry-
watne ,[...] jest szansg na szybszy rozwdj Polski, ktorej nie wolno zmarnowac. PPP
jest jedna z form dostarczenia wysokiej jakos$ci infrastruktury publicznej wraz z jej
sfinansowaniem”’8.

75 Por.S. Gortynska, Partnerstwo publiczno-prywatne w transporcie wcigz niedoceniane, 2019,
https://www.prawo.pl/samorzad/partnerstwo-publiczno-prywatne-coraz-bardziej-popul
arne-w,435476.html (dostep: 25.05.2021).

76 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Raport rynku PPP. 2009 - | kwartat 2021, De-
partament Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, https://www.ppp.gov.pl/media/system/sl
owniki/Raport-z-rynku-PPP-I-kw-2021_20.pdf (dostep: 18.09.2021).

77 Por. Polityka Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, Zatacznik
do uchwaty nr 116/2017 Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2017 r. (RM-111-83-17), s. 4.

78 Tamze,s. 3.


https://www.prawo.pl/samorzad/partnerstwo-publiczno-prywatne-coraz-bardziej-popularne-w,435476.html
https://www.prawo.pl/samorzad/partnerstwo-publiczno-prywatne-coraz-bardziej-popularne-w,435476.html
https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-I-kw-2021_20.pdf
https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-I-kw-2021_20.pdf

6. Dojrzatosc instytucjonalna
partnerstwa
publiczno-prywatnego

w kontekscie wsparcia
publicznego w Polsce

6.1. Otoczenie instytucjonalne partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce - autorska ocena

Biorac pod uwage tto instytucjonalne funkcjonowania PPP w Polsce oraz czerpiac
ze zdobytych do$wiadczen, mozna dokonaé proby jako$ciowej oceny rozwoju zja-
wiska wspolpracy publiczno-prywatnej w Polsce. Oceniajac upowszechnienie PPP
w danym kraju, nalezy wziag¢ pod uwage nastepujace grupy czynnikowl:

« wole polityczng oraz regulacje prawne;

« wypracowane dobre praktyki przygotowania projektow PPP i wyboru part-

nera prywatnego;

o dostep do finansowania projektow PPP ze zrédet prywatnych;

« mozliwos¢ stabilnego zapewnienia dochodu dla partnera prywatnego.
Wilasciwie przygotowana polityka rozwoju PPP powinna obejmowaé wszystkie
wyzej wymienione czynniki. Tak sformutowane postulaty znajduja swoje odzwier-
ciedlenie w wynikach prac badawczych podejmowanych przez réznorodne instytu-
cje miedzynarodowe. Jako przyktad mozna poda¢ badania Banku Swiatowego oraz
firmy doradczej Deloitte, wskazujace, Ze kluczowe jest calosciowe oddziatywanie

1 J.Delmon, Public-private partnership projects in infrastructure: an essential guide for policy
makers, Cambridge University Press, Cambridge 2017.
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wspomnianych czynnikdw na rozwdj PPP, czyli braki w jednym z obszaréw moga
by¢ rekompensowane lepszg sytuacja w innym?.

Czlonkowie grupy roboczej Banku Swiatowego stworzyli system scoringowy
i na jego podstawie dokonali proby ustalenia stopnia rozwoju PPP w danym kra-
jud. W podejsciu tym skupiono sie na analizie PPP w nast¢pujacych obszarach:

« faza przygotowania projektu PPP;

« faza wyboru partnera prywatnego;

o zarzadzanie kontraktem PPP;

« renegocjowanie kontraktu PPP;

 procedura inicjowania PPP ze strony partnera prywatnego;

« dostep do informacji w calym cyklu zycia projektu.

Wryniki dla poszczegélnych panstw zostaly opublikowane w czterech z szesciu
wymienionych obszaréw - faza przegotowania projektu PPP, faza wyboru part-
nera prywatnego, zarzadzanie kontraktem PPP oraz procedura inicjowania PPP
ze strony partnera prywatnego. Zestawienie wynikow dla Polski na tle migdzyna-
rodowym zawiera tabela 6.1.

Tabela 6.1. Ocena wsparcia instytucjonalnego PPP w Polsce
na tle miedzynarodowym w roku 2020

Faza rozwoju PPP Polska Saii;iggcga- Slzleodsri:jg\l;
Faza przygotowania projektu PPP 67 53 44
Faza wyboru partnera prywatnego 80 76 63
Zarzadzanie kontraktem PPP 68 66 63
Procedura inicjowania PPP ze strony Nie dotyczy 72 57
partnera prywatnego

Skala ocen: 0-100.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Benchmarking Infrastructure Development 2020,
International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank, Washington 2020.

Wedlug przyjetego systemu oceny mozna wnioskowac, ze jakos$¢ krajowych ure-
gulowan prawnych na etapie przygotowania, przetargu, a nastepnie zarzagdzania
projektami PPP mozna oceni¢ wyzej niz usrednione wyniki dla wszystkich krajow
uwzglednionych w raporcie.

W metodyce Deloitte skoncentrowano si¢ natomiast na opracowaniu modelu
dojrzato$ci PPP (PPP maturity model). Oczywidcie kazdy kraj podaza wlasna Sciez-
ka rozwoju PPP. W metodyce Deloitte przyjeto zalozenie, ze rozwdj koncepcji PPP

2  Tamze.

3 Zob.Benchmarking Infrastructure Development 2020, International Bank for Reconstruction
and Development/The World Bank, Washington 2020 - dalej Raport Banku Swiatowego.
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obejmuje trzy etapy. Nastepnie wskazano kryteria oceny, wedtug ktérych mozli-
we jest ustalenie, na jakim etapie rozwoju w zakresie wykorzystania PPP znajduje
sie dany kraj. Jak wskazuje Hausner, decyduje o tym nie tylko liczba realizowa-
nych projektéw czy tempo ich przyrastania, ale przede wszystkim rozwigzania
instytucjonalno-prawne (centralne, tj. rzadowe jednostki zajmujace si¢ PPP, zapi-
sy ustawowe, procedury, weryfikacja korzystnosci?, strategie implementacji PPP,
wsparcie finansowe itp.), a wiec te dzialania regulacyjno-interwencyjne, ktore de-
cyduja o przejrzystosci uruchamianych projektéw, konkurencyjnosci i rzeczywi-
stej korzystnosci oraz efektywnosci projektéw PPP>. Celem tamtego opracowania
byto stworzenie swoistej ,,mapy drogowe;j”, wskazujgcej, jak osiagaé poszczegolne
fazy w rozwoju koncepcji PPP, majac na uwadze niwelowanie luki infrastruktu-
ralnej.

Prowadzone w dalszej czesci niniejszego opracowania analizy opierac sie beda
na podejsciu zaproponowanym przez firme doradcza Deloitte. Otrzymane wyniki
zostang skonfrontowane z oméwionymi juz wynikami badan przeprowadzonych
przez grupe robocza Banku Swiatowego. Za przyjeciem takiego podejécia badaw-
czego przemawia rowniez argument, ze przeprowadzone analizy stanowig konty-
nuacje prac podjetych w 2013 roku przez zesp6! pod kierownictwem Hausnera.
W opublikowanym raporcie autorzy wskazali, Ze Polska znajduje sie¢ w pierwszej
fazie rozwoju PPP. Uzasadniajac przyjete stanowisko, zespot podkreslal wage dzia-
tan regulacyjno-interwencyjnych, ktére decyduja o przejrzystosci uruchamianych
projektow, konkurencyjnosci i rzeczywistej korzystnosci oraz efektywnosci pro-
jektéw PPP. Brak takich regulacji zadecydowal, iz Polska zajeta wowczas miejsce
wsrod krajow znajdujacych sie w pierwszej fazie rozwoju PPP. Posrednim efektem
podejmowanych w tej czesci monografii analiz jest zatem réwniez proba zweryfi-
kowania aktualnoéci formulowanych woéwczas opinii’.

s 23

4, Korzystno$¢” jest definiowana przez Hausnera jako mozliwo$¢ sprostania nowym, spo-
tecznie uzasadnionym wyzwaniom. W tym przypadku zakres pojeciowy tego terminu moz-
na poréwnac z definicja ,,efektywnosci ekologicznej”, ktdre to zagadnienie omowione zo-
stato w rozdziale 2.3 (zob. tabela 2.3). Problematyke te rozwija réwniez Sobiech-Grabka,
wskazujac, ze podmioty publiczne interpretuja efektywnos¢ projektéw PPP w wezszym uje-
ciu, szukajac raczej odpowiedzi na pytanie, jak zrealizowaé dang inwestycje. Tym samym
nie biorg pod uwage wptywu inwestycji na przyszte pokolenia - zob. K.G. Sobiech-Grabka,
Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda internalizacji odpowiedzialnosci miedzypoko-
leniowej, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2019.

5  J.Hausner (red.), Raport o partnerstwie publiczno-prywatnym w Polsce, Centrum PPP, War-
szawa 2013,s18.

6  Zob.Deloitte, Closing the infrastructure gap. The role of public-private partnerships, Deloitte
Development LLP, London 2006.

7  Por. J.Hausner (red.), Raport o partnerstwie...
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Szczegdlowe omdwienie poszczegdlnych faz dojrzalosci PPP w kontekscie uwa-

runkowan funkcjonujacych w naszym kraju zawiera tabela 6.2.

Tabela 6.2. Fazy dojrzatosci PPP w Polsce8

Faza

[ Ocena |

Komentarz

Fazal

Stworzenie ram
polityki w zakresie
PPP (Define policy
framework)

Jednostka odpowiedzialng za opracowanie i wdrozenie polityki
w zakresie PPP jest Ministerstwo Funduszy i Polityki Regional-
nej oraz podlegajaca mu Platforma PPP.

W 2017 roku opracowano dokument ,,Polityka Rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego”, w ktérym zdefi-
niowano ramy rozwoju PPP w Polsce.

Weryfikacja

wykonalno$ci
prawne;j (Test
legal viability)

+/-

Usunieto bariery prawne ograniczajgce stosowanie koncepcji
PPP w Polsce.

Podmioty publiczne przeprowadzaja analize prawna na pod-
stawie wytycznych Ministerstwa Funduszy i Polityki Regional-
nej (por. Funduszy i Polityki Regionalnej, Wytyczne PPP, t.1),
ktére obejmuja ocene dostepnych modeli prawnych realizacji
projektu i uwarunkowan o charakterze prawnym; jej celem jest
rekomendacja procedury oraz trybu wyboru partnera publicz-
nego, ewentualnych dziatan w zakresie prawnym dla nalezyte-
go przygotowania, wszczecia, przeprowadzenia oferty i podpi-
sania umowy, w tym w szczeg6lnosSci rekomendacje dotyczace
zarzadzania ryzykiem prawnym.

W ramach analizy prawnej wykorzysta¢ mozna wskaznik PPS
(Public Private Scan), na podstawie ktérego mozna odpowie-
dzie¢ na pytanie, czy dane przedsiewziecie moze zostac zrea-
lizowane w formule PPP; sam wskaznik PPS nie jest opisany

w Wytycznych, traktowany jest przez partneréw jako element
wstepnych analiz jakoSciowych.

Zgodnie z art. 3b ustawy o PPP przewiduje sie procedure wy-
dawania opinii PPP, prowadzi sie rejestr wnioskdw o wydanie
opinii. Do korica 2020 roku wptyneto dziesie¢ wnioskdw o wy-
danie opinii PPP, wydano sze$¢ opinii, a w przypadku czterech
whnioskéw nie byto mozliwoSci wydania opinii PPP - wnioski
zawieraty braki, ktore nie zostaty usuniete przez wnioskuja-
cych (informacje uzyskane w Ministerstwie Funduszy i Polityki
Regionalnej).

Jasno okreslone
etapy realizacji
projektow
(Identify project
pipeline)

Przygotowano i aktualizuje sie wytyczne dotyczace przygo-
towania projektéw PPP, postepowania PPP, umowy o PPP,
zarzadzania umowa o PPP.

8  Ocena przeprowadzona na koniec 2020 roku.
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Faza

Ocena

Komentarz

Tworzenie

i dopracowanie
narzedzi analiz,
np. PSC (Develop
foundation
concepts (PSCs
etc.))

+/-

« 0d 2019 roku, zgodnie z zapisami ustawy o PPP, przed wszcze-
ciem postepowania w sprawie wyboru partnera prywatnego
podmiot publiczny sporzadza ocene efektywnosci realizacji
przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
w poréwnaniu do efektywnosci jego realizacji w inny sposob,
w szczegblnosci przy wykorzystaniu wytgcznie Srodkéw pub-
licznych (art. 3 ust. 1). Procedura ta zostata opisana w tomie
| Wytycznych PPP (patrz podrozdziat 2.5) oraz w podreczniku
komparatora, opracowanym przez ekspertdéw z Fundacji Cen-
trum PPP.

« Do sformutowania wytycznych zostaty wykorzystane najlepsze
praktyki krajowe i zagraniczne, opracowane z udziatem eksper-
téw z sektora publicznego, prywatnego oraz reprezentujacych
instytucje finansujace i firmy doradcze.

« Wytyczne uwzgledniaja specyfike rynku PPP w Polsce, ale nie
stanowig zamknietego i ostatecznego katalogu dziatan i nie
zostaty sprofilowane sektorowo; mogg wiec znalez¢ zastosowa-
nie w wielu branzach.

« Wytyczne majg by¢ praktycznym narzedziem, wskazujacym,
jak przygotowac i zrealizowac projekt PPP, a ich wykorzystanie
jest obligatoryjne dla przedsiewzieé wspieranych przez resort
polityki regionalnej - jednoczesnie ministerstwo rekomenduje
ich wykorzystanie dla wszystkich projektow PPP.

« Podstawy koncepcyjne sg opracowane w formie wytycznych,
ale nie zawsze stosuje sie je w praktyce.

Wykorzystywanie + |+ Pojawiaja sie pierwsze projekty zakofczone sukcesem.
pierwszych « Pojawiajg sie tez projekty, dla ktérych umowy zostaty roz-
doSwiadczen wigzane.
w zakresie PPP « Partnerzy publiczni i prywatni dziela sie swoimi doswiadcze-
(Apply lessons niami.
from earliest deals
to other sectors)
Rozpoczecie + |+ Mechanizm rynkowy weryfikuje atrakcyjno$¢ poszczegdlnych
budowania rynku sektoréw lub form prawnych przewidzianych do realizacji
PPP (Start to build projektow PPP.
marketplace) « Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej prowadzi baze

zamierzen PPP.

Faza Il

Wprowadzenie +/- |+ Do 2005 roku brak kompleksowego uregulowania PPP tworzyt

reform prawnych
(Introduce
legislative reform)

wysoki poziom ryzyka dla potencjalnych partneréw.

« W dniu 28 lipca 2005 . przyjeto Ustawe o partnerstwie publicz-

no-prywatnym (Dz.U. z 2005 r. Nr 169, poz. 1420).

« Brak akceptacji dla przepiséw z 2005 roku przez potencjalnych

partneréw spowodowat wydanie nowych regulacji prawnych
- ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. i usta-
wy o koncesjach na roboty budowlane i ustugi z 2009 r.
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Faza

Ocena

Komentarz

W 2016 roku opublikowano nowa ustawe o koncesjach na robo-
ty budowlane i ustugi ze wzgledu na konieczno$¢ dostosowania
do regulacji Unii Europejskiej.

Znowelizowano takze ustawe o partnerstwie publiczno-prywat-
nym ze wzgledu na zmiany w zakresie zamdéwien publicznych,
wprowadzono nowe rozwigzania prawne, ktére wedtug pomy-
stodawcoéw miaty usprawniad tworzenie PPP (np. certyfikacja
projektow).

rozwoju rynku
(Continue to foster
marketplace)

Opracowanie + Obecnie wigzacy jest dokument Polityka Rzadu w zakresie part-

polityk, nerstwa publiczno-prywatnego, wydany w 2017 roku.

wytycznych Przygotowano i aktualizuje sie wytyczne dotyczace przygo-

i katalogéw towania projektéw PPP, postepowania PPP, umowy o PPP,

dobrych praktyk zarzadzania umowa o PPP.

(Publish policy Upowszechnia sie dobre praktyki, m.in. odnoszace sie do przed-

and practice siewzie¢ PPP w zakresie budynkéw uzytecznosci publicznej,

guidelines) przedsiewzie¢ PPP w zakresie efektywnosci energetycznej
- oSwietlenia ulicznego, przedsiewzieé PPP w zakresie parkingdw,
przedsiewzie¢ PPP z sektora wodno-kanalizacyjnego, przedsie-
wzie¢ PPP dotyczacych rewitalizacji, przedsiewzie¢ PPP z sektora
efektywnosci energetycznej - termomodernizacja budynkow.

Utworzenie +/- Role centralnej jednostki koordynujgco-zarzadzajacej partner-

jednostki stwem publiczno-prywatnym w Polsce petni obecnie Minister-

zajmujacej sie stwo Funduszy i Polityki Regionalne;j.

PPP (Establish W 2011 roku utworzono Platforme PPP, ktorej cztonkami

dedicated PPP sg podmioty publiczne zainteresowane wdrazaniem PPP.

units) Zaangazowanie centralnej (rzadowej) jednostki zajmujacej sie
PPP w proces udzielania wsparcia finansowego dla poszczegdl-
nych projektow jest niewystarczajace.

Udoskonalanie +/- Bardziej precyzyjne przepisy pozwalaja na dopracowanie

modeli PPP modeli PPP.

(Refine PPP Zrdznicowane podstawy prawne daja mozliwo$¢ dopasowania

delivery models) modelu realizacji inwestycji do specyfiki danego projektu.
Wytyczne sg instrumentem polityki rzadu, maja charakter
wprowadzajacy do problematyki PPP, uwzgledniaja specyfike
rynku PPP, ale nie zostaty sprofilowane sektorowo.
Niewielki jest zakres standaryzacji modeli prawnych i uméw
dotyczacych PPP i koncesji (wzorcowej dokumentacji gotowe;j
do wykorzystania).

Dalsze wspieranie | +/- W 2018 roku znowelizowano ustawe o PPP - wprowadzono

mozliwosci opiniowania projektéw. Te dziatania to tak zwana
certyfikacja projektow, ktora zostata zaplanowana przez rzad
w celu pobudzenia rynku PPP/koncesji.

Opracowano i upowszechniono raporty z analizy rynku PPP.

Z uwagi na brak (lub niewielka liczbe) projektéw pilotazowych
w niektorych sektorach nie ma w Polsce wystarczajacej bazy
przyktadéw dobrych praktyk.
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Faza Ocena Komentarz
Dalsze wspieranie - |+ Projekty budowy Krakowskiego Szybkiego Tramwaju, spalarni
projektow i wkra- w Poznaniu i sgdu w Nowym Saczu, spalarni w Olsztynie.
czanie w nowe « Brak sprecyzowanych preferencji dotyczacych wspieranych
sektory (Expand typow projektow PPP.
project pipeline
and extend to new
sectors)
Wykorzystanie - |+ Standardowym instrumentem finansowania dtuznego jest
nowych zrédet kredyt komercyjny.
finansowania « Ze wzgledu m.in. na ryzyko nieskutecznej emisji, czas przygo-
(Leverage new towania emisji, jej koszty i konkurencje innych instrumentéw
sources of funds) finansowych obligacje nie s3 powszechnym sposobem finanso-
wania wykorzystywanym w projektach PPP.
+ Fundusze unijne zwrotne (w tym w ramach Funduszu Invest
EU) lub bezzwrotne (wtaczenia srodkéw unijnych do projektu
w ramach tzw. projektéw hybrydowych) - w latach 2009-2021
jedynie okoto 9% projektow (stanowiacych 21% wartosci
projektéw PPP) zostato zrealizowane jako hybrydowe (stan
na 31.04.20213).
« W zakresie zaangazowania wyspecjalizowanych funduszy inwe-
stycyjnych w zasadzie jedynym przyktadem jest Polski Fundusz
Rozwoju, ktdry moze obejmowaé nowe akcje lub udziaty
w spoétkach komunalnych lub spétkach celowych z udziatem
podmiotu publicznego.
« Nowe zrddta finansowania sg przede wszystkim wykorzystane
w modelach PPP opartych na spétkach celowych lub w modelu
corporate finance, tam jednak wysoko$¢ naktadéw oraz zrodta
finansowania przedsiewziecia przez partnera prywatnego
sg objete tajemnica przedsiebiorstwa i w efekcie szczegbtowa
informacja na temat struktury finansowej nie jest dostepna
publicznie.
Faza lll
Kompleksowo +/- |+ Ustawy o PPP i o umowie koncesji zostaty znowelizowane,
uregulowany rozbudowano otoczenie prawne i administracyjne, nastgpito
system prawny uszczegbtowienie zagadnien budzacych wczesniej watpliwosci
(Fully defined, (np. wskazniki zadtuzenia).
comprehensive « Jednoczesnie brak dookreslenia pewnych kwestii, np. dotycza-
“system” cych optat pobieranych od uzytkownikdéw kofncowych.
established)
Brak barier +/- |+ Regulacje prawne w zakresie PPP wymagaja w dalszym ciagu
prawnych (Legal wielu zmian w systemie prawnym, szczegblnie w zakresie finan-
impediments sow publicznych.
removed) « Naptyw nowych projektéw na rynek spowolnit realizowany

przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej program
doradztwa - kilkunastomiesieczne oczekiwanie na wynik, a na-
stepnie postepowanie na wybér doradcéw opdznia w ocenie
doradcow prace przy projektach.
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Tabela 6.2 (cd.)
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Faza

Ocena

Komentarz

Brak kompleksowych regulacji kwestii finansowych zwigzanych
zumowami o PPP.
Otoczenie prawne jest bardzo restrykcyjne i sformalizowane.

Udoskonalone

i powielane
modele PPP (PPP
models refined

Nadal brakuje wypracowanych i powielanych modeli PPP
w danych sektorach.

polityczne (Long-
term political
consensus)

and reproduced)

Zaawansowane +/- Dominujg mate i nieskomplikowane projekty, dla ktérych nie

narzedzia ma koniecznosci stosowania zaawansowanych narzedzi zarza-

zarzadzania dzania ryzykiem.

ryzykiem Brakuje wzorcowych analiz ryzyka oraz przyktadowych zapisow

(Sophisticated risk umowy o PPP w zakresie zarzadzania ryzykiem.

allocation)

Stabilny naptyw +/- Rynek PPP sie rozwija, jednak dynamika ta w ostatnich latach

nowych projektéw zmalata, m.in. ze wzgledu na wydtuzajace sie procedury doty-

(Committed deal czace udzielenia przewidzianego ustawg wsparcia merytorycz-

flow) nego (w praktyce uzyskanie dofinansowania na wybér doradcy
dla projektu PPP) przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Re-
gionalnej - wysokie zainteresowanie podmiotéw publicznych
chcacych uzyskaé dofinansowanie spowodowato wydtuzenie
procedur, to w efekcie skutkuje tym, ze podmioty publiczne,
liczac na otrzymanie wsparcia rzadowego, wstrzymuja sie z de-
cyzja o realizacji PPP.

Trwate wsparcie +/- W sensie formalnym polityka rzadu wspiera PPP, powotano De-

partament Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Ministerstwie
Funduszy i Polityki Regionalne;j.

W sensie realnym wysokie wymogi formalne spowalniaja rynek,
gwarancje rzagdowe nie sg szeroko stosowane. Z jednej strony

w tym zakresie sg okreSlone obostrzenia unijne zwigzane

z kwestig pomocy spotecznej, a z drugiej taka forma wsparcia
bytaby sprzyjajaca dla rozwoju PPP, czego dowodem s3 przy-
ktady innych panstw, w szczegdlnosci Wielkiej Brytaniib.

Wykorzystanie
réznorodnych
zrodet
finansowania
(Use of full-
range of funding
sources)

Dominujgcym i typowym zrodtem finansowania projektéw PPP
nadal sa Srodki wtasne pochodzace z dochoddw biezacych lub
majatku podmiotu publicznego oraz Srodki finansowe pozyska-
ne przez koncesjonariusza (wtasne lub skredytowane).

Projekty w niewielkim stopniu wykorzystuja réznorodne zrodta
finansowania, np. jedynie cztery projekty PPP (autostrady)

z finansowaniem EIB oraz wytonienie operatora zarzadzajacego
Torunskim Inkubatorem Technologicznym (koncesja na ustugi).
Relatywnie niewielka liczba projektéw z dofinansowaniem
unijnym (Sopot, Poznan - spalarnia, Termy Gostyninskie, Termy
Warminskie, Termy w Nateczowie).
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Faza

Ocena

Komentarz

Zaangazowa-

nie inwestorow
instytucjonalnych,
w tym funduszy
emerytalnych

i private equity
(Thriving infrastru-
cture investment
market involving
pension funds

and private equity
funds)

Brak zaangazowania inwestordw instytucjonalnych, takich jak
fundusze emerytalne czy fundusze private equity.

W 2018 roku Polski Fundusz Rozwoju zainaugurowat program
pakietowania projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego

- tzw. PPP Pakietowy. Gtéwnym celem mechanizmu pakieto-
wania jest ograniczenie kosztow oraz zwiekszenie dostepnosci
tej formy finansowania inwestycji dla mniejszych jednostek
samorzadu terytorialnego. Polski Fundusz Rozwoju oferuje tzw.
kapitat lub/i pozyczke wspodlnika/akcjonariusza, dtug podpo-
rzadkowany partnerom w projektach PPP. Rezultatem dotych-
czas podejmowanych inicjatyw w ramach PPP Pakietowego jest
stworzenie pieciu pakietéw dotyczacych planowanych przez
samorzady inwestycji: porozumienie PPP w sektorze ptywalni
(2019 r.) zawarte przez Watbrzych i Lubliniec, cztery pakiety
dotyczace powstania inwestycji mieszkaniowych - liderami
pakietéw s3: Zabkowice Slaskie, Wotéw i Rawicze.

Pojedyncze projekty z udziatem funduszy kapitatowych, np.
zagospodarowanie frakcji palnej z odpadéw komunalnych
poprzez termiczne przeksztatcenie wraz z odzyskiem energii
wykorzystywanej dla zapewnienia dostaw ciepta do miejskiej
sieci cieptowniczej w Olsztynie.

Brak zachet dla instytucji finansowych, w tym funduszy, do za-
angazowania sie w projekty PPP.

Administracja
publiczna
korzystajaca

z dodwiadczen
PPP (Well-trained
civil service utilises
PPP experiences)

Samorzady biora pod uwage PPP jako jedno z narzedzi realiza-
¢ji inwestycji.

Administracja samorzadowa korzysta ze szkolen i konferencji
poswieconych PPP.

aBaza zawartych umoéw PPP, https://www.ppp.gov.pl/baza-zawartych-umow-ppp/ (dostep: 15.09.2021).

b Gwarancje sg dostepne dla projektéw infrastrukturalnych, spetniajacych kryteria Ministerstwa
Skarbu, w tym posiadanie znaczenia ogdlnokrajowego, gotowo$¢ do rozpoczecia robét
budowlanych, wiarygodno$¢ finansowa, uzaleznienie uruchomienia od gwarancji i wysoka warto$¢
dla podatnikéw - za B. Korbus (red.), Komentarz ekspercki dotyczqcy zagadnien poruszonych

w publikacji ,Nowe podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego” wydanej przez Ministerstwo
Skarbu Wielkiej Brytanii, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczo$ci, Warszawa 2015, s. 74.

¢ B. Siudak, Pakietowanie matych inwestycji metodq na ich realizacje w formule

PPP, ,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego” 2019, nr 10, s. 7.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Deloitte, Closing the infrastructure gap. The role of public-
private partnerships, Deloitte Development LLP, London 2006; Guidebook on Promoting Good Governance
in Public-Private Partnerships, United Nations Economic Commission for Europe, New York - Geneva 2007.

Na podstawie zgromadzonych i opracowanych informacji (w tym réwniez Ra-
portu Banku Swiatowego) przyjeto zatem, iz partnerstwo publiczno-prywatne
w Polsce wkroczylo w druga faze rozwoju w opisywanym modelu dojrzatosci PPP.


https://www.ppp.gov.pl/baza-zawartych-umow-ppp/

264 Dojrzatos¢ instytucjonalna partnerstwa publiczno-prywatnego...

Dokonujac uzasadnienia dla tak sformulowanej oceny, warto podkresli¢ pewna
trudnos$¢ zwigzang z kompleksowa identyfikacja czynnikéw determinujacych roz-
woj rynku partnerstwa publiczno-prywatnego, a nastepnie ich obiektywna i jed-
noznaczng oceng. Tym bardziej warto skoncentrowac si¢ na szczegétowym omo-
wieniu wybranych elementéw podlegajacych analizie i ocenie.

Pierwszym elementem bedacym przedmiotem oceny jest rzadowa polityka
wspierajaca rozwoj PPP. Dokument ten, pod nazwg Polityka Rzagdu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego (dalej Polityka PPP), zostal przyjety
w 2017 roku. Prezentuje on kompleksowg wizje rzadu na temat kierunkdéw roz-
woju i narzedzi realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. W Poli-
tyce PPP zidentyfikowane zostaly wyzwania stojace przed PPP i gtéwne bariery
rozwoju rynku PPP w Polsce. Wskazano réwniez, ze gtéwnym celem Polityki PPP
w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego jest ,,[...] zwiekszenie skali
i efektywnosci inwestycji w formule PPP, przy zalozeniu, Ze wybdr tej formuly re-
alizacji zadan i ustug publicznych powinien prowadzi¢ do uzyskania maksymal-
nych korzysci ekonomiczno-spolecznych”™. Przyjeto réwniez nastepujace mierniki
podejmowanych dziatan w celu dokonania ich ewaluacji na koniec 2020 roku:

« wzrost liczby realizowanych inwestycji PPP — zawarcie co najmniej stu no-

wych umoéw PPP;

 wzrost udzialu wartoéci podpisanych uméw PPP w naktadach inwestycyj-
nych w gospodarce narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%;

« wzrost liczby postepowan wszczetych przez sektor rzagdowy w celu wyboru
partnera prywatnego — w wyniku realizacji dzialan przewidzianych w tym
dokumencie zakladane jest wszczgcie co najmniej dziesigciu takich po-
stepowan;

o wzrost liczby podpisanych uméw PPP w relacji do liczby ogloszen o wyborze
partnera prywatnego do 40%.

Glowng instytucjg odpowiedzialng za realizacje wymienionych zadan jest
minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego. Wdrozenie strategii zaowocowalo
zmianami organizacyjnymi, ktoére przyczynily sie miedzy innymi do zintensy-
fikowania prac w zakresie opracowania standardéw i dobrych praktyk. Krétki
okres, jaki uptynal od wdrozenia strategii, nie upowaznia do wyciagania da-
leko idacych wnioskdw na temat dlugofalowych efektéw realizowanej Polity-
ki PPP. Niemniej dokonana analiza danych rynkowych wskazuje, Ze przyjete
cele nie zostaly w pelni zrealizowane. W latach 2017-2020 podpisano jedynie
czterdziesci pie¢ uméw o PPP. Biorgc pod uwage wartos¢ podpisanych umoéw,
nie mozna réwniez potwierdzi¢, iz nastgpit wzrost udzialu PPP w nakfadach

9 Polityka Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego, Zatacznik
do uchwaty nr 116/2017 Rady Ministréow z dnia 26 lipca 2017 r. (RM-111-83-17), s. 10.
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inwestycyjnych w gospodarce narodowej w sektorze publicznym do poziomu
5% - wskaznik ten oscyluje na poziomie 1% (zob. tabela 6.3). Wedtug zgroma-
dzonych danych o ogloszeniach PPP w latach 2017-2019 jednostki administracji
centralnej wszczely cztery postepowania PPP10. Odnoszac sie do wskaznika licz-
by podpisanych uméw w relacji do liczby ogloszen, nalezy wskaza¢, iz na prze-
strzeni lat 2010-2020 osiggal on wartosci od 15% do 46% (Srednio 31%), jednak
bez wyraznej tendencji wzrostowe;.

Tabela 6.3. Naktady inwestycyjne w gospodarce narodowej oraz
warto$¢ podpisanych uméw PPP w latach 2010-2020

Udziat nakta- Wartosci pod-
. Nak’rady Sl e d.ow inwesty- » _ pisanych umow
inwestycyjne . cyjnych sektora | Warto$¢é podpi- | PPP w nakta-
stycyjne sektora . 2 .
Rok | w gospodarce . publicznego sanych uméw | dach inwesty-
. publicznego . .
narodowej A w naktadach | PPP (mln PLN)" | cyjnych sektora
* (mln PLN) . . .
(mln PLN) inwestycyjnych publicznego
ogobtem (proc.) (proc.)

2010 217287,00 94472,00 43,48 894,35 0,95
2011 243346,00 109329,00 44,93 302,23 0,28
2012 237627,00 100119,00 42,13 330,34 0,33
2013 231155,00 88585,00 38,32 2099,43 2,37
2014 250776,00 93726,00 37,37 445,24 0,48
2015 271839,00 101382,00 37,29 1607,83 1,59
2016 244429,00 74192,00 30,35 379,05 0,51
2017 257881,00 78131,00 30,30 262,91 0,34
2018 302675,00 107648,00 35,57 848,68 0,79
2019 320937,00 108002,00 33,65 1329,84 1,23
2020 295742,00 b.d. b.d. 872,38 b.d.

*Warto$ci podane sa w cenach biezacych.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Rocznikéw Statystycznych Rzeczpospolitej
Polskiej 2010, 2012, 2014, 2016, 2018, 2020 (www.stat.gov.pl), Biuletynu Zamoéwien Publicznych
(http://www.uzp.gov.pl), Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://
ted.europa.eu) oraz bazy Partnerstwo Publiczno-Prywatne (www.ppp.gov.pl).

10 1.,Swiadczenie ustug operatora ptatnosci, to jest ustug polegajacych na obstudze realizacji
ptatnosci uiszczanych w systemie teleinformatycznym Ministerstwa Sprawiedliwo$ci, ob-
stugujacym ptatnoéci (dalej: System E-ptatnosci)”; 2. ,,Budowa Centrum Badan Srodowiska
i Innowacyjnych Technologii Zywnosci dla Jako$ci Zycia w formule partnerstwa publiczno-
-prywatnego hybrydowego”. Numer referencyjny: ZP-DK/2018/01/6; 3. ,,Zawarcie umowy
koncesji na ustuge szybkich ptatnosci internetowych na stronach Ministerstwa Finanséw”;
4. ,Centrum Badan Srodowiska i Innowacyjnych Technologii Zywnoéci dla Jakoéci Zycia”.


www.stat.gov.pl
http://www.uzp.gov.pl
http://ted.europa.eu
http://ted.europa.eu
www.ppp.gov.pl
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Kolejnymi z omawianych elementéw oceny sa rola i zadania centralnej jed-
nostki zajmujacej sie PPP11. W Polsce role te powierzono w 2018 roku ministrowi
wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego, czyli obecnie Ministrowi Funduszy
i Polityki Regionalnej (dalej: MFiPR)12. Zadania MFiPR szerzej opisano w Polityce
PPP, porzadkujac je w sposob funkcjonalny na zadania o charakterze:

« wdrozeniowym - w tym przede wszystkim opracowanie sposobu wdraza-
nia Polityki Rzgdu w zakresie rozwoju PPP i wykorzystywania formuly PPP
do realizacji polityki spoleczno-gospodarczej panstwa i §wiadczenia ustug
publicznych;

« koordynacyjnym - zapewnianie spdjnosci dzialan administracji panstwowej
w przedmiocie PPP;

« monitoringowym - identyfikowanie liczby i struktury oraz rezultatow reali-
zowanych przedsiewzie¢ PPP (np. ich efektywnosci, spelniania zalozen z fazy
analitycznej oraz implikacji fiskalnych);

« analitycznym - ocenianie wplyw regulacji prawnych i instytucjonalnych
na przebieg procesow realizacji PPP oraz skuteczno$¢ i efektywnos¢ realizo-
wanych projektéw w odniesieniu do stawianych celéw, jak réwniez ocenianie
transparentnosci i poprawnosci stosowania regulacij;

« legislacyjnym - przygotowywanie niezbednych zmian regulacji prawno-
-instytucjonalnych i wnioskowanie o ich realizacje;

« edukacyjnym - organizowanie szkolen, warsztatéw i innych inicjatyw zwigk-
szajacych wiedze i sSwiadomo$¢ przedstawicieli sektora publicznego i prywat-
nego w zakresie PPP;

« wspierajacym - udzielanie wsparcia merytorycznego podmiotom publicz-
nym przygotowujacym i realizujacym projekty PPP oraz opracowywanie
wytycznych, standardéw i wzorcowych dokumentdw wspierajacych rozwoj
formuty PPP;

« oceniajagcym - na wniosek podmiotéw publicznych ocenianie zasadnosci i ja-
kosci przygotowania projektow PPP;

« informacyjnym - prowadzenie platformy wspoélpracy i wymiany informacji
na przyklad pomiedzy podmiotami publicznymi, przedstawicielami biznesu,
bankdw, organizacji pozarzadowych, instytucji miedzynarodowych w zakre-
sie wsparcia rozwoju rynku PPP w Polsce.

Problematyka funkcjonowania centralnej jednostki zajmujacej si¢ PPP zostanie

bardziej szczegdtowo oméwiona w podrozdziale 6.2.

11 Inaczejjednostki PPP (PPP unit).
12 W nowelizacji Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym do-
dano rozdziat 4a: Organ wtasciwy w sprawach partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Przedmiotem oceny byl rowniez zakres wykorzystania nowych instrumen-
tow finansowania projektow PPP. Ocenie poddano migdzy innymi aktywnosci
Polskiego Funduszu Rozwoju (dalej: PFR). Polski Fundusz Rozwoju w 2018 roku
zainaugurowal program pakietowania projektow partnerstwa publiczno-prywat-
nego - tzw. PPP Pakietowe. Wedtug dostepnych informacji w ramach udzielonego
wparcia stworzono pie¢ pakietow!3. Z praktycznego punktu widzenia problema-
tyka finansowania PPP jest kluczowa, a jednoczesnie jest to jeden ze stabiej oce-
nianych determinantéw rozwoju PPP. Podstawowym instrumentem finansowania
s3 niezmiennie kapital wlasny inwestora oraz kredyt komercyjny; laczenie srod-
kow prywatnych z funduszami europejskimi jest mozliwe, ale warto$¢ projektow
hybrydowych to nawet nie 10% wartosci projektéw PPP z badanego okresu. Nowe
zrodla finansowania i inwestorzy instytucjonalni rynku kapitalowego w zasadzie
s nieobecni. Sytuacji nie poprawia szczegélnie PFR, ktéremu na mocy przepiséw
ustawy o PPP (art. 16a ust. 3) wlasciwy minister powierzyl wykonywanie zadan
zwigzanych z przygotowaniem lub realizacjg przedsiewzie¢ w ramach PPP. Fun-
dusz oferuje roznorodne instrumenty wsparcia kapitalowego i akcji pakietowania
PPP, by ogranicza¢ koszty oraz zwigkszy¢ dostepnosci PPP dla mniejszych pod-
miotéw, co w zasadzie i tak dzieje sie dzieki inicjatywom oddolnym.

Przedmiotem analiz prowadzonych w tej czesci pracy jest przede wszystkim oto-
czenie instytucjonalno-prawne, stymulujace (lub tez destymulujace) rozwdj rynku
PPP. Niemniej takie obszary jak stabilny naptyw nowych projektéw czy tez for-
mowanie rynku PPP réwniez zostaly ujete w metodyce Deloitte. Biorac pod uwa-
ge kwestie dotyczace rozwoju rynku PPP, mozna wskaza¢ pewne prawidlowosci
réwniez w tym zakresie. Ponaddziesiecioletnie doswiadczenia wladz publicznych
we wdrazaniu projektow PPP ujawniaja, ktore z form tej wspotpracy zostaly pozy-
tywnie zweryfikowane przez rynek, a ktére wymagaja jeszcze udoskonalenia. Ana-
liza ogloszen oraz podpisanych uméw pozwala ponadto dostrzec, ze rozwdj rynku
PPP jest w niewystarczajgcym stopniu powigzany ze zdefiniowanymi potrzebami
w zakresie infrastruktury, o czym moze $wiadczy¢ wysoki odsetek ogloszen oraz
projektow realizowanych w sektorze sportu i rekreacji w poréwnaniu do innych
sektordéw, jak na przyktad budownictwo komunalne!4. Nalezy wiec uzna¢, iz nadal
istnieje konieczno$¢ opracowania i wdrozenia kompleksowej polityki pozwalajacej
na systemowe ukierunkowanie rozwoju koncepcji PPP.

13 B.Siudak, Pakietowanie matych inwestycji metodq na ich realizacje w formule PPP, ,,Biuletyn
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego” 2019, nr 10, s. 7.

14 Por. M. Tomal, Evaluation of coupling coordination degree and convergence behaviour of local
development: Aspatiotemporal analysis of all Polish municipalities over the period 2003-2019,
»Sustainable Cities and Society” 2021, vol. 71, s. 1-20.
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6.2. Centralna jednostka zajmujaca sie
partnerstwem publiczno-prywatnym
i jej zadania wspierajace jego rozwoj w Polsce

Jednym z istotnych czynnikéw rozwoju PPP jest posiadanie przez sektor publicz-
ny odpowiedniego poziomu kompetencji, kwalifikacji i informacji do wdrazania
projektow PPP1>. Od strony techniczno-organizacyjnej postulat ten jest realizowa-
ny wlasnie poprzez tworzenie tzw. jednostek PPP, wspierajacych rozwdj rynku PPP.
Tworzenie jednostek PPP jest powszechng praktyka wsrod krajow angazujacych
sie w rozwdj idei wspotpracy publiczno-prywatnejl. Zakres zadan jednostek PPP
bywa zréznicowany, niemniej z reguly obejmuje nastepujace kategorie dzialan:

« udzielanie informacji na temat zasad realizacji przedsiewzie¢ PPP;

« doradztwo i/lub wsparcie finansowe poszczegoélnych projektow;

 nadzor nad realizacjg przedsiewzig¢ poprzez udzielanie zgdd na okreslone

CZynnosci.

W Polsce pierwsza jednostka, ktora zaangazowala si¢ w proces upowszechniania
wiedzy i standardéw w zakresie umow PPP, byla powotana wlipcu 2008 roku fun-
dacja Centrum PPP. Jej zalozycielami bylo kilkadziesigt podmiotéw: banki, kance-
larie prawne, firmy doradcze, przedsigbiorstwa, regionalne agencje rozwoju, fun-
dacje, zwiazki, izby i stowarzyszenia gospodarcze. W 2011 roku zadania te zostaty
oficjalnie powierzone Platformie PPP, jednostce powstalej z inicjatywy Ministra
Infrastruktury i Rozwoju. Jej cztonkami sa podmioty publiczne chcgce wspolpra-
cowac i dzieli¢ si¢ wiedza w zakresie PPP. Podstawowe cele Platformy PPP to:

« wymiana wiedzy, dobrych praktyk i sprawdzonych rozwigzan dotyczacych

przygotowania i realizacji przedsiewziec¢ publiczno-prywatnych;

« identyfikacja barier w przygotowaniu i realizacji projektow PPP;

 wsparcie przygotowania pilotazowych projektéw partnerstwa publiczno-pry-

watnego, wsparcie merytoryczne dla podmiotéw publicznych realizujacych
projekty partnerstwa publiczno-prywatnego;

15 D. Szescito, Rzgdowe instytucje wspierajgce - klucz do dynamicznego rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego?, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 11, s. 20.

16 Wedtug Raportu Banku Swiatowego dedykowane jednostki PPP s3 obecne w 84% badanych
gospodarek. Chociaz role i funkcje jednostek PPP sa zréznicowane w poszczegblnych kra-
jach, wiekszo$¢ z nich ma wspdlny zestaw podstawowych zadan, tj. regulacje i wytyczne
dotyczace PPP (w 72% gospodarek z jednostka PPP), budowanie potencjatu do wdrazania
PPP w ramach innych jednostek rzagdowych (73%), promocja programu PPP (71%), wspar-
cie techniczne przy realizacji projektéw PPP (69%) oraz nadzoér nad realizacja PPP (62%).
Ponadto 20% jednostek PPP tworzy fundusze wspierajace projekty PPP - zob. Benchmar-
king Infrastructure Development 2020, s. 29-30.
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 zapewnienie podmiotom publicznym szerokiego dostepu do opinii, eksper-
tyz, analiz, raportow z audytéw, wzoréw umoéw, dokumentacji projektowych
oraz innych dokumentéw dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego.

Kolejne zmiany organizacyjne nastapily wraz z nowelizacjg ustawy o partner-
stwie publiczno-prywatnym z 2018 roku!”. Organem wlasciwym w sprawach part-
nerstwa publiczno-prywatnego stal si¢ minister wlasciwy do spraw rozwoju regio-
nalnego, czyli obecnie Minister Funduszy i Polityki Regionalne;.

Jednoczesnie Rada Ministréw powierzyla zadania z zakresu PPP Petnomoc-
nikowi rzadu do spraw partnerstwa publiczno-prywatnego (dalej: Pelnomocnik
do spraw PPP). Wspiera on urzad obstugujacy ministra wlasciwego do spraw roz-
woju regionalnego, w ktérym wydzielono Departament Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego (dalej: Departament PPP). Departament ten, jako centralna jednostka
koordynacyjno-zarzadcza, realizuje zadania miedzy innymi w zakresie koordyna-
cji wdrazania dziatan systemowych wynikajacych z Polityki PPP w zakresie roz-
woju partnerstwa publiczno-prywatnego oraz realizacji zadan zwigzanych z obstu-
ga Pelnomocnika do spraw PPP, wsparcia na rzecz projektow infrastrukturalnych
przeznaczonych do realizacji z wykorzystaniem: zwrotnych i bezzwrotnych fun-
duszy Unii Europejskiej, partnerstwa publiczno-prywatnego i innych zrédet fi-
nansowania. Departament PPP realizuje takze zadania przypisane ustawg o PPP
ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego.

Zgodnie z zalozeniami Polityki PPP Departament PPP wspdtpracuje z innymi
jednostkami do spraw partnerstwa publiczno-prywatnego w ministerstwach oraz
z innymi podmiotami publicznymi, gremiami i zespotami powotanymi na szczeblu
rzadowym, dzialajacymi w zakresie PPP (np. zespolem ds. partnerstwa publiczno-
-prywatnego, Platforma PPP) i podmiotami tzw. sektora pozarzagdowego (funda-
cjami, stowarzyszeniami) realizujacymi zadania z zakresu PPP.

Réwnolegle do przemian zachodzacych na szczeblu administracji centralnej
w zakresie wsparcia udzielanego projektom PPP rozwijal si¢ w Polsce rynek ustug
doradztwa PPP. Doradcy wspieraja podmioty publiczne na etapie sporzadzania
analiz przedrealizacyjnych (obecnie oceny efektywnosci) oraz podczas postepowa-
nia na wybor partnera prywatnego az do zawarcia umowy i uzyskania zamknie-
cia finansowego. Firmy konsultingowe doradzajg réwniez partnerom prywatnym
w zakresie przygotowania ich oraz reprezentowania w postgpowaniu na wybor
partnera prywatnego do danego przedsiewziecia. Standardy i zasady pracy dorad-
cow opisujg dokumenty opracowane przez rozne instytucje i wypracowane podczas
kilkunastoletniej praktyki, w tym przez Ministerstwo Funduszy i Polityki Regio-
nalnej w formie wytycznych.

17 Art.16aust. 1 Ustawyzdnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 ., poz. 1693).



270 Dojrzatos¢ instytucjonalna partnerstwa publiczno-prywatnego...

Rola doradcow jest wspieranie podmiotdéw publicznych w obszarze, ktéry wy-
kracza poza kompetencje podmiotu publicznego. Niekiedy ekspert prowadzi pod-
miot publiczny przez caly etap przygotowawczy, a nastepnie proceduralny, innym
razem tylko ocenia efekty prac zespotu roboczego, aktualizuje analizy lub pel-
ni funkecj¢ bieglego podczas postgpowania na wybor partnera prywatnego. Rola
ta ksztaltuje sie roznie, tak jak rézne sg potrzeby podmiotu publicznego i specyfi-
ka przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych.

Na przestrzeni lat wraz ze zmianami na rynku PPP zmianom podlegal réw-
niez rynek doradczy. Od samego poczatku rozwijal si¢ on dynamicznie ze wzgle-
du na niespotykane wcze$niej zagadnienia i problemy zwigzane z przygotowaniem
projektow planowanych do realizacji z udzialem partnera prywatnego. Na rynku
obecne byly zaréwno niewielkie polskie firmy wyspecjalizowane w obstudze tego
typu transakgji, jak i miedzynarodowe firmy doradcze oraz kancelarie prawne, wi-
dzace perspektywy na nowym rynku. Zakres i potrzeby doradztwa regulowal sam
rynek: w przypadku checi realizacji projektu PPP przez podmiot publiczny zlecat
on wykonanie okreslonego zakresu ustug doradczych. Z prowadzonych na biezaco
badan monitorujacych rynek PPP, migdzy innymi przez Centrum PPP, wynikato,
ze postepowania profesjonalnie przygotowane i przeprowadzone przez doradcéw
mialy wigksze szanse zakonczenia si¢ sukcesem, czyli zawarciem umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym.

Najwazniejsze zmiany, jakie zaszty w obszarze funkcjonowania centralnej jed-
nostki zajmujacej si¢ PPP i jednocze$nie wplynety na dalszy rozwoj ustug, wynikajg
z nowelizacji ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Nowe regulacje praw-
ne poszerzyly przede wszystkim zakres kompetencji Departamentu PPP o moz-
liwo$¢ opiniowania projektow PPP. Wedtug znowelizowanych przepisow (art. 16a
ust. 1 ustawy o PPP) do zadan ministra wlagciwego do spraw rozwoju regionalne-
go nalezy w szczegdlnosci:

« wydawanie opinii, o ktérych mowa w art. 3b ust. 1 [ustawy o PPP - przyp.

autoral;
« wydawanie opinii, o ktérych mowa w art. 133b ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 305);

 upowszechnianie i promowanie dobrych praktyk z zakresu partnerstwa pub-
liczno-prywatnego, w szczegdlnosci dotyczacych projektéw hybrydowych,
o ktorych mowa w art. 34 ust. 1 Ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach re-
alizacji programoéw w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 (Dz.U. z 2018 r., poz. 1431 i 1544);

« przygotowywanie i upowszechnianie przyktadowych wzoréw uméw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, wytycznych oraz innych dokumentéw sto-
sowanych przy planowaniu i realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego;
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« prowadzenie bazy partnerstw publiczno-prywatnych;

« wsparcie merytoryczne podmiotéw publicznych realizujacych przedsig-
wziecia;

+ dokonywanie analiz i ocen funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywat-
nego, w tym stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora pry-
watnego.

Na poczatku do podstawowych zadan centralnej jednostki PPP nalezalo mo-
nitorowanie rynku, prowadzenie szkolen oraz zbieranie i publikowanie informa-
cji o dobrych praktykach z zakresu PPP. Od 2018 roku Departament PPP uzyskat
uprawnienie do wydawania opinii na temat zasadnosci realizacji przedsiewziecia
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, o ktére moze wystapi¢ podmiot
publiczny (na podstawie art. 3b ust. 1 i 3 ustawy o PPP).

Warto podkresli¢, ze na podstawie przytoczonych przepisow, jesli podmiot pub-
liczny wystapi z wnioskiem o opinie na temat zasadnosci realizacji przedsigwziecia
w ramach PPP, minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego opiniuje przed-
fozong dokumentacje w zakresie poprawnosci i kompletnosci przeprowadzonych
analiz poprzedzajacych realizacje przedsiewzigcia, przyjetego modelu prawnoor-
ganizacyjnego, mechanizméw wynagradzania partnera prywatnego, w tym wyso-
kosci oplat pobieranych od uzytkownikdw, jezeli takie oplaty sg planowane, oraz
warunkoéw ich zmiany i proponowanego podziatu ryzyk w przedsigwzigciu.

Dodatkowo, zgodnie z wytycznymi Polityki PPP, do zadan centralnej jednostki
koordynujaco-zarzadzajacej w zakresie PPP nalezy ,,[...] zapewnienie komplekso-
wego doradztwa dla podmiotéw publicznych na etapie przygotowania i przepro-
wadzenia postepowania PPP, uzyskania finansowania oraz realizacji umowy, [...]
W ramach tego wsparcia powinny by¢ podejmowane dziatania zapewniajace do-
radztwo merytoryczne (finansowane przez Ministerstwo Rozwoju!8) w wiekszej
skali niz dotychczas™1.

Do naboru mogg by¢ zgloszone zmierzenia PPP spelniajgce okreslone warunki20:

« projekty inwestycyjne polegajace na budowie, przebudowie lub modernizacji
infrastruktury, obejmujace p6zniejsze jej utrzymanie lub zarzadzanie, pla-
nowane do realizacji w formule PPP na podstawie wlasciwych przepisow;

o projekty, ktérych zamiar realizacji poparty jest stosowna decyzja/uchwalg
wlasciwego organu podmiotu zgtaszajacego projekt (promotora projektu) lub

18 W praktyce ustugi doradztwa sg Swiadczone przez Polski Fundusz Rozwoju, przy czym 90%
kosztow wsparcia doradczego pokrywa Departament PPP w Ministerstwie Funduszy i Po-
lityki Regionalnej, a 10% kosztéw pokrywa partner publiczny.

19 Polityka Rzadu w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego..., s. 18.

20 Regulamin naboru 2021 - PPP.gov.pl, Doradztwo - nabdr PPP, https://www.ppp.gov.pl/do
radztwo-nabor-ppp-1/ (dostep: 18.09.2021).
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organu nadzorujacego oraz dla ktérych przeprowadzono konsultacje rynko-
we z potencjalnymi partnerami prywatnymi, a przebieg, rezultaty i wnioski
z konsultacji zostaty pisemnie udokumentowane;

« szacunkowa warto$¢ naktadow inwestycyjnych projektu powinna wynosi¢
nie mniej niz 20 mln PLN brutto.

Procedura wyboru doradcy merytorycznego jest kilkuetapowa: najpierw pod-
mioty publiczne zainteresowane pozyskaniem wsparcia w formie doradztwa (z re-
guly kilkadziesiat gmin i innych jednostek samorzadu terytorialnego) zgtaszaja
wnioski o dofinansowanie, nastepnie ministerstwo wybiera kilka do dofinanso-
wania, dla ktérych w drodze postepowania angazuje doradcéw. Cale postepowa-
nie trwa kilkanascie do kilkudziesi¢ciu miesigcy i konczy si¢ wyborem od jednego
do czterech projektow, dla ktérych w danym roku bedzie wybierany doradca.

Nowe kompetencje, w jakie zostal wyposazony Departament PPP, wskazuja,
ze rzad zmierza do przekazywania coraz szerszych uprawnien centralnej jednost-
ce ds. PPP, co pozytywnie wpisuje sie¢ w model rozwoju PPP. Niemniej praktyka
ujawnia pewne ograniczenia rzadowych dziatan podejmowanych w tym zakre-
sie, co znajduje odzwierciedlenie w formie raportowania na temat projektéw PPP,
dla ktorych udzielono wspomnianego wsparcia (zob. zatacznik nr 2)21. Zgodnie
z otrzymanymi danymi wsparcie ministerialne przyznano dla dziewiecdziesigciu
czterech projektéw PPP, przy czym nie podano informacji o rodzaju udzielonego
wsparcia, tzn. czy ma ono charakter opinii czy wsparcia w formie udzielonego do-
radztwa finansowego. Ponadto dokonujac zestawienia uzyskanych informacji z da-
nymi na temat opublikowanych ogloszen o wszczeciu procedury na wyboér part-
nera prywatnego (lub koncesjonariusza), mozna wskazac, ze w latach 2017-2020
ogloszono jedynie pie¢ postepowan sposrod dziewieédziesieciu czterech projektow
PPP, ktdre byly wspierane przez ministerstwo, tj.22:

» ,Krakowski Szybki Tramwaj - budowa nowej linii KST (ul. Meissnera — Mi-

strzejowice)”;

« ,Staszowskie Centrum Przedsiebiorczosci”

+ ,Tarnowskie Gniazda Innowacyjnych Specjalizacji’

+ ,Budowa budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych na nieruchomosci sta-
nowiacej wlasno$¢ Gminy Miejskiej Gizycko w formule partnerstwa pub-
liczno-prywatnego”

« ,Efektywno$¢ energetyczna budynkéw publicznych w gminie Walbrzych”.

21 Dane uzyskane z Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej na pro$be o wskazanie pro-
jektéw wspartych przez podmioty panstwowe.

22 Analizy prowadzone w niniejszym opracowaniu nie obejmuja roku 2021, wiec dane te moga
by¢ niepetne.
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Oznacza to, ze w analizowanym okresie kolejny etap realizacji - czyli etap prze-
targu — osiggnelo jedynie okolo 6% projektéw PPP. Ocena podejmowanych przez
Departament PPP dziatan jest jednak utrudniona ze wzgledu na brak punktu od-
niesienia, ktory pozwolilby jednoznacznie ustali¢, czy skutecznos¢ udzielonego
wsparcia na poziomie okolo 6% to wysoki czy tez niski wskaznik?3.
Rozwazajac zasadnos¢ dzialan podejmowanych przez Departament PPP, war-
to réwniez wzigé pod uwage glos prywatnych podmiotéow swiadczacych ustugi
doradztwa na rynku PPP. Wedlug podnoszonych przez doradcéw argumentéow
podmioty publiczne korzystajg z przystugujacych im uprawnien wynikajacych
z zapisow art. 3b ust. 1 ustawy o PPP i zglaszaja wnioski o opini¢ na temat zasad-
nosci realizacji przedsiewzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Dodatkowo jednostki sektora publicznego — uwzgledniajgc swoja sytuacje finan-
sowg oraz w obawie przed konsekwencjami wynikajacymi z nadzoru w zwigzku
z dyscypling finanséw publicznych - aplikujg o uzyskanie wsparcia w zakresie
doradztwa, liczac na wsparcie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej24.
W efekcie wprowadzenia nowych regulacji nastepuje spowolnienie, a niekiedy
nawet dochodzi do wstrzymywania procesu inicjowania procedur PPP przez jed-
nostki sektora publicznego. Wskazuje sig, iz jest to jedna z przyczyn malejacej
liczby nowych ogtoszen o PPP.
Warto zatem rozwazy¢, czy w tym przypadku rozwigzania rynkowe nie
s bardziej efektywne niz wprowadzona regulacja publiczna. Dodatkowo na-
lezy wziag¢ pod uwage inne kierunki wydatkowania srodkéw publicznych
przeznaczonych na funkcjonowanie centralnej jednostki ds. PPP, na przyktad
w obszarze dziatan zwigzanych z budowsa systemu finansowego wsparcia pro-
jektéw PPP.
Biorgc zatem pod uwage powyzsze regulacje, obecny okres po roku zagro-
zenia epidemiologicznego wirusem Sars-CoV-2 oraz konieczno$¢ rozbudowy
infrastruktury i pozyskania srodkéw na przedsiewziecia inwestycyjne, nale-
zy podda¢ ocenie i rewizji pierwszych pie¢ lat obowigzywania Polityki PPP.
Istotne jest wsparcie podmiotéw publicznych, w tym réowniez finansowe, w za-
kresie przygotowania do realizacji projektow PPP. Nie powinno odbywac sie¢
to jednak kosztem przestojow projektow, ktore czekaja na mozliwo$¢ skorzy-
stania z ustug doradztw w ramach udzielanego wsparcia rzagdowego. By¢ moze
23 Czesciowo mozna odwotac sie w tym zakresie do doswiadczen prywatnych instytucji do-
radzajacych na rynku PPP, dla ktérych wskaznik ten zawiera sie w przedziale 10-20%.

24 Zubiegania sie o dofinansowanie wytaczone sg jednak miedzy innymi projekty planowa-
ne do realizacji na podstawie umowy koncesji na ustugi oraz projekty, ktérych warto$é nie
przekracza 20 mln PLN, co, biorac pod uwage dane rynkowe z lat 2009-2020, wyklucza z tej

procedury okoto 75% projektéw PPP (w analizowanym okresie mediana dla warto$ci pod-
pisanych umoéw PPP nie przekroczyta 6,5 mln PLN).
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udzial Departamentu PPP powinien zosta¢ wpleciony we wspolprace z zespo-
tami roboczymi i doradcami podmiotéw publicznych, a jego rola uwypuklo-
na w zakresie monitorowania rynku oraz publikacji dobrych praktyk i analiz
doswiadczen, a takze rozwijania platformy edukacyjnej. Niewatpliwie nalezy
zrobi¢ wszystko, aby przywrdci¢ przynajmniej poprzedni poziom aktywnosci
rynku PPP i umozliwi¢ podmiotom publicznym dynamiczny rozwdj infra-
strukturalny.

6.3. Wnioski i rekomendacje

Istota partnerstwa publiczno-prywatnego, jego wady i zalety oraz mozliwosci apli-
kacyjne byly przedmiotem wielu prac naukowych, analiz i raportéw z réznych
dziedzin i dyscyplin, miedzy innymi w zakresie administracji, zarzagdzania do-
brami publicznymi i nauk o polityce, ekonomii i nauk technicznych?>. Z biegiem
lat opadala fala entuzjazmu i mato realistycznych oczekiwan, ze zastosowanie PPP
pozwoli na bezproblemowe i bezkosztowe wypelnianie zadan publicznych, coraz
powazniejsza byla natomiast krytyka pewnych aspektéw PPP.

Trudnosci definicyjne i problemy interpretacji przepisow to pierwsza warstwa
czynnikow zniechecajacych do praktycznej aplikacji wspotpracy publiczno-pry-
watnej. W literaturze poswiecono im wiele miejsca, zaréwno poddajac krytycznej
analizie konkretne przepisy na poziomie krajowym, jak i wskazujac niedoskona-
tosci rozwigzan unijnych - przyklady mozna znalez¢ miedzy innymi w pracach
Sue Arrowsmith26, Marty Andreckiej?’, Davida M. Trubka i Luise G. Trubek?3,
a z autoréw polskich w publikacjach Wojciecha Goneta2?, Henryka Nowickiego

25 Zob. D. Grimsey, M.K. Lewis, The governance of contractual relationships in public private
partnerships, ,Journal of Corporate Citizenship” 2014, no. 15, s. 91-109; J. Wegrzyn, Rese-
arch trends of public-private partnerships (PPPs) in Poland, ,,0economia Copernicana” 2015,
vol.6,n0.1,s.125-136.

26 S. Arrowsmith, Public private partnerships and the European procurement rules: EU policies
in conflict?, ,,Common Market Law Review” 2000, vol. 37, no. 3, s. 709-737.

27 M. Andrecka, Institutionalized Public-Private Partnership as a Mixed Contract under the
Regime of the New Directive 2014/24/EU, ,,European Procurement & Public Private Partner-
ship Law Review” 2014, vol. 9, s. 174-187.

28 D.M. Trubek, L.G. Trubek, New Governance & Legal Regulation: Complementarity, Rivalry,
and Transformation, ,,Columbia Journal of European Law”, Summer 2007, vol. 13, s. 1-24.

29 W. Gonet, Partnerstwo publiczno-prywatne - niewykorzystana szansa na realizacje zadan
w sektorze publicznym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 7-8, s. 6-14; W. Gonet, Nowa
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym - mozliwosci wykorzystania do realizacji zadan
w sektorze publicznym, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 1-2, s. 87-94.
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i Pawta Nowickiego3, Agnieszki Cenkier3! i Arkadiusza Borowca32. Poza utrudnie-
niami o charakterze prawnym podkre$la si¢ tez istnienie barier instytucjonalnych
i strategicznych, konkretyzujac je miedzy innymi w postaci uczestniczenia partne-
réw w roznych sieciach gospodarczych, spotecznych i kulturowych, kierowania si¢
przez nich réznymi zasadami oraz koncentracji na wlasnych potrzebach i proce-
durach. Bez watpienia bariery te wynikaja ze zlozonosci projektow i koniecznosci
taczenia roznych sposobéw wykorzystywania przestrzeni33.

Polska literatura przedmiotu wymienia przede wszystkim, poza niesp6jnos-
cig i niestabilno$cig prawa, bariery o charakterze kulturowym, instytucjonalnym,
wynikajace z braku wiedzy i dos§wiadczenia. Nalezy tu podkresli¢ brak zaufania
do prywatnego przedsiebiorcy, polaczony z checia przerzucenia na niego wszyst-
kich rodzajow ryzyka, nadmierna biurokracje, brak umiejetnosci i kultury wspot-
pracy po stronie administracji publicznej réznych jednostek, brak wyszkolonej ka-
dry urzedniczej, ktdra potrafitaby nie tylko przeprowadzi¢ odpowiednie procedury
o charakterze prawnym, ale takze dokona¢ oceny zasadnosci realizacji zadania
w formule PPP w konkretnych uwarunkowaniach lokalnych34. Koncentrujac sie
na uwagach zglaszanych przez strong¢ prywatng, nalezy wskaza¢ problemy z uzy-
skaniem niezbednego finansowania, w szczegélnos$ci w aspekcie kosztéw zwigza-
nych z zacigganiem pozyczki/kredytu, braku zrozumienia strony publicznej dla
konieczno$ci wypracowania zysku oraz niemoznosci ponoszenia caltosci ryzyka
zwigzanego z projektem3>.

Zgtaszano takze problem braku spdjnej i przejrzystej polityki panstwa w zakresie
PPP,wskazywano potrzebeistnienia sprawnego osrodkakoordynacyjno-decyzyjnego,

30 H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne jako element systemu zamowien
publicznych, ,Studia BAS” 2014, nr 3, s. 79-100.

31 A.Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadan publicznych,
seria ,Monografie i Opracowania”, Szkota Gtéwna Handlowa - Oficyna Wydawnicza, War-
szawa 20009.

32 A.Borowiec, Partnerstwo publiczno-prywatne: zagrozenia i bariery stosowania w polskich
przedsiebiorstwach w Swietle badan empirycznych, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Poznan-
skiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2017, nr 75, s. 6 7-78.

33 E.H.Klijn, G.R. Teisman, Institutional and strategic barriers to public-private partnership:
An analysis of Dutch cases, ,,Public Money and Management” 2003, vol. 3, no. 3, s. 137-146.

34 J. Hausner (red.), Raport o partnerstwie...; |. Herbst, A. Jadach-Sepioto, E. Marczewska,
Analiza potencjatu podmiotéw publicznych i przedsiebiorstw do realizacji projektow partner-
stwa publiczno-prywatnego w Polsce, Polska Agencja Rozwoju PrzedsiebiorczosSci, Warsza-
wa 2012; I. Herbst, T. Jagusztyn-Krynicki, Raport z badania rynku PPP wsréd przedsiebior-
cow, firm doradczych i instytucji finansowych, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci,
Warszawa 2013.

35 t.Bernatowicz, Partnerstwo publiczno-prywatne z punktu widzenia doSwiadczen strony pry-
watnej, ,Studia BAS” 2014, nr 3(39), s. 213-232.
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o$rodka doradczego (zaréwno dla podmiotéw publicznych, jak i prywatnych), a tak-
ze konieczno$¢ dziatan systemowych, stuzacych szybszemu upowszechnianiu PPP
(np. sieci liderow PPP)3¢.

Bazujgc na danych o otoczeniu instytucjonalnym, liczbie rozpoczynanych pro-
jektéw i glosach uczestnikéw rynku PPP, mozna oceni¢ obecne uwarunkowania
prowadzenia projektéw PPP w Polsce. Bez watpienia istotny jest wyrazny przekaz
rzagdowy dotyczacy woli wspierania projektéw PPP - byto to wczesniej wielokrot-
nie wskazywane jako wazny czynnik stymulujacy aktywnos$¢ w zakresie PPP. Jed-
nakze, pomimo jasnych deklaracji poparcia ze strony rzadowej, rynek PPP - za-
réwno pod wzgledem liczby, jak i wartosci inicjowanych projektéw PPP - nadal
nie wykazuje tendencji wzrostowych. Oznacza to, ze deklaracje rzadu nie znaj-
duja bezposredniego przelozenia na dzialania samorzadu terytorialnego réznych
szczebli. W dalszym ciaggu istniejg problemy i bariery nie tylko na linii partneréw
publicznych i prywatnych, ale takze wéréd réznych podmiotéw nalezacych do sek-
tora publicznego. Rygorystyczne wymagania formalne dotyczace procedur, oba-
wa przed brakiem zrozumienia ze strony jednostek kontrolujacych i koncentracja
na wypelnianiu licznych obowigzkéw biurokratycznych zniech¢caja do partner-
stwa publiczno-prywatnego. Wyraznie widoczne jest to miedzy innymi w obsza-
rze rewitalizacji.

W zakresie prowadzenia proceséw rewitalizacji, ktére mozna uznac za naturalny
obszar wspolpracy podmiotéw publicznych i prywatnych, stosowanie formuty PPP
jest wyraznie ograniczone. Przyczyn takiej sytuacji mozna upatrywaé w zwiekszo-
nej dostepnosci finansowania dotacyjnego, przede wszystkim ze srodkéw unijnych
przeznaczonych na rewitalizacje w perspektywie finansowej 2017-2020. Wedlug
badan przeprowadzonych przez Irene Herbst, Aleksandre Jadach-Sepioto i Ka-
tarzyne Sobiech-Grabke w finansowaniu dziatan inwestycyjnych wtadze lokalne
preferuja dotacje, rzadko siegajac do zrédet zwrotnych czy partnerstwa publicz-
no-prywatnego®’. Zaangazowanie finansowe przedsiebiorstw w rewitalizacje zo-
stalo ocenione jako nikle, co zinterpretowano jako przejaw deprecjacji roli przed-
siewzie¢ gospodarczych w rewitalizacji przez wlodarzy gmin. Pod tym wzgledem
mozna zwroci¢ uwage na fakt braku wykorzystania przez samorzady narzedzi ta-
kich jak umowy urbanistyczne.. Mozliwos¢ ich zawierania wynika z art. 37 i usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na podstawie takiej umo-
wy w zamian za mozliwos¢ realizacji inwestycji gldwnej inwestor zobowigzuje si¢
do budowy na swdj koszt i do nieodptatnego przekazania na rzecz gminy inwe-
stycji uzupelniajacych w postaci infrastruktury technicznej, spolecznej lub lokali

36 |. Herbst, A. Jadach-Sepioto, E. Marczewska, Analiza potencjatu...

37 |. Herbst, A. Jadach-Sepioto, K. Sobiech-Grabka, Partnerstwo publiczno-prywatne w rewi-
talizacji, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Warszawa 2015.
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mieszkalnych — w zakresie wskazanym w miejscowym planie rewitalizacji. Mimo
ze mozliwos¢ ta zostata wprowadzona wraz z wejéciem w Zycie ustawy o rewita-
lizacji w 2016 roku, do tej pory nie uchwalono Zadnego miejscowego planu rewi-
talizacji, a w jednym z nielicznych procedowanych dokumentéw — w przypadku
Kalisza - juz na etapie projektu dokumentu zadeklarowano brak zainteresowania
wykorzystaniem tego instrumentu38.

W tym przypadku istotng barierg wykorzystania omawianego narzedzia jest
ograniczenie zastosowania tych przepiséw do nieruchomosci niezabudowanych.
Podobnie jak w Kaliszu, tak w przypadku innych miast w Polsce procesy rewita-
lizacji obejmuja przede wszystkim obszary centralne w znacznej mierze zabudo-
wane. Z uwagi na to, dostgpnos¢ nieruchomosci niezabudowanych na obszarach
rewitalizacji jest ograniczona. Taka konstrukcja prawna uméw urbanistycznych
sprawia, ze dotychczas przepisy je konstytuujace pozostaja martwe. Miasta mo-
glyby co prawda poprzedzaé opracowanie miejscowych plandw rewitalizacji wy-
burzeniami, jednak dzialania takie generuja dodatkowe koszty, jednoczesnie nie
dajac gwarancji znalezienia inwestora zainteresowanego podpisaniem umowy ur-
banistycznej. Z drugiej jednak strony studia przypadkéw Sopotu czy Gdanska
dowodza, ze w okreslonych przypadkach z perspektywy podmiotéw prywatnych
mozna spodziewac si¢ zainteresowania udzialem w takich przedsiewzieciach. Pro-
jekt miejscowego planu rewitalizacji opracowywany jest chociazby w Swinoujsciu,
gdzie istnieje wyrazny deficyt atrakcyjnie potozonych terenéw inwestycyjnych.
Mozliwos¢ wykorzystania umoéw urbanistycznych jest w tym przypadku przed-
miotem rozwazan, jednak nie zapadty ostateczne rozstrzygnigcia w tej kwestii.

Z danych zaprezentowanych w rozdziale czwartym wyraznie wynika, ze for-
mula partnerstwa publiczno-prywatnego wciaz nie przyjeta sie w sferze rewitaliza-
cji w Polsce. Niezbedny jest wzrost §wiadomosci korzysci ptynacych z aktywnego
udziatu lokalnego biznesu w procesach rewitalizacji. Moze si¢ to okazac szczegol-
nie istotne w obliczu przewidywanego ograniczenia dostepnosci srodkéw unijnych
w perspektywie finansowej 2021-2027.

Realizacja inwestycji infrastrukturalnych jest dzi§ pilng koniecznoscia, aby
ich liczbe i jako$¢ dostosowa¢ do standardéw Unii Europejskiej. Udziat partne-
ra prywatnego, ktdry zrealizuje inwestycje, ma wiele zalet, a finansowo transak-
cja nie musi by¢ skomplikowana. Dzieki temu, nie wydajac pieniedzy publicznych
z budzetu, mozna zaangazowac¢ kapital prywatny, by wykona¢ niezbedny skok
modernizacyjny w krétkim czasie. Jak pokazuja przyktady z praktyki, PPP moze
by¢ z powodzeniem stosowane w réznych rodzajach inwestycji infrastruktural-
nych, aczkolwiek istniejg sektory, w ktorych ta formuta stosowana jest najchetniej.

38 Badania wtasne autordw.
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W obecnych uwarunkowaniach prawno-ekonomiczno-spotecznych w Polsce PPP
dominuje w projektach dotyczacych sportu i rekreacji oraz transportowych. Sg to
przyklady projektéw inwestycyjnych infrastrukturalnych, ktérym mozna nada¢
cechy komercyjne (sektor sportu i rekreacji) oraz ktérych znaczenie w gospodar-
ce jest kluczowe ze wzgledu na generowane efekty (przede wszystkim inwestycje
infrastrukturalne).

Czynnikiem sukcesu nie jest jednak dany rodzaj infrastruktury, a dobrze przy-
gotowany projekt, poprzedzony wnikliwg oceng efektywnosci, rekomendujaca wy-
korzystanie lub nie formuty PPP, PPP jest bowiem jedng z dostepnych, a nie jedyna
forma realizacji inwestycji infrastrukturalnych. Cho¢ PPP jest postrzegane przede
wszystkim przez pryzmat kwestii zwigzanych z dostgpem do zrédet finansowania
i tak zwanym finansowaniem pozabudzetowym, to gléwna zaletg i czynnikiem mo-
tywujacym do jego wykorzystania powinno by¢ doswiadczenie i wiedza sektora pry-
watnego. Owszem, dzieki PPP strona publiczna zyskuje srodki finansowe na realiza-
cje innych inwestycji, ale zasadnicza przestanka podejmowania inwestycji w ramach
PPP to efektywny podzial ryzyka. Gléwnym celem PPP jest bowiem ksztaltowanie
takich stosunkéw migdzy stronami, by ryzyko ponosita ta z nich, ktéra najlepiej po-
trafi je kontrolowac, co pozwala zminimalizowa¢ calo$ciowe ryzyko inwestycji, a nie
tylko ryzyko finansowania inwestycji. To za$ powinno umozliwi¢ sprawniejsze zarzg-
dzanie inwestycjg, unikniecie opdznien w harmonogramie wykonania prac, wyzsza
efektywnos$¢ i wydajnos¢ osiggana dzieki kompleksowosci — partner prywatny reali-
zuje inwestycje, czesto stajac sie tez wieloletnim dostawcg ustug i débr publicznych.

Czynnikiem decydujacym o przystapieniu sektora publicznego do PPP powi-
nien by¢ wiec wskaznik korzysci, tak zwany Value for Money (VEM), ktéry wyraza
warto$¢ dodang w ujeciu finansowym i pozafinansowym. Formuta PPP powinna
by¢ wykorzystana w celu realizacji przedsigwziecia tylko wowczas, gdy przynosi
konkretne korzysci w poréwnaniu z realizacja inwestycji metoda tradycyjng. Sek-
tor publiczny nie moze bazowaé na projektach oferujagcych minimalny czas wy-
konania przedsigwzigcia przy minimalnym koszcie, poniewaz korzysci wynikaja-
ce z takiego sposobu realizacji przedsiewziecia moga by¢ krotkotrwale. Punktem
wyjscia dla podmiotu publicznego powinna by¢ rzeczywista warto$¢ danego pro-
jektu, na ktdra skladajg sie elementy finansowe, spoleczno-ekonomiczne, opera-
cyjne i jakosciowe.

W kontekscie wyzej wymienionych kwestii dotyczacych przedmiotu inwesty-
cji PPP, finansowania i oceny efektywnosci na podstawie przeprowadzonych stu-
diéw teoretycznych i empirycznych mozna sformulowaé pewne wnioski, a na ich
bazie rekomendacije.

Rodzaj realizowanej inwestycji, w rozumieniu rodzaju infrastruktury, z per-
spektywy zarzadzania ma drugorzedne znaczenie - liczy si¢ dobrze przygotowany
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projekt. Oznacza to koniecznos¢ angazowania do projektow specjalistow z zakresu
zarzadzania projektami (project management) i zarzadzania ryzykiem (risk mana-
gement). Pomocne mogg okazac si¢ umowy standardowe, z elastycznymi zapisami,
przewidujacymi ,,jedynie” procedury rozwigzywania konfliktow, a nie konkretne
sposoby ich rozwigzywania, poniewaz je$li umowa ma obowigzywa¢ nawet kilka-
dziesiat lat, to trudno jej zapisami obja¢ wszelkie mozliwe sytuacje. W tym zakresie
pomocne bedzie zbudowanie zespolu zarzadzajacego umowa, ztozonego z przed-
stawicieli partneréw z obu sektoréw, ktéry rozwigzywatby problemy na drodze
wzajemnego porozumienia. W ramach zarzadzania przedsiewzieciem wséréod jego
uczestnikow warto uwzglednic trzeciego, rownie waznego partnera — jest nim bank
(instytucja finansujaca). Doswiadczenia réznych projektéw pokazuja, iz zaprosze-
nie banku do rozméw na relatywnie wczesnej fazie rozwoju projektu sprzyja jego
finansowej wykonalnosci i trwaloéci, a umowy sg lepiej przygotowane i uwzgled-
niaja wymogi bankéw w zakresie finansowania przedsigwzigcia, co istotnie przy-
spiesza prace nad projektem.

Z powyzszym aspektem zwigzane jest przeprowadzenie wstepnych konsultacji
rynkowych dla planowanego przedsigwzigcia. Skonfrontowanie ramowych zato-
zen projektu z potencjalnie zainteresowanymi prywatnymi firmami i instytucjami
finansowymi pozwala na uwzglednienie ich oczekiwan juz na etapie analiz w ra-
mach oceny efektywno$ci, przez co wyniki s3 wiarygodne i pozwalaja na wlasciwa
oceng i rekomendacje. Z kolei znajomos¢ oczekiwan rynku bedzie procentowala
réwniez w fazie negocjacji i umozliwi ich efektywne przeprowadzenie.

W zakresie oceny efektywnosci PPP podstawowy wniosek dotykajacy wrazli-
wej problematyki finansowania to ,,dyskryminacja” w praktyce gmin o relatywnie
lepszej kondycji finansowej, PPP postrzegane jest bowiem jako ,,ostatnia deska ra-
tunku” (jedyne mozliwe finansowanie), a nie najlepsza metoda realizacji inwesty-
cji. W partnerstwie wazne jest nie tylko finansowanie, ale i wiedza, umiejetnosci
i kompetencje, a ich znaczenie w procedurze oceny efektywnosci zepchniete jest
na plan dalszy.

W zakresie kwestii dotyczacych ryzyka politycznego i sposobu zarzadzania pro-
jektem zwraca uwage problem funkcjonowania gmin w cyklu wyborczym. Zgodnie
z obowigzujaca literg prawa gminy nie majg obowiagzku formulowania i realizo-
wania okreslonej strategii, ale - zdroworozsagdkowo — kazde dziatanie potrzebuje
planu, a narzedziem realizacji rozwojowych planéw dlugoterminowych jest stra-
tegia rozwoju — nieodlaczny element zarzadzania strategicznego. Strategia to plan
dzialtania i rozwoju jednostki zawierajacy zapisane cele, warianty strategiczne, wy-
znaczajace inne mozliwosci realizacji strategii, gdy pierwotny plan zawiedzie. Stra-
tegia moze by¢ rozpatrywana poprzez zdefiniowanie zestawu zasad, ktore beda de-
terminowaly wyboér decyzji kluczowych dla rozwoju miasta, a taka zasadg moze
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by¢ wspolpraca z sektorem publicznym. Skutkiem braku zarzadzania strategicz-
nego w gminie jest brak dtugoterminowych celéw i sposobdw ich realizacji, to za$
oznacza planowanie nastawione na biezace korzysci, niezgodne z ideg dtugotermi-
nowej wspolpracy w ramach PPP. Czy obowiazek formulowania strategii rozwoju
zintensyfikowalby wykorzystanie PPP - trudno powiedzie¢. Sprzyjalby natomiast
planowaniu dtugookresowemu i kontynuowaniu planéw rozwojowych sformuto-
wanych przez poprzednikéw. W tym zakresie, i zapewne nie tylko w tym, reko-
mendowac trzeba edukacj¢ finansowa w zakresie PPP oraz szerzej — w zakresie
cyklu zycia przedsiewzigcia inwestycyjnego, w celu wzrostu $wiadomosci decy-
dentéw i pozostalych interesariuszy. Mimo ze wiedza na temat PPP jest dostepna,
to caly czas mozna obserwowac i dos§wiadcza¢ stabej znajomos¢ PPP wérdd samo-
rzagdowcow, co jest miedzy innymi efektem funkcjonowania samorzadéw w cyklu
wyborczym.

W zakresie dotyczacym skutecznosci inicjowanych procedur mozna wskazac,
ze wigksze szanse na wybdr partnera prywatnego maja te projekty PPP, ktore nie
przewidujg angazowania go w proces budowlany oraz takie projekty, ktére sa ini-
cjowane przez partneréw publicznych majacych juz doswiadczenie (niekoniecznie
pozytywne) w prowadzeniu procedury na wybodr partnera prywatnego, a takze po-
stepowania na wybdr partnera prywatnego, ktdore zostaly poprzedzone przeprowa-
dzeniem analiz i konsultacji rynkowych ramach oceny efektywnosci. Skupiajac sie
na drugim ze wskazanych czynnikéw, warto podkresli¢ znaczenie doswiadczenia
oraz dalszej edukacji w zakresie wykorzystania formuty PPP.

Mozna rekomendowa¢ zatem, aby wiedza ptynaca zaréwno z pozytywnych,
jak i negatywnych doswiadczen stanowila element dalszej edukacji w zakresie
wykorzystania formuty PPP. Dziatania edukacyjne powinny mie¢ charakter prze-
krojowy i dotyczy¢ wszystkich grup interesariuszy zaangazowanych w realizacje
projektow PPP. Istotne jest, aby przekazywanie wiedzy na temat PPP nie odby-
walo sie wylacznie z poziomu szczebla rzagdowego, ale aby ,,centra wiedzy” na te-
mat PPP przekazywaly ja na réznych szczeblach administracji samorzadowe;.
Wrynika to z faktu, ze na kazdym szczeblu pojawiaja si¢ zaréwno odmienne po-
trzeby inwestycyjne, jak i rozne problemy zwigzane z ich wdrazaniem w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego.

Edukacja powinna by¢ réwniez skierowana do ,,zwyklych” odbiorcéw infra-
struktury — w interesie nas wszystkich jest dostarczanie ustug infrastrukturalnych
na odpowiednim poziomie. Edukacja pozwolitaby na przetamanie spotecznego opo-
ru i stereotypow, ze sektor prywatny zainteresowany jest wytacznie maksymalizacja
zyskow kosztem jakosci, bez dostarczenia jakiejkolwiek wartosci dodanej. Eduka-
cja politykéw i urzednikéw w tym zakresie pozwolitaby na uzyskanie wsparcia rzg-
dowego w prowadzonych, zwlaszcza duzych inwestycjach, obcigzonych ryzykiem
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legislacyjnym, politycznym i administracyjnym. Edukacja sektora prywatnego
u$wiadomifaby inwestorom, jaki potencjat jest do wykorzystania w inwestycjach in-
frastrukturalnych, ktére moga stanowic atrakcyjne aktywa do inwestowania i spo-
sob na zabezpieczenie przyszlosci firmy dzigki wieloletnim kontraktom, co nabiera
szczegoOlnego znaczenia w aktualnych warunkach - oby juz postpandemicznych.

Istotna jest rola Pelnomocnika rzadu ds. partnerstwa publiczno-prywatnego
oraz ministra do spraw rozwoju regionalnego w zakresie utatwiania przeprowadza-
nia przedsiewzie¢ w formule PPP. Wyzwaniem jest utworzenie systemu gwarancji
rzadowych lub innych instrumentéw wspierajacych finansowanie, w tym zabezpie-
czenie przedsiewzie¢ z udzialem partnera prywatnego, o ktérym jest mowa w Po-
lityce Rzadu ds. PPP. Ukierunkowanie dziatan administracji centralnej na zwiek-
szenie liczby tego typu projektéw moze okazac sie wsparciem calej gospodarki
w obecnych czasach kryzysu spowodowanego pandemig COVID-19. Samorzady
terytorialne szukajg mozliwosci powstania niezbednej infrastruktury publiczne;j,
a dla partneréw prywatnych jest to szansa na stabilne §wiadczenie ustug.






Zakonczenie

Niniejsza monografia naukowa jest glosem w dyskusji na temat partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce, stuzy upowszechnianiu wiedzy na temat PPP
w aspekcie teoretycznym i praktycznym. Autorki podjely dwa istotne watki ba-
dawcze dotyczace dojrzalosci instytucjonalnej PPP w kontekscie wsparcia pub-
licznego oraz rozwoju rynku PPP w Polsce.

Rozdzialy pierwszy i drugi opracowania odpowiadaja realizacji celdéw monogra-
fii, polegajacych na pewnym uporzadkowaniu i usystematyzowaniu wiedzy na te-
mat PPP. Rozdzial pierwszy wprowadza czytelnika w problematyke uwarunkowan
instytucjonalnych PPP i porzadkuje wiedz¢ w zakresie prawnym i organizacyjnym.
Zarysowuje ramy prawne na poziomie unijnym, wplywajace na ksztalt rozwigzan
mozliwych do stosowania w Polsce, osadzajac je jednoczes$nie w kontekscie admi-
nistracji jako stuzby publicznej. Ewolucja zarzadzania publicznego i w efekcie na-
stepujacy rozwdj instytucjonalny administracji publicznej wpltynely na czestotli-
wos$¢ stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego i zmodyfikowaly jego ramy
prawno-organizacyjne.

Podstawa tworzenia rozwigzan instytucjonalnych i usprawniania prawa powin-
na bazowac¢ na zalozeniu o budowaniu rozwigzan korzystnych dla obu partnerow
- zaréwno dla partnera publicznego, bedacego ,,delegatem” interesu spotecznego,
jakidla interesu prywatnego przedsiebiorcy. Ramy prawne muszga wigc by¢ wypet-
nione odpowiednig trescig ekonomiczng, samo prawo bedzie bowiem tylko dawa¢
mozliwosci. To gospodarcza analiza partnerstwa publiczno-prywatnego umozli-
wia ocene zasadnosci stosowania PPP i uzasadnia wprowadzenie podmiotu pry-
watnego do sfery zadan publicznych.

W ten sposéb ramy instytucjonalne PPP wigzg si¢ z uwarunkowaniami eko-
nomicznymi, ktére byly przedmiotem rozwazan w kolejnym rozdziale, co jedno-
cze$nie potwierdza potaczenie uwarunkowan instytucjonalnych i ekonomicznych.
Przedmiotem przedsiewzie¢ partnerstwa publiczno-prywatnego sa inwestycje
o charakterze infrastrukturalnym, ktére maja by¢ narzedziem rozwiazywania
okreslonych probleméw i zaspokajania zidentyfikowanych potrzeb mieszkancow.
To oznacza, ze muszg by¢ podporzadkowane wartosci publicznej, na ktora skia-
da si¢ jednoczesne uwzglednienie kryteriéw finansowych, spolecznych i srodowi-
skowych. Jan Zieleniewski, a p6zniej Jerzy Hausner, okreslajg bilans wszystkich
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kosztéw i korzysci mianem korzystnosci, by odrézni¢ wasko rozumiang przez
praktykow efektywnos¢, ograniczong do aspektéw finansowych, od efektywno-
$ci szeroko rozumianej, czyli uwzgledniajacej aspekty spoteczne i srodowiskowe.
W kontekscie PPP ta ,korzystno$¢” powinna by¢ operacjonalizowana przez Va-
Iue for Money (VEM). Jest to wskaznik potwierdzajacy wartos¢ dodang inwestycji
realizowanej w formule PPP w relacji do inwestycji realizowanej w ,,tradycyjnej”
formule. Przy tym ta warto$¢ dodana nie oznacza, ze PPP jest finansowaniem bez-
kosztowym. Wrecz przeciwnie — projekt wymaga dodatkowych analiz i odpowied-
niego przygotowania inwestycji ze strony sektora publicznego, jeszcze zanim doj-
dzie do poszukiwania partnera prywatnego. Kwestia finansowania zwigzana jest
z wydatkami na realizacj¢ inwestycji, a nastepnie jej utrzymanie, w tym z zapew-
nieniem wynagrodzenia dla partnera prywatnego. Trzeba bowiem zaakceptowac
fakt, iz PPP jest zwigzane z oczekiwang stopg zwrotu dla inwestora prywatnego,
co wpisane jest w jego charakter i motywacje. Dlaczego wigc sektor publiczny
ma decydowac si¢ na PPP? Argumentem przemawiajacym za wyborem formuty
PPP majg by¢ podzial ryzyka oraz doswiadczenie i wiedza partnera prywatnego.

Rozdzialy trzeci, czwarty i pigty monografii przenosza czytelnika z teorii na grunt
praktyki, realizujac w ten sposéb kolejne cele badawcze, czyli ocen¢ poziomu roz-
woju partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, w tym wskazanie czynnikow
stymulujacych, a takze destymulujacych rozwoj PPP oraz zglebienie specyfiki
zjawiska PPP na przykladzie wybranych przedsiewziec. Dla szerszego kontekstu
analizie poddano trendy na rynkach §wiatowych w zakresie stosowania PPP. Wiele
krajéow na catym $wiecie realizuje projekty PPP w réznych obszarach zwigzanych
z infrastrukturg spofeczng i ekonomiczng. W Polsce podmioty publiczne prébu-
ja stosowa¢ formule PPP w szerokim zakresie, praktycznie we wszystkich sferach
ustug publicznych.

Zastosowanie PPP to jednak nie tylko pojedyncze projekty z zakresu infrastruk-
tury spofecznej czy ekonomicznej, ale i cale programy inwestycyjne, obejmujace
wiele zintegrowanych dziatan. Te pojedyncze inwestycje i bardziej kompleksowe
przedsigwziecia sg ztozone pod wzgledem prawnym, ekonomicznym i technicz-
nym, czego przykltadem moga by¢ przedsiewziecia z zakresu rewitalizacji i inwesty-
cje transportowe. W pierwszej kolejnosci trzeba stwierdzi¢, ze projekty rewitalizacji
wyrdzniajg sie znaczng specyfika na tle innych projektéw PPP - s to zlozone, wie-
loaspektowe projekty o znacznym zakresie przestrzennym i czasowym, wysokich
wymaganiach formalno-prawno-organizacyjnych i finansowych, i w rezultacie wy-
magajace wziecia pod uwage szerokiego grona interesariuszy. Czestokro¢ rewita-
lizacja dotyczy terendéw o walorach historycznych i zabytkowych, co zwigzane jest
z zaangazowaniem konserwatorow zabytkow, a w efekcie ,,szczgsliwie” przepro-
wadzonej rewitalizacji moze si¢ okaza¢, ze stanie si¢ ona przyczyna gentryfikacji.
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Ostatecznie specyfika projektéw rewitalizacyjnych - ich indywidualny charakter
wynikajacy z uwarunkowan prawnych, ekonomicznych i spotecznych - nie pozwa-
la na zidentyfikowanie jednorodnego modelu realizacji tego typu przedsigwzigc.

Badanie zagranicznych mechanizméw i proceséw dotyczacych wspoltpracy stro-
ny publicznej i prywatnej w kontekscie rewitalizacji i infrastruktury transportowej
wykazalo trudnosci w tego typu projektach. Ich efektem jest miedzy innymi odej-
scie od modelu PFI w Wielkiej Brytanii oraz poszukiwanie nowych drég i form
wspotpracy partneréw publicznych i prywatnych. Dzigki uczeniu si¢ i wycigganiu
konstruktywnych wnioskéw mozliwe jest dalsze rozwijanie wspdtpracy miedzy
partnerami. Wnioski z analizy studiéw przypadkéow wskazuja, ze jakkolwiek bar-
dzo wazne jest wsparcie instytucjonalne i finansowe na poziomie panstwa, to istot-
ne znaczenie ma réwniez przekonanie lokalnych partneréw, zaréwno publicznych,
jak i prywatnych, do stosowania formuly PPP. Kluczowe dla realizacji przedsie-
wzie¢ w formule PPP, zaréwno rewitalizacyjnych, jak i transportowych, jest dobre
przygotowanie inwestycji, przeprowadzenie wnikliwych analiz prawnych i eko-
nomicznych, uwzglednienie szerokiego grona interesariuszy mozliwie na jak naj-
wczesniejszej fazie rozwoju projektu, co moze zapobiec konfliktom, opéznieniom
w realizacji inwestycji, a wreszcie wycofaniu si¢ inwestora.

Problemy i bariery nadal s3 obecne w praktyce. Sg to miedzy innymi trudnosci
definicyjne, problemy interpretacji przepiséw i brak zrozumienia istoty PPP, ktore
nie jest modelem realizacji inwestycji w kazdych warunkach, a tym bardziej wa-
runkach niedostatecznych srodkéw publicznych i koniecznos$ci zaspokajania ros-
nacych potrzeb publicznych. Jak juz wskazano, wbrew obiegowym opiniom PPP
jest instrumentem, ktory dla osiggniecia sukcesu wymaga nakladéw finansowych
ze strony publicznej juz od samego poczatku. Pozytywny rezultat pomystu na pro-
jekt wymaga wielowymiarowych analiz, ktére pozwola na ocene jego potencjaltu,
rodzajow i poziomu ryzyka oraz mozliwych konsekwencji w diugiej perspektywie.
Budowa wewnetrznego zespotu, ktéry moze si¢ podjac tego zadania, wymaga cza-
suiodpowiednich srodkéw finansowych, podobnie jest w przypadku skorzystania
z profesjonalnych opinii i analiz zewnetrznych, réwniez w ramach wsparcia insty-
tucjonalnego. Ciekawe pomysly zmierzajace do propagowania wspolpracy i dziele-
nia kosztéw (np. pakietowanie) napotykaja na ograniczenia, ktérych zZrédtem nie
sa same projekty PPP, a raczej niski poziom kapitalu spotecznego, przejawiajacy sie
miedzy innymi wysokim poziomem nieufnosci, niechecig do wspolpracy, paralizu-
jaca obawa przed negatywng oceng podmiotéw nadzorujacych i kontrolujacych.

Ostatni ze sformulowanych celéw dotyczy okreslenia poziomu dojrzalosci in-
stytucjonalnej PPP w kontekscie wsparcia publicznego Polsce. Przeprowadzo-
ne badania wskazuja, zZe przemiany instytucjonalne w sferze partnerstwa pub-
liczno-prywatnego umiejscawiaja Polske co najwyzej w drugiej fazie dojrzatosci
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instytucjonalnej PPP. Bez watpienia, cho¢ przekaz rzagdowy dotyczacy woli wspie-
rania projektéw PPP jest jasny, rynek PPP nie wykazuje tendencji wzrostowych
- deklaracje rzadu nie znajduja zatem bezposredniego przetozenia na rozwdj ryn-
ku PPP. Na podstawie przeprowadzonych badan przyjeto postawiona we wstepie
hipoteze, ze migdzy rozwojem instytucjonalnym PPP w kontekscie wsparcia
publicznego a rozwojem rynku PPP w Polsce wystepuje dychotomia. Wspar-
cie publiczne nie jest wystarczajace do rozwoju rynku PPP w Polsce - instru-
menty nie sg dostosowane do kontekstu spoleczno-gospodarczego i oczekiwan
rynkowych. Teoretycznie oba typy projektéw — rewitalizacyjne i transportowe
- maja cechy komercyjne, co jest warunkiem zainteresowania sektora prywat-
nego. Zaangazowanie finansowe przedsigbiorstw w rewitalizacje¢ zostalo jednak
ocenione jako nikte. Przyczyng matego udzialu projektéw rewitalizacyjnych
w rynku PPP jest bez watpienia ich ztozonos¢. Rowniez konkurencja ze strony
srodkéw unijnych wlatach 2014-2020 ograniczyta zainteresowanie realizacja pro-
jektow rewitalizacji w formule PPP. Jednak w obliczu nowej perspektywy finan-
sowej i przewidywanego zmniejszenia tych srodkow przysztos¢ wielu inwestycji
zalezy od mozliwosci ich realizacji wlasnie w tej formule. Pod wzgledem liczby
podpisanych uméw projekty PPP w sektorze infrastruktury stanowia drugi, obok
sportu i rekreacji, najwazniejszy obszar wspélpracy publiczno-prywatnej. Srednia
warto$¢ projektow ksztaltuje si¢ na poziomie okofo 36 mln PLN, co biorac pod
uwage Srednig warto$¢ wszystkich projektéw PPP realizowanych w Polsce (okoto
49,7 mln PLN), pozwala zauwazy¢, Ze ten obszar wspotpracy wcigz ma niewyko-
rzystany potencjat3®.

Niewatpliwg potrzeba i koniecznoscia jest wiec ciggle upowszechnianie wiedzy
na temat partnerstwa publiczno-prywatnego. Autorki stoja na stanowisku, ze jest
to niezbedna droga do rozwoju rynku PPP i jednocze$nie sposéb oddziatywania
na otoczenie, w tym instytucjonalne. Tym samym majg nadzieje, ze oddawana
czytelnikom monografia przyczyni si¢ w sferze teoretycznej do dalszych, pogte-
bionych badan, a w sferze praktycznej do zakonczonych sukcesem realizacji no-
wych projektow PPP w Polsce.

39 Gtownierealizowane sa projekty parkingowe, ktérych inicjatorami sa wtadze samorzadowe.
Rynek projektéw infrastruktury transportowej jest niewielki rowniez w relacji do tendencji
Swiatowych, na przyktad wedtug danych EPEC Srednia warto$¢ projektow transportowych
w 2020 roku wynosita okoto 490 mln EUR.
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Budowa

i utrzymanie
drég gminnych
dla wybranych
miejscowosci
Gminy Stupsk

Budowa i modernizacja drog
osiedlowych na terenie gminy
Stupsk zostanie powierzona part-
nerowi prywatnemu, na ktérym
spoczywac bedzie ryzyko budowy
i dostepnosci. Przez okreslony

w umowie czas partner bedzie
réwniez zarzadzat drogami, w za-
mian za swoje Swiadczenia bedzie
wynagradzany bezposrednio

z budzetu gminy, proporcjonalnie
do wywiazania sie zumowy oraz
czasu jej trwania.

Urzad Gminy
Stupsk

44886843,7

PPP w PZP
(art. 4 ust. 1)

Podmiot publiczny oczekuje,

ze partner prywatny sfinansuje
przedsiewziecie we wtasnym
zakresie (prawdopodobnie
kredyt i kapitat wtasny partnera
prywatnego). Wynagrodzenie
partnera finansowane bedzie
zgodnie zumowa z budzetu
publicznego.

22.02.2019

120

Wktad wtasny
partnera prywat-
nego. Finansowa-
nie dtuzne (np.
kredyt bankowy)
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Okres
Data 22" | Model wynagro-
. e Podmiot Warto$¢ Tryb zawarcia : ) . . warcia - Wynag
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Budowa linii Przedmiotem umowy jest sfinan- | Gmina Miej- 659998950,4 | PPPw PZP Finansowanie projektu naeta- | 21.12.2020 | 280 | Wartos¢ optaty
tramwajowej sowanie, zaprojektowanie, budo- | ska Krakow (art.4ust. 1) | pieinwestycji i na etapie utrzy- za dostepnosé
KST (etap IV) wa i utrzymanie linii tramwajowej | - Zarzad mania spoczywa na partnerze bedzie aktuali-
KST (Krakowski Szybki Tramwaj), | Drog Miasta prywatnym. Zrédta finanso- zowana o zasady
etap IV. Celem projektu jest wy- Krakowa wania przedsiewziecia przez okreslone w umo-

budowanie nowego odcinka sieci
tramwajowej, tworzacego korytarz
taczacy istniejace elementy sieci
tramwajowej przy zachowaniu
odpowiedniej predkosci komuni-
kacyjnej, tj. nie nizszej niz 24 km/
godz., liczac wraz z czasem postoju
na przystankach. Nowa linia tram-
wajowa bedzie biegta od skrzyzo-
wania ul. Jana Pawtall z ul. Lema,
Meissnera poprzez ul. Meissnera,
ul. Mtyriska, ul. Lublaiska, ul. Do-
brego Pasterza, ul. Krzestawicka,
ul. Bohomolca, ul. ks. Kazimierza
Jancarza do istniejacej petli tram-
wajowej Mistrzejowice. Jej taczna
przewidywana dtugo$¢ to 4526 m.

partnera prywatnego sa objete
tajemnica przedsiebiorstwa.

wie PPP.
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Data 22" | Model wynagro-
. e Podmiot Warto$¢ Tryb zawarcia . . . . warcia " wynag
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy (W mie- prywatnego
sigcach)
Budowa parkin- | Przedmiot zaméwienia obejmuje | Urzad Miejski | 39048900,96 | Koncesja Struktura finansowania oraz 16.07.2010 | 480 | Wynagrodzeniem
gu podziemne- | zaprojektowanie i wykonanie Wroctawia na roboty rodzaj i wysoko$¢ ewentualnych koncesjonariusza
go pod placem | trzykondygnacyjnego parkingu budowlane doptat koncesjodawcy byty jest czerpanie

Nowy Targ
we Wroctawiu

podziemnego wraz z niezbedna
infrastruktura dla 333 samocho-
déw osobowych pod placem Nowy
Targ wraz z nawierzchnig ww.
placuijej zagospodarowaniem.
Koncesjonariusz na podstawie
umowy koncesji zobowiazany jest
do wykonania przedmiotu koncesji
za wynagrodzeniem, ktore stanowi
wytaczne prawo do korzystania

z parkingu wraz z ptatnoscia
koncesjodawcy.

przedmiotem negocjacji oraz
stanowity kryterium oceny
ofert. Koncesjodawca ze $rod-
kow wtasnych, po dokonaniu
odbioru koncowego parkingu,
dokonat ptatnosci na rzecz kon-
cesjonariusza w wysokosci 15,1
mln PLN, co stanowi 38,73%
catkowitego kosztu przedmiotu
koncesji. W okresie eksploatacji
koncesjodawca nie ponosi
zadnych kosztéw. Realizacja
projektu byta finansowana
przez koncesjonariusza ze $rod-
kow wtasnych oraz z kredytu
bankowego (31,3 mln PLN).

korzysci z tytutu
Swiadczenia
ustug parkingo-
wych osobom
trzecim oraz
jednorazowa
ptatno$¢ konce-
sjodawcy po za-
koriczeniu okresu
budowy w kwocie
15,1 mln PLN.
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Okres
za-
. e Podmiot Warto$¢ Tryb zawarcia : . . Data' warcia Modgl Wynagro-
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Budowa Budowa parkingu podziemnego Wroctawskie | 43300000,00 | Koncesja Finansowanie na etapie budowy | 23.04.2012 | 360 | Wynagrodzeniem
parkingu dwukondygnacyjnego wraz z cze$- | Przedsigbior- na roboty jest zadaniem koncesjonariu- koncesjonariusza
podziemnego | cig naziemna w poziomie terenu | stwo Hala budowlane sza. Na etapie eksploatacyjnym jest wytaczne
wrazzczeScig | oraz niezbedng infrastrukturg Ludowa Sp. w razie nieuzyskania zaktadanej prawo do korzy-
naziemna na te- | na terenie Zespotu Hali Stulecia 20.0. dochodowosci, koncesjodaw- stania z przed-

renie Zespotu
Hali Stulecia
we Wroctawiu

we Wroctawiu.

ca zaptaci koncesjobiorcy
kwote zapewniajaca uzyskanie
odpowiedniej stopy zwrotu zin-
westycji. Umowa nie jest jawna,
zinformacji przekazanych przez
przedstawicieli miasta wynika
zatem, ze budzet Wroctawia
bedzie corocznie zawierat limit
wydatkow (do 1200000,00 zt)
tytutem umowy wsparcia dla
kontraktu PPP.

miotu koncesji

i pobierania
pozytkéw przez
okres obowigzy-
wania umowy.
Dopuszczalne

sq Swiadczenia
bezposrednio
zbudzetu konce-
sjodawcy z tytutu
nieosiagniecia
zaktadanego
poziomu wyko-
rzystania obiektu.
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Okres
za-
. e Podmiot Wartos¢ Tryb zawarcia ) o Data' warcia Modgl Wynagro-
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Budowa parkin- | Przedmiotem koncesji s roboty Samodzielny 621731,11 | Koncesja Finansowanie ze Srodkéw 11.022013 120 | Prawo do pobie-
gu wraz z do- budowlane w zakresie budowy Publiczny na roboty koncesjonariusza. rania pozytkow
jazdowa droga | parkingu wraz z wewnetrzng droga | Zaktad Opieki budowlane z przedsiewziecia
wewnetrzng dojazdowa na terenie Szpitala Zdrowotnej (optaty za parko-
przy ul. Win- Powiatowego w Bochni przez kon- | w Bochni wanie).
dakiewicza cesjonariusza, ktéremu w ramach | im. bt. Marty
w Bochni wynagrodzenia przystuguje prawo | Wieckiej
do eksploatacji parkingu, w tym
prawo do pobierania pozytkow.
W ramach koncesji koncesjona-
riusz zobowiazany bedzie do:
sfinansowania przedmiotu konce-
sji, wybudowania i wyposazenia
parkingu w niezbedne dla jego
funkcjonowania urzadzenia, zgod-
nie z dokumentacjg budowlana.
Koncesja Przedmiotem zaméwienia Urzad Miasta | 85779509,51 | Koncesja Finansowanie na etapie inwe- 6.03.2020 480 | Dochody z ko-
na zaprojekto- | (koncesji) jest zaprojektowanie, Stotecznego na roboty stycyjnym i eksploatacyjnym mercyjnej eksplo-
wanie, budowe | budowa oraz eksploatacja obiektu | Warszawy budowlane jest zadaniem koncesjonariu- atacji przedmiotu

i eksploatacje
ogdlnodostep-
nych parkingow
podziemnych

w Warszawie

parkingowego w Warszawie wraz
zinfrastruktura towarzyszaca.
Parking bedzie zlokalizowany pod
pl. Powstaficow Warszawy. Przed-
siewziecie jest koncesja bez doptat
z budzetu miasta.

Sza.

koncesji - optaty
wnoszone przez
kierowcow
korzystajacych

z ustugi parko-
wania lub innych
Swiadczonych
przy wykorzysta-
niu przedmiotu
koncesji.
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Okres
za-
. e Podmiot Warto$¢ Tryb zawarcia : . . Data' warcia Modgl Wynagro-
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Prowadzenie Projekt dotyczyt posadowienia Zarzad 1008228,09 | Koncesja Cato$¢ naktadow inwestycyj- 1.12.2012 180 | Koncesjonariusz
dziatalnosci nowych wiat przystankowych Infrastruktury na ustugi nych oraz kosztow eksploatacji ma mozliwos$¢
reklamowej wraz z ich pbzniejszym utrzyma- Komunalnej ponosi partner prywatny. War- wytacznego
na panelach niem w dwudziestu wybranych i Transportu to$¢ nominalna tych naktadéw czerpania
zintegrowa- lokalizacjach na terenie Krakowa | w Krakowie to 1008228,10 PLN brutto. Brak pozytkéw z paneli
nych z wiatami | oraz w dodatkowych lokalizacjach, | - ZIKiT informacji na temat zrodet reklamowych
przystankowy- | ktorych liczba zalezata od ztozo- finansowania przedsiewziecia zamontowanych
mi na terenie nej oferty. Ostatecznie umowa przez partnera prywatnego. na wiatach.
Gminy Miejskiej | dotyczyta tacznie 34 nowych wiat
Krakow przystankowych.
Rozbudowa Przedmiotem partnerstwa pub- Fundacja 2520304,51 | PPPwtrybie | Finansowanie zapewnia partner | 19.05.2015 114 | Prawo do po-
i eksploatacja | liczno-prywatnego jest wspdlna Miejski Park koncesji (art. 4 | prywatny ze Srodkow wtasnych. bierania optat
parkingu dla sa- | realizacja przez partneréw publicz- | i Ogrod ust. 2) za parkowanie
mochoddw przy | nego i prywatnego przedsiewziecia | Zoologiczny (przy koniecz-
ul. Kukutczej polegajacego na rozbudowie w Krakowie nosci podziatu zy-

w Krakowie

parkingu wraz z infrastrukturg
techniczna w Krakowie. Liczba
miejsc postojowych po rozbudo-
wie: ok. 460.

sku z podmiotem
publicznym).
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Okres
Data 22" | Model wynagro-
. e Podmiot Warto$¢ Tryb zawarcia : ) . . warcia - Wynag
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Ustuga utrzy- | Przedmiotem zamowienia jest Gmina Ka- 5908140,40 | PPPw PZP Zgodnie z umowa udziat 28.05.2015 | 120 |Wynagrodzeniem
mania drog ustuga utrzymania drog lokalnych | mief Pomor- (art.4ust.1) | finansowy partnera prywatnego partnera prywat-
lokalnych wraz | wraz zich przebudowa, tj. ul. Dziw- | ski - Urzad bedzie wynosit minimum 50% nego jest optata
zich przebudo- | nowskiej, ul. Mieszkal i ul. Bo- Miejski wartosci kosztorysowej zadania za dostepnosc,
wa w Kamieniu | lestawa Chrobrego w Kamieniu w Kamieniu (kosztéw budowy), przy czym uzalezniona
Pomorskim Pomorskim, w zamian za optate Pomorskim do czasu rozliczenia pozosta- od utrzymywa-

za dostepnos¢ tych drog.

tych 50% kosztow robdt przez
zamawiajacego w ramach Naro-
dowego Programu Przebudowy
Drég Lokalnych i uzyskania do-
tacji wykonawca zobowiazany
jest do pokrycia catosci kosztow
rob4t budowlanych. Obecnie
partner prywatny ponidst 59%
naktaddw inwestycyjnych
koniecznych do zrealizowania
przedsiewziecia dzieki kredyto-
wi z Banku Gospodarstwa Krajo-
wego w wysokosci 3482 596,40
PLN. Pozostate 41% naktadéw
zostato sfinansowane z budzetu
pafistwa w ramach Narodowego
Programu Przebudowy Drog Lo-
kalnych 2012-2015 jako wktad
wtasny podmiotu publicznego.
100% naktaddw eksploatacyj-
nych ponosi partner prywatny
(warto$¢ nominalna tych nakta-
dow to 2939000,00 PLN).

nia gotowosci
technicznej
przebudowanych
drég. CzeSciowo
ptatno$¢ zwiaza-
naz wynagrodze-
niem za budowe
(cze$¢ dotacyjna).
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Okres
: » : Data 2 | Model wynagro-
. TV et . Podmiot Warto$¢ Tryb zawarcia . . . . warcia .
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy (w mie- prywatnego
sigcach)
Utrzymanie Zakres zaméwienia obejmuje Gmina Ka- 8017417,70 | PPPw PZP Partner prywatny bedzie 7.06.2018 122 | Optata za dostep-
ulicgminnych | przebudowe ulic: M. Kopernika, mien Pomor- (art.4ust.1) | w catosci wykonawca zadania no$¢ przebudo-
w Kamieniu Mieszkal i J. Kilifskiego w Kamie- | ski - Urzad w zakresie budowy. Udziat wanych ulic.
Pomorskim niu Pomorskim wraz z budowa, Miejski finansowy partnera prywatnego
wrazzich rozbudowa i przebudows infra- w Kamieniu bedzie wynosit minimum 70%
przebudowg struktury technicznej (rozbudowa | Pomorskim warto$ci zadania okre$lonego

i przebudowa istniejacej sieci
kanalizacji deszczowej, przebudo-
wa odcinka sieci wodociggowej,
budowa o$wietlenia ulicznego)
oraz utrzymanie gotowosci
technicznej przebudowanych ulic.
Podstawowym zatozeniem jest re-
alizacja wskazanego wyzej zadania
w formule partnerstwa publiczno-
-prywatnego (PPP). Zadanie jest
kontynuacja przebudowy ciagu
ulic gminnych - ul. Dziwnowskiej,
ul. B. Chrobrego i ul. Mieszka |,
ktore byty przebudowane w 2015 .
z dofinansowaniem w ramach
NPPDL - etap II.

w kosztorysach ofertowych
ztozonych przez partnera
prywatnego wraz z oferta, z po-
dziatem na koszty kwalifikowa-
ne i niekwalifikowane. Do czasu
rozliczenia pozostatych 30%
kosztow robét przez podmiot
publiczny w ramach ,,Programu
rozwoju gminnej i powiatowej
infrastruktury drogowej na lata
2016-2019” i uzyskania przez
podmiot publiczny dotacji
partner prywatny zobowiazany
jest do finansowania catosci
kosztow robdt budowlanych.
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Okres
za-
. e Podmiot Warto$¢ Tryb zawarcia : ) . Data' warcia Modgl Wynagro-
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Wybudowanie | Przedmiotem partnerstwa jest Gmina Miej- 4095900,00 | PPPw PZP Podmiot publiczny z dniem 13.10.2016 127 | Wynagrodze-
drog wraz wspdlna realizacja przez Gmine ska w Watczu (art.4ust.1) | 1.06.2019r. rozpoczat sptate niem partnera
zinfrastrukturg | Miejska Watcz oraz wybranego - Urzad Mia- swoich zobowiazan w formie prywatnego
techniczna partnera prywatnego przedsie- sta Watcz miesiecznych rat za dostepno$¢. bedzie ptatnos¢
w miescie wziecia polegajacego na wykona- Wszelkie naktady inwestycyjne zryczattowana
Watcz niu nowej drogi gminnej potozonej zrealizowanej inwestycji ponidst w formie optaty
w rejonie osiedla Piastowskiego partner prywatny, finansujac za dostepnos¢.
(cze$¢ | przedsiewziecia), nowej projekt srodkami wtasnymi lub
drogi gminnej stanowiacej ul. Bra- skredytowanymi.
cka (czes¢ Il przedsiewziecia) oraz
przebudowaniu i rozbudowaniu
ulicy Sienkiewicza (cze$¢ Il przed-
siewziecia) wraz z infrastrukturg
towarzyszaca i elementami zago-
spodarowania terenu - potozo-
nych na terenie Miasta Watcz.
Wybudowanie | Wybudowanie i utrzymanie ulic GminaOtawa | 5919294,69 |PPPw PZP Realizacja inwestycji i jej 9.04.2018 153 | Optata za dostep-
i utrzymanie Lesnej i Chabrowej w Bystrzycy - Urzad Gmi- (art.4ust. 1) | utrzymanie: podmiot prywatny nos¢ po stronie
ulicz od- wraz z ich odwodnieniem, o$wiet- | ny Otawa - kredyt. Refundacja wydatkéw: gminy.
wodnieniem leniem oraz rozbudowa sieci gmina.
i odwietleniem | sanitarneji wodociagowej przez
ulicznym w By- | partnera prywatnego.

strzycy
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Okres
za-
. e Podmiot Wartos¢ Tryb zawarcia ) o Data' warcia Modgl Wynagro-
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Wybudowanie | Budowa i utrzymanie 502 m Gmina Otawa | 5919348,10 |PPPw PZP Realizacja inwestycji i jej 8.06.2018 151 | Optata za dostep-
i utrzymanie ul. Cichej (od drogi krajowej 94 - Urzad Gmi- (art.4ust.1) | utrzymanie: podmiot prywatny no$¢ po stronie
ulic z od- do ul. Sportowej wraz ze zjaz- ny Otawa - kredyt. Refundacja wydatkéw: gminy.
wodnieniem dem z drogi krajowej), 163 m gmina.
i odwietleniem | ul. Wisniowej (od ul. Sportowej
ulicznym do ul. Spacerowej), 120 m ul. Spor-
w Marcinkowi- | towej (od ul. Cichej do ul. Polnej)
cach w Marcinkowicach, z chodnikami,
wjazdami na posesje, odwod-
nieniem ulic i odprowadzeniem
wdd przez ul. Krucza do istnieja-
cego rowu, budowa oSwietlenia
ulicznego oraz budowa kanatéw
bocznych kanalizacji sanitarnej
i sieci wodociggowej do granicy
dziatek w systemie partnerstwa
publiczno-prywatnego.
Wybudowanie | Przedmiot zamowienia obejmuje | Urzad Miejski | 3677700,00 | PPPw PZP Za finansowanie projektu 18.05.2016 | 132 | Optata cyklicznie
i utrzymanie wybudowanie i utrzymanie ulic w Otawie (art.4ust.1) | odpowiedzialny jest w 100% wnoszona z bu-
ulic znajdu- znajdujacych sie na osiedlu Za- partner prywatny, a podmiot dzetu podmiotu
jacychssie odrze w Otawie, tj. ul. Orla, ul. So- publiczny ponosi roczng optate publicznego
na osiedlu Za- | kola, ul. Stowiczg oraz ul. Krucza za nalezyte Swiadczenie ustug w zamian

odrze w Otawie

wraz z ich odwodnieniem,
oSwietleniem oraz przebudowa
kolizyjnego uzbrojenia w systemie
partnerstwa publiczno-prywat-
nego.

zgodnych zumowa.

za wywigzanie sie
ze zobowigzan
umownych w za-
kresie budowy

i utrzymania
przedmiotu
partnerstwa.
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za-
. e Podmiot Wartos¢ Tryb zawarcia ) o Data' warcia Modgl Wynagro-
Nazwa projektu Krotki opis projektu . Finansowanie projektu zawarcia dzenia partnera
publiczny (w PLN) umowy umowy
umowy . prywatnego
(w mie-
sigcach)
Zaprojektowa- | Zaprojektowanie (w tym uzy- Urzad Miejski | 2400000,00 |PPPw PZP Finansowaniem projektu obar- | 4.07.2013 126 | Wynagrodze-
nie oraz przebu- | skanie niezbednych pozwoler), w Krobi (art.4ust. 1) | czony zostat podmiot prywatny niem partnera
dowa ul. 1 Maja | budowa i utrzymanie ulicy 1 Maja na etapie inwestycyjnym i utrzy- prywatnego
i ul. Kasztelan- | w Krobi oraz remont i utrzymanie mania infrastruktury. Partner bedzie ptatnos¢
skiej w Krobi infrastruktury ulicy Kasztelanskiej prywatny pokrywa z kapitatu od podmiotu
w Krobi. Postepowanie prowadzo- wtasnego 100% naktadow publicznego.
ne jest w na podstawie przepisow inwestycyjnych i eksploatacyj-
ustawy o partnerstwie publiczno- nych (w wysokosci odpowied-
-prywatnym. nio 2400000,00 PLN brutto
50000,00 PLN brutto), ktore
s3 mu w catosci zwracane przez
podmiot publiczny w formie
optaty za dostepnosé.
Zaprojek- Przedmiotem koncesji jest realiza- | Urzad Miejski | 135189107,70 | Koncesja Podmiot publiczny zapewnia 11.10.2018 | 514 | Wynagrodzeniem
towanie, cja przedsiewziecia z wykorzysta- | w Gdansku na roboty 25% finansowania naktadow koncesjonariusza
sfinansowanie, | niem specyfikacji technicznych. budowlane inwestycyjnych, pozostatg cze$¢ jest mozliwosé

wybudowanie
i eksploatacja
Parkingow
Kubaturowych
w Gdansku

Koncesjodawca nie zastrzega loka-
lizacji obligatoryjnej. Zakres przed-
siewziecia obejmuje zaprojektowa-
nie, wybudowanie, sfinansowanie
i eksploatacje ogdlnodostepnych
parkingéw kubaturowych wraz
zinfrastruktura towarzyszaca

w trzech lokalizacjach podziem-
nych: lokalizacja nr 1 - Podwale
Przedmiejskie, lokalizacja nr 2

- Podwale Staromiejskie, lokaliza-
cjanr 3 - Targ Weglowy oraz jeden
parking naziemny w lokalizacji nr 4
- Dtugie Ogrody.

finansuje partner prywatny.

pobierania pozyt-
kow z parkingdéw
kubaturowych
przez okres trwa-
nia umowy pota-
czony z doptata
koncesjodawcy.
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Zaprojektowa- | Przedmiotem projektu jest Miasto £0dZ | 110702204,80 | PPP wtrybie | Wktad wtasny partnera pry- 26.05.2020 | 336 | Optaty uzytkow-
nie, wybudowa- | wspélna realizacja przedsiewziecia | - Urzad Mia- koncesji (art. 4 | watnego nikow oraz wa-
nieieksploata- | polegajacego na zaprojektowa- sta todzi ust. 2) runkowa optata
cja parkingdw | niu, wybudowaniu, eksploatacji miasta,
dla Miasta todzi | parkingdw wielopoziomowych
-Etapll w czterech lokalizacjach na terenie

centrum todzi.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z Bazy zawartych uméw PPP, https://www.ppp.gov.pl/baza-zawartych-umow-ppp/ (dostep: 15.09.2021).


https://www.ppp.gov.pl/baza-zawartych-umow-ppp/




Zatacznik 2

Zestawienie projektow wspartych przez
Departament Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego Ministerstwa Funduszy
i Polityki Regionalnej od lipca 2017 roku

Lp. Nazwa projektu Promotor projektu Rok
1 | Tarnowskie Gniazda Innowacyjnych Specjalizacji Tarnéw 2017-2021
2 | Krakowski Szybki Tramwaj - budowa nowej linii KST Krakow 2017-2021
(ul. Meissnera - Mistrzejowice)
3 | Budowa wysoko energetycznych przedszkoli Warszawa 2018-2021
publicznych w Warszawie w miejsce obiektow typu
Stolbud-Ciechanéw
4 | Zagospodarowanie Btoni Stadionu Narodowego Ministerstwo Spor- | 2018-2019
w Warszawie tu i Turystyki
5 | Staszowskie Centrum Przedsiebiorczosci Staszow 2018-2020
6 |Budowa, przebudowa i utrzymanie drég wojewddzkich | Wojewddztwo 2019-2021
rejonu Wtoctawek w ramach partnerstwa publiczno- kujawsko-pomor-
prywatnego skie
7 | Budowa Konstancinskiego Centrum Uzdrowiskowego | Centralny Szpital | 2019-2021
Kliniczny Mini-
sterstwa Spraw
Wewnetrznych
i Administracji
8 | Budowa Portu Centralnego w Morskim Porcie Zarzad Morskiego 2019
w Gdansku Portu Gdansk SA
9 | Budowa Portu Zewnetrznego w Porcie Gdynia Zarzad Morskiego | 2019-2021
Portu Gdynia SA
10 | Zagospodarowanie dzielnicy Nowy Port w Gdaisku Gdansk 2019-2020
11 | Budowa Centrum Sportu i Rekreacji w Przemyslu Przemysl 2020-2021
12 | Budowa letniego parku wodnego - miejsca rekreacji Watbrzych 2020-2021
dla mieszkancéw Watbrzycha
13 | Budowa krytej ptywalni wraz z czescia rekreacyjna Lubliniec 2020-2021

w Lublincu
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Lp. Nazwa projektu Promotor projektu Rok
14 | Zagospodarowanie fortu VIIA Stuzewiec Wytwérnia Filmow | 2018-2019
Fabularnych i Do-
kumentalnych/
Ministerstwo Kul-
tury i Dziedzictwa
Narodowego
15 | Budowa budynkdéw mieszkalnych wielorodzinnych Gizycko 2018-2020
na nieruchomosci stanowiagcej wtasnos¢ Gminy
Miejskiej Gizycko w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego
16 | Budowa zespotu budynkéw wielorodzinnych przy Zory 2020-2021
ul. Okreznejw Zorach
17 | Budowa nowe;j siedziby Sad Rejonowego w Nowym Sad Okregowy 2017-2019
Saczu w Nowym Saczu
18 | Modernizacja energetyczna budynkdw uzytecznosci Koszalin 2020-2021
publicznej w Gminie Miasto Koszalin
19 | Budowa lokali mieszkalnych na terenie Gminy Miasto | Zgierz 2020
Zgierz w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
20 | Pakiet projektow drogowych Rumia (tymczaso- | 2019-2021
wy lider)
21 | Parking podziemny na terenie Folwarku Zachodniego | Muzeum w Wila- 2020-2021
i Wschodniego w Wilanowie nowie
22 | Budowa centrum przesiadkowego z parkingiem Szczecin 2020
kubaturowym oraz obiektem wielofunkcyjnym
na Placu Zawiszy Czarnego w Szczecinie
23 | Budowa i utrzymanie archiwéw panstwowych Naczelna Dyrek- 2020-2021
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego cja Archiwéw
Panstwowych/
Ministerstwo Kul-
tury i Dziedzictwa
Narodowego
24 | Budowa, utrzymanie i zarzadzanie obiektem Centrum | Krakéw 2017-2019
Obstugi Inwestora w Krakowie
25 | S6 Obwodnica Metropolii Tréjmiasta Ministerstwo 2017-2019
Infrastruktury/Ge-
neralna Dyrekcja
Drog Krajowych
i Autostrad
26 | S6 Koszalin-DK6 (Bozepole Wielkie) Ministerstwo 2017-2019
Infrastruktury/Ge-
neralna Dyrekcja
Drég Krajowych

i Autostrad
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27 | S6 Zachodnia obwodnica Ministerstwo 2017-2019
Infrastruktury/Ge-
neralna Dyrekcja
Drog Krajowych
i Autostrad
28 | S10 Bydgoszcz - Torun Ministerstwo 2017-2019
Infrastruktury/Ge-
neralna Dyrekcja
Drog Krajowych
i Autostrad
29 | A2 odcinek Biata Podlaska - granica panstwa Ministerstwo 2017-2019
(Kukuryki) Infrastruktury/Ge-
neralna Dyrekcja
Drog Krajowych
i Autostrad
30 | Przebudowa autostrady A18 Olszyna - Golnice Ministerstwo 2017-2019
Infrastruktury/Ge-
neralna Dyrekcja
Drog Krajowych
i Autostrad
31 | Budowa oczyszczalni Sciekéw Ornontowice potnoc Ornontowice 2020
oraz sieci kanalizacji sanitarnej i deszczowej wraz
zinfrastrukturg
32 | Budowa Centrum Administracyjnego Miasta Gdanska | Gdansk 2020
33 | Budowa centrum administracji rzadowej w Warszawie, | Kancelaria Prezesa | 2017-2018
Centrum Obstugi Administracji Rzadowej Rady Ministréw
34 | Budowa parkingu naziemnego i obiektoéw Wojewddzki Urzad 2020
komercyjnych przy ul. Chopina w Rzeszowie Pracy w Rzeszowie
(na zlecenie Mar-
szatka Wojewddz-
twa)
35 | Budowa siedziby Urzedu Statystycznego w Warszawie | Gtéwny Urzad 2018-2019
Statystyczny
36 | Budowa budynku mieszkalnego wielorodzinnego Kozienice 2020
w gminie Kozienice
37 | Przebudowa Placu Wolnosci w Kielcach wraz z budowg | Kielce 2018-2019
parkingu podziemnego
38 | Regionalne Centrum Informacji Sledczej w todzi Komenda Woje- 2019
wddzka Policji
w todzi
39 | Termomodernizacja obiektow Instytutu Centrum Instytut Centrum 2020
Zdrowia Matki Polki w £odzi wraz z budowa instalacji | Zdrowia Matki
fotowoltaicznej oraz wdrozeniem automatyki Polki w todzi

budynkowej i zarzadzania BMS
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40 | Budowa Muzeum Ksigzat Lubomirskich we Wroctawiu | Zaktad Narodowy 2019
im. Ossolinskich
41 | Budowa i uzytkowanie pawilonu wielofunkcyjnego Muzeum w Wila- 2019
wraz z parkingiem rowerowym na terenie Przedpola nowie
Patacowego
42 | Poprawa efektywnosci energetycznej w obiektach Muzeum w Wila- 2019
i na terenie Muzeum w Wilanowie nowie
43 | Parking wielopoziomowy w Centrum Onkologii Centrum Onkolo- 2020
w Warszawie gii w Warszawie
44 | Budowa i wyposazenie centrum protonoterapii Centrum Onkolo- 2020
w Centrum Onkologii w Warszawie gii w Warszawie
45 | Rewitalizacja centrum miasta i budowa nowego urzedu | Rumia 2019
w miescie Rumia
46 | Budowa innowacyjnego Centrum Nauki i Techniki Karlino 2021
Energia w Karlinie
47 | Projekt hybrydowy dot. efektywnosci energetycznej Piastow 2019
48 | Budowa domdw pomocy spotecznej wraz z systemem | Starostwo Kosza- | 2020-2021
usprawniajgcym ich zarzadzanie w powiecie linskie
koszalinskim
49 | Nowe Zagospodarowanie Placu Spotecznego Wroctaw 2019
we Wroctawiu
50 | Budowa obiektéw dla Sadu Rejonowego dla todzi- Ministerstwo Spra- 2019
Batut w todzi i Sadu Rejonowego dla todzi-Widzewa wiedliwosci
w todzi
51 | Budowa Ambasady Rzeczypospolitej Polskiej w Berlinie | Ministerstwo 2017
Spraw Zagranicz-
nych
52 | Budowa nowego gmachu Muzeum Narodowego Muzeum Narodo- 2017
w Warszawie we w Warszawie
53 | Budowa Instytutu Psychiatrii Warszawskiego Warszawski Uni- 2017-2018
Uniwersytetu Medycznego wersytet Medycz-
ny
54 | Nowe Centrum Sulejéwka - utworzenie kompleksu Sulejowek 2017
administracyjno-ustugowo-kulturalnego
55 | Rewitalizacja nieruchomosci przy ul. Rwanska 2/ Radom 2018
Rynek 15 oraz Rwanska 4/Rynek 14/Grodzka 1 wraz
z zagospodarowaniem placu Rynku - etap Il
56 | Zagospodarowanie kwartatu w centrum Miasta Tarnowskie Gory 2018

Tarnowskie Gory po bytych zaktadach odziezowych
Tarmilo w formie PPP
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57 | Zagospodarowanie Wyspy Solnej w Kotobrzegu wraz | Zarzad Morskiego 2018
z uruchomieniem przewozéw tramwaju wodnego Portu Kotobrzeg
na rzece Parsecie i Kanale Drzewnym Sp.zo.0.
58 | Program przebudowy i utrzymania drég wojewddzkich | Wojewddztwo 2018
w wojewddztwie dolnoslaskim realizowany w formule | dolnoslaskie
PPP
59 | Utworzenie Europejskiego Centrum Diagnostyki Instytut Matki 2018
Obrazowej, Molekularnej i Metabolicznej Matki i Dziecka
i Dziecka w Warszawie
60 | Budowa i przebudowa drdg na terenie miasta Mtawa Mtawa 2019
61 | Efektywno$é energetyczna budynkéw publicznych Watbrzych 2019
w gminie Watbrzych
62 | Budowa mieszkan i urzedu we Wtoctawku Wtoctawek 2020
63 | Instytut Kardiologii im. Prymasa Tysiaclecia Stefana Instytut Kardio- 2020
Kardynata Wyszynskiego logii im. Pryma-
sa Tysiaclecia
Stefana Kardynata
Wyszynskiego
64 | Muzeum tazienki Krélewskie w Warszawie Muzeum tazienki 2020
Krélewskie w War-
szawie
65 | Instytut Hematologii i Transfuzjologii w Warszawie Instytut Hematolo- 2020
gii i Transfuzjologii
w Warszawie
66 | Muzeum Historii Zydéw Polskich Muzeum Historii 2020
Zydbw Polskich
67 | Ortopedyczno-Rehabilitacyjny Szpital Kliniczny Ortopedyczno- 2020
im. Wiktora Degi Uniwersytetu Medycznego im. Karola |-Rehabilitacyjny
Marcinkowskiego w Poznaniu Szpital Kliniczny
im. Wiktora Degi
Medycznego
im. Karola Mar-
cinkowskiego
w Poznaniu
68 | Projekt budowy parkingu wielopoziomowego przy Lubuski Urzad 2020-2021
budynku Lubelskiego Urzedu Wojewddzkiego Wojewddzki
69 | Samodzielny Publiczny Szpital Kliniczny nr 2 Samodzielny 2020
Pomorskiego Uniwersytetu Medycznego w Szczecinie | Publiczny Szpital
Kliniczny nr 2
Pomorskiego Uni-
wersytetu Medycz-
nego w Szczecinie
70 | Miejski Osrodek Sportu Rekreacji i Rehabilitacji Szczecin 2020

w Szczecinie
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71 | Akademia Sztuki w Szczecinie Akademia Sztuki 2020
w Szczecinie
72 | Uniwersytet Medyczny w todzi Uniwersytet Me- 2020
dyczny w todzi
73 | Krajowe Centrum Ochrony Radiologicznej w Ochronie | Krajowe Centrum 2020
Zdrowia Ochrony Radiolo-
gicznej w Ochronie
Zdrowia
74 | Poprawa wtasciwosci energetycznych budynkéw Wojewddzki Szpi- 2018
Wojewddzkiego Szpitala Specjalistycznego nr 5 tal Specjalistyczny
im. Sw. Barbary w Sosnowcu nr5w Sosnowcu
75 | Budowa Narodowego Muzeum Techniki Narodowe Muze- 2019
um Techniki
76 | Budowa Terminalu Kontenerowego w Porcie Zarzad Morskich 2018
Zewnetrznym w Swinoujéciu Portéw Szczecin
i Swinoujécie SA
77 | Podniesienie standardu bazy szkoleniowo- Centrum Ustug 2018
wypoczynkowej Centrum Ustug Logistycznych oraz Logistycznych
Lotniska Warszawa-Babice
78 | Budowa Zaktadu Uzdatniania Wody w oparciu Watbrzych 2021
o ujecie wod pokopalnianych wyptywajacych z sztolni
Fryderyk-Wilhelm w Watbrzychu wraz z infrastruktura
79 | Budowa budynkdéw wielorodzinnych w Pleszewie Pleszew 2020
80 |Budowa instalacji do termicznego unieszkodliwiania Go6rnoslasko- 2020
frakgji palnej odpadéw powstajacych na terenie -Zagtebiowska
Go6rnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii wraz Metropolia
z odzyskiem zawartej w nich energii
81 | Budowa budynkdéw mieszkalnych wielorodzinnych Wielgie 2020-2021
na nieruchomosci stanowigcej wtasnos¢ Gminy Wielgie
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
82 |Budowa instalacji do termicznego przetwarzania Wtoctawek 2020-2021
odpadbéw komunalnych we Wtoctawku
83 | Adaptacja zabytkowych budynkéw pokopalnianych Muzeum Slaskie 2021
na potrzeby Muzeum Slaskiego w Katowicach w Katowicach
84 | Budowa Centrum Kreatywnosci i Nowych Technologii | £6dz 2021
jako jedno z dziatan rewitalizacyjnych na terenie
Starego Rynku w todzi
85 | Budowa nowego przedszkola przy ul. tokietka 15 wraz | Szczecin 2020
z realizacja nowej zabudowy frontowej mieszkalno-
ustugowej przy ulicy tokietka w Szczecinie
86 | Budowa szkoty podstawowej w Gminie Mystakowice Mystakowice 2021

w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
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87 |Budowa infrastruktury Stuzba Ochrony 2021
Panstwa
88 | Budowa szkoty Rumia 2021
89 | Zakup i dostawa autobuséw oraz budowa i utrzymanie | Zielonogdrski 2020-2021
bazy transportowej Zwiagzek Powiato-
wo Gminny
90 |Budowa Teatru Muzycznego w Poznaniu Teatr Muzyczny 2021
w Poznaniu
91 | Podniesienie efektywnosci energetycznej kompleksu Uniwersytet Me- 2021
Uniwersytetu Medycznego w todzi dyczny w todzi
92 | Termomodernizacja budynkow ltawa 2021
93 | Termomodernizacja budynkow Ostroda 2021
94 | Budowa basenu Nidzica 2018
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