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Streszczenie: Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) stanowi jedng z form wspotpracy
podmiotow publicznych, dzigki ktorej moga one skutecznie zarzadza¢ zadaniami publicz-
nymi. Celem niniejszego artykulu jest analiza i ocena wspolpracy opartej na partnerstwie
publiczno-prywatnym w Polsce w latach 2009-2016 oraz prezentacja przyktadowego za-
stosowania tej formuty w infrastrukturze transportowej. Wyniki badan wskazuja, iz w Pol-
sce w latach 2009-2016 wzrosto zainteresowanie wspdtpracg mi¢dzy sektorem publicznym
a prywatnym, jednak byl to wzrost powolny. Analizujac PPP w Polsce, mozna zauwazy¢
dominacje¢ projektow o matej warto$ci. Zaprezentowane przyktady wspotpracy w formie
koncesji w obszarze infrastruktury transportowej (komunikacji miejskiej) potwierdzaja za-
lety realizacji inwestycji infrastrukturalnych na zasadach partnerstwa publiczno-prywat-
nego.
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Wprowadzenie

W ostatnich latach mozna zauwazy¢ zwickszenie zainteresowania dtugotermi-
nowg wspotpraca pomiedzy podmiotami sektora publicznego oraz prywatnego.
Wspotdziatanie to okreslane jest jako partnerstwo publiczno-prywatne (stosowany
skrot PPP). Podejmowane jest celem uzyskania korzysci dla obu stron, w tym zaspo-
kojenia potrzeb spotecznych oraz okreslonych celow komercyjnych, wliczajac w to
np. okres$long stope zwrotu, uwzgledniajac podziat ryzyka.

Obserwujac wspotprace pomiedzy partnerami publicznymi i prywatnymi, mozna
dostrzec rozbieznosci w zakresie jej rozwoju w réznych krajach. W Polsce rozwoj
partnerstwa publiczno-prywatnego w poczatkowym okresie nastepowal bardzo
wolno. Najpierw regulowane byto ono przez Ustawg z dnia 28 lipca 2005 r. o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, jak réwniez przez przepisy prawa zamowien pu-
blicznych, w cze¢éci, ktora od 2004 roku dotyczyta koncesji na roboty budowlane.
Mimo wprowadzonych regulacji wystapit brak zainteresowania wspotpraca w tej
formule — tylko jedno przedsigwzigcie. W 2008 roku wprowadzono nowe regulacje
dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego (Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r.
0 partnerstwie publiczno-prywatnym). Procz tego regulowane jest ono Ustawa
z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, jak row-
niez Ustawg z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (por.: Raport
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rynku PPP... 2013, s. 4). Wprowadzone nowe regulacje spowodowaty wigksze za-
interesowanie partnerstwem publiczno-prywatnym ze strony réznych podmiotéw
publicznych, a takze prywatnych. Obecnie w Polsce wzrasta nacisk na wicksze wy-
korzystywanie przedstawionej formuty wspotpracy.

Z uwagi na konieczno$¢ podejmowania wielu inwestycji przez podmioty pu-
bliczne, a takze wielokrotne wystgpowanie roznicy miedzy mozliwosciami finanso-
wanymi tychze podmiotow a potrzebami inwestycyjnymi, koniecznym staje si¢ roz-
wazenie roznych form finansowania (Lukomska-Szarek 2011, s. 76-78), w tym
uwzglednienie wspolpracy opartej na partnerstwie publiczno-prywatnym. Waznym
staje sie wiec pokazanie, jak wyglada rozwoj tej formy w Polsce, a przede wszystkim
dobrych praktyk w tym zakresie, ktore mogg stac si¢ inspiracja do podejmowania
takich dziatan. Przed podjeciem decyzji o PPP nalezy doktadnie przeanalizowaé
liczne korzys$ci wynikajace z takiej wspodtpracy, a takze wystepowanie zagrozen.

Celem niniejszego artykutu jest analiza i ocena wspotpracy opartej na partner-
stwie publiczno-prywatnym w Polsce w latach 2009-2016 oraz prezentacja przykta-
dowego zastosowania tej formuly w infrastrukturze transportowej. Metodami ba-
dawczymi zastosowanymi w tym artykule sg: studia literaturowe, analiza danych
zastanych oraz case study.

Pojecie i zakres PPP

Pojecia ,,partnerstwo publiczno-prywatne” po raz pierwszy uzyto w Stanach
Zjednoczonych w latach 50. XX wieku dla okreslenia wspdlnego finansowania pro-
gramow edukacyjnych przez sektory publiczny i prywatny. Z czasem okreslenie to,
laczace dualizm finansowania, weszlo do obiegu powszechnego — uzywano go np.
W czasie organizowania wspolnych dziatan przez rzady, agencje pomocowe czy sek-
tor prywatny w walce z AIDS, malaria oraz innymi chorobami o zasiggu
swiatowym (Mikotajczyk 2010, s. 110). Partnerstwo sektora publicznego z sektorem
prywatnym jest dynamicznie rozwijajaca si¢ forma finansowania zadan
publicznych w Europie i na $wiecie. Regulacje prawne partnerstwa publiczno-
-prywatnego (PPP) w Europie sg stosunkowo nowe, obowigzuja od blisko 25 lat.
Formuta PPP moze by¢ sposobem na rozwigzanie probleméw inwestycyjnych go-
spodarek narodowych. Zaangazowanie kapitatu prywatnego przyczynia si¢ do za-
spokajania stale rosngcych oczekiwan spoleczenstwa w zakresie ilosci i standardu
$wiadczenia uslug na poziomie samorzadu lokalnego oraz w odniesieniu do innych
struktur panstwa (Lakomy 2012, s. 65-66).

Ch. Skelcher stwierdza, iz PPP 1aczy zasoby rzadu z podmiotami prywatnymi dla
realizacji celow spotecznych. Formy PPP to zawieranie umow na §wiadczenie ustug,
zarzadzanie przedsigbiorstwem uzytecznos$ci publicznej oraz projektowanie organi-
zacji hybrydowych w celu podziatlu ryzyka i wspoétdzialania migdzy administracja
rzagdowg a podmiotami prywatnymi. Jasno$¢ koncepcji jest warunkiem wstepnym
dyskusji nad partnerstwem publiczno-prywatnym. Terminy: ,,publiczny”, ,,prywatny”
i,,partnerstwo” sg w literaturze szeroko opracowane, indywidualnie i zbiorowo, aich
znaczenie uzaleznione jest od kontekstu. W Europie Zachodniej wyrazenie ,,partner-
stwo publiczno-prywatne” dotyczy konkretnie mechanizmu rozproszenia ryzyka,
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uzyskania finansowania pozabudzetowego oraz zwigkszenia innowacyjnosci w za-
kresie projektowania, budowy 1 eksploatacji projektoéw opartych na infrastrukturze.
Ujednolicona interpretacja w USA jest szersza i obejmuje rdzne instrumenty, za po-
moca ktorych rzad angazuje si¢ W sprawy biznesowe i niedochodowe, w realizacjg¢
celow polityki publicznej (Skelcher 2005, s. 347-348). W niniejszym opracowaniu
uzyto pojecia ,,PPP” w ogdlnym sensie, aby odnies$¢ si¢ do sposobow, w jaki rzad i
podmioty prywatne wspotpracuja w dazeniu do realizacji celow spotecznych.

W literaturze czesto cytowana jest definicja The National Council for Public-
-Private Partnerships. Zgodnie z tym ujeciem ,,partnerstwo publiczno-prywatne to
oparte na umowie porozumienie mi¢dzy jednostka publiczng i podmiotem prywat-
nym o charakterze komercyjnym. Dzi¢ki temu porozumieniu umiej¢tnosci i zasoby
kazdego z sektorow wykorzystywane sg przy dostarczaniu ustug odbiorcom i udo-
stepnianiu obiektow uzytkownikom” (Rutkowski 2010, s. 31). Pojecie to mozna roz-
patrywac w sposob bardziej ogélny. PPP jest akceptowang przez Komisje Europej-
ska forma wspotpracy przedsiebiorczosci prywatnej z sektorem publicznym na
wszystkich szczeblach. Komisja Europejska nie narzuca sztywnych zalecen co do
modelu organizacyjnego PPP. Podkresla jedynie, iz ogdlnym zatozeniem tego ro-
dzaju przedsiewzigc jest stworzenie takiego zwigzku migdzy podmiotami sektorow
publicznego i prywatnego, by ryzyko ponosita ta strona, ktora potrafi nim najefek-
tywniej zarzadza¢ pod wzgledem kosztow, oraz aby kazda ze stron mogta najlepie;j
realizowaé postawione sobie cele (Gawronski 2010, s. 123-124).

Od 2005 roku partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce to prawnie uregulowany
instrument do realizacji zadan publicznych. Zatem gmina moze samodzielnie zarza-
dza¢ zadaniami publicznymi badz wykorzysta¢ formute partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Obecnie obowigzujg dwie ustawy regulujace PPP: ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym oraz ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym nie definiuje wprost tytutowego part-
nerstwa, ale poprzez wskazanie cech umowy PPP. Ustawodawca w art. 1 okreéla, ze
przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspdlne realizowanie przez
podmiot publiczny oraz podmiot prywatny (gdzie partner prywatny to przedsie-
biorca lub przedsigbiorca zagraniczny) przedsiewzig¢ opartych na podziale zadan i
ryzyka migdzy te podmioty. Z kolei ustawa o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi definiuje wspotprace podmiotu publicznego (koncesjodawcy) z partnerem
prywatnym (koncesjonariuszem). W ustawie akcentowana jest wzajemna wspOt-
praca obu sektorow przy realizacji zadania publicznego. Koncesjonariusz zobowig-
zuje si¢ do wykonania przedsiewziecia (koncesji) za wynagrodzeniem, osiagajac za-
ktadang korzys¢, jednoczes$nie przejmujac na siebie ryzyko realizacji inwestycji.

W odniesieniu do przedsigwzi¢¢ infrastrukturalnych w krajach Unii Europejskie;j
preferuje si¢ przede wszystkim system koncesyjny oraz umowy typu BOT (Build —
Operate — Transfer) i DBFO (Design — Build — Finance — Operate)
(Zagozdzon 2004, s. 42-43). Charakterystyke powyzszych form finansowania inwe-
stycji infrastrukturalnych zawiera Tabela 1.

Tabela 1. Formy organizacyjne partnerstwa publiczno-prywatnego dla
inwestycji infrastrukturalnych
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Umowa typu BOT

Umowa typu DBFO

Koncesja

1. Okreslenie zakresu

Obejmuje projekt tech-
niczny, budowe i eksploata-
cj¢

obiektu na okreslony czas,
po uptywie ktorego jest on

Dotyczy realizacji projektu
technicznego, budowy,
eksploatacji i finansowania
obiektu przez okreslony
czas, po ktorym obiekt jest

Jest kontraktem z inwestorem
prywatnym na projekt
techniczny, budowg,
eksploatacje¢ i finansowanie
obiektu na okreslony czas,

finansowane przez sektor
publiczny, pozostaje jego
wlasnoscia przez czas
trwania umowy. Wtadze pu-
bliczne koncentruja si¢ tylko
na odpowiedzialno$ci finan-
sowej. Nastepuje
przeniesienie ryzyka na
sektor prywatny. Promuje
innowacje sektora
prywatnego. Kompleksowy
i ztozony typ umow moze
przedtuzaé proces przetargu.
Wymaga systemow
zarzadzania projektem i mo-
nitorowania

efektywnosci. Nie przyciaga
kapitatu prywatnego

i zobowiazuje sektor
publiczny do
dlugoterminowego
finansowania.

sektora prywatnego na czas
kontraktu, a zwrot kosztow
inwestycji nastgpuje przez
dotacje publiczne.
Glownym mechanizmem
efektywnosciowym jest
wykorzystanie finanséw pry-
watnych i przeniesienie ry-
zyka na sektor prywatny.
Jest odpowiedni dla
projektow o duzej czesci
operacyjnej. Umowy moga
by¢ bardziej kompleksowe

i proces przetargu moze
trwac dtuzej niz dla umow
BOT. Wymaga systemow
zarzadzania projektem i mo-
nitorowania

efektywnosci.

Przyciaga kapitat prywatny.

zwracany do sektora przekazywany do sektora po ktorym obiekt jest

publicznego. publicznego. przekazywany do sektora
publicznego, ale strona
prywatna odzyskuje
poniesione koszty z optat
uzytkownikdw.

2. Cechy charakterystyczne
Przedsiewzigcie jest Obiekt jest wlasnoscia Gléwnym mechanizmem

efektywnosciowym jest
zasada: zanieczyszczajacy
placi oraz wykorzystanie ka-
pitatu prywatnego i przenie-
sienie ryzyka na sektor pry-
watny.

Jest odpowiednia, gdy
istnieje mozliwos¢
wprowadzenia optat od
uzytkownikow. Jest
szczegoblnie korzystna dla
projektow dotyczacych drog
publicznych. Moze nie by¢
akceptowalna pod wzgledem
politycznym. Wymaga
efektywnego zarzadzania al-
ternatywami i substytutami,
np. alternatywnymi
potaczeniami drogowymi.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Zagozdzon 2004, s. 43-44)

Doswiadczenia wielu krajow europejskich wskazuja, ze realizacja inwestycji in-
frastrukturalnych w formule PPP jest znacznie tansza niz inwestycja w modelu tra-
dycyjnym. Partnerstwo publiczno-prywatne nabiera szczegdlnego znaczenia obec-
nie, gdy przypisywane sa kolejne zadania publiczne samorzadom terytorialnym i
nalezy tak nimi zarzadzaé¢, aby zmniejszy¢ deficyt budzetowy. W formule partner-
stwa publiczno-prywatnego odpowiedzialno$¢ narzucona przepisami prawa jest do-
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meng wiadzy publicznej. Gtéwna przewaga modelu PPP nad tradycyjnymi sposo-
bami finansowania dotyczy podziatu ryzyka oraz zasady opisywanej jako wartos¢
dodana, ktora oparta jest na zatozeniu, ze udziat sektora prywatnego zwigksza efek-
tywno$¢ oraz przynosi konkretne korzysci, ktore przekraczaja zazwyczaj wyzsze
koszty finansowania projektow PPP (Lakomy 2012, s. 68-69). W Tabeli 2 przedsta-
wiono korzysci ptynace z zastosowania formuty PPP.

Tabela 2. KorzyS$ci z zastosowania partnerstwa publiczno-prywatnego

Korzysci dla sektora publicznego Korzysci dla sektora prywatnego
— szybsze wdrazanie projektow — stabilny, dtugoterminowy
— zdynamizowanie procesu rozwoju kontrakt
infrastruktury — niezaleznos$¢ od rocznego
— wyzsza jako$¢ swiadczonych ustug budzetu sektora publicznego
— wzrost innowacyjnosci w dostarczaniu — elastyczno$¢ w ustaleniu
ustug specyfikacji produktu
—redukcja catkowitych kosztow projektu oraz | koncowego lub ustugi
efektywniejsze wykorzystanie pieniedzy — bodzce do osiggniecia dobrych
publicznych wynikow 1 dostarczenia ustug
— budowa zaufania publicznego wysokiej jakosci
— wykorzystanie do§wiadczenia i umiejetnosci | — mozliwos¢ generowania
sektora prywatnego dodatkowych przychodéw od
— wzrost wptywow budzetowych z tytutu stron trzecich (np. przy
ptaconych podatkow i oplat przez operatora zarzadzaniu budynkiem,
prywatnego wynajecie powierzchni
— ograniczenie wptywow politycznych na uzytkowych)
decyzje inwestycyjne i eksploatacyjne — okazja do komercyjnego
— oszczednosei w budzecie (odciazenie sektora| WYKorzystania innowacji
publicznego od kosztow inwestycyjnych)

Zrodto: (Lakomy 2012, s. 71)

Partnerstwo publiczno-prywatne zapewnia przede wszystkim korzysci finan-
sowe. Przedsigwziecia takie pozwalaja wtadzom publicznym na rozdzielenie kosz-
tow inwestycji i ptacenie wylacznie za §wiadczone ustugi. Ta elastyczno$¢ i uzy-
skane oszczednosci przewyzszaja zwykle ewentualne wyzsze koszty pozyskania
finansowania. Przy ograniczonych wtasnych mozliwos$ciach finansowych i koniecz-
nosci realizacji niezbednych inwestycji infrastrukturalnych PPP moze pozytywnie
wplyna¢ na ich szybsza i bardziej efektywna realizacj¢ oraz sprawniejsze zarzadza-
nie zadaniami publicznymi (Lawinska 2011, s. 54).

K. Brzozowska (Brzozowska 2006) wskazuje z kolei mozliwe ograniczenia i wady
partnerstwa publiczno-prywatnego:

— ograniczenie wptywu samorzadu lokalnego na wybor inwestycji;
— wzrost oplat za korzystanie z obiektow infrastruktury;
— ostabienie pozycji negocjacji wtadz publicznych;
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— wysokie koszty transakcyjne (koszty wynajmu doradcow prawnych,
technicznych, finansowych);

— obnizenie poziomu $wiadczonych ustug;

— ograniczenie dostepu do ustug;

— utrata miejsc pracy dla pracownikow sektora publicznego;

— ograniczenie wptywu administracji publicznej na dziatania eksploatacyjne
prywatnego operatora, jesli popyt na ustugi bedzie nizszy od prognozowanego;

— podwyzszanie poziomu oplat przez operatora prywatnego w ramach zasady
swobody ustalania cen.

W literaturze wskazuje si¢ na 3 kluczowe grupy efektow z realizacji PPP: efekty
bezposrednie i kreacja wiedzy (po stronie sektora publicznego) oraz efekty spo-
leczne (dotycza beneficjentéw projektu). Efekty bezposrednie to nabywanie zaso-
bow i usprawnienie zarzadzania w organizacjach publicznych. Kreacja wiedzy ozna-
cza uczenie si¢ organizacji publicznej, przeptyw know-how i innowacji. Efekty
spoteczne to wymierne korzysci dla osob korzystajacych z ustug publicznych, takze
jako efekty zewnetrzne (Kotodziej-Hajto 2015, s. 55).

Reasumujgc — gmina ma do realizacji wiele roznych zadan publicznych, ktore
moze wykonywaé samodzielnie lub przy wspdtpracy innych podmiotow, np. pry-
watnych. Wiele zadan publicznych mozna bytoby sprawniej realizowa¢ dzigki wy-
korzystaniu kapitatu finansowego, wiedzy i doswiadczenia w zarzadzaniu i organi-
zacji podmiotow prywatnych. Oprocz przedstawionych korzysci, z uwagi na
mozliwo$¢ wystapienia réznych zagrozen, moze wystapic¢ sytuacja, w ktorej zato-
zone cele nie zostang osiggnicte. Dlatego przed podjeciem decyzji o PPP gminy po-
winny dokona¢ doktadnych analiz zalet i wad wynikajacych z takiej wspotpracy.

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce w latach 2009-2016

W Polsce, jak juz wyzej wskazano, mozna zauwazy¢ stopniowy rozwdj wspot-
pracy opartej na formule partnerstwa publiczno-prywatnego. W okresie od 2005 do
2008 roku podpisano tylko jedng umowg w ramach PPP, natomiast w kolejnych la-
tach podpisywano coraz wigcej umow oraz zglaszano coraz wigcej postgpowan
w tym zakresie. Ponizej przedstawiono analizg wspoétdzialania podmiotéw publicz-
nych z prywatnymi w ramach PPP w okresie od roku 2009 do 2016. Do analizy
wykorzystano dane opublikowane w raporcie pt. Analiza rynku PPP za okres od
2009 r. do 31 grudnia 2016 r.

Analizie poddano dane dotyczace ,,wszystkich wszczetych postepowan™, | real-
nych projektéw’?, zawartych uméw w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Zostaty one podzielone z uwzglednieniem ponizszych kryteriow:

1 Wszystkie wszczete postepowania” — dotyczy wszystkich ogloszonych postepowan, w tym zaréwno
tych, ktore zostaty ogloszone jeden raz lub kilka razy.

2 Realne projekty” — dotyczy konkretnych projektéw. Uwzgledniono przedstawienie realnych projek-
tow, poniewaz jeden projekt czasami oglaszany byl raz, a czasem kilka razy. Dlatego konkretnych pro-
jektow jest mniej niz wszystkich wszczgtych postgpowan.
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— wedlug rodzajow: wszystkie wszczete postepowania, realne projekty, zawarte
umowy,

— wedlug rodzaju podmiotu publicznego,

— wedhlug sektorow,

— wedlug wojewodztw.

W pierwszej kolejnosci analizie poddano liczbg wszystkich postepowan w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego, okreslanych jako wszystkie wszczete po-
stepowania, dalej liczbe realnych projektow oraz zawartych umoéw w latach 2009-
2016 w Polsce. Dane zaprezentowano na Rysunku 1.
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Rysunek 1. Liczba wszystkich wszczetych postepowan, realnych projektow
oraz zawartych umow w ramach PPP w latach 2009-2016 w Polsce

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie (4dnaliza rynku PPP ... 2016, s. 90)

Na postawie danych zaprezentowanych na Rysunku 1 mozna zauwazy¢, ze naj-
wiecej wszystkich wszczetych postgpowan (81) oraz realnych projektéw (67) byto
w 2012 roku, natomiast zawartych umoéow (26) w roku 2015. Najmniej wszczetych
postepowan (43) oraz realnych projektow (36) byto w 2009 oraz w 2011 roku, nato-
miast zawartych uméw (2) w roku 2009. Srednio w analizowanym okresie wszyst-
kich wszczetych postgpowan bylto 59, realnych projektéw 45, a zawartych umow 14.

Biorac pod uwage taczng liczbe wszystkich wszczegtych postgpowan, zauwazy¢
mozna, ze w latach 2009-2016 wynosita ona 470, w tym nowych, niepowtarzajgcych
si¢ projektow byto okoto 70% (362). Z danych tych zatem wynika, Ze niektore pro-
jekty oglaszane byty kilka razy. W analizowanym okresie zawarto 122 umowy (Sta-
nowily 25,96% wszczynanych postgpowan), z tego przed ich zakonczeniem rozwig-
zanych bylo 7, natomiast niezrealizowanych 3. Warto zauwazy¢, ze najwigcej umow
podpisywano w latach 2012-2015. Pozytywne doswiadczenia, zdobyta wiedza i
umiejetnosci spowodowaty, ze podmioty publiczne przygotowaty oferte wspotpracy
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bardziej odpowiadajaca podmiotom prywatnym, co przetozyto si¢ liczbg zawiera-
nych uméw w ostatnich latach.

W analizowanym okresie sposrod wszystkich wszczynanych postepowan 46 jest
w toku (projekty bedace na etapie procedury przetargowej, ktore moga zakonczy¢
si¢ podpisaniem umowy), natomiast uniewaznionych zostato okoto 300. Postgpowa-
nia w toku dotycza zwtaszcza ostatnich lat: w 2015 — 11, natomiast w 2016 — 28. Z
poprzednich lat na roznym etapie przetargu pozostato ich 7 (4naliza rynku PPP...
2016, s. 9).

Tabela 3. Wszystkie wszczete postepowania, realne projekty oraz zawarte
umowy w ramach PPP w Polsce w latach 2009-2016 z podzialem na
rodzaj podmiotu publicznego

Wyszczegélnienie Wszczete . Reglne Zawarte

postepowania projekty umowy
Gmina miejska 146 | 31,06% 114 | 31,49% 32 | 28,57%
Gmina wiejska 81| 17,23% 59 | 16,30% 23 | 20,54%
Gmina miejsko-wiejska 68 | 14,47% 49 | 13,54% 16 | 14,29%
Urzad marszatkowski 36 7,66% 33 9,12% 9 8,04%
Spotka komunalna 31 6,60% 28 7,73% 6 5,36%
Jednostka budzetowa 31 6,60% 25 6,91% 7 6,25%
SP z0z 17 3,62% 10| 2,76% 3| 2,68%
Starostwo powiatowe 18 3,83% 13| 3,59% 3| 2,68%
Samorzad. instytucje kultury 16 3,40% 7 1,93% 1 0,89%
Inne 8 1,70% 71 1,93% 41 357%
Uczelnie 6 1,28% 6| 1,66% 2| 1,79%
Administracja rzadowa 5 1,06% 5 1,38% 5 4,46%
Zwigzek gmin 4 0,85% 41 1,10% 1| 0,89%
Dzielnica 2 0,43% 1 0,28% 0| 0,00%
Samorzadowa osoba prawna 1 0,21% 1| 0,28% 0| 0,00%
SUMA 470 100% 362 100% 112 100%

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (4dnaliza rynku PPP... 2016, s. 14)

Wspdlpraca w ramach PPP w badanym okresie wystepowata w roznych formach,
zardwno jezeli chodzi o postgpowania, jak i zawarte umowy. Najczegsciej wybierang
byta koncesja na ustugi oraz PPP w trybie prawa zamowien publicznych, dalej kon-
cesja na roboty budowlane oraz PPP w trybie koncesji (4naliza rynku PPP... 2016,
S. 24).

Wspotpraca w ramach PPP ze strony sektora publicznego byly zainteresowane
rézne podmioty, co przedstawiono w Tabeli 3. Na podstawie przedstawionych da-
nych (Tabela 3) mozna stwierdzié, ze najwiecej ofert wspotpracy w ramach PPP
przygotowaly, a takze najwigcej umow zawarly jednostki samorzadu terytorialnego
ro6znych szczebli. Sposrod nich wyrdzniaja si¢ gminy, a szczegdlnie gminy miejskie
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(ponad 30% (146) wszystkich ogtoszonych postgpowan, w tym oryginalnych pro-
jektow byto 114, podpisaly rdéwniez najwiecej umow (32)).

Formuta PPP w Polsce w latach 2009-2016 byta wykorzystywana do realizacji
réznych zadan publicznych, co przedstawiono na Rysunku 2.

Budynki publiczne

Rewitalizacja

Kultura 12 Zawarte umowy

Mieszkalnictwo

Gospodarka odpadami 18 ® Realne projekty

Edukacja 4
l 20 = Wszystkie
Inne 1% wszczete
Energetyka postepowania

Telekomunikacja
Ustugi transportowe
Gosp. wod.- kanalizac.
Ochrona zdrowia

Efektywnos$¢ energetyczna

Infrastruktura transportowa

Sport i turystyka 126

0 50 100 150

Rysunek 2. Struktura sektorowa krajowego rynku PPP — liczba wszystkich
wszczetych postepowan, realnych projektow, zawartych umow
w latach 2009-2016

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (dnaliza rynku PPP... 2016, s. 10)

W Polsce najwiecej ogloszonych projektéw PPP dotyczylo sportu i turystyki
(127, co stanowito 27% wszystkich postepowan). Duza czgs¢ z tych projektow byta
oglaszana kilkakrotnie. Skuteczno$¢ zawarcia umow w tym zakresie byla niska
(13,5%) — tylko 17 umow. Kolejnymi sektorami, w ktorych oglaszano duzo projek-
tow, byly: infrastruktura transportowa (13,4%), dalej efektywno$¢ energetyczna
(8%), ochrona zdrowia (6,6%), gospodarka wodno-kanalizacyjna (6,2%), ushugi
transportowe (5,7%), telekomunikacja (5,5%) i inne.

Najwigcej umow podpisano w sektorach: sport i turystyka, infrastruktura trans-
portowa, efektywno$¢ energetyczna, gospodarka wodno-kanalizacyjna oraz teleko-
munikacja.
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Partnerstwo publiczno-prywatne w ujgciu regionalnym zaprezentowano w Tabeli 4.

Tabela 4. Wszystkie wszczete postepowania, realne projekty oraz zawarte
umowy w ramach PPP w Polsce w latach 2009-2016 z podzialem
na wojewodztwa

Wojewodztwa Vv\:z?c/iﬁe Reél ne Zawarte

postepowania projekty umowy
Mazowieckie 79 | 16,81% 58 | 16,02% 20 | 17,86%
Matopolskie 68 | 14,47% 49 | 13,54% 11 9,82%
Dolno$laskie 44 | 9,36% 31| 8,56% 10 | 8,93%
Slaskie 41 8,72% 37 | 10,22% 18 | 16,07%
Wielkopolskie 33| 7,02% 30| 8,29% 10 | 8,93%
Pomorskie 32 6,81% 24 6,63% 12 | 10,71%
Kujawsko-pomorskie 27 5,74% 18 4,97% 3 2,68%
Warminsko-mazurskie 27 5,74% 16 4,42% 7 6,25%
Swietokrzyskie 19 | 4,04% 19 | 5,25% 3| 2,68%
Lubelskie 19 4,04% 16 4,42% 2 1,79%
Opolskie 18 | 3,83% 17| 4,70% 3| 2,68%
Podkarpackie 16 | 3,40% 15| 4,14% 3| 2,68%
Lubuskie 15 3,19% 9 2,49% 3 2,68%
Zachodniopomorskie 14 2,98% 12 3,31% 5| 4,46%
Podlaskie 11 2,34% 5 1,38% 1 0,89%
Lodzkie 7 1,49% 6 1,66% 1 0,89%
SUMA 470 100% 362 100% 112 100%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (dnaliza rynku PPP... 2016, s. 16)

Na podstawie danych z Tabeli 4 mozna zauwazy¢ duze rozbieznosci w zakresie
wszystkich oglaszanych postgpowan, nowych projektow oraz zawartych umow
w ramach PPP w poszczegdlnych wojewodztwach. Najwiecej projektow ogloszono
w regionie mazowieckim oraz matopolskim. Dalej w dolnos$laskim oraz $laskim.
Najmniej w t6dzkim oraz podlaskim.

Analizujac PPP w Polsce, mozna zauwazy¢ dominacje projektow o matej warto-
$ci (mniej niz 5 mln z1). Jest to zwigzane przede wszystkim z rodzajem podmiotow
publicznych biorgcych udzial w ww. wspotpracy, czyli z podmiotami szczebla lo-
kalnego. Warto$¢ rynku PPP w Polsce przedstawia si¢ nastgpujaco:
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— wszystkie wszczete postgpowania — okoto 19,1 mld zt netto?®,

— realne projekty — blisko 16 105 202 574 zt netto*,

— zawarte umowy — 5 601 994 248,43 zt brutto (4naliza rynku PPP... 2016,
s. 17-18, 31).

Studium przypadku — poréwnanie koncesji na budowe i utrzymanie
wiat przystankowych w Warszawie i Krakowie

Projekt pt. ,,Koncesja na budowe i utrzymanie wiat przystankowych oraz innych
elementow wyposazenia” w Warszawie zaklada wykonanie ok. 625 wiat przystan-
kowych, ktore zostang dostarczone w oparciu o projekt tzw. ,.konkursowy” wska-
zany przez koncesjodawce, z tym zastrzezeniem, ze w obszarach objetych nadzorem
konserwatorskim (oznaczonych na mapie lokalizacji wiat przystankowych) konce-
sjonariusz bedzie mogt zamiast projektu ,.konkursowego” zastosowac projekt tzw.
,konserwatorski”. Ponadto projekt zaktada zaprojektowanie i wykonanie ok. 955
wiat, ktore zostang wykonane w oparciu o projekt wlasny koncesjonariusza przygo-
towany na podstawie wytycznych koncesjodawcy. Nastepnie zadaniem partnera pry-
watnego bedzie utrzymanie wiat.

Przedmiotem drugiego z analizowanych projektow — ,,Koncesji na modernizacjg
infrastruktury przystankowej poprzez wymiang wiat przystankowych oraz budowe
zadaszen w nowych lokalizacjach” w Krakowie — jest zaprojektowanie i budowa
wiat przystankowych. Zadaniem koncesjonariusza jest demontaz starych wiat i za-
montowanie nowych w miejsce zdemontowanych zadaszen oraz w nowych lokali-
zacjach, podigczenie wiat do sieci elektrycznej i utrzymanie ich do konca umowy.

Obydwa projekty realizowane sg w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
W oparciu o ustawe o koncesji na roboty budowlane lub ushugi, z udziatem tego sa-
mego partnera prywatnego — AMS SA. Podmiotami publicznymi sg odpowiednio:
Urzad Miasta Stolecznego Warszawy oraz Zarzad Infrastruktury Komunalnej
i Transportu w Krakowie (ZIKiT). Podstawowe dane dotyczace obu koncesji za-
wiera Tabela 5.

Przedstawione w Tabeli 5 przedsigewzigcia realizowane sa w sektorze infrastruk-
tury transportowej. Wartosci umow brutto klasyfikuja je odpowiednio w grupach:
$redniej (50-100 mln) w Warszawie i matej (20-50 miIn) w Krakowie. Obecny
(30.06.2017) status realizacji umowy — zarzadzanie umows.

3 Dla 36 z 470 wszystkich wszczetych postepowan nie oszacowano wartosci (Analiza rynku PPP...
2016, s. 17).
4 Dla 33 z 362 projektow nie oszacowano wartoéci (Analiza rynku PPP... 2016, s. 17).
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Tabela 5. Podstawowe charakterystyki badanych koncesji

Wyszczegllnienie

Projekt

Koncesja na budowe
i utrzymanie wiat przystan-
kowych w Warszawie

Koncesja na budowe
i utrzymanie wiat przystan-
kowych w Krakowie

Data wszczgcia

‘ 18.05.2010 11.06.2014
postepowania
Data zawarcia umowy 18.12.2013 29.10.2014
Okres realizacji 108 miesi¢cy 250 miesigcy
(9 lat) (20 lat i 10 miesigcy)
Zakonczenie projektu 01.11.2022 11.08.2029
Naktady inwestycyjne 98 000 000 zt 45 405 000 zt

Zrodta finansowania

Catos¢ naktadow inwestycyj-
nych oraz kosztow eksploata-
Cji ponosi partner prywatny

Calo$¢ naktadow inwestycyj-
nych oraz kosztow eksploat-
acji ponosi partner prywatny

Wynagrodzenie part-

Prawo do eksploatacji gablot

Prawo do pobierania optat za

nera prywatnego reklamowych  zainstalowa- | ustugi $wiadczone w ramach
nych na wiatach przystanko- | koncesji
wych
Dofinansowanie . .
- Nie Nie
z funduszy unijnych
Korzystanie z doradz- Tak Nie

twa

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie (http://www.ppp.gov.pl/...)

Celem projektu opisanej wyzej koncesji w Warszawie byta wymiana 1580 wiat
przystankowych przy udziale inwestora prywatnego. Koncesjonariusz w zamian za
nowe wiaty otrzymatl prawo do korzystania z atrakcyjnych powierzchni reklamo-
wych umieszczonych na przystankach (na wiatach zamontowano no$niki rekla-
mowe). Jest to pierwszy projekt zrealizowany przez wtadze Warszawy, ktorego pod-
stawa jest ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Postepowanie
koncesyjne zostalo ogloszone w maju 2010 roku przez Zarzad Transportu Miej-
skiego. W postgpowaniu najkorzystniejsza oferte ztozylo konsorcjum firm AMS
i Stroer®, z ktorym 18 grudnia 2013 r. podpisano umowe koncesji na 108 miesiecy.
Zgodnie z harmonogramem wiaty przystankowe powstawaty w ciagu 3 lat od dnia
podpisania umowy (http://infrastruktura.um.warszawa.pl/...).

W przypadku Krakowa inwestycja w zakresie modernizacji wiat przystankowych
realizowana na zasadach koncesji byta druga tego typu umowsg. Pierwsza umowa

5 Spotka Stroer Polska postanowila wycofaé sie z operacyjnego zaangazowania w realizacje projektu. Po-
wodem decyzji firmy byt fakt, iz ostateczne warunki realizacji koncesji nie spetniaty na satysfakcjonuja-
cym poziomie oczekiwan Grupy Stréer. Tym samym, zgodnie z umowa zawarta przez obie spotki, Stroer
— formalnie pozostajac w konsorcjum — zrezygnowat z udziatu w operacyjnej czg¢éci przedsigwzigcia, ce-
dujac na AMS prawa i obowigzki wynikajace z kontraktu (zob.: http://ams.com.pl/...).
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koncesji na ustugi dotyczyta prowadzenia dziatalnosci reklamowej na panelach zin-
tegrowanych z wiatami przystankowymi na terenie Gminy Miejskiej Krakoéw (nr
623/Z1KiT/2012 z dnia 12.11.2012 r.) i objeta:

zakres ilosciowy — 34 konstrukcje,

okres budowy wiat — 2013 rok,

okres obowigzywania umowy — 15 lat,

utrzymanie konstrukcji wiaty: stupy, szyby, tawki itp. — prywatny podmiot,
prawny wlasciciel zadaszen — GMK/ZIKIT,

utrzymanie powierzchni peronow — GMK/ZIKIT,

optaty za reklame — optaty za zajecie pasa drogowego ponoszone przez prywatny
podmiot,

zyski z tytutu umieszczania reklam w gablotach reklamowych — prywatny pod-
miot.

Druga umowa koncesji podpisana zostala przez wiadze Krakowa na roboty

budowlane (,,Koncesja na modernizacje infrastruktury przystankowej poprzez
wymiane wiat przystankowych oraz budowe zadaszen w nowych lokalizacjach”
—nr 470/ ZIKiT/2014 z dnia 29.10.2014 r.). Umowa ta objeta (Urzad Miasta Kra-

ko

wa 2017):

wymiang konstrukcji wiat w 500 lokalizacjach (w latach 2015-2029) — 519 kon-
strukcji;

wiaty w nowych lokalizacjach — 100 szt. (w latach 2015-2018 — po 25 szt./rok);
wyposazenie zadaszen — w wigkszosci pod§wietlane gabloty, liniowki, znaki oraz
standardowe wyposazenie w kosze i tawki;

obowigzek utrzymania wiat i partycypacji w kosztach sprzatania przystankow
w lokalizacjach, w ktorych na wiatach zamontowane bgda gabloty reklamowe;
odremontowanie i posadowienie w nowych lokalizacjach 125 szt. wiat zdemon-
towanych w ramach wymiany;

okres obowigzywania umowy — 250 miesi¢cy (od terminu odbioru);

prawny wiasciciel konstrukcji — GMK/ZIKIT,;

optaty za reklame — optaty za zajecie pasa drogowego ponoszone przez prywatny
podmiot;

zyski z tytulu umieszczania reklam w gablotach reklamowych — prywatny podmiot.
Poréwnanie podziatu ryzyk realizacji badanych inwestycji umozliwia Tabela 6.
Korzysci finansowe wynikajace z ekspozycji reklam w wiatach przystankowych

s jedyng forma wynagrodzenia koncesjonariusza. Miasto nie musi dofinansowywacé
przedsiewzigcia z wlasnego budzetu w zadnej formie.

W czasie trwania umowy koncesji wybrany partner prywatny odpowiada za pelne

utrzymanie wiat, od sprzatania po ich konserwacj¢ i remonty. Ponadto koncesjona-
riusz ponosi optaty administracyjne i ewentualnie inne optaty, w tym koszty o$wie-
tlania wiat. Jego zadaniem jest takze ubezpieczenie przystankow.
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Tabela 6. Podzial ryzyk w badanych koncesjach

Projekt

Koncesja na budowe

Koncesja na budowe

cesji (od$niezanie jest po stronie
koncesjodawcy) oraz catkowite
ryzyko popytu.

e Partner odpowiada za ryzyko
dewastacji.

Ryzyko i utrzymanie wiat przystanko- i utrzymanie wiat przystanko-

wych wych

w Warszawie w Krakowie
Ryzyka Ryzyko zwigzane z wniesieniem Ryzyko udostgpnienia koncesjona-
po stronie | sktadnika majatkowego w stanie riuszowi infrastruktury zaangazo-
publicznej | prawnym i technicznym zdatnym do | wanej w realizacj¢ umowy.
realizacji umowy koncesji.

Ryzyka ¢ Ryzyko budowy. ¢ Ryzyko budowy.
postronie | e Ryzyko zwigzane z eksploatacja | ¢ Ryzyko eksploatacji oraz utrzy-
prywatnej i utrzymaniem przedmiotu kon- mania wiat stale dostepnych dla

podroznych.

¢ Ryzyko ekonomiczne — ryzyko
popytu na ustugi §wiadczone
z wykorzystaniem infrastruktury
powstalej w ramach przedsig-

wzigcia.

Zr6dto: Opracowanie whasne na podstawie (http://www.ppp.gov.pl/...)

Mozna wskaza¢ nastepujace zalety umowy koncesji realizowanej w Warszawie

(http://infrastruktura.um.warszawa.pl/...):

zapewnienie przez koncesjonariusza finansowania, budowy i eksploatacji 1580
wiat przystankowych, z czego kilkaset ma unikalng i interesujacg ikoniczng
forme architektoniczna;

uzyskanie przez wladze miasta Warszawy majatku o wartosci kilkudziesieciu mi-
lionow ztotych bez wydatkowania §rodkéw z budzetu miasta;

ponoszenie przez koncesjonariusza przez caty okres trwania kontraktu kosztow
utrzymania, serwisowania i eksploatacji 1580 wiat, przez co miasto moze kaz-
dego roku przeznaczy¢ zaoszczgdzone Srodki, siggajace wielu milionéw zi, na
finansowanie podwyzszania jakosci ustug w innych segmentach komunikacji pu-
blicznej;

wplyw do budzetu miasta Warszawy stalej kwoty 1,5 mln zt rocznie (po zakon-
czeniu fazy inwestycyjnej), ktdorg wptaca koncesjonariusz na poczet pokrycia
kosztow sprzatania platform przystankowych, a takze dodatkowej kwoty, ktora
wynika z podziatu zysku, zadeklarowanego przez koncesjonariusza w ofercie;
znaczace przeksztalcenie obrazu reklamy zewngtrznej] w Warszawie w kierunku
zmniejszania formatow reklamowych i uwalniania krajobrazu od dominacji prze-
skalowanych reklam, dzigki wprowadzeniu przez koncesjonariusza ok. 3000 gablot
reklamowych, harmonijnie zintegrowanych z elementami wyposazenia ulicy.
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Podobne korzysci wystapity w przypadku realizacji umowy koncesji w Krako-
wie. Wladze miasta dostrzegty zalety formuty PPP i obecnie (w 2017 roku) ZIKiT
przygotowuje postepowanie w celu zawarcia drugiej koncesji na wymiane wiat nie-
objetych poprzednig umowa. Liczba wiat i inne szczegoty beda znane dopiero po
wylonieniu koncesjonariusza. Wymiana ma jednak odby¢ sie na takich warunkach
jak obecna, czyli bez kosztow dla miasta i z obowigzkiem utrzymywania obiektow
w zamian za reklam¢ w gablocie na przystankach. Nowa koncesja na roboty budow-
lane pn. ,,Koncesja na modernizacj¢ infrastruktury przystankowej poprzez wymiang
wiat przystankowych oraz budowe zadaszen w nowych lokalizacjach — Etap II” ma
by¢ realizowana w latach 2017-2020. Wymiana ma odby¢ si¢ na takich warunkach
jak obecna, czyli bez kosztow dla miasta i z obowigzkiem utrzymywania obiektow
w zamian za reklame w gablotach na przystankach (http://krakow.pl/...).

Podsumowanie

Partnerstwo publiczno-prywatne od wielu lat jest popularnym tematem i punktem
programéw politycznych w Polsce. Z drugiej strony dla wiadz lokalnych PPP jest
obszarem trudnym, nierozpoznanym, takze z uwagi na obawy przed sankcjami, za-
rzuty powigzan z podmiotami prywatnymi, procedurami przetargowymi itp. (Rut-
kowski 2010, s. 310-311). Korzysci ze wspotpracy w formie PPP w zakresie $wiad-
czenia ustug przez samorzady terytorialne sa bezsporne. Wspoélpraca z podmiotami
prywatnymi umozliwia rozwo6j infrastruktury bez obcigzania dtugiem budzetow lo-
kalnych. PPP moze by¢ takze realizowane na poziomie rzadowym, jednak ze
wzgledu na specyfike zadan samorzadéw gminnych to na tym poziomie zarzadzania
ten typ wspotpracy wystepuje najczesciej (Lawinska, Wolniakowska 2014, s. 91-
93).

W Polsce w latach 2009-2016 wzrosto zainteresowanie wspotpraca miedzy sek-
torem publicznym a prywatnym, jednak byl to wzrost powolny. W badanym okresie
ogloszono 470 wszystkich postepowan dotyczacych partnerstwa publiczno-
-prywatnego, z tego nowych projektow byto okoto 70%. Podpisano tacznie 122
umowy, co stanowito 25,96% wszczynanych postgpowan. Niektore postepowania
nadal trwaja, wigc podpisanych umoéw moze by¢ wiecej. Najwigksza liczba podpi-
sanych umow byta w latach 2012-2015.

Zaprezentowane przyktady wspotpracy w formie koncesji w obszarze infrastruk-
tury transportowej (komunikacji miejskiej) potwierdzaja zalety realizacji inwestycji
infrastrukturalnych na zasadach partnerstwa publiczno-prywatnego. Podkre$li¢ na-
lezy, ze zadania wtasne miasta nie zostaly sprywatyzowane, proces prywatyzacji do-
tyczyt jedynie ich wykonania. Pozytywne jest takze to, iz wladze Warszawy i Kra-
kowa zrozumiaty, ze ciazy na nich obowigzek organizowania i regulowania ustug, a
nie ich realizowanie.

Obecnie w Polsce urzeczywistniany jest projekt pt. ,,Rozwoj partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w Polsce”, wspotfinansowany ze §rodkéw Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, w ramach Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwoj
na lata 2014-2020. Gtownym celem projektu jest podniesienie kwalifikacji pracow-
nikobw  administracji ~ publicznej w  zakresie  partnerstwa  publiczno-
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-prywatnego. Projekt oferuje pakiet bezplatnych dziatan, np.: szkolen, warsztatow,
wizyt, misji studyjnych, debat. Efektem realizacji tego projektu beda wytyczne do-
tyczace realizacji projektow PPP oraz bezptatny specjalistyczny kwartalnik poswie-
cony PPP.

Perspektywy partnerstwa publiczno-prywatnego przedstawiaja si¢ roznie, w za-
leznos$ci od obszaru ushug komunalnych. Stabilne przepisy prawa regulujace PPP
moga by¢é w przysztosci impulsem do rozwoju wspolpracy migdzy sektorami pu-
blicznym i prywatnym. Pozytywne przyktady zarzadzania zadaniami publicznymi,
w ktorych wykorzystuje si¢ wspotprace w ramach PPP, moga stanowi¢ przestanki
do zastosowania tej formuty wspotpracy przez inne podmioty. Procz tego podmioty,
ktore juz podjely si¢ tego typu partnerstwa, zdobyly wiedze¢ i umiejetnosci, ktore
moga w przysztosci wykorzystac, realizujac kolejne umowy w tym zakresie. Mozna
zatem domniemywaé, ze w najblizszej przysztosci zainteresowanie PPP w Polsce
powinno wzrosna¢ badz pozosta¢ na takim samym poziomie.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS A TREND OF LOCAL
GOVERNMENT’S TASK MANAGEMENT IN POLAND IN 2009-2016

Abstract: Public-private partnership is one of the forms of cooperation between public au-
thorities, so that they can effectively manage public tasks. The aim of this article is to ana-
lyze and evaluate cooperation based on public-private partnership in Poland in
2009-2016 and to present an example application of this formula in transport
infrastructure. The research shows that in Poland in 2009-2016 interest in cooperation
between the public and private sectors increased, but it was a slow growth. When
analyzing PPPs in Poland, the dominance of low-value projects can be noticed. The
presented examples of cooperation in the form of a concession in the area of transport
infrastructure (public transport) confirm the advantages of implementing infrastructure in-
vestments on the basis of public-private partnership.

Keywords: concession, management, public tasks, public-private partnership
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