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Streszczenie

Celem tego artykulu jest przyczynienie si¢ do dyskusji nad przeksztalceniem zasad Partnerstw
Publiczno-Prywatnych (dalej - PPP). Artykul zostal opracowany w oparciu o trwajacy projekt
badawczy o tytule ,Wplyw wspdlpracy na sukces partnerstw dostarczajacych ustugi spoteczne™.
W $wietle przeprowadzonych w projekcie prac warto zauwazy¢, ze polityka rzadu jest pozytywna
w stosunku do PPP, chociaz finansowanie prywatne nie jest postrzegane jako istotna czes¢ PPP.
Zasady PPP sa uwazane za sprzyjajace innowacjom i kosztom calego zycia, pojawiaja si¢ watpliwosci
dotyczace mozliwosci wykorzystania potencjatu PPP. Polska sytuacja wskazuje na potrzebe szerszego
spojrzenia na to, w jaki sposob innowacje i my$lenie na cale Zycie moga by¢ uwalniane w PPP. Pojawia
sie wigc pytanie: czy tworzenie partnerstw miedzy przedsiebiorstwem publicznym i prywatnym moze
by¢ rozwigzaniem dla PPP w Polsce i poza nig?

Stowa kluczowe: PPP, Polska, partnerstwa strategiczne.
Abstract

Aim of the paper is contribution to discussion on restating the Public-Private Partnership (PPP)
principles. The paper is based on an ongoing research project entitled “Impact of cooperation on
success of partnerships providing social services”1. In the light of work carried out in the project, it is
worth noting that government policy is positive toward PPP, although private financing is not seen as
an essential part of PPP. PPP principles are considered to be conducive to innovation and cost of all
life, there are also doubts about possibilities of using potential of PPP. The Polish situation indicates

1 Artykut jest efektem realizacji projektu badawczego ,Wptyw wspétpracy na sukces partnerstw
dostarczajgcych ustugi spoteczne” finansowanego ze srodkéw MNiISW (11312117 - 360).
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need for a broader look at how innovation and thinking for a lifetime can be released in PPP. The
question arises whether creation of partnerships between public and private component might be
a future for PPP in Poland and elsewhere.

Key words: PPP, Poland, strategic partnerships.
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1. WPROWADZENIE

oncepcja PPP zyskuje na popularnosci zaréwno w krajach rozwinietych, jak
|‘< iwkrajachrozwijajacychsie. Jednak kryzys finansowy koncdwki pierwszej deka-

dy dwudziestego pierwszego wieku wywotal niepewno$¢ dotyczacag wszelkiego
rodzaju inwestycji, a w szczegdlnosci prywatnych inwestycji w obiekty i infrastruktu-
re publiczng. Obie okolicznosci sprawiaja, ze warto ponownie wroci¢ do kwestii PPP.
W tym celu zostal opracowany niniejszy artykut. Powstal on w ramach trwajacego
projektu badawczego dotyczacego wspolpracy podmiotéw przyczyniajac si¢ do suk-
cesu PPP.

Projekt otwiera przeglad literatury z pozytywnym podejsciem krytycznym do PPP.
W przegladzie zwrdcono uwage na artykuly ze skrajnie pozytywnym lub skrajnie ne-
gatywnym podejsciem do PPP. Przeglad nie jest zatem kompletny, ale omawia istot-
ne problemy z obszaru PPP. Nastepnie przedstawiono podstawowy opis rynku PPP
w Polsce, tj. projekty, ktdre zostaly i nie zostaly zainicjowane oraz podmioty na ryn-
ku. W konkluzji sugeruje sie, ze partnerstwa strategiczne miedzy strona publiczna
i prywatna moga by¢ sposobem dalszego rozwijania koncepcji PPP.

2. PRZEGLAD PROJEKTOW Z POZYTYWNYM
KRYTYCZNYM NASTAWIENIEM DO PPP

Analizujgc wyniki projektow PPP, nie wydaje si¢ oczywiste, ze sama koncepcja PPP
prowadzi do wyzszej jakosci i nizszych kosztéw podejmowanych dzialan. Przeglad
réznych ocen projektéw PPP sugeruje, ze dowody na redukcje kosztéw, dzieki PPP,
s niejednoznaczne, ale nalezy stwierdzi¢, ze zdajg sie one mie¢ miejsce (Andersen,
2008, Hodge, 2004, Hodge i Greve, 2005, Hodge i Greve, 2007, Hetmanczyk, 2017).
Wydaje si¢ to by¢ sprzeczne z raportami z Krajowego Urzedu Kontroli (National Au-
dit Office - NAO), ktére ocenity dziewie¢ projektéw Inicjatywy Prywatnego Finan-
sowania (Private Finance Iniciative — PFI)? i odkryly srednia redukcje kosztéw o 17%
(CIC, 2000), a takze ze sprawozdania Arthur Andersen, ktére dotyczylo 17 projektéw
i znalazlo $rednig redukcje kosztéw o 17% (HM Treasury, 2000). Jednak Rada Prze-
mystu Budowlanego (Construction Industry Council - CIC) przeprowadzita docho-
dzenie, ktére moze wyjasnic¢ te pozorng sprzecznos$¢. Wykazato ono znaczng réznice
w redukcji kosztéow miedzy rodzajami projektéw. Na przyklad projekty transpor-
towe i wigzienne mialy najwicksze redukcje kosztéw w zakresie 10-20%, podczas
gdy projekty szpitalne i edukacyjne byly o 5% tansze lub o 5% drozsze. Co wigcej,
duzi i dos$wiadczeni klienci odniesli wiecej sukceséw w zakresie obnizania kosztow.
CIC stwierdza, ze NAO w swojej probie mialo wiele projektéw drogowych, a ocena

2 PFI jest sposobem tworzenia partnerstw publiczno-prywatnych (PPP), w ramach kté-
rych prywatne firmy sg zakontraktowane, aby ukoriczy¢ i zarzadza¢ projektami publicz-
nymi. Zob. Meng X., McKevitt N.J., Improving the bankability of PFI financing applica-
tion, Journal of Structured Finance, nr 17,2011
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przeprowadzona przez Arthur Andersen miata w swojej probie wielu scentralizowa-
nych klientéw. Réwniez w przeszlo$ci w zakresie zamoéwien i utrzymywania wiezien
dziatano w sposdb nieefektywny, a w projektach drogowych miaty miejsce innowacje
technologiczne w postaci nowych rodzajow asfaltu. Stowarzyszenie Inzynieréw Bu-
dowlanych (Chartered Association of Building Engineers - CABE) w dwdch ocenach
przyjrzalo sie jako$ci projektow budynkéw w projektach PPP. W bardziej ogdlnej
ocenie stwierdza sie, Ze chociaz mozna znalez¢ przyklady doskonatego projektu, sg
one czesciej odstepem niz reguly. Wiekszo$¢ budynkéw zostata uznana za niewy-
starczajaca jakos$¢ projektu (CABE, 2005). W ocenie PFI dotyczacych szkol srednich
zbudowanych w latach 2000-2005 stwierdzono, ze ponad potowa szkot miata staby
lub gorszy projekt, a tylko 19% uznano za czesciowo dobre lub doskonate. Ogélnie
rzecz biorac wydaje sie, ze pozytywny wynik — nizsza cena i/lub lepsza jako$¢ - ko-
rzystania z PPP nie jest generowany samodzielnie. Co zatem nalezaloby uzna¢ za
czynniki lub okoliczno$ci, ktére moga wplynaé na wynik zastosowania modelu PPP?
Istotng kwestia w modelu PPP jest potrzeba wystepowania innowacji. Przyjmuje sie,
ze strona prywatna jest w stanie znalez¢ nowe sposoby zarzadzania procesami bu-
dowlanymi i obiektami.

Leiringer (2006) analizujac powyzsze stwierdza, ze istnieja powazne przeszkody
dla potencjatu innowacyjnego PPP. Po pierwsze, cze$¢ finansowa, ktdra ma wiek-
szy wplyw niz w przypadku innych rodzajéw przetargéw, bedzie zainteresowana
zmniejszeniem ryzyka, a zatem bedzie patrzyla na nowe i niesprawdzone rozwiaza-
nia jako zbyt kosztowne i ryzykowne. Uwaza sie, ze zmniejszylo to zainteresowanie
strony publicznej do przeniesienia ryzyka na czes¢ prywatng poprzez ustalenie statej
ceny i terminu dostawy. Jako potencjalne rozwigzanie proponuje sie partnerskie rela-
cje miedzy prywatnymi i publicznymi stronami. Uczestnicy 68 projektéw PFI zostali
poddani wywiadom, w celu ustalenia najwazniejszych wyzwan dla projektéw PPP.
Badania wykazaly, ze (Akintoye, 2003):

- Nalezy opracowa¢ zarzadzanie ryzykiem,

- koszty transakeji sg bardzo wysokie,

- negocjacje s3 zlozone i prowadzone przez dlugi czas,

- trudno jest okresli¢ jako$¢ ustug,

- trudno jest ustali¢ ceny za ustugi zarzadzania obiektami,

- zanegocjacjami kryje si¢ potencjalny konflikt interesow,

- klienci czesto majg trudnosci z obstugg projektéw PFIL.

Mozna wiec stwierdzié, ze projekty PPP zmieniaja relacje miedzy stronami z jedno-
razowego na trwaly. Poniewaz zaufanie czesto jest uwazane za kluczowe dla relacji,
podjeto probe zmierzenia, ile jest zaufania miedzy stronami w projektach PPP. Ge-
neralnie wydaje sie¢, ze zaufanie po stronie prywatnej rzeczywiscie jest rozwijane,
ale gléwnie na poziomie zespotu, a nie czesci podejécia menedzerskiego. Pomiedzy
stronami publicznymi a prywatnymi nie ustalono duzego zaufania. Przyjmuje sie,
ze jest to wyzwanie dla koncepcji PPP, poniewaz opiera si¢ ono na dlugotrwalych
relacjach miedzy strong publiczng i prywatng i sugeruje si¢, ze firmy PPP powin-
ny zaangazowac si¢ w strategicznie rozwijajace si¢ zaufanie, aby stworzy¢ wieksza
warto$¢ (Smyth i Edkins, 2007). Skrytykowano réwniez korzystanie z komparatora
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sektora publicznego (Public Sector Comparator - PSC)® za zbytnie skupienie sie nad
mierzeniem ilo$ciowym, a tym samym wykluczenie szerszych problemoéw spolecz-
nych, ktére trudno jest oszacowac i skloni¢ uczestnikéw do pracy nad umowgq oparta
na dobrym finansowaniu, zamiast stara¢ sie o dlugoterminowe kredyty. Sugeruje si¢
jako rozwigzanie tych probleméw stosowanie partnerstw i uznaje si¢, ze oferujg one
wiekszy stosunek wartosci do ceny niz tradycyjne PPP ( Clifton i Duffield, 2006):

- Podzial ryzyka moze by¢ mniej kosztowny dla strony publicznej niz przeniesie-
nie ryzyka,

- warunki dla innowacji zostang poprawione, jesli wszystkie kwestie nie zostana
zamkniete w szczegdtowej umowie, ale zostang otwarte w drodze wspdtpracy,

- synergia miedzy stronami publicznymi i prywatnymi moze nastapi¢, gdy strona
publiczna zostanie uznana za swoje szczegélne kompetencje poprzez porozu-
mienie o wspolpracy.

W dalszych analizach zauwaza sig, ze PPP dotyczy integracji dostarczania produktu
i powigzanych ustug, a réznice kulturowe miedzy firmami budowlanymi i firmami
zajmujacymi sie zarzadzaniem obiektem musza zosta¢ przezwyciezone. W badaniu
pracownicy firm budowlanych byli okresdlani jako towcy, podczas gdy pracownicy
zarzadzania placowka byli nazywani rolnikami. Méwi sig, Ze fowcy byli napedzani
przez pospiech wygrywania projektu, dostarczajac czas i cene, a takze byli dobrzy
w improwizacji w atmosferze $cistych terminéw. Z drugiej strony rolnicy wierzyli
w dlugotrwale relacje oparte na potrzebach klientéw i tworzeniu rozwiazan, kté-
re byty cenne dla klienta. Miedzy tymi dwiema mentalnosciami nie odkryto zbyt-
niej sympatii (Johnstone, 2007). Réznice kulturowe czesto odzwierciedlaja warunki
strukturalne. Integracja systemoéw jest bardziej powszechna na przykiad w sektorze
transportu lub w przemysle dobr kapitatowych niz w budownictwie. Badanie to zo-
stalo przeanalizowane i na jego podstawie stwierdza sie, ze zintegrowane dostarcza-
nie produktéw i ustug wymaga dlugiego czasu opracowania i stanowi gleboka i rady-
kalng zmiane. Lancuch warto$ci musi zostaé zintegrowany, a potrzeby klienta musza
prowadzi¢ do projektowania rozwigzan, w ktérych sprzet, oprogramowanie i ustugi
sg postrzegane jako jedno$¢ — a dostawy musza by¢ zarzadzane przez firme macie-
rzysta poprzez umowy lub partnerstwa (Brady i in., 2005). Przezwyciezenie réznic
kulturowych i rozwoéj zintegrowanych rozwigzan jest prawdopodobnie trudniejsze
w branzy budowlanej, ktora czesto jest okreslana jako luzno powigzany system, cat-
kowicie ukierunkowany na pojedyncze projekty, w ramach ktérych partnerstwo,
dopasowanie, zarzadzanie zmianami, zarzadzanie taicuchem dostaw lub integracja
systemu, s czesto omawiane, ale wydaja si¢ trudne do pomyslnego wprowadzenia
(Dubois i Gadde, 2002). W koncowej konkluzji warto zauwazy¢, ze chociaz ten krotki
przeglad jest daleki od wyczerpujacego podejscia pokazuje on, ze PPP muszg prze-
zwyciezy¢ réznice kulturowe miedzy uczestnikami, a takze warunki wbudowane
w strukture branzy budowlanej. Mimo ze wystepuja redukcje kosztow, nie wydaje si¢
oczywiste, ze sama koncepcja PPP prowadzi do obnizenia kosztéw i wyzszej jakosci.

3 PSC jest narzedziem wykorzystywanym przez rzady przy okreslaniu wtasciwego do-
stawcy ustug dla projektu sektora publicznego. Wiecej: H. Kerali, Public Sector Com-
parator for Hihgway PPP Projects, Word Bank 2012; M. Regan, P.Love, J. Smith, Whole
life costing of infrastructure investment: economic and social infrastructure projects
in Australia, Proceedings of the International Conference on Smart Infrastructure and
Construction, 2016.
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Mozna wymieni¢ szereg przeszkod dla innowacji w projektach PPP, a partnerstwo
miedzy czescig publiczng i prywatng sugeruje si¢ jako $rodek poprawy PPP.

3. RYNEK PPP W POLSCE

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce sukcesywnie przeradza si¢ w jeden
z najwazniejszych narzedzi rozwoju inwestycji i czeécia polityki rozwoju panstwa.
Z chwilg wejscia w zycie Ustawy o PPP (Ustawa o PPP, 2008), koncepcji w tej formule
przybywa a mozliwosci przeprowadzania niektorych projektéw z udzialem partnera
prywatnego pozwala podmiotom publicznym zrealizowa¢ zadania publiczne przez
cze$ciowe ich finansowanie lub nawet finansowa¢ je poza budzetem panstwa. Sadzi
sie, ze w niedalekich latach, rynek PPP ze wzgledu na sytuacje gospodarczo-finanso-
wa kraju, zwlaszcza po wyczerpaniu §rodkéw z funduszy Unii Europejskiej, bedzie
aktywnie ewoluujgcym rynkiem inwestycji komunalnych (Kozlowska, 2016, s.14-18).

Od poczatku 2009 roku do polowy 2017 roku rozpoczeto Iacznie 490 postepowan
zmierzajgcych do zawarcia umowy o PPP lub koncesji, sposréd ktérych 380 bylo przed-
siewzieciami unikalnymi* (Korbus i in., 2017, s. 25). Jest to rdwnoznaczne z tym, Ze
w lacznej liczbie wszystkich rozpoczetych postepowan 110 razy podejmowano prébe
powtdrnego wyboru partnera prywatnego lub koncesjonariusza dla inwestycji, gdyz
za pierwszym razem nie powiodlo si¢ to. Rzeczywiscie, na przekoér pierwszych po-
razek niektdre postepowania rozpoczynane po raz kolejny finalnie skutkowaty zfo-
zeniem przez strone prywatng ofert kooperacji, ktore zostaly zaakceptowane przez
strong¢ publiczng. Lacznie w analizowanym okresie zawarto 116 umow, ktore nastep-
nie byly realizowane (Korbus i in., 2017, s. 26).

Polskie PPP jest organizowane gtéwnie przez samorzady, ktére zawarty (bezposred-
nio lub posrednio) az 105 uméw na 116 wszystkich zawartych realizowanych uméw.
Najwiecej umow, ktore weszty w stadium realizacji, podpisaty gminy miejskie (35
umoéw) oraz wiejskie (24 umowy) i miejsko-wiejskie (15 uméw). W sumie podsta-
wowe jednostki samorzadu terytorialnego zawarly bezposrednio 74 umowy, co sta-
nowi 63,4% wszystkich tego typu kontraktéw. Ponadto zostalo zawartych dziewig¢
umoéw przez urzedy marszatkowskie, cztery umowy zawarte przez starostwa powia-
towe oraz 13 umoéw podpisanych przez jednostki budzetowe i spotki komunalne, jak
réwniez jeden kontrakt zawarty przez zwigzek gmin. Do uméw zawieranych przez
samorzady powinno si¢ zaliczy¢ jeszcze trzy kontrakty zawarte przez Samodzielny
Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej i jeden zawarty przez samorzadowg instytu-
cje kultury. Razem daje to 105 uméw (90,5% wszystkich zawartych uméw). Jedynie
11 realizowanych umoéw (9,5%) zostalo zawartych przez podmioty niezwiazanych
z samorzgdem (Korbus i in., 2017, s. 27).

Umowy PPP realizowane w Polsce cechuje bardzo duza rozpietos¢ okreséw umow-
nych. Wynika to przede wszystkim z wlaczenia do statystyk rodzimego rynku PPP
umow, ktérych zakres ograniczony jest wylacznie do zarzadzania, utrzymania
i eksploatacji okreslonych obiektéw infrastruktury ustug publicznych, majace cze¢-
sto charakter krétkoterminowy. W analizowanym okresie zanotowano najkrétszy
okres obowigzywania umowy, wynoszacy sze$¢ miesiecy w sektorze wodno-kanali-
zacyjnym oraz najdtuzszy okres umowy, wynoszacy 480 miesiecy w infrastrukturze

4 Pojecie unikalne postepowanie, oznacza postepowanie, ktore albo jest ogtaszane tylko
raz, albo w kolejnych ogtoszeniach nie ulega zadnym (istotnym) zmianom
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transportowej (Korbus i in., 2017, s. 70-86). Analizujac zawarte umowy pod wzgle-
dem zakresu zadan przydzielonych partnerowi prywatnemu, warto zauwazy¢, ze
przynajmniej minimalny zakres finansowania przedmiotu partnerstwa lub kon-
cesji pojawia sie w kazdym przedsiewzigciu. W projektach skupionych wylacznie
na $wiadczeniu ustug nie wystepuje finansowanie infrastruktury zastosowanej do
realizacji przedsiewzie¢, ale koncesjonariusz musi zrefundowaé biezace wydatki,
ktére sg niezbedne do zapewnienia procesu $wiadczenia tych ustug. Ogoélna war-
to$¢ realizowanych i zrealizowanych uméw PPP zawartych w omawianym okre-
sie wyniosta 5,8 mld zl. Natomiast struktura wartosci realizowanych i zrealizo-
wanych uméw PPP wedlug przedzialéow wartosci, wskazuje, ze zdecydowanie
najwiecej jest umoéw na projekty o skali mikro, ktérych zawarto 50 (43,1% ilo$ci
realizowanych uméw), o facznej wartosci niespelna 96 mln zt (czyli 1,7% catko-
witej warto$ci uméw). Co si¢ tyczy 15 najwigkszych umoéw, na kwote 100 mln zt
i wigcej (12,9% ilosci realizowanych umoéw), wykazuja faczng warto$¢ na poziomie
4 mld z1, zatem przypada na nie 79,7% catkowitej wartosci realizowanych uméw ppp
(Korbus i in., 2017, s. 36-38).

Sposréd umoéw, ktore weszly w faze realizacji, w potowie 2017 roku 103 mialo sta-
tus aktywny, przy czym 17 znajdowalo si¢ na etapie budowy infrastruktury ustug
publicznych (14,7% zawartych uméw), a w przypadku 86 (74,1% zawartych uméw)
rozpoczeto juz etap eksploatacji (etap operacyjny) czyli $wiadczenia przez partnera
prywatnego ustug publicznych bedacych przedmiotem catego przedsiewzigcia. Nato-
miast w przypadku 13 uméw doszlo juz do zrealizowania obustronnych zobowigzan
i wspolpraca zakonczyta sie na zasadach, ktore zostaty wskazane w umowie (Korbus
iin., 2017, s. 31). Warto zauwazy¢, ze mimo wczesnego stadium rozwoju polskiego
PPP mozna zanotowa¢ znaczacy udzial uméw znajdujacych sie juz na etapie eksplo-
atacji w calosci realizowanych umow.

4. WNIOSKI | DYSKUSJA

Analiza wnioskdw, ktdre mozna sformutowaé na podstawie PPP w Polsce, pozwala
na sformulowanie nastepujacego wniosku: rynek PPP moze by¢ jeszcze zbyt maly,
aby zardéwno strona publiczna, jak i prywatna mogly zebraé wystarczajace doswiad-
czenie i obstuzy¢ je profesjonalnie. Uzasadnionym jest rowniez fakt, ze jedli rynek
jest zbyt maly, naturalnym wydaje si¢ polaczenie pakietu PPP z innymi podobnymi
rodzajami przetargdw i skupienie na tym, jak poprawi¢ interakcje miedzy sektorem
prywatnym i publicznym w zakresie zamoéwien publicznych, w Polsce istniejg prze-
szkody dla finansowania prywatnego, wigza sie one z nakladaniem na gminy obo-
wiazku deponowania kwoty w przypadku korzystania z prywatnego finansowania.
Ma to na celu unikniecie nadmiernych wydatkéw publicznych. Wynik PPP musi by¢
logiczny i skupia¢ si¢ na lepszym stosunku jako$ci do ceny, bardziej ogélnym ujeciu
dyskusja o przysztosci PPP musi uwzglednia¢ uwarunkowania krajowe.

Warto zauwazy¢, ze PPP sa najczesciej stosowane w sektorze energetycznym (18
realizowanych umoéw), sporcie i turystyce (17), infrastrukturze transportowej (15),
gospodarce wodno-kanalizacyjnej (13) oraz telekomunikacji (12). Wskazuje to na
wykorzystanie partnerstw lub innych form wspélpracy migdzy stronami publiczny-
mi i prywatnymi. Poniewaz partnerstwa dotycza wspotpracy na podstawie wspol-
nych celéw i wartoséci oraz okreslenia obszaru wspélnych intereséw, mozna wiec
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argumentowac, ze poprzez wigkszy podziat ryzyka i finansowanie publiczne, part-
nerstwa strategiczne nie sg zgodne z PPP. Z drugiej strony mozna réwniez argu-
mentowac, ze jest to dyskusja semantyczna i Ze podstawowa ideg PPP jest poprawa
interfejsu miedzy strong publiczng i prywatna oraz ze niektdre elementy PPP moga
zosta¢ zmienione i rozwinigte. Podsumowujac, wydaje sie, ze istnieja dobre argu-
menty przemawiajace za mozliwo$cig wykorzystania partnerstw strategicznych mie-
dzy stronami publicznymi i prywatnymi w dalszym rozwoju PPP, pod warunkiem,
ze wpisuja sie one w kontekst krajowy i nie beda oparte wylacznie na uniwersalnym
modelu.
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