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Wstep

Dziatalno$¢ gospodarcza, w skali zar6wno makroekonomicznej, jak i mikroekono-
micznej, sktada si¢ z gospodarki realnej wytwarzajgcej dobra i $wiadczacej ustugi,
w ktorej kluczows role odgrywa szeroko rozumiana sfera finansow, obejmujaca trzy
zasadnicze grupy zagadnien: racjonalnego wyboru celéw jednostek (organizacji) go-
spodarczych w aspekcie finansowym, optymalnych zrédet ich finansowania, a takze
efektywnego wykorzystania zgromadzonych zasobow finansowych.

Procesy globalizacyjne, a takze kryzysy polityczne i wojskowe, sytuacja gospo-
darcza w Unii Europejskiej spowodowana falg imigracji, zalamanie w gospodarce
chinskiej musza by¢ uwzgledniane przy podejmowaniu biezacych i strategicznych
decyzji finansowych. Ponadto okolicznosci te przyczyniaja si¢ do powstawania nie-
korzystnych warunkéw gospodarowania przedsigbiorstw w sferze pozyskiwania
kapitatow, a w skali makro moga prowadzi¢ do powigkszania deficytu i dtugu pu-
blicznego. Warunki zewnetrzne i wewnetrzne wymuszajg jeszcze wicksza koncen-
tracje teorii i praktyki zarzadzania finansami na problemach zaré6wno finanséw pu-
blicznych, jak i finanséw przedsiebiorstw. Chodzi mianowicie o takie zarzadzanie
finansami, ktore powoduje pomnazanie bogactwa wtascicieli kapitatu i jednoczesnie
prowadzi do wzrostu dobrobytu catych spotecznosci. Zagadnieniom tym poswigco-
ne sg artykuly opublikowane w niniejszym zeszycie Prac Naukowych. Problematyka
poruszana w przedstawionych opracowaniach dotyczy miedzy innymi nastepuja-
cych obszarow zarzadzania finansami: pozyskiwania kapitatow przez inicjatywy
partnerstwa publiczno-prywatnego, udziatu venture capital, zarzadzania finansami
w jednostkach sektora publicznego, np. w shuzbie zdrowia, zarzadzania ryzykiem
w podmiotach gospodarczych, sterowania strukturg kapitatu i ptynnoscia finansowa
przedsigbiorstwa, finansowania dzialalno$ci innowacyjnej przedsigbiorstw, oceny
efektywnos$ci inwestycji w odnawialne zrodla energii, finansowych aspektow za-
mowien publicznych, finanséw sektora bankowego oraz efektywnos$ci rynku kapita-
towego.

Artykuty wchodzace w sktad niniejszej publikacji sa zwigzane z coroczng kon-
ferencja ,,Zarzadzanie finansami — teoria i praktyka”, organizowang przez Katedre
Finanséw Przedsigbiorstwa i Zarzadzania Wartoscig oraz Katedr¢ Finansow Pu-
blicznych 1 Miedzynarodowych Wydziatu Zarzadzania, Informatyki i Finansow
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu z udziatem pracownikoéw naukowych
z najwazniejszych osrodkow akademickich w Polsce, przedstawicieli praktyki go-
spodarczej i gosci zagranicznych. Konferencja ewoluowata od waskiego niegdy$
ujecia zarzadzania finansami firm do ujecia szerszego, ktorego istota jest objecie
roznych sfer dzialalno$ci gospodarczej, w ktorych zarzadzanie finansami ma duze
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znaczenie. Dotyczy to finansow miedzynarodowych, w tym finanséw Unii Europe;j-
skiej, finanséw centralnych (rzadowych), finanséw lokalnych (w tym jednostek
samorzadowych), finanséw stuzb publicznych, jak réwniez finanséw wielu innych
podmiotow gospodarczych.

Jako redaktorzy naukowi ksiazki w imieniu autorow i wlasnym wyrazamy
gleboka wdzigczno$¢ recenzentom — Paniom Profesor: Agacie Adamskiej, Aurelii
Bielawskiej, Krystynie Brzozowskiej, Teresie Famulskiej, Matgorzacie M. Hybkiej,
Wactawie Starzynskiej, Paulinie Ucieklak-Jez, oraz Panom Profesorom: Jerzemu
Kitowskiemu, Jakubowi Marszatkowi i1 Jerzemu Rozanskiemu — za wnikliwe recen-
zje 1 cenne uwagi, ktore przyczynity si¢ do powstania publikacji na odpowiednio
wysokim poziomie naukowym.

Mamy nadziej¢, ze niniejsza lektura bedzie inspiracjg nie tylko do dalszych
badan naukowych, ale réwniez do wdrazania innowacyjnych rozwigzan w zakresie
finansow zarowno w sektorze przedsigbiorstw, jak i w sektorze publicznym.

Adam Kopinski, Pawetl Kowalik
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Streszczenie: W 2015 r. mija dziesi¢¢ lat od przyjecia przez Polske ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym (PPP). Pierwszy akt prawny nie przyczynit si¢ jednak do zawarcia
umow o PPP, czego przyczyn upatrywano w niedociagnigciach formalnoprawnych przyjetych
rozwigzan. Dopiero przyjecie nowej ustawy o PPP w 2008 r. i ustawy o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi w 2009 r. stworzylto warunki dla zawarcia uméw o PPP. Celem artykutu
jest analiza komparatywna rozwiazan prawno-instytucjonalnych w Polsce i wybranych kra-
jach, zwiazanych z wdrazaniem formuty PPP. Gtéwnym Zrédtem informacji sa publikacje
prac EPEC, Banku Swiatowego, Ministerstwa Gospodarki, instytucji wdrazajacych PPP
w analizowanych krajach oraz wyniki badania ankietowego. Analiza rozwigzan prawno-in-
stytucjonalnych pozwala na stwierdzenie, ze nie wszystkie analizowane kraje maja specjalne
regulacje prawne poswigcone formule PPP, jednak w kazdym z panstw funkcjonuje co naj-
mniej jedna jednostka ds. PPP upowszechniajaca partnerstwo publiczno-prywatne.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, regulacje prawne w zakresie PPP, wspar-
cie instytucjonalne.

Summary: It is now 10 years since Poland adopted the Act on PPP. The first act did not,
however, contribute to the signing of any PPP contracts. The reasons for that stemmed
essentially from the shortcomings of the formal-legal solutions embraced at that time. It was
only when Poland adopted a new Act on PPP (December 19, 2008) as well as on concession
for construction works and services (January 9, 2009) that more favourable conditions for
concluding PPP contracts were created. This article aims to identify the legal and institutional
solutions embraced in Poland and in other countries implementing the PPP formula. The main
sources of information include: publications released by EPEC, the World Bank, the Ministry
of Economy, institutions responsible for the implementation of PPP in the countries under
analysis, as well as the results of questionnaire surveys. The analysis of the adopted legal-
institutional solutions allows to conclude that not all of the countries concerned have special
PPP-related legal regulations. In each country, however, there is at least one PPP-related unit
responsible for promoting the notion of public-private partnership.

Keywords: public-private partnership, legal regulations concerning PPP, institutional support.
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1. Wstep

W 2015 r. mija dziesig¢ lat od przyjecia przez Sejm ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym [Ustawa z dnia 28 lipca 2005]. Byl to pierwszy akt prawny w Polsce,
ktory miat prawnie usankcjonowac wspotprace sektora publicznego z sektorem pry-
watnym. W rzeczywisto$ci stal si¢ regulacja, ktora skutecznie zablokowata rozwoj
formuty partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w Polsce. Jako gléwne przyczyny
takiego stanu rzeczy wskazywano: nieprawidtowosci formalnoprawne uniemozli-
wiajace formalne zamieszczenie ogloszenia o postepowaniu PPP, konieczno$¢ prze-
prowadzenia kosztownych analiz przedinwestycyjnych oraz brak wsparcia instytu-
cjonalnego.

Obecnie zasady wspolpracy publiczno-prywatnej wyznaczajg dwie odrgbne re-
gulacje: ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. [Ustawa z dnia
19 grudnia 2008] oraz ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi z 2009 r.
[Ustawa z dnia 9 stycznia 2009]. Przyjete w tych aktach prawnych rozwiazania prze-
tozyly si¢ na wymierne efekty w postaci zawartych uméw o PPP. Jak wynika z do-
stepnych raportow [Ministerstwo Gospodarki 2013a; Ministerstwo Gospodarki
2013b; Hausner 2013] po$wigconych partnerstwu publiczno-prywatnemu w Polsce,
w latach 2009-2013 systematycznie rosta liczba planowanych i realizowanych inwe-
stycji w tejze formule. Charakterystyczna dla polskiego rynku duza dysproporcja
pomigdzy liczba postepowan przetargowych a liczba rzeczywiscie zawartych umow
$wiadczy, zdaniem ekspertow i uczestnikow rynku PPP, o niewystarczajacej wiedzy
na temat mechanizmow i istoty wspotpracy w ramach PPP, braku standardow,
procedur i wzorcéw postepowan, wzorow dokumentacji, barierach psychologicz-
nych i organizacyjnych, w ramach ktorych szczegdlng uwage zwraca si¢ na niezado-
walajacy system wsparcia instytucjonalnego.

Celem artykutu jest analiza komparatywna rozwigzan prawno-instytucjonalnych
w Polsce 1 wybranych krajach stosujacych formut¢ PPP. Podstawowa metoda ba-
dawcza zastosowana w opracowaniu jest metoda opisowa oparta na syntetycznej
analizie aktow prawnych regulujgcych wspotprace sektora publicznego z sektorem
prywatnym, wybranej literatury krajowej i zagranicznej oraz publikacji EPEC, Ban-
ku Swiatowego, Ministerstwa Gospodarki, Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju,
instytucji wdrazajacych PPP w wybranych krajach oraz wyniki badania ankietowego
przeprowadzonego przez autorke w jednostkach samorzadu terytorialnego w latach
2009-2011, ktore opublikowaty w Biuletynie Zaméwien Publicznych Iub Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej ogloszenie o wyborze partnera prywatnego dla przed-
siewzigcia planowanego do realizacji w formule PPP.
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2. Partnerstwo publiczno-prywatne w systemie prawnym Polski
i wybranych panstw Unii Europejskiej

Przepisy prawne regulujace wspotprace sektora publicznego z podmiotem prywatnym
w ramach formuty partnerstwa publiczno-prywatnego uznaje si¢ za odpowiednie, jesli
tworzg warunki do jego rozwoju i sprawnego funkcjonowania. Jak wynika z doku-
mentéw Komisji Europejskiej [Komunikat wyja$niajagcy Komisji 2008/C91/02;
Green Paper on PPP 2004; Guidelines for Successful PPP 2004], tylko jasne, przej-
rzyste i stabilne regulacje prawne dotyczace PPP przesadzajg o jego sukcesie. Ztozo-
no$¢ formuty PPP, wynikajaca z konieczno$ci pogodzenia interesow dwoch podmio-
tow dzialajacych w odmiennych ramach prawno-organizacyjnych i reprezentujacych
inne cele, wymusza stworzenie takich rozwigzan prawnych, ktére zagwarantuja nie-
naruszalnos$¢ interesow kazdej strony zaangazowanej w PPP i beda trwale osadzone
w strukturze prawnej panstwa. Jest to szczeg6lnie wazne w konteks$cie ograniczenia
niepewnosci oraz stworzenia warunkéw sprzyjajacych zaangazowaniu si¢ kluczo-
wych podmiotow w projekt PPP. Praktyka pokazata, ze panstwa, ktore wykonuja
zadania publiczne w formule partnerstwa, dostosowaty system prawny do nowych
rozwiazan gospodarczych. Gtéwne regulacje dotyczyty sprecyzowania praw i obo-
wigzkow stron partnerstwa, zasad wspolpracy i monitorowania jej przebiegu w celu
osiggniecia zamierzonego efektu w stosunku do zaangazowanych $rodkéw finanso-
wych [Ministerstwo Gospodarki 2013b]. Rozwigzanie powyzszych kwestii nie
nastepuje tylko na plaszczyznie uregulowan prawnych (ustaw, rozporzadzen), ale
takze wypracowania stabilnych i przejrzystych procedur postgpowania i wzorcow
zachowan.

Na szczeblu Unii Europejskiej partnerstwo publiczno-prywatne, pomimo wagi,
jaka mu si¢ przypisuje w zakresie realizacji zadan publicznych, nie doczekalo sig¢
prawnie wigzacej regulacji. Prawo unijne traktuje PPP jako model wspolpracy opar-
ty na zasadach konkurencyjnego rynku i otwartego trybu wyboru wykonawcy zada-
nia opartego na przepisach zamowien publicznych lub koncesji. Stad rekomendacje
w sprawie zastosowania partnerstwa znajdujemy w: Guidelines for Successful
Public-Private Partnerships [Guidelines for Successful PPP 2004], Green Paper on
Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and Conces-
sions [Green Paper on PPP 2004] oraz Komunikacie wyjasniajacym Komisji w spra-
wie stosowania prawa wspolnotowego dotyczacego zamdwien publicznych i konce-
sji w odniesieniu do zinstytucjonalizowanych partnerstw publiczno-prywatnych
[Komunikat wyjasniajacy Komisji 2008/C91/02]. Wymienione dokumenty odnosza
si¢ do wybranych kwestii, co powoduje, ze maja one charakter poradnikowy oraz
wyjasniajacy zasady stosowania prawa unijnego do zawierania umow o partnerstwo.
Z tego powodu przyjete rozwigzania traktowane sg jako tzw. prawo migkkie [Hajdys
2013].

W praktyce panstwa, ktore wykorzystuja formute partnerstwa publiczno-prywat-
nego, mozna podzieli¢ na dwie grupy:
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e panstwa, w ktorych uchwalono odrebny akt prawny przeznaczony dla partner-
stwa publiczno-prywatnego,

* panstwa, gdzie nie istnieje odrgbny akt prawny, a wspolpraca partnerska odbywa
si¢ na mocy obowigzujgcego prawa gospodarczego.

Ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym wspolpraca miedzysektorowa ure-
gulowana zostala we: Francji, Grecji, Irlandii, na Lotwie, w Niemczech, Polsce.
Ustawa koncesyjna wyznacza ramy prawne w: Butgarii, Czechach, na Litwie, w
Rumunii, na Stowacji, w Hiszpanii i we Wtoszech [Word Bank 2014].

Wedtug raportu opublikowanego przez European PPP Expertise Centre (EPEC)
[European PPP Expertise Centre 2014] nickwestionowanym liderem od lat na rynku
PPP jest Wielka Brytania. W 2014 r. zamknigcie finansowe uzyskaty 24 projekty na
taczng wartos¢ 6,6 min euro (dla porownania w 2013 byto to 31 projektéw na taczng
warto$¢ 6 min euro). Wielka Brytania nie dysponuje aktem prawnym bezposrednio
dotyczacym transakcji PPP. Niemniej jednak w ustawodawstwie brytyjskim istnieja
akty prawne, ktore zezwalaja organom publicznym na zawieranie uméw z podmio-
tami prywatnymi [Herbst, Jadach-Sepioto 2012]. Kwestie te reguluje ustawa umoz-
liwiajaca wladzy lokalnej podpisanie umowy z prywatnym podmiotem na §wiadcze-
nie okreslonych ustug publicznych [The Local Government (Contracts) Act 1997].
Dodatkowo obowigzujg dwa akty prawne [ The Public Contracts Regulations 2006/5;
The Utilities Contracts Regulations 2006/6], stanowigce implementacj¢ dyrektyw
unijnych dotyczacych zamowien publicznych, tj. dyrektywy klasycznej w sprawie
procedur udzielania zamdwien publicznych [Dyrektywa 2004/18/WE] oraz dy-
rektywy sektorowej majacej zastosowanie do podmiotow dziatajacych w sekto-
rach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych [Dyrektywa
2004/17/WE]. Obie te regulacje znajduja zastosowanie do nawigzywania wspotpra-
cy w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

W Irlandii od 2002 r. funkcjonuje odrebna ustawa dotyczaca PPP [State Authori-
ties Public Private Partnership Arrangements Act 2002], ktora przyznaje wtadzom
publicznym uprawnienia do zawierania umow o partnerstwo publiczno-prywatne.
Ustawodawstwo Irlandii jest bogate w kwestii PPP. Obok wspomnianej ustawy
funkcjonujg jeszcze dwie odnoszace si¢ do transportu [ Transport (railway infrastruc-
ture) act 2015; Roads Act 1993] oraz liczne dokumenty rzagdowe dotyczace udanego
partnerstwa, ktdre pozwalaja zrozumie¢ specyfike formuty [Policy Framework for
PPP 2003].

Polska byta pionierem w zakresie tworzenia prawa dotyczacego funkcjonowania
PPP. Mimo to, z punktu widzenia zaawansowania we wdrazaniu partnerskich pro-
jektow na tle panstw OECD, znajdujemy si¢ w poczatkowej fazie rozwoju. Pierwszy
akt prawny poswigcony partnerstwu zostal przyjety w formie ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym w 2005 r. Ze wzgledu na wiele zastrzezen natury formalno-
prawnej ustawa ta zostala zastagpiona nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywat-
nym uchwalong 19 grudnia 2008 r. Dodatkowo przyjeto nowe regulacje dotyczace
koncesji na roboty budowlane lub ustugi w postaci ustawy z 9 stycznia 2009 r. Oba
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akty prawne uelastycznity proces przygotowania i wyboru partnera prywatnego dla
przedsigwzig¢ PPP, odformalizowaly partnerstwo dzigki zniesieniu obowigzku spo-
rzadzania analiz. Doprecyzowano pojecie przedsigwzigcia, okreslono zakres przed-
miotowy ustaw.

Czechy i Stowacja nie maja odrebnej ustawy o partnerstwie publiczno-prywat-
nym. Projekty PPP realizowane sg na bazie uchwalonych regulacji w zakresie kon-
cesji i zamowien publicznych.

Na podstawie przeprowadzonej analizy aktow prawnych w zakresie regulacji
wspotpracy sektora publicznego z podmiotem prywatnym obowigzujacych w pod-
danych badaniu krajach trudno jednoznacznie wskaza¢ na korelacje pomigdzy
stopniem wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatnego a umigjscowieniem
przepisow prawnych je regulujacych w systemie prawnym panstwa. W praktyce roz-
wigzaniem optymalnym okazuje si¢ to, ktore jest najskuteczniejsze, sprzyja rozwo-
jowi, czego przejawem jest liczba i warto$¢ zrealizowanych projektow. Kazde
z panstw podejmuje decyzje, czy PPP ma by¢ regulowane w sposob indywidualny,
czy wystarcza zmiany w obowigzujacym systemie prawnym, aby z sukcesem rozwi-
ja¢ wspotprace miedzysektorowa.

3. Instytucje wspierajace PPP w Polsce i w wybranych panstwach
Unii Europejskiej

ZYozonos¢ przedsiewzigé publiczno-prywatnych wymaga prowadzenia ustawicz-

nych dziatan wspierajacych, edukacyjnych, promocyjnych i informacyjnych zaréw-

no wsrod podmiotéw sektora publicznego, jak i wsrod podmiotéw prywatnych.

Praktyka wskazuje, ze wtadze panstw wykorzystujacych formute PPP w sposob bez-

posredni angazowaly si¢ instytucjonalnie w proces rozwoju tejze formuty [Hajdys

2012]. System instytucjonalny rézni si¢ w poszczegdlnych krajach w zaleznosci od

zakresu uprawnien poszczegdlnych jednostek, polityki rzadowej wobec PPP i obo-

wigzujacych ram prawnych. Stad nie wyksztatcil si¢ jeden, wzorcowy model insty-

tucji tworzacych infrastrukture organizacyjno-regulacyjna w zakresie PPP. Roznia

si¢ one migdzy sobg m.in. nazwa, statusem wlasnosciowym, organizacja, umiejsco-

wieniem w systemie prawno-gospodarczym. Z punktu widzenia funkcji, jakie petnia

na rynku PPP, mozna je podzieli¢ na [Ministerstwo Gospodarki 2013b]:

— jednostki odpowiedzialne za kreowanie polityki rzadu w zakresie upowszech-
niania i promocji PPP,

— jednostki odpowiedzialne za koordynacje¢ i kontrole dziatania innych instytucji
rzadowych,

— jednostki zapewniajgce wsparcie podmiotom publicznym w zakresie prawidto-
wego przygotowania i wdrozenia projektu PPP,

— jednostki certyfikujace zasadno$¢ wyboru formuty PPP do realizacji zadania pu-
blicznego.
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Tabela 1. Wybrane instytucje wspierajace rynek PPP w Unii Europejskiej

Nazwa instytucji Status instytucji .
wspierajacej PPP wspierajacej PPP Zakres uprawniefi
Wielka Brytania
Partnerships UK (PUK) | publiczno- — prawno-ekonomiczna pomoc podmiotom publicznym;
-prywatny — tworzenie baz danych i ich udostepnianie podmiotom
publicznym;
National Audit Office publiczny — cena rzadowych projektow PFI;
(NAO) — nadzor nad prawidtowoscia udzielania zamowien publicznych;
— cena value for money dla projektow;
Public Account publiczny — ocena rzadowych projektéw PFI;
Committee (PAC) — nadzor nad prawidtowoscia udzielania zamowien publicznych;
— ocena value for money dla projektow;
Irlandia
National Development | publiczny — ustugi doradcze dla wladz publicznych realizujacych duze
Finance Agency (NDFA) projekty inwestycyjne;
Central PPP Unit publiczny — nadzorowanie i koordynowanie polityki PPP;
— tworzenie ram prawno-instytucjonalnych dla PPP;
Polska
Baza Projektow PPP publiczna — upowszechnianie i promowanie PPP;
— sporzadzanie analiz dla podmiotéw publicznych;
— ocena funkcjonowania PPP;
— dziatalno$¢ informacyjno-promocyjna;
Platforma PPP publiczna — tworzenie przyjaznego klimatu wokot PPP;
— merytoryczne wsparcie podmiotow realizujacych projekty PPP;
— baza danych (akty prawne, publikacje);
— dziatalno$¢ szkoleniowo-promocyjna;
Polska Agencja Rozwoju | publiczna — wspieranie innowacyjnosci i aktywnosci gospodarczej sektora
Przedsigbiorczosci MSP, w tym w projektach PPP;
(PARP) — dziatalno$¢ szkoleniowa w zakresie PPP;
Instytut Partnerstwa prywatna — dziatalno$¢ informacyjno-szkoleniowa;
Publiczno-Prywatnego — promocja PPP;
(IPPP) — dziatalno$¢ publikacyjna poswigcona problematyce PPP;
Centrum PPP prywatna — promowanie i upowszechnianie wiedzy w zakresie PPP;
— dziatalno$¢ publikacyjna;
Czechy
Centrum PPP publiczna — tworzenie dobrych praktyk w zakresie PPP;
— zarzadzanie baza danych projektow PPP;
— ustugi doradztwa dla podmiotdéw realizujacych projekty PPP;
Stowacja
Komorka PPP przy publiczna — opracowanie strategii rozwoju PPP;
Ministerstwie Finansow — opiniowanie projektow PPP;
— promocja PPP;

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych zamieszczonych na stronach internetowych poszcze-
gblnych panstw: www.partnershipsuk.org.uk; www.ppp.gog.ie; www.pppcentrum.cz; Www.
asociaceppp.cz; www.bazappp.gov.pl; www.ppp.gov.pl; www.parp.gov.pl; www. ippp.pl;
www.centrum-ppp.pl; www.finance.gov.sk (8.04.2015).
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Na rynku PPP mogg funkcjonowac instytucje o charakterze publicznym, prywat-
nym lub mieszanym, umiejscowione przy ministerstwach, jako jednostki wbudowa-
ne w strukture bankow lub samodzielne podmioty (agencje, fundacje). Wykaz naj-
wazniejszych instytucji wspierajacych rozwoj rynku PPP w wybranych krajach Unii
Europejskiej zaprezentowano w tab. 1.

Wigkszos¢ instytucji, ktorych zadaniem jest wspieranie rozwoju PPP, ma cha-
rakter publiczny i umiejscowiona jest przy odpowiednich ministerstwach, a wigc na
szczeblu centralnym. Najwiecej instytucji funkcjonuje w panstwach, gdzie rynek
PPP jest rozwinigty, a kraje te zaliczane si¢ do $wiatowych liderow (Wielka Bryta-
nia, Irlandia).

W Polsce, gdzie rynek projektow PPP znajduje si¢ w poczatkowej fazie rozwoju,
funkcjonuje kilka instytucji. Pierwszg dzialajaca na polskim rynku instytucjg byt
Instytut PPP powstaty w 2003 r. jako fundacja. Zadaniem instytutu jest promocja
wspotpracy pomigdzy sektorem publicznym a prywatnym, wyrazajaca si¢ w dziatal-
nosci szkoleniowo-konferencyjnej i publikacyjnej. Instytut jest wydawca znanego
na rynku czasopisma ,,Forum PPP”, organizatorem konferencji krajowych i mie-
dzynarodowych (Speed uppp) poswieconych problematyce PPP oraz czynnie
uczestniczy w monitorowaniu rozwoju rynku PPP (raporty [PPP). W ramach wspot-
pracy z Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci realizuje projekt systemowy
pt. Partnerstwo publiczno-prywatne, ktoérego celem jest promowanie modelu PPP,
upowszechnianie wiedzy w zakresie PPP wsrod przedstawicieli sektora publicznego
1 przedsigbiorcow. Wymiernym efektem wspotpracy byly systematycznie odbywaja-
ce si¢ seminaria potaczone z praktycznymi warsztatami majacymi na celu ukazanie
specyfiki funkcjonowania mechanizmu PPP.

Druga prywatng instytucjg jest Fundacja Centrum PPP zatozona w 2008 r. jako
niezalezna inicjatywa obywatelska promujaca i upowszechniajaca wiedz¢ na temat
PPP. Centrum nie tylko aktywnie promuje formute partnerstwa, ale takze przygoto-
wuje systematyczne publikacje zwigzane z rozwojem rynku PPP w Polsce, prezen-
tuje rozwigzania sektorowe, np. w ochronie zdrowia, gospodarce odpadami, gospo-
darce komunalnej. Wydato dwie istotne publikacje zwiazane z procedura zawarcia
partnerstwa: Kodeks dobrych praktyk PPP oraz Sciezke dojscia podmiotu publiczne-
go do opracowania projektu PPP.

Na szczeblu centralnym wsparciem instytucjonalnym PPP zajmujg si¢ dwie jed-
nostki utworzone odpowiednio przy Ministerstwie Gospodarki — Baza PPP oraz przy
Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju — Platforma PPP. Ministerstwo Gospodarki,
zgodnie z art. 3 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, jest organem admini-
stracji centralnej odpowiedzialnym za upowszechnienie i promowanie partnerstwa
publiczno-prywatnego. Spoczywa na nim odpowiedzialno$¢ za dokonywanie analiz
1 ocen¢ funkcjonowania PPP, w tym monitorowanie stanu i perspektyw finansowego
zaangazowania sektora prywatnego w przedsiewziecia realizowane w formule PPP
[Bejm (red.) 2010]. Portal internetowy (bazappp.gov.pl) sktada si¢ z czterech zakta-
dek obejmujacych: bazg projektow (planowanych i realizowanych), publikacje,
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pomoc oraz przydatne linki. W zakladce Publikacje zawarty jest wykaz aktow praw-
nych krajowych oraz Unii Europejskiej. Natomiast w zakladce Przydatne linki za-
mieszczono wykaz podstawowych instytucji zajmujacych si¢ problematyka PPP wraz
z ich internetowymi adresami. Ponadto na stronie Ministerstwa Gospodarki w zaktad-
ce Wspieranie przedsigbiorczo$ci zamieszczane sg aktualne opracowania i raporty
z monitorowania rynku PPP w Polsce oraz informacje o pracach zwigzanych ze zmia-
nami regulacji w zakresie PPP. Ministerstwo Gospodarki jest organizatorem systema-
tycznych szkolen i konferencji w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego.

Aktywnie w promowanie PPP wlaczylo si¢ Ministerstwo Infrastruktury i Roz-
woju. Prowadzony przez nie portal Platforma PPP powstat w 2011 r. w wyniku
podpisania porozumienia w sprawie Platformy wspolpracy w zakresie partnerstwa
publiczno-prywatnego — z wyszczegdlnionymi w porozumieniu ministerstwami,
przedstawicielami agend rzadowych, bankow i wtadz samorzadowych. Misja porta-
lu jest wzmocnienie potencjatu instytucji publicznych do dostarczania wysokiej ja-
kosci, efektywnych kosztowo ustug publicznych i infrastruktury oraz zwigkszenie
skutecznosci i efektywnosci samorzadéw w realizacji projektow PPP [Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju 2011]. Dzialania Platformy PPP koncentruja si¢ wokot in-
formacji biezacych dokonujacych si¢ na rynku PPP, szkolen i konferencji organizo-
wanych przez zespo6t sterujacy. Ponadto, podobnie jak w przypadku bazy PPP, Plat-
forma PPP oferuje dostgp do bazy aktéw prawnych. Szczegolng uwage zwraca si¢
na rozwigzania hybrydowe, czyli potaczenie PPP z dotacja uzyskang z Unii Europe;j-
skiej. Na portalu mozna takze zapozna¢ si¢ z wzorcowymi dokumentami przygoto-
wanymi dla konkretnych projektéw, co moze stanowi¢ zrodlo informacji i baze dla
podmiotow planujacych realizacje inwestycji w formule PPP.

Dziatania Bazy PPP i Platformy PPP nalezy uzna¢ za pozyteczne, a zarazem
inspirujgce poprzez upublicznienie wielu informacji i dokumentow stanowiacych
podstawe dla podmiotéw publicznych rozpoczynajacych procedurg partnerstwa. Za-
poznanie si¢ z przepisami prawnymi, wykazem szkolen czy konferencji, wglad
w dokumentacje konkretnych projektow stanowi podtoze do zapoznania si¢ ze spe-
cyfikg PPP i pozwala podjac¢ decyzje, jak ksztalttowac prace zmierzajace do wdroze-
nia formuty PPP dla konkretnego projektu.

4. System wsparcia partnerstwa publiczno-prywatnego
w ocenie jednostek samorzadu terytorialnego

Z dostepnych na rynku raportow poswigconych PPP w Polsce [Herbst, Jadach-Se-
pioto 2012; NIK 2012; Ministerstwo Gospodarki 2013a; Hausner 2013] oraz bada-
nia ankietowego' przeprowadzonego przez autorke jednoznacznie wynika, ze rynek

! Badanie ankietowe przeprowadzone w 2012 r. w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktore
opublikowaty ogloszenie o wyborze partnera prywatnego w BZP lub Dzienniku Urzedowym UE oraz
w miastach bedacych siedzibg organdéw zarzadczych lub/i stanowigcych wojewodztw.
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PPP zdominowany jest przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zaledwie jeden
projekt przygotowywany jest przez wladze publiczng szczebla centralnego, tj. budo-
wa sagdu w Nowym Sgczu. To oznacza, ze poszczegdlne samorzady, przygotowujac
projekt PPP, skazane sg na wypracowanie wtasnych procedur postgpowania oraz
wlasnej dokumentacji. Brak dos§wiadczenia oraz zaplecza instytucjonalnego powo-
duje, zdaniem badanych, duzy odsetek projektow niezrealizowanych. Potwierdzenie
takiego stanu znajdujemy w faktycznych wielkosciach. W latach 2009-2013 taczna
liczba wszystkich ogtoszonych postepowan planowanych do realizacji w formule
PPP wyniosta 277. Liczba wszczgtych postgpowan (po wyeliminowaniu postepo-
wan uniewaznionych) o wybor partnera prywatnego wyniosta 216. W konsekwencji
zawarto tacznie 58 umow, co stanowi 27% skutecznosci postepowania [Minister-
stwo Gospodarki 2013a].

Skad taka niska skuteczno$¢? W opinii badanych sa dwa gtéwne powody powol-
nego rozwoju rynku PPP w Polsce. Pierwszy to niesprzyjajace regulacje prawne.
Pomimo Ze zmieniono ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym i uchwalono
nowa o koncesji na roboty budowlane lub ushugi, to nadal samorzadowcy uwazaja,
Ze przepisy nie sa spojne i jednoznaczne, co nie utatwia zawarcia umowy o PPP
(tab. 2). Wskazuje si¢ takze na destabilizacyjna funkcje rozporzadzen wydanych
przez Ministerstwo Finanséw [Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia
2011; Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2 marca 2010]. Zapisy w nich zawarte
wywotatly publiczng dyskusje oraz zahamowaty dziatania samorzadow nad projekta-
mi partnerskimi, o czym najlepiej §wiadczy wypowiedz jednego ze skarbnikow:
,,najwieksza barier¢ w rozwoju PPP w Polsce upatruje w niestabilno$ci i niejedno-
rodnosci interpretacji przepisow prawa i braku konsensusu wszystkich instytucji, od

Tabela 2. Struktura oceny ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy o koncesji na
roboty budowlane i ustugi przez badane jednostki samorzadu terytorialnego

Struktura udzielonych odpowiedzi (%)

Akt prawny utatwia realizacje jest obojetna utrudnia realizacje

projektow PPP | dla projektow PPP |  projektow PPP

JST, ktore opublikowaty ogloszenie o wybdr partnera prywatnego

Ustawa o partnerstwie publiczno-

-prywatnym 24 27 49
Ustawa o koncesji na roboty
budowlane lub ushugi 48 29 23

Miasta bedace siedzibg wladz stanowiacych/zarzadzajacych wojewodztw

Ustawa o partnerstwie publiczno-

-prywatnym 28 22 50
Ustawa o koncesji na roboty
budowlane lub ushugi 50 35 15

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego.
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ktorych powinniSmy oczekiwa¢ wsparcia, migdzy innymi urzedéw skarbowych,
RIO, ministerstw — finansow, infrastruktury czy gospodarki” [Debata o PPP 2014].

Wyniki ankiety wskazatly, Ze ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym jest re-
gulacja, ktora utrudnia zawarcie umowy o PPP (49% odpowiedzi wérod wszystkich
JST, ktére zamiescity ogloszenie o wybor partnera prywatnego, oraz 50% wsrod wiadz
samorzadoéw wojewodzkich). Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi po-
strzegana byla jako akt prawny utatwiajacy realizacj¢ zadania we wspolpracy z part-
nerem prywatnym. W opinii zarowno samorzadow, ktore opublikowaly ogloszenie,
jak 1 przedstawicieli wladz wojewddzkich ustawa ta postrzegana byta jako korzyst-
niejsza i tatwiej byto w mysl jej przepiséw zawrzeé umowe o wspotpracy.

Ocenie poddany byt takze zakres wsparcia instytucjonalnego w Polsce (tab. 3).

Tabela 3. Struktura ocen wsparcia instytucjonalnego PPP w Polsce (liczba)

Skala ocen Miasta bedace sie.:dzibq Wia.dz srtanowiqcych/
zarzadzajacych wojewodztw
Bardzo dobre 1
Dobre 1
Przecigtne 9
Stabe 7
Zadne 0

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego.

Wsréd ankietowanych dominowat poglad, ze wsparcie partnerstwa przez admi-
nistracj¢ rzagdowa jest niewystarczajace, co przetozyto si¢ na ocene przecietng lub
staba (16 odpowiedzi). Zaledwie w dwoch przypadkach oceniono je jako bardzo
dobre lub dobre. Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze sa to opinie wyrazane do kon-
ca 2011 r. (podobne wnioski wynikajg z badan A. Jachowicz prowadzonych w latach
2009-2014 [Jachowicz 2015]).

Wyraznie nalezy takze wskazaé, ze przez ostatnie dwa lata dziatania zespotow
dziatajgcych zarowno przy Ministerstwie Gospodarki, jak i przy Ministerstwie Infra-
struktury i Rozwoju zostaty zintensyfikowane, czego przejawem sg pierwsze doku-
menty stanowiace wzory dla nowych postgpowan. Nalezy mie¢ nadzieje, ze aktywne
wlaczenie si¢ w dziatalno$¢ doradczg i analityczng tych zespolow oraz realizacja
projektu rzgdowego (budowa sadu w Nowym Saczu) przetoza si¢ na tworzenie bazy
dokumentow i dobrych praktyk.

5. Zakonczenie

Przeprowadzona analiza wsparcia prawno-instytucjonalnego rynku partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w wybranych panstwach pozwala stwierdzi¢, ze nie wszystkie
analizowane kraje maja odrebna regulacje prawna dedykowana bezposrednio PPP.
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W kazdym z analizowanych panstw funkcjonuje system prawny, ktory pozwala na
zawieranie podmiotom publicznym kontraktow z prywatnymi partnerami w celu re-
alizacji zadan publicznych. Nie zawsze musi to by¢ ustawa bezposrednio dotyczaca
PPP. Dostosowanie obowiazujacego prawa gospodarczego dla potrzeb PPP sprzyja
rozwojowi rynku PPP, czego pozytywnym przyktadem jest Wielka Brytania.

Wyniki analizy pokazuja takze, ze w kazdym z panstw funkcjonuja jednostki do
spraw PPP (publiczne, prywatne), ktorych zadaniem jest wspieranie, promocja, ana-
liza rynku PPP. Umiejscowienie jednostek ds. PPP przy organach administracji cen-
tralnej sprzyja stworzeniu przyjaznego klimatu wokot partnerstwa i wypracowaniu
standardow postepowania, wzorow dokumentow, dobrych praktyk.

W Polsce, pomimo adresowanych do PPP regulacji prawnych, rynek rozwija si¢
powoli. Wskazuje si¢ na wiele przyczyn takiego stanu rzeczy, od braku stabilnych,
jasnych regulacji prawnych po brak odpowiedniego wsparcia instytucjonalnego. Po-
mimo funkcjonowania od kilku lat przy Ministerstwach: Gospodarki oraz Infra-
struktury i Rozwoju odpowiednich zespotow sterujacych, wsparcie to oceniane jest
przez badane jednostki samorzadu terytorialnego jako niewystarczajace. Podmioty
publiczne zainteresowane wdrazaniem PPP oczekujg szeroko zakrojonych bezptat-
nych dzialan o charakterze doradczym, konsultacyjnym i analitycznym, ktore uru-
chomig mechanizm wypracowania standardow realizacji projektow PPP w Polsce.
Brak takiego dziatania spowoduje, Ze nadal bedziemy postrzegani jako pionierzy
w tworzeniu prawa, w przypadku za$ realizacji umow PPP bedziemy zamykac liste
uczestnikow rynku.
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