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Wstep

Potrzeba sprawnego wywiazywania sie samorzadu z coraz liczniejszych
zadan przy jednoczesnym wyczerpywaniu sie tradycyjnych metod ich
finansowania powinna sktoni¢ wtadze lokalne do poszukiwania nowych
mozliwosci finansowania prowadzonej dziatalnosci biezacej i inwesty-
cyjnej. Pewnym rozwiazaniem mogtaby by¢ scislejsza wspotpraca wtadz
publicznych z sektorem prywatnym. Koncepcja wspolnego realizowa-
nia zadan publicznych przez sektor publiczny i prywatny w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) sprawdza sie w USA czy Kana-
dzie, a coraz Smielej stosowana jest w panstwach UE.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie podstawowych in-
formacji na temat zasad i celow tego rodzaju wspotpracy, mogacej
przyniesc stronie publicznej zastrzyk nowoczesnych technologii i ka-
pitatu, ktory przy spetnieniu odpowiednich warunkéw moze przy-
czynic sie do wygenerowania srodkdw wtasnych koniecznych do sko-
rzystania z funduszy UE.

W opracowaniu zasygnalizowano podstawowe wyzwania, jakim musi
stawic¢ czoto administracja publiczna, szczegolnie samorzadowa,
w celu odniesienia maksymalnych korzysci ze wspétpracy z sektorem
prywatnym.

Uwarunkowania rozwoju koncepcji PPP

Wraz z rozszerzaniem sie obszaréw aktywnosci ludzkiej gtownie w go-
spodarce i rozwoju nauki administracja publiczna staje przed coraz
bardziej ztozonymi zadaniami, a szczegélna rola w tym procesie przy-
pada wspdlnotom lokalnym. To samorzadowi przekazywana jest od-
powiedzialnos¢ za coraz szerszy zakres zadan publicznych, wsrod kto-
rych centralne miejsce zajmuje Swiadczenie ustug uzytecznosci pu-
blicznej. Niestety, za nowymi zadaniami nie zawsze idq odpowiednie
srodki finansowe. Wtadze publiczne chcac sprosta¢ wymogom przepi-
sow ochrony srodowiska w dziedzinie gospodarki odpadami statymi,



jakosci wody pitnej i gospodarki sciekowej, sa zmuszone zwiekszac
deficyt budzetowy, a w konsekwencji dtug publiczny, zwtaszcza jesli
dysponuja one przestarzata infrastruktura techniczna, albo w ogodle
muszq ja dopiero stworzy¢ (szczegodlnie dotyczy to wtadz lokalnych).

Narastanie zobowiazan finansowych sektora finanséw publicznych
(zwtaszcza samorzadu) skutkuje, zgodnie z obowiazujacymi przepisa-
mi regulujacymi zarzadzanie dtugiem publicznym, niemoznoscia po-
zyskania nowych srodkow inwestycyjnych ze zrodet zwrotnych (kre-
dyty, pozyczki, obligacje). Zjawisko to wydaje sie szczegolnie grozne,
jesli mogtoby powodowac brak srodkéw zapewniajacych dysponowa-
nie tzw. wktadem wtasnym, a w konsekwencji niemoznoscia uzyska-
nia funduszy zarezerwowanych dla Polski w budzecie unijnym.

Powyzsze procesy powinny sktonic lokalne wtadze do poszukiwania no-
wych zrédet finansowania ich dziatalnosci. By¢ moze pewnym rozwia-
zaniem mogtaby by¢ wspotpraca z sektorem prywatnym dysponujacym
zasobami kapitatowymi przeznaczonymi rowniez na nowe inwestycje.

Koncepcja wspolnego realizowania zadan publicznych przez sektor
publiczny i prywatny nie jest wcale pomystem tak nowym i rewolucyj-
nym, jak by sie wydawato. Najkrdocej rzecz ujmujac, jest efektem
zdrowego myslenia. Totez wtadze publiczne zastanawiajac sie, w jaki
sposob wykorzystac zasoby sektora prywatnego w interesie publicz-
nym, powinny mie¢ na wzgledzie, iz sektor prywatny sktonny jest do
angazowania sie w tego typu przedsiewziecia, jezeli ich skutkiem jest
obopolna korzysc, obejmujaca réwniez jego godziwe wynagrodzenie.

Czym jest PPP?

PPP jest forma wspotpracy miedzy podmiotami sprawujacymi wtadztwo
publiczne i ,,podmiotami prywatnymi”, przewaznie przedsiebiorstwami,
ktore przy realizacji wiekszych przedsiewzie¢ moga tworzy¢ konsorcja
pozyskujace w miare potrzeby kapitat gtéwnie w sektorze bankowym.

Wobec nieuregulowania problematyki PPP w naszym systemie praw-
nym (jak na razie tocza sie prace nad projektem ustawy o PPP) proby
zdefiniowania istoty tej wspotpracy moga opierac sie raczej na anali-
zie doswiadczen zagranicznych.



Instrument polityki lokalnej

Partnerstwo publiczno-prywatne, by¢ moze na potrzeby rynku szkole-
niowego, wiagzane jest jedynie z forma realizacji inwestycji infrastruktu-
ralnych. Wydaje sie jednak, iz takie zatozenie nie catkiem wyjasnia isto-
te omawianej wspotpracy. W celu przedstawienia problematyki warto
przyjaé, iz PPP to forma (instrument) sprawnego wywigzywania sie przez
administracje (czy raczej obstugiwana przez nig wtadze) z zadan
publicznych, w tym $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej
we wspotpracy z partnerem prywatnym, a sama budowa czy moder-
nizacja infrastruktury jest jedynie konsekwencja lub warunkiem spraw-
nego wykonywania okreslonych zadan stawianych lokalnym wtadzom.

Celem PPP jest zatem sprawne wywiazywanie si¢ z okreslonych
zadan a nie infrastruktura jako taka. Poszczegolne warianty wspot-
pracy opartej o koncepcje PPP sg srodkiem (narzedziem) w reku
wtadz, za pomoca ktoérego moga wywiazac sie ze spoczywajacych
na nich (z mocy prawa oraz zobowiazan politycznych) obowigzkow
wobec spoteczenstwa.

Powyzsze zastrzezenie utatwi omowienie tych aspektow wspotpracy
wtadz publicznych z sektorem prywatnym, ktore pozwalaja na okre-
Slenie jej mianem partnerstwa publiczno-prywatnego.

Uczestnicy PPP

Stronami wspotpracy okreslanej mianem PPP sa dwa rodzaje podmio-
tow. Z jednej strony to partner publiczny, czyli w pewnym uproszcze-
niu podmiot, na ktérym spoczywa prawny obowiazek realizacji okreslo-
nych zadan, np. swiadczenia ludnosci okreslonych ustug uzytecznosci
publicznej, wyposazony w kompetencje do podjecia okreslonych pra-
wem dziatan stuzacych wykonaniu swych zadan. Z drugiej strony w roli
partnera prywatnego wystepuja podmioty nie wyposazone w zaden za-
kres wtadztwa publicznego, ktore korzystajac ze swobody podejmowa-
nia wszelkich dziatan nienaruszajacych prawa (odwrotnie niz partner
publiczny, ktory w ramach swych kompetencji co do zasady podejmuje
tylko dziatania opisane prawem), moga na mocy kontraktu podjac sie
realizacji zadan powierzonych im przez partnera publicznego.



Z formalnoprawnego punktu widzenia w procesie PPP wystepuja dwie
(wspomniane) strony umowy, w ktorej opisane sa cele i zasady wspot-
pracy, jednak w rzeczywistosci w procesie konstruowania i realizacji
kazdego wariantu PPP zaangazowana jest wieksza liczba podmiotow.

Sprawnemu wdrozeniu PPP stuzy bowiem zaangazowanie konsumen-
tow oraz pracownikow zaktaddw uczestniczacych w planowanej opera-
cji. Ponadto, poniewaz udane PPP moze zaistnie¢ jedynie w warunkach
przejrzystosci finansow publicznych, czy szerzej zycia publicznego, nie-
zbedne moze okazac sie zaangazowanie srodkéw masowego przekazu
oraz organizacji pozarzadowych dziatajacymi na danym terenie.

Niedoinformowanie spoteczenstwa i fatszywe przekonania na temat
PPP moga skutecznie uniemozliwic realizacje nawet najbardziej obie-
cujacych projektow tego typu, a brak rzetelnej informacji sprzyja
narastaniu atmosfery nieufnosci i ztej woli szczegblnie wsrdod poli-
tycznej opozycji.

Ramy czasowe wspotpracy

Analizujac istote PPP, nalezy mie¢ na wzgledzie, iz wtadze publiczne
na co dzien wspdtpracuja z sektorem prywatnym. Kazdego dnia doko-
nywane sa zakupy lub zamawiane ustugi stuzace wywiazywaniu sie
przez wtadze z jej zadan. Wspétpraca ta ma jednak charakter jed-
norazowy - polega na wykonaniu zobowiazan i nie przyjmuje form
dtugoterminowej wspotpracy. W tym kontekscie nalezy wspomniec,
iz niektdre rodzaje umow konstruujacych partnerstwo publiczno-pry-
watne zawierane sa nawet na kilkadziesiat lat.

Podziat ryzyka

0 ile dtugotrwatosc¢ wspotpracy jest funkcja celdw, jakim ma ona stu-
zy¢, i zalezy od okolicznosci konkretnego przypadku, odpowiedni po-
dziat ryzyka zwiazanego ze wspolnie realizowanym przedsiewzigciem
jest elementem osiowym opisywanych relacji, determinujacym ksztatt
(forme) wspotpracy oraz decydujacym o samym sensie jej nawiazania.

Cecha stanowiaca o istocie porozumien PPP konstruowanych na pod-
stawie zawieranych miedzy stronami umoéw (osadzonych w réwnym



stopniu w prawie prywatnym, jak i publicznym) jest podziat zaangazo-
wania (gtownie inwestycyjnego a przynajmniej finansowego) i zwigza-
nego z nim ryzyka oraz odpowiedzialnosci za poszczegolne elementy
realizacji zadania, ktorym jest sprawne osiagniecie celu wyznaczo-
nego w gruncie rzeczy przez inicjatora wspétpracy - strone publiczna.

Kazdy cel taktyczny wspotpracy (np. zapewnienie kanalizacji miesz-
kancom gminy) jest elementem celu strategicznego wtadz, jakim jest
wywiazanie sie przez nie z obowiazku zapewnienia obywatelom okre-
slonych ustug czy dobr.

Kontrakt PPP ustanawiajacy zasady wspotpracy powinien ustala¢ jasno
jej cel i zadania kazdego z partnerdw, okreslajac zarazem sposob re-
kompensowania kazdemu z nich (szczegélnie prywatnemu) ponoszone-
goryzyka (odpowiedzialnosci) i zaangazowania wtasnych zasobow. Owa
rekompensata (wynagrodzenie) uwzglednia¢ moze udziat w zyskach,
ktdre przynosi wspoélne przedsiewzigcie lub wzajemne rozliczenia part-
neréw zaleznie od przyjetego wariantu partnerstwa.

Prawidtowo skonstruowane PPP powinno zapewnia¢ wzajemne uzu-
petnianie sie stron w tych dziataniach, w ktorych dziataja najspraw-
niej. Totez kazdorazowe przystosowanie postanowien umowy, be-
dacej podstawa wspotpracy do okolicznosci konkretnego wypadku
musi skutkowac oryginalnoscia poszczegélnych przedsiewziec.

O ile mozliwe jest przeniesienie pewnego zakresu ryzyka powiaza-
nego z okreslonymi aspektami projektu z partnera publicznego na
prywatnego, o tyle préba catkowitego unikniecia ryzyka w ten spo-
sob moze okazac sie niezwykle kosztowna i faktycznie nieoptacalna
dla wtadz publicznych.

Partner prywatny - przedsiebiorca zawsze oczekiwac¢ bedzie propor-
cjonalnej gratyfikacji ponoszonego ryzyka; im wieksza jest jego od-
powiedzialnosc i zaangazowanie w dane przedsiewziecie, tym sowit-
szego wynagrodzenia oczekiwac bedzie od strony publicznej.

Kwestie zwigzane z prawidtowym podziatem odpowiedzialnosci mie-
dzy partnerami omoéwione zostana w dalszej czesci opracowania.



Partner publiczny decyduje o modelu stosunkow
wtasnosciowych

W ramach PPP wtasnos$¢ infrastruktury wykorzystywanej w ramach pod-
jetej wspotpracy pozostaje w rekach partnera publicznego czy tez je-
dynie na pewien czas przechodzi we wtadztwo strony prywatnej. Osta-
tecznie (po zakonczeniu wspotpracy) wtasnosc sktadnikdéw majatkowych
wykorzystywanych w ramach PPP zawsze wraca do sektora publiczne-
go. Jesli wspotpraca zaktada wykorzystywanie infrastruktury (czy in-
nych aktywow) znajdujacej sie przed jej nawiazaniem w gestii wtadz
publicznych, powraca ona zazwyczaj w ulepszonym stanie do pierwot-
nego dysponenta. Jesli (w innych modelach wspotpracy) infrastruktura
zostanie zbudowana przez partnera prywatnego w ramach przyjetych
przez niego zobowiazan i do czasu wygasniecia kontraktu pozostaje
jego wtasnoscia, z zakonczeniem wspotpracy przechodzi na rzecz stro-
ny publicznej, ktora w ten sposob staje sie jej jedynym wtascicielem.

Jest to sytuacja zasadniczo odmienna od ,,codziennych” relacji mie-
dzy sektorami, w ramach ktérych wtadza publiczna kupuje u przed-
siebiorcy prywatnego okreslony produkt lub ustugi dostarczane przez
prywatnego kontrahenta dzigki infrastrukturze pozostajacej przez caty
okres wspotpracy i po jej zakonczeniu w wytacznej dyspozycji pod-
miotu prywatnego. W tym przypadku strona publiczna jest klientem,
a nie partnerem sektora prywatnego.

Oparcie wspétpracy na zasadach ekonomicznych

0 ile podstawowym motywem zaangazowania sie w PPP partnera pu-
blicznego jest (czy by¢ powinno) zapewnienie obywatelom jak naj-
wyzszego standardu ustug uzytecznosci publicznej czy tez swiadcze-
nie ich w najbardziej wydajny ekonomicznie sposéb, o tyle jedynym
motywem zaangazowania sie¢ w dany projekt partnera prywatnego
jest spodziewany zysk.

W naturalny sposob pojawia sie pytanie, czy partner prywatny jest
zdolny osiagnac zysk tam gdzie najczesciej sektor publiczny ponosi
straty czy uzyskuje jedynie watpliwa rentownosc¢. Udzielenie sensow-
nej odpowiedzi na powyzsze pytanie wymaga jednak rozeznania co
do faktycznych realiéw prowadzonej dziatalnosci. Niestety rzadko sie



zdarza, aby sektor publiczny prowadzit petna, rzetelng w sensie ekono-
micznym (a nie tylko formalnoprawnym) ksiegowos¢. Wynika to z fak-
tu, iz dane stuzace do obliczania ceny, ktora za otrzymywane ustugi
uzytecznosci publicznej (szczegélnie komunalne) ptaca konsumenci
w formie bezposrednich optat czy tez posrednio, droga przeptywow
budzetowych (jako podatnicy), nie odzwierciedlaja rzeczywistych
kosztow dostarczania ustug. Szczegolnie rzadko uwzglednia sie koszty
amortyzacji, ubezpieczenia i petnego utrzymania infrastruktury wy-
korzystywanej do swiadczenia tych ustug.

W ramach PPP taka rzeczywista wycena prawdziwych kosztow do-
starczania ustug (a wiec i zadanej ceny) jest wtasciwie konieczna,
a w najgorszym razie bardziej prawdopodobna, niz ma to miejsce
w ramach tradycyjnych form dziatania.

Co wiecej, partner prywatny dopiero po wliczeniu do tych kosztow
wszelkich ponoszonych naktadow na konserwacje i innych wydatkow
zwiazanych z prowadzona dziatalnoscia, jej finansowaniem itd. moze
dokonywac kalkulacji co do faktycznych kosztow swiadczenia ustug,
jak i co do poziomu cen ptaconych przez konsumentéw i na tej
podstawie podejmowac trafne decyzje dotyczace reorganizacji nie-
rentownej dotad dziatalnosci.

PPP jako forma zarzadzania ustugami komunalnymi oparta na podsta-
wach rynkowych sita rzeczy daje pierwszenstwo uwarunkowaniom
ekonomicznym, a nie politycznym, rozumianym jako biezace roz-
grywki wyborcze. Jest wielce prawdopodobne, iz system $wiadczenia
ustug uniezalezniony od wptywdw politycznych, oparty na racjonalnych
podstawach stanie sie wydajniejszy i przez to tanszy w eksploatacji.

Znajomosc faktycznie ponoszonych kosztow i faktycznie uzyski-
wanych dochodéw jest warunkiem podjecia dziatan pozwalaja-
cych na utrzymanie sie na rynku. W tym tkwi odpowiedz na pyta-
nie dotyczace mozliwosci uzyskania zysku z prowadzonej dziatalno-
sci. Rzetelne podejscie do prowadzonej dziatalnosci pozwala na
wtasciwa ocene przydatnosci rozwigzan alternatywnych wobec
tradycyjnie stosowanych mechanizméw. Umozliwia porownywa-
nie ekonomicznej efektywnosci dziatan podejmowanych przez
wtadze publiczne z dziataniami (i ich efektami) prowadzonych



" Porownaniu efektywnosci
(efekty/koszty) projektu
tradycyjnego i PPP stuza
inne wskazniki: PPS - PPP
Potential Scan - skanowa-
nie projektu (wstepna ana-
liza PPP), PPC - Public-Pri-
vate Comparator - kompa-
rator publiczno-prywatny
poréwnanie hipotetycznego
modelu PPP z modelem tra-
dycyjnym oraz PSC - Public
Sector Comparator - kom-
parator sektora publiczne-
go poréwnanie wybranej,
najlepszej oferty PPP z mo-
delem tradycyjnym.

przez strone prywatna, co zapewnia lepsza zgodnos¢ oferty z wy-
mogami rynku. Co istotne, strona prywatna dysponujac zasobami
nieosiggalnymi dla wtadzy publicznej, moze prowadzi¢ dziatal-
nos¢ sprawniej niz sektor publiczny.

Jezeli prawda jest, iz partner prywatny dziata dla zysku, to moze on
osiagnac swoj cel przy zachowaniu dotychczasowych cen lub nawet
przy ich nizszym poziomie, a to za sprawa wzrostu produktywnosci,
mozliwosci zakupow w skali hurtowej czy dzieki wprowadzeniu
innowacyjnych rozwiagzan w zakresie technologii i zarzadzania
przedsiebiorstwem, sprawnej organizacji dziatan personelu kierow-
niczego oraz polepszeniu mechanizmoéw sprzedazy. Niewykluczo-
ne, iz jesli nawet zajdzie konieczno$¢ podniesienia cen, za ustugi
wyzszej jakosci konsumenci beda sktonni zaptaci¢ nieco wiecej.

Dodana wartosc¢ ekonomiczna (efektywnosc)
przedsiewziec realizowanych w ramach PPP

Przy omawianiu cech PPP, najczesciej zasady podziatu ryzyka, ale i przy
wyliczaniu ekonomicznych zalet omawianego rozwiazania przywotywa-
ny jest termin Value for Money (dalej VfM) jako wskaznika korzysci
odnoszonych przez sektor publiczny, czy szerzej przez gospodarke dzieki
koncepcji PPP. Odpowiedni poziom VfM jest jednym z gtdwnych prze-
stanek zaangazowania sie w PPP przez wtadze reprezentujace interes
spoteczny. Co istotne, wskaznik ten uwzglednia szersza perspektywe
ekonomiczna niz tylko cena swiadczenia ustug ewentualnie powstatej
w ramach PPP infrastruktury.

Odpowiednio wysoki poziom owego wskaznika przemawia¢ moze za za-
angazowaniem sie w dtugotrwata wspotprace, nawet gdy pewne kosz-
ty zwiazane z tak realizowana inwestycja (np. pozyskania kapitatu przez
sektor prywatny) sa nieco wyzsze niz przy zastosowaniu metody trady-
cyjnej." Doswiadczenia brytyjskie wskazuja, iz oszczednosci (w zalez-
nosci od rodzaju przedsiewziecia) uzyskane dzieki zastosowaniu PPP
siegaja kilkunastu procent kosztow realizacji przedsiewziecia, zwia-
zanych zaréwno z dokonywaniem inwestycji, jak i biezaca realizacjq
zadan (najczesciej od 11 do 17%).



Partnerstwo publiczno-prywatne
to nie prywatyzacja

Préby pozytywnego zdefiniowania PPP moga by¢ podejmowane ze
zmiennym szczesciem. Wydaje sie jednak, iz niezaleznie od przyje-
tych zatozen istote PPP zdefiniowa¢ mozna réowniez posrednio przez
okreslenie, czym PPP na pewno nie jest. Takie negatywne podejscie
wydaje sie uzasadnione o ile pozwala rozwiaé nieuzasadnione obawy
i podejrzenia co do faktycznych celéw tego rodzaju przedsiewziec.
Takie spojrzenie na omawiang problematyke umozliwia wykazanie, iz
wspotpraca w oparciu o konstrukcje PPP nie jest prywatyzacja, przy-
najmniej w ogolnie przyjetym w Polsce znaczeniu.

PPP nie powinno by¢ utozsamiane z postepujaca prywatyzacja pod-
miotéw (spotek czy innych jednostek organizacyjnych, szczegélnie ko-
munalnych) $wiadczacych ustugi uzytecznosci publicznej. Cho¢ PPP
w swej istocie opiera sie na mechanizmach rynkowych, i niekiedy wyma-
ga powotania spotek kapitatowych specjalnego przeznaczenia, nie po-
winno prowadzi¢ do ostatecznego przekazania wtasnosci infrastruktury
stuzacej Swiadczeniu danych ustug partnerowi prywatnemu, a tym bar-
dziej nie polega na swoistej ,,prywatyzacji panstwa”, czyli przekazaniu
sektorowi prywatnemu odpowiedzialnosci za okreslona dziedzine zycia
obywateli, dowolne zadanie spoczywajace na wtadzach publicznych.

Co wiecej, w wielu opcjach PPP przejecie przez partnera prywatnego
jakiegokolwiek majatku publicznego jest zbedne, a nawet nie jest
przewidziane. W licznych wariantach (nawet w wigkszosci) wystar-
czy, iz partner prywatny ma wptyw na proces wykorzystywania in-
frastruktury caty czas pozostajacej wtasnoscia publiczna. Kontrakt,
na mocy ktdrego konstruowane jest partnerstwo, zapewnia w wiek-
szosci wypadkéw jedynie odpowiednia eksploatacje wykorzysty-
wanej infrastruktury oraz sprawne zarzadzanie procesem dostar-
czania konsumentom okreslonych w nim ustug, najczesciej miesz-
kancom wspolnoty lokalnej - wyborcom.

Przeciwko utozsamianiu PPP z prywatyzacja przemawia fakt, iz zgod-
nie z zasada podziatu ryzyka w ramach PPP niemozliwe jest catkowite
i trwate przekazanie odpowiedzialnosci za przedsiewziecie, w tym caty
majatek i przeptywy finansowe zaangazowane w dany projekt, jednemu



tylko ,,partnerowi”. A taki wtasnie skutek rodzitoby trwate przekazanie
jednej (prywatnej) stronie wtasnosci infrastruktury i zwiazanych z jej
obstuga obowiazkow. Jak byta mowa, PPP to trwata wspétpraca, a nie
jednorazowe i ostateczne przekazanie (prywatyzacja) elementéw ma-
jatku publicznego (infrastruktury) i zwiazanej z nim odpowiedzialnosci.

Majatek publiczny, infrastruktura stuzaca swiadczeniu ustug uzytecz-
nosci publicznej nawet jesli sa powierzane partnerowi prywatnemu,
to jedynie pod scisle okreslonymi warunkami i w scisle okreslonym
celu. Zawsze w trakcie trwania wspotpracy (zazwyczaj pod jej ko-
niec) majatek wraca lub przechodzi (jesli jest tworzony przez partne-
ra prywatnego w ramach realizacji PPP) na rzecz partnera publiczne-
go. PPP moze co najwyzej, dzieki oparciu wzajemnych relacji na za-
sadach rynkowych, doprowadzi¢ do ,,wtasciwej” (statej) prywatyzacji
juz po jego zakonczeniu. Zawsze jednak decyzja o prywatyzacji be-
dzie formalnie niezalezna od decyzji o wdrozeniu PPP.

PPP nie powinno by¢ rowniez utozsamiane jedynie z prosta umowa
zlecenia czy umowa o dzieto. Nie oznacza to jednak, iz na catosc
zobowiazan konstruujacych stosunki prawne w ramach PPP nie moga
sktadac sie poszczegdlne zobowiazania tego rodzaju.

Urynkowienie a komercjalizacja

Omawiajac zagadnienia PPP i prywatyzacji nie sposob pominac¢ pewnych
kwestii terminologicznych. Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercja-
lizacji i prywatyzacji (Dz. U. z 2002 r. Nr 171 poz. 1397 ze zm.) wprowa-
dzita pojecie ,,komercjalizacji” jako etapu polegajacego na przeksztat-
ceniu dotychczasowego przedsiebiorstwa panstwowego w spotke prawa
handlowego. Przeksztatcenie samo w sobie nie powodowato prywatyza-
cji, czyli przejscia wtasnosci sktadnikdw majatkowych przedsiebior-
stwa na podmiot prywatny - niepubliczny. W zatozeniu - etap komer-
cjalizacji miat by¢ posrednim etapem funkcjonowania przedsiebiorstw
panstwowych (spotek prawa handlowego, w ktorych 100% udziatéow
stanowito wtasnosc¢ panstwa), prowadzacym do ostatecznej ich pry-
watyzacji (zmiany podmiotu wtasnosci).

Przy omawianiu zagadnien PPP podkresla sie, iz funkcjonowanie podmio-
tow zaangazowanych w Swiadczenie ustug musi by¢ oparte na zasadach



rynkowych; jest to dziatalnos¢ komercyjna w sensie nastawienia na zysk
- Zwrotu zaangazowanych przez sektor prywatny srodkéw ze stosownym
zyskiem. Dlatego tez nalezy podkresli¢, iz swoista komercjalizacja dzia-
talnosci oznacza tu oparcie jej na zasadach rynkowych, a nie ,,komercja-
lizacje” w formalnym sensie przyjetym przez wspomniang ustawe.

W ten sposob wspolnym dla prywatyzacji i PPP elementem jest koniecz-
nos¢ oparcia systemu Swiadczenia ustug na mechanizmach rynkowych
(urynkowienie), rozumiana jako wprowadzenie do rachunku realnych
i petnych kosztow, oraz konieczno$¢ samofinansowania czy przynajmniej
jasnego okreslenia, jaki jest faktyczny bilans przedsiebiorstwa $wiadcza-
cego dane ustugi. Rozeznanie takie prowadzi¢ moze do stworzenia mecha-
nizmdéw kompensowania ewentualnych strat partnera prywatnego.

Uwarunkowania prawno-organizacyjne
relacji opartych na PPP

Dos¢ istotnym aspektem rozwazan na temat partnerstwa jest roz-
strzygniecie, czy PPP jest instytucja prawna czy jedynie zjawiskiem
z zakresu polityki.

Wydaje sie, iz na obecnym etapie pojecie PPP funkcjonuje co najwy-
zej w jezyku prawniczym. W terminologii wystepujacej w aktach praw-
nych jest ono nieobecne. Polski system prawny nie daje wiec podstaw
do uznania PPP za instytucje osadzona w prawie polskim, a juz na
pewno nie za ,,nazwang” instytucje prawa.

Sytuacja nie zmieni sie do czasu, gdy PPP nie stanie sie przedmiotem
dziatalnosci prawodawczej, tj. nie wejdzie do jezyka aktdéw praw-
nych za sprawa odrebnej regulacji lub szeregu nowelizacji juz obo-
wiazujacych regulacji.

Do tego czasu PPP ,,na petnych prawach” funkcjonowac¢ moze jedynie
w zakresie polityki pojetej jako sztuka realizacji okreslonych celow
przez odpowiednio dobrane metody.

Przy powyzszym zatozeniu PPP jest metoda czy instrumentem w gestii
wtadz publicznych zapewniajacych obywatelom jak najwyzszej jako-
Sci ustugi publiczne za optymalna cene. PPP w zadnym razie nie moze



by¢ postrzegane jako forma zrzeczenia sie przez wtadze publiczng
(kreatora polityki) odpowiedzialnosci za prawidtowe wywiazywanie
sie z zadania, ktorym jest dostarczanie ustug uzytecznosci publicznej,
czy szerzej wykonywanie obowiazkow wtadz publicznych. Jest to bo-
wiem tylko jeden ze sposobdw, w jaki wtadze (czy raczej sprawujacy
wtadze politycy) moga wywiazac sie ze swych zadan. To partner pu-
bliczny ponosi odpowiedzialnos¢ (przede wszystkim polityczna) za to,
jak wywiazuje sie ze swych obowiazkow, a wiec rowniez za to, jakimi
metodami czy instrumentami (m. in. PPP) zapewnia efekty, do ktorych
osiagniecia zobowiazuje wtadze publiczne prawo a takze wyborcy.

Doswiadczenia krajow, ktore w zakresie administrowania sprawami
publicznymi zdecydowaty sie na wdrozenie PPP, wskazuja, iz popraw-
nie skonstruowane partnerstwo jest metoda dogodna i ekonomicznie
wydajniejsza od tradycyjnych, umozliwiajac wywiazanie si¢ z okre-
$lonych zadan w sposéb tanszy, a przynajmniej sprawniejszy, niz mia-
toby to miejsce przy zastosowaniu innych rozwiazan.

PPP ma rowniez te zalete, iz pozwala wtadzom nawigzac¢ wspotprace
z sektorem prywatnym w przedsiewzieciach, ktore moga byc oparte
na zasadach rynkowych i realizowane bez koniecznosci powiekszania
dtugu publicznego przy oszczednosci srodkéw publicznych przezna-
czonych na inwestycje.

Zaoszczedzone srodki (inwestycyjne) beda mogty by¢ wykorzystane
na realizacje zadan, ktére nie nadaja sie do przeprowadzenia w ra-
mach PPP i musza by¢ zrealizowane w tradycyjny sposob.

Co istotne, w ramach PPP wyzwolenie potencjatu sektora prywatnego
owocuje zazwyczaj lepsza jakoscia swiadczonych ustug.

Reasumujac, PPP nie oznacza ostabienia wtadzy publicznej, jej
podporzadkowania sektorowi prywatnemu, przeciwnie, to wta-
$nie partner publiczny okresla warunki wspoétpracy, a nawet to,
czy w ogole konkretne zadanie zrealizowane bedzie w ramach
PPP, czy tez w oparciu o samodzielne dziatanie administracji pu-
blicznej. Z drugiej strony PPP to instrument realizacji zadan pu-
blicznych, ktérymi powinna sie postugiwaé jedynie silna, kompe-
tentna i Swiadoma swych zadan wtadza publiczna.



Rola wtadz lokalnych

Jak wspomniano, istotng cecha modelu PPP jest podziat ryzyka zwiaza-
nego z realizacja danego przedsiewziecia pomiedzy strony partnerstwa.

Podstawa porozumienia w tym zakresie jest zasada, ze kazdy z partne-
réw przejmuje te czes¢ ryzyka, z ktorym najlepiej (w gruncie rzeczy
najtaniej) jest w stanie sobie poradzic, czyli zneutralizowac je w spo-
sob zapewniajacy jak najbezpieczniejsza realizacje danego projektu.

Strona publiczna powinna pamietaé, iz powazniejszym czynnikiem
ogdlnego ryzyka zwigzanego z realizacja przedsiewziecia, jakie
uwzgledni¢ musi partner prywatny, jest ryzyko polityczne. Dlatego
tez niezwykle istotne jest stworzenie klimatu inwestycyjnego pozwala-
jacego zminimalizowac obawy sektora prywatnego zwiazane z wystapie-
niem nieprzewidzianych zmian w lokalnej polityce inwestycyjnej, ktore
mogtyby zagrozi¢ sprawnej realizacji przedsiewziecia. Wydaje sie, iz temu
celowi moze stuzy¢ przyjecie spojnej dtugookresowej strategii rozwoju
lokalnego uwzgledniajacej wykorzystywanie PPP w lokalnych warunkach.

Wtadze lokalne zainteresowane rozwojem PPP na swoim terytorium
nie powinny zapominac, ze nawet spojna polityka lokalna i komplet-
ne ustawodawstwo (aktualnie tworzone) nie zapewnia sukcesu PPP,
jesli w gminie nie stworzy sie atmosfery braku akceptacji dla zacho-
wan korupcyjnych oraz maksymalnej przejrzystosci finansoéw publicz-
nych, szczegblnie w zakresie procedury zmierzajacej do wyboru part-
nera prywatnego i uregulowania finansowych przeptywow miedzy sek-
torem publicznym i prywatnym.

Oprdécz wypracowania stabilnej polityki w zakresie PPP do rozwoju
wspotpracy z sektorem prywatnym moze sie przyczyni¢ upowszech-
nianie rzetelnych informacji na temat PPP. Wiekszos¢ uprzedzen
wobec tej nowej, ale godnej rozwazenia metodzie wywiqzywania
sie z zadan publicznych wynika bowiem z niewiedzy. Dlatego tez
stworzenie klimatu przyjaznego PPP wymaga zaangazowania przed-
stawicieli lokalnej spotecznosci, szczegdlnie ostatecznych odbiorcow
ustug swiadczonych w tej formule oraz organizacji zrzeszajqcych pra-
cownikoéw i przedsiebiorcow.



PPP to wspdlne dziatanie uzupetniajacych sie
w swych zadaniach partnerow

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania PPP mozna uznac za wspot-
prace miedzy podmiotami sprawujacymi wtadztwo publiczne i podmiota-
mi pozbawionymi takiego wtadztwa (nie bedaca prywatyzacja), oparta na
zasadzie swobody umow i uwzglednieniu realiow rynkowych, majaca na
celu sprawne i najefektywniejsze ekonomicznie wywiazywanie sie przez
partnera publicznego ze spoczywajacych na nim zadan. W ramach PPP
strony dziela sie miedzy soba ryzykiem zwiazanym z danym przedsiewzie-
ciem, okreslajac jednoczesnie sposob, w jaki ich zaangazowanie zostanie
zrekompensowane. Kontrakty, na podstawie ktdrych konstruowana jest
wspotpraca, okreslaja jej czas (wzglednie dtugi), odpowiedzialnosc kazdej
ze stron oraz zasady tworzenia i/lub wykorzystywania infrastruktury stu-
zacej realizacji wyznaczonych zadan publicznych. Moga by¢ powotywane
odrebne spotki celowe zajmujace sie realizacja poszczegdlnych elemen-
tow zadania bedacego przedmiotem wspotpracy, a ksztatt kazdego przed-
siewziecie jest niepowtarzalnie zwigzany z konkretnymi okolicznosciami.

Jakie korzysci moze osiagna¢ wtadza
publiczna dzieki zaangazowaniu sie
w PPP?

Rozwazajac nawiagzanie wspotpracy z sektorem prywatnym wtadze po-
winny mie¢ na uwadze, iz PPP nie jest celem samym w sobie, lecz
jedynie metoda sprawniejszej realizacji celéw publicznych. PPP nie
jest tez ani jedynym, ani zawsze najlepszym rozwigzaniem. Kazde przed-
siewziecie powinno by¢ oceniane pod katem konkretnych okolicznosci.

Jesli wtadze trafnie podejma decyzje, czy w ogdle dane przedsiewziecie
przeprowadzi¢ we wspotpracy z partnerem prywatnym, oraz odpowiednio
dobiora model tego typu wspotpracy moga uzyskac nastepujace korzysci:

1. Podziat ryzyka

W ramach tradycyjnego modelu finansowania i realizacji przedsie-
wziec ryzyko zwigzane z dana dziatalnoscia ponoszone jest przez sek-



tor publiczny. Wspotpraca z partnerem prywatnym pozwala na obcia-
zenie go niektorymi elementami ryzyka realizowanego przedsiewzie-
cia, dzieki czemu w ramach PPP partner publiczny (np. gmina) nie
jest obcigzony catkowitym ryzykiem.

Dzigki temu partnerzy rozktadaja miedzy siebie czynniki zagrazajace
powodzeniu przedsiewziecia, wsrod ktorych najpowszechniej wyste-
puja: niebezpieczenstwo przekroczenia zaplanowanych kosztow inwe-
stycji, niemoznos¢ dostarczania ustug swiadczonych dzieki realizowa-
nej infrastrukturze w sposéb, do jakiego partnerzy zobowiazali sie wo-
bec swoich beneficjentow. Ponadto, strony wspolnie musza sprostac
niebezpieczenstwom zwiazanym z wymogami prawnymi, jak np. po-
zwolenia wymagane przez prawo budowlane, przepisy ochrony srodo-
wiska, bezpieczenstwa pozarowego, sanitarnego itp. kwestie wtasno-
Sciowe i podatkowe. Naturalnie, w przypadku prowadzenia dziatalno-
sci opartej na zasadach komercyjnych strony wspoélnie musza ponosi¢
najistotniejsze ryzyko - ryzyko ekonomiczne, sprowadzajace sie do ta-
kiej ewentualnosci, ze przychody z realizowanego przedsiewziecia nie
zapewniaja zwrotu poniesionych naktadow lub dostatecznego zarobku.

Kazdy z partneréw powinien wzia¢ na siebie ten typ ryzyka, przeciw
ktoremu jest zabezpieczony najlepiej - gmina ,,zatatwia” zezwolenia
i bezpieczny grunt oraz zamawia ustugi, na ktore ma zagwarantowane
cyklicznie srodki - gtownie budzetowe.

Partner prywatny moze natomiast przejac na siebie ryzyko zwiazane z bie-
Zacymi ptatnosciami, zapewnieniem ptynnosci finansowej, fluktuacjami
rynku, majacymi wptyw na realizacje danego przedsiewzigcia, biezacym
utrzymaniem infrastruktury wykorzystywanej w przedsigwzieciu czy tez
zgodnos¢ prowadzonej dziatalnosci z regulacjami prawnymi.

2. Rozeznanie co do rzeczywistych kosztow
i wartosci dostarczanych ustug

Niestety, w ramach tradycyjnych form gospodarki budzetowej rzadko sig¢
zdarza, aby cena, ktdra ptaca konsumenci za otrzymywane ustugi ko-
munalne, w formie bezposrednich optat czy tez posrednio, droga przepty-
wow budzetowych jako podatnicy, odzwierciedlata rzeczywiste koszty ich
dostarczania. Najczesciej ignorowane sg koszty amortyzacji, ubezpiecze-
nia i utrzymania infrastruktury wykorzystywanej do ich swiadczenia.



Dziatanie w warunkach rynkowych wymaga rzetelnych informacji. Zna-
jomos¢ faktycznych kosztow i dochoddw jest warunkiem podjecia dzia-
tan pozwalajacych na utrzymanie sie na rynku. Rzetelne podejscie do
obliczen pozwala wtasciwie oceni¢ przydatnosc rozwiazan alternatyw-
nych wobec tych tradycyjnie stosowanych w ramach gospodarki budze-
towych. Dzieki temu mozliwe jest porownywanie efektywnosci ekono-
micznej dziatan podejmowanych przez wtadze publiczne z dziataniami
podejmowanymi przez strone prywatna, co pozwala na oferowanie klien-
tom oferty zgodnej z wymaganiami rynku, sprzyjajac racjonalnym wybo-
rom majacym przetozenie na sprawne zarzadzanie catym przedsiewzie-
ciem. Sprawna organizacja i oparcie dziatan na podstawach rynkowych
warunkuja osiagniecie dalszych korzysci z tego rodzaju wspdtpracy.

3. Mniejszy koszt przedsiewziecia

Rozeznanie realiow prowadzenia dziatalnosci pozwala na odpowied-
nie dobranie wariantu wspotpracy w ramach PPP. Trafny wybor w tym
zakresie zapewnia obnizenie wydatkow na realizacje zadan publicz-
nych, szczegoélnie tych zwigzanych z finansowaniem inwestycji infra-
strukturalnych. Oszczednosci osiagna¢ mozna roéwniez na etapie eks-
ploatacji powstatych w ten sposob urzadzen.

Znaczne oszczednosci moze generowac odpowiednie sprzezenie proce-
sow projektowania przedsiewziec z ich realizacjag w ramach jednego
kontraktu. Dzieki bliskiej wspotpracy potaczonego zespotu projektan-
tow i jego wykonawcow mozliwe jest wypracowanie innowacyjnych
rozwiazan probleméw pojawiajacych sie w trakcie realizacji projek-
tow, co moze zaowocowac obnizeniem kosztow prac projektowych i kon-
strukcyjnych. Scista wspétpraca projektantéw i realizatoréw moze tez
wptynac na szybsza realizacje tak zaplanowanej inwestycji, co rowniez
przyczyni sie do obnizenia ogdlnych kosztow projektu (np. biezaca ko-
rekta planow bez potrzeby dtuzszego przerywania prac).

Dzieki szybszej realizacji projektu maleje ryzyko przekroczenia ter-
minow realizacji inwestycji i wynikajacych z niego start czy ewentu-
alnych kar umownych.

W ramach proponowanego rozwigzania mniejsze sa koszty kontroli i wy-
konania kontraktu, takze w sensie techniczno-prawnym (np. nie trzeba
sporzadzac kilku - minimum dwoch - umoéw, poprzestajac na jednej,
cho¢ rozbudowanej, co moze obnizy¢ koszty obstugi prawnej).



Jesli jeden i ten sam podmiot projektuje, a nastepnie realizuje swoj pro-
jekt, jest on odpowiedzialny za cato$¢ przedsiewziecia, dlatego nie po-
zwoli sobie na nieuczciwe praktyki w ramach realizacji wtasnego projektu.
Przeciwnie, realizator bedzie zainteresowany wysoka jakoscia projektu
oraz stosowaniem technologii pozwalajacych na jego sprawna i wzglednie
tania realizacje (zadba o jej uwzglednienie juz na etapie projektowania).

Dzieki PPP mozna uzyska¢ oszczednosci rowniez w ramach utrzyma-
nia infrastruktury stuzacej dostarczaniu przedmiotowych ustug, niz-
sze sa tez koszty procesu ich $wiadczenia.

Partner prywatny w ramach wspotpracy jest w stanie obnizy¢ koszty
dostarczania ustug. Moze uzyskac ten efekt dzieki duzej skali swej
dziatalnosci lub/i dostepowi do technologii i know-how niedostep-
nego dla wtadz publicznych, szczegdlnie matych jednostek samorza-
du terytorialnego.

Dalsze oszczednosci moga pojawic sie dzieki elastycznemu zarzadza-
niu przedsiebiorstwem, szczegdlnie w zakresie kontraktowania pracy
i dostaw. Podmiotom sektora prywatnego tatwiej jest obnizy¢ niekto-
re wydatki biezace.

Wspomniane korzysci staja sie tym wieksze, im wczesniej nawiaze sie
wspotprace z partnerem prywatnym, najlepiej juz na etapie projek-
towania danego przedsiewzigcia.

4. Polepszenie jakosci ustug

Dzieki wspdtpracy z partnerem prywatnym sektor publiczny moze uzy-
skac dostep do wiedzy i zasobdw technicznych nieosiagalnych dla niego
samodzielnie.

Dos¢ czesto w roli partnera prywatnego, szczegdlnie w przypadku przed-
siewziec infrastrukturalnych, wystepuja podmioty powiazane z potez-
nymi koncernami zajmujacymi sie gospodarka komunalna. Dzigki swym
powiazaniom partner prywatny moze w ramach dziatalnosci wykorzy-
stywac zasoby finansowe i technologiczne czestokro¢ wielokrotnie
przekraczajace zasoby samorzadu.

Efekt skali w potaczeniu z dostepem do nowych technologii (czy kazdy
z tych czynnikéw osobno) pozwala na podwyzszenie poziomu $wiad-
czonych ustug bez drastycznych zmian cen, ktoére ptaca konsumenci.



Z punktu widzenia wtadz publicznych zatem przy realizacji znacznych
przedsiewzie¢ warto pozyskiwac partnerow dysponujacych odpowied-
nimi zasobami i doswiadczeniem. Nie oznacza to jednak, iz mniejsi,
ale np. szybciej reagujacy na zmiany okolicznosci, innowacyjni oferen-
ci pozbawieni sa szans na nawiazanie wspotpracy, szczegélnie w tych
przypadkach, ktore dotycza $wiadczenia ustug i nie wymagaja znacz-
nych naktadéw inwestycyjnych. Co wiecej, niewielkie firmy mogg in-
teresowac sie projektami, ktdre ze wzgledu na ich niewielka skale nie
wzbudzga zainteresowania duzych korporacji.

Rozwazajac ekonomiczne zalety PPP, nie nalezy zapominac, iz wspot-
praca z kilkoma ustugodawcami pozwala na jednoczesna realizacje
szeregu powiazanych dziatan a dodatkowo, dzieki wspotpracy z sek-
torem prywatnym, tatwiej (i szybciej) mozna uzyskac kapitat konieczny
do sfinansowania przedsiewziecia. Ogolnie moéwiac, w tej, opartej
na realiach rynkowych wspotpracy, szybciej oznacza taniej.

Partner prywatny jest zobowiazany kalkulowac optaty za dostarczane
ustugi, opierajac sie na przestankach uwzgledniajacych realia ekono-
miczne. Dlatego tez aby utrzymac popyt na ustugi dostarczane po
realnych kosztach, musi wprowadzad sprawne rozwigzania w zakresie
sprzedazy oferowanych ustug oraz poszukiwac oszczednosci i dodat-
kowych dochodéw bardziej elastycznie, niz czyni to sektor publiczny.

Uwzgledniajacy wymogi rynku proces dostarczania ustug zmusza do
konkurencyjnych zachowan, co powinno zaowocowac redukcja kosz-
tow i szybkoscia oraz wydajnoscia dostarczania ustug.

Z punku widzenia klientdw optymalnym rozwiazaniem jest wprowadze-
nie PPP w sposob zapewniajacy konkurencje miedzy podmiotami swiad-
czacymi objete wspotpraca ustugi (np. kilku operatorow podzielonej
w tym celu infrastruktury). W takich warunkach konkurencja zacheca,
a nawet zmusza partnera prywatnego do wykorzystania catej swej kre-
atywnosci w celu poszukiwania sprawnych, czesto nowatorskich metod
dziatania zapewniajacych swiadczenie ustug w sposob bardziej wydajny,
niz czynia to jego konkurenci czy tez sektor publiczny samodzielnie.

Innowacyjnos¢ partnera prywatnego moze byc cenna dla sektora pu-
blicznego w sytuacjach, gdy poprzez PPP zamierza uruchomic dostar-
czanie nowoczesnych ustug wymagajacych zaangazowania wysoko
zaawansowanych technologii. Kreatywnosc¢ sektora prywatnego moze



pomoc réowniez w osiagnieciu lepszych wskaznikow ekonomicznych
Swiadczonych dotychczas ustug. Partner prywatny dzieki swej elastycz-
nosci jest w stanie ograniczy¢ koszty, ktérych w analogicznej sytuacji
sektor publiczny nie potrafitby zredukowac.

5. Polepszenie stanu infrastruktury

Niekiedy wobec koniecznosci ograniczania wydatkow budzetowych sektor
publiczny jest sktonny nadmiernie cia¢ wydatki na biezace utrzymanie
ikonserwacje infrastruktury wykorzystywanej do $wiadczenia ustug, co skutku-
je spadkiem ich jakosci oraz obnizeniem wartosci samej infrastruktury.

Sektor prywatny natomiast, dziatajac w oparciu o twarde realia eko-
nomiczne, sktonny jest do utrzymania (a nawet podnoszenia) jakosci
i wydajnosci infrastruktury stuzacej swiadczeniu ustug, ktorych sprze-
daz jest przeciez gtdéwnym zrodtem jego przychodow.

Pomystowa strategia rozwoju ustug $wiadczonych w ramach PPP oraz
wprowadzenie skuteczniejszych dziatan marketingowych przez part-
nera prywatnego moga przyczyni¢ sie do lepszego gospodarowania
zasobami, owocujac prawdopodobnie wzrostem ich wartosci.

6. Korzystne skutki budzetowe

Administracja gospodarujaca srodkami budzetowymi jest obowiazana
przestrzegac limitow dotyczacych zaciagania zobowiazan finansowych,
deficytu budzetowego, a w konsekwencji dtugu publicznego.

Ograniczenia w zakresie dopuszczalnego zadtuzania w danym okresie w sto-
sunku do uzyskiwanych dochodéw w naturalny sposob powinny sktania¢
wtadze publiczne do poszukiwania pozabudzetowych zrédet finansowania
ich zadan, szczegdlnie inwestycyjnych. Zobowiazania zaciagane przez pod-
mioty spoza sektora publicznego nie obciazaja wspomnianych limitow, co
umozliwia skierowanie srodkow finansowych na zadania, ktore nie moga
liczy¢ w zadnym razie na finansowanie ze zrédet pozabudzetowych, cho¢-
by dlatego, iz nie jest mozliwe (prawnie, politycznie czy technicznie) za-
stosowanie w ich przypadku mechanizméw rynkowych zapewniajacych
samofinansowanie np. optat ponoszonych przez konsumentow.

Chociaz koszt pozyskania kapitatu przez sektor prywatny jest niekie-
dy wyzszy niz koszt pozyskania kapitatu przez sektor publiczny, PPP



stwarza mozliwos¢ montazu finansowego przedsiewziecia, przewidu-
jacego zastosowanie rozwigzan niedostepnych w ramach scisle okre-
slonego prawa budzetowego, do czego zobowiazane sa jednostki sek-
tora finansow publicznych.

Ponadto, sektor publiczny korzystajac w ramach PPP ze stosowanych
w praktyce sektora prywatnego instrumentéw finansowych, wciaz za-
chowuje prerogatywy w zakresie udzielania pomocy publicznej i prawa
podatkowego. Przy rozsadnie skonstruowanym modelu wspotpracy
moze to znacznie obnizy¢ koszty uzyskania kapitatu przez partnera
prywatnego, nawet jesli jest on zmuszony pozyskac go na rynku.

Wtadze rozwazajac budzetowe aspekty zaangazowania si¢ w PPP, po-
winny uwzgledni¢, iz metoda ta oprocz zwiekszenia rynkowej efektyw-
nosci dziatan przektadajacych sie na zyski bezposrednio osiagane przez
operatora ustug (trafiajace czesto w formie dywidendy do budzetu)
dostarcza wtadzom dochodéw podatkowych zwiazanych z eksploatacja
nowej infrastruktury czy innych ciezaréw publicznych ponoszonych
na ich rzecz w zwiazku z prowadzona dziatalnoscia.

Co istotne, w wielu wariantach wspétpracy wtadze publiczne w osta-
tecznym rozrachunku przejmuja (czy odzyskuja ulepszong) infrastruk-
ture wykorzystywana w ramach PPP. Po zakonczeniu wspotpracy moga
dowolnie nig dysponowac, eksploatowad czy tez sprzedac (sprywaty-
zowac), co rowniez korzystnie wptynie na ich sytuacje budzetowa.

7. Wzmocnienie funkcji stymulacyjnej finansow
publicznych

Zaangazowanie wtadz lokalnych w PPP moze wzmocnic lokalng przed-
siebiorczos¢, ktora zyskuje dostep do nowych, nieosiagalnych dotad
czesci rynku ustug uzytecznosci publicznej. Polepszenie kondycji lo-
kalnych przedsiebiorcow moze korzystnie wptynac na lokalny rynek
pracy i wzrost gospodarczy w regionie.

Dzieki doswiadczeniu zdobytemu we wspétpracy z partnerem publicz-
nym lokalne firmy podnosza swa konkurencyjno$¢ poniewaz uzyskuja
swoiste know-how, umozliwiajace inicjowanie tego typu relacji w in-
nych jednostkach samorzadu terytorialnego. Taki ,,eksport” PPP poza
granice rodzimego regionu wptynie na kondycje lokalnych przedsie-



biorstw, co znajdzie swe odbicie we wptywach podatkowych, owocu-
jac wzrostem zatrudnienia i lokalnego dobrobytu.

PPP otwiera mozliwos¢ rozwoju podmiotu zajmujacego sie swiad-
czeniem ustug komunalnych (w ktérym gmina moze miec swoje udzia-
ty, a w koncowym rozliczeniu zostanie jego ostatecznym wtascicie-
lem), zdolnego sprosta¢ konkurencji i uzyska¢ udziat w rynku wykra-
czajacy poza dotychczasowe granice dziatalnosci.

Ponadto, dzieki towarzyszacej realizacji PPP naturalnej edukacji eko-
nomicznej, wzrasta jakos¢ administracji, kwalifikacje, a zatem i kon-
kurencyjnos¢ pracownikéw (nie tylko szczebla kierowniczego), lokal-
ny rynek za$ jest zasilany kapitatem i technologiami wnoszonymi przez
sektor prywatny (partnera prywatnego).

8. Polepszenie standardow administracji

Wraz ze wzrostem zaangazowania sektora prywatnego w realizacje in-
westycji publicznych czy swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej pra-
cownicy sektora publicznego, szczegdlnie kadra zarzadzajaca, zyskuja
mozliwos¢ poréwnania dotychczasowych metod swej pracy z metodami
stosowanymi w sektorze prywatnym. Co wiecej, dzieki wspotpracy z sek-
torem prywatnym oraz nowej metodologii pracy administracja publiczna
moze ulepsza¢ metody swej dziatalnosci, oceniac i planowac swoje przed-
siewziecia w sposob uwzgledniajacy ekonomiczne realia.

PPP jako forma zarzadzania oparta na podstawach rynkowych sita rze-
czy daje pierwszenstwo uwarunkowaniom ekonomicznym, a nie poli-
tycznym w negatywnym sensie, rozumianym jako podejmowanie de-
cyzji pod wptywem doraznych rozgrywek wyborczych, nie w oparciu
o racjonalne przestanki.

Jest prawdopodobne, iz system Swiadczenia ustug uniezalezniony od
doraznych wptywow politycznych, oparty na racjonalnych podstawach
stanie sie wydajniejszy i przez to tanszy w eksploatacji.

Modele roztozenia ryzyka w ramach PPP
- poszczegolne formy wspotpracy

Analizujac, za jakie elementy ryzyka odpowiedzialne sa poszczegdlne
strony, czy tez za jakie elementy przedsiewziecia sktonny jest przyjac



na siebie partner prywatny (zgodnie ze wzrostem zaangazowania sek-
tora prywatnego), mozna wyrdzni¢ przyktadowo nastepujace formy PPP:
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Na podstawie: Guide for Nova Scotia Municipalities,

www.gov.us.ca/susmr/fin/ppguide.stm

opracowanego przez Anderson Consulting Services,

W przypadku petnej prywatyzacji wszystkie elementy ryzyka spoczy-
watyby na sektorze prywatnym, odwrotnie niz w tradycyjnym mode-

lu, gdy za wszystko odpowiedzialna jest strona publiczna.

Buduj - badz wtascicielem - swiadcz ustugi - przekaz (Build-Own-
Operate-Transfer) BOOT. Partner prywatny projektuje i buduje wy-
magana (przez wtadze) infrastrukture, potem zarzadza nig i utrzymu-
je stosownie do potrzeb, nastepnie wtasnosc infrastruktury przecho-
dzi na rzecz wtadz lokalnych. Ta opcja wspétpracy moze, ale nie musi
obejmowac finansowania infrastruktury przez partnera prywatnego.



Buduj - przekaz - swiadcz ustugi (Build-Transfer-Operate) BTO.
W tym wariancie wspotpracy wszystkie aspekty swiadczenia ustug, poza
wtasnoscig infrastruktury stuzacej temu zadaniu, moga by¢ powierzone
sektorowi prywatnemu. Swiadczenie i marketing ustug w oparciu o in-
frastrukture (stanowiaca publiczng wtasnosc¢), podobnie jak biezace
utrzymanie owej infrastruktury, moga by¢ powierzone sektorowi pry-
watnemu lub tez wykonywane przez wtasciciela infrastruktury tech-
nicznej, czyli podmiot publicznoprawny.

Leasing infrastruktury (Lease/Purchase). Partner prywatny zajmuje
sie zaprojektowaniem, sfinansowaniem oraz przeprowadzeniem prac
budowlanych zgodnych z zapotrzebowaniem (czy nawet zamdwieniem)
partnera publicznego, ktory nastepnie dzierzawi (czy tez ,,leasingu-
je”) owa infrastrukture; po zakonczeniu wspotpracy (sptaceniu infra-
struktury) przechodzi ona na wtasnos¢ partnera publicznego.

Inwestycje pod klucz - Turnkey. Partner publiczny zapewnia srodki
na sfinansowanie przedsiewziecia, angazuje jednak partnera pry-
watnego do prac zwiazanych z zaprojektowaniem, przeprowadze-
niem prac konstrukcyjnych (budowa) oraz eksploatacja wybudowa-
nej w ten sposob infrastruktury przez okres przewidziany w umowie
konstruujacej wspotprace.

Biezace $wiadczenie ustug/eksploatacja i utrzymanie (Operation
and Maintenance). Na podstawie stosownego kontraktu wtadza (naj-
czesdciej lokalna) powierza partnerowi prywatnemu biezace utrzyma-
nie i zarzadzanie swiadczeniem ustug dostarczanych przy wykorzysta-
niu infrastruktury stanowiacej wtasnos¢ publiczna.

Przedstawiona tabela ilustruje, za jaki element swiadczenia ustug
odpowiada kazdy z partneréow w ramach wymienionych form PPP.

Z punktu widzenia partnera prywatnego, jak kazdego przedsiebiorcy,
zrownowazenie ryzyka skala potencjalnego zysku oraz samo zminima-
lizowanie prawdopodobienstwa niepowodzenia przedsiewziecia sa
podstawa dziatania.

Najwiekszym wyzwaniem jest odpowiednie wynegocjowanie/zorga-
nizowanie wspotpracy z partnerem prywatnym w oparciu o taki po-
dziat ryzyka, w ktorym koszty jego zrdbwnowazenia beda rownowazyc
sie z korzysciami (oszczednosciami), jakie taki podziat przyniesie.



Jakie sg niebezpieczenstwa zwigzane
ze zle zaplanowanym PPP, na jakie
elementy wspotpracy administracja
powinna byc¢ szczegélnie uwrazliwiona?

Strony partnerstwa, szczegélnie publiczna, na ktérej spoczywa poli-
tyczna i prawna odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan publicznych,
powinny by¢ swiadome, iz PPP nie jest cudownym lekarstwem na wszel-
kie problemy. Zle zaprojektowana wspétpraca moze by¢ réwnie nie-
efektywna co niezadowalajaco funkcjonujace juz tradycyjne metody.
W skrajnych przypadkach btedy w utozeniu relacji miedzy partnerami
moga niesc¢ ze soba konsekwencje daleko grozniejsze niz btedne de-
cyzje podjete przez catkowicie samodzielnag publiczng administracje.

Aby zminimalizowa¢ niebezpieczenstwo wystapienia nieprawidtowosci
w ramach PPP, wtadze publiczne oraz partner prywatny od samego po-
czatku powinni precyzyjnie okresli¢ cele, ktore chca osiagnaé w ra-
mach wspotpracy.

Cele te, podobnie jak sposob ich osiagniecia, powinny by¢ powszech-
nie komunikowane i uzasadniane. Przed ostatecznym zawarciem kon-
traktu ustanawiajacego PPP jego postanowienia powinny by¢ podda-
ne debacie spotecznej (w granicach rozsadku) i skonsultowane z gru-
pami spotecznymi, ktorych interesow dotyczy przedsiewziecie. Jed-
nym z warunkéw udanego PPP jest jego maksymalna transparentnosc
i zaangazowanie czynnikow spotecznych w takim stopniu, w jakim
jest to tylko mozliwe bez szkody dla sprawnego przeprowadzenia ope-
racji (np. konsultacje co do potrzeby spotecznych oczekiwan, czy na-
wet wybor projektu architektonicznego - jesli jest ich kilka).

Po wyznaczeniu celdéw wspotpracy wtadze moga wybraé najstosow-
niejszy do ich osiaggniecia model partnerstwa. Zostanie on okreslony
w ramach kontraktu ustanawiajacego relacje miedzy partnerami.

Wszystkie $wiadczenia stron powinny zostad starannie okreslone, a wta-
dze w trakcie pertraktacji powinny skupi¢ sie nad zabezpieczeniem
interesu publicznego przed niebezpieczenstwami, ktdére moga wysta-
pi¢ przy realizacji nie dos¢ starannie wynegocjowanych zapisow kon-
traktu omdwionych ponizej:



1. Ostabienie, a nawet utrata kontroli publicznej
nad przedsiewzieciem

Najwazniejszym zagrozeniem, jakie moze sie wigza¢ z dopuszczeniem
partnera prywatnego do realizacji zadan publicznych w ramach PPP, jest
utrata przez wtadze (strong) publiczng kontroli nad przedsiewzieciem.

PPP ze swej natury zaktada podziat ryzyka, zyskow i procesu decyzyjne-
go miedzy zaangazowanych w nie partneréw. Znaczne zaangazowanie
finansowe partnera prywatnego musi znalez¢ odbicie w wyposazeniu go
w kompetencje do decydowania o tym, w jaki sposob dane ustugi beda
Swiadczone i wyceniane. Niejasne rozstrzygniecia kontraktu w tym za-
kresie, moga doprowadzi¢ do nieporozumien, kto faktycznie kontroluje
jakos¢ i cene ustug. Ten aspekt wspotpracy powinien by¢ uwypuklony juz
na etapie opracowywania koncepcji PPP oraz zaakcentowany podczas
konstruowania kontraktu ustanawiajacego wspotprace.

W koncowym rozrachunku to wtasnie partner publiczny ponosi odpo-
wiedzialnos¢ za jakosc i cene dostarczanych spoteczenstwu ustug. PPP
nie jest celem samym w sobie, lecz jedynie narzedziem prowadza-
cym do sprawnego dostarczenia débr potrzebnych lokalnej spotecz-
nosci. To na stronie publicznej spoczywa ciezar zabezpieczenia in-
teresu spotecznego, z czego zreszta beda rozliczeni lokalni politycy
w ramach mechanizméw wyborczych.

Reasumujac, PPP moze wigzac sie z przekazaniem partnerowi prywatne-
mu kontroli nad okresleniem parametréw Swiadczonych ustug, ram cza-
sowych, w jakich sa dostarczane (terminowosc, rozktady), czy w koncu
wyceny ich wartosci wptywajacej m in. na ustalanie cennikow obowigzu-
jacych konsumentow. Zakres kontroli przekazywanej kazdorazowo part-
nerowi prywatnemu jest zalezny od konkretnych okolicznosci oraz wyni-
ku negocjacji warunkéw, na jakich partnerstwo zostato zawarte. Partner
publiczny powinien jednak w kontrakcie zapewnic sobie efektywne Sciezki
nadzoru nad najwazniejszymi decyzjami partnera prywatnego.

2. Niekontrolowany wzrost cen

W przypadkach gdy wtadza publiczna zajmuje sie bezposrednio do-
starczaniem ustug uzytecznosci publicznej, nie zawsze uwzglednia ona
faktyczne i petne koszty swej dziatalnosci. Juz same formy organiza-
cyjne gospodarki finansowej w administracji sankcjonuja ten stan rze-



czy (jednostki budzetowe rozliczajace sie z budzetem na zasadzie
,brutto” catoscia kosztow i niepewnych wptywow). Nawet w obrebie
zaktadow budzetowych (rozliczajacych sie z lokalnym budzetem na
zasadzie ,,netto” - samym wynikiem finansowym) nie prowadzi sie
wyceny kosztow wtasnych w sposéb, w jaki dokonuja tego (bardziej
kompleksowo i o wiele surowiej) firmy prywatne. Dotyczy¢ to moze
kosztow biezacej administracji czy amortyzacji sprzetu, nie uwzgled-
nianych przez przedsigbiorce publicznego w cenie ustug.

Nierzadko wtadza publiczna ze wzgleddw ,,wyborczych” wprost dotu-
je dziatalnos¢ prowadzona przez kontrolowany przez nia podmiot
$wiadczacy ustugi dla ludnosci.

Nieuwzglednienie wszystkich faktycznych kosztéw majacych wptyw
na ostateczna cene ustug zadang przez podmiot prywatny od obywa-
teli moze w razie nagtego ,,urealnienia” tych optat przynies¢ ryzyko
spotecznej krytyki obydwu partnerdw, a szczegélnie samego PPP.

Ten stan rzeczy wymaga od stron partnerstwa ustalenia mechanizmow
umozliwiajacych rzetelna wycene faktycznych kosztéow dostarczania
ustug, sposobu ustalania i kontroli ich parametrow, wreszcie sposobu
pokrywania ewentualnych niedoboréw finansowych powstatych na
skutek przyjetej polityki cenowej (np. znizki uczniowskie czy darmo-
we ustugi dla wybranych grup spotecznych). Wyjatkowa rola w tym
zakresie bedzie przypadac zespotowi prawnikow redagujacych osta-
teczne postanowienia kontraktu.

Warto podkresli¢, iz catkowite koszty zwigzane z monitorowaniem po-
stanowien kontraktu, ustanawiajacego zasady wspotpracy oraz procedu-
ry rozstrzygania nieporozumien wynikajacych z jego interpretacji przez
strony, przewyzsza dobrodziejstwa (oszczednosci) osiagniete dzieki od-
powiedniemu podziatowi ryzyka i jego rekompensaty. Gminy ze szcze-
golna uwaga powinny analizowac przedsiewziecia, ktdre moga rzutowac
na poziom optat ponoszonych przez obywateli. Uwaga analitykdw powin-
na skupic sie szczegolnie na okresleniu, czy spodziewana podwyzka optat
nie wykluczy z kregu konsumentow okreslonych grup spotecznych.

3. Niesolidnos¢ partnera prywatnego

Wsrod samorzaddw coraz bardziej ugruntowuje sie przekonanie o dobro-
dziejstwach zwiazanych z pojawieniem sie na ich terenie nowych in-



westorow. Wtadze lokalne sa swiadome, ze inwestycje prywatne oraz
zaangazowanie sektora prywatnego moze doskonale wptynaé na lokalng
gospodarke i rynek pracy. W zwiazku z tym samorzady, coraz ostrzej kon-
kurujac miedzy soba o inwestoroéw, staja sie potencjalnymi ofiarami nie-
uczciwych pseudoinwestorow, gotowych wykorzystac¢ przychylnosé,
a czasem naiwnosc lokalnych politykow. Najczesciej niesolidnym ,,inwe-
storom” chodzi o uzyskanie atrakcyjnych terenéw na inwestycje stuzace
celom nie catkiem zgodnym ze wczesniejszymi deklaracjami, np. pod
przykrywka budowy parku rekreacyjno-kulturalnego chca uruchomic sklep
wielkopowierzchniowy (supermarket). Dlatego samorzady powinny bar-
dziej krytycznie podchodzi¢ do nadspodziewanie atrakcyjnych ofert in-
westycyjnych czy tez pseudo-PPP, formutowanych na zasadzie: ,,wy da-
jecie teren, zawiazuje sie spotke, a my wam budujemy, co tylko chcecie,
i to za nasze pieniadze”. Wtadze samorzadowe nie powinny zatem wa-
hac sie przed doktadnym sprawdzeniem potencjalnego partnera, by¢ moze
nawet z pomoca specjalistycznych firm, tzw. wywiadowni gospodarczych.

Ryzyko zwigzane z wyborem solidnego partnera powinno zatem skta-
nia¢ wtadze do niezwykle starannego przygotowania i przeprowadze-
nia procesu przetargowego.

Niestety, nawet poprawnie przeprowadzona procedura wyboru part-
nera wtadzy publicznej nie daje gwarancji poprawnej wspotpracy po
zawarciu umowy. W trakcie realizacji PPP okazac sie moze, iz partner
prywatny ma sktonnosci do wywotywania rozmaitych napie¢ (np. w ra-
mach stosunkdw z zatoga, co moze prowadzi¢ do zaktocen w ciagtosci
dostarczanych swiadczen np. w wyniku akcji protestacyjnych), pro-
wadzi gospodarke finansowa w nieodpowiedzialny sposob lub w inny
sposob narazac¢ na szwank swym zachowaniem sprawng realizacje
kontraktu. Dlatego w trakcie negocjowania postanowien kontraktu
nalezy ustanowic jasne kryteria ewaluacji zobowiazan, procedury roz-
wiazywania ewentualnych konfliktow oraz srodki nadzoru ze strony
wtadz (np. kary umowne za przerwanie ciagtosci dostaw).

4. Niemoznos¢ skorzystania z dobrodziejstw konkurencji

Istotnym dobrodziejstwem PPP jest mozliwos¢ wprowadzenia konkuren-
cji w sektorach do tej pory objetych monopolem publicznym. To wtasnie
konkurencja wymusza innowacyjnos¢, wydajnosc i troske o klienta. Lo-
kalna spotecznos¢ moze nie doswiadczy¢ powyzszych dobrodziejstw



ptynacych z urynkowienia sektora ustug uzytecznosci publicznej, jesli na
rynku nie powstanie konkurencja - innymi stowy monopol publiczny zosta-
nie zastapiony monopolem prywatnym (grozniejszym, bo znajdujacym sie
nawet poza kontrola polityczna). Totez jesli nawet w kontrakcie wtadza
zdecyduje sie na pewne ustepstwa (lub nawet pomoc) wobec swego part-
nera, nie powinna traci¢ z oczu sytuacji rynkowej konkurentow.

Preferencje handlowe, czy wprost pomoc publiczna w ramach PPP sg
waznym problemem, poniewaz stosunkowo czesto wtadza poszukujac
partnera sktonnego przejac od niej gros odpowiedzialnosci za jakas dzia-
talnos¢, sktonna jest roztaczac przed potencjalnymi inwestorami wizje
ich wyjatkowego statusu, niekiedy niezgodnego z regulacjami prawa kon-
kurencji (np. zacheta dla inwestowania w infrastrukture ma by¢ kon-
traktacja ustug dla ucznidw, czy nawet specjalne zwolnienia z ciezarow
publicznych). Takie formy zachety (jesli w ogodle sa zgodne z prawem)
nalezatoby wykorzystywac w miare powsciagliwie i w ostatecznosci. Za-
wsze powinny one przybra¢ forme szczegotowych zapisow, zabezpiecza-
jacych mozliwos¢ ich wycofania w razie niezadowolenia z dziatan sekto-
ra prywatnego (np. jako klauzula w umowie, odsytajaca do uméw szcze-
gdtowych skonstruowanych w sposdb zapewniajacy, iz wtadze nie popadna
w zbytnig zalezno$c). Na pewno wtadze nie moga pozwoli¢ sobie lub
partnerowi prywatnemu na kalkulowanie zakontraktowanych ustug na
poziomie wyzszym, niz zrobi to konkurencja (np. realizowane w ramach
PPP kino na terenie podmiejskim nie moze proponowac drozszych bile-
tow, niz w kinie w centrum regionu, po wkalkulowaniu w to kosztow
transportu i opieki nad dziecmi, czy nawet kosztow straconych zajec).

Jesli wtadze publiczne zdecyduja sie na zwiekszenie udziatu sektora pry-
watnego w Swiadczeniu ustug uzytecznosci publicznej, moze sie okazad,
iz nie ma zbyt wielu firm zdolnych sprosta¢ ich wymaganiom i wyzwa-
niom technicznym przedsiewziecia. W takiej sytuacji istnieje faktyczne
niebezpieczenstwo, ze dotychczasowy monopol publiczny zostanie
w prosty sposob zastapiony monopolem prywatnym, co zaprzepasci
wieksza czes¢ korzysci mozliwych do osiagniecia dzieki PPP. Dlatego tez
warto zawsze, gdzie jest to mozliwe, dzieli¢ rynek co najmniej miedzy
dwa podmioty. Jesli infrastruktura jest z natury niepodzielna, by¢ moze
jej eksploatacje mozna powierzy¢ wiecej niz jednemu operatorowi (np.
na torowisku zarzadzanym przez jedna spotke - prywatna czy publiczna -
funkcjonuje w ramach PPP wieksza liczba operatorow-przewoznikow).



5. Obnizenie jakosci ustug

W razie niewtasciwego utozenia wzajemnych relacji w ramach zapisow
kontraktowych wspétpraca z partnerem prywatnym moze przyniesc spa-
dek jakosci $wiadczonych ustug, ograniczenie ich dostepnosci lub brak na-
lezytego utrzymania i konserwacji infrastruktury stuzacej ich swiadcze-
niu. Zbyt skromny stopien zwrotu inwestycji moze sktania¢ partnera pry-
watnego do nie zawsze uzasadnionych cie¢ kosztow skutkujacych spad-
kiem jakosci swiadczonych ustug lub nadmiernym zuzyciem infrastruktury
pozbawionej np. nalezytej konserwacji. Kontrakt PPP powinien przewidy-
wac sposob ewaluacji jakosci Swiadczonych ustug, czynniki wptywajace na
ceny oraz sposoby ich kalkulacji. Wazne jest rowniez okreslenie obowiaz-
kéw i naktadow na prawidtowa konserwacje powierzonej infrastruktury.

W ramach kontraktu powinno sie zatem zabezpieczyc zapisy, dzieki czemu
uniknie sie sytuacji, w ktorej partner prywatny, dazac do zapewnienia
sobie odpowiedniej stopy zysku i ograniczajac koszty prowadzonej dziatal-
nosci, moze ulec pokusie ograniczania naktadow bezposrednio powiaza-
nych z jakoscia $wiadczonych ustug oraz stanem technicznym powierzonej
mu infrastruktury, a nawet bezpieczenstwem konsumentow.

Natomiast w przypadku skonstruowania wspotpracy tak, aby wtadze
niezaleznie od okolicznosci zapewniaty partnerowi prywatnemu mini-
malna stope zwrotu, moze on nie by¢ odpowiednio zmotywowany do
podjecia wysitkdw zmierzajacych do zracjonalizowania struktury swych
wydatkow i ekonomicznej wydajnosci swiadczonych ustug.

6. Zaburzenia w ptynnosci $wiadczenia ustug

Przestoje (techniczne lub strajki) produkcyjne, bankructwo lub inne
problemy pracodawcy wptywajace na zaktocenie cyklicznego $wiad-
czenia ustug moga nagle pozbawi¢ ludnos¢ dostepu do podstawowych
ustug. Dlatego tez wtadze publiczne zawsze powinny dysponowac
awaryjnym planem zapewniajacym sprawne przejecie zadan publicz-
nych od partnera prywatnego, ktory przestat sie wywiazywac ze swych
obowiazkdéw wobec spoteczenstwa.

7. Zawirowania na lokalnym rynku pracy,
ewentualne konflikty pracownicze

Mozna sie spodziewac, iz szczegblne zaniepokojenie ,,prywatyzacja”
zaktadu pracy wykaza dotychczasowi pracownicy ,,budzetéwki”. Dlate-



go nie nalezy zapominac o konsultacjach z przedstawicielami srodowisk
pracowniczych i przedstawic im rzeczywiste zatozenia partnerstwa.

Rzetelna informacja i rozwianie ewentualnych obaw sg konieczne dla unik-
niecia sabotowania partnerstwa przez ,stara gwardie”. Przeciwnie, jesli
uwzgledni sie stanowisko pracownikow, moze sie zdarzyc, iz pod nowym
szyldem wykaza sie inwencja, wzmacniajac korzysci osiagane dzieki PPP.

Pracownicy (dotychczas budzetowi) moga utracic¢ swoje dotychczaso-
we miejsca pracy. Innym niebezpieczefistwem jest znaczne pogorsze-
nie ich finansowych warunkéw zatrudnienia. Moze to prowadzi¢ do
napie¢ wewnatrz organizacji, moralnych rozterek wsrdd ,,ocalatych”
pracownikéw czy nawet do strajkow i innych probleméw wynikaja-
cych z naruszenia prawa pracy.

Konstruujac PPP, wtadze powinny szczegdtowo rozwazy¢ sytuacje pra-
cownikow zaangazowanych w przedsiewziecie, aby unikna¢ nieuza-
sadnionego ekonomicznie pogorszenia ich sytuacji.

8. Dtugoletnie zobowigzania

W przypadku, gdy od partnera prywatnego oczekuje si¢ znacznego
zaangazowania kapitatowego, wtadze publiczne musza liczyc sie z tym,
iz inwestor bedzie potrzebowac dtugotrwatej moznosci dysponowania
infrastruktura, co umozliwi mu amortyzacje poczynionych inwestycji
i osiagniecie zaktadanej stopy zwrotu. Jednoczes$nie nalezy podkre-
$lic, ze czym dtuzszy jest okres, na ktory zawierany jest kontrakt PPP,
tym wieksze prawdopodobienstwo (ryzyko) wystapienia problemow
natury prawnej (spory), przerwania ciagtosci dostaw oraz dezaktuali-
zacja i utrata przez samorzad wtasnych kadr i zdolnosci samodzielnej
dziatalnosci w zakresie ustug powierzonych partnerowi prywatnemu.

9. Uregulowanie stosunkow majatkowych

Dysponowanie wtasnoscia szczegolnie ,,wrazliwych” sktadnikow ma-
jatku publicznego moze spotkac sie z ostrym protestem spoteczen-
stwa lub byc prawnie skomplikowane.

Natomiast jesli przyjety model PPP przewiduje powrot czy uzyskanie
wiasnosci wykorzystywanej w ramach przekazywania infrastruktury
do (na rzecz) sektora publicznego po zakonczeniu wspétpracy, part-
ner prywatny moze (szczegolnie gdy zbliza sie termin przekazania



infrastruktury) nie by¢ zainteresowany w ponoszeniu naktadow stuza-
cych utrzymaniu nalezytego jej stanu lub podwyzszeniu jej wartosci.

10. Wykorzystanie chronionych informacji

PPP moze wymagac dostepu do wielu zastrzezonych lub niejawnych
informacji. W posiadanie tych informacji wchodza obie strony PPP,
jednak z punktu widzenia partnera publicznego szczegoélnie istotne
jest zabezpieczenie interesu publicznego w tym wzgledzie. W przy-
padku zaniedbania odpowiednich sSrodkow ostroznosci istnieje realna
szansa naduzycia tego rodzaju informacji przez sektor prywatny ze
szkoda dla interesu publicznego.

Ponadto, wtadze powinny pamietac, iz w trakcie procedury przetargo-
wej nalezatoby przestrzega¢ wszelkich zapiséw chroniacych interesy
partneréw prywatnych. Nieprzestrzeganie przepisow w tym zakresie
moze narazi¢ skarb publiczny na odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza.

11. Rozmycie odpowiedzialnosci za realizacje
zadan publicznych

W ramach PPP dostarczyciel ustug (podmiot zajmujacy sie bezposrednio
Swiadczeniem ustug - zwany niekiedy operatorem), np. partner prywatny,
moze nie przejac odpowiedzialnosci za poziom $wiadczonych ustug w iden-
tycznym zakresie, w jakim ponositby ja partner publiczny w ramach trady-
cyjnych metod $wiadczenia ustug. Zazwyczaj zakres odpowiedzialnosci
partnera prywatnego w omawianym zakresie bedzie mniejszy, tzn. bedzie
on odpowiadac jedynie za niektore aspekty prowadzonej dziatalnosci. Ten
stan rzeczy wymusza zaangazowanie wtadz w nadzor nad tym, aby sektor
prywatny prawidtowo wywiazywat sie z przyjetych na siebie zobowiazan.
Nalezy unika¢ takich sytuacji, ze partner prywatny nie zna doktadnie za-
kresu dziatan, za ktdre ponosi bezposrednia odpowiedzialnos¢. Rownie
wazne jest, aby wtadze znaty zakres, w jakim maja kontrolowac zachowa-
nia partnera prywatnego oraz jego obowiazki podlegajace egzekwowaniu.

12. Ryzyko politycznych nieporozumien

W literaturze przedmiotu podkresla sie, iz nawet w krajach, w ktérych
PPP obecne jest od wielu lat, istnieje zawsze niebezpieczenstwo braku
akceptacji dla tego typu rozwiazan. Tym wieksze emocje PPP moze budzi¢
w naszym kraju, gdzie ta koncepcja realizowania zadan publicznych jest



w gruncie rzeczy mato znana, a doswiadczenia prywatyzacyjne zbyt cze-
sto budza zte skojarzenia z przesztosci wsrdd réznych grup spotecznych.

Wyjatkowo wazne w przetamaniu atmosfery podejrzliwosci spoteczen-
stwa i politykow sceptycznych wobec wiagzania sie z sektorem pry-
watnym jest doktadne informowanie wszystkich zainteresowanych grup
o prawdziwych motywach wprowadzenia PPP.

Brak odpowiednich informacji moze sie bezposrednio przetozy¢ na
wzrost nieufnosci nie tylko wsrod odbiorcéw, ale i w szeregach admi-
nistracji obawiajacej sie np. zwolnien, ktore w ich opinii musi pocia-
gac ta forma wspotpracy.

Przy realizacji przedsiewzie¢ PPP doktadna informacja oraz zaangazo-
wanie w ten proces przedstawicieli spoteczenstwa (pracownicy instytu-
cji $wiadczacych ustugi, ich uzytkownicy, ostateczni odbiorcy, organiza-
cje ekologiczne i inni zainteresowani) sa rownie istotne dla prawidtowe-
go przebiegu procesu co jego formalna przejrzystosc, szczegdlnie na etapie
poszukiwania partnera (wykluczenie podejrzen o korupcje).

13. Wysoki poziom ,,wrazliwosci” dostarczanych ustug

W wypadkach gdy partnerstwem objete maja by¢ wyjatkowo ,,wrazli-
we” w spotecznym odbiorze ustugi, np. dostawy pradu czy wody - zanie-
pokojenie wywotane postepowaniem przetamujacym przyzwyczajenia
i przesady spoteczne moze byc tak silne, iz wtadza decydujaca sie na PPP
(przynajmniej na poczatku) musi przedstawic lokalnej spotecznosci okre-
slone gwarancje, czyli méwiac wprost wykazad, ze ,,trzyma reke na pul-
sie”. W przypadku, powiedzmy teatru miejskiego - dobrym argumentem
moze by¢ fakt, iz wtasnos$¢ gruntu i wzniesionych na nim nieruchomosci
caty czas jest wtasnoscia gminy (w domysle nasza, nie jakiego$ ,,krwio-
pijcy”), a partner prywatny jedynie ja uzytkuje. Uspokajajace argumen-
ty musza miec¢ podstawe w odpowiednich zapisach kontraktu PPP.

14. Podejrzenia o stronniczos¢

Lokalni politycy podejmujacy decyzje o wdrozeniu PPP musza liczy¢
sie z ryzykiem niezadowolenia wyborcow, cho¢ powinni przygoto-
wac sie rowniez na ewentualne kontrowersje, ktére moga sie poja-
wi¢ w srodowisku miejscowych przedsiebiorcéw, szczegoélnie tych,
nie wybranych do realizacji PPP.



Najwieksze niezadowolenie moze budzi¢ wybor firmy ,,zewnetrznej”,
czyli pochodzacej spoza regionu, ktorej potrzeby maja by¢ zaspokajane.
Dlatego tez nalezy zapewni¢ maksymalng przejrzystosc procesu wyboru
partnera, tak aby wykluczy¢ podejrzenia o nieuzasadniong stronniczosc i
zapobiec ich rozpowszechnianiu. Nie wystarczy, aby proces wyboru part-
nera prywatnego byt uczciwy, przejrzysty, oparty na rzetelnych kryte-
riach i otwarty (choc¢ jest to bezwzglednie konieczne), rownie wazne
jest, aby byt za taki uwazany przez wszystkich jego uczestnikow (szcze-
gblnie oferentow, ktorzy nie odniesli sukcesu) oraz obywateli.

Decyzja o wprowadzeniu do sektora ustug uzytecznosci publicznej me-
tod opartych na konkurencji rynkowej moze wystawic wtadze samorza-
dowe na pokuse faworyzowania lub przeciwnie, wykluczenia z tej kon-
kurencji pewnych podmiotéw. Pokusa moze okazac sie szczegolnie sil-
na w przypadku, gdy innowacyjne podejscie do swiadczenia ustug jest
cenniejsze dla wtadz niz zapewnienie ich niskiej ceny lub gdy zachodzi
sytuacja, w ktorej partner prywatny obejmuje rynek (dotad pozbawio-
ny elementu konkurencji), zyskujac na nim monopolistyczna pozycje.

15. Ograniczenie mozliwosci urzeczywistniania
zatozen lokalnej polityki w zakresie ustug
uzytecznosci publicznej

Zatozenia lokalnej polityki dotyczace dostepu do ustug publicznych
takie jak np. zapewnienie rownego dostepu do nich dla wszystkich
obywateli, utrzymanie okreslonego poziomu ich jakosci czy okreslony
(maksymalny) poziom optat ponoszonych przez obywateli, w przypadku
nieodpowiedniego skonstruowania warunkow wspotpracy moga byc
niezwykle trudne do realizacji w ramach PPP.

W podsumowaniu powyzszych uwag nalezy zaznaczyc, iz analizujac
potencjalne dobrodziejstwa wynikajace z PPP, wtadze powinny skupic¢
sie na osiggnieciu rownowagi miedzy najlepsza jakoscia ustugi po naj-
lepszej cenie oraz uzyskaniem akceptowalnego sposobu podziatu ry-
zyka (zwiazanego z przedsiewzieciem) miedzy partneréw. Rozwiaza-
nia, w ktérych nastepuje przeniesienie na partnera prywatnego cat-
kowitego ryzyka zwiazanego z realizowanym przedsiewzieciem, rzadko
sa najbardziej efektywne pod wzgledem kosztowym (najtansze).



Jak zabezpieczyc interes publiczny

Wtadze swiadome wszelkich zasygnalizowanych wyzwan i niebezpie-
czenstw zwiazanych z realizacja poprawnie funkcjonujacego partner-
stwa powinny z wielka starannoscia przeprowadzi¢ procedure wyboru
najlepszego partnera prywatnego, a nastepnie zabezpieczy¢ interes
publiczny w zapisach kontraktu konstruujacego dane PPP. Najlepszym
zabezpieczeniem w trakcie negocjacji jest wiedza na temat najstab-
szych elementow nawiazanej wspotpracy. Wkraczajac na rynek, wta-
dze lokalne powinny by¢ swiadome, iz zaczynaja prowadzi¢ gre z nie-
jednokrotnie sprawniejszymi partnerami. Musza mie¢ wiec fachowe
wsparcie na poziomie nieustepujacym temu, z jakiego korzysta strona
prywatna. Niezwykle cenna bedzie wiec pomoc doradcow zewnetrz-
nych, szczegélnie prawnikow, ktdrzy skonstruuja bezpieczny dla wtadz
publicznych kontrakt, zapewniajacy np. bezbolesne przejecie realiza-
cji zadan powierzonych nieodpowiedniemu partnerowi nowemu pod-
miotowi lub ich powrdt do sektora publicznego. Nie bez znaczenia,
szczegolnie na wstepnym etapie rozwazan, dla wyboru optymalnego
ksztattu wspotpracy beda miec analizy ekonomiczne i np. ubezpiecze-
niowe, pomagajace w okresleniu optymalnego sposobu podziatu ele-
mentow ryzyka zwiazanego z przedsiewzieciem miedzy partneréw oraz
skonstruowanie takich mechanizméw finansowych, ktére daja szanse
na samofinansowania sie inwestycji, uwzgledniajac dodatkowy zysk
zadowalajacy strony, a szczegodlnie partnera prywatnego.

Poniewaz jednak zewnetrzne ustugi najwyzszej jakosci ekspertéw sa
stosunkowo drogie, wtadze powinny zamawiac je w wypadkach naj-
wazniejszych, najlepiej w celu weryfikacji i korekty wynikdw pracy
wtasnego personelu. Jest to rozwiazanie nie tylko tansze, ale i po-
zwalajace na edukacje wtasnego personelu zaangazowanego w part-
nerstwo, co moze zaowocowac wzrostem jego umiejetnosci, pozwa-
lajacym na zmniejszenie zakresu zewnetrznych porad w przysztosci.
Najlepsza rada, stuzaca uniknieciu potencjalnych niebezpieczenstw,
to nieoszczedzanie na specjalistycznym doradztwie wszedzie tam,
gdzie wtadze lokalne nie mogq sobie poradzi¢ same.



Zadania wtadz sktonnych zaangazowac
sie we wspotprace oparta na PPP

Wtadze lokalne analizujace nowe formy wywiazywania si¢ ze swoich za-
dan, w tym oparte na wspotpracy z sektorem prywatnym, powinny roz-
wazy¢ szereg czynnikdw wptywajacych na trafnos¢ ostatecznej decyzji.

Nic nie zwalnia wtadz z odpowiedzialnosci za Swiadczenie okreslo-
nych ustug natozonych na nie na podstawie obowiazujacego prawo-
dawstwa. Nie majac w tym zakresie swobody decyzji, powinny szcze-
gotowo przeanalizowac wszelkie aspekty prowadzonej dziatalnosci.
Przeprowadzane analizy musza obejmowac przeptywy finansowe oraz
strategie rozwoju prowadzonych dziatan.

Wtadze musza rozwazy¢, w jaki sposob w razie nawiazania wspotpracy
z sektorem prywatnym monitorowac i ocenia¢ parametry ustug swiad-
czonych przez partnera (operatora) prywatnego, tak aby zapewni¢ ich
zgodnosc¢ z wtasciwymi normami (jakosciowymi, technicznymi, Srodowi-
skowymi itd.). Ponadto nalezy ustanowi¢ odpowiedni system regulacji,
przejrzystosci i sprawozdawczosci prowadzonej dziatalnosci.

Na administracji spoczywa rowniez odpowiedzialnos¢ za zapewnienie
warunkow, w ktorych prace planistyczne i bedace ich efektem projekty
beda przeprowadzone zgodnie z obowiazujacymi standardami i szczego-
towymi specyfikacjami (wymaganiami).

Szczeg6towej analizie przed zaangazowaniem sie w okreslony wa-
riant PPP powinny by¢ poddane wszelkie kwestie dotyczace naby-
wania i najmu nieruchomosci (infrastruktury), czy tez konstrukcji
wszystkich elementow sktadajacych sie na niezbedna infrastruktu-
re. Analizy dotyczace fazy konstrukcyjnej i projektowej najczesciej
sg ze soba Scisle powiagzane.

Przed przystapieniem do poszukiwania potencjalnych partneréw wta-
dze sktonne do wdrozenia PPP powinny pokusic¢ sie o przeprowadze-
nie choc¢by wstepnego finansowego montazu przedsiewziecia, obej-
mujacego analize krdtko- i dtugoterminowych przeptywdw pieniez-



nych zapewniajacych sfinansowanie prac, odpowiednie zréwnowaze-
nie finansowe projektu, zatozenia kredytowe itd.

Analiza powinna obejmowac status prawny wszelkich aktywéw zaan-
gazowanych w realizacje przedsiewziecia, zaréwno materialnych (nie-
ruchomosci i ruchomosci), jak i niematerialnych (wtasnos¢ intelektu-
alna, oprogramowanie, technologie itd.)

Niezwykle istotna bedzie réwniez decyzja co do stworzenia odpowied-
niego systemu zarzadzania przedsiewzieciem, ktéry powinien obej-
mowac ustanowienie szczegotowych procedur podejmowania decyzji
dotyczacych przedsiewziecia wraz z przypisaniem odpowiednich kom-
petencji poszczegolnym podmiotom w nim uczestniczacych.

Ze szczegblnym zaangazowaniem wtadze powinny okresli¢ sposob kon-
serwacji i utrzymywania eksploatowanej w ramach PPP infrastruktury.
Powinien on zapewniac jej zachowanie na odpowiednim poziomie tech-
nicznym oraz mozliwosc statego odtwarzania jej wartosci uzytkowej.

Poniewaz system $wiadczenia ustug oparty na PPP powinien uwzgled-
niac realia rynkowe wtadze publiczne rozwazajac najlepsze formy wspot-
pracy z sektorem prywatnym, musiatyby sie domagac od potencjalnego
partnera prywatnego mechanizméw zmierzajacych do uzyskania odpo-
wiedniej sprzedazy swiadczonych ustug na poziomie niezbednym dla
zwrotu inwestycji czy chocby jej prawidtowego funkcjonowania.

Rozwazajac zaangazowanie w PPP, wtadze powinny réwniez starannie
zaplanowac polityke informacyjna ktorej celem jest dostarczenie
mieszkancom (konsumentom) wszelkich interesujacych ich wiadomo-
sci i danych na temat realizowanego przedsiewziecia.

PPP nie zawsze jest najlepszym
rozwigzaniem

Pamietajac o zaletach omawianej wspotpracy, wtadze lokalne powinny
miec na wzgledzie, iz nie zawsze musi by¢ ona najlepsza forma realiza-
cji zadan publicznych czy chocby dostarczenia ustug uzytecznosci pu-



blicznej. Rozwazajac mozliwos¢ zaangazowania w PPP powinny staran-
nie przeanalizowac wszelkie okolicznosci, majac na uwadze, ze nie kaz-
da forma PPP musi réwnie dobrze sprawdzic sie w konkretnej sytuacji.

Przy analizie przydatnosci rozwiazan opartych na PPP, wazna jest od-
powiedz na pytanie, czy ustugi, ktére maja by¢ swiadczone we wspét-
pracy z partnerem prywatnym lub stuzaca ich dostarczaniu infrastruk-
tura nie mogtyby by¢ realizowane - z powodu braku srodkéw publicz-
nych - w tradycyjny sposob. Podobnie nalezatoby rozwazyc, czy part-
ner prywatny jest w stanie podniesc jakos¢ i réznorodno$¢ swiadczo-
nych ustug w sposob, w jaki nie bytby tego w stanie (za te sama cene)
wykonac¢ samodzielnie sektor publiczny. Na pewno warto zaangazo-
wac sie we wspotprace z sektorem prywatnym, jesli dzieki temu za-
mierzony przez wtadze projekt moze zosta¢ zrealizowany szybciej
i sprawniej oraz gdy istnieje przyzwolenie dla tego rodzaju metody
dostarczania ustug (szczegdlnie na ich urynkowienie) ze strony ich
ostatecznych odbiorcéw. Rozwazajac mozliwosé oparcia realizacji
zadan publicznych (Swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej) na
zasadach rynkowych, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy istnieje
mozliwos¢ stworzenia konkurencyjnego rynku dostarczanych ustug,
tj. czy monopol publiczny nie zostanie po prostu zastapiony przez
monopol prywatny. Zawsze bowiem tworzac nowy rynek dla sektora
prywatnego, czyli mozliwos¢ prowadzenia dziatalnosci tam, gdzie do-
tychczas funkcjonowat jedynie sektor publiczny, nalezy w miare moz-
liwosci wprowadzac wiecej niz jednego operatora.

Ponadto, kazde przedsiewziecie typu PPP, szczeg6lnie w Polsce, powin-
no byc¢ rozwazone pod katem tego, czy system prawny nie sprzeciwia
sie tego rodzaju rozwiazaniom oraz czy istnieje tatwy sposéb zmierze-
nia i wyceny wartosci dostarczanych w ramach PPP ustug, ewentualnie
stworzonej (rozbudowanej) w celu ich swiadczenia infrastruktury.

Poniewaz idace w parze z wdrozeniem PPP urynkowienie wykonywa-
nia zadan publicznych zaktada koniecznos¢ ich petnego finansowania,
nalezy dobrze rozwazy¢, czy partner prywatny moze pokryc poniesio-
ne w zwiazku z PPP naktady z optat pobieranych w zamian za dostar-
czane ustugi, czy tez rekompensata zaangazowania w projekt partne-
ra prywatnego dokonywana bedzie posrednio poprzez transfery bu-
dzetowe (finansowane z podatkow).



Kapitat zaangazowany w przedsiewzigcia typu PPP - w przypadku spet-
nienia wymagan dotyczacych zapewnienia srodkéw wtasnych przez
podmiot starajacy sie o uzyskanie srodkow pochodzacych z budzetu
UE - moze pomoc w pozyskaniu sSrodkow pomocowych, ktdre nie byty-
by osiagalne bez tego rodzaju wspotpracy. Starajac sie jednak wples¢
$rodki partnera prywatnego w montaz finansowy przedsiewziecia
wspotfinansowanego ze srodkdw unijnych, nalezy byc niezwykle ostroz-
nym i catosc¢ przedsiewziecia ocenia¢ pod katem warunkow stawia-
nych nie tylko przez partnera prywatnego, ale przede wszystkim przez
wymogi okreslone w dokumentach wyznaczajacych zasady ich udzie-
lania zdefiniowane przez Komisje Europejska.

Warto réwniez zastanowic sie, czy planowane PPP, obok bezposrednich
korzysci ekonomicznych dla samorzadu, sprzyjac bedzie rozwojowi in-
nowacyjnosci i nowych technologii czy tez przyczyni sie do realizacji
funkcji stymulacyjnej finansow publicznych. Moze bowiem okazac sie,
iz potaczenie filozofii PPP, w ktdrej wydajnos¢ ekonomiczna projektu
jest priorytetem, z zasadami gospodarowania $rodkami pomocowymi,
stosowanymi w celu wspierania inwestycji na zasadach pomocniczosci,
moze byc zbyt trudne i przynies¢ wiecej ktopotow niz korzysci.

Wydaje sig, ze jesli za PPP nie przemawia zadna z powyzej wymienio-
nych okolicznosci, wtadze publiczne powinny unika¢ wdrazania tego
rodzaju projektow.




