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Summary

Public-private partnership is becoming more and more popular in a world
public policy. It is an agreement between government and the private sector
regarding the provision of public services or infrastructure — for financing,
designing, construction, management and etc. Bringing the public and private
sector together, the government hopes that such partnership will create better
value for money for citizens because it is seen as an effective mechanism to
combat social exclusion and to enhance local community development.

1. Uwagi wstepne

Partnerstwo publiczno-prywatne nalezatoby zdefiniowaé zaréwno jako sze-
roko pojeta wspoétprace pomiedzy podmiotem publicznym, a partnerem pry-
watnym, zawiagzana w celu realizacji dobra publicznego (dla wybranych grup
spotecznych), jak i kooperacje oparta o zasady partnerstwa, a majaca na celu
wykonanie zadafi uzytecznosci publicznej (dla ogétu spoteczenistwa).

Celem badawczym referatu jest zapoznanie czytelnika z formuta PPP i dwo-
ma wybranymi, kluczowymi zagadnieniami sktadajacymi si¢ na nia: poszuki-
waniem 1 wyborem partnera prywatnego oraz niezbedng dokumentacjg wyma-
gang do zgromadzenia i ztozenia, by nawiaza¢ wspoétprace pomigdzy stronami.
W koricowej czesci referatu dokonano przegladu mozliwych do osiagnigcia ko-
rzysci, wynikajacych z zastosowania PPP.

* mgr, Beskidzkie Towarzystwo Edukacyjne, Bielsko-Biata.
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Wzrost popularnosci PPP w Polsce obserwuje si¢ zaledwie od kilku lat,
chociaz projekty o charakterze publiczno-prywatnym byly juz z powodzeniem
realizowane wczesniej. To wywolalo konieczno$¢ usankcjonowania prawnego
tego rodzaju inicjatyw, przyczyniajac si¢ tym samym do zwigkszenia liczby ich
realizacji. Ustawa o PPP z dnia 19 grudnia 2008 roku (Dz. U. z 2009 r., Nr 19,
poz. 100, art. 2, pkt 1-2) definiuje podmiot publiczny jako jednostke sektora
finanséw publicznych (w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych) lub
inng osobg prawna, ktéra zostata powotana do szczegdlnego celu, jakim jest
zaspokajanie potrzeb o charakterze powszechnym (ale nie przemystowym czy
handlowym). Podmioty te winny — wg zapiséw wspomnianej ustawy — finanso-
waé swoja dziatalno$¢ w ponad 50 %, posiada¢ potowe udzialéw albo akcji lub
sprawowaé nadzor nad organem zarzadzajacym lub tez posiada¢ prawo do po-
wolywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub zarzadzajacego. Pod-
miotem publicznym s3 réwniez zwigzki wymienionych podmiotéw. Partnerem
prywatnym moze by¢ natomiast przedsigbiorca lub przedsigbiorca zagraniczny.

Cechami charakteryzujacymi PPP sa przede wszystkim [por. Green Pa-
per... 2004, s. 7-8]:

* metoda finansowania projektu — dodanie funduszy prywatnych do fun-

duszy publicznych,

» dlugotrwata zalezno§¢ pomiedzy partnerem prywatnym a podmiotem

publicznym,

* skupienie podmiotu publicznego na realizacji celéw z punktu widzenia

interesu publicznego,

* podziat zadan i ryzyka pomiedzy partnera prywatnego i podmiot pu-

bliczny — zgodne ze zdolno$cia kazdej ze stron PPP oraz zapewnienie
[por. Wytyczne dotyczgce... 2003, s. 2]:

* dodatkowego kapitatu,

* alternatywnych umiejetnosci w zakresie zarzadzania,

* wartodci dodanej dla finalnego odbiorcy (najczesciej konsumenta, oby-

watela),

* optymalizacji w wykorzystywaniu posiadanych zasobéw, a takze [por.

Partnerstwo publiczno-prywatne...2007, s. 13]:

» zachowanie przez sektor publiczny odpowiedzialnosci za dostep, za-

pewnienie i §wiadczenie okreSlonego rodzaju ustug,

» aktywna wspotpraca z sektorem prywatnym w celu efektywnej realiza-

cji przedsigwzigcia.

Zastosowanie PPP zaréwno w inicjatywach dlugo-, jak i krétkookreso-
wych z partnerem prywatnym moze przynie$¢ redukcje naktadéw i kosztéw
inwestycyjnych ze strony podmiotu publicznego, gdyz w PPP wigkszo$¢ ob-
cigzen finansowych zwiazanych z realizowanym przedsigwzigciem spoczywa
na partnerze prywatnym, co z punktu widzenia wielu pafistw borykajacych si¢
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z deficytem budzetowym ma istotne znaczenie. Jak si¢ wydaje ta ograniczo-
no$¢ zasobéw finansowych postawionych do dyspozycji sektorowi publiczne-
mu jest gtéwna przestanka nawigzywania i podejmowania wspétpracy z pod-
miotem prywatnym w ramach PPP, a celem nadrzednym - jak pisze Sagalyn
- jest wspdlne spelnianie ambicji, ktérych zainteresowane podmioty nie bytyby
w stanie zrealizowa¢ w pojedynke [Sagalyn 2007, s. 7].

2. Poszukiwanie i wybor partnera prywatnego
w przedsiewzieciu publiczno- prywatnym

Zgodnie z przepisami prawnymi obowiazujacymi w zakresie PPP, wybor
partnera prywatnego moze si¢ odbywac wytacznie w oparciu o kryterium finan-
sowe: najbardziej atrakcyjna cenowo oferta wygrywa (bilans wynagrodzenia).
Bardzo waznym zapisem w Ustawie o PPP jest ten, zamieszczony w art. 6, ktéry
podkresla nie tylko wazno§¢ owego bilansu wynagrodzenia, ale i wygrywajaca
kombinacje pozostatych kryteriéw odnoszacych sie do przedsiewziecia. Warto
zwrdci¢ wigc uwage, ze optymalnym rozwiazaniem bytaby oferta najtaiisza, ale
jednoczesnie zawierajaca w sobie wszystkie pozostate, pozadane cechy np. wie-
dze 1 do§wiadczenie partnera prywatnego (dostawcy) na najwyzszym poziomie
itp. W literaturze opisujacej problematyke zawierania uméw np. z zakresu out-
sourcingu nie brak wskazéwek zwiazanych z regulacja tej kwestii. Przyktadem
moze by¢ tu klasyfikacja mozliwych typéw potencjalnych partneréw prywat-
nych - dostawcéw - zaproponowana przez Powera, Desouze, Bonifaziego, kt6-
rzy wskazuja ich dwie grupy: dostawcow — ekspertéw oraz dostawcéw dysponu-
jacych poszukiwanymi zasobami. Szczegélnie interesujacy wydaje sie podzial,
ktéry autorzy zaproponowali dla poszukiwania dostawcéw — ekspertéw, wyod-
rebniajac sposréd nich [Power, Desouza, Bonifazi 2006, s. 95-98]:

* lideréw rynkowych, ktérych wybér z duzym prawdopodobiefistwem
bedzie oznaczat jako$¢, zaufanie i reputacje w trakcie realizacji przed-
siewzigcia,

* wschodzace gwiazdy, ktérych wybdr z duzym prawdopodobiefistwem
bedzie oznaczatl potrzebe zdobycia rynku i odnalezienia na nim strate-
gicznej pozycji przez ,,wschodzaca gwiazde”,

* nowicjuszy, ktérych wybdr moze opierac si¢ na petnej informacji o tego
rodzaju firmie, ale wspdtpracy obarczonej stosunkowo wysokim pozio-
mem ryzyka.

Cook z kolei sugeruje, aby wsréd mozliwych potencjalnych partneréw pry-
watnych znaleZli si¢ liderzy rynkowi lub dostawcy, z ktérymi podmiot publicz-
ny juz wcze$niej wspotpracowat, a takze dostawcy polecani przez specjalistéw
z branzy [Cook 2003, s. 45-46]. Brown 1 Wilson proponuja przy wskazywaniu
mozliwych, potencjalnych partneréw zwréci¢ uwage na: zrozumienie wlasnych
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potrzeb, przygotowanie listy potencjalnych ekspertéw zewnetrznych, poréwna-
nie ofert zlozonych przez nich i wybdr tych najbardziej kompatybilnych z ocze-
kiwaniami, okreSlenie kosztéw oraz poréwnanie kultur organizacyjnych pod-
miotéw zainteresowanych wspéipraca [Brown, Wilson 2005, s. 113-119].
Literatura proponuje réwniez dodatkowe kryteria oceny, opisujace przy-
szlego partnera prywatnego, wyodrebniajac kwalifikacje ,,miekkie” (moga by¢
niemierzalne, charakteryzuja indywidualng postawe) i ,twarde” (mierzalne,
mozliwe do udokumentowania) [Greaver 1999, s. 173-178]. Wg Greavera wybo6r
dostawcy winien si¢ wigec opieraé na precyzyjnej charakterystyce jego umiejet-
nosci. Przedstawia je Tabela 1.

Tabela 1. Pozadane kwalifikacje partnera prywatnego - dostawcy

Z przelozeniem na:

Pozycja Rodzaje kwalifikacji
Dostawce | Dzialania Personel

1 Demonstrowana zdolno$¢ do realizacji X X X

2 Dos§wiadczenie w realizacji X X

3 Silna pozycja rynkowa X X

4 Efektywnos¢ dziatania X X

5 Wypracowana reputacja biznesowa X X X

6 Udokumentowana satysfakcja klienta X X

7 Stabilnos¢ finansowa X

8 Udokumentowane zdolnosci zarzadcze X

9 Ilj;)(;ibelj eé;ig ‘So kwestii rozwigzywania X X
10 Zaangazowanie w realizacje X X
11 Zaangazowanie konkretnych zasobéw X X
12 Zaufanie / Bezpieczenistwo / Poufnosé X
13 Pozytywna postawa X
14 Dopasng.lnie do kultgry organizacyjnej X X

przedsigbiorstwa macierzystego

5 [Bebmemen s | x| x| x
16 Swiadomos¢ kosztow X X
17 Gotowos¢ do dzielenia si¢ wiedzg X X
18 Jasna wizja rynku X

Zrédio: [Greaver, s. 175].

Greaver stworzyl rozbudowang liste kwalifikacji, analizujac je gltéwnie
pod katem konieczno$ci zademonstrowania przez partnera wspdtpracujacego
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umiejetnosci realizacji powierzonego mu zakresu dziatan poprzez procesy i za-
trudniony personel. Z analizy zawarto$ci Tabeli 1 widaé, ze réznym kwalifika-
cjom autor przypisuje rézne znaczenie, akcentujagc wybrane (pozycja 1, 51 15),
a umniejszajac inne (pozycja 7, 8, 12, 13, 18). Zastanawia fakt, dlaczego Gre-
aver nie dostrzega koniecznos$ci posiadania do§wiadczenia w realizacji dziatan
(pozycja 2), silnej pozycji rynkowej, ktérej jednym z komponentdw jest wykwa-
lifikowany personel (pozycja 3) oraz efektywnoSci dzialania, ktéra moze by¢
dzigki niemu osiggnieta (pozycja 4).

W przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego poszukiwanie i wyboér
partnera prywatnego ma sformalizowany charakter i przebiega wg $cisle okre-
Slonych kryteriéw jego oceny: zaproponowanego podzialu zadan i ryzyk, ter-
minéw i wysokosci przewidywanych platnosci, podziatu przysztych dochodéw
pomiedzy stronami, stopnia efektywnosci realizacji przedsigwzigcia, jakoSci,
funkcjonalnoSci, parametréw technicznych oraz innych pokrewnych (por. Dz.
U. 22009 r., Nr 19, poz. 100, art. 6.1).

Poréwnujac kryteria kwalifikacyjne stosowane przy wyborze partnera pry-
watnego proponowane przez literature z kryteriami stosowanymi w przypadku
PPP, nalezy zauwazy¢, ze nie ma tu miejsca na jakakolwiek dowolno$¢ w inter-
pretacji pozadanych jego cech, gdyz w obowiazujacych PPP aktach prawnych
precyzyjnie zapisano, co nalezy wzia¢ pod uwage poszukujac i decydujac si¢ na
wybor konkretnego partnera prywatnego — dostawcy, gwarantujac tym samym

£ 49

,-spoleczna przejrzysto§¢” nawiazywanej wspotpracy.

3. Dokumentacja w podejmowanym partnerstwie
publiczno-prywatnym

Partner prywatny przed sfinalizowaniem umowy o PPP musi przej$¢ przez
postgpowanie kwalifikacyjne w oparciu o przepisy Ustawy o PPP z dnia 19
grudnia 2008 roku (Dz. U. z 2009 r., Nr 19, poz. 100, z pézn. zm.) oraz inne
akty prawne, m.in. Ustawe o koncesji na roboty budowlane i ustugi z dnia 9
stycznia 2009 roku (Dz. U. z 2009 r., Nr 19, poz. 101, z pdZn. zm.) czy tez Usta-
we o zamdéwieniach publicznych (Dz. U. z 2007 r., Nr 223, poz. 1655, z p6zn.
zm.). W kolejnych etapach partner prywatny wypetnia wymagang przepisami
dokumentacje, na ktéra sktadaja si¢ m.in. (por.: Dz. U. z 2007 r., Nr 223, poz.
1655, z p6zn. zm.; Dz. U. z 2009 r., Nr 19, poz. 100, z p6Zn. zm.):

* wniosek o zawarcie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym,

w ktérym wnioskuje o dopuszczenie do udzialu w postgpowaniu oraz
przekazuje wymagane w ogloszeniu dokumenty,

* o$wiadczenie o spetnieniu warunkéw udziatu w postepowaniu o za-

warcie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, zawierajace de-
klaracje o:
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a) uprawnieniach do wykonywania okre§lonej dziatalnosci,

b) posiadanej wiedzy i do§wiadczeniu,

¢) posiadanym potencjale technicznym i personalnym,

d) stanie ekonomicznym i finansowym, ktéry umozliwi realizacje
przedsigwzigcia,

e) niepodleganiu wykluczeniu z postgpowania o udzielenie zamdwie-
nia,

f) niekaralnosci,

g) wykonaniu w ostatnich latach przedsiewzigcia o podobnym charak-
terze (np. obiektu budowlanego o zblizonych parametrach wielko-
Sciowych i technicznych),

h) dysponowaniu osobami zdolnymi do wykonywania przedmiotu
partnerstwa publiczno-prywatnego (np. kierownika budowy, pro-
jektanta itp.),

* o$wiadczenie o wstepnej koncepcji realizacji przedsiewziecia, zawiera-
jace w szczegdlnosci np.:

a) propozycje podziatu praw i obowigzkéw w umowie o PPP,

b) propozycje wynagrodzenia partnera prywatnego,

¢) sposob kalkulacji finansowania realizowanego przedsiewzigcia,

d) propozycje okresu trwania umowy,

e) propozycje wysokoSci wktadu wlasnego podmiotu publicznego.

Przedtozenie wymaganej dokumentacji jest punktem wyjscia do wzigcia
udziatu w postegpowaniu, a nastgpnie rozpoczecia negocjacji z podmiotem pu-
blicznym, ktdrych zakoriczenie skutkuje wyborem partnera prywatnego.

Podstawowym dokumentem prawnym, normujacym wzajemne zobowigza-
nia podmiotu publicznego i partnera prywatnego w partnerstwie publiczno-pry-
watnym jest umowa o charakterze cywilnoprawnym. W jej konstrukcji nie moze
zabrakna¢ zapiséw m.in. o (por. Dz. U. z 2009 r., Nr 19, poz. 100, art. 7-8):

» realizacji przedsiewzigcia przez partnera prywatnego za odpowiednim

wynagrodzeniem,

* czynnikach, ktére maja wptyw na wynagrodzenie dla partnera prywat-
nego,

» skutkach, karach lub obnizeniu wynagrodzenia dla partnera prywat-
nego lub spéiki za nienalezyte wykonanie lub niewykonanie zobo-
wigzania,

* konieczno$ci poniesienia w caloSci albo w czgs$ci wydatkéw na realiza-
cje przedsigwzigcia lub poniesienia ich przez osobg trzecia,

* zobowiazaniu podmiotu publicznego do wspétdziatania w osiggnigciu
celu przedsiewzigcia, w szczeg6lnosci poprzez wniesienie wktadu wia-
snego,
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» prawie do biezacej kontroli realizowanego przez partnera prywatnego
przedsigwzigcia.

Od precyzyjnosci zapiséw zgromadzonej, przeanalizowanej i przetworzo-

nej dokumentacji uzalezniony jest w duzej mierze sukces lub porazka realizo-
wanego przedsiewziecia.

4. Korzysci wynikajace z kooperacji publiczno-prywatnej

Jak pisze Yescombe, partnerstwo publiczno-prywatne winno by¢ postrzega-
ne na tle trendu Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management),
niosacego ze soba korzysci wynikajace z decentralizacji wladzy wykonawczej,
oddzielenia odpowiedzialnosci za zakup ustug publicznych od odpowiedzial-
noSci za ich §wiadczenie, oceng realizacji ustug oparta na wymiernym rezulta-
cie czy wreszcie prywatyzacje ustug publicznych [ Yescombe 2008, s. 36]. Wy-
daje si¢, ze podstawowymi korzysciami, ktérych oczekuje si¢ po nawigzaniu
wspdtpracy pomigdzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym moga
by¢ m.in.:
* cekonomiczna i rynkowa warto$S¢ dodana - pojawienie si¢ wartosci do-
danej w kontekscie implementacji PPP spowodowalo dostrzezenie
w nim jednej z wazniejszych inicjatyw biznesowych, dajacej mozliwos¢
koncentracji na tych umiejetnosciach podmiotu publicznego i partne-
ra prywatnego, ktére zapewnig pelne wykorzystanie potencjatu i osia-
gnigcie zadowalajacego stopnia efektywnos$ci realizowanego przedsie-
wzigcia przy jednoczesnym zaspokojeniu potrzeb interesu publicznego.
W przypadku PPP podkresla sig, iz kluczowe znaczenie maja mozliwe
korzysci (traktowane wiasnie jako warto$¢ dodana), najlepiej wyzsze
od tych, ktére mozna byloby osiagnaé przy realizacji przedsiewzigcia
metoda tradycyjna. Jak pisza Lehn i Makhija, ekonomiczna i rynkowa
warto$¢ dodana tylko wtedy moze przynie$¢ oczekiwane rezultaty, gdy
uwzgledni koszty kapitatu i ryzyka wpisanego w wykonawstwo, a takze
marketingowa analiz¢ i ocen¢ sytuacji wokot projektu [Lehn, Makhija
1996, s. 34-38]. W literaturze nie brak jednak krytycznych podej$¢ do
pogladu warto$ci dodanej reprezentowanego przez tych autoréw [Ha-
mel 1997, s. 70-84];

* optacalnos¢ - jako korzy$¢ z PPP powinna by¢ rozumiana jako po-
dejmowanie starafi o to, by osiggnaé réwnowage pomiedzy jako$cia
a cena, chociaz podkredla si¢, ze ,,optacalny” nie zawsze jest syno-
nimem ,,najtafiszego”. Optacalnoé¢ to takze efektywno$¢, redukcja
kosztéw catkowitych, niezawodnos$¢ czy tez wigksza wydajnosé. Kaz-
dy z tych sktadnikéw moze by osiagniety w réznych wymiarach: bu-
dowy (stosowane techniki i technologie), czasowym (zgodno$¢ z har-
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monogramem czasowym), budzetowym (zgodno$¢ z harmonogramem
finansowym), eksploatacyjnym (realizacja zgodna z kosztorysem,
efektywne techniki zarzadzania), innowacyjnym [por. Partnerstwo
publiczno-prywatne... 2007, s. 5-6].

* korzySci dla budzetu - wedtug Yescombe to wlasnie te korzysci przyczy-
nity si¢ do wzrostu zainteresowania PPP, gdyz wiaza si¢ one z brakiem
koniecznoSci natychmiastowego finansowania przedsigwzigcia przez
podmiot (sektor) publiczny, a wigc i wymaganego obcigzania budzetu
publicznego kwotg pieni¢zng zwigzana z realizacja projektu [ Yescombe
2008, s. 37]. Szczegblnie jest to istotne w panistwach, ktére borykaja si¢
z wysokim deficytem budzetowym, jako efektem zbyt wysokich wy-
datkéw i/ lub zbyt niskich wptywow i zwlaszcza wtedy, gdy podejmuja
decyzje o przystapieniu do PPP.

*  korzySci skali - przedsigwziecie PPP musi opieraé si¢ na wewnetrz-
nych i zewnetrznych efektach korzysci skali: lepszym podziale pra-
cy, wyzszej sprawnosci, bardziej efektywnym wykorzystaniu zaplecza
technicznego, zatrudnianiu najwyzszej klasy specjalistéw, dostepie do
réznych zrédet kapitatu, tworzeniu dogodnych warunkéw wspdtpracy
pomiedzy lokalnymi podmiotami i wptywaniu na rozwdj okre§lonego
sektora ustug w obszarze dzialania podmiotu publicznego i partnera
prywatnego.

Analizujac pozostale korzy$ci wynikajace z partnerstwa publiczno-pry-
watnego nalezy wziaé pod uwage, ze tego rodzaju wspdlpraca niesie ich wie-
le, ale jednoczesnie nie zawsze stanowi najlepsze rozwiazanie dla zaspokojenia
wszystkich celéw publicznych.

5. Uwagi koncowe

W artykule przedstawiono ogélny zarys wspétpracy podejmowanej na za-
sadzie partnerstwa publiczno-prywatnego, zwrdécono uwage na kwesti¢ poszu-
kiwania i wyboru partnera prywatnego, wskazano tez wymagane do zlozenia
dokumenty oraz zapisy umowy zawieranej w PPP, jak réwniez przyblizono
podstawowe korzySci wynikajace z PPP. Partnerstwo publiczno-prywatne jest
ztozonym zagadnieniem, chociazby ze wzgledu na fakt dzielenia przez zain-
teresowane strony zaréwno zadan, jak i ryzyka wynikajacego z realizowanego
przedsiewzigcia. W artykule nie poruszono zagadnienia zwigzanego z owym
ryzykiem, jest to jednak interesujacy temat, ktéry autorka w przysziosci prze-
analizuje, szczeg6lnie pod katem stosowanego w PPP jego transferu.

W tej czesei gospodarki, jaka zajmuje sektor publiczny, powotany do dostar-
czania débr i ustug paristwu i obywatelom wychodzi si¢ z zalozenia, ze jest to
norma (zadanie) przyjete przez wigkszo$¢ panstw §wiata. Na przestrzeni kilku-
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nastu ostatnich lat zmianie ulegt jednak sposéb organizacji procesu dostarczania
owych débr i ustug. Geneza partnerstwa publiczno- prywatnego to przede wszyst-
kim brak §rodkéw finansowych na realizacj¢ inwestycji zaspokajajacych potrze-
by obywateli i wéréd innych determinantéw, ktére wptynety na wzrost jego po-
pularnosci — ten ma decydujace znaczenie. Literatura podkresla jednak, ze bez
wzgledu na pilnos¢, wielko$¢ i rodzaj zglaszanych potrzeb publicznych PPP na-
lezy doktadnie oceni¢ pod katem projektu, mikro- i makroekonomii, uwarunko-
wan kraju i korzySci dla spoleczefistwa oraz zyskéw, ktére by¢é moze mogtyby
by¢ wyzsze dzigki zastosowaniu innej niz PPP metody wspétpracy.
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