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Pienigdz publiczny nalezy traktowac jak pienigdz swigty,

trzeba dokladnie przeanalizowaé, czy ma si¢ prawo go uzyé

i czy bedzie to korzystne ze spolecznego punktu widzenia.*

Eugeniusz Kwiatkowski

In the long run, we are all dead.?

John Maynard Keynes

1 Cyt. za Maciejewicz — Rys$ J., Eugeniusz Kwiatkowski — organizator, budowniczy podstaw przemystu II
RP, cztowiek, s. 8, http://www.copklaster.pl/a/130rocznica/Newsletter%2007.2019.pdf dostep dnia:
18.04.2021.

2 Keynes J. M., A Tract on Monetary Reform, London 1923, s. 80.
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Wstep

We wspoiczesnym $wiecie coraz wigksze znaczenie dla sukcesu panstwa ma stan
posiadanej infrastruktury. To ona decyduje w ogromnej wierze, czy cele panstwa
sa realizowane 1 osiggane. Od niej zalezy wprost jego rozwoj. To ona wplywa

na sprawnos$¢ dziatania instytucji i przyczynia si¢ do bogacenia si¢ jego obywateli.

Dlatego jednym z podstawowych zadan panstwa jest nie tylko utrzymanie wiasnej
infrastruktury (np. sieci drég, budynkow publicznych, infrastruktury energetycznej
1 teletechnicznej) w nalezytym stanie, ale stata jej modernizacja 1 rozbudowa. Tak, aby
dotrzymac¢ kroku wymaganiom nowoczesno$ci. Panstwo prowadzi¢ musi zatem stata
1 szeroka dzialalno$¢ inwestycyjng. Dziatalno$¢ kosztowna, wymagajaca sporych
naktadow finansowych. Pieni¢dzy, ktorych czesto nie ma, lub ktére musi przeznaczyc,
na inne rdwnie wazne cele (np. obronno$¢, pomoc spoteczna, edukacja). Aby to zadanie
moéc zrealizowaé potrzebuje sprawnych i silnych instytucji, ktorych wspolne dzialanie,

skoordynowana 1 spdjna praca jest warunkiem niezbednym do osiggni¢cia sukcesu.

Celem, ktory stawia sobie niniejsza praca, jest proba odpowiedzi na pytanie,
w jaki sposob si¢ to odbywa. Jak panstwo jest w stanie luke, ktora istnieje pomiedzy
potrzebami inwestycyjnymi a mozliwosciami ich sfinansowania, zmniejszaé, aby
zaspokaja¢ jak najwiecej z nich. Praca nie zajmuje si¢ tradycyjnym sposobem
realizowania inwestycji panstwowych. Jej tematem jest rozwijana wspotczesnie forma
inwestowania, oparta o wspolprace miedzysektorowa, ktora nosi nazwe Partnerstwa

Publiczno — Prywatnego (PPP).

Jest to zagadnienie bardzo szerokie i ciekawe. Nie jest tez calkowicie nowe.
W przesztosci, czasem bardzo dalekiej, mozna znalez¢ przyktady przedsiewzigé, ktore
byty realizowane przez prywatnego przedsigbiorce na zlecenie panstwa i dla zaspokojenia
potrzeby spotecznej. Istnieje jego wiele modeli. W pracy przedstawiona zostanie tylko
niewielka jego cze$¢. Ogranicza si¢ bowiem ona to inwestycji realizowanych w tej

formule przez polskie samorzady.



Rozdzial pierwszy pracy ma charakter wprowadzajacy. Jego tematem
sg teoretyczne rozwazania o wzajemnej relacji pomiedzy panstwem i rynkiem oraz
miejscu i roli jakg w tych relacjach majg inwestycje publiczne. Stara si¢ on, odnoszac
do roznych teorii ekonomicznych, odpowiedzie¢ na pytanie czym jest panstwo
1 jak wptywa ono na gospodarke- Ponadto probuje wyjasni¢ czym jest dobro publiczne
I kto, i dlaczego dostarcza je na rynek: Koncza go rozwazania o inwestycjach publicznych
i ich wplywie na rozwdj panstwa, jego stymulacji oraz znaczeniu jakie maja

dla przezwycig¢zania kryzysow gospodarczych.

Z kolei rozdziat drugi, skupia si¢ na polskim samorzadzie, jego funkcji inwestora
publicznego. Rozpoczyna go przedstawienie uwarunkowan politycznych, w ktérych
funkcjonuje w ostatnich latach. Ponadto omawia inwestycje samorzadowe. Przede

wszystkim ich warto$¢ 1 zakres. oraz role jaka petnig w ich finansowaniu $rodki unijne.

Konczacy prace rozdzial trzeci, wskazuje jaka role pelni w inwestycjach
polskiego samorzadu Partnerstwo Publiczno — Prywatne. Rozpoczyna go oméwienie PPP
jako metody realizacji inwestycji publicznej, skad si¢ wzigta, co wplywa na jej rosnaca
popularno$¢ w $wiecie. Ponadto przedstawia praktyke inwestycji PPP w Polsce od roku
2009. Przedstawia skale polskiego rynku PPP oraz gléwne obszary, w ktorych
realizowane sg inwestycje publiczne PPP w Polsce. Konczy go, krotkie omowienie jedne;j
z inwestycji realizowanych przez polski samorzad w formule PPP, dotyczaca
kompleksowej przebudowy i znaczacej rozbudowy oswietlenia ulicznego w Gminie

Miedzno.

Podstawowa metodag badawcza, ktéra zastosowano w pracy jest metoda
porownawczo — opisowa. Praca opiera si¢ o powszechnie dost¢pne dane, ktorg poddano
analizie przede wszystkim ilosciowej. W rozdziale trzecim wykorzystano takze studium

przypadku.

Ambicja pracy jest popularyzacja Partnerstwa Publiczno — Prywatnego jako
efektywnej metody realizacji inwestycji publicznych. Ma ona wyjasnia¢, naroste wokot
niego przeklamania i stereotypy. PPP zwigksza mozliwosci zaspokajania potrzeb
spotecznych. To chyba najwazniejsza z niesionych w nim korzy$ci. Dzisiejsze
zaniechania pozornie s3 tylko oszczedno$ciami. Moga w przyszio$ci by¢ bardzo
kosztowne. Wspodiczesny $wiat bardzo przyspieszyt. Dzis$, panstwo cofa si¢ nie tylko

wtedy, gdy stoi w miejscu, ale takze gdy rozwija si¢ wolniej niz pozostate. Dystans, ktory
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powstaje moze by¢ nie do nadrobienia. Powoduje to, ze wspotczesne panstwo
przypomina odrobin¢ Zoierza francuskiej Legii Cudzoziemskiej. Motto tej formacji
,maszeruj albo zgin” jest fatum, ktore nad panstwem zawisto. Malo tego, tempo tego

marszu caty czas przyspiesza. Ten kto nie nadgzy, stanie si¢ prochem historii.



Rozdzial 1

Panstwo — Gospodarka — Inwestycje publiczne

Jednym z podstawowych instrumentow, ktorymi dysponuje panstwo
w gospodarce jest podejmowanie dzialalnosci inwestycyjnej. Daje ona mozliwosé
bezposredniego wptywu na zachodzace w niej procesy, ale takze — a nawet przede
wszystkim — pozwala na realizacj¢ wlasnych zadan. Wiasciwie skonstruowana polityka
inwestycyjna panstwa to narzedzie pozwalajace na osiagniecie celow jego polityk
publicznych, wlasciwe gospodarowanie ograniczonymi zasobami, ale takze budowg

dobrobytu jego obywateli.

W teorii ekonomii i generalnie w naukach spotecznych jako catosci, nie ma zgody
odnosnie roli, ktorg panstwo powinno petni¢ w gospodarce. Wzajemne ich oddzialywanie
jest rzecza oczywista. Spor dotyczy obszarow 1 skali ingerencji pafistwa w procesy
gospodarcze. Stanowiska prezentowane w debacie naukowej i politycznej wahaja sig
od uwazania go tylko za regulatora i straznika zasad, do bycia czynnym uczestnikiem,
ktory nie tylko podejmuje interwencje w sytuacji kryzysowej, lecz bierze aktywny udziat
w prowadzonej grze rynkowej. W klasycznej juz dzi§ pracy Adama Doboszynskiego
»Gospodarka narodowa” ten dylemat celnie nazwany zostat sporem mi¢dzy kapitalizmem
a socjalizmem?®, z zaznaczeniem jego bezproduktywnego charakteru. Rzeczywisto$é
gospodarcza jest bowiem o wiele bardziej skomplikowana. Modelowe, idealne
rozwigzania nie zawsze odpowiadaja na potrzeby chwili 1 obywateli. Czgsto
podejmowane w praktyce dzialania czerpia z wielu modeli naraz. Przed doktryng

pierwszenstwo ma skuteczno$¢ w osiggni¢ciu zaktadanego celu.

W rozdziale tym analizie poddana zostanie rola panstwa W gospodarce. Przede
wszystkim, panstwa jako inwestora szczegodlnego typu, bo dziatajagcego nie dla zysku,
lecz dla osiagniecia spotecznie przydatnych pozadanych celow. W tym celu zostanie
dokonana charakterystyka pafstwa jako inwestora, a takze przeanalizowane trzy
najwazniejsze, jak si¢ wydaje, cele przy$wiecajace panstwu w podejmowaniu i realizacji

inwestycji publicznych:

% Doboszynski A, Gospodarka narodowa, Warszawal936 s. V.



1) dostarczenie dobr publicznych;
2) stymulowanie rozwoju;

3) przeciwdziatanie i wychodzenie z kryzysu.

1.1. Panstwo a gospodarka

Okreslenie roli 1 znaczenia panstwa w gospodarce nie jest zadaniem prostym.
Czesto uwazane jest nawet za kontrowersyjne. Wlasciwie prezentowane podejscie
determinowane jest przez przynalezno$¢ do szkolty badawczej lub postawe ideowa, by nie
rzec ideologiczng. Sam termin ,,panstwo” jest czgsto réznorodnie rozumiany. Jak kazde

dzieto cztowieka, ktére powstalo w wyniku jego decyzji i dziataf, ale nie planu.*

Charles Tilly zaproponowal, zeby panstwo traktowaé jako szczegdlng forme
organizacji spotecznej, ,,(...) ktora kontroluje populacje zajmujgcq okreslone

terytorium ", pod warunkiem jednak, ze wystepuja w jej przypadku nastepujace rzeczy:

., (1) jest wyodrebniona sposrod innych organizacji dziatajgcych na tym samym
terytorium; (2) jest autonomiczna [suwerenna — przyp. PD]; (3) jest
scentralizowana; i (4) jej «czesci skitadowe sq ze sobg formalnie

skoordynowane.

Powyzsza definicja nie wyczerpuje pelni znaczenia terminu. Czgsto jest rozszerzana,
poprzez dodawanie niej nowych, uszczegotawiajace elementow.’” Najwazniejsze w niej
jest podkreslenie ztozonego charakteru panstwa 1 jego odrebnosci (swoistosci)

w stosunku do innych organizacji spotecznych.

Kompleksowos$¢ panstwa oraz jego autonomia skutkuja jego nadrzednos$cia nad
pozostalymi organizacjami spotecznymi. Staje si¢ ono przez to ich rozjemca. Wprowadza

regulacje 1 jest w stanie je wyegzekwowac. Takze poprzez przymus. To czyni z panstwa

4 Oakeshott M, O postepowaniu cztowieka, Warszawa 2008, s. 211.

5 Tilly Ch., The Formation of National States in Western Europe, Princeton NY, 1975, s. 70.

6 Tamze, 5.70

" Np. Gianfranco Poggi uwaza, ze nalezy ja traktowa¢ jako punkt wyjscia do dyskusji i uzupetié¢ na
przyktad o weberowskie legitymacje¢ wiadzy i biurokracje. Por. Poggi G., Paristwo. Jego natura, rozwdj i
perspektywy, Warszawa 2010 ss.41-61.



organizacje niemalze omnipotentng®. Nadrzedno$¢ panstwa nie wynika tylko
zmozliwoS$ci zastosowania przymusu. To nie sita jest decydujacym czynnikiem, lecz fakt,
ze panstwo jest organizacjg — jak pisal Oakeshott — stowarzyszeniem celowym, ktore
powstalo dla realizacji konkretnego celu, jednoczacego Iudzi. Nie ich celow
indywidualnych, ale celu wspélnego. Jest nim ,,dobro wspdlne"®. Ta mysl Oakeshotta
mocno wspétgra z rozumieniem polityki przez Swictego Jana Pawta II, ktéry definiowat

ja jako:

. (...) stosowanie prawomocnej wiadzy w celu osiggniecia wspolnego dobra
spoteczenstwa: wspolnego dobra, (...) dobra wszystkich i kazdego, a zatem
przede wszystkim tych, ktorych sytuacja w spoleczenstwie jest

najtrudniejsza.”°.

911

Dlatego celem panstwa nie jest samo powigkszanie ,,dobra wspolnego™-*, ale takze jego

sprawiedliwy - a nawet bardziej - solidarny, podziat pozytkow z niego wynikajacych

pomiedzy obywatelami.*2,

Podstawowym narzedziem panstwa dla osiggania ,,dobra wspdlnego” jest
stanowienie prawa. Regul, ktore pozwalajg si¢ jego obywatelom i ich innych
stowarzyszeniom, wspotuczestniczy¢ w tym procesie. W idealnym $wiecie — powinno
by¢ jedynym. Tak nie jest. Prawodawstwo zazwyczaj nie nadgza za rzeczywistoscig
spoteczna, podazajac kilka krokow za nig. Stad potrzeba stosowania innych, bardziej
bezposrednich narzedzi. Zapewnia je panstwo prowadzong przez nie polityka
gospodarcza. Jej zatozenia 1 realizacja okreslajg jaka jest rola panstwa i jego znaczenie

dla gospodarki danego kraju.

8 Poggi nazywa to ,,kontrolg ostatniej instancji” Zob. Poggi G., Paristwo..., S. 44.

® Oakeshott M, O postepowaniu ..., s. 351

10 Sw. Jan Pawet 11, Chrzescijanin jako polityk i ustawodawca, 4.11.2000 r., ,,L’Osservatore Romano”
(wyd. polskie) 1(2001), s. 21-24. Opublikowane cyfrowo na
https://opoka.org.pl/biblioteka/W/WP/jan_pawel_ii/przemowienia/politycy_04112000.html, dostep
24.04.2021.

11'W interesujgcy sposob przeglad rozumienia ,,dobra wspdlnego” przedstawil Wtodzimierz Kaczocha,
analizujac jego ontologiczne, aksjologiczne i przedmiotowe znaczenie. Jego zadaniem kazda z obecnych
w dyskursie wyktadni jest koncepcja filozoficzna, a wiele z nich nawet ideologiczng i dla tego brak jest
jednolitej ,,teorii dobra wspdlnego”. Por. Kaczocha W., Dobro wspolne w demokracji a polityka
spoleczna, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu 2011 (173), ss. 72-92.

12, Por. Czuba K. Moralne fundamenty polityki w nauczania Jana Pawta II, w: Forum Teologiczne VIII,
2007, 5.83-97 i Pilszak J., Katolik politykiem w kontekscie spotecznego nauczania Jana Pawta 11,
Sympozjum, Rok XXI1 2017, nr 2 (33), 5.211-229.



Zazwyczaj przedstawia si¢ ja jako przeciwstawienie dwoch skrajnych sytuacji.
Pierwsza oznacza praktycznie catkowite wycofanie si¢ panstwa z gospodarki.
Taka postawa jest charakterystyczna dla przedstawicieli ekonomii klasycznej
i neoklasycznej. Jej przewodnim hastem jest Laisse faire!. w dostownym ttumaczeniu
,»pozwolcie czyni¢ ”. Zgodnie z nim im mniej Panstwa w gospodarce — tym lepiej. Druga,
zaktada mozliwo$¢ bezposredniej ingerencji. Nawet takiej, w ktorej to panstwo staje si¢
pelnoprawnym uczestnikiem gry rynkowej. Do tej grupy zalicza si¢ zazwyczaj szkoly
keynesowska 1 neokeynesowska. Widoczny jest w niej takze wplyw marksizmu. Spor
pomiedzy tymi stanowiskami sprowadza si¢ do kwestii na ile gospodarka sama jest

w stanie si¢ regulowac, a na ile potrzebuje do tego interwencji panstwa.

prawo

Gospodarka

polityka

gospodarcza

« polityka fiskalna

+ polityka
monetarna

+ polityka
rozwojowa

+ polityka
spoleczna

Rysunek 1 Podstawowe narzedzia wptywu panstwa na gospodarke

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Block F. Evans P, The State and the Economy,
w: The Handbook of economic Socjology, red. Smelser N.J and Swedberg R, New York
2005

13 Stad lesefereryzm.



To przeciwstawienie niewiele wnosi do wyjasnienia rzeczywisto$ci spoteczne;j.

Jak zauwazaja Block i Evans:

., Panstwo i gospodarka nie sq analitycznie oddzielnymi sferami, ktore mogq
funkcjonowac autonomicznie od siebie. W konsekwencji, skupianie debaty wokot
pytania: "Co jest lepsze, wiecej panstwa czy wiecej rynku?"” jest podejsciem

teoretycznie jatowym.” 4

Autorzy powyzszych stow wskazuja, ze catkowite rozdzielenie nie jest mozliwe.
Na dowdd odwotuja sie do mysli Maxa Webera i Karla Polanyiego. Pierwszy z nich
wykazal, ze sukces panstw europejskich w czasach nowozytnych nie bylyby mozliwy bez
zapewnienia w gospodarce przez rzady odpowiednich warunkéw dla konkurencji,
ale i rownowagi uczestniczacych w niej podmiotéow.™ Drugi, podkreslil niezalezno$¢
od rynku trzech podstawowych czynnikoéw produkcji pracy, ziemi i pienigdza. Sg one,
jak to Polanyi okreslit, ,,fikcyjnymi towarami.” W przypadku ziemi mozna nawet uznac,
ze jest ona w stosunku do niego pierwotna. Kazdy z nich zalezy od panstwa. Ziemia,
wytwor natury, poprzez regulacje dotyczace prawa wilasnosci (nabycia i obrotu). Praca —
dzieto ludzi — poprzez polityki edukacyjng i technologiczng, a takze regulacje dotyczace
prawa do uprawiania okreslonych zawodow. Pienigdze, poprzez polityke monetarnag,
regulacje dotyczace podazy pieniadza na rynku, a takze dziatalno$¢ banku centralnego

i regulacje dotyczace pozostatych instytucji kredytujacych gospodarke.®

Generalnie, Block i Evans dowodza, Ze panstwo 1 gospodarka przenikajg si¢ stale
1 bardzo mocno na siebie oddziatywaja. Odbywa si¢ to w uktadzie odniesienia pomigdzy
samoregulacja rynku a poziomem kontroli panstwowej. Na jego podstawie okreslili pig¢
podstawowych (idealnych) typow (rol) panstwa w gospodarce. Jego skrajnymi
przeciwienstwami sg klasyczna dziewigtnastowieczna ekonomia liberalna i totalitaryzm
sowiecki, negujacy catkowicie wtasno$¢ prywatng i wolno$¢ rynkowa. Pomiedzy nimi
autorzy umiescili dwa warianty panstwa dobrobytu (keynesowskie 1 nordyckie) oraz typ

panstwa, ktére nazwa¢ mozna ukierunkowanym na rozwoj. Zaliczyli do nich przede

4 Block F. Evans P, The State and the Economy, w: The Handbook of economic Sociology, red. Smelser
N.J and Swedberg R, New York 2005, s. 519.

15 Doktadniej to cytujac ,, (...) skutecznosci prawa wtasnosci i umow zaprojektowanych w celu
zapewnienia, ze zyski byty generowane przede wszystkim poprzez dziatalnos¢ produkcyjng, a nie poprzez
pasozytniczy wyzysk.” Tamze, s.506. Por. Weber M., Spofeczerstwo i gospodarka, Warszawa 2002, s. 277
18 Tamze, s. 506 -507. Por. Polanyi K., Wielka transformacja, Warszawa 2010, ss.83 — 93.
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wszystkim szybko rozwijajace si¢ w 2 polowie XX w. panstwa azjatyckie. W ktorych

poziom kontroli panstwowej jest znaczny, ale i rynek miat swobode dziatania.

Wysoka
A

Panstwo rozwojowe

2 (azjatyckie tygrysy)

2

c

z

b Panstwo stabilizacji Panstwo praw

‘—; makroekonomcznej socjalnych

[*T) . . ,

) (keynesizm) (nordyckie paristwo

o

g dobrobytu)

(%]

Panistwo débr publicznych
(liberalizm klasyczny) Panstwo sowieckie
P Wysoka

é\%@ Parstwowa kontrola gospodarki

Rysunek 2 Typy panstw ze wzglgdu na zaangazowanie w gospodarke.

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie Block F. Evans P, The State and the Economy,
w: The Handbook of economic Socjology, red. Smelser N.J and Swedberg R, New York
2005

Gléwnym czynnikiem, ktory pozwolil na dokonanie takiego rozrdznienia, jest

rozwoj instytucji spoteczenstwa obywatelskiego. Block 1 Evans piszg wprost, Ze:

w(-..) Struktury instytucjonalne sq potrzebne zarowno do ograniczania,
jak i rozwijania rynkow i sq budowane poprzez interakcje panstwa

i spoleczenstwa obywatelskiego. "’

Spoleczenstwo obywatelskie pozwala na wyjasnianie wspotzaleznosci pomigdzy
panstwem 1 gospodarka za pomoca trojkata analitycznego (panstwo — rynek —
spoteczenstwo obywatelskie), czasem zwanego ,.trojkatem dobrobytu”. Im ono stabsze,

tym wigksze prawdopodobienstwo zaistnienia jednego ze skrajnych modeli. Albo

" Tamze, s. 519. Por. March J. G., Olsen J. P. Instytucje, organizacyjne podstawy polityki, Warszawa
2005.
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skrajnie egoistycznego, albo totalitarnego. Zawsze takiego, w ktorym czlowiek 1 jego

dobro ustepuje miejsca chciwosci lub zbrodniczej ideologii

Panstwo

Gospodarka ) Spoteczenstwo
/ Rynek 5 Obywatelskie

v

Rysunek 3 Trojkat dobrobytu

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Block F. Evans P, The State and the Economy,

w: The Handbook of economic Socjology, red. Smelser N.J and Swedberg R, New York

2005
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1.2. Panstwo a dobra publiczne

W gospodarowaniu podstawowym punktem odniesienia jest dostepnos¢ zasobow,
ich ograniczone wystepowanie w $wiecie.'® Trafnie okreslil to zagadnienie J. Stiglitz
nazywajac je rzadkoscig 1 uznajac jednoczesnie za podstawowy problem badawczy dla
ekonomii jako nauki'®. Miat tu na mysli nie tylko rzadko$¢ zasobéw naturalnych
niezb¢dnych dla rozpoczgcia i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, ale rowniez

ograniczonej mozliwosci wyprodukowania z nich tego, co ekonomisci nazywaja

,,dobrami”.
100%
A
dobra wspoélnej puli dobra prywatne
(fowiska, wspodlne (ubrania, zywnosc,
pastwiska, zsoby samochody, komputery)
naturalne)
S,
3
N
f_g dobra publiczne dobra klubowe
2| (obrona narodowa, (netflix, telewizja
ogonodostgpne kanaly | satelitarna, pola golfowe)
telewizyjne, publiczne
szkolnictwo)
0% wykluczalnogé ~100%

Rysunek 4 Podziat dobr w relacji do rywalizacji i powszechnosci dostepu

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Korgol — Wasiluk A., Teoria dobr publicznych

a paradygmat ekonomii sektora publicznego, ,,Zarzadzanie publiczne” 2008, Nr 3 (35)

18 Jabtonska A., Elementarne pojecia i przedmiot ekonomii, w: Elementarne Zagadnienia Ekonomii red.
Milewski R., Warszawa 17, s. 7.
19 Stiglitz J. Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2007, s. 17
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Zazwyczaj tym mianem okresla si¢ towar lub ustuge, ktorej przynajmniej jeden
czlowiek pozada, i ktora ma dla niego okreslong, wymierng wartos¢. Klasycznie dzieli
si¢ je na prywatne, to znaczy podlegajace normalnej grze rynkowej pomiedzy podaza
i popytem, i publiczne — wytaczone, co do zasady z tej gry. John Stiglitz roznice pomiedzy
nimi opisuje w odniesieniu do dwoch wymiaréw: rywalizacji (konkurencji) o nie
w konsumpcji oraz mozliwosci wykluczania ludzi z dostgpu do nich. Dobra prywatne
to takie, o ktére rywalizuje si¢ i mozna z ich posiadania wykluczy¢ innych. Dobra
publiczne na odwroét — nie podlegaja rywalizacji i sa powszechnie dostgpne.?® Czesto
powyzszy podziat uzupeknia si¢ o ,,dobra wspdlne” zwane takze ,,dobrami wspolnej puli”
i ,,dobra klubowe”. Pierwsze sg ogo6lnodostepne, ale ludzie rywalizuja o nie. Drugie —

sa dostepne tylko dla cztonkow ,klubu”, i przez to nie podlegaja rywalizacji.?!

Dla modelowego wyjasniania przyjmuje si¢, ze stanowig one pewnego rodzaju
typy idealne lub czyste. Tak nie jest. Bardzo dobrze wykazata to na przykladzie ,,dobr

wspolnej puli” Elinor Olstrom??

. Zarébwno poziom rywalizacji, jak 1 mozliwosci
ograniczania jest stopniowalny. Zalezny od sytuacji, ale przede wszystkim od stopnia
rozwoju instytucji kontrolujacych je. Mamy przez to czgsto do czynienia z typami
mieszanymi, ktore tacza w sobie cechy poszczegdlnych z nich. Czesto tez przenikajg si¢
one wzajemnie. Sformutowanie ,,dobro publiczne” jest zatem ptynne i treSciowo

pojemne. Nie da si¢ go z calg pewnoscig sprowadzi¢ tylko do pojecia bezplatnosci

czy braku mozliwoS$ci generowania przez nie zysku.

20 Tamze: s.150 - 151.

21 Szeroko teorie dobr publicznych oraz ich typologie przedstawia Aneta Korgol Wasiluk. Por. Korgol —
Wasiluk A., Teoria débr publicznych a paradygmat ekonomii sektora publicznego, ,,Zarzadzanie
publiczne” 2008, Nr 3 (35), s. 91-117. Ciekawym spojrzeniem na podziat dobr pod wzgledem rywalizacji
o nie i mozliwosci ograniczenia dostgpnosci do nich, jest proba wprowadzenia trzeciego (ujemnego)
poziomu na osi rywalizacji — a wlasciwie uznania ich za antyrywalizacyjne. Ich mniejsza dostgpnosé
powoduje wrecz utratg ich wartosci. Wtedy macierzy wyrdznia si¢ dodatkowy, ujemny, poziom ,,anty-
rywalizacji” — poziom, w ktérym konkurencja i rywalizacja skutkuje negatywnie. W tych kategoriach
rozpatrywane sg przede wszystkim dobra ,,sieciowe” (szczegolnie dane), ktore sg wykluczalne i
»Symboliczne” (np. jezyk), z dostepu do ktorych nie mozliwosci wykluczenia. Por. Nikander, P.,
Eloranta, V., Karhu, K., & Hiekkanen, K. (2020). Digitalisation, anti-rival compensation and
governance: Need for experiments. Abstract from Nordic Workshop on Digital Foundations of Business,
Operations, and Strategy, Espoo, Finland.

22 por. Ostrom, Elinor., Understanding institutional diversity. Princeton NY, 2009. Szerzej dorobek E.
Olstrom opisuja Gandziarowska — Ziotecka J, Srednicka J. Zob. Gandziarowska — Ziotecka J, Srednicka
J., Kapitat Spoteczny w ujeciu Elinor Ostrom: triumf interdyscyplinarnosci, Polityka Spoleczna nr 5-
6/2011s7 - 12
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Koszt
krancowy
>

wykorzystania

° (]
zatloczona autostrada czyste dobro prywatne

(edukacja, opieka
medyczna)

czyste dobro publiczne

ochrona preciwpozarowa
(obrona narodowa) P P

Latwos¢ wykluczenia

Rysunek 5 Dobra dostarczane przez sektor publiczny??

Zrédto: Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Korgol — Wasiluk A., Teoria dobr

publicznych a paradygmat ekonomii sektora publicznego, ,,Zarzadzanie publiczne”

2008, Nr 3 (35)

Zasadniczo ingerencja panstwa w wymian¢ rynkowa, wynika z niedoskonato$ci
rynku, powodowanej w przypadku konkretnego dobra albo zbyt matg jego konsumpcja,
albo zbyt mata jego podaza®*. Czesto panstwo przejmuje na siebie obowigzek jego
dostarczania z innych niz ekonomiczne powodoéw. Dotyczy to takze takich dobr
jak edukacja i1 ustugi medyczne. Ich realizacja przez panstwo opiera si¢ zasadniczo
na zatozeniu lepszej (pehiejszej 1 bardziej sprawiedliwej) ich redystrybucji. Czasem
takze panstwo probuje regulowac tradycyjne sposoby korzystania z ,,dobr wspolnej puli”.
Tak na przyktad dzieje si¢ w przypadku spraw zwigzanych ze sposobem korzystania

z towisk. Innym razem klasyczne dobro publiczne jest ,,prywatyzowane”, najczesciej

23 Stiglitz, Ekonomia ...s. 152
% Tamze, S. 152
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przez udzielanie koncesji. Dotyczy to nawet tak ,,czystych dobr publicznych” jak obrona

narodowa i wojsko. Istnieja na $wiecie calkiem spore firmy kondotierskie?.

Zaangazowanie panstwa w gospodarke wigze si¢ zatem nie tyko z regulowaniem
zasad dostarczania dobr publicznych obywatelom i pilnowania ich sprawiedliwego
podzialu. Wielokrotnie jest ono po prostu ich dostarczycielem. Nawet dla leseferystow
oczywistym jest, ze w tej dziedzinie panstwo trudno zastapi¢. Przyznaja oni,
ze w niektorych przypadkach, sektor prywatny dysponuje albo zbyt malymi zasobami dla
ich osiagnigcia, albo nie jest zainteresowany zainwestowaniem w nie, bo nie przynosza
one bezposredniego i szybkiego zysku. Co wigcej, pozytkami z nich ptynacymi trzeba
bedzie podzieli¢ si¢ z innymi. To mozliwe i w sumie nieuniknione wystapienie ,,jazdy
na gape”?®, jest jednym z hamulcéw podejmowania przez prywatnego inwestora proby
samodzielnego uzyskania takiego dobra. A jednak, sg one niezbedne do prawidlowego

funkcjonowania rynku i gospodarki. Stanowigc czgsto niezbgdng dla nich infrastrukturg.

Kto$ musi je dostarczy¢ 1 tym kims$ najczgsciej jest panstwo.

1.3. Inwestycje publiczne

Podstawowym problemem dla inwestycji publicznych jest dostgp do Zrddet
finansowania. Klasyczna ekonomia szuka ich zawsze w nadwyzce budzetowej. Trudno
znalez¢ wspodlczesnie panstwo, ktore dysponuje nig stale. Poza nig panstwo zasadniczo
ma dostgp do trzech zrodet zapewniajacych pieniadze. Sa nimi: podatki, inflacja oraz
zaciagnigcie dlugu. Zadne z nich nie jest idealne. Z punktu widzenia spotecznego dwa
pierwsze sposoby, stanowig ryzyko, ktore trudno jest podjac. Zwiekszenie obcigzen
podatkowych nie cieszyloby si¢ uznaniem w oczach wyborcow. Zbytnie obtozenie
podatkami, zmniejsza rentowno$¢ podejmowanych przedsigwzig¢ gospodarczych. Przez
to ,,zabija” wol¢ do ich podejmowania. O ztych skutkach zbyt duzej inflacji dla
gospodarki takze nalezy pamigtaé. Zawsze prowadzi do wzrostu cen. Zazwyczaj

nierownomiernego. Skutkuje to zmniejszeniem silty nabywczej obywateli, a przez

25 Takga firmg jest np. amerykanska Academia (wcze$niej noszaca nazwe Black Water), ktora byla mocno
zaangazowana w okresie okupacji Iraku przez sity sprzymierzone po 2 wojnie irackiej w 2003.
% Stiglitz J. Ekonomia..., s.154 - 155
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to obnizeniem popytu. Najmniej negatywnych skutkow zdaje¢ si¢ miec¢ zaciggnigcie dlugu.
Przelom keynesowski miedzy innymi polegal na tym, ze przedstawil sensowne
usprawiedliwienie, aby w sytuacji jej braku, nic ba¢ si¢ wystgpienia deficytu. Dzigki
niemu mozna uzyskac szybciej zaktadany efekt. Wykorzystujac go jako dzwignie stuzaca
rozwojowi. Nie w dalekiej, blizej nieokreslonej przysztosci, lecz w perspektywie bliskiej.
Tak, aby efekty poniesionych naktadéw byly dostepne takze dla tych, ktorzy
doswiadczaja kryzysu, lub ponosza cigzar wyrzeczen. Tego dotyczy stynne

Keynesowskie zdanie, ze w ,,dtugiej perspektywie wszyscy bedziemy martwi”.?’

Dhug panstwa moze mie¢ r6zng postac 1 zrodlo. Pieniagdz moze panstwo pozyskaé
albo w kraju, albo za granica. Zaciggajac kredyt w banku, emitujgc wlasne papiery dtuzne
lub udziaty w podejmowanych przedsigwzigciach. Wiaze si¢ to z wieloma zagrozeniami
1 ryzykiem niekoniecznie zwigzanym tylko z konieczno$cig zwrotu wiekszej niz
pozyczona kwota pienigdzy. Na przyktad dlug panstwa w bankach krajowych moze
negatywnie wplyna¢ na chec¢ pozyczania pieniedzy krajowym przedsiebiorcom. Bedg oni
po prostu mniej atrakcyjnym klientem. Z kolei zbyt duze zadluzenie zagraniczne, moze
prowadzi¢ do uzaleznienia panstwa od czynnikéw zewnetrznych. Co wazne, stosunkowo

fatwo jest tym ryzykiem zarzadzac.

Wchodzenie przez panstwo w rolg inwestora ma dtuga i bogatg histori¢. Sklaniaja
go do tego dwie wazne przestanki: stymulowanie rozwoju Kraju oraz przeciwdziatanie
kryzysom dotykajagcym gospodarke. Przestanki te sg mocno powigzane i czgsto wystepuja
Iacznie. Poprzez nie panstwo dazy do wzmacniania swojego potencjatu (gospodarczego,
politycznego i militarnego), a takze do wzbogacenia si¢ wlasnych obywateli. Mozna
zatem powiedzie¢, ze inwestycje publiczne to obok konsumpcji i eksportu, koto

zamachowe gospodarki. Sg dodatkowymi strumieniami finansowania zasilajacymi rynek.

21 Keynes M. R, A Tract...London 1920
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Zagraniczny kredyt Emisja zagranicznych
bankowy papierdow dtuznych
Zatuzenie bezposrednie u
dostawcow czynnikdw
produkcji

Rysunek 6 Zrodta i rodzaje dtugu panstwa

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie Stiglitz J. Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2007
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Strumieniami, ktére maja stymulowaé sektor prywatny oraz (jednoczesnie) przynosié
dodatkowe dochody do budzetu Dodatkowo zaangazowanie inwestycyjne panstwa
wptywa na obnizenie ryzyka dla innych podmiotéw. Podkresla to miedzy innymi Marek

Dietl piszac:

,Nie budzq kontrowersji dwa stwierdzenia: trwaly wzrost gospodarczy mozliwy jest
tylko wtedy, gdy naklady na inwestycje sq wigksze niz tempo zuzycia majqtku;
poziom inwestycji zalezy w najwigkszym stopniu od postrzeganego przez

przedsiebiorcow relacji zwrotu do ryzyka™?e.

Eugeniusz Kwiatkowski w klasycznych, cho¢ dzi§ raczej (niestusznie)

zapomnianych ,Dysproporcjach”?®

wskazywal na modernizacyjny charakter
zaangazowania inwestycyjnego panstwa. Postulowal w swej pracy konieczno$¢
aktywnego zaangazowania panstwa we wzmacnianie potencjatu Polski jako
zabezpieczania jej przysztosci. ,,Dysproporcje” sa o tyle cickawa ksigzka, ze jej autorem
jest praktyk. Kwiatkowski wytozyt w niej teoretyczne podstawy, ktorymi kierowal sig¢
w prowadzonej przez siebie polityce gospodarczej. Dzigki niej lepiej mozna zrozumiec
jego decyzje. Od budowy portu w Gdyni, poprzez Centralny Okreg Przemystowy,
po zaangazowanie po 1945 w odbudowe odzyskanego przez Polske po II wojnie

Swiatowej Pomorza Zachodniego. Najwazniejsza byla dla niego modernizacja

Rzeczypospolitej, a przez to wzmacnianie jej wewnetrznego i zewnetrznego potencjatu.

Kwiatkowski jako przyktad skutecznej realizacji tych zatozen, przywotywat
miedzy innymi dzialania podejmowane w drugiej potowie XIX wieku, podczas rewolucji
Meji, przez Japoni¢. Jej radykalna przemiana z kraju feudalnego, w ktorym ,, kupcow
i ztodziei stawiano na jednym poziomie; na jednych i na drugich patrzano z pogardg,”*
zaowocowala w ciggu 40 lat zwyciestwem nad z pozoru potezniejszymi (przynajmniej
ludnosciowo) takimi krajami jak Chiny i Rosja. Wspodlczesnie tego typu przemiang
mozna zaobserwowa¢ w przypadku Chin. Reformy zapoczatkowane przez Deng

Xiaopinga 40 lat temu, przynosza bardzo wymierne efekty gospodarcze. Wspotczesna

gospodarka chinska, dzigki zaangazowaniu panstwa, wraca na nalezne jej potencjatowi

28 Dietl M, Parnstwo jako inwestor zmniejsza ryzyko, Rzeczpospolita z 20.05.2020 r. dostep online w dniu
01.05.2021 https://www.rp.pl/Opinie/305209882-Marek-Dietl-Panstwo-jako-inwestor-zmniejsza-
ryzyko.html

29 Kwiatkowski E., Dysproporcje. Rzecz o Polsce przesziej i obecnej, Krakow 1931.

%0 Tamze, s. 273.
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miejsce. Zwraca na o uwage Yuen Ang w ksigzce ,,How China escaped the poverty trap”3!

podkreslajac znaczenie jakie miato dla tego procesu, dodanie przez Denga
do dokonanego po 1949 zjednoczenia Chin przez komunistow, dobrej jakoéci rzadzenia.
Jest jednoczes$nie Swiadoma moralnej dwuznacznosci przemian zachodzacych w Chinach
iich spotecznych konsekwencji. Nie bez kozery mottem ksigzki sg stowa Pabla Piccassa,

ze kazdy akt stworzenia ma swe zrodto w akcie zniszczenia.

Innym klasycznym przyktadem znaczenia jakie maja dla rozwoju gospodarczego
panstwa jego dziatania inwestycyjne jest polityka prowadzona przez prezydenta USA
Franklina Delano Roosvelta po wielkim kryzysie na przetomie lat dwudziestych
1 trzydziestych XX wieku. Nosi ona miano ,,Nowego tadu”. Poza zagadnieniami
spotecznymi opierala si¢ ona o duze inwestycje infrastrukturalne. Budowa systemu drég
ekspresowych, inwestycje w elektrownie wodne (zapory Hoovera i Grand Coulee),
czy bedacy jednym z jej ostatnich odston program budowy mieszkalnictwa. Inspiracje
tym programem wida¢ takze w polityce polskiego rzadu po 2015 roku. Dziatania takie,
jak przekop Mierzei WiSlanej, budowa Centralnego Portu Komunikacyjnego,

czy program Mieszkanie Plus, wyraznie do niego nawigzujg*>.

1.4. Podsumowanie

W dziatalno$ci inwestycyjnej Panstwo moze przyjmowac zaréwno role bierna,
jak i aktywna. Pierwsza opiera si¢ o system tworzenia prawa, a w jego ramach o tworzenie
zachet 1 utatwien dla sektora prywatnego, ktore kieruja jego zasoby 1 potencjal
do dziedzin dla Panstwa pozytecznych. Panstwo jest w tym wypadku gwarantem, nie tyle
pomys$lnosci w pelnej realizacji podejmowanych przedsiewzi¢¢, ile ich minimalnej

optacalnos$ci. Z pewnoscig stuzy zachowaniu zasad uczciwej konkurencji

31 Ang, Yuen Yuen, How China escaped the poverty trap, Ithaca, 2016.

32 Ang juz we wstepie do pracy wielokrotnie podkresla zwigzek wystepujacy pomiedzy wzrostem
gospodarczym (growth) a dobrym zarzadzaniem (good governance). Por. Ang, s.1 i nastgpne.

33 Nawigzanie to wida¢ wprost w propozycji programu odbudowy gospodarki po kryzysie zwigzanym z
COVID-SARS 2. Pierwsza wersja programu nosita nazwe ,,Nowego Ladu”, aby ostatecznie ustgpic¢
nazwie ,,Polski Lad”
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Druga z nich (aktywna) opiera si¢ o system zaméwien publicznych lub grantow
udzielanych innym podmiotom. Cho¢ moze takze przybiera¢ bardziej bezposredni
(produkcyjny) udziat. Dotyczy zazwyczaj tych dziedzin gospodarki, ktore obarczone
sg bierzmem matej przychodowosci, w ktorych prywatny inwestor nie widzi
wystarczajgcego poziomu zysku, motywujacego go do podjecia dziatalnosci. Dotyczy
to takze dziedzin, w ktérych stosunkowo latwo jest skorzysta¢ z efektow pracy przez
innych uczestnikow rynku, gdy produkty i ustugi sg tatwo dostepne po niskim lub nawet
zerowym koszcie. Przez to nie sg atrakcyjne dla sektora prywatnego. Dotyczy to takze
dziedzin podwyzszonego ryzyka. Przedsigwzig¢ wysokonakladowych, o odroczonym
w czasie, czesto o trudnym do przewidzenia momentu zaistnienia dochodu,

ale innowacyjnych, pchajacych gospodarke (i samo panstwo) na wyzszy poziom.

Tym co taczy oba te sposoby jest dostrzeganie przez panstwo i konsekwentnie
promowanie 1 realizowanie celow spolecznie uzytecznych. Celow przekraczajacych
indywidulane dazenia jednostek i ich egoizm, a ktérych najpetniejszym okresleniem jest

realizacja dobra wspdlnego.
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Rozdzial 2

Polskie samorzady jako inwestor publiczny

W rozdziale pierwszym przedstawiona zostala wzajemna relacja pomiedzy
panstwem a gospodarka. Byly to rozwazania uogolnione, starajace si¢ przedstawi¢ ramy
w jakich te relacje si¢ nawigzuja 1 realizuja. Stanowily prezentacj¢ mozliwych
do zaobserwowania modeli, ktorych bogactwo w rzeczywisto$ci gospodarczo —
politycznej jest ogromne. Panstwo swa rolg¢ inwestora moze realizowa¢ na wiele
sposoboéw. W biezacym rozdziale przedstawiona zostanie rola jakag w publicznym

procesie inwestycyjnym petnig polskie samorzady lokalne.

Skala inwestycji samorzadowych jest ogromna. Lacznie trzy funkcjonujace
w Polsce szczeble samorzadowe (gminy, powiaty i wojewodztwa) wydaja na zadania
inwestycyjne tyle samo, lub niewiele mniej niz administracja centralna

i jej wyspecjalizowane agencje. Swiadczy to o sile i potencjale polskiego samorzadu.

Takiemu stanowi rzeczy sprzyja zdecentralizowana forma rzadéw w Polsce
oraz przyjety w naszym kraju proces absorbcji i wydatkowania Srodkéw unijnych.
Znaczaca cze$¢ funduszy europejskich skierowana jest bezposrednio do samorzadow.
Wojewoddztwa samorzadowe petnig takze rolg posrednikow, opracowujac i1 realizujac

Regionalne Programy Operacyjne.

W $rodkach unijnych kryje si¢, niestety, takze spore niebezpieczenstwo.
Co wigcej, poziom unijnych dotacji, siggajacy do 85% warto$ci inwestycji, powoduje,
ze polskie samorzady sa od tego zrodta finansowania uzaleznione. W niewielkim stopniu
sg przygotowane na to, ze wraz z bogaceniem si¢ Polski, dorownywaniem poziomem
rozwoju do bogatych Panstw zachodnich $rodki te ulega¢ beda ograniczeniu. Mniej
srodkow do podzialu znaczaco wplynie takze na poziom dofinansowania. Stad
rozsagdnym wydaje si¢ by¢ poszukiwanie innych sposobow finansowania inwestycji,
gdy taki stan rzeczy zaistnieje. Tak aby podtrzymac i w pelni wykorzysta¢ wypracowany

w ostatnich 15 latach potencjat pracowniczy i organizacyjny.

W biezacym rozdziale przedstawione zostang uwarunkowania, w ktérych polski

samorzad terytorialny realizuje zadania inwestycyjne. W tym celu analizie poddane

22



zostanie jego obecne otoczenie polityczne, ekonomiczne i prawne. Dodatkowo, sprobuje
on zidentyfikowac i opisa¢ potencjalne zagrozenia tych procesow w polskim samorzadzie

w nadchodzacej przysztosci.

2.1. Uwarunkowania polityczne prowadzenia przez jednostki

samorzgdu terytorialnego w Polsce dzialalnosci inwestycyjnej

Samorzad terytorialny w Polsce zostat przywrocony na samym poczatku przemian
transformacyjnych. Juz w 1990 roku sejm kontraktowy, 8 marca, dokonal zasadniczej
przebudowy systemu administracyjnego panstwa®*. Do przesztosci odszedt,
funkcjonujacy przez caly okres Polski Ludowej jednolity system administracji
panstwowej. Istniejace od lat siedemdziesigtych gminy, bedace najnizsza terytorialng
jednostkg terytorialng uzyskaly osobowo$¢ prawna 1 samodzielno$¢ decyzyjna
w przewidzianym ustawa zakresie. Samodzielno$¢, nie catkowita, lecz podlegajaca
nadzorowi prawnemu Prezesa Rady Ministrow (w zdecydowanej mierze realizowanej
przez wojewodow) 1 ekonomiczng, sprawowang przez nowoutworzone Regionalne 1zby

Obrachunkowe®®,

Od samego poczatku wiadomo byto, ze jest to pierwszy etap reformy, ktorej
ostateczny ksztalt zostal ustanowiony w 1998 roku. Wiazato si¢ to z zasadnicza
przebudowa struktury terytorialno —administracyjnej Polski. W miejsce dwustopniowego
podziatu administracji na centralng administracj¢ rzadowa (w terenie wystepujaca
w postaci urzgdow wojewodzkich 1 rejonowych) 1 samorzagdowa administracje gminna,
wprowadzono o wiele bardziej skomplikowang struktur¢. Zmiana dotyczyla przede
wszystkim administracji samorzadowej i wigzata si¢ z ogromnymi zmianami struktury
terytorialnej. Koalicja Akcji Wyborczej ,,Solidarno$¢” 1 Unii Wolnos$ci ustanowita dwie

nowe struktury samorzadowe: wojewddztwo®® i powiat’’. Przebiegalo to lgcznie

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym (pierwotna publikacja Dz. U. z 1990 r.
nr 16 poz. 95. Ustawa od 1998 roku nosi nazwe Ustawy o samorzadzie gminnym. (Dz.U. z 2020 poz 713
Z pozn. zm.)

3 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 ro regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 roku, poz.
2137 z pbzn. zm.)

3 Ustawa o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2020 poz. 1668 z pdzn. zm.).

37 Ustawa o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2020, poz. 920 z p6ézn. zm.)

23



ze znaczacym spadkiem liczby wojewodztw. Z istniejacych dotychczas 49 zostato tylko
16. Liczba powiatow, opartych o tereny operowania dotychczasowych rejonéw, wyniosta
ostatecznie 314. Duze miasta, w tym takze mniejsze, ale dotychczas petnigce role miast
wojewodzkich, uzyskaly specjalny status miasta na prawie powiatu. Laczy on w sobie

zadania 1 uprawnienia gminy i powiatu. Takich jednostek samorzadowych jest obecnie
66.

Rysunek 7 Podzial Polski na wojewddztwa i powiaty od roku 1999

Zrédto: fotolia.pl

Ta strukturalna reforma miala ogromne polityczne znaczenie dla polskiego

samorzadu. O ile ze wzgledu na zasadniczo niewielki terytorialny obszar polskich gmin
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polityczne, partyjne podziaty uwidacznialy si¢ raczej w wigkszych osrodkach, o tyle juz
sam sposob kreacji organdéw samorzadow wojewddztwa i powiatu, oparty o ordynacje
proporcjonalng i promujacy duze komitety wyborcze system podziatlu mandatow 1 metode
d’Hondta, doprowadzit do eksplozji politycznosci w tych organach 1 ich bardzo
widocznego upartyjnienia. Ma to ogromne konsekwencje dla praktyki relacji pomi¢dzy
administracjg centralng a samorzadowa. Szczegdlnie istotne znaczenie ma tu wielko$¢

polskich wojewddztw, ktora niesie w sobie ryzyko ,,landyzacji” panstwa.

Rysunek 8 Podziat Polski na jednostki statystyczne NUTS 3

Zrédto: wikipedia.pl

Ryzyko to wzrosto wraz z wstapieniem Polski do Wspolnot Europejskich w 2004

roku. Do tego czasu wojewddztwa i powiaty nie stanowily realnej ekonomicznej
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przeciwwagi dla centrum decyzyjnego panstwa. Skonstruowany w latach
dziewieédziesiatych XX wieku 1 funkcjonujacy obecnie system dochodow
poszczegdlnych jednostek samorzadowych nie dawal, poza prestizem, wigkszych
podstaw do wywierania przez wojewodztwo wpltywu na jednostki mniejsze powiat
1 gming. Byly to jednostki stabe, ktore w pierwszej kolejnosci borykaly si¢ z problemami
wlasnymi 1 ogromem zadan wlasnych. Sytuacj¢ zmienit przyjety model redystrybucji
srodkow unijnych, rozbudowywany szczegolnie od poczatku Unijnej perspektywy
finansowej na lata 2007 —2013. Wojewddztwa uzyskaty w niej w duzej mierze niezalezny
status instytucji pos$redniczacej w ich wydatkowaniu. Opracowywane i zarzadzane przez
nie Regionalne Programy Operacyjne stalty si¢, ze wzgledu na wdrozone ,linie

”38 podstawowym zrodtem realizacji zadan inwestycyjnych mniejszych

demarkacyjne
gmin. Wzmacnia to w ogromny sposob ich podatno$¢ na uzaleznienie si¢
od funkcjonujacego w danym wojewodztwie uktadu politycznego. Przypomina nawet
znang z historii strukture feudalna, w ktérej funkcje seniora wobec gminy chce petnié
Zarzad Wojewddztwa. Praktyka ta buduje nawet potencjal do prob petryfikacji
hierarchicznego funkcjonowania samorzadu (w triadzie podlegtosci Marszalek — Starosta
— Wojt). Narzgdziem wykorzystywanym do tego sa wystepujace w Regionalnych
Programach Operacyjnych $ciezki pozakonkursowe, oparte w zatozeniu o konsensus
jednostek samorzadu terytorialnego tworzacych unijna jednostke statystyczng

na poziomie NUTS 3%, noszaca w nowomowie funduszowej nazwe subregionu®.

38 W glownej mierze jest podziat mozliwosci wnioskowania o uzyskanie dofinansowania projektu ze
wzgledu na jego skalg.

39 NUTS 1 to Polska, a NUTS 2 wojewddztwo

40 Wtedy pozycje starosty w przywotanej wyzej triadzie albo obejmuje wlodarz najwiekszego, a przez to
dominujacego miasta w tym obszarze, lub , kartel” kilku w miar¢ rdwnych partneréw np. kilku starostow
powiatow wchodzacych w sklad tej jednostki.
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Koalicja

Rysunek 9 Koalicje rzqdzqce uksztattowane w sejmikach po wyborach samorzgdowych w

roku 2014

Zrédto: wikipedia.pl

Niebezpieczenstwo to uwidocznito si¢ szczegodlnie w trakcie negocjacji polskiego
rzadu funduszy przeznaczonych dla naszego kraju w perspektywie finansowej na lata
2021 - 2027. Jednym z argumentdw podnoszonych przez politykow opozycji
zgrupowanych wokot Koalicji Obywatelskiej, byta jak najwigksza alokacja tych srodkow
w wojewodztwach. Niewatpliwy wplyw na to mial fakt, ze w latach 2014 — 2019,
rzadzace od 2015 roku Prawo i Sprawiedliwo$¢ uzyskalo przewage tylko w jednym
wojewodztwie (podkarpackim). W pozostalych pigtnastu sejmikach wigkszo§¢ mandatow
posiadata koalicja oparta o radnych Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa
Ludowego, czyli partii opozycyjnych.
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Rysunek 10 Koalicje rzqdzqce uksztattowane w sejmikach po wyborach samorzqgdowych
w 2018 roku

Zrédto: wikipedia.pl

Punktem kulminacyjnym promocji takiej postawy politycznej, w ktorej samorzad
ma by¢ przede wszystkim przeciwwaga dla wtadzy centralnej, a nie jej dopetnieniem
1 wsparciem. Bylo ogloszenie 4 czerwca 2019 roku w Gdansku przez politykow
samorzadowych zwigzanych gléwnie z Platformg Obywatelska manifestu ,,Samorzadna
Rzeczpospolita®!, ktory zaktadal wzmocnienie niezaleznoéci poszczegdlnych
samorzadow. Obok elementow prestizowych takich, jak przeksztalcenie Senatu RP
w Izbe Samorzadowa*?, zawieral on bardzo niebezpieczne postulaty, ktére moga
prowadzi¢ do rozluZnienia wigzi pomigdzy poszczegdlnymi regionami i ich wigzi
z centrum rzadowym. Nalezal do nich postulat 14, postulujacy maksymalng

decentralizacj¢ funduszy UE. Mozliwo$¢ wdrozenia takiego programu byla 6wczesnie,

porownywana do rozbicia dzielnicowego Polski w XII wieku, powstatym w wyniku

41 Petny tekst manifestu mozna przeczyta¢ m.in. w serwisie internetowym miasta Gdafiska pod adresem:
https://www.gdansk.pl/wiadomosci/21-tez-samorzadowcow-dla-polski-prezydent-dulkiewicz-dzis-jest-
ten-pierwszy-krok-do-zmiany-na-lepsze,a,147761

42 Pewne wzorowanie si¢ na Senacie Francuskim
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realizacji testamentu Bolestawa Krzywoustego z 1138 roku. To bardzo dosadna teza.
Bardziej adekwatna jest jednak stawiana przez Andrzeja Zybate, ktory porownat jej pelna
realizacj¢ do sytuacji z konca ,,ztotej wolnos$ci” w osiemnastowiecznej Rzeczypospolitej
Obojga Narodow, kiedy skrajne odrzucenie idei panstwa jako catosci doprowadzito
do jego radykalnego ostabienia wykorzystanego pdzniej przez sasiadow. Wtedy Polska

nie posiadala nawet drog bitych taczacych jej poszczegdlne czesci.®

Druga odstona tego sporu politycznego miata miejsce w kwietniu i maju 2021
roku, w zwigzku z procesem ratyfikacji Krajowego Programu Odbudowy. Opozycja,
posiadajaca wigkszo$¢ w Senacie Rzeczypospolitej Polskiej, probowata doprowadzié
do precedensu poprzez wprowadzenie do ustawy ratyfikacyjnej niekonstytucyjng
preambule, w ktorej przyjecie ustawy wigzala ze zwickszeniem roli samorzadu
(m.in. poprzez ustanowienie konkretnej puli S$rodkéw, ktorymi zarzadzatyby

bezposrednio wojewoddztwa) w procesie realizacji tego programu.

Widaé zatem, ze samorzad w Polsce stat si¢ na wskro$ instytucja polityczna.
Uwiklang bardzo mocno w biezace spory toczone na szczeblu krajowym. Dzieje si¢ tak
niezaleznie od obecnego na ustach wielu ludzi zwigzanych z samorzadem haset o jego
programowej apolityczno$ci. Ukuto na te potrzeby nawet specjalny termin
»samorzadowiec” bedacy w istocie eufemizmem, pod postacia ktdrego probuje si¢ ten
oczywisty polityczny charakter tej instytucji spotecznej ukry¢. Pelni on role maski, choé¢

coraz cze¢sciej nieskutecznie.

2.2. Inwestycje samorzadowe w Polsce

Dla prawidlowego 1 skutecznego realizowania zadan natozonych prawem
na polskie samorzady, muszg one prowadzi¢ szeroko zakrojong polityke inwestycyjnag.
Podstawowym powodem jest wlasny rozwdj spoleczno — gospodarczy, dzieki ktéremu
wzrasta komfort Zycia tworzacych go mieszkancow, a $§wiadczone ustugi publiczne

sg dostarczane na coraz wyzszym poziomie. Jak zauwazyla Krajowa Rada Regionalnych

43 Wyktad w ramach Programu Instytutu Wolnosci ,,Przywodztwo Poziom Wyzej” w dniu 8.09.2018 .

29



Izb Obrachunkowych w raporcie ,,Dziatalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu

terytorialnego w latach 1999 — 2004”:

»Warunkiem wykonania wigkszosci zadan samorzqdu jest mozliwos¢ dysponowania
przez jego jednostki organizacyjne majgtkiem trwatym oraz koniecznosé jego

rozbudowy, modernizacji, a czesto - tworzenia od podstaw.”*

Wynika z tego, ze u podioza dziatan inwestycyjnych samorzadu lezy przede wszystkim
interes publiczny, przewaznie w zakresie zaspokajania zbiorowych potrzeb
mieszkancow. Inspektorzy RIO wskazali w tym raporcie na 3 wazne cechy inwestycji

samorzagdowych w Polsce. Ich zdaniem charakteryzujg si¢ tym, ze:

. (-..) - rozbudowa infrastruktury, ktora stuzy przede wszystkim swiadczeniu ustug
o charakterze uzytecznosci publicznej (np. infrastruktury drogowej), nie zapewnia
przysztych dochodow albo przynosi dochody, ale na poziomie zblizZonym

do poziomu kosztow eksploatacji zbudowanych obiektow,

- wzrost infrastrukturalnych wydatkow inwestycyjnych powoduje w przysztosci
wzrost wydatkow biezgcych na ich eksploatacje, ktore czesto nie znajdujq pokrycia

w przychodach,

- rozwdj infrastruktury nie tylko poprawia warunki Zycia mieszkancow, ale takze
sprzyja rozwojowi dziatalnosci gospodarczej, co wprawdzie stwarza szanse
zwiekszenia przysztych dochodow wlasnych samorzqdu, jest to jednak wplyw

posredni i odlegly w czasie.”™

Inwestycje  samorzadowe sa  zatem  ,specyficznymi  inwestycjami
infrastrukturalnymi”*®. Samorzady inwestuja przewaznie w ,,dobra publiczne” lub ,,dobra
wspolnej puli” takie jak drogi, budynki: szkol, instytucji kultury, zwigzane z opieka
medyczng. Znaczace miejsce zajmujg w nich takze dostarczanie do budynkoéw wody oraz
odprowadzanie $ciekow komunalnych. Generalnie inwestycje samorzadowe
charakteryzujg si¢ tym, ze korzys¢ ekonomiczna, na przyktad w postaci wystepowania

oszczednosci w  poOzniejszej eksploatacji nowych obiektow, wystepuje takze,

4 Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Dziatalnosé inwestycyjna jednostek samorzqdu
terytorialnego w latach 1999-2004. Raport, www.rio.gov.pl/modu-
les.php?op=modload&name=HTML&file=index&page=publ_analizy dostep z dnia 10.05.2021.

4 Tamze, s. 2.

4 Tamze s. 2.
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ale ma odmienne od wystepujacego w biznesie znaczenie. W pewnym sensie jest

drugorzg¢dna. Barbara Filipiak i Marek Dylewski wskazuja, ze:

,, Cechami charakterystycznymi dziatalnosci inwestycyjnej prowadzonej przez

Jjednostki samorzgdu terytorialnego sq:
—wysoka kapitatochtonnosé,

— problem osiggniecia efektywnosci i zwrotu z poniesionych naktadow (prymat

uzytecznosci spotecznej nad osiggnieciem zwrotu z zainwestowanego kapitatu),
— dlugi okres jej uzytkowania przez spoteczenstwo (diugowiecznosé),
— techniczna niepodzielnosé obiektow oraz immobilnosé,

— skomplikowane i niepowtarzalne czesto technologie jej realizacji majg

bezposredni wplyw na okres ich realizacji i niepodzielnos¢ danej inwestycji,

— wzajemne powiqgzanie elementow inwestycji przybiera cechy komplementarnosci

lub substytucyjnosci,
— ryzyko inwestycyjne i finansowe,
— nieodwracalnos¢ i nierelokowalnos¢ naktadéw na nig ponoszonych.

Dlatego tez najwazniejszym w nich jest skuteczne zrealizowanie cigzacych na jednostce
samorzadu terytorialnego zadan oraz szybka odpowiedz na zgtaszane przez mieszkancoéw
nowe potrzeby. Zawsze zatem nalezy oceniaé je takze przez pryzmat przynoszonych

korzysci spotecznych.

Wejscie Polski do Unii Europejskiej diametralnie zmienito dynamike proceséw
inwestycyjnych w samorzadzie. Fundusze strukturalne wzmocnity jego potencjal
inwestycyjny. Wida¢ to w strukturze inwestycji publicznych w Polsce. W latach 2010 -
2019 stanowity one od 40,1% (2016) do 54% (2014) wszystkich inwestycji publicznych

w Polsce. Bioragc pod uwage, ze w strukturze polskiego PKB zamdwienia publiczne

47 Filipiak B. Z., Dylewski M., Dziatalnos¢ inwestycyjna jednostek samorzqdu terytorialnego w latach
2008-2013, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 854 Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia nr 73 (2015), s. 868
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stanowia ok. 10%,%® mozna powiedzie¢, ze potowa tej kwoty jest generowana przez

polskie samorzady.

2019
2018
2017
2016
2015
2014
2013
2012
2011 45 8% 54.2%

2010 52 4% 47.6%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Sektor Samorzadowy M Sektor Rzadowy

Wykres 1 Struktura inwestycji w sektorze publicznym w latach 2010-2019 (ceny biezace)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat

Porownujac te dane ze Srednig w Unii Europejskiej mozna zauwazy¢, ze Polska
plasuje si¢ w grupie panstw, w ktérej samorzad jest bardzo aktywnym graczem.
Zasadniczo udziat samorzadu w strukturze inwestycji publicznych przekracza $rednig
unijng. W latach 2010 -2018 tylko raz, w 2016 roku, byl od $redniej unijnej nizszy.
Z kolei w 2018 roku Polska uplasowata si¢ na pigtym miejscu w Unii Europejskiej pod

tym wzgledem.

“BWikarak. S, Rekordowe inwestycje publiczne. Tak duzych pieniedzy nie bylo jeszcze nigdy,
www.forsal.pl https://forsal.pl/artykuly/1416705,rekordowe-inwestycje-publiczne-w-polsce-tak-duzych-
pieniedzy-nie-bylo-jeszcze-nigdy.html, dostep dnia 20.05.2021 r.
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Wykres 2 Udziat sektora samorzadowego w inwestycjach publicznych w Polsce na tle

Sredniej 28 panstw UE w latach 2010-2018 (ceny biezace)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat

Najwigkszy udzial w inwestycjach realizowanych przez polskie samorzady

ma najstarszy ijednoczes$nie najmniejszy pod wzgledem terytorialnym samorzad gminny.

Udziat inwestycji gmin w latach 2010 -2018 wahat si¢ pomiedzy 37,9% w roku 2014

do 50,6% w roku 2018. Jezeli do tej grupy doliczone zostatyby miasta na prawach

powiatu, bedacych w istocie gminami z rozszerzonymi nieco zadaniami, to udziat ten

oscylowat w okolicach 75% wszystkich wydatkow inwestycyjnych samorzadow.

Najstabsza ekonomicznie jednostka, ktorg to stabos$¢ potwierdzajg dane inwestycyjne jest

powiat. Udziat inwestycji powiatowych we wszystkich inwestycjach samorzadowych

wyniost najwyzej w tym okresie 12%, stanowit zatem mniej niz jedng szdstg catosci.
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Wykres 3 Udziatl sektora samorzagdowego w panstwach cztonkowski UE w 2018 roku
(w %)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat

Tabela 1 Wydatki inwestycyjne JSTw latach 2010-2019 (w mld zt)

ROK GMINY POWIATY MIASTA WOJEWODZTWA  JST
NA PRAWACH
POWIATU
2010 19,7 5,2 12,7 5,7 43,3
2011 17,9 4,5 12,4 6,4 41,2
2012 13,9 2,8 12,1 5,7 34,4
2013 12,9 2,8 115 6,4 33,5
2014 151 3,4 13,6 7,7 39,9
2015 14,2 3,4 12,2 7,4 37,2
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2016 10,6 3 7,7 3,1 24,4

2017 16,1 4 9,4 4 33,5
2018 25,8 59 13,7 5,6 51
2019 22,4 52 14,7 6,7 49

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow
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Wykres 4 Struktura inwestycji samorzagdowych wg formy prawnej w latach 2010-2019

(w cenach biezacych)
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Dane o strukturze i wielkosci wydatkow majatkowych polskich samorzadow
pokazuja takze pewna cykliczno$¢ w ich dzialalno$ci inwestycyjnej samorzadow.
Ich wzrosty 1 spadki wigza si¢ zasadniczo z dwoma bodzcami. Pierwszym jest cykl
wyborczy, ktory prowadzi do kumulacji zadan w dwoch latach bezposrednio
poprzedzajacych wybory i ich wyhamowywanie w dwodch latach bezposrednio
nastgpujacych po nich. Drugim bodzcem s3 procesy zwigzanie z opracowywaniem,
wdrazaniem 1 rozliczaniem szes$cioletnich perspektyw unijnych. Wzajemne naktadanie
si¢ obu bodzcoéw, powoduje drobne przesunigcia czasowe w tych trendach. Wahania
te sa3 widoczne we wszystkich rodzajach polskiego samorzadu. Stosunkowo
one najmniejsze w gminach. Najbardziej dynamiczne zmiany, oddzialywujace przez

to na caty sektor sg zmiany w wojewodztwach.

Tabela 2 Zmiana % rok do roku wydatkow inwestycyjnych polskich samorzadow
w latach 2010 — 2019.

ROK GMINY MIASTA POWIATY WOJEWODZTWA JST
NA PRAWACH
POWIATU
2010 24,8% 27,8% -41,0% 5,1% 4,0%
2011 -9,0% -13,7% 12,6% -2,6% -4,8%
2012 -22,7% -37,9% -11,9% -2,1% -16,5%
2013 -1,2% 1,9% 12,2% -5,4% -2,6%
2014 17,8% 21,9% 21,3% 18,9% 19,2%
2015 -6,2% -1,8% -3,8% -10,4% -6,8%
2016 -25,1% -12,4% -58,4% -36,8% -34,4%
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2017 50,8% 35,7% 28,9% 22,0% 37,1%

2018  60,7% 47,6% 41,3% 45,1% 52,5%

2019  -13,1% -12,1% 18,8% 7,4% -4,0%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow
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Wykres 5 Cykliczno$§¢ zmian wysokosci wydatkow inwestycyjnych polskich
samorzadow w latach 2010 -2019

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Warto zauwazy¢, ze samorzad regularnie przeznaczaja znaczacg cz¢S¢ swoich
budzetow na zadania inwestycyjne. W calym sektorze w latach 2010 - 2019 wydatki
te oscylowaty wokot jednej piatej wszystkich wydatkow (za wyjatkiem krytycznego

inwestycyjnie roku 2016). Wyjatkowa pozycje zajmuja w tym zestawieniu samorzadne
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wojewodztwa. Przeznaczaty one w tym okresie $rednio dwa razy tyle, ile inne samorzady.

Srednio 36,6% wszystkich swoich wydatkéw. Podkresla to niejednoznacznosé pozycji

tego samorzadu wsrod pozostatych. Z jednej strony udzial inwestycji wojewddzkich

w strukturze wszystkich inwestycji samorzadowych wynosi niecala jedng piatg

(119,9% w 2015 roku). Z drugiej — dziatalno$¢ inwestycyjna ma dla nich duzo bardziej

podstawowy charakter.

Tabela 3 Porownanie wydatkow inwestycyjnych polskich samorzadow do ich wydatkow
ogotem w latach 2010-2019

Rok GMINY POWIATY MIASTA WOJEWODZTWA  JST
NAPRAWACH
POWIATU
2010 24,7% 21,7% 21,5% 37,5% 24,3%
2011 22,5% 18,6% 20,1% 39,4% 22,71%
2012 17,7% 12,3% 19,0% 35,9% 19,1%
2013  16,2% 12,3% 17,6% 38,4% 18,2%
2014 17,8% 14,5% 19,6% 42,3% 20,3%
2015 16,5% 14,4% 17,5% 43,1% 18,9%
2016 10,8% 12,7% 10,7% 24,4% 11,8%
2017 14.3% 15,9% 12,0% 27,8% 14,5%
2018 20,3% 20,7% 15,7% 33,9% 19,7%
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2019 16,6% 17,6% 15,1% 36,3% 17,5%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Wykres 6 Poréwnanie wydatkow inwestycyjnych polskich samorzqdow ich do wydatkow
ogotem w latach 2010-2019

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

39



2.3. Srodki UE w finansowaniu inwestycji samorzadowych i ich

alternatywy

Dla prowadzenia aktywnej polityki inwestycyjnej polski samorzad musi posiadac
zdolnos$¢ do inwestowania. W nauce o finansach samorzadowych opiera si¢ ona o ,,ztota
zasade finanséw publicznych”, sprowadzajaca si¢ do tego, ze przed rozpoczeciem
dziatalnosci inwestycyjnej musi doprowadzi¢ on do zréwnowazania budzetu w jego
czgsci biezacej (nieinwestycyjnej). Zasada ta wyrazona zostala w artykule 242 ustawy
o finansach publicznych*, zgodnie z ktéorym samorzad nie moze uchwali¢ budzetu
o ile zaplanowane w nim dochody biezace wraz z nadwyzka biezaca i wolnymi $rodkami
z lat ubieglych nie beda wyzsze od zaplanowywanych wydatkami biezacymi. Dopiero
po spelnieniu takiego warunku, osiggniecia nadwyzki operacyjnej mozna zaplanowac

podjecie zadania inwestycyjnego.

Generalnie polskie samorzady znajduja si¢ w dobrej kondycji finansowej. Catos¢
sektora w latach 2010 -2019 wypracowywata stabilng nadwyzke operacyjna, wahajaca
sie¢ w tym okresie od 5,7% w roku 2010 do 9,6% w roku 2016. Roznita si¢ ona pomiedzy
poszczeg6lnymi samorzadami. Najbardziej zblizong do $redniej wykazywaly gminy,
z wylaczeniem miast na prawach powiatu. Z kolei najwyzsza, stale rosngcg od 2014 roku,
charakteryzuja si¢ samorzady wojewodzkie. Liczba samorzadow, ktérym przytrafita sig
sytuacja odwrotna — deficytu operacyjnego jest niewielka. Jest ich nie wiecej niz

kilkadziesigt w catej Polsce.>

49 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021, poz 305, z p6Zn. zm.)

%0 Siwek. G. Sobolewska J., Nadwyzka operacyjna a wydatki majgtkowe w polskich samorzqdach w
latach 2012-2017, w: Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu z 2018 r. nr,518, s.
149-158.
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Tabela 4 Wysokos$¢ nadwyzki operacyjnej do dochodow ogoétem polskich samorzagdow
w latach 2010-2019

ROK GMINY MIASTA POWIATY WOJEWODZTWA JST OGOLEM
NAPRAWACH
POWIATU
2010 6,5% 4,6% 3,5% 9,3% 5,7%
2011 7,2% 4,9% 5,4% 10,0% 6,4%
2012  8,0% 4,2% 4,8% 11,3% 6,6%
2013 9,2% 6,5% 5,4% 9,9% 7,8%
2014  9,6% 7,6% 6,3% 8,9% 8,4%
2015 10,0% 8,3% 6,8% 11,9% 9,2%
2016 10,2% 8,3% 8,6% 14,1% 9,6%
2017  9,4% 8,1% 8,2% 16,0% 9,2%
2018 8,9% 8,4% 7,4% 18,2% 9,2%
2019 8,4% 6,8% 9,0% 19,6% 8,7%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS
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Wykres 7 Wysokos¢ nadwyzki operacyjnej do dochodow ogdtem polskich samorzadow

w latach 2010-2019

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS

Sama nadwyzka operacyjna i dochody wtlasne to zbyt malo, by inwestowac.

Opierajac si¢ tylko o nie wydtuzatoby si¢ dlugos¢ trwania inwestycji. Wiodloby to takze

do niepotrzebnego podnoszenia wysoko$ci kosztow inwestycji. Nadwyzka operac

jest przede wszystkim podstawa, w oparciu o ktora samorzad moze zastosowa¢ dzwi

yjna
gnie

znaczgco przyspieszajaca i skracajaca czas realizacji inwestycji. Daje bowiem pewna

gwarancje, ze zaciggni¢te na zewnatrz zobowigzania, beda mogly by¢ w przysztosci

splacone.
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Rysunek 11 Gtéwne zrodta finansowania inwestycji samorzgdowych

Zrédto Opracowanie whasne na podstawie Misterek. W., Zewnetrzne zrédta dziatalnosci

inwestycyjnej jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 23-116.

W literaturze przedmiotu i praktyce operacyjnej polskich samorzagdow wystepuje
wiele podziatéw zrédel zewnetrznych finansowania inwestycji komunalnych.!
Podstawowym zrodtem finansowania inwestycji samorzadowych sa komercyjne kredyty

1 pozyczki oferowane przez banki. Samorzad jest pewnym klientem, przez to pozagdanym

51 por. Misterek. W., Zewnetrzne zrodta dziatalnosci inwestycyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 23-116.
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klientem bankéw. Jego zobowigzania gwarantuje tak naprawde skarb panstwa.
Samorzady nie moga jednak korzysta¢ z nich bez ograniczen. Ustawa o finansach
publicznych wprowadza bowiem ograniczenia wysokosci mozliwego do zaciggnigcia
zadluzenia (60% dochodoéw) oraz poziomu obstugi tego zadtuzenia (15%). Kluczowe
znaczenia ma w tym przypadku regula wydatkowa okreslona w artykule 243 ustawy

o finansach publicznych, oparta o poziom wypracowywanej nadwyzki operacyjne;.

Dlatego poza kredytami duza popularnoscia ciesza si¢ w polskich samorzadach
bezzwrotne formy finansowania inwestycji. Szczegdlnie istotng rolg odgrywaja w tym
dotacje uzyskiwane przez samorzady z programdéw operacyjnych finansowanych
z funduszy europejskich. Niewatpliwie od momentu wstgpienia Polski do Unii
Europejskiej istotnym zrodtem finansowania inwestycji samorzadowych w Polsce
sa $Srodki z niej pochodzace. W latach 2010 — 2019 stanowily one przecigtnie
ok. 28% pieniedzy przeznaczanych na inwestycje przez polskie samorzady. Zatamanie,
ktore wystapito w 2016 roku zwigzane bylo z przejSciem pomig¢dzy unijnymi
perspektywami finansowymi. Perspektywa 2007 — 2013 si¢ zakonczyla, a nast¢pna

(2014-2020) jeszcze nie w petni uruchomiona.

W $rodkach unijnych kryje si¢ jednak pewne niebezpieczenstwo. Sg to $rodki
bardzo mocno ukierunkowane. Nie dajag swobody w ksztaltowaniu wtlasnej polityki
inwestycyjnej przez polskie samorzady. Muszg one ja ,.kroi¢” pod zatozenia polityk
opracowanych w Brukseli. Tkwi w tym ryzyko uzaleznienia od konieczno$ci
wykazywania si¢ efektywnos$cig w ich pozyskiwaniu, w miejsce zaspokajania realnie
istniejacych potrzeb i rozwigzywania lokalnych probleméw. Takie niebezpieczenstwo
kryje si¢ na przyktad w zatozeniach do ,,Nowego Zielonego Ladu”, ktory odpowiadajac
na realny, globalny problem zmian klimatycznych, opiera si¢ o perspektywe wyzej
rozwinigtych gospodarek zachodnich. Przez to zdaje si¢ nie zauwazal polskiej
perspektywy lokalnej — uzaleznienia energetycznego od paliw kopalnych, szczegolnie

wegla kamiennego.
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Tabela 5 Procentowy udziat srodkow z funduszy UE w finansowaniu inwestycji

polskich samorzadoéw w latach 2010-2019 (ceny biezace)

ROK SRODKI UE
2011 28,2%
2012 29,0%
2013 28,3%
2014 27,2%
2015 24, 7%
2016 6,9%
2017 20,5%
2018 30,2%
2019 29,2%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych EUROSTAT
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Wykres 8 Procentowy udziat srodkow z funduszy UE w finansowaniu inwestycji polskich

samorzadow w latach 2010-2019 (ceny biezace)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych EUROSTAT

Drugim niebezpieczenstwem, ktore kryje si¢ w uzaleznieniu od §rodkdéw unijnych
w dziatalno$ci inwestycyjnej polskich samorzaddw, jest przyzwyczajenie do wysokiego
poziomu dofinansowania poszczegdlnych inwestycji. Jest on zalezny od stopnia rozwoju
danego regionu w Unii Europejskiej mierzonego w PKB. Efekty dziatan finansowanych
w Polsce w ramach polityk strukturalnych od 2004 sg juz widoczne. Polskie regiony,
szczegblnie Mazowsze i Slask, zblizaja si¢ juz, a nawet przekraczajg $rednig unijna.
Oznacza to, ze dzisiejsze maksimum 85% dofinansowania staje si¢ coraz mniej realne

w przysztych perspektywach finansowych.

Jedng z podejmowanych préb zazegnania tego niebezpieczenstwa jest
dyskutowana zmiana podzialu terytorialnego Polski. Dotyczy ona przede wszystkim
Mazowsza. Regionu o duzym zréznicowaniu rozwojowym, ktdrego statystyczny obraz
zakldca poziom rozwoju Miasta Stotecznego Warszawy, duzo wyzszy niz wiejskich

obszaroéw poludniowego Mazowsza.
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Druga metodg jest poszukiwanie innych zrédel finansowania inwestycji
samorzadowych. Przyktadem pomocy bezzwrotnej moga by¢ dziatania podejmowane
przez rzad Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie proinwestycyjnej ,,Strategii
Odpowiedzialnego Rozwoju”. W oparciu o nig opracowane zostaty rzadowe fundusze
budowy drog lokalnych oraz wspierania inicjatyw lokalnych. Ten ostatni jako jeden
z pierwszych mechanizméw przeciwdziatania skutkéw kryzysu ekonomicznego
powodowanego przez pandemi¢ SARS-COVID 19. Dziatania te majg swojg kontynuacje
w opracowywanym od poczatku 2021 roku nowym programie prorozwojowym,

nazwanym ,,Polskim Ladem”.

Rozwijane sg takze metody finansowania zwrotnego, wykorzystujacego $rodki
prywatne. Naleza do nich, coraz popularniejsze emisje obligacji samorzadowych oraz
realizacje inwestycji w ramach Partnerstwa Publiczno — Prywatnego. Ich niewatpliwg
zaletg jest to, ze poprawnie wdrozone pozwalaja samorzadom na bezpieczne obejscie
reguty wydatkowej zawartej w ustawie o finansach publicznych. Podobnie do inwestycji
finansowanych ze srodkow unijnych, gdy sg poprawnie skonstruowane i przeprowadzone

nie wliczajg si¢ do limitu zadtuzenia.

2.4 Podsumowanie

Inwestycyjng dziatalnos¢ polskiego samorzadu charakteryzuje coraz wigkszy
profesjonalizm. Wzrasta liczba 1 wielko$¢ realizowanych zadan. Coraz lepiej radzi
on sobie ze skomplikowanymi instrumentami finansowymi. Dzigki temu
przygotowywane przez niego montaze zabezpieczajace zrodla pieniedzy na realizacje

poszczegdlnych inwestycji sg bardziej stabilne i bezpieczne.

Dzigki temu ma on bardzo mocng pozycje w strukturze warto$ci inwestycji
publicznych w Polsce. Inwestycje polskich samorzadéw sa realizowane w podobne;j
wysokosci do tych, ktére wykonuje sektor rzadowy. Stanowi to element stabilizujacy ten
system. Ale takze gwarantujacy, ze inwestycje publiczne w Polsce odpowiadajg na realne

potrzeby lokalne.
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Z sukcesem polskie samorzady uczestniczag w procesie absorbcji $srodkow
unijnych. Kryje si¢ w tym jednak pewne ryzyko uzaleznienia od tej formy finansowania.
Obrazuje si¢ ono w postaci okreslania priorytetdow inwestycyjnych, nie ze wzgledu
na istniejgcg potrzebe, lecz istniejace 1 mozliwe do pozyskania dofinansowania. Drugim
ryzykiem, jest uzaleznienie si¢ od wysokosci dofinansowania. Jego wyznaczenie
na poziomie 85% warto$ci inwestycji powoduje, ze ,,tanio$¢” tego zrodta zniecheca do
szukania alternatyw finansowania zadan. Odrzuca si¢ takze mozliwy do uzyskania efekt
synergii z ich tagczenia ze $rodkami unijnymi. To rozleniwienie moze mie¢ negatywne
skutki w przysztosci. Prowadzac do radykalnego zmniejszenia mozliwosci

inwestycyjnych polskich samorzadow.

Jedno jest pewne, ,tanie” $rodki unijne nie beda w polskiej gospodarce obecne
zawsze. Trzeba wykorzystywaé szanse 1 mozliwosci, ktore niosg. Nie wolno si¢ do nich
ogranicza¢. Tylko dobrze opracowany ,koktajl” zrodet finansowania inwestycji
da polskim samorzagdom pewno$¢ utrzymania, a nawet wzmocnienia obecnego potencjatu
inwestycyjnego. Tym samym da gwarancj¢ skutecznego osiggania stawianych przez nie

sobie celow.
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Rozdzial 3

Partnerstwo Publiczno — Prywatne a inwestycje samorzadowe

W rozdziale drugim scharakteryzowane zostaly inwestycje prowadzone przez
polski samorzad. Jego celem bylo pokazanie skali ich wielkosci, a przez to znaczenia
jakie maja dla polskiej gospodarki. Rozdziat pokazywat takze powigzanie inwestycji
polskich samorzadéw ze $rodkami unijnymi. Jest ono bardzo znaczace. Polskie
samorzady finansujg z tego zrodla prowadzone przez siebie zadania w blisko jednej
trzeciej. Nie jest ono jednak nie wyczerpane. Z biegiem lat bedzie si¢ 0n0 zmniejszato

chociazby ze wzgledu na postepujacy rozwoj gospodarczy kraju i jego bogacenie sig.

Dlatego warto juz, teraz gdy $rodki unijne zapewniaja stabilne i bezpieczne
finansowanie inwestycji samorzadowych, szukaé¢ innych rozwigzan, ktére zapewnia

utrzymanie biezacego poziomu inwestowania.

Taka metoda wydajaca si¢ szczegdlnie atrakcyjng dla polskich samorzadow jest
Partnerstwo Publiczno — Prywatne (PPP). Stosowane jest ono na $wiecie od wielu lat.
W uproszczeniu polega na zaangazowaniu zgromadzonego W Sektorze prywatnym
kapitatu do realizacji zadan 1 ustlug publicznych. Zaangazowaniu z obopo6lng korzyscig.
Zarowno samorzadu, ktory dzigki niemu uzyskuje szybciej realizacje wlasnej potrzeby
1 czerpie z niej biezaca korzys¢, jak i1 prywatnego inwestora, ktorego korzyscig jest
wyzszy®? niz w innych, wystepujacych na rynku instrumentach inwestycyjnych.
Co wazne, przewaga PPP dla partnera prywatnego opiera si¢ takze o bezpieczenstwo
inwestycji, gwarantowane przez to, ze przedsigwzigcie realizowane jest wspolnie

z instytucja publiczna,

W rozdziale tym przedstawione zostang uwarunkowania prawne i ekonomiczne
PPP, jako metody realizacji i finansowania samorzadowych inwestycji publicznych.
Przedstawiona zostanie takze polityka panstwa polskiego w tym zakresie,
w ktoérej widoczna zmiana nastgpita po 2015 roku. Rozdziat sprobuje takze wykazaé
rodzaje korzysci, ktore kazda ze stron tej umowy czerpie z PPP. Uzupelni ja omowienie

inwestycji oswietleniowej realizowanej w tej formule przez Gming MiedZno.

52 Oczywiscie z wylgczeniem instrumentow czysto spekulacyjnych.
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3.1. PPP jako metoda realizacji inwestycji publicznych

Partnerstwo Publiczno — Prywatne (PPP) jest obecne od wielu lat®>® w praktyce
inwestycyjnej sektora publicznego na catym $wiecie. Samo pojecie jest dos¢ mtode.
Pojecie wywodzi si¢ ze Stanow Zjednoczonych, gdzie po raz pierwszy zastosowano
je w latach szes$¢dziesigtych XX wieku do okreslenia realizowanych wspdlnie przez
sektory prywatny i publiczny programéw edukacyjnych. Z biegiem lat pojgciem tym
zaczeto nazywac takze przedsiewziecia infrastrukturalne.> Wspdtczesne rozumienie tego
terminu zostalo wypracowane w Wielkiej Brytanii w latach dziewigcédziesiatych
XX wieku na bazie doswiadczen opartych o doktryne Nowego Zarzadzania

Publicznego.>®

Nie oznacza to, ze PPP jest jednakowo definiowane i rozumiane. Na przyktad,
w polskim systemie prawny funkcjonuje kilka definicji tego pojecia. Pierwsza z nich

powstata w 2005 roku, zgodnie z nig:

., Partnerstwo publiczno — prywatne, w rozumieniu ustawy, to oparta na umowie o
partnerstwie publiczno - prywatnym wspolpraca podmiotu publicznego i partnera
prywatnego, stuzqca realizacji zadania publicznego, jezeli odbywa si¢ na zasadach
okreslonych w ustawie. (a2 — przypis PD) Przedmiotem umowy o0 partnerstwie

publiczno — prywatnym jest realizacja przez partnera prywatnego przedsigwzigcia

za wynagrodzeniem na rzecz podmiotu publicznego. "%

Podkresla ona, ze celem, ktéry przyswieca nawigzywaniu tego typu porozumienia jest
przede wszystkim zaspokajanie potrzeb inwestycyjnych sektora publicznego,
niedysponujacego wystarczajacym kapitalem wilasnym — $rodkami prywatnych

Inwestorow.

A nawet wiekow — przyjmuje sig, ze pierwszym zadaniem publicznym wykonanym za pienigdze
prywatne w celu odniesienia przez kapitat prywatny dtugo okresowej korzysci byto otrzymanie przez
Adama de Creponne koncesji na wybudowanie jednego z kanatow, i pdzniejsze jego eksploatowanie we
Francji. (Por. Hajdys D. Slebocka M., Rewitalizacja miast we wspélpracy z podmiotem prywatnym w
formule partnerstwa publiczno — prywatnego, Krakow — Legionowo 2021, s. 78)

5 Hajdys D. Slebocka M, Rewitalizacja ..., s. 78

55 Korgol — Wasiluk A, Partnerstwo Publiczno — Prywatne jako metoda ekonomizacji dostarczania débr
publicznych w ujeciu porownawczym, Warszawa 2020, s. 61.

% Ustawa z dnia 28 lipca 2005 ro o partnerstwie publiczno — prywatnym (Dz. U. z 2005 r. Nr 169, poz.
1420)

50



Druga, wystepujaca w obecnie obowigzujacej ustawie, poswieconej tej formie

realizacji inwestycji publicznych, stanowi, ze:

,, Partnerstwo publiczno-prywatne polega na wspdlnej realizacji przedsiewziecia

opartej na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem

prywatnym. >

Jest zdecydowanie krotsza. Punkt ciezkosci z finansowania przedsiewzigcia przez
partnera prywatnego zostal przeniesiony w niej na wilasciwy podziat ryzyk i zadan
pomigdzy nim a partnerem publicznym. Jest to zgodne z rozumieniem PPP przez

Instytucje Europejskie. Komisja Europejska definiuje je jako:

. (...) wspolprace miedzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym w celu
dostarczenia projektu lub wykonania zadania przypisanego historycznie sektorowi
publicznemu. Strony obopdlnie czerpiq korzysci ze wspolpracy, odpowiednio do
stopnia zaangazowania. Ideq wspolpracy jest takie ksztattowanie stosunkéw miedzy
stronami, aby kazda z nich przejeta na siebie takie ryzyko, ktorym najlepiej potrafi

zarzqdzaé”>®

Instytucje miedzynarodowe takie, jak Bank Swiatowy, Europejski Bank Rozwoju
1 Odbudowy oraz Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju, obok wspotpracy
w PPP pomigdzy sektorami w realizacji przedsiewzig¢ spotecznie uzytecznych
i pozadanych, podkreslaja takze dlugotrwato§¢ zawieranych —kontraktow®®.
Przede wszystkim dotyczy to czasu czerpania korzysci ekonomicznych przez sektor

prywatny z inwestycji.

Wynika z tego, ze kluczowe dla zakwalifikowania danego przedsigwzigcia do PPP
badz nie, jest nie tylko to, kto je finansuje, ale takze to, w jaki sposob partnerzy podzielili
si¢ miedzy sobg ryzykami z nim zwigzanymi oraz czas, na jaki zostalo ich porozumienie

Zawarte.

Powigzanie PPP z ryzykiem powoduje, Ze czasem porownywane jest ono do gry

spotecznej. Jej stawka jest maksymalizacja korzysci przez kazda strong. Sektor prywatny

57 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 711 z
pozn. zm.)

%8 European Commission, Guidelines for Public Private Partnership, Brussels, 2003, s. 16.

5 Hajdys D. Slebocka M, Rewitalizacja ..., s. 81
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uzyskuje przede wszystkim korzy$¢ finansowa oraz poprzez umowe niweluje mozliwe
do natozenia przez panstwo ograniczenia czy restrykcje. Moze takze czerpa¢ dochod
z coraz to nowych obszardow, do ktorych dotychczas miat ograniczony dostep lub same
z siebie generowaty zbyt niskie marze. Sektor publiczny korzysta nie tylko z pieni¢dzy
prywatnych, ale takze z jego wiedzy i doswiadczenia. To one, obok szybkosci realizacji
zadania, sg prawdziwa i1 pozadang wartoscia dodang projektu. Dzigki temu moze
zwigksza¢ dostepnos¢ do dobr publicznych lub zwigkszaé liczbe udostepnianych ustug
publicznych. Przede wszystkim podnies¢ ich jakos¢. Odnoszac to do znanego z teorii gier
Dylematu Wie¢znia, ,,Dogadanie si¢” partnerow i podjecie wspélnej realizacji
przedsiewzigcia porowna¢ mozna do optimum Pareto, a rezygnacje ze wspdlpracy

do réwnowagi Nasha.°

Sprowadzanie PPP tylko do relacji pomigdzy partnerem publicznym i prywatnym
jest uproszczeniem. W rzeczywisto$ci w przedsigwzigciu tym uczestniczy wigcej
podmiotow. Autorzy klasycznego, z perspektywy czasu powstania, Raportu
Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce zatytulowanego ,,Partnerstwo Publiczno-
Prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce” wsrdéd podmiotow realizujacych
przedsigwzigcie PPP, wyrdzniaja, poza przedstawicielem sektora publicznego
(zleceniodawcag) 1 inwestorem prywatnym, takze instytucje finansujace (zazwyczaj
banki), podwykonawcow, zespoly doradcoéw (prawnych, finansowych 1 technicznych)
oraz zewnetrzne instytucje ubezpieczajace, oceniajace (agencje ratingowe)

czy tez gwarantujace jego realizacje.%

Kazdy z tych podmiotéw ma okreslone zadania i role w tym procesie. Zadania
i role wynikajace z wiedzy, doswiadczenia i potencjatu kazdego z nich. Instytucje
publiczne wskazuja cele 1 definiujg standardy, a takze zabezpieczajg interes publiczny.
Inwestorzy kapitalowi bezposrednio realizujg ustalony zestaw ustug (np. eksploatacja
1 utrzymanie danego obiektu), pozyskuja fundusze dla sfinansowania prac zwigzanych
z przedsiewzieciem — generalnie realizuja zadania na osiggnigcie celow sektora
publicznego. Przekazuja obiekt sektorowi publicznemu, gdy umowa PPP wygasnie,
na zasadach w niej okreslonych. Banki uczestnicza w przedsigwzigciach PPP z reguly

poprzez finansowanie jego realizacji prywatnym kapitatem, ktory stanowi dla spotki SPV

60 Szerzej PPP w odniesieniu do teorii gier wyjasnia Korgol — Wasiluk A, Partnerstwo ..., s. 71-78.
61 Amerykanska Izba Handlowa w Polsce ,,Partnerstwo Publiczno-Prywatne jako metoda rozwoju
infrastruktury w Polsce”, Warszawa 2002, s. 11
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kapital dluzny. Petnig takze wazna role w ocenie ryzyka przedsiewziecia. Uzyskanie
zewngtrznego finansowania, jest pewnego rodzaju potwierdzeniem wykonalno$ci
przedsiewzigcia®. Podwykonawcy bezposrednio realizuja zadania realizowane w PPP
(np. budowa obiektow, dostarczanie wyposazenia, eksploatacja i utrzymanie obiektow).
Pozostali uczestnicy $wiadczg wobec pozostatych uczestnikow albo role ustugowe
(doradztwo i ubezpieczenie), albo nadzorczo — kontrolne (glownie instytucje sektora
publicznego o profilu kontrolnym) i1 uwiarygadniajagce partnerow wobec siebie

(np. agencje ratingowe w poczatkowym okresie nawiazywania PPP)%3,

Ze wzgledu na charakter miedzysektorowy realizacja inwestycji w formule PPP
jest procesem ztozonym i skomplikowanym. Mozna wyr6zni¢ w nim cztery podstawowe
fazy: przygotowania, realizacji, eksploatacji i zakonczenia. Najbardziej skomplikowanag
wydaje si¢ by¢ pierwsza z nich. To w trakcie przygotowania przedsigwzigcia PPP
ustalane s3 najbardziej podstawowe, a nawet zasadnicze rzeczy. Od jego wiasciwego
przeprowadzenia zalezy, czy zrealizowany projekt okaze si¢ sukcesem. Dlatego trwa on
stosunkowo dtugo, nawet kilka lat. Sama realizacja przedsigwzigcia trwa stosunkowo
krétko. Obydwu stronom zalezy, cho¢ z roznych powodéw na szybkim zakonczeniu prac.
Najdluzej, i to on powoduje, ze w definicjach PPP, mowa jest o dtugookresowosci
umowy, trwa etap eksploatacji. Najkrocej, o ile wszystko przebiegto poprawnie i umowa

jest wlasciwie skonstruowania, trwa etap zakonczenia i przekazania projektu.%*

62 Uktuto nawet, nie do konca poprawne jezykowo, stowo oddajace sens tej roli instytucji finansowej w
PPP — bankowalno$é

63 Amerykanska lzba Handlowa w Polsce, Partnerstwo ..., s. 11 -13

64 Tamze, s. 11 -13
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Udzialowcy Spolki
SPV:

* podwykonawcy Kapital
* instytucje finansowe =~ .
* potencjalnie — d
instytucje sektora
publicznego

Rysunek 12 Gtéwni uczestnicy przedsiewzigcia PPP.

Zrodto: Raport Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce ,,Partnerstwo Publiczno-Prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce” s. 9.
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- Okreslenie potrzeb sektora

- Skoncentrowanie na wynikach
prac sektora prywatnego 3
na sposobach

- Szerokie uymowanie zakresu
w calym okresie wspolpracy

= Umoziwienie wdrazania

S ,g

- Analiza wykonalnosci - Powolanie zespolu - Weryfikacja zgodnosci
przedsiewziecia wdrozeniowego : przedsiewziecia z zalozong
- Analiza moziwych opgji = Zatrudmenie doradcow polityka
realzacy przedsigwzigcia - Opracowanie planu prac - Weryfikacia _wskaznika
= Oszacowanie finansowych i przygotowawczych do realizacjil korzysci”
innych konsekwency realizacji przedsiewziecia - Uzyskanie wymaganych
przedsiewziecia oraz - Weryfikacja korzysci netto z pozwolen
2wigzanych z tym ryzyk realizacy przedsiewziecia

Rysunek 13 Etapy przedsiewziecia PPP w fazie przygotowania (do zamkniecia finansowego)

Zrédto: Raport Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce ,,Partnerstwo Publiczno-Prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce” s. 14.
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Tak jak nie ma jednorodnej definicji PPP, tak wystepuje powszechne bogactwo
form i modeli, w ktoérych wystepuje ono w praktyce. R6znorodno$¢ dotyczy nie tylko
realizowanych zadan, ale takze stosowanych rozwigzan prawnych i instytucjonalnych.
Przyjmuje si¢ w zwigzku z tym, ze da si¢ podzieli¢ projekty PPP na dwa rodzaje:

partnerstwa umowne i partnerstwa zinstytucjonalizowane.%
Do partnerstw umowny zaliczane sg projekty oparte o umowy:
1) o $wiadczenie ustug;
2) o obstuge 1 zarzadzanie;
3) dzierzawy.

Charakteryzuje je to, ze dla ich realizacji nie powstaje nowa instytucja, a wykorzystywane
sg mechanizmy powszechnie obecne w systemie prawnym. Jest to prostsza forma PPP,
wlasciwa i preferowana w stosunkowo tatwych przedsiewzieciach, o niewielkiej skali.
Cho¢ oczywiscie zdarzaja si¢ wyjatki. Na przyktad w niektérych krajach anglosaskich
(Kanada, Australia, Wielka Brytania i USA) w formie $wiadczenia ustugi realizowane
sg zadania z zakresu wigziennictwa, a w Danii — ochrona przeciwpozarowa i ratownictwo

medyczne.®

Partnerstwo zinstytucjonalizowane opiera si¢ zasadniczo o mechanizm koncesji,
czyli przejgcia przez partnera prywatnego czasowego zarzadu nad przedsigwzigciem
publicznym, wraz z przejgciem finansowania tego przedsigwzigcia. Wystepuje w wielu
wariantach. W literaturze przedmiotu wyszczegolnia si¢ kilka modelowych rozwigzan

koncesji w PPP®’:

1) odnawiaj, eksploatuj i przekaz (po angielsku ROT — Rehabilate, Operate, and
Transfer);

2) odnawiaj, wydzierzaw i1 przekaz (po angielsku RLT - Rehabilate, Lease, and
Transfer);

3) buduj, odnawiaj, eksploatuj i przekaz (po angielsku — Built, Rehabilate, Operate, and

Transfer);

8 Korgol — Wasiluk A, Partnerstwo ..., s. 89.

% To ostatnie bylo takze zapewniane do niedawna przez firmy prywatne takze w Polsce. Szerzej
partnerstwa umowne opisuje Korgol — Wasiluk A, Partnerstwo ... s. 90

67 Tamze, s. 89.
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4) wybuduj, eksploatuj i przekaz (po angielsku Build, Operate, and Transfer);
5) zaprojektuj, wybuduj, finansuj i eksploatuj (po angielsku Design, Build, Finance and
Operate).

Dwa ostatnie modele, raczej spotykane przy kosztochtonnych i zaawansowanych
technologicznie projektach, czasami sg traktowane oddzielnie. Wiaze si¢ to zasadniczo

z wiekszg niz w przypadku pozostatych alokacja ryzyk projektu po stronie partnera
prywatnego.5®

W kazdej z form, w jakiej zawarto i zrealizowano PPP, efekt porozumienia
migdzysektorowego (np. nowa autostrada, odnowiony budynek) po czasie, na ktory
zostata zawarta umowa staje si¢ wlasno$cig publiczng. W tym sensie PPP jest modelem
posrednim dostarczania dobr publicznych pomiedzy silnie spotecznie kontrolowang
tradycyjng metoda zamowien publicznych, a objeta nig szczatkowo formg czysto

prywatna.5

88 Szerzej partnerstwa zinstytucjonalizowane opisuje Korgol — Wasiluk A, Partnerstwo ..., s. 93 -101.
8 Tamze, s. 93 -101. Ciekawie na te sprawe spogladaja takze autorzy raportu firmy doradczej
PricewaterhauseCoopers, por. PricewaterhauseCoopers, Rozwdj Partnerstwa Publiczno — Prywatnego w
Nowej Europie, Warszawa 2004, s. 10
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Tabela 6. Efektywnos¢ alternatywnych modeli PPP

Lepsze Wiegksza Podzial  Szacowanie kosztow Szybsze uruchomienie ograniczanie
ustugi efektywnos¢ w  ryzyka dla calego zycia wdrozenie publicznych zZwiazane z
zakresie produktu/ustugi srodkow wdrozeniem
eksploatacji finansowych
Prywatny outsourcing
umowy na tak nie nie nie nie niewielkie
Swiadczenie g
ushug S
5
(¢}
umowy o tak tak nie nie Nie nie Srednie
zarzadzanie
Leasing mozliwe tak niektore mozliwe Nie nie Srednie
Zintegrowany rozwoj prywatny
BOT tak tak niektore tak Tak tak duze
Inwestycja Prywatna
Koncesje DBFO tak tak tak tak Tak tak bardzo duze

Zrédto: Komisja Europejska, Wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno — prywatnego, Bruksela 2003, s.35
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| tradycyjne zamowienia publiczne | | Partnerstwo Publiczno Prywatne | prywatyzacja ustug publicznych |

\

wysoka kontrola spoteczna niska

Rysunek 14 Kontrola spoteczna w projektach PPP

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie PricewaterhauseCoopers, Rozwoj Partnerstwa

Publiczno — Prywatnego w Nowej Europie, Warszawa 2004, s. 10

3.2. Praktyka polskiego PPP

W Polsce niestety PPP jako forma realizacji zadan publicznych nie cieszy si¢ duza
popularnoscig. Wida¢ to zestawiajac liczbg postgpowan, probujacych realizowac
inwestycje w tej formule w Polsce od roku 2009 (602) z catkowitg liczba rocznie
ogtaszanych postepowan tradycyjnych (regularnie sporo ponad 100 tys.)’®. Powodow
takiego stanu rzeczy jest wiele. Najwazniejszymi z nich sg brak wystarczajacej wiedzy
o sposobach przeprowadzenia inwestycji PPP oraz powszechny strach, ze moze ona mie¢
negatywne skutki dla osob sprawujacych funkcje publiczne, ktore zdecyduja sig
na przeprowadzenie w ten sposob zadania. Duza popularno$cia cieszylo si¢ w pierwszej
dekadzie XXI wieku, w $srodowisku samorzadowym w Polsce, powiedzenie, ze tak
naprawde skrot ten sktada si¢ nie z trzech a czterech liter P, a dodatkowa litera oznacza
Prokuratora. Wiele ono mowi o poczatkowym nastawieniu spotecznym do tej formy

realizacji zadan publicznych w Polsce.

0 Wikarak, S, Rekordowe..., Sprawozdania o liczbie oglaszanych zamoéwien publicznych i ich wartosci
publikuje takze na swojej stronie internetowej Urzad Zaméowien Publicznych. Por. www.uzp.gov.pl
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Nastawienie to zdaje si¢ ulega¢ zmianie. Cho¢ obserwowany wzrost
wszczynanych postgpowan nie rowna si¢ znaczacemu wzrostowi podpisywanych umow.
Wrecz przeciwnie dane pokazuja, ze mamy do czynienia z coraz wigkszym rozwarciem
si¢ nozyc pomiedzy nimi. Dzieje si¢ tak pomimo promocji tego dziatania przez
administracj¢ rzadowa. Szczegdlnie po roku 2015, kiedy to PPP stalo si¢ jednym z
filarow, na ktorych opiera¢ si¢ miata opracowana przez Mateusza Morawieckiego,
owczesnego Ministra Rozwoju, Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju’t. Od
tego czasu trwa dos$¢ intensywna akcja promujaca PPP w polskim sektorze publicznym.
Od kilku lat minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego (obecnie Minister
Rozwoju, Pracy
1 Technologii) prowadzi baz¢ zamierzen przedsiewzie¢ planowanych do realizacji w
formule PPP. Stale tez dzialania w tym obszarze sa monitorowane, a zebrane dane
publikowane w ,,Raportach rynku PPP”. Przygotowana i opublikowana zostata takze
specjalna Polityka Rzadu, ktorej celem jest zwigkszenie skali i efektywnos$ci inwestycji

realizowanych w formule PPP."

Tabela 7 Postepowania PPP i zawarte umowy w Polsce w latach 2009 — 2021

ROK WSZCZETE POSTEPOWANIA ZAWARTE UMOWY
2009 38 2
2010 60 8
2011 43 11
2012 80 15
2013 70 20
2014 52 16
2015 61 23
2016 60 10
2017 36 11

/1 Uchwata Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r sprawie przyjecia Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) https://www.gov.pl/web/fundusze-
regiony/informacje-o-strategii-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju Dostep z dnia 7 czerwca 2021 r.

2 Uchwala Rady Ministrow z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki Rzagdu w zakresie
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego”. https://www.ppp.gov.pl/polityka-zarzadu/ Dostep dnia 7
czerwca 2021 r.
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https://www.ppp.gov.pl/polityka-zarzadu/

2018 47 16

2019 22 9
2020 31 13

Q12021 2 2
Razem 602 156

Zrédlo: Opracowanie wihasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki
Regionalnej.
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Wykres 9 Liczba wszczetych postgpowan i zawartych uméw PPP (w tym
niezrealizowanych) w Polsce w latach 2009 — 2021.
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 10 Liczba wszczetych postepowan i1 zawartych umow PPP (w tym

niezrealizowanych) w Polsce w latach 2009 — 2021 (narastajaco)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.

Warto§¢ rynku PPP w Polsce nie jest duza. Szczegbélnie w pordéwnaniu

do skumulowanej wartoéci polskiego rynku zamoéwien publicznych. " Wartosé

3 W latach 2009 -2018 wyni6st 1 435 mld zt. Dla poréwnania wszczete w tym okresie postepowania
opiewaly tacznie na 21,5 mld (1,5% warto$ci rynku), a umowy zawarto tylko na kwote 5,9 mld zt (0,4%-
warto$ci rynku). Por. Wikarak. S, Rekordowe ....
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wszystkich postepowan w Polsce wszczetych od 2009 roku to 25,7 mld zt, a zawartych
umow tylko 8,2 mld. Wsérdéd zawartych uméw, pod wzgledem warto$ci dominuja
przedsiewzigcia zwiazane z ochrona $rodowiska (gospodarka odpadami’ i efektywno$¢
energetyczna). W ramach tych sektoréw zawarto tgcznie 34 umowy o wartosci ponad
2,7 mld zt. Druga pozycje pod wzgledem liczby projektow zajmuja projekty drogowe.
Lacznie zawarto ich 24 o lacznej warto$ci blisko 1,5 mld zt. Pod wzgledem wartosci
wyprzedzit je jednak technologiczny sektor telekomunikacyjny. Laczna wartos¢ umow
PPP dotyczacych przedsigwzie¢ w tym obszarze wyniosta blisko 1,7 mld zt. Sporo takze

wydaje sie (glownie za sprawa Gdanska) na projekty rewitalizacyjne”.
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Wykres 11 Wartosc¢ realizowanych w Polsce uméw PPP (narastajaco w mln zt)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.

4 Przede wszystkim Spalarnia $mieci w Poznaniu o wartosci ok. 1 mld zt.
75 Projekt rewitalizacyjny ,,Dolne miasto” o wartoéci ok 280 min zi.
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Tabela 8 Warto$¢ realizowanych uméw PPP (narastajagco w mln zt)

Rok Wartos§¢
2009 9
2010 493
2011 747
2012 1072
2013 3190
2014 3464
2015 4449
2016 4828
2017 5091
2018 5937
2019 7294
2020 8178
Q1. 2021 8202

Zrédto: Opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 12 Liczba i warto$¢ umow PPP w podziale na sektory zawartych w Polsce
latach 2009 - 2021

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.

Tabela 9 Liczba i wartos¢ umow PPP w podziale na sektory zawartych w Polsce w latach

2009- 2021
Sektor Wartos¢ projektow  Liczba projektow
w min z}
Gospodarka odpadami 2356 10
Telekomunikacja 1656 9
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Infrastruktura transportowa 1471 24
Rewitalizacja 943 4

Sport i turystyka 428 22
Efektywnos$¢ energetyczna 381 24
Ochrona zdrowia 207 4
Gospodarka wodno-kanalizacyjna 184 19
Budynki publiczne 153 4
Kultura 132 6

Ustugi transportowe 105 9
Edukacja 88 5
Energetyka 34 3
Mieszkalnictwo 6 1

Inne 59 12

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Tabela 10 Liczba i warto$¢ zamierzen PPP w podziale na sektory zgloszonych w Polsce

w latach 2009 - 2021

Sektor Wartos¢ Liczba projektow

projektow w

min zi
Infrastruktura transportowa 24 378,00 22
Gospodarka odpadami 1 310,00 3
Rewitalizacja 1 136,00 10
Efektywnos$¢ energetyczna 813,00 14
Budynki publiczne 677,00 13
Sport i turystyka 661,00 23
Ochrona zdrowia 225,00 6
Mieszkalnictwo 204,00 9
Gospodarka wodno-kanalizacyjna 203,00 5
Edukacja 161,00 3
Ustugi transportowe 147,00 5
Kultura 87,00 5
Telekomunikacja 22,00 1
Energetyka 5,00 1
Inne 229,00 6

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 13 Liczba nowych zamierzen PPP w Polsce zgloszonych do bazy przedsigwzie¢

PPP na koniec pierwszego kwartatu 2021 roku. w podziale na sektory

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 14. Warto$¢ nowych zamierzen PPP w Polsce zgloszonych do bazy

przedsiewzie¢ PPP na koniec pierwszego kwartalu 2021 roku. w podziale na sektory

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Funduszy i Polityki Regionalnej.

Najwickszymi promotorami PPP byly w latach 2009 — 2021 polskie samorzady.

To one odpowiadajg za:

1) 84% zawartych umoéw (131 na 156);
2) 82% przeprowadzonych postepowan (491 na 602);
3) 88% nowych zamierzen PPP (108 na 126)C.

76 Dane o rynku PPP w Polsce opublikowane w serwisie internetowym Departamentu PPP Ministerstwa
Funduszy i Polityki Regionalnej https://www.ppp.gov.pl/analiza-rynku-ppp/ (dostgp dnia 6.06.2021 r.)
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Wisrdd projektéw samorzadowych kroluja przedsigwzigcia zglaszane przez samorzad
gminny. W oczywisty sposob zwigzane jest to tez z faktem, ze jest to najliczniejszy ze

szczebli polskiego samorzadu.
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Jednostka stuzby zdrowia
Starostwo powiatowe
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Wykres 15. Liczba wszczetych postgpowan i zawartych umow PPP w latach 2009 -
2021 w podziale na rodzaj podmiotu publicznego

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki
Regionalnej.
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Tabela 11. Liczba wszczetych postgpowan i zawartych uméw PPP w Polsce w latach

2009 — 2021 w podziale na rodzaj podmiotu publicznego

Podmiot publiczny

Liczba zawartych umoéw

Liczba wszczetych

postepowan
Gmina miejska 49 187
Gmina wiejska 34 105
Gmina miejsko-wiejska 25 97
Urzad marszatkowski 10 46
Jednostka budzetowa 10 37
Administracja rzagdowa 7 33
Spotka komunalna 7 23
Starostwo powiatowe 4 22
Jednostka stuzby zdrowia 3 19
Uczelnia 2 8
Zwigzek gmin 1 6
Samorzadowa instytucja 1 5
kultury
Inne 3 14

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Tabela 12. Liczba zamierzen PPP w bazie przedsigwzie¢ na koniec 1 kwartatu 2021

z uwzglednieniem podziatu na rodzaj podmiotu publicznego

Podmiot publiczny Liczba zamierzen inwestycyjnych
Gmina miejska 66
Gmina wiejska 18
Gmina miejsko-wiejska 13
Administracja rzadowa 9
Starostwo powiatowe 4
Samorzadowa instytucja kultury 4
Urzad marszatkowski 3
Jednostka budzetowa 2
Inne 7

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 16. Liczba zamierzen PPP w bazie przedsiewzig¢ na koniec 1 kwartatu 2021

z uwzglednieniem podziatu na rodzaj podmiotu publicznego

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Dominacja gmin ma takze swoj skutek uboczny w tym, ze ws$rod polskich
projektéw dominujg projekty mikro i mate (do wartosci 40 min zt). Ma to negatywny
wplyw na znalezienie potencjalnego partnera. Postgpowanie o jego wybor jest
skomplikowane i1 dtugotrwate. Wymaga wiele wysitku, takze od potencjalnego partnera
prywatnego. Maty projekt raczej przynosi niewielka marze. Dlatego wielu partneréw
prywatnych wycofuje si¢ z postepowania, a nawet do niego nie przystepuje. Mozliwe do
uzyskania wynagrodzenie jest dla nich po prostu zbyt niskie. Trudno od niewielkich
gminy, ktorych roczne budzety inwestycyjne rzadko kiedy przekraczajg kilkanascie
milionow zlotych, oczekiwa¢, ze beda planowaly przedsigwzigcia wielokrotnie
go przekraczajace. Nawet przy zatozeniu dlugiego okresu wspotpracy w ramach PPP.
Dlatego w bazie nowych zamierzen PPP ta dominacja projektow matych i mikro si¢
utrzymata. Cho¢ punkt cigzkosci wyraznie przesunat si¢ powyzej granicy 5 min zi,

ograniczajac tym samym liczbe projektow mikro’’.

Tabela 13. Zamierzenia w bazie przedsigwzie¢ na koniec 1 kwartatu 2021 w podziale na

przedzial wartosci

Wartos¢ Liczba nowych zamierzen PPP Liczba zawartych umow PPP
Mikro (<5 min) 12 68
Mate (5-40 min) 58 54
Duze (40-100 23 18
min)
Bardzo duze 14 12
100-500 min)
Najwigksze 8 4
(>500 min)
Brak danych 11 0

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.

T Tamze.
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Wykres 17. Zamierzenia w bazie przedsiewzig¢¢ na koniec 1 kwartatu 2021 w podziale na

przedziat wartosci

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.

Zwigkszanie wartosci przyszlych pojedynczych projektéw PPP ma takze
odzwierciedlenie w ich tgcznej wartosci. Zapisanych w niej 126 projektow ma wartoSci
ponad 30 mld zi. To znaczacy skok, szczegoOlnie jesli porownaé ich wartosé
z przeprowadzonymi w latach 2009 — 2021 602 postgpowaniami, ktora jest o 5 mld
nizsza. Wydaja si¢ to tez by¢ projekty juz lepiej przemyslane i zaawansowane. Tylko

36% z nich zapisano w bazie jako pomysly. Reszta jest juz stopniowo wdrazana’®,

Tabela 14 Zamierzenia inwestycyjne PPP w bazie przedsiewzi¢¢ na koniec 1 kwartatu
2021

Zamierzenia inwestycyjne Liczba zamierzen Wartos¢
inwestycyjnych zamierzen (w min
z})
Pomyst 46 3 568
Wybor doradcow 7 1141
8 Tamze.
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Ocena efektywnosci 43 20 315

Naboér wnioskow 14 4428
Prowadzenie negocjacji 13 695
Skladanie 1 ocena ofert 3 112

Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 18 Liczba zamierzen inwestycyjne PPP w bazie przedsigwzig¢ na koniec

1 kwartatu 2021

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 19 Warto$¢ zamierzen inwestycyjnych PPP w bazie przedsiewzig¢ na koniec

1 kwartalu 2021

Zrédto: Opracowanie wilasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.

Pod wzgledem prawnym PPP regulowane jest w Polsce przez dwie ustawy.
Podstawowg jest ustawa o PPP,”® uchwalona w 2009 roku i kilkakrotnie zmieniana oraz
ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®®. Ta druga peti role lex specialis
wobec ustawy o PPP. Moze by¢ wykorzystywana w procesie wyboru partnera
prywatnego. Przyczyna jej uchwalenia byta koniecznos$¢ wdrozenia do polskiego systemu
prawnego przepisow dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej z 26
lutego 2014 r. nr 2014/23/UE w sprawie udzielania koncesji.8! Dwie przywotane ustawy
stanowig Szkielet, na ktorym opiera si¢ skomplikowany system przepisOw prawa, w
ktérym konstruuje si¢ umowe¢ PPP dla konkretnego przedsigwzigcia. Tylko w jednym
przypadku, na 602 wszczete w Polsce od 2009 roku postepowania o zawarcie umowy

PPP, podstawe prawng prowadzonego postgpowania oparto o inne przepisy prawa.

9 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku partnerstwie publiczno — prywatnym (Dz. U. z 2020 poz. 711 z
pozn. zm.)

80 Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. O koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U. Z 2021 r.
poz. 541)

81 Brzozowska K. Rozwéj PPP w Polsce — analiza zaangazowania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 485 z 2017 roku. S. 48 1 49
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Tabela 15 Podstawa prawna wyboru partnera prywatnego dokonanego w latach 2009 -

2021
Formula Wartos¢ Liczba zawartych uméw Liczba
zawartych wszczetych
umoéw (w mid postepowan
zh)
Koncesja na 0,714 59 203
ushugi
PPP na 51 56 177
podstawie PZP
PPP w trybie 1,5 21 113
koncesji
Koncesja na 0,476 18 105
roboty
budowlane
PPP w trybie 0,01 1 3
art. 4 ust.3
Inna 0,41 1 1

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 20 Podstawa prawna wyboru partnera prywatnego dokonanego w Polsce
w latach 2009 -2021

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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Wykres 21 Poroéwnanie podstawy prawnej wszczgcia postepowania i zawarcia umowy

wyboru partnera prywatnego w Polsce w latach 2009 -2020

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Funduszy i Polityki

Regionalnej.
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3.3. Partnerstwo Publiczno — Prywatne w Gminie Miedzno (studium

przypadku)

Jedng z dwoch ostatnich, podpisanych w styczniu 2021 roku, sposréd wszystkich

156 umoéw na realizacje zadania inwestycyjnego w formule PPP, jest umowa zawarta

przez Gming Miedzno na budowe energooszczednego oswietlenia ulicznego.

Przedsiewzigcie to zalicza si¢ do sektora efektywnosci energetycznej. Pod wzgledem

wielko$ci ekonomicznej zalicza si¢ ono do projektow matych. L.aczna warto$¢ kontraktu

to ponad 22 min zl.

¢ L,w
k_ﬂ{:ﬁnxhrt::-};. - é"_ﬂl
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e

Rysunek 15 Potozenie Gminy Miedzno na mapie wojewodztwa Slaskiego

Zrédto: wikipedia.pl
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Gmina Miedzno jest éredniej wielkosci gming wiejska. Jej obszar to 113 km?,
a liczba mieszkancow to okoto 7,5 tysigca. Budzet gminy od kilku lat zamyka si¢ kwota
ok 40 mln zl, zarowno po stronie dochodéw, jak i wydatkow. Wydatki inwestycyjne
stanowig okolo §rednio pomiedzy 15 a 20 % wszystkich wydatkdw ponoszonych przez
gmin¢ w danym roku. Roznica pomiedzy planem a jego realizacja wynika, zazwyczaj,
z powodu zmian termindw zakonczenia inwestycji 1 zwigzang z tym zmiang terminu

poniesienia ostatecznych wydatkow na lata kolejne.

DOCHODY WYDATKI

Plan z uchwaty budzetowe;j

43 235 145,93 zi 43 651 034,59 zt

Plan po zmianach na dzien 31.12.2020 r.
50 891 565,48 zt 54 632 179,77 zt

Wykonanie planu na dzien 31.12.2020 r.

47986 070,75 zt 39 829 190,29 zt

Rysunek 16 Wykonanie budzetu Gminy Miedzno w 2020 roku

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych UG Miedzno
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Wykres 22 Wykonanie planu dochodéw biezacych i majatkowych do planu dochodow

ogotem

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Urzedu Gminy Miedzno
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Wykres 23 Wykonanie planu wydatkéw biezacych i majatkowych do planu wydatkoéw

ogotem

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Urzedu Gminy Miedzno

81



Duza aktywno$¢ inwestycyjna Gminy powoduje, ze jest ona zadluzona.
Wysoko$¢ zobowigzan zaplanowana na koniec 2021 wyniesie ok. 12 mln zt. Planowany
okres jego splaty to 11 lat. Obecnie istniejace zadtuzenie wynosi ok. 5.3 mln zl 1 zostanie
sptacone do roku 2030. Wysoko$¢ zobowigzan miesci si¢ zatem w dozwolonych prawem
limitach. Zaplanowane zadluzenie to potowa limitu ustawowego (31%), a realne niecata
jedna czwarta (13%). Zadluzenie to speinia takze warunki przewidziane w przepisie

art. 243 ustawy o finansach publicznych.
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2 500 000,00
2 000 000,00
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1000 000,00

500 000,00
0,00 TS
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e Planowane raty sptaty dtugu === Planowane sptaty rat z uméw juz podpisanych
Wykres 24 Planowane i rzeczywiste sptaty zadtuzenia Gminy MiedZno

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych UG Miedzno
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Wykres 25 Dhug gminy MiedZno w latach 2021 - 2032

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych UG Miedzno

Tabela 16 Zadtuzenie Gminy Miedzno oraz wysokosci planowych rat jego sptaty
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ROK  PLANOWANA PLANOWANE PLANOWANE
KWOTA DLUGU RATY SPLATY DLUGU SPLATY RAT
Z. UMOW JUZ
PODPISANYCH
2021 12 200 293,15 784 781,52 784 781,52
2022 11 213 822,33 986 470,82 786 470,82
2023 10 352 040,81 861 781,52 841 781,52
2024 9 434 948,59 917 092,22 897 092,22
2025 11 093 167,00 1341 781,59 841 781,59
2026 12 591 331,00 1 001 836,00 301 836,00
2027 11 453 722,96 1137 608,04 301 836,00
2028 10 151 886,96 1 301 836,00 301 836,00
2029 7 823 886,96 2 328 000,00 228 000,00
2030 5 360 000,00 2 463 886,96 65 781,00
2031 2 400 000,00 2 960 000,00 0,00
2032 0,00 2 400 000,00 0,00

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych UG Miedzno
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Wykres 26 Wartos¢ wskaznika obstugi zadtuzenia Gminy Miedzno w latach 2021 - 2032

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych UG Miedzno
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Tabela 17 Wskaznik obstugi zadtuzenia Gminy Miedzno w latach w2021 — 2032

ROK Faktyczna Planowana Obsluga Maksymalna

obstuga obstuga zadluzenia obsluga

zadluzenia zadluzenia (fakt.iplan. zadluzenia
po
wylaczeniach)

2021 3,67% 0,00% 3,04% 20,84%
2022 3,83% 0,74% 4,00% 14,16%
2023 3,86% 0,07% 3,40% 10,37%
2024 3,89% 0,07% 3,72% 4,64%
2025 3,69% 1,70% 5,23% 6,62%
2026 1,88% 2,31% 4,15% 10,11%
2027 1,76% 2,67% 4,43% 9,43%
2028 1,65% 3,10% 4,75% 7,97%
2029 1,28% 6,34% 7,63% 9,81%
2030 0,64% 7,04% 7,68% 11,48%
2031 0,00% 8,73% 8,73% 13,08%
2032 0,00% 6,77% 6,77% 14,59%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych UG Miedzno

Potrzeba budowy nowego o$wietlenia ulicznego, wynika z duzych zaniedban z lat
ubieglych. Obecnie Gmina posiada samodzielnie ok. 130 opraw oswietleniowych oraz
korzysta z 630 opraw bedacych wilasnoscig lokalnego dystrybutora energii elektrycznej
Spotki Tauron. Oprawy bedace wlasnos$cig Tauronu sg w zdecydowanej wiekszosci
przestarzale, maja nawet po kilkadziesiat lat. W okoto 45% sa to bardzo energochtonne
oprawy rteciowe. Reszta to oprawy sodowe. Nowsze, ale nie mniej energochionne.
Oprawy gminne w zdecydowanej wigkszosci (100 sztuk) s3 nowoczesnymi

energooszczgdnymi oprawami wyprodukowanymi w technologii LED.

Prace nad projektem rozpoczgly si¢ w 2016 roku. Wykonano wtedy pierwszy
audyt istniejacego oswietlenia. Ze wzgledu na zlte doswiadczenia we wspotpracy

z Tauronem (opoznienia w realizacji napraw 1 serwisu) zdecydowano si¢ na wariant
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nowego os$wietlenia, ktore bedzie w peilni wilasnoscig gminy. Da to mozliwos¢

niezaleznego od Tauronu wyboru serwisanta. Wigzato si¢ to z koniecznos$cig szerszego

zaprojektowania prac. Obejmowac one mialy takze zakup i1 ustawienie nowych stupow
oraz zakup 1 polozenie w wykopie ziemnym kabla energetycznego. Postanowiono takze

o ulozenie dodatkowo $wiattowodu, ktory stanowilby bezposrednie polaczenie pomigdzy

budynkiem gminy a pozostalymi obiektami publicznymi w gminie. Laczny koszt zadania

oszacowano na ok. 10 mln zt
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Rysunek 17 Zakres terytorialny projektu PPP ,, Budowa oswietlenia ulicznego w Gminie

Miedzno™”
Zrédto: Urzad Gminy Miedzno

Ze wzgledu na brak mozliwosci uzyskania dofinansowania ze S$rodkow
europejskich na tak duze zadanie jako alternatywny model finansowania wybrano
Partnerstwo Publiczno — Prywatne. Projekt zostat zlozony do Bazy Zamierzen
Inwestycyjnych PPP. W 2017 roku przeprowadzono postgpowanie dotyczace wyboru
doradcy prawno-ekonomicznego projektu. Zostala nim Kancelaria Doradztwa

Gospodarczego Cieslak & Kordasiewicz Sp. j. z Warszawy. Wymagane przez prawo
analizy poprzedzajace proces wyboru partnera prywatnego zostaly przygotowane

do konca 2017 roku.
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Pierwsze postepowanie zostato ogtoszone w czerwcu 2018 roku. Zdecydowano
si¢ na forme¢ dialogu konkurencyjnego, przemawiala za tym takze wybrana dla tej
inwestycji formuta "zaprojektuj i wybuduj”. Dialog konkurencyjny prowadzony z trzema

wylonionymi kandydatami na partnera prywatnego przedsiewzigcia:

1) Centrum Zaopatrzenia Energetyki ELTAST Sp. z.0.0. z siedzibg w Radomiu;
2) ENGIE Technika Instalacyjna Sp. z.0.0. z siedzibg w Warszawie;
3) FB Serwis S.A. z siedzibg w Warszawie.

Niestety trwajac prawie dwa lata rozmowy nie przyniosty pozytywnego skutku. Zaden
z uczestnikow dialogu nie ztozyt ostatecznej oferty. Dlatego tez, postepowanie zostato

uniewaznione w kwietniu 2020 roku.

Prowadzone rozmowy pozwolily jednak na poszerzenie wiedzy oraz
dostosowaniu nowego przetargu do wymogow technicznych oswietlenia oraz potrzeb
Gminy Miedzno. Drugie postgpowanie o wybdr partnera prywatnego, tym razem
przeprowadzono w trybie przetargu nieograniczonego, zostato ogloszone w koncu maja
2020 roku. Cieszylo si¢ ono sporym zainteresowaniem. Liczba pytan dotyczacych
przedmiotu zamowienia spowodowala, Zze trwato ono 6 miesigcy. Oferty mozna byto
sktada¢ do potowy grudnia 2020 roku. Dtugos¢ trwania postgpowania przetargowego
wigzala si¢ z koniecznoscig opracowania dodatkowych, nowych dokumentow,
doprecyzowujacych przedmiot zaméwienia. Ostatecznie do gminy wptyneta jedna oferta
firmy IZIM Sp. z o.0. powigzana kapitatlowo z funduszem private equity BaltCAP
z siedzibg w Wilnie. Warto$¢ inwestycji zgodnie z nig wynosi 19 409 020,37 zt netto,
tj. 22 396 041,9 zt (brutto). W tej kwocie blisko 15 mln stanowig wydatki majatkowe
(nowe $rodki trwate), a 7,5 mln wydatki biezace (koszty finansowe i eksploatacyjne

w okresie trwania PPP). Umowa zostala podpisana 14 stycznia 2021 roku.

W ramach projektu wybudowanych zostanie co najmniej 1857 punktow
o$wietlenia ulicznego (LED), okablowanie ok. 75 km w pasach drég gminnych,
powiatowych 1 wojewodzkich, a takze ok. 45 km §wiattowodu. Wynagrodzenie Partnera
Prywatnego jest wynagrodzeniem ryczattowym w rozumieniu Kodeksu Cywilnego,
w postaci oplaty za dostepnos$¢. Ostateczna wysokos¢ naleznego tego wynagrodzenia
zaleze¢ bedzie od rzeczywistej] dostgpnosci przedmiotu partnerstva publiczno-
prywatnego. Platno$¢ wynagrodzenia Partnera Prywatnego bedzie nastgpowata

w nastepujacych strumieniach:
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1) Wynagrodzenie za Etap Inwestycyjny;

2) Wynagrodzenie za Etap Utrzymania i Zarzadzania;

3) Optata z tytutu roztozenia w czasie wynagrodzenia za Etap Inwestycyjny oraz koszty

finansowania.

Tabela 18 Wynagrodzenie Partnera Prywatnego w podziale na lata i rodzaj wydatkow

w projekcie Budowa Oswietlenia Ulicznego w Gminie Miedzno

Rok Wydatki biezace Wydatki majatkowe
2021 0,00 0,00
2022 0,00 0,00
2023 1620 915,68 1873 751,28
2024 1422 298,05 1873 751,28
2025 1223 680,41 1873 751,28
2026 1 025 062,78 1873 751,28
2027 826 445,14 1873 751,28
2028 627 827,50 1873 751,28
2029 429 209,87 1873 751,28
2030 230 592,23 1873 751,28
Razem 7 406 031,66 14 990 010,24

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych UG Miedzno
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2030 1873 751,28
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Wykres 27 Wynagrodzenie Partnera Prywatnego w podziale na lata i rodzaj wydatkoéw
w projekcie Budowa Oswietlenia Ulicznego w Gminie Miedzno
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych UG Miedzno

Tabela 19 Podziat ryzyk pomigdzy partnerem publicznym i prywatnym w projekcie PPP

"Budowa Os$wietlenia Ulicznego w Gminie MiedZzno"

Ryzyka po stronie publicznej: Ryzyka po stronie prywatnej:
Ryzyka zwigzane ze zmiang celow Ryzyka zwigzane wystapieniem
politycznych niezgodnosci z warunkami

dotyczacymi standardow
wykonania Rob6t Budowlanych w

Dokumentacji Projektowej
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Ryzyka zwigzane z wystgpieniem zmian w
przepisach Prawa majacych wptyw na

realizacj¢ Przedsigwzigcia

Ryzyka zwigzane ze wzrostem
kosztow wykonania Robot

Budowlanych

Ryzyka zwigzane z wystgpieniem Sily

Wyzszej

Ryzyka zwigzane z prowadzeniem
sporow z podmiotami trzecimi
spowodowanymi wiasnymi

zaniedbaniami lub deliktami

Ryzyka zwigzane z Wktadem Wlasnym

Ryzyka zwigzane z wypadkami

Ryzyka zwigzane ze zmiang przeznaczenia
Linii O$wietleniowej. Niewtasciwe

Uzytkowanie Linii O$wietleniowe]

Ryzyka zwigzane z wystgpieniem

wad w Dokumentacji Projektowej

Ryzyko Aktow Wandalizméw

Ryzyka zwigzane z dopuszczeniem
si¢ zwloki w realizacji obowigzkow
na Etapie Inwestycyjnym z winy

Partnera Prywatnego

Ryzyka zwigzane z niemozliwoscia
zapewnienia Standardow
Dostepnosci Linii Oswietleniowe;j
o jakosci 1 standardach okreslonych
Umowa, z przyczyn zawinionych
wylacznie przez Partnera

Prywatnego

Ryzyka zwigzane ze wzrostem
kosztow Utrzymania, w zakresie w
jakim obowigzek ten spoczywa na

Partnerze Prywatnym.
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Ryzyka zwigzane z udziatem

Podwykonawcow

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych UG Miedzno

3.4. Podsumowanie

Partnerstwo Publiczno — Prywatne jako metoda realizacji inwestycji publicznych
w Polsce raczkuje. Ma to przede wszystkim zwigzek z tatwoscig pozyskania i skalg
srodkow europejskich. Jest to metoda trudna i wymagajaca o wiele wiecej zaangazowania
niz tradycyjne zamowienie publiczne. Opiera si¢ bowiem o zaufanie. Zwigzek pomigdzy
partnerem publicznym a partnerem prywatnym z zalozenia trwa dluzej niz tylko okres
inwestycji. Musi zatem opiera¢ si¢ o wzajemny szacunek i przekonanie o czysto$ci

intencji kazdej ze stron. Bez tego relacja ta jest skazana na niepowodzenie.

Nie jest to metoda najtansza. Jej koszt rowniez ma zwigzek z czasem trwania
kontraktu. Partner prywatny musi zabezpieczy¢ swoj interes. To w konicu on ponosi na
poczatku praktycznie wszystkie koszty. Wynagrodzenie, ktore chce uzyskaé¢ musi by¢
zabezpieczone chocby przed negatywnymi skutkami inflacji. Korzysci z jej
zastosowania, tkwig nie w cenie, a potencjalnej jakosci wykonanego zadania lub
swiadczonej ustugi. Nalezy bowiem oczekiwal, ze przyszly jego operator, dziala
racjonalnie i w proponowanym rozwigzaniu bedzie szukal metod oszczednych i
wydajnych. Sitag PPP dla partnera publicznego jest z kolei zaktadany transfer innowac;ji i
technologii z sektora prywatnego. A takze szybsze niz w oparciu o zasoby wlasne

zaspokojeniu potrzeb spotecznych.

Potencjat tkwigcy w tej metodzie zauwazyly polskie samorzady. To one sg
liderem w liczbie ogtaszanych postgpowan i podpisanych uméw. Na razie ma to forme
raczej testowania mozliwo$ci. Samorzady wplynely na niezbadane morze. Rysuja linig
wybrzeza, badajg mielizny 1 skaty. Dzieje si¢ to jak na prawdziwym rejsie w nieznane.

Metoda prob 1 bledow. Na razie zaden z okrgtoOw nie zatonat.
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PPP jako metoda realizacji inwestycji publicznej ma ogromny potencjat
rozwojowy dla samorzadow. Te z nich, ktére nauczg si¢ w niej skutecznie nawigowac,

wygrajg przysztosc.
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Z.akonczenie

Celem, ktory postawiono przed tg pracg dyplomows, bylo przedstawienie
Partnerstwa Publiczno — Prywatnego jako metody realizacji inwestycji przez polskie
samorzady. W warstwie teoretycznej przedstawita ona teoretyczne podstawy
podejmowania i realizowania przez panstwo i jego instytucje zadan inwestycyjnych.
W warstwie praktycznej zaprezentowala rynek PPP w Polsce, ze szczegdlnym

uwzglednieniem sektora samorzadowego.

Potrzeby inwestycyjne polskich samorzadéow sa ogromne. Wpltyw na to maja
zaniechania z lat ubiegtych, kiedy to borykat si¢ on, jak zreszta caly sektor publiczny
w Polsce, z chronicznym brakiem pienigdzy. Dziato si¢ tak pomimo statego wzrostu
gospodarczego w Polsce w ostatnich 30 latach. Nic w tym zresztg dziwnego, potrzeby
rodza si¢ niezaleznie od posiadanych zasobow. To paradoks rozwoju, ktéry zaspokajajac
jedna potrzebe, rodzi kilka nastepnych. To wewngtrzne ,,prawo”, jest jeszcze wzmacniane
przez praktyke konsumpcji, istniejacg troche niezaleznie, a troche¢ w wyniku,
wspotczesnych miar, w ktorych rozwdj si¢ mierzy. Jest to, w pewnym sensie,

samonape¢dzajace si¢, koto ktorego nie sposob wyhamowac.

Klasyczna ekonomia, rozumiana jako zarzadzanie rzadkoscig i niedoborem,
zalecala umiar jako metod¢ postepowania. Adam Smith, ojciec ekonomicznego
liberalizmu, to przede wszystkim mysliciel moralny. Dziatanie cztowieka, takze w sferze
gospodarczej byto dla niego poddane rygorom etycznym. Jednym z nich jest szkodzenie
interesom przysztych pokolen. Tak widziane jest zbytnie zadtuzanie si¢ panstw. Obecne
dhugi, beda sptacane przez kolejne generacje. Ograniczaja zatem ich przyszte mozliwos$ci
finansowania nowych potrzeb. Potrzeb generowanych przez przyszie czasy. Nie jest to

sprawiedliwe.

Jest to jedna strona medalu. Drugg, réwnie wazng, jest to, ze dzisiejsze
zaniechania ograniczajg szanse przyszlych pokolen. Niestworzenie odpowiedniej bazy

(fundamentu) powoduje, Ze nie bedzie mozliwe oparcie si¢ 0 nig w przysztosci. To takze
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jest niezwykle kosztowne dla przysztosci. Konia z rzgdem temu, kto bedzie w stanie

pogodzi¢ te dwa stanowiska w przysztosci.

Partnerstwo Publiczno — Prywatne jest proba przezwyci¢zenia tej dychotomii.
Daje szanse¢ na szybsze i bardziej kompleksowe zaspokojenie potrzeb spotecznych.
Dodatkowo, angazujac sektor prywatny, pozwala mu czerpa¢ korzysci przez dtuzszy
okres. 1 to z dobr, ktére w tradycyjnym modelu gospodarowania nie przynosza
bezposredniego dochodu, lub generowane przez nie marze sg na tak niskim poziomie, ze
nie sg atrakcyjne dla prywatnego inwestora. Stopa zwrotu z tych inwestycji jest znaczgco
wyzsza od innych dostepnych na rynku. W tym sensie, moze by¢ PPP narzedziem
do budowania prywatnego kapitalu narodowego. O ile bowiem zaangazowany w nie

bytby polski kapitat prywatny, to miatby on szans¢ na bezpieczny i stabilny rozwo;.

Praca pokazata, ze polski rynek PPP jest w poczatkowej fazie rozwoju. Liczba
inwestycji jest niewielka. Sektor publiczny sonduje rynek i nie korzysta w pelni
z mozliwosci, ktore w nim tkwig. Wynika to gtownie z dwoch przyczyn. Braku wiedzy
1 zwigzanej z nig niepewnos$ci oraz tatwego dostgpu jeszcze do ,taniego” pienigdza ze
zrédet europejskich. Dotacje te, pokrywajace do 85% kosztow inwestycji spowalniajg

rozwoj rynku PPP w Polsce.

Jednoczes$nie widag, 1 jest to dobry prognostyk na przysztos¢, ze PPP cieszy si¢
sporym zainteresowaniem polskiego samorzadu. Odpowiadajg one bowiem za 50%
wszystkich realizowanych inwestycji publicznych w Polsce. Dzigki $rodkom unijnym
zbudowaly one spory potencjat organizacyjny 1 ludzki, dzigki ktoremu coraz sprawniej
1 lepiej radza sobie z procesem inwestycyjnym. PPP jest szansg na jego poprawne
wykorzystanie w przysztosci, gdy $rodki unijne przestang by¢ juz tak wysokie

i atrakcyjne, jak obecnie.

Praca takze udowadnia, Zze nie ma znaczenia wielko§¢ samorzadu, aby mogt
skorzysta¢ z PPP w swojej dziatalno$ci inwestycyjnej. Zawarte w pracy studium
przypadku opisujagce kompleksowsg przebudowe, a faktyczng ogromnag rozbudowe
oswietlenia ulicznego w Gminie Miedzno, pokazuje, ze korzystac¢ z niej moga i korzystaja
takze male gminy wiejskie. PPP zwigksza ich szanse na prawidlowg realizacj¢ zadan.
Wymaga to wzmozonego wysitku i cigzkiej pracy. Warto je jednak ponosi¢ — efekt
koncowy PPP jest dla nich korzystny. Sg wstanie zaspokoi¢ wilasne potrzeby w duzo

krotszym czasie 1 bardziej kompleksowo niz w oparciu tylko o wlasne dochody.
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Dzisiejsze doswiadczenia zaowocujg takze w przysztosci. Dzigki nim mogg stawia¢ sobie
ambitne cele. A tylko takie moga przynie$¢ wysoka nagrodge w przysztosci. W koncu,
jak mawiajg Anglicy, the sky is the limit.
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