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Stowo wstepne

Rok 2009 byt juz czwartym rokiem z rzedu

w ktérym Ernst & Young zdobyt tytut lidera
rankingu renomowanego pisma Project
Finance International w zakresie doradztwa

w transakcjach project finance, obejmujacych
w wiekszosci przypadkéw struktury
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).

W ostatnich szesciu latach w Polsce

zostaty uchwalone trzy ustawy regulujace
problematyke wspdtpracy miedzysektorowej w modelu szeroko
rozumianego partnerstwa publiczno-prywatnego. Dopiero nowa ustawa
regulujaca partnerstwo publiczno-prywatne w ujeciu $cistym oraz
ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi zaczynajg znajdowacd
zastosowanie w praktyce. Z pewnoscig nalezy upatrywac w tym szansy
na zwiekszenie znaczenia projektéw PPP w realizacji nowych inwestycji
samorzadowych i $wiadczeniu ustug o charakterze publicznym.

Do zwiekszenia liczby realizowanych projektéw PPP powinno takze
dojs¢ ze wzgledu na niekwestionowany wzrost kompetencji sektora
publicznego w zakresie przygotowania inwestycji infrastrukturalnych

w ostatnich latach, a takze stopniowe wchodzenie wiekszosci projektéw
wspotfinansowanych ze srodkéw UE w faze ich realizacji oraz malejace
dochody samorzaddéw, wymuszajace potrzebe poszukiwania
pozabilansowych Zrédet finansowania.

Niniejszy autorski raport zespotu, wytonionego w konkursie programu
Ernst & Young Sprawne Panstwo, jest prébg opisania biezacego stanu
zagadnient warunkujacych szersze wdrozenie PPP w Polsce. Autorki
podjety takze prébe zdefiniowania rekomendacji, stuzacych
rozwigzywaniu istniejgcych probleméw oraz rozprzestrzenianiu dobrych
praktyk. Ufamy, ze raport przyczyni sie do poprawy jakosci realizacji
projektéw PPP w Polsce i podniesienia rangi PPP jako narzedzia
skutecznie rozwigzujacego problemy samorzadéw w stuzbie ich
mieszkaricom.

Marcin Borek
Doradztwo Transakcyjne, Infrastruktura

Marcin.Borek@pl.ey.com
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1. Wprowadzenie
1.1. Omdéwienie zagadnienia PPP

Najlepsza definicjg partnerstwa publiczno - prywatnego (PPP)

W procesie rozwoju przestrzeni miejskiej jest partnerska relacja
pomiedzy osobami reprezentujgcymi sektor publiczny a prywatnymi
deweloperami, ktérych ,,ambicje odnos$nie rozwoju miasta nie mogtyby
zostac zrealizowane w pojedynke"” (Sagalyn, 2007, s. 8). W ten sposéb
sektor publiczny (miasto) i sektor prywatny (prywatne firmy
budowlane, deweloperskie, banki, firmy inwestycyjne itp.) wspdtpracuja
przy realizacji zadan publicznych lub projektéw, poprzez
wspotfinansowanie lub inng forme wspétpracy partnerskiej, w ktorej
ryzyko finansowe ponoszone przez sektor publiczny jest w znacznym
stopniu ograniczone. Czynnikiem aktywizujagcym do wykorzystania PPP
sg najczesciej ograniczone Srodki publiczne na pokrycie potrzeb
inwestycyjnych, a z drugiej strony koniecznos$¢ podnoszenia jakosci

i efektywnosci ustug publicznych (EC, 2003). Na inwestycje PPP ma
wptyw hierarchia ustrojéw prawnych, co pokazuje Ryc.1

Rycina 1. Hierarchia struktur prawnych w projektach PPP

Projekt PPP

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Guidelines for Successful PPPs (EU, 2003).

Istnienie PPP jest warunkowane strukturg instytucjonalng zezwalajaca
sektorowi publicznemu na przejscie od roli ustugodawcy do roli
zewnetrznego regulatora, zarzadcy, monitorujacego i promujacego
projekt (EU, 2003). Wedtug podstawowej zasady ryzyka, ktére moga
by¢ réznie okreslane w zaleznosci od kontekstu instytucjonalnego,
powinny by¢ zarzadzane przez te strone, ktéra najlepiej bedzie umiata



Wprowadzenie

wywigzac sie z tego zadania. Ryzyko tutaj oznacza kazdy czynnik,
zdarzenie czy wptyw mogacy zagrozi¢ powodzeniu i ukoiczeniu projektu
na czas, jego jakoscii kosztom (EU, 2003). Ogdlnie przyjmuje sie, ze
sektor publiczny chce, by w PPP przynajmniej czes¢ ryzyka finansowego
ponosit sektor prywatny. Jednak, jak pokazuja dotychczasowe badania,
nadal to sektor publiczny czesciej ponosi znaczne ryzyko finansowe

i wieksze ryzyko przekroczenia kosztéw niz oczekiwano (Flyvbjerg et
al., 2003). Skala i typ ponoszonego przez sektory prywatny i publiczny
ryzyka w kazdym przypadku jest inna. W tym opracowaniu skupiono sie
przede wszystkim na ryzykach zwigzanych z wdrazaniem projektow
dotyczacych rozwoju przestrzeni miejskiej o szerokim zasiegu,
realizowanych dla sektora publicznego, a odnoszacych sie do koniecznosci
dostosowania sie do przepiséw prawa unijnego, co opisano ponizej.

1.2. Definicja problemu

Projekty PPP to nie tylko jeden z najbardziej popularnych wsréd
europejskich rzadéw sposéb finansowania na szeroka skale projektow
zwigzanych z infrastruktura badZ ustugami publicznymi, ale takze
powszechnie stosowana forma finansowania znaczacych projektéw
rozwoju przestrzeni miejskiej. Najczesciej projekty te dotycza
regeneracji miast, ale takze tworzenia catkowicie nowych projektow,

co przyczynia sie do wzrostu zatrudnienia i inwestycji na obszarach
miejskich o niskim stopniu rozwoju. Jednakze, ze wzgledu na niejasnos¢
definicji tego typu wspdtpracy w prawie UE, czesto pojawiaja sie
problemy z wdrazaniem PPP w procesie rozwoju aglomeracji miejskich.
Z definicji bowiem, projekty PPP zaktadajgce wspdtprace pomiedzy
czynnikami publicznymi a sektorem prywatnym na podstawie umoéw

i innych uregulowan prawnych, a takze ze wzgledu na uruchamiang

w tym przypadku procedure przetargowa, podlegajg regulacjom UE
dotyczacym wolnego, sprawiedliwego i przejrzystego obrotu
gospodarczego. Ze wzgledu na specyficzne wymagania pojawiajace sie
w zwigzku ze ztozonos$cig procesdéw rozwoju tkanki miejskiej, projekty
te natrafiajg na problemy w fazie wdrazania. Wynikaja one z zasady
jednolitego rynku europejskiego, ktéra reguluje zaréwno zakres pomocy
publicznej, jak i procedury zaméwien publicznych w sposéb, ktéry ma
umozliwi¢ wolnos¢ i przejrzystos¢ zasad obrotu gospodarczego w catej
Europie (Taan-Kok & Korthals Altes, 2008a) . Dlatego do Komisji
sktadane sg skargi na tamanie przepiséw odnos$nie koncesji publicznych,
pomocy publicznej czy zamowien publicznych.

W Polsce, ktéra jest nowym krajem cztonkowskim, rézne formy PPP
stosowane sg od lat dziewieddziesiagtych. Poczatkowo projekty te
dotyczyty miejskich ustug i budowy lub poprawy technicznej
infrastruktury, z zatozenia byty to wiec niewielkie projekty realizowane

PPP a przepisy UE
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rynek

przez wtadze lokalne. W latach 90-tych nie istniaty uregulowania
odnoszace sie wprost do PPP w narodowym systemie prawa. Wiele

z realizowanych wtedy projektéw mozna postrzegac jako PPP, ze
wzgledu na ich charakter, sposéb organizacji i cele, mimo tego iz

w sensie prawnym nie byty to partnerstwa publiczno-prywatne. Wtadze
lokalne sg zywo zainteresowane stosowaniem tego typu rozwigzan, ale
obecnie jest wiecej ograniczen i przeszkdd utrudniajacych wdrazanie
projektéw typu PPP. Dzisiejszy poziom rozwoju infrastruktury

i mozliwos$¢ skorzystania ze Srodkéw unijnych mogg zachecacd duze
miasta do skorzystania z PPP, zwtaszcza w projektach regeneracji

i rozwoju przestrzeni miejskiej. W pazdzierniku 2005 roku okreslono
jasno zasady partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Nowe prawo
okreslato charakter i legalnos¢ PPP (Brzozowska, 2006) . Jednakze,

w praktyce nie korzystano z jego zapiséw, co powoduje, ze nie mozna
uznac go za sukces (Gonet, 2008a). 6 stycznia 2009 Prezydent RP
podpisat nowe prawo dotyczace PPP, ktére weszto w Zzycie 27 lutego
2009 roku. Jest ono obietnicg nowych mozliwosci w korzystaniu z PPP,
zaréwno przez publiczne, jak i prywatne jednostki. Na razie jednak nie
wiadomo, jaki bedzie wptyw nowego prawa na powodzenie wdrazania
projektéw PPP na obszarach miejskich. Wynika to po czesci z tego, ze
prawo jest nowe, a wtadze miejskie nie majg doswiadczen w stosowaniu
PPP w sensie formalnym. Jednak dodatkowym czynnikiem w projektach
rozwoju aglomeracji miejskich jest stosowanie sie do zasad pomocy
publicznej i zamdwien publicznych, ktdre - jak pokazuja cytowane przez
nas przyktady projektéw z innych krajow europejskich - stanowia
przeszkode w stosowaniu PPP.

1.3. Znaczenie europejskich requlacji rynku jednolitego

Traktat Europejski ustanawia zasady i regulacje (w tym dotyczace
pomocy publicznej i zaméwien publicznych), majace na celu wspieranie
sprawiedliwego obrotu gospodarczeqgo i przejrzystych zasad
konkurencji, ktére moga wptywac na programy rozwojowe na poziomie
kraju. Co do zasady, pomoc publiczna nie jest dozwolona, a Komisja
Europejska ma prawo kwestionowac jej udzielanie. Jesli chodzi

0 zamowienia publiczne, w przypadku gdy wykonywane roboty wynikaja
z koniecznosci planowania (tzn. w przypadku gdy deweloper
rozbudowuje siec infrastrukturalng na terenie realizacji wtasnej
inwestycji, ktérg nastepnie odstepuje wtadzom lokalnym), nie podlegaja
one prawu o zamdwieniach publicznych i nie wymagaja procedury
przetargowej wedtug zasad unijnych. Jednakze, w prowadzeniu
projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego Komisja naktada
obowigzek przetargéw jawnych. Ma to wptyw na ksztatt PPP w Europie
Zachodniej, gdzie projekty takie sg instrumentem powszechnie
stosowanym przez wtadze lokalne, stuzacym do rozwijania przestrzeni
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miejskiej w ramach duzych projektéw. Wtadze lokalne negatywnie
postrzegaja unijne procedury, jako podnoszace koszty transakcji,
przediuzajgce procesy rozwojowe i wywotujgce nieporozumienia
pomiedzy lokalng administracja publiczng a deweloperami.
Doswiadczenia pozostatych krajéow europejskich z wdrazaniem tego typu
projektéw moga pomdc zrozumied requlacje i praktyki PPP w Polsce,
gdzie, ze wzgledu na istniejgce w tej chwili ograniczenia prawne

i formalne problemy, mamy do czynienia raczej z projektami quasi PPP.

W Polsce dotychczasowe doswiadczenia z PPP dotyczyty gtéwnie duzych
projektéw infrastrukturalnych (drogi, wodociagi, kanalizacja, porty).
Pojawiaty sie takze w duzych miastach przypadki wspotpracy prywatno-
publicznej przy pojedynczych projektach, dotyczacych rewitalizacji
fragmentéw dzielnic lub terenéw poprzemystowych, na ktérych
budowano obiekty sportowo-rekreacyjne (na przyktad Aquaparki).
Wsréd tej niewielkiej ilosci miejskich projektéw strona publiczna
(miasto), jako wtasciciel gruntéw, zawierata umowe z prywatnym
przedsiebiorstwem na budowe lub rozbudowe danego terenu czy
budynkdw, najczesciej w centrach miast i pod zastosowania komercyjne.
W wiekszosci przypadkédw miasto lub strona publiczna pozostawaty
partnerem pasywnym, oferujac grunty w zamian za udziat w zyskach

z przedsiewziecia. Polskie miasta rozwinety wtasne instrumenty
(planowanie, okreslanie stref, pozwolenia, regulacje itp.) stuzace do
wdrazania projektéw na duza skale, ale przewaznie nie s one czescia
wiekszych planéw o wymiarze spotecznym, ani tez w sensie prawnym do PPP.

Od czasu cztonkostwa w Unii Europejskiej, w warunkach gospodarki
rynkowej i przy nowych regulacjach, miasta coraz wyraZniej zdaja sobie
sprawe z mozliwosci, jakie niesie wdrazanie projektéw PPP dla
planowego rozwoju aglomeracji miejskich, poprzez zagospodarowanie
terendw poprzemystowych i rewitalizacje podupadtych dzielnic.
Jednakze petna implementacja regulacji jednolitego rynku naktada na
miasta pewne sztywne oczekiwania. Czy sg one $wiadome zaréwno
mozliwosci, jak i zagrozen (ryzyka) w zakresie planowania rozwoju
miasta, jakie niosg ze sobg regulacje unijne? W jakim stopniu sg one
gotowe i majg mozliwos$ci dostosowania sie do regulacyjnych ram, przy
ograniczeniach naktadanych na nie w projektach rozwoju miejskiego
realizowanych jako PPP? Chcac poznad odpowiedZ na te pytania
skupimy sie na dogtebnej analizie przypadkéw wybranych miast,
poznajac nie tylko Swiadomos¢ zagadnien i gotowos¢ do
przeprowadzania projektéw PPP w polskich miastach w ramach
regeneracji tkanki miejskiej, ale takze opracowujac zestaw kryteriéw
umozliwiajacych odniesienie sukcesu w warunkach jednolitego rynku.

PPP w Polsce
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Wprowadzenie

1.4. Celeiobszar badania

Podstawowym celem tego badania jest przede wszystkim zrozumienie,
w jakim stopniu polskie miasta sg gotowe i chetne do korzystania z PPP
w projektach rozwoju przestrzeni miejskiej i w jakim stopniu maja
Swiadomos¢ praw unijnych dotyczgcych konkurencyjnosci, ktére moga
ogranicza¢ powodzenie wdrazania planowanych projektéw. Badanie
skonstruowano w taki sposéb, aby umozliwito wskazanie zagrozen

i mozliwosci dla zwiehczonego sukcesem wdrozenia PPP w rozwoju
aglomeracji. Uzyskane przez nas wyniki jednoznacznie wskazujg, ze im
lepiej miasta sg przygotowane i im bardziej $wiadome mozliwosci
wykorzystania PPP, a jednocze$nie ograniczen, jakie naktadaja requlacje
unijne w zakresie jednolitego rynku, tym mniej prawdopodobne,

ze napotkaja powazne problemy lub ryzyko w procesie wdrazania.
Jednoczes$nie, w momencie podsumowywania wynikéw (potowa 2009
roku) byto zbyt wczesnie, aby zebraé¢ w Polsce przyktady probleméw

z dostosowaniem do prawa unijnego, takze dlatego, ze do lata tego roku
nie prowadzono zadnego projektu, ktéry podlegatby definicji PPP
wedtug polskiego prawa. Dlatego obszar badania ogranicza sie do
argumentéw dostarczonych przez zebrane dane w odniesieniu do
poczatkowo stawianych tez.

1.5. Proces badawczy: dane, ich pozyskiwanie,
metodologia

Badanie zostato zbudowane na trzech gtéwnych tezach:

1) Wdrazanie projektéw rozwoju przestrzeni miejskiej o duzej skali lub
regenerujacych tkanke miejska wyglada inaczej w kazdym otoczeniu
instytucjonalnym, poniewaz wszedzie istnieja réznorodne lokalne/
typowe rodzaje relacji pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym,
rozmaite sposoby zawierania umow, nieformalne aspekty kontraktéw
(umowy ustne, relacje posrednie itp.), a takze inne lokalne
uwarunkowania tworzace tto i kontekst konkretnych przypadkéw.

2) Przepisy dotyczace konkurencji obowigzujgce w Unii Europejskiej
bezposrednio (czasem posrednio) wptywajg negatywnie na
dotychczas stosowane lokalnie procesy wdrazania polityki rozwoju
miast.

3) Wtadze lokalne nie sg w petni Swiadome konsekwencji uregulowan
prawnych odnosnie jednolitego rynku obowigzujgcych w UE
(zwtaszcza pomocy publicznej i zamdwien publicznych), ktére
dotycza wykorzystywania partnerstw publiczno-prywatnych
w projektach rozwoju miast.
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Na podstawie tych przestanek i przygotowania do bezposredniej pracy

badawczej okreslono nastepujgce cele badania:

1) okreslenie czynnikéw powodzenia projektéw PPP w rozwoju
aglomeracji miejskich na podstawie doswiadczen europejskich

2) zrozumienie doswiadczen polskich miast z PPP w rozwoju
aglomeracji oraz ocena potencjalnych zagrozen i obszaréw
problematycznych mogacych utrudnia¢ wdrazanie projektow

3) ewaluacja czynnikdéw powodzenia i ryzyka zwigzanego
z udziatem polskich miast w projektach PPP odnoszacych sie do
rozwoju przestrzeni miejskiej w swietle europejskich regulacji.

Badanie byto badaniem jako$ciowym, opartym na wywiadach,
przegladzie miedzynarodowych przypadkdéw oraz Dziennika Urzedowego
Unii Europejskiej. Przyjeto postawe hermeneutyczng, polegajaca

na wzajemnym procesie interakcji pomiedzy trescig badania

a pozyskiwanymi danymi (Smith, 1998). Jest to metodologia niezwykle
przydatna w badaniu tych obszaréw spotecznych, w ktérych zachodza
czeste zmiany lub ktére podlegaja transformacji.

Podejscie hermeneutyczne pozwolito na poprawianie i dostosowywanie
badania w miare jego rozwoju, kiedy okazato sie, ze z dwéch powodéw
ocena obecnego wptywu regulacji unijnych na wdrazanie PPP nie bedzie
mozliwa. Po pierwsze - okazato sie, ze prawo polskie w zakresie PPP jest
nowe (uchwalone 19 grudnia 2008, podpisane przez Prezydenta

6 stycznia, opublikowane 5 lutego, weszto w zycie 27 lutego 2009)

a wiec wptyw regut pomocy publicznej i zamdwien publicznych mozna
tylko przewidywac. Péki co nie odnotowano jeszcze przypadku konfliktu.
Po drugie, cztonkowie lokalnych wtadz, z ktérymi przeprowadzono
rozmowy, mieli tylko ogdlne pojecie o zasadach tych regulacji,
zwtaszcza pod katem oceniania konkretnych czynnikéw ryzyka, takich
jak korzystanie ze specjalnych agencji czy konieczno$¢ rekompensaty
zobowigzan z tytutu Swiadczenia ustug publicznych. WyraZnie wida¢,

ze brakuje konkretnych doswiadczen i wiedzy. Mozna wiec stwierdzi¢,
ze do lipca 2009 roku nie byto w Polsce przypadkdéw ryzyka

w zdefiniowanych przez nas obszarach. Jednakze, na podstawie
posiadanej wiedzy eksperckiej z zakresu rozwoju i planowania
przestrzennego, mozemy ustali¢ ocene ryzyka dla kazdego z obszardw.
Co wiecej, kryteria ryzyk okreslajg ramy rekomendacji dotyczacych
przysztosci, a ocena obecnych ryzyk skupia sie na problemie
"Swiadomosci" regulacji jako podstawowym czynniku powodzenia.
Badanie przeprowadzono w trzech etapach:

1) Okreslenie miedzynarodowych kryteriéw powodzenia i ryzyka

2) Dobér polskich miast

3) Ewaluacja

Proces badawczy
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Faza pierwsza: Okreslenie kryteriow powodzenia i ryzyka

Okreslono dwa zestawy kryteridow na podstawie analizy doswiadczen
miast europejskich w zakresie urbanizacyjnych projektéw PPP:

1) Ogdlne kryteria powodzenia PPP w rozwoju przestrzeni miejskiej
2) Kryteria ryzyka i potencjalnych probleméw zwigzanych
z niedostosowaniem do regulacji unijnych.

Kryteria te pozwolity nam przyjrzec sie szczegétowo doswiadczeniom
z poszczegdlnych krajéw. Ramy instytucjonalne oraz tradycja
prowadzenia projektdw rozwoju przestrzeni miejskiej, a takze
potencjalne ryzyka, czy obszary problematyczne zwigzane z regutami
jednolitego rynku, sa odmienne dla kazdego kraju. Ocena
dotychczasowych doswiadczen krajéw cztonkowskich z projektami PPP
W rozwoju przestrzeni miejskiej i wskazanie konkretnych regulacji
unijnych, ktére wptywaty na ich przebieg, miata na celu:

1) stworzenie bazy danych projektéw PPP w krajach Unii
z uwzglednieniem wskazZnikéw ryzyka i powodzenia we wdrazaniu
projektéw w ramach regulacji jednolitego rynku

2) opracowanie kwestionariusza okreslajgcego szczegdtowe pytania,
ktére pozwolg ocenic¢ potencjalne problemy polskich miast w ramach
requlacji UE

Faza druga: Dobdr polskich miast i praca badawcza

Chciatysmy zrozumie¢ dotychczasowe doswiadczenia i oczekiwania na
przysztos$é, jakie majg polskie miasta odnosnie projektéw PPP, poniewaz
niektére z nich tylko w ograniczonym stopniu realizowaty podobne
projekty. Dobdr polegat na trzystopniowej ocenie kazdego przypadku,

w ktérej brano pod uwage:

1) zainteresowanie i potencjat dla wdrazania projektéw

2) doswiadczenia we wspdtpracy publiczno-prywatnej
(w dowolnej formie)

3) wielkos¢ miasta (pod wzgledem populacji)

W wyniku wybrano 13 miast jako miasta fokusowe: 3 duze miasta
(Warszawa, £6dZ, Krakéw), 5 srednich (Wroctaw, Gdansk, Szczecin,
Katowice, Torun) i 5 matych miast (Zabrze, Bytom, Stupsk, Opole,
Tychy). Rozmiar miat znaczenie ze wzgledu na zatozenie, ze wieksze
miasta powinny teoretycznie przyciggnac wiecej inwestoréw
prywatnych. Faktycznie we wczesnych latach transformacji wiekszos¢
zagranicznych inwestycji skupiata sie w duzych miastach, jak Warszawa



Wprowadzenie

czy Krakdéw. Nie tylko podniosto to ilos¢ posiadanych doswiadczen

z sektorem prywatnym w duzych miastach, ale decydowato

o zainteresowaniu (a pézZniej konkurencji) ze strony mniejszych miast.
Badanie terenowe polegato na przeprowadzeniu wywiadu z konkretnymi
przedstawicielami wtadz miejskich. Przeprowadzono rozmowy

z przedstawicielami biur Rozwoju, Inwestycji, Strategii, Planowania

i Finanséw w 11 miastach - sposréd wybranych 13tu 10 miast zgodzito
sie na spotkania; dodatkowym miastem byt Sopot, zaklasyfikowany jako
miasto mate. Pomimo iz pierwotnie nie znalazt sie na liscie fokusowej,
wiadze miasta okazaty duze zainteresowanie badaniem. Dodatkowo,
wybrano jedno mate miasto do préby kontrolnej (Konstantynéw
k6dzki). W trzech przypadkach (Opole, Tychy, Konstantynéw tédzki)
przedstawiciele wtadz stwierdzali, ze miasto nie brato, nie bierze i nie
bedzie brato udziatu w projektach PPP. Jest to tym bardziej
zastanawiajace, ze w dwdch z nich (Opole i Tychy) oficjalnie podaje

sie informacje o zainteresowaniu udziatem w PPP. W trzecim miescie
stwierdzono, Ze dofinansowanie ze sSrodkéw unijnych jest wystarczajace,
a miasto nie bytoby w stanie przygotowywac nowych projektéw ze
wzgledu na skromny budzet, gdyz grozitoby to naruszeniem zasad
budzetowych. Wskazuje to na ogromny brak swiadomosci istoty PPP
we wiadzach niektérych miast. Natomiast we Wroctawiu, miescie

z niebagatelnym doswiadczeniem w zakresie projektéw quasi - PPP,
pomimo trwajgcych 3 miesigce ustalen, nie udato sie zorganizowac
spotkania z wtasciwymi urzednikami.

Dlatego ostatecznie badania objety 11 miast, w ktérych przeprowadzono
pogtebione wywiady. Miasta podzieli¢ mozna na trzy grupy:

1) Grupa |l (duze miasta o duzym stopniu zainteresowania
i doswiadczenia) : Warszawa, £.6dz i Krakéw

2) Grupa Il ($rednie miasta, srednie zainteresowanie oraz
doswiadczenie) : Gdansk, Szczecin, Katowice, Torun

3) Grupa lll (mate miasta, $redni lub niski poziom zainteresowania
tematyka PPP i niewielkie doswiadczenie) : Zabrze, Bytom, Stupsk, Sopot

Po ostatecznym wyborze miast przystapiono do przeprowadzenia
wywiadoéw kwestionariuszowych z przedstawicielami wtadz.
Celem wywiaddw byto ustalenie nastepujgcych kwestii:

1) Ogélne ramy PPP w UE:

- $wiadomosc i znajomosc regulacji unijnych odnosnie rynku
jednolitego, a zwtaszcza w zakresie zamdéwien publicznych i pomocy
publicznej

Préba badawcza
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znajomos¢ polskich zasad PPP
ogdlne zainteresowanie, doswiadczenia i che¢ korzystania z PPP
ched skorzystania z PPP w rozwoju miasta

Ryzyko lub czynniki powodzenia:

mozliwe kryteria ryzyka (na podstawie badar miedzynarodowych
przyktaddéw)

istniejgce instrumenty mogace by¢ czynnikami ryzyka
przyzwyczajenia lub tradycyjne sposoby rozwoju i planowania
miejskiego, ktére moga stac sie Zzrédtem zagrozen

wizja lub pomysty na wykorzystanie PPP w rozwoju miasta

W przysztosci

Faza trzecia: Ewaluacja szans powodzenia i rozpoznawanie
ryzyka

Poréwnano Polskie miasta nalezgce do réznych kategorii, aby
sprawdzic:

Jakie jest ryzyko, ze miasta zainteresowane PPP, majgce potencjat
i doswiadczenie, mogg mie¢ problemy w realizacji projektdw.

W jakim stopniu sSwiadomosc¢ unijnych regulacji pokrywa sie

z doswiadczeniem oraz jakie ma to znaczenie dla wdrazania PPP.
Jak wysokie moze by¢ ryzyko niedostosowania sie do norm

w miastach duzych i matych.

Jakiego typu ryzyka zwigzane z niedostosowaniem do norm istnieja
w polskich miastach.

1.6. Struktura opracowania

Raport sktada sie z czterech podstawowych czesci:

W czesci pierwszej wprowadzono gtéwne zagadnienia niniejszego
raportu, a takze podstawowe zagadnienia zwigzane ze znaczeniem
regulacji dotyczacych jednolitego rynku europejskiego. Okreslono
W niej zatozenia i ramy przeprowadzonego badania, przedstawiajac
metodologie i dane.

W czesci drugiej okreslono kryteria powodzenia lub ryzyka dla
wdrazania projektéw PPP w rozwoju aglomeracji miejskich, na
podstawie aktualnych przyktadéw, w ktérych wystapity problemy
dotyczace zasad udzielania pomocy publicznej i zaméwien
publicznych. Pomimo dobrej znajomosci tematyki zamdwien

i pomocy publicznej w krajach "starej” Unii Europejskiej, problemy



Wprowadzenie

z naruszeniem zasad zdarzaja sie nawet w najbardziej
doswiadczonych metropoliach.

Czes¢ trzecia dotyczy rozpoznania obecnej praktyki i mozliwosci
powodzenia projektéw PPP w Polsce, zwtaszcza projektéw
rewitalizacji lub rozwoju obszaréw miejskich, w oparciu

o przeprowadzone badanie. Poniewaz zaréwno regulacje UE, jak
i prawo dotyczace PPP w Polsce sg relatywnie nowe, skupiono sie
przede wszystkim na ocenie potencjalnego powodzenia polskich
miast w realizowaniu takich projektdéw, na podstawie aktualnych
praktyk i tendencji do stosowania tego typu narzedzi rozwoju.

Czes¢ czwarta niniejszego raportu ma na celu okreslenie ryzyka
niedostosowania do prawa UE we wdrazaniu projektéw PPP

w polskich miastach, ewaluacje obecnego stanu uregulowania PPP
w Polsce w odniesieniu do regulacji UE oraz przedstawienie
rekomendacji dla miast, mogacych doprowadzi¢ do
bezproblemowego przeprowadzania projektéw PPP w ramach
regulacji unijnych.




Pomoc publiczna

2. Wptyw reqgulacji jednolitego
rynku na skuteczne
wykorzystanie PPP w rozwoju
przestrzeni miejskiej

2.1. Traktat Europejski i prawo konkurencji,
a perspektywy PPP w rozwoju przestrzeni miejskiej

Wprowadzanie Jednolitego Rynku w obrebie Wspdlnoty Europejskiej
(1993) oraz w Europejskim Obszarze Gospodarczym (2002) to
proces, ktéry w praktyce nadal sie toczy (Korthals Altes, 2006).

Ma wptyw na legislacje wtadz lokalnych i regionalnych, chociazby na
planowanie, edukacje zawodowa, transport lokalny, ochrone srodowiska
czy zasady handlu (John, 2000; Bishopiin., 2000). Europejskie
requlacje znaczaco wptywaja na krajowe praktyki zagospodarowania
przestrzennego (ze wzgledu na zasady udzielania pomocy publicznej),
a takze na uwarunkowania planowania (co wigze sie z ograniczeniami
wynikajgcymi z zasady zamdéwien publicznych - Tasan-Kok i Korthals
Altes, w opracowaniu).

Zasady dotyczace pomocy publicznej ustalone sg przez Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Traktat WE), ktory jest aktem
nadrzednym w stosunku do prawa narodowego i ogranicza mozliwosci
interwencji przez rzady krajéw cztonkowskich. Jego celem jest
zapewnienie konkurencyjnosci w ramach jednolitego rynku.

Artykut 81 (1,2) Traktatu WE stwierdza, ze wprowadzenie sytuacji,

w ktérej pewne podmioty moga znaleZ¢ sie w niekorzystnej sytuacji
konkurencyjnej, w wyniku dziatan innych podmiotéw powodujgcych
zaktécenia zasad konkurencji na wspdlnym rynku, takich jak na przyktad
specjalne porozumienia czy przywileje, jest niedozwolone. Artykut

87 (1) Traktatu stwierdza réwniez, ze wszelka pomoc przyznawana
przez Panstwo Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobdéw panstwowych,
ktéra zaktdca lub grozi zaktéceniem konkurencji, jest niezgodna ze
wspdlnym rynkiem (Elsinga, Haffner i van der Heijden 2008) . Polityka
konkurencyjnosci w unijnym rozumieniu oznacza ekonomie rynkowga
jako najlepsza gwarancje poprawy jakosci zycia obywateli. Jednak,

w interesujgcym nas obszarze, zasady UE powodujg rézne skutki

w poszczegdlnych krajach ze wzgledu na lokalne réznice w zasadach
okreslania planéw rozwoju, zagospodarowania przestrzennego i ze
wzgledu na instrumenty stosowane przez ich instytucje. Przejrzystos¢

i sprawiedliwos$¢ ogdlnych zasad konkurencji gwarantuje Traktat WE
(Artykut 92 i dalsze) . Konkretne requlacje dotyczace rozwoju miast sg
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skutkiem zasad dotyczacych pomocy publicznej i zaméwien
publicznych. Podstawowa jest jednak ta, ze pomoc publiczna jest
niedozwolona, a jej nieuzasadnione udzielenie prowadzi do koniecznosci
zwrotu otrzymanych pieniedzy (Tasan-Kok i Korthals Altes, w oprac.).

Jesli chodzi o zasady zamdwien publicznych, to praktyka wskazuje,
ze prace publiczne realizowane przez podmioty prywatne, ze wzgledu
na koniecznos$¢ wynikajaca z planu zagospodarowania (kiedy np.
deweloper przygotowuje jaka$ czesc infrastruktury miejskiej na
obszarze, ktéry przygotowuje do wtasnych celdw, a ktérg nastepnie
odstepuje lokalnej administracji), nie podlegajg procedurom okreslonym
w Europejskich regulacjach zamdéwien publicznych.

Jednak Komisja oczekuje, ze w ramach projektéw PPP realizowane
beda jawne przetargi, gwarantujgce przejrzystos¢ i réwne szanse
konkurencyjne. Ten sposéb nie zawsze jest preferowany przez wtadze
lokalne, poniewaz podnosi koszty transakcji, przedtuza proces
deweloperski, a takze niejednokrotnie wywotuje nieporozumienia
pomiedzy wtadzami lokalnymi a deweloperami, ktérzy biorg udziat

w tym procesie (Tasan-Kok i Korthals Altes, 2008b).

W $wietle orzeczen Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci jest jasne,
7e wiekszos¢ z projektéw dotyczacych rozwoju miast, zwitaszcza

w Scistych centrach miast, bedzie podlegato wspomnianym zasadom

i wymagato przeprowadzenia przetargéw konkurencyjnych, aczkolwiek
nie bez znaczenia bedga okreslone warunki dotyczace poszczegdlnych
przypadkéw (CBRE, 2008). Posredni i bezposredni wptyw regulacji na
zasady i samo wdrazanie projektéw rozwoju aglomeracji miejskich
(rewitalizacji terenéw poprzemystowych, nieuzytkdéw, czy tez projektow
mieszkaniowych, przemystowych lub komercyjnych) widoczny jest

w wielu przyktadach innych krajéw Unii Europejskiej, cho¢ konsekwencje
tego stanu nie sg szerzej znane ani kregom naukowym ani tez
decydentom (Tasan-Kok i Korthals Altes, 2008a). Ograniczona ilos¢
opracowan dotyczacych tego tematu, czy fragmentarycznosé
dostepnych informacji, moze by¢ uznana za symptomatyczny przejaw,
ale i efekt takiej sytuacji. Opisane w literaturze przedmiotu przypadki
dotyczg bardzo szerokiego spektrum od ingerowania w procedury
przetargowe projektéw realizowanych jako PPP, po regulacje odnosnie
planowania zagospodarowania przestrzennego. Celem wprowadzenia
zasad zwigzanych z pomocga publiczng w UE byto przeciwdziatanie
prywatnemu wzbogaceniu sie poprzez wykorzystanie srodkéw
publicznych z poszkodowaniem interesu publicznego, a zasady
zamowien publicznych okreslone w Traktacie, a takze zawarte

w Dyrektywach dotyczacych zamdwien z sektora publicznego, maja na
celu zagwarantowanie przejrzystej konkurencji.

Zamowienia

publiczne
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UE na PPP

Artykut 87 Traktatu WE stanowi, ze ,wszelka pomoc przyznawana przez
Panstwo Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobdéw panstwowych

w jakiejkolwiek formie, ktéra zaktéca lub grozi zaktéceniem konkurencji
poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub produkcji
niektérych towardw, jest niezgodna ze wspélnym rynkiem w zakresie,

w jakim wptywa na wymiane handlowa miedzy Parstwami
Cztonkowskimi". Definicja zasobdw panstwowych jest szeroka,

a w pewnych szczegdlnych przypadkach odnosi sie takze do ulg
podatkowych (artykut 92), co powoduje ze sg one uznawane za forme
pomocy publicznej, a jako takie nie moga by¢ stosowane bez uprzedniej
zgody Komisji Europejskiej. Zasady zamdwien publicznych wprowadzono
w Unii Europejskiej juz w roku 1971 i staty sie modelem, na ktérym
wzorowane sg zasady uméw miedzynarodowych, jak na przyktad
Porozumienie w sprawie zaméwieri rzadowych w ramach Swiatowej
Organizacji Handlu (WTO) (Gordon, Rimmer, i Arrowsmith 1998).
Dyrektywy dotyczgce zamdwien publicznych sg podstawa regulacji

i zabezpieczenia europejskiego jednolitego rynku. Wedtug zasad
zaméwien publicznych, kazdy projekt, ktérego wartos$¢ przekracza prég
europejski (okreslony na styczen 2004 na 5 923 624 €, a za ustugi

i wdrozenia na 236 945 €) powinien podlegac¢ ogdlno-europejskiej
procedurze przetargowej.

Rzeczywisty i bezposredni wptyw regulacji dotyczacych jednolitego nie
jest jednak w petni widoczny dla decydentdw, a wiele naruszen prawa
nie zostaje obtozonych sankcjami (Tasan-Kok i Korthals Altes, 2008a).
Komisja Europejska nie posiada narzedzi, ktére pozwolityby na $ledzenie
zgodnosci kazdego projektu w kazdym z wigkszych miast europejskich
z zasadami konkurencyjnosci w ramach jednolitego rynku. Jesli wtadze
danego miasta postanowig wybra¢ wykonawce na podstawie wtasnych
zasad dotyczacych procesu przetargowego, a nikt nie zgtosi zastrzezen,
istniejg nikte szanse, ze zostanie to dostrzezone przez Komisje.
Wystarczy jednak czasem jedynie list do Komisji Europejskiej, aby
pobudzi¢ gwattowna wymiane zapytan i odpowiedzi pomiedzy Komisja
arzadem danego kraju.

Podejscie do PPP jest w UE raczej techniczne (wsparcie dla
infrastruktury i ustug), a ustanowione ramy prawne opierajace sie na
zasadach zaméwien, kontraktach i koncesjach stanowig powazng
bariere dla petnego wykorzystania PPP w tworzeniu projektéw rozwoju
miast. PPP bytyby dla sektora publicznego interesujace jako sposéb na
poprawienie sytuacji ekonomiczno-spotecznej, w ramach przebudowy
tkanki miejskiej (Tasan-Kok i Zateczna, 2009). Takie projekty,
inicjowane z zatozenia przez jednostki publiczne, najczesciej stanowia
wizje rewitalizacji sSrodowiska miejskiego na znaczng skale, co jest
ztozonym i kosztownym procesem odnowy, chociazby na terenach
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post-industrialnych, gdzie wymaga sie czesto oczyszczenia terenu
zaréwno ze szkodliwych pozostatosci, jak i zniszczonej zabudowy.
Celem wtadz miejskich jest z jednej strony poprawa jakosci, rewitalizacja
czy tez odnowa danego obszaru czy dzielnicy, ale takze takie
przeprowadzenie tego procesu, aby zrestrukturyzowany obszar
przyciggnat prywatne inwestycje i poprawit warunki spoteczne takze
reszty miasta. Dlatego inicjujace dziatania jednostki samorzadowe
poszukujg partneréw w sektorze prywatnym chcac pozyskac wiekszy
kapitat (Tasan-Kok, 2009). Jednak juz we wczesnych latach
dwutysiecznych, w catej niemal Europie, zauwazono problemy, jakie
wynikaja z wykorzystania PPP w tworzeniu projektéw rozwoju
aglomeracji miejskich (Korthals Altes, 2006), co wskazano

w czesciach 1.4 1.5 tego raportu.

2.2. Partnerstwo publiczno-prywatne w regulacjach
europejskich

Jak juz wczesniej wyjasniono, PPP jest metoda finansowania lub
przeprowadzenia przez organizacje sektora publicznego zadan lub
projektéw z udziatem partneréw prywatnych. Pomimo ze w UE brak jest
regulacji, czy nawet prawnej definicji PPP, jest ono przedstawiane jako
typowy przyktad formy wspdtpracy pomiedzy wtadzami a sektorem
prywatnym, zapewniajacy finansowanie, tworzenie, rewitalizacje,
zarzadzanie lub konserwacje infrastruktury badzZ dostarczanie ustug?.
Jest okreslane jako dtugofalowa i ztoZzona forma zamdwienia
publicznego o wysokiej wartosci (Burnett, 2007). Najczesciej PPP
stosowane byto i jest w UE po to, by sfinansowac infrastrukture wodno-
kanalizacyjng, oczyszczalnie Sciekdw, zarzadzanie odpadami, a takze
infrastrukture transportowa czy tez dziatania w obszarach zdrowia

i bezpieczeristwa publicznego, edukacji, itp. Dotyczy to zaréwno Krajéw
Cztonkowskich, jak i krajéw akcesyjnych, a czasem kandydujgcych.

Zaangazowanie sektora prywatnego postrzegane jest jako sposéb na
ograniczenie ryzyka i wprowadzenie dodatkowego zaplecza na etapach
opracowania, tworzenia, wdrazania czy finansowania projektow.

Od poczatku lat dwutysiecznych trwajg prace w Komisji nad
stworzeniem jednolitych ram dla rozmaitych form PPP pojawiajacych sie
w Europie, jednak na poziomie europejskim nie wypracowano jednego
wzorca (Tasan-Kok i Zateczna, 2009). W UE przeprowadzono szereg
inicjatyw, ktére mozna by okresli¢ jako nakierowane na PPP (patrz
Zatacznik 1), ale najczesciej odbywato sie to na poziomie rekomendacji,
komunikatéw, czy czesciowych dyrektyw (np. odnosnie koncesji czy
kontraktow), ktore majg wptyw na ksztatt PPP. Inicjatywy UE dotyczace
PPP mozna podzieli¢ na trzy grupy:




Komisja Europejska

Whptyw regulacji jednolitego rynku na skuteczne wykorzystanie PPP
w rozwoju przestrzeni miejskiej

a PPP

1) dokumenty okreslajace przyznawanie kontraktéw i koncesji na
wykonywanie zadan publicznych (gtéwnie zwigzane z procedurami
zakupowymi czy regulacja projektéw infrastrukturalnych lub
ustugowych)

2) dokumenty dotyczace polityki konkurencyjnosci
(gtéwnie odnosnie regulacji pomocy publicznej)

3) dokumenty odnoszace sie bezposrednio do PPP.

Komisja wyréznia PPP w obrebie wspdlnotowego prawa dotyczacego
kontraktéw i koncesji [COM (2004) 327] i okresla jako podstawowe
zasady relacji Komisja - PPP, jako odbywajgce sie w ramach zasad
gospodarki rynkowej z poszanowaniem zasad zamodwien publicznych,
pomocy publicznej, ochrony interesu publicznego i wtasciwego
wykorzystania grantéw (EC, 2003, p. 66). PPP rozumiane jest jako
rodzaj umowy lub kontraktu na podstawie dokumentéw Komisji
dotyczacych tych zagadnien (Burnett, 2005). W ostatnio wydanym
komunikacie Komisja wskazuje, ze jezeli osoby trzecie zaangazowane s3
poprzez wtadze publiczne w projekt, w ramach wymiany ekonomicznej,
ktéra zaktada kontrakt publiczny lub koncesje, to spetnione musza by¢
uzgodnione przez Komisje zasady zamowien publicznych i koncesji
[C(2007)661,2008 str. 2]. Zapewnienie otwartego dostepu do rynku,
a takze konkurencji oraz ustalenie kompatybilnosci pomiedzy PPP

a zasadami pomocy publicznej uznawane sg za najwazniejsze wyzwania
odnosnie PPP. Inne wazne zagadnienia to zabezpieczenie interesu
publicznego, okreslenie wtasciwych wymiaréw dofinansowania ze
Srodkdéw publicznych, okreslenie czynnikéw sukcesu i czynnikéw
ograniczajacych itp. (EC, 2003, str. 9).

Poczatkowo PPP uwazane byto za rodzaj zamoéwienia publicznego

i zostato ujete w Dyrektywie w sprawie koordynacji procedur udzielania
zamowien publicznych (2004/18/EC). Jednakze Zielona Ksiega

w sprawie partnerstwa publiczno-prywatnego i prawa wspélnotowego
w zakresie zamowien publicznych i koncesji (COM (2004) 327)
przyznaje, ze transakcje odbywajace sie w zgodzie z dyrektywa moga
by¢ ztoZzone i problematyczne, ze wzgledu na trudnos¢ okreslenia czy
dana transakcja spetnia kryteria kontraktu lub koncesji (Burnett,
2005). Dlatego dyrektywa (2004/18/EC) wprowadza pojecie “dialogu
konkurencyjnego”, ktére potwierdza requlacja systemu zaméwien
publicznych (SI 2006/5) wprowadzona w zycie 31 stycznia 2006.
Jest to specyficzna procedura dla kontraktéw o wysokim poziomie
skomplikowania, pozwalajaca jednostce zamawiajgcej na omoéwienie
wszelkich aspektéw przedtozonego zamdwienia i proponowanego
kontraktu ze wszystkimi kandydatami (OGC, 2006). W 2005
opublikowano Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu
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Regiondw w sprawie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz prawa
wspdlnotowego dotyczgcego zamdwien publicznych i koncesji
(COM(2005) 569), ktérego celem byto wytyczenie prawnych zasad
dla popularnych form PPP. Od tego czasu poglad Komisji na PPP zdaje
sie by¢ coraz jasniejszy, co wida¢ zaréwno w przypadku publikacji
Rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie partnerstwa publiczno-
prywatnego oraz prawa wspdlnotowego w zakresie zaméwien
publicznych i koncesji (2006/2043 (INI) ), a takze Komunikatu
Wyjasniajacego Komisji w sprawie stosowania prawa wspdélnotowego
dotyczacego zamdwien publicznych i koncesji w odniesieniu do
zinstytucjonalizowanego partnerstwa publiczno-prywatnego (ZPPP)
(C (2007) 6661). W Zielonej Ksiedze Komisja rozréznia kontraktowe
i zinstytucjonalizowane formy PPP. PPP kontraktowe okreslone jest jako
partnerstwo w oparciu o umowe (kontrakt), ktére moze podlegac
zasadom Dyrektywy o zamoéwieniach publicznych.

PPP zinstytucjonalizowane jest okreslane jako wspdlne przedsiewziecia
jednostek sektora publicznego i prywatnego, polegajace na stworzeniu
wyodrebnionych jednostek w oparciu o kapitat mieszany, ktérych celem
jest swiadczenie ustug publicznych, poprzez wypetnianie kontraktéw

i koncesji publicznych. Moga takze by¢ tworzone w celu ustanowienia
zarzadu prywatnego operatora nad jednostka publiczng
(COM(2004)327; 1P/08/252) .

2.3. PPP arozwdj przestrzeni miejskiej: Kryteria
skutecznego wdrazania projektéow

Przygotowujac Wytyczne dotyczace udanego Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego Dyrektoriat Generalny Polityki Regionalnej uruchomit
szeroki proces konsultacji spotecznych zaréwno wewnatrz komisji,
jak i z udziatem EBI, EBOR, jednostek zajmujacych sie PPP, a takze
specjalnych przedstawicieli pafnstw cztonkowskich i kandydujacych.
Na podstawie szczegbtowej analizy okreslono ogdélny zestaw kryteriéw
majacych znaczenie dla powodzenia projektéw PPP dotyczacych
infrastruktury badZ ustug publicznych. Wsréd nich, oprécz
podstawowych kryteriéw dotyczacych wdrazania PPP, takich jak:
ochrona interesu publicznego czy wybér wiasciwej formy PPP,
terminowos¢, zgodnosé z celem i wiasciwe wykorzystanie srodkéw UE
lub zabezpieczenie przysztych wymagan, znajduja sie cztery kryteria
zwigzane z pomoca publiczna i zamoéwieniami publicznymi:
1) zapewnienie otwartosci w dostepie do rynku i konkurencji,
2) zapewnienie spdjnosci zasad danego PPP z regulacjami odnosnie
pomocy publicznej,
3) okreslenie wtasciwej wysokosci udziatu finansowego,
4) czynniki powodzenia i czynniki je ograniczajace, zwigzane
z przejrzystosciag regut stanowiacych o sposobie doboru partneréw
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prywatnych, finansowania, spodziewanych korzysci z projektu dla
stron itp.

Pomimo iz panstwa cztonkowskie sq co do zasady Swiadome
obowigzywania tych regut, praktyka wskazuje, ze przy wdrazaniu
projektéw PPP w rozwoju miast powtarza sie kilka typowych bteddw.

PPP jest szeroko stosowane w catej Europie jako metoda finansowania
zakrojonych na szeroka skale projektéw miejskich, zwigzanych

z rewitalizacja, odnawianiem czy konserwacja. Projekty te
niejednokrotnie dotyczg catych miast i poszczegdinych dzielnic, planéw
zwigzanych ze spotecznosciami i mieszkaricami, prac konserwatorskich,
tworzenia i odnawiania przestrzeni publicznej, tworzenia, dostarczania

i poprawy infrastruktury (spotecznejitechnicznej) zwigzanej

z regeneracja konkretnych dzielnic, rozwoju obszaréw poprzemystowych
czy tez strategicznych z punktu widzenia odnowy tkanki miejskiej
inwestycji (w tym transportowych).

Pomimo tak ogromnej popularnosci, konsekwencje ram prawnych
stworzonych przez Traktaty Europejskie nie sg zbyt czesto dyskutowane.
Niektore miasta stworzyty co prawda sieci wymiany informacji majace
upowszechniac¢ wiedze na temat PPP w aglomeracjach miejskich - jak
chociazby Partners 4 Action (Trache and Green, 2006) - jednak
odniesienia do skutkéw przepiséw wynikajacych z Traktatow dla tego
konkretnie obszaru zainteresowan wtadz publicznych sa rzadko
omawiane. Dlatego w opisach czynnikdw powodzenia dla projektéw
ujetych w literaturze przedmiotu nie spotyka sie raczej pozycji
‘znaczenie requlacji UE'. Tymczasem nasze badanie wykazato, ze
Swiadomos¢ regulacji unijnych jest jednym z czynnikéw sukcesu.

Na rycinie ponizej przedstawiono zestawienie kryteriéw wptywajacych
na powodzenie projektu PPP, zebrane na podstawie przegladu studiéw
przypadkdéw z catej Europy (ryc.2).
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Rycina 2. Kryteria sukcesu w implementacji projektéw rozwoju
przestrzeni miejskiej na bazie PPP

Zmienna zalezna

Doswiadczenie
Efektywnos¢
administracyjna

Swiadomos¢ SUKCES

Zainteresowanie
Mozliwosci
instytucjonalne

Opinia publiczna

Warunki/mozliwosci
rynkowe

Stopien
przygotowania
prawa krajowego

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie literatury przedmiotu .

Zwigzki pomiedzy tymi kryteriami, a takze wyjasnienie ich znaczenia
(oraz sposdb mierzenia danego czynnika w Polsce) przedstawia Tabela 1.

Tabela 1. Wskazniki sukcesu w projektach PPP dotyczacych rozwoju
przestrzeni miejskiej

Wskaznik Rozumienie Zrédta danych dla
LI ET TR AT E
w Polsce
Doswiadczenie Wieksze doswiadczenie - llo$¢ przetargéw
- 0gdlne z PPP oznacza $wiadomos¢ waskich w bazie TED
-z PPP w duzych gardet, znajomos¢ prawidet - Media i internet
-_“E’ projektach rozwoju rynku, a takze posiadanie - Wywiady
3 miast wiekszego zasoby z burmistrzami,
E - we wspotpracy instrumentéw/ metod radzenia prezydentami miast,
:-E z sektorem sobie z wyzwaniami planistami
S prywatnym i prawnikami
eI - 7 wydatkowaniem
funduszy UE
- z kapitatem
zagranicznym
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Swiadomosé
- zagadnien
zwigzanych z PPP

Jesli Swiadomos¢ jest wysoka,
zwiekszaja sie szanse
powodzenia, gtéwnie ze wzgledu

- Wywiady
z burmistrzami,
prezydentami miast,

- w korzystaniu
z prywatnych

czynniki miekkie

zainteresowanie
przygotowywaniem

- istniejacych na znajomos¢ przez wiadze planistami
mozliwosci lokalne obszaréw potencjalnie i prawnikami

- regulacji UE problemowych

Zainteresowanie Jesli lokalne wiadze wykazuja - Wywiady

z burmistrzami,
prezydentami miast,

- do korzystania z PPP

sukcesu PPP

wieksze sg rowniez szanse
powodzenia, albowiem wtadze
lokalne sa bardziej zmotywowane
do korzystania z instrumentéw PPP

srodkoéw i opracowywaniem przetargéw planistami
w inwestowaniu zwigzanych z PPP, oznacza to, i prawnikami
w ustugi publiczne ze sg bardziej Swiadome
i chetne do korzystania z kapitatu
prywatnego w rozwoju miasta
Checi Jesli checi sa wysokie, to - Wywiady

z burmistrzami,
prezydentami miast,
planistami

i prawnikami

Efektywnos¢

administracyjna

- w planowaniu
i dziataniach
administracyjnych

- elastycznos¢ struktur
administracyjnych

Jesli miasto jest
efektywniejsze pod wzgledem
administracyjnym to lepiej
sobie poradzi w razie
niespodziewanych problemdw
wynikajacych ze wspétpracy

z partnerem prywatnym

Literatura i wyniki
prac innych badaczy
Wywiady

z burmistrzami,
prezydentami miast,
planistami

i prawnikami

Mozliwosci
instytucjonalne
- w planowaniu
i dziataniach
administracyjnych
- mozliwosci struktur
administracji
w radzeniu sobie
z sektorem prywatnym

[
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-
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Mozliwosci instytucjonalne
miasta decyduja o sposobie,
w jaki poradzi sobie

z zagadnieniami prawnymi

i nietypowymi sytuacjami
wynikajacymi ze wspotpracy
z partnerem prywatnym

Literatura i wyniki
innych badaczy
Wywiady

z burmistrzami,
prezydentami miast,
planistami

i prawnikami

Opinia publiczna

- na temat wspdtpracy
publiczno-prywatnej

- na temat wiadz
lokalnych, pod
wzgledem zaufania

Opinia publiczna na temat
wtadz/administracji miasta ma
znaczenie przy podpisywaniu
kontraktéw z inwestorami
prywatnymi i przy wdrazaniu
projektow, co przektada sie na
przewidywanie sukcesu

Wiadomosci z prasy
Wiadomosci
internetowe

Inne Zrédta

Wywiady

z burmistrzami,
prezydentami miast,
planistami i prawnikami

socjoekonomiczne
ksztattujace m.in.
rynek nieruchomosci,
popyt i podaz

(]

(=

N

= Ce o . .
@ Mozliwosci/warunki
5 rynkowe

B - czynniki

=
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Dobre warunki na rynku
nieruchomosci, gotowos¢ na
przyjecie duzych projektéw
zwiekszaja szanse powodzenia

- GUS

- Wiadomosci z prasy
Wiadomosci
internetowe

Inne Zrédta

Stan przygotowania
prawa krajowego
odnosnie PPP

Gotowe i tatwe do wprowadzenia
prawo podnosi szanse
powodzenia w stosunku do
okresu przejsciowego, w ktérym
ramy prawne sa niejasne

Prawo regulujace
PPP oraz
komentarze do
aktow prawnych

Zrédto: Zestawienie wiasne.
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Czesci 2.4., 2.5. oraz 2.6 sg poswiecone ewaluacji wskaznikéw sukcesu
w analizowanych przypadkach z Polski.

2.4. Doswiadczenia miast europejskich z pomoca
publiczng i zamdéwieniami publicznymi: ryzyka
i obszary potencjalnych zagrozen

Jak juz wspomniano, gtéwnym celem tego raportu jest

przedstawienie zagrozen dla planowanych projektéw PPP zwigzanych
z niedostosowaniem ich do regulacji europejskich. Czesto opisuje sie
bariery utrudniajace wiaczenie sie sektora prywatnego w projekty
zwigzane z rozwojem miast, jednakze informacje na temat ryzyka
wynikajgcego z niedostosowania sie do przepiséw unijnych zwigzanych
z zasadami pomocy publicznej i zamdéwien publicznych we wdrazaniu
projektéw PPP w aglomeracjach miejskich ograniczone sa do kilku
zaledwie publikacji (por. Korthals Altes, 2006; Korthals Altes, w oprac.;
Korthals Altes i Tasan-Kok; 2009; Tasan-Kok i Korthals Altes, 2008a

i 2008b; Benett, 2006; Helsinga i in., 2008) . Na podstawie
przeprowadzonego przegladu literatury ryzyka mozna podzieli¢ je na
trzy gtéwne grupy (zob. Ryc. 3):

1) ryzyka zwigzane z pomocg publiczng

2) ryzyka zwigzane z zamdwieniami publicznymi

3) ryzyka wynikajace z czynnikéw zewnetrznych

Ze wzgledu jednak na przedstawione w czesci opisujacej metodologie
zastrzezenia, trudno jest bezposrednio odnosic te kryteria do
przyktadéw polskich, nie mozna tez zmierzy¢ stopnia, w jakim ryzyka
maja rzeczywisty wptyw na projekty PPP realizowane w Polsce. Nalezy
raczej traktowacd

je jako wskazéwke dla polskich miast odnos$nie czynnikéw, ktére
nalezatoby w przysztosci wzig¢ pod uwage.

2.4.1. Pomoc publiczna

Jedna z gtéwnych zasad okreslajacych, zdaniem Komisji, szanse
powodzenia projektéw PPP jest “zapewnienie otwartego dostepu do
rynku i uczciwej konkurencji”, w zgodzie z regutami okreslajgcymi
pomoc panstwa (DG Regio, Wytyczne...2003). Artykut 87 (1) Traktatu
WE okresla kryteria, ktére powoduja zaklasyfikowanie jako pomocy
publicznej pewnych dziatanh sektora publicznego w kontraktach
publicznych. Reguty te majg znaczenie dla projektéw rozwojowych/
rewitalizacji przeprowadzanych jako PPP, co pokazuja przyktady z wielu
krajéw, gdzie - jak sie okazuje - przy koniecznosci szybkiej transformacji
jakiegos$ obszaru pojawia sie w pewnej formie pomoc publiczna.

PPP w miastach

europejskich
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Rycina 3. Ryzyka i obszary problematyczne we wdrazaniu PPP
w aglomeracjach miejskich

Zmienna zalezna

Zawieranie
kontraktu

Nadanie specjalnych
przywilejow lub
zezwolen
planistycznych w
zwigzku z pracami
publicznymi

Wynagrodzenie

RYZYKO

Przygotowanie/
opracowanie przez
prywatne agencje

Ryzyko rynkowe

Problemy zwigzane
z planowaniem

Inne przeszkody

prawne
i instytucjonalne

Zrédto: Opracowanie wasne na podstawie danych z do$wiadczern miedzynarodowych i literatury

przedmiotu.

W projektach PPP (zwtaszcza dotyczacych odnawiania miast) KE
zwraca szczegdlnie uwage na to, czy nie zwrécono z nadwyzka kosztow
poniesionych przez partnera prywatnego, dotrzymano wszystkich
wymogdéw prawa o zamdwieniach publicznych odnosnie przetargéw
(jesli jakikolwiek z wymogdw zostanie pominiety prowadzi to do
postepowania sprawdzajgcego czy nie przeptacono za ustugi), a takze
czy umowy zawarte pomiedzy stronami pozostaja w zgodnosci

z unijnymi przepisami antymonopolowymi (KE 1.03.2006). Dlatego
tak wazna jest struktura wspdtpracy juz na etapie opracowywania
projektu (Tasan-Kok i Korthals Altes 2008a).

Na podstawie przegladu przypadkow, ktére powodowaty problemy
w innych krajach europejskich, mozemy podzieli¢ ryzyka z punktu
widzenia naruszenia przepiséw dotyczacych pomocy publicznej na
2 podstawowe obszary:
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1) Wynagrodzenia
a. wynagrodzenie a Swiadczenie ustug publicznych

b. wynagrodzenie a ceny nizsze niz rynkowe
c. wynagrodzenie a transakcje gruntami w ramach PPP

2) Przygotowanie/opracowanie przez prywatne podmioty, ktére
prowadzi do niesprawiedliwej konkurencji

a. pokrywanie luki pomiedzy kosztami a korzysciami z projektu
regeneracji tkanki miejskiej

b. udziat podmiotéw prywatnych w lokalnych przedsiebiorstwach

publicznych

Na podstawie komunikatéw prasowych KE mozemy wymienic kilka
europejskich przyktadéw PPP w rozwoju aglomeracji miejskich, ktére
napotkaty na bariery wynikajace z przepiséw odnosnie pomocy
publicznej (Tabela 2):

Tabela 2. Lista typowych btedéw dotyczacych naruszenia zasad
pomocy publicznej, ktére moga narazaé powodzenie
projektu PPP (wedtug wybranych kryteriéw znaczacych
dla projektéw rozwoju przestrzeni miejskiej)

Naruszenie zasad:

Instrument Btad Przypadek Projekt
1. Wynagrodzenie a. Rekompensata Haaksbergen, Regeneracja

z tytutu Swiadczenia | Holandia centrum miasta
Wynagrodzenie lub ustug publicznych
rekompensata
kosztéw poprzez b. Rekompensata Rotterdam, Renowacja i rozwéj
udzielenie poprzez Holandia kompleksu Ahoy
przywilejéw stronie zastosowanie cen
prywatnej nizszych od

rynkowych

c. Rekompensata

Alkmaar, Holandia

Budowa nowego

w ramach transakcji stadionu
wiasnosci gruntéw
2. Przygotowywanie/ | a. Pokrywanie luki Wielka Brytania Program
opracowanie przez pomiedzy kosztami pokrywania luki
prywatne a korzysciami z finansowej
podmioty programéw rozwoju/

rewitalizacji miast

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie oficjalnych komunikatéw UE.

Jak wida¢ na podstawie tabeli, typowe btedy moga stanowic ryzyko dla
pojedynczych programéw typowej rewitalizacji przestrzeni miejskiej
(przypadek Haaksbergen) czy nawet wiekszych projektéw kompleksdw,
ktére miasto buduje lub zamierza odnowic¢ (Rotterdam i Alkmaar), ale tez
narodowych programdw, jak brytyjska inicjatywa pokrywania luki finansowe;j.

pomoc publiczna
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2.4.2. Zamédwienia publiczne

Kazdy akt lub propozycja, czy bedzie to kontrakt czy tez jednostronna
deklaracja, na mocy ktorej jednostka publiczna powierza zewnetrznemu
wykonawcy dostarczenie ustugi lub wykonanie pracy na jej rzecz, musi
by¢ zgodny z zasadami okreslonymi w Traktacie, zwtaszcza dotyczacymi
swobody Swiadczenia ustug i swobodnego przeptywu oséb
(COM(2004)327). Dyrektywa o zamdéwieniach publicznych wymaga,
aby wszystkie zamodwienia przekraczajgce pewien okreslony prég
(okoto 5 000 000 €) publikowane byty w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej, a kontrakt udzielany byt oferentowi sktadajacemu
najkorzystniejszg oferte. Wybdr powinien by¢ przejrzysty czyli kryteria
i ich waga powinny by¢ upowszechnione wraz z ogtoszeniem przetargu,
a informacje udzielane wszystkim w réwnym stopniu. Dodatkowo,
przetargu nie moga reqgulowac zasady, ktére powodowatyby pogwatcenie
regulacji jednolitego rynku - zabronione na przyktad jest rezerwowanie
czesci prac publicznych dla wykonawcéw regionalnych (Bovis, 2002,
zob. takze ECJ, 1988). Zasady te, jak pokazujg doswiadczenia krajow
cztonkowskich majg zastosowanie takze to projektéw PPP zwigzanych

z rozwojem miast, w ktérych wtadze lokalne (miejskie) poszukuja
kontrahentéw prywatnych. Dotychczasowe sposoby dziatania

i nawigzywania wspotpracy przez wtadze miasta z sektorem prywatnym
musiaty wiec ulec zmianie, ale w zwigzku z tym zdarzyto sie tez wiele
przypadkdéw niedostosowania sie do zasad zaméwien publicznych,
gtéwnie zwigzanych z instrumentami planistycznymi lub rejonizacja
przy ztozonych projektach PPP.

Wedtug obecnie obowigzujacej dyrektywy, zamowienia publiczne
o0znaczajg umowy o charakterze odptatnym zawierane na pismie
pomiedzy jedna lub wiecej instytucjami zamawiajgcymi a jednym lub
wiecej wykonawcami, ktérych przedmiotem jest wykonanie robdét,
dostawa produktéw lub $wiadczenie ustug (2004/18/EC Art. 1 punkt
2.3) . Kontrakty publiczne w tym rozumieniu to nie tylko zamoéwienia
rzadu centralnego. Definicja obejmuje jako ,jednostke zamawiajaca”
wiadze lokalne, regionalne, a takze instytucje pracujace dla dobra
publicznego, w ktérych panstwo posiada znaczace udziaty lub ktérych
jest wtascicielem (Korthals Altes i Tasan-Kok, 2009) . Oprécz zaméwien
publicznych wyrdznia sie takze koncesje na wykonanie zadan (robdét)
publicznych, z ta réznica, ze ,wynagrodzenie za roboty budowlane,
ktére maja by¢ wykonane, stanowi albo wytgcznie prawo do eksploatacji
obiektu budowlanego albo takie prawo wraz z ptatnoscig” (2004/18/EC
Art. 1 p 3). Mozliwos$¢ udzielania takich wtasnie koncesji ma szanse
wptyna¢ w znacznym stopniu na planowanie w tym sensie, ze

w pewnych warunkach sprzedaz gruntéw lub praw do zabudowy moze
by¢ uznana za forme koncesji na roboty publiczne (Korthals Altes, w oprac.).
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Zawieranie kontraktéw publicznych na podstawie przetargdw jest

wiec jednym z podstawowych wymogdéw wynikajacych z Traktatu WE.
Jednakze wdrazanie tej zasady w zakrojonych na szeroka skale
projektach rozwoju przestrzeni miejskiej ma kilka stabych punktéw.

Po pierwsze KE nie dysponuje instrumentami pozwalajgcymi na
monitorowanie projektéw PPP w kazdym wiekszym mies$cie. Pomimo

iz moze to by¢ ryzykowne, wtadze moga zdecydowac sie na wspotprace
z lokalna firma na podstawie wtasnych zasad przetargowych. Jesli nikt
nie ztozy w tej sprawie zazalenia, szanse ze nie zostanie to dostrzezone
przez KE sg spore. Potencjalne ryzyka dla sektora publicznego

w zakresie zamowien publicznych w projektach rozwoju miast mozemy
podzieli¢ na dwie grupy:

1) Zawieranie kontraktow
a. kontrakt bez przetargu
niewystarczajgca konkurencja
szczegdlne zasady w odniesieniu do budownictwa spotecznego
dzielenie ustug, aby unikna¢ przekroczenia progu
procedury zawierania kontraktu

® o0 o

2) Nadanie specjalnych przywilejéw lub zezwolen w zwigzku z pracami
publicznymi
a. umowy okreslajace plan zabudowy lub rozwéj danego obszaru
b. specjalne jednostki wdrazajace.

Na podstawie komunikatéw prasowych KE mozemy wymienic kilka
europejskich przyktadéw PPP w rozwoju aglomeracji miejskich, ktére
napotkaty na bariery wynikajace z przepiséw zwigzanych

z zamdwieniami publicznymi (Tabela 3):

Naruszenie zasad:

zamédwienia publiczne
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Tabela 3. Lista typowych btedéw, ktére moga naraza¢ powodzenie
projektu PPP na naruszenie zasad zaméwien publicznych
(wedtug wybranych kryteriow znaczacych dla rozwoju

przestrzeni miejskiej)

Instrument

1. Zawieranie
kontraktu
Realizowanie prac
publicznych bez
przeprowadzenia
procedury
przetargowej
zgodnej z unijnymi
uregulowaniami
zamowien
publicznych, nawet
dla czesci
realizowanych prac,
zwigzanych
z infrastruktura

Btad Przypadek Projekt

a. Kontrakt bez | Amersfoort, Nowy projekt miejski w formie
przetargu Holandia PPP pomiedzy gming

Amorsfoort i konsorcjum
deweloperdéw prywatnych
Limburg Kontrakt na planowanie
i Quedlinburg, | i rozwdj obszaréw miejskich
Niemcy
York, Wielka Osiedle mieszkaniowe na
Brytania terenach publicznych -
‘Osbaldwick’

b. Nie- Reggio Emilia, | Biezace utrzymanie i budowa
wystarczajaca | Wiochy budynkéw komunalnych
konkurencja | Hoogezand- | Renowacja centrum miasta

Sappemeer,
Holandia

c. Kontrakty

Val-de-Marne

Zarzadzanie i budowa

publiczne na | iParyz, nisko-czynszowych kamienic
budownictwo | Francja (Logirel Corporation)
spoteczne Wielka Registered Social Landlords
Brytania
d. Dzielenie Genua, Rozbudowa budynkdéw
ustug, aby Wiochy szkolnych
uniknac
przekroczenia
progu
e. Procedury Francja Procedura na kontrakty
zawierania definiujace zakres prac
kontraktu Roanne, Kontrakt tagczony na rozbudowe
Francja kompleksu wypoczynkowo-
sportowego
Bruksela, Miedzynarodowy konkurs
Belgia architektoniczny na budowe
budynkéw instytucji UE
Bruksela, Budowa mieszkaniowa
Belgia (Societe de developpement
regional de Bruxels)
Holyrood, Projekt i budowa nowego
Szkocja budynku Parlamentu

Szkockiego
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2. Nadanie
specjalnych
przywilejow

Zawieranie umow

z prywatnymi

wykonawcami na

wykonanie
infrastruktury
publicznej w ramach
projektu, w zamian
za specjalne
przywileje dla
tychze wykonawcéw

a. Planowanie Scala, Wtochy | Renowacja Teatro
zabudowy lub alla Scala, a takze
projekty przeksztatcenia budynkéw
urbanistyczne miejskich i budowa teatru
wpisane w Bicocca
w plan
zagospoda-
rowania

b. Specjalne Francja Lokalne zatozenia rozwoju
jednostki -jednostki ZAC (Zone
wdrazajace d'’Aménagement Concerté)

Hiszpania LUV - Ley Urbanistica

Valenciana (Prawo
Budowlane Autonomicznej
Wspdlnoty Walencji)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie oficjalnych komunikatéw UE.

Najczestszg konsekwencjg naruszenia zasad zamdéwien publicznych jest
zastosowanie przez KE "korekty finansowej", co otwiera rozpatrywanie
sprawy i moze prowadzi¢ do uniewaznienia kontraktu. Naraza to
zaréwno strone publiczng, jak i prywatnga na straty czasu i zasobdéw.

2.4.3. Czynniki zewnetrzne

Otoczenie instytucjonalne dla PPP w rozwoju aglomeracji miejskich jest
najczesciej zwigzane z lokalna specyfika, a warunki lokalne okreslaja
instytucje i rynek nieruchomosci danego kraju i regionu. Pomimo réznic
mozna pokazac kilka potencjalnie ryzykownych dla sektora publicznego
obszaréw, mogacych pojawic sie w projektach rozwoju aglomeracji
miejskich. Dziela sie one na trzy zagadnienia:

1) ryzyko wynikajace z rynku nieruchomosci
(spekulacje i wykorzystywanie okazji)

2) ryzyko wynikajace ze ztozonego systemu podejmowania decyzji
o zatozeniach planistycznych (procedury, niejasne regulacje lub
prawo, zasztosci, itp.)

3) pozostate przeszkody prawne i instytucjonalne

Czynniki zewnetrzne

z PPP



3. Obecna praktyka i mozliwosci
PPP w duzych projektach
rozwoju przestrzeni miejskiej
w Polsce

3.1. Dotychczasowe wykorzystanie PPP w projektach
rozwoju przestrzeni miejskiej w Polsce

W czasach gospodarki socjalistycznej nie przyktadano zbyt wielkiej wagi
do racjonalnego planowania przestrzennego czy urbanistyki, przez co

w obrebie miast, a czesto nawet w poblizu centrum miasta, znajdowaty
sie obiekty przemystowe. Wraz z rozwojem gospodarki rynkowej od lat
dziewigddziesigtych ubiegtego wieku wiele z mieszczacych sie tam
przedsiebiorstw okazato sie nierentownych. Spore dziatki w miastach,
znajdujace sie na nich budynki i zanieczyszczona okolica okazywaty sie
by¢ ciezarem zaréwno dla przedsiebiorstw, jak i lokalnych wtadz. Rozwdj
terendw i zarzadzanie nimi okazaty sie wyzwaniem - nowi witasciciele,
gtéwnie agencje mienia publicznego, lokalne wtadze samorzadowe lub
wojewddzkie, czy tez syndycy szukali nowych mozliwosci wykorzystania
nieruchomosci i inwestoréw mogacych zainteresowac sie takimi
projektami. Poprzemystowe dziatki okazaty sie najbardziej popularnymi
lokalizacjami dla duzych projektéw miejskich, az do lat dwutysiecznych,
kiedy rynek nieruchomosci zaczat dojrzewad. Jednakze zaangazowanie
i zainteresowanie lokalnych wtadz projektami PPP w tym okresie jest
trudne do okreslenia, chociazby ze wzgledu na niejasnosci ram prawnych.

W pierwszych latach transformacji nietrudno byto dostrzec konflikty
pomiedzy zainteresowanymi stronami z sektora publicznego - zwitaszcza
pomiedzy wtadzami miejskimi a organizacjami zajmujacymi sie
planowaniem czy urbanistyka na wyzszym szczeblu - gtéwnie ze
wzgledu na zmieniajace sie regulacje prawne, odpowiedzialnos¢
organizacyjng, prywatyzacje czy zmiany w strukturach finanséw
publicznych (Tasan-Kok, 2004). Na przyktad w Warszawie najwiecej
problemdéw nastreczata wspdtpraca pomiedzy miastem a dzielnicami,
z ktérych kazda otrzymata niezaleznos¢ i przez co chetniej promowata
interesy witasne niz reszty miasta. Proces decyzyjny stat sie
skomplikowany i przy kazdej decyzji odnosnie wiekszego projektu
pojawiaty sie problemy (Buczek, 2001), zwtaszcza zwigzane

z wysokoscig wktadu poszczegdlnych dzielnic do projektéw miejskich
zatwierdzonych przez Rade Miasta. Utrudnito to w znacznym stopniu
modernizacje i zmiany w przypadku kilku wyjatkowo wartosciowych
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dziatek poprzemystowych w centrum. Nowe pomysty zreszta najczesciej
byty projektami komercyjnymi, o malej wartosci spotecznej.

Jednoczes$nie, ze wzgledu na prawne niedookreslenie PPP w Polsce,
wspotpracy pomiedzy jednostkami publicznymi a firmami prywatnymi
nie okreslano mianem PPP, nawet jesli jej formuta przypominata
zwyczajny projekt publiczno-prywatny. Takie nomenklaturowe problemy
pogtebity sie jeszcze wraz z wprowadzeniem w 2005 roku pierwszej
ustawy requlujgcej PPP, wedtug ktérej nazwa ta okreslata jedynie
projekty stworzone na podstawie tej ustawy. Dlatego wszystkie
wczesniejsze projekty wspotpracy publiczno-prywatnej okreslano
mianem quasi -PPP. Nie tylko konflikty pomiedzy organami
administracyjnymi byty utrudnieniem w realizacji projektéw wspdtpracy
- takze prawne kwestie ochrony zabytkéw albo ochrony srodowiska.
Powodowaty one opdZnienia najwiekszych projektéw i dodatkowe koszty
spowodowane oczekiwaniem na zezwolenia. Niewielkie doswiadczenie
czy brak zrozumienia mechanizméw PPP ws$rdd lokalnych spotecznosci
czesto rodzity nieche¢, a nawet sprzeciw, stwarzajac dodatkowe bariery.
Blokady przed wchodzeniem w takie projekty dotyczyty zaréwno strony
prywatnej (niskie mozliwosci zysku, zbyt dtugie terminy realizacji
podnoszace ryzyko, brak jasnej wyktadni przepiséw), jak i jednostek
publicznych (gtéwnie z obawy przed oskarzeniami o korupcje, ale takze
z powodu stabej znajomosci PPP).

Innym problemem byta i jest struktura wtasnosci gruntéw w polskich
miastach. W ramach post-socjalistycznej transformacji zaangazowano
sie w przenoszenie wtasnosci z rak publicznych do wtascicieli
prywatnych, w procesie prywatyzacji i zwrotu mienia. W Polsce jednak
nadal brak prawa, ktére requlowatoby ogdine zasady reprywatyzacji -
odzyskania tego co dawni wtasciciele utracili lub wyptacenia
rekompensaty. Dlatego nieuregulowanie stosunkéw wtasnosci do
gruntéw dodatkowo naraza potencjalnego inwestora, tak na straty
czasu, jak i catkowite zablokowanie inwestycji, jesli wniesiony zostanie
w tej sprawie pozew.? Wiele podobnych przypadkdéw miato miejsce

w todzi, Warszawie czy Krakowie. Na straty narazony jest takze Skarb
Paristwa w przypadku wygranej powoda ktéremu nalezy wyptacic¢
odszkodowanie. Podobnie lokalne wtadze, a wiec i spotecznosci, moga
zostac obarczone kosztami w przypadku wygranej prawowitych
wiascicieli. Ponadto dziatki wytyczane w centrach miast byty niewielkie,
co wprowadzato znaczne utrudnienia dla duzych projektéw
(Tasan-Kok, 2004). Dodatkowo wystepuja problemy z rejestracja praw
do nieruchomosci w systemie wieczysto-ksiegowym, pomimo
informatyzacji.

PPP w Polsce

przed 2005
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Wiekszos¢ duzych projektdw z okresu transformacji kreowana byta przez
miedzynarodowe firmy, ktére na podstawie negocjacji z wtadzami
staraty sie rozwija¢ pewnego rodzaju wspotprace prywatno-publiczna.
Na wczesnym etapie, ze wzgledéw administracyjnych i finansowych,
miasta najczesciej sprzedawaty grunty, ograniczajgc jedynie mozliwosci
zabudowy lub okreslajac specjalne przeznaczenie dziatek.

3.2. Podstawy prawne PPP w Polsce

Pierwsze projekty pojawity sie w Polsce w latach dziewieddziesigtych,
jako wczesne formy PPP (lub tez, jak chce legislacja, quasi-PPP).
Najczesciej byty to prace zwigzane z budowa lub naprawg infrastruktury
technicznej miast, w oparciu o niewielkie inwestycje ze strony miast
(Moszoro 2000). Autostrada A2 Konin - Nowy Tomys$| ukonczona

w 2004 przez przedsiebiorstwo Autostrada Wielkopolska SA to jeden

z czotowych przyktadéw PPP w Polsce. W tym czasie nie istniaty
podstawy instytucjonalne PPP w systemie prawnym, nie byto takze aktu
prawnego normujgcego czy tez okreslajgcego PPP, a jednak tego typu
wspotpraca istniata i byta coraz chetniej podejmowana.3

W Polsce nie mozna byto wykorzysta¢ petnego potencjatu, jaki daja
partnerstwa publiczno-prywatne, ze wzgledu na zbyt wysokie (z punktu
widzenia sektora publicznego) ryzyko prawne wynikajace z braku
gotowych rozwigzan prawnych (lzdebski 2008). Przedstawiciele wtadz
miejskich stawali przed problemem interpretacji istniejgcych przepiséw
i probowali korzystac z Kodeksu Cywilnego, przepiséw Prawa
Gospodarczego czy tez innych aktéw prawnych, pomimo ze nie
opisywaty one wprost wspétpracy publiczno-prywatnej. W pewnych
projektach konieczna byto na przyktad zamiana gruntéw w ramach
realizowanego projektu, jednak wtadze czesto obawiaty sie takiego
kroku, nawet jesli byta to jedyna mozliwo$¢ wspdtdziatania z sektorem
prywatnym. W niektérych przypadkach, po zmianie wtadz lokalnych,
nowo wybrane samorzady sktadaty pozew przeciwko swoim
poprzednikom, wtasnie ze wzgledu na niejasnosci we wczesniej
opracowanych projektach publiczno-prywatnych. Zaktadano, ze
wprowadzenie nowej ustawy wraz z rozporzadzeniami rozwigze te
problemy (Jacyszyn, Kalinowski, 2006)“. W pazdzierniku 2005
okreslono wreszcie zasady PPP w Polsce. Nowe prawo rozstrzygato
kwestie wtasciwosci i legalnosci PPP (Brzozowska, 2006), nie byto
ono jednak stosowane w praktyce, dlatego jego wprowadzenie trudno
nazwac sukcesem (Gonet, 2008a). 27 lutego 2009 weszto w zycie
nowe prawo regulujgce PPP>. Szczegdtowa analiza regulacji PPP
znajduje sie w rozdziale 2.6.3.
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3.3. Wskazniki sukcesu/powodzenia PPP w polskich
miastach (czynniki twarde, miekkie i zewnetrzne)

Wdrazanie zakrojonych na duzg skale projektéw miejskich rézni sie
w zaleznosci od otoczenia instytucjonalnego, ze wzgledu na réznice
w lokalnych, tradycyjnych relacjach pomiedzy sektorem prywatnym
i publicznym, sposobach zawierania kontraktéw, elementach
nieformalnych (umowy ustne, relacje niebezposrednie, itp.),

a takze innych elementach tworzgcych kontekst kazdego przypadku.

Przeprowadzone wywiady z wtadzami lokalnymi pozwolity nam zebrad
opinie, pomysty i poglady z réznych regionéw Polski. Celem byto
znalezienie podobienstw i rozbieznosci. Do badania wybrano trzy grupy
miast (wiecej o kategoriach i metodzie wyboru powiedziano juz we
wstepie do niniejszego raportu) . Badane miasta nalezaty do réznych
kategorii pod wzgledem zamoznosci, ktére nie odpowiadaja jednak ich
wielkosci. | tak na przyktad Stupsk, nalezacy do grupy Il pod wzgledem
wielkosci, szczyci sie wyzszym wydatkowaniem miejskim na obywatela -
3 802,04 PLN niz nieporéwnywalnie wieksza od niego £6dZ (nalezaca
do grupy ), ktérej wydatki wynoszg 3198,37 PLN (Zrédto: GUS).
Ro6znice wynikaja z historycznie innych warunkéw rozwoju, gtéwnych
gatezi przemystu, ale takze z tradycji wspoétpracy lokalnej w obrebie
miasta. Jak wyjasniono wczesniej, aby oceni¢ szanse pozytywnej
realizacji projektu PPP w miescie okreslono czynniki twarde, miekkie

i zewnetrzne, mogace mie¢ wptyw na sprawnos$¢ miasta w jego
realizacji. Ponizej przedstawiamy ocene wybranych polskich miast pod
katem kazdego z wybranych czynnikéw (zestawienie w oparciu o wywiady).

3.4. Ocena polskich miast pod katem czynnikow
miekkich (doswiadczenie, Swiadomosé,
zainteresowanie, checi)

3.4.1. Doswiadczenie

Wczesniejsze doswiadczenia z PPP pozwalaja przygotowac sie na
momenty, ktére moga powodowac problemy, daja takze pewna
znajomos¢ zachowan partnerdéw z rynku, a czesto sg réwnoznaczne
z przygotowaniem (formalnych badZ nieformalnych) instrumentéw
pozwalajacych na radzenie sobie z wyzwaniami. Doswiadczenia polskich
miast z PPP sprowadzaja sie do:

1) quasi- PPP (szeroki wachlarz dziatalnosci)

2) koncesji

3) spotek celowych

4) zamowien publicznych

5) uméw dtugoterminowej dzierzawy gruntéw

PPP w polskich

miastach
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Nalezy jednak podkresli¢, ze miasta nie mogty traktowacd
dotychczasowej wspdtpracy publiczno-prywatnej jako legalnej formy
PPP, poniewaz nie odpowiadata ona wymogom ustawy. W niektérych
miastach doswiadczenie opiera sie na reurbanizacji oraz rewitalizacji
obszaréw w centrach miast, jednak nie wszystkie z tych doswiadczen
byty pozytywne.

Pomiedzy wielkos$cig miasta a jego doswiadczeniami z PPP moze
zachodzi¢ korelacja: im wieksze miasto tym szersze doswiadczenia.
Zgodnie z oczekiwaniami, wieksze miasta majg wiecej doswiadczenia

z PPP, ale pod réznymi postaciami. Wywiady z przedstawicielami 3
najwiekszych miast wykazaty ich zaangazowanie w réznego rodzaju
projekty, ale zaden z nich nie odpowiadat petnemu PPP. Jednoczesnie
najwieksze miasta otwierajg najwiecej mozliwosci dla inwestoréw, w tym
inwestoréw zagranicznych. Musza jednak rozwigzywac problemy za
pomoca niewielkich srodkéw, co oznacza, ze bywaja zmuszone do
opracowywania planéw wspétpracy z partnerami prywatnymi. PPP
stwarza wiec wiele mozliwosci. Jak potwierdzajg wywiady, wiecej
probleméw z PPP doswiadczajg miasta Sredniej wielkosci niz duze -

za wyjatkiem Gdanska. Gtéwng przyczyna jest to, ze inwestorzy sa mniej
zainteresowani miastami Sredniej wielkosci. Jednak na tle miast z tej
grupy Gdansk, ktéry jest znacznie wiekszy i bardziej otwarty na Swiat,
wydaje sie by¢ wyjatkiem.

Po nieudanych prébach wspédtpracy prywatno-publicznej wtadze lokalne
podchodza do tematu PPP o wiele ostrozniej i z wiekszym wahaniem.
Jednoczes$nie, niektére mniejsze miasta wskazywaty na pozytywne
doswiadczenia z PPP - na przyktad Stupsk i Sopot. W przypadku Sopotu
zdaje sie o tym decydowac umiejetnos¢ i doswiadczenie miasta

w dysponowaniu funduszami pozyskanymi z UE oraz kapitatem
zagranicznym (patrz Ryc. 4i5). Moze to potwierdzac nasza teze

o znaczeniu doswiadczenia wtadz miasta w administrowaniu
dofinansowaniem z UE i zwigzanymi z tym wymaganiami
biurokratycznymi, jako jednego z kryteriéw powodzenia PPP, chociazby
ze wzgledu na umiejetnos¢ unikania wynikajgcych z unijnych requlacji
probleméw. Zabytkowe dzielnice Sopotu przyciagaja prywatnych
inwestoréw i zachecaja do wspdtpracy prywatno-publiczne;j.

Jedna z gtéwnych zalet PPP wymienianych przez miejskich urzednikéw byta
mozliwos¢ korzystania ze srodkdw prywatnych w projektach, w ktérych
miasto inwestowato srodki z UE. W przypadku Torunia, ktéry w ostatnich
latach stosunkowo najwiecej korzystat ze sSrodkéw unijnych (ryc.4),
doswiadczenia z PPP sg stosunkowo niewielkie (ryc.5). Fundusze zostaty
wykorzystane nie tylko na projekty infrastrukturalne, ale takze na problemy
integracji spotecznej. W czasie wywiadu podkreslano jednak, ze miasto
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bedzie musiato siegnac¢ po srodki prywatne w przysztosci, chociazby ze
wzgledu na dopuszczalny poziom dtugu publicznego.

Rycina 4. Fundusze UE na dofinansowanie zadan publicznych
w dochodach budzetéw miast (2006-2007) PLN na
mieszkanca.
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Zrédto: Gtéwny Urzad Statystyczny.

Rycina 5. Liczba firm z kapitatem zagranicznym na 10 000
mieszkancow w 2008
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3.4.2. Swiadomos¢

Swiadomo$¢ nie oznacza jedynie znajomosci zalet wynikajacych

z korzystania z PPP w rozwoju miejskim, ale takze probleméw
dotyczacych komplikacji prawnych. W takim uktadzie wzrastajg szanse
powodzenia wdrozenia PPP, poniewaz mozna oczekiwac, ze wiadze
lokalne beda umiaty poradzic¢ sobie z potencjalnymi "waskimi gardtami”.
Ogdlnie wydaje sie, ze miasta sg Swiadome zalet i wad zaréwno
poprzedniego, jak i nowego prawa odnosnie PPP. Wiekszo$¢ urzednikéw
miata szkolenia z tego zakresu, a niektérzy brali nawet udziat

w przygotowywaniu konkretnych projektéw. Wszelkg wiedze na temat
podejmowanych staran (niekiedy zakorczonych negatywnymi
wynikami) przekazywano dalej. Dzieki temu udato sie stworzy¢ liste
faktycznych probleméw zwigzanych z poprzednia ustawa o PPP

(jak na przyktad: brak formularza zamdwien publicznych, problemy ze
znalezieniem firmy mogacej podjac sie profesjonalnej analizy itp.).

W tej chwili urzednicy analizujg nowg ustawe. Majg $wiadomos¢
mozliwosci, jakie niesie PPP. Poprzedniag ustawe krytykowali za to,

ze nie byta zbyt praktyczna, obecna poniewaz jest zbyt ogélnikowa

i pozwala na mnogos¢ interpretacji.

Doswiadczenie z projektami PPP i Swiadomos¢ otaczajacych je regulacji
idg w parze. W przesztosci wiekszos¢ miast korzystata z Kodeksu
Cywilnego, przepiséw Prawa Gospodarczego czy tez innych aktéw
prawnych, takze tych wydawanych przez wtadze lokalne, aby zatatac
prawng dziure i przeprowadza¢ PPP. Prawie wszystkie majg znaczng
wiedze na temat niedociagniec poprzedniej ustawy i korzystaty z innych
instrumentéw prawnych, aby przezwyciezy¢ stworzone przez nig
problemy. Wymienione powyzej metody byty najbardziej
rozpowszechnione m.in. w Warszawie, todzi i Krakowie. Wszystkie
miasta z | grupy pozyskaty zewnetrzne wsparcie prawne, aby lepiej
radzi¢ sobie z problemami i sg lepiej przygotowane do ich
rozwigzywania. Obecnie nawet miasta z grupy lll s3 Swiadome
ograniczen wynikajgcych z ustawy. Jezeli chodzi o regulacje unijne,
zakres wiedzy rézni sie w poszczegdlnych miastach. Wiedzg, ze
wymagana jest zgodnos¢ z prawem unijnym (zwtaszcza w zakresie
zamowien publicznych), ale ich zdaniem obecna ustawa nie precyzuje
jasno zagadnien wynikajgcych z Traktatu WE. W niektérych miastach
wskazywano takze na zmiane postawy w stosunku do inwestoréw
prywatnych i odchodzenie od sprzedazy gruntéw na rzecz
wspoétodpowiedzialnosci za rozwdéj danego obszaru. Pokazuje to, ze
miasta majg Swiadomos¢ obecnych warunkéw rynkowych i zalet PPP.

Badane miasta wymieniaty ponizsze aspekty jako wazne w PPP:
1) Swiadomo$¢ uwarunkowan prawnych:
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nowa ustawa o PPP i wczesniejsze akty regulujgce PPP
niejasnosci wynikajgce z nowego prawa i obawy sektora
publicznego

korzystanie z konsultantéw zewnetrznych przy ocenie ryzyka
i problemach prawnych

2) Swiadomos¢ potencjalnych probleméw/negatywnych stron:

vi.
vii.
viii.

dtugotrwate procedury, mozliwo$¢ naruszenia prawa zamoéwien
publicznych i nieporozumienia z sektorem prywatnym

réznice celdw sektora publicznego i prywatnego

niejasny status wtasnosci gruntéw, dtugotrwate procedury
pozwolen odnos$nie zabudowy i wdrozenia projektéw
koniecznos¢ samodzielnego radzenia z problemami powstatymi
w razie wycofania sie partnera prywatnego

sektor prywatny zalezny od wsparcia ze strony bankéw i innych
instytucji inwestujacych w krajowg gospodarke

brak poparcia spotecznego

nieréwne ryzyko dla sektora publicznego i prywatnego
dzielenie ryzyka z innymi miastami

3) Swiadomos$¢ znaczenia PPP w rozwoju aglomeracji:

warunki i konsekwencje korzystania z pieniedzy sektora
prywatnego

trudnosci w okresleniu najlepszych dla PPP warunkéw

wybér pomiedzy sprzedaza gruntéw a PPP - sprzedaz mnigj
ryzykowna i skomplikowana, aczkolwiek réwnoznaczna z utratg
kontroli

4) Swiadomog¢ innych aspektéw:

koniecznos¢ stworzenia projektéw atrakcyjnych komercyjnie
koniecznos¢ oszczednego gospodarowania funduszami
publicznymi

konieczno$¢ wyboru pomiedzy zamdwieniem publicznym

a koncesja, zanim zacznie sie prace nad projektem

Swiadomo$¢ prawnych aspektéw zwigzanych z PPP jest wazna dla
powodzenia wdrozenia poszczegdlnych projektéw. Brak zrozumienia
prawnych aspektéw - jak miato to miejsce z zamdéwieniami publicznych
dla PPP, na co wskazywali nasi rozméwcy - prowadzit do zaniechania.
Wymagania byty drobiazgowe, a waznos¢ analizy (rok) wyjatkowo
krétka jak na potrzeby szukania partnera prywatnego. Prowadzi to do
postrzegania konkretnego prawa - w tym przypadku poprzedniej ustawy
o PPP - jako przeszkody oraz do poszukiwania alternatywnych, prawnie
skutecznych i wtasciwych metod. Z drugiej strony, nowa ustawa
postrzegana jest jako bardziej elastyczna, ale takze jako zbyt

Swiadomos¢

wad i zalet PPP
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ogdlnikowa. Urzednicy byli zgodni co do tego, ze w jej ramach
wspotpraca staje sie zbyt dowolna, co moze powodowac problem

z oceng w trakcie kontroli. Przy kontroli zewnetrznej wyniki mogtyby
by¢ rézne, w zaleznosci od instytucji sprawdzajacej. Zbyt wielka
dowolnos$¢ moze oznaczac ktopoty, albowiem moga pojawic sie
oskarzenia o korupcje. Miasto nadal obowigzane jest przygotowywac
analizy, nie ma jednak wskazan co do ich zawartosci. Problem ten wigze
sie takze z koniecznoscia zatrudniania konsultantéw zewnetrznych,
ktérzy ocenia zagrozenia prawne i inne ryzyka. Pod tym wzgledem
Warszawa jest najbardziej zaawansowana - miasto wybrato 4
miedzynarodowe firmy majace znaczne doswiadczenia z PPP na swoich
doradcoéw strategicznych w projektach. Przy opracowywaniu projektu
urzednicy miejscy moga wybrad najbardziej odpowiednia dla danego
projektu firme do wspétpracy jako doradce, co zdejmuje z nich czes$¢
ciezaru przygotowania projektu. Co bardzo wazne, miasto planuje
przekazywadé wiedze mniejszym i mniej zamoznym miastom. Miatby to
by¢ bank informacji na temat projektéw, z mozliwos$ciag wymiany
informacji, doswiadczen i pomystéw.

Jesli chodzi o $wiadomo$¢ potencjalnych wad/probleméw nasi
rozméwcy potwierdzaja, ze wéréd wielu innych, najwazniejsze sg dtugie
procedury odwotania w procesach zaméwien publicznych, problemy

z tworzeniem dobrego kontraktu o dtugoterminowym charakterze,

a takze rozbieznos¢ celéw pomiedzy partnerami publicznymi

i prywatnymi. Miejscy eksperci zdajg sobie sprawe z nastawienia
partneréw prywatnych na zysk, podczas gdy dla sektora publicznego
kluczowe jest spetnienie zadan publicznych. Problemy z korzystaniem

z PPP w rzeczywistosci sg potgczone z zapewnieniem wystarczajacej
rentownosci z punktu widzenia prywatnych partneréw oraz wsparcia
finansowego (banki nie sg chetne udziela¢ kredytéw partnerom
prywatnym, a miasto nie jest w stanie wystawia¢ gwarancji), niejasnym
statusem prawnym nieruchomosci (zadania zwrotu wtasnosci), dtugim
czasem trwania projektéw i Swiadomoscia, ze jesli cos pdjdzie nie tak
miasto musi radzic¢ sobie z tym samo po przejeciu projektu. Urzednicy
miejscy zgodzili sie, ze mentalnosc jest réwniez problemem we
wspotpracy partneréw publicznych i prywatnych. Sg przekonani, ze
popularna opinia o wspotpracy pomiedzy podmiotami publicznymi

i prywatnymi czesto wskazuje na korupcje.

Jesli chodzi o Swiadomos¢ PPP w rozwoju obszardw miejskich,
wiekszos¢ rozméwcodw podkresla, ze najprostszym sposobem na
uzyskanie funduszy jest dla miasta sprzedaz gruntu lub sprzedaz praw
wieczystego uzytkowania. Zauwazajg rowniez, ze uzycie PPP daje
przewage w kontroli - gdy miasto sprzedaje grunt nie ma takiej
mozliwosci. W przypadku duzych projektéw miejskich czesto wspomina
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sie na przyktad o rewitalizacji starych stacji kolejowych i innych
zniszczonych czes$ci miasta. Istnieja takie podmioty prywatne, ktére sa
chetne do inwestowania na terenach publicznych, jednak negocjacje
warunkéw odpowiednich dla obu partneréw wydaja sie trudne dla
sektora publicznego. Miejscy urzednicy widza wiele pozytywnych
aspektéw wspdtpracy z prywatnymi podmiotami: dzielenie obowigzku
i oszczednos¢ pieniedzy, wykorzystanie know-how oraz doswiadczen
partneréw prywatnych. Jednak, gdy policzono ogdélne koszty,

w niektérych przypadkach koszty PPP byty wyzsze niz koszty realizacji
wytacznie przez sektor publiczny i nie byto sensu tworzenia PPP.
Rozmoéwcy poddajg rowniez w watpliwosé, w jakim zakresie mozliwe
bytoby dla sektora publicznego ocenianie zdolnosci podmiotu
prywatnego do realizacji zamoéwienia.

Jesli chodzi o inne aspekty, problemy wspétpracy publiczno-prywatnej
maja swoje korzenie w rozbieznosci celdw: partner prywatny chce jak
najwiekszych zyskéw, partner publiczny musi spetniac¢ swoje zadania
publiczne. Wedtug miejskich urzednikéw bardzo silng bariera sa zbyt
niskie zyski dla inwestoréw prywatnych, istnieje wtedy potrzeba
poszukiwania dodatkowej rekompensaty dla inwestora prywatnego.
Tylko nieliczne projekty sg wyjatkowo atrakcyjne komercyjnie. Wedtug
miejskich urzednikdw kryzys zmienit takze plany niektérych inwestoréw
prywatnych, ktérzy potencjalnie mogliby wspdtpracowac z partnerami
publicznymi, wiedzac, ze oznacza to mniejsze ryzyko i pewniejszy
dochdd. Z punktu widzenia wtadz lokalnych najwazniejszym zadaniem
jest przygotowanie odpowiedniej dokumentacji na poczatku i podjecie
decyzji, ktérg procedure nalezy zastosowac - zamoéwien publicznych czy
konces;ji.

3.4.3. Zainteresowanie

MozZna sie spodziewad, ze gdy samorzad wyraza zainteresowanie
przygotowaniem ofert, to znaczy, ze jest bardziej Swiadomy mozliwosci
PPP i gotowy do korzystania z prywatnych inwestycji w rozwoju miasta.
Jednakze wskazanie duzego zainteresowania nie oznacza realnych
dziatant majacych na celu przygotowanie PPP. Ogélnie rzecz biorac,
miasta chca przyciagad prywatne inwestycje, niektére wrecz twierdza,
ze jest to jedyny sposdb, aby sie rozwijac. Tylko w jednym przypadku
(Krakéw) urzednicy stwierdzili, ze istnieje ogromne zainteresowanie
ze strony inwestoréw. Miejscy urzednicy rozumieja takze, ze inwestorzy
koncentruja sie na zysku, cho¢ w wielu przypadkach inicjatywy
inwestoréw nie zostaty przyjete ze wzgledu na ograniczenia prawne.

W niektérych miastach urzednicy podkreslali koniecznos¢ zrozumienia
przez politykdw i mieszkaricéw, ze PPP nie przenosi catego ryzyka

i odpowiedzialnosci z sektora publicznego na prywatnych inwestoréw.

Wspotpraca ze

Swiadomym partnerem
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formuty PPP

Kilka powodow dla ktérych miasta zainteresowane sg PPP to:
sprawniejsze i lepsze zarzadzanie przez firmy prywatne
projekty mozna tworzy¢ bez powiekszania dtugu publicznego
i przy oszczednosci srodkéw publicznych
przy realizacji projektu partner prywatny przekazuje takze swoja
wiedze

Kilka typowych obszaréw wykorzystania PPP, jakimi zainteresowane sg
miasta to:
. budowa centréw sportowych i obiektéw rekreacyjnych oraz
parkingéw
odnawianie/budowa mieszkan komunalnych
. budowa miejsc rozrywki, na przyktad Aquaparkéw
rewitalizacja okolic stacji kolejowych
rewitalizacja centréw miast
. budowa duzych i prestizowych obiektéw
projekty infrastrukturalne
budowa przystani
. budowa szpitali

3.4.4. Checi

Mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze gdy che¢ wykorzystania PPP

w rozwoju obszaréw miejskich jest wysoka, rosng tez szanse
powodzenia. Samorzady sa bardziej sktonne do stosowania
odpowiednich instrumentéw. Jednak miedzy teorig a praktyka,

istnieje ogromna rozbiezno$¢. | tak, ,checi uzywania PPP" nie idg

w parze z ,,przygotowaniem do wykorzystywania PPP". Niektdre miasta
chca i sg przygotowane do realizacji projektéw PPP, ale niezbyt chetnie
podejmujg inicjatywe. Postawy ,,poczekac i zobaczyc co sie dzieje”

i ,pierwsze oskarzenia i postepowania sagdowe pokaza, jak jest
naprawde” przewijaty sie w trakcie rozmaéw.

Obserwacje mozna stresci¢ nastepujaco:

- Lek przed porazka i niepewnos$¢ uwarunkowan prawnych
ograniczaja gotowos¢ polskich miast do wykorzystania PPP.
Ze wzgledu na niepewnosc¢ rozwigzan prawnych wszystko
sprowadza sie jedynie do zainteresowania, ale nie idzie za tym
inicjowanie projektéw, aby zapobiec ewentualnym zarzutom
o korupcje lub naruszenie przepiséw.

- Brak modelu uméw PPP blokuje checi miasta i powoduje narastanie
watpliwosci.

- Miasta uwazaja, ze z powodu kryzysu gospodarczego sektor
prywatny bedzie mniej sktonny do wspdtpracy.
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- Lek przed finansowymi zatamaniami (lub upadtoscig) prywatnej
strony obniza gotowos$¢ miasta do takiej formy wspétpracy.

3.5. Ocena polskich miast pod katem czynnikéw
twardych (efektywnos¢ administracyjna i mozliwosci
instytucjonalne)

3.5.1. Efektywnos$¢ administracyjna

Mozna zatozy¢, ze jesli miasto ma skuteczny system zarzadzania, jest
w stanie poradzi¢ sobie z nieprzewidywalnymi problemami w ramach
wspotpracy z sektorem prywatnym. W przypadku PPP dobrze
zorganizowany system administracji daje silng pozycje organom wtadzy
publicznej w negocjowaniu warunkéw projektu i radzenia sobie
z nieprzewidzianymi problemami powodowanymi przez zaangazowanie
sektora prywatnego. Generalnie nie ma jednolitej struktury
administracyjnej dla wspétpracy w formule PPP. Miasta zwykle uzywaja
dwoch podstawowych modeli majac do czynienia z PPP:
1) oddzielny dziat wspétpracy w ramach PPP z zespotem wyznaczonych,
miejskich urzednikéw (prawnik, ekonomisci itp.)
2) przekazywanie pewnych tymczasowych obowigzkéw osobom
w réznych dziatach, a czasem dodatkowo jedna osoba
odpowiedzialna za nadzorowanie catosci projektu

Mimo Ze pierwsze rozwigzanie wydaje sie by¢ skuteczniejsze, nie jest
ono powszechng praktyka.

Rozméwcy czesto podkreslali, ze struktura organizacyjna przygotowania
projektéw PPP nie jest dobrze rozwinieta, poniewaz:

- liczba urzednikéw miejskich jest zbyt mata

- nie ma wspoétpracy miedzy dziatami

- pojawia sie wiele btedéw proceduralnych

Fakt, ze urzednicy, ktérzy brali udziat w badaniu pracujg w bardzo
réznych dziatach jest dodatkowo interesujgca wskazéwka odnosnie
tego, jak trudno jest umiejscowi¢ PPP w strukturze administracyjnej.
Nasi rozmoéwcy pracuja gtéwnie dla Dziatéw Obstugi Inwestora,
Wydziatéw Strategii i Rozwoju Miasta, Promocji i Rozwoju Miasta,
Rewitalizacji czy Wydziatu Gospodarki Nieruchomos$ciami oraz Mieniem
Komunalnym.

W pierwszych latach transformacji podmioty publiczne i prywatne nie
byty $wiadome, jak dtugotrwaty i czasochtonny moze by¢ proces

planowania przestrzennego. Po kilku zmianach w otoczeniu prawnym
pojawity sie pewne rozwigzania, jednak w duzych miastach proces ten

Efektywnos¢

administracyjna
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instytucjonalne

jest nadal problemem, co czasami zniecheca inwestoréw. Wedtug zasad
planowania przestrzennego w Polsce obowigzujg dwa dokumenty:
studium, dokument strategiczny, ktéry jest obowigzkowy i plan
zagospodarowania przestrzennego, nieobowigzkowy. Plany
zagospodarowania przestrzennego sg prawnie wigzgce, powinny by¢
przygotowane na podstawie lokalnych studiéw. Jesli nie ma planu,

a potrzeby deweloperdw sg inne niz sugeruje studium, projekt nadal
moze by¢ przeprowadzony. Dzieki temu system planowania jest
wystarczajaco elastyczny, aby dopasowac sie do potrzeb podmiotéw
prywatnych. Jednak z punktu widzenia planowania strategii miasta
zasada ta powoduje negatywne skutki. Ponadto plany
zagospodarowania przestrzennego obejmujg jedynie cze$¢ miasta i sg
dtugo tworzone w wyniku negocjacji, konsultacji i procedur, a liczba
odwotan przedtuza jeszcze rozpoczecie wdrazania. Jesli nie ma planu,
przedsiebiorstwo prywatne moze mie¢ wieksze szanse wptyniecia na
podejmowane decyzje odnosnie planowania i lokalizacji. Procedury
planowania projektu sg tez wtedy tatwiejsze. Jesli natomiast strona
prywatna chce, aby wdrozono nowy pomyst w stosunku do planu
istniejgcego to musi wiedzied, iz jest to czasochtonne i problematyczne,
gdyz wymaga zmiany planu. W niektérych przypadkach inwestycja
dopiero wtedy jest pewna, jesli plan zgodny z jej funkcjami jest gotowy.
Wiecej powaznych problemdéw z planowaniem odczuwajg duze miasta,
ale i mniejsze, gtéwnie z powodu komplikacji zwigzanych z procedurg,
jej czasem trwania i kosztami przygotowania planu.

3.5.2. Mozliwosci instytucjonalne

Kiedy mozliwosci instytucjonalne miasta sg na wysokim poziomie
(przepisy sg gotowe, struktura organizacyjna jest jasna, role podmiotéw
i pracownikéw sektora publicznego sg wyraznie okreslone, itp.),
oznacza to, ze jest ono w stanie poradzi¢ sobie z nieprawidtowosciami

w rozwigzywaniu problemoéw zwigzanych ze wspdtpraca z sektorem
prywatnym. Wszyscy eksperci, z ktérymi przeprowadzono wywiady,
zgodzili sie, ze polscy urzednicy miejscy maja niski poziom
przygotowania do negocjacji z podmiotami sektora prywatnego. W wielu
przypadkach rozwigzaniem jest zatrudnianie ekspertéw zewnetrznych.
Nasi rozméwcy podkreslali, ze negocjator strony publicznej powinien
by¢ lepiej przygotowany, zwtaszcza ze czesto zewnetrzni doradcy nie
wiedzg zbyt wiele na temat lokalnych uwarunkowan. Innym
dostrzeganym problemem jest niemoznos¢ kontrolowania prywatnego
podmiotu w tak dtugim okresie wspdtpracy - firma moze miec problemy
finansowe, moze nawet dojs$¢ do jej bankructwa. Co wiecej, moze

on zmienic¢ swoje priorytety, ktére moga stac sie na sprzeczne

z priorytetami publicznymi. W niektérych przypadkach okazato sie,

ze gmina musi ponies¢ ciezar niepowodzenia quasi - PPP, dlatego
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bardzo wazny jest rozwdj zdolnosci instytucjonalnych w zakresie
radzenia sobie z nieprzewidzianymi zdarzeniami.

3.6. Ocena polskich miast pod katem czynnikéw
zewnetrznych (opinia publiczna, warunki/
mozliwosci rynkowe, stopien przygotowania
krajowego prawa)

3.6.1. Opinia publiczna

Stosunek spotecznosci lokalnej do wspdtpracy publiczno-prywatnej

i administracji lokalnej odgrywa waznga role w powodzeniu przy
negocjowaniu umow z sektorem prywatnym i w realizacji projektéw.
Szczegdlnie w przypadku Polski jest to wazne, ze wzgledu na
historyczne obawy o korupcje lub inne nieprawidtowosci. W zwigzku

z tym miasta boja sie podejmowania ryzyka, gdy wspdtpraca

z prywatnymi podmiotami nie jest dobrze postrzegana przez mieszkancow.

W wyniku doswiadczen socjalizmu ludzie w Polsce z reguty maja niskie
zaufanie do panistwa lub samorzaddéw i tradycyjnie postrzegaja je jako
poszukujace wiasnego zysku i przywilejéw, miedzy innymi wynikajacych
z kontaktow z prywatnymi przedsiebiorstwami. Wedtug European Social
Survey 2002-03 na temat legitymizacji systeméw rzadowych,
przeprowadzonego wsrdd 21 krajow, Polska otrzymata mniej niz 10
punktéw, co stawia jg na ostatnim miejscu w rankingu. Postawa ta jest
przede wszystkim wynikiem starego podziatu ,,my-oni" z czaséw PRL.
Taka postawa komplikuje sytuacje urzednikéw bardziej niz w innych
krajach. Zazwyczaj ludzie nie wiedzg i nie rozumiejg, ze zaangazowanie
kapitatu prywatnego moze by¢ wykorzystane dla interesu publicznego.
Ponadto, w polskich mediach tradycyjnie takie umowy uwaza sie za
podejrzane. W Polsce pozytywna opinia publiczna jest bardzo wazna
dla samorzaddw, poniewaz definiuje wsparcie, jakie otrzymaja

w najblizszych wyborach. W niektérych miastach, jak Gdansk,

nawet wsrdd lokalnych politykédw PPP jest btednie interpretowane.

W Szczecinie, Katowicach, Toruniu mozna faktycznie zaobserwowac
mentalne bariery wobec PPP takze wsrdd urzednikéw miejskich.
Wszyscy rozméwcy jednogtosnie podkreslali potrzebe zmiany sposobu
myslenia o PPP. We wszystkich wywiadach zgodzono sie, ze
powszechnym problemem spotecznym jest postawa homo sovieticus -
nikt nie powinien czerpac zyskow jesli korzysta ze srodkéw publicznych.
Oznacza to, ze ludzie staja sie podejrzliwi, gdy prywatna firma odnosi
korzysci. Taka postawa byta podkreslana wielokrotnie przez wiekszos$¢
rozméwcédw. Rozmowcy zwracali tez uwage, ze istotng barierg sg braki
w wyksztatceniu odnosnie ekonomicznej oceny dziatan publicznych,

w tym nieumiejetno$¢ poréwnania kosztéw. Dlatego publiczne poparcie

Opinia publiczna

a PPP
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dla tego rodzaju wspotpracy jest niskie, a lokalni politycy sa sktonni do
wykorzystywania niektérych zarzutéw jako sposobu prowadzenia walki
politycznej.

3.6.2. Warunki/mozliwosci rynkowe

Jak juz stwierdzono, kiedy rynek nieruchomosci rozwija sie i istnieja
warunki dla duzej skali projektéw miejskich, szanse powodzenia
realizacji tych projektéw rosng. W kazdym miescie oczywiscie warunki
rynkowe sg rézne, ale - z wyjatkiem miast w grupie | - na razie nie sg
najlepsze do przyciggania firm sektora prywatnego w ramach PPP.
Warszawa, jako stolica kraju, jest najwiekszym miastem w Polsce,

z najwieksza liczba inwestycji ze wzgledu na atrakcyjnos¢ gospodarcza
i kulturalng. Jednym z probleméw, ktére utrudniajg rozwdj miasta sg
nierozstrzygniete roszczenia dotyczace wtasnosci gruntéw. Warszawa
byta pierwszym miastem, ktére przyciggneto inwestordéw zagranicznych
i deweloperéw w latach dziewieddziesiatych. £6dZ, dawniej miasto
przemystu tekstylnego, zostata mocno dotknieta procesami post-
socjalistycznej transformacji. Dziedzictwo przemystowe pozostawato

w rekach syndykoéw po upadtosci przedsiebiorstw (gtéwnie
widkienniczych) . Budynki i grunty zostaty sprzedane inwestorom,
ktérzy chca przeprowadzic kilka projektéw. Miasto ma potencjat dla
rewitalizacji terenéw poprzemystowych, ale nie ma do tego silnych
podstaw ekonomicznych. Krakéw jest znany na rynku jako najbardziej
zaawansowany w wielu udanych projektach, a takze ze wzgledu na
wartosci historyczne i turystyczne. Jest nie tylko atrakcyjny dla
inwestoréw zagranicznych, takze postawa mieszkaricéw wobec
cudzoziemcdw jest przyjazniejsza. W problematycznych dzielnicach, jak
Nowa Huta, zbudowana w czasach socjalizmu, sg wyraZzne mozliwosci
przebudowy. Cho¢ Gdarisk ma wiele cech podobnych do Krakowa, ze
wzgledu na swoje walory historyczne i geograficzne, to nie wzbudzit tyle
zainteresowania inwestoréw.®

Ze wzgledu na tradycje przemystowe, w wielu miastach Slaska
problemem sg skazenia gruntéw, stare budynki, stare infrastruktury
kopalni i szkody wyrzadzone przez kopalnie. Jednak te tereny
poprzemystowe moga by¢ szansg rozwoju w przysztosci, gdy beda
lepsze warunki rynkowe.

3.6.3. Stopien przygotowania krajowego prawa

Z rozmdw jasno wynika, ze sprawnie stosowane prawo to lepsze szanse
na pozytywne wdrozenia niz, jak to byto w czasach transformacji,

gdy regulacje nie istniaty lub nie byty klarowne. Nowa ustawa o PPP”
obowigzuje od lutego 2009. Generalnie uwaza sie, ze podstawowg wada
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poprzedniej ustawy byta nadmierna i restrykcyjna regulacja,

a najwiekszg przeszkoda, szczegdlnie w przypadku mniejszych
projektéw, byt obowigzek sporzadzania analizy rentownosci. Zgodnie

z dwczesnymi przepisami wyniki analizy wielu potencjalnych sposobéw
realizacji projektu nalezato ze sobg poréwnac, a PPP mogto by¢
stosowane tylko w przypadku, gdy przynositoby najwieksze korzysci dla
interesu publicznego (Kulesza, Bitner, Koztowska, 2006) . Poprzednia
ustawa podkreslata subsydiarny charakter PPP - partnerstwo moze by¢
stosowane tylko ,gdy ten sposéb realizacji projektu bytby korzystniejszy
dla interesu publicznego.® Trudne do zdefiniowania byto takze pojecie
.korzysci przewazajacej”, a w szczegdblnosci pomiary ilosciowe
uzasadniajace wybér PPP w danej sytuacji. Ponadto, ogéine podejscie
do innych rodzajow realizacji projektu tylko zwiekszato niejasnosci,
poniewaz istniaty liczne mozliwosci sposobu realizacji zadan
publicznych (Gonet 2008b). Niezaleznie od problemdéw prawnych,
gtdwnymi przeszkodami w rozwoju PPP byty bariery psychologiczne

i brak instytucji wspierajacych (Cenkier 2008).

Obecna ustawa, opracowana przez Ministerstwo Gospodarki, zapowiada
nowy kierunek w stosowaniu PPP, w tym sensie, ze podjecie decyzji

o partnerstwie jest uzaleznione od sposobu, w jaki podmiot prywatny
jest wynagradzany i w jaki sposéb ryzyko jest dzielone miedzy
podmiotami prywatnym i publicznym. Oznacza to, ze gdy prywatny
podmiot bedzie dziatat i pobierat optaty, powinny by¢ stosowane zasady
dotyczgace koncesji, a w innych przypadkach nalezy stosowac przepisy
dotyczgce zamdwien publicznych, aby wybrac prywatny podmiot.
Ustawa znosi obowigzek przygotowania wstepnych analiz, ktére,

jak wskazano, byty kiedys$ jednym z gtdéwnych powodéw rezygnacji

z wykorzystywania regulacji prawnych dotyczacych PPP. Jednak nadal
konieczne bedzie wykazanie korzysci wynikajacych z partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Partnerzy prywatni powinni, zgodnie z literg ustawy, by¢ wybierani na
podstawie prostych kryteridw. Jesli wynagrodzenie w petni pokrywa
podmiot publiczny, obowigzuje Ustawa o zaméwieniach publicznych,
w tym przede wszystkim przepisy dotyczace dialogu konkurencyjnego.
Natomiast jezeli wynagrodzenie partnera prywatnego ma pochodzic¢

z zyskéw wynikajgcych z partnerstwa, wéwczas kluczowa staje sie
Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.® W nowej ustawie

o PPP strony majg mozliwos$¢ tworzenia elastycznych ram partnerstwa
w odniesieniu do obowigzujacego systemu prawnego w Polsce, a takze
do najlepszych praktyk i zachowan, bez naktadania ustawowych
zobowigzan. Nalezy zauwazy¢, ze ustawa nie ogranicza dziedzin,

w ktérych moze by¢ stosowane PPP. Jesli strony postanowia, ze

Polskie regulacje PPP
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w polskich miastach

wynagrodzenie zalezy od wynikéw pracy partnera prywatnego dzielg
miedzy sobg ryzyka - akceptowalna jest szeroka gama rozwigzan.

Celem nowego prawa byto wyeliminowanie niepotrzebnych obowigzkdéw
administracyjnych i zmniejszenie ograniczen, takze w odniesieniu do
przedmiotu i tre$ci umdéw. Obecne przepisy opieraja sie na pieciu
podstawowych zasadach:

1) zapewnienie podmiotom uczestniczagcym mozliwie najwiekszej

swobody w ksztattowaniu partnerstwa

2) ochrone najwazniejszych intereséw publicznych

3) ochrone uzasadnionych intereséw partneréw prywatnych

4) przestrzeganie zasad dotyczacych dtugu publicznego

5) zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

Nalezy podkresli¢, ze ustawa wyraZznie odnosi sie do juz istniejgcego
prawa, a w szczegdlnosci prawa cywilnego, zamiast tworzy¢ nowe
instytucje, korzysta z juz istniejacych. Dzieki temu proponowane
przepisy s tatwe do zrozumienia i zastosowania. W dodatku jest dosy¢
elastyczna - przyjmuje za obowigzujgce ogdine klauzule stosowane

w prawie cywilnym i handlowym.

Opinie na temat aktualnej ustawy wsrdd urzednikéw miejskich objetych
badaniem byty rézne. Wszyscy podkreslali, ze zmiany w regulacji to
krok w dobrym kierunku, ale niektérzy z badanych wyrazali swoje
niezadowolenie. Wedtug nich rozluZnienie regulacji jest nadmierne

i pozostawia za wiele miejsca na interpretacje.

3.7. 0godlna ocena polskich aglomeracji miejskich pod
wzgledem mozliwosci sukcesu i potencjalnych ryzyk
zwigzanych z wdrazaniem PPP

Jako ostatni etap ewaluacji przedstawiamy ocene ogdlng,
podsumowujgca postawione na poczatku cele (patrz rozdziat 1.4):

Czy miasta majg problemy we wdrazaniu PPP?

Miasta przedstawione w raporcie zostaty wybrane ze wzgledu na
zgtoszone zainteresowania projektami PPP, jednak w trakcie
bezposrednich kontaktéw z miejskimi urzednikami, ktérzy sg
odpowiedzialni za organizowanie projektéw w formie PPP, okazato sieg,
ze czesto zainteresowanie i che¢ to wazny element sukcesu, ale w teorii.
Z jednej strony powszechna jest znajomos¢ korzysci z wykorzystania
formuty PPP, z drugiej jednak istnieje wiele czynnikdw zawieszajacych,
odraczajacych lub nawet catkowicie zniechecajacych do wdrazania PPP.
W miastach majgcych zamiar wprowadzenia projektéw PPP nie
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zakoniczono jeszcze prac, ze wzgledu na przeszkody i trudnosci
zwigzane z réznicami w interpretacji przepiséw. Miasta, ktére
rzeczywiscie miaty wole skorzystania z PPP, uzalezniaty ostateczne
decyzje od opinii zewnetrznych ekspertéw. Rbwnoczesnie panuje
przekonanie, Ze eksperci zewnetrzni nie zawsze sg w stanie doradzac
miastu, udzielac jasnych odpowiedzi i poddawac rozwigzania, nawet jesli
majg miedzynarodowe doswiadczenie, jako ze w Polsce nie sg jeszcze
wypracowane najlepsze praktyki. Rozmoéwcy byli zgodni co do faktu, ze
nie wszystkie problemy i przeszkody mozna przewidzie¢ z géry. Jednak
ich zdaniem istnieje mozliwos¢ zmniejszenia ryzyka poprzez uczenie sie
na europejskich przypadkach, zdobywajac tym samym wiedze na temat
potencjalnych probleméw.

W jakim stopniu Swiadomos¢ requlacji UE idzie w parze
z doswiadczeniem i na ile jest wazna w realizacji PPP?

Wyniki badania potwierdzaja, ze doswiadczenie, wyniesione

z poprzednich préb wdrozenia PPP, pomaga zrozumie¢ pojawiajace sie
problemy. Miasta chcace zastosowacé PPP nie byty jednak w petni
Swiadome skali problemdéw zwigzanych z przepisami UE, jak pomoc
publiczna i zamdéwienia publiczne. We wszystkich badanych miastach
urzednicy doswiadczyli lub byli w stanie przewidzie¢ trudnosci

w znalezieniu prywatnych partneréw do wspdtpracy w ramach PPP.

W bardzo atrakcyjnych miastach (Warszawa, Krakéw) wspominano
takze o zainteresowaniu inwestoréw, ktérzy wczesniej

(przed kryzysem) nie chcieli bra¢ udziatu w PPP.

Tylko urzednicy majacy wczesniejsze doswiadczenie wymieniali przepisy
UE jako element ram prawnych PPP. W Krakowie - jednym z miast
najlepiej przygotowanych do PPP - urzednicy stwierdzili, ze ustawa

o PPP bedzie powodowac problemy z zasadami pomocy publiczne;j.

Dla pewnosci wybrali wiec model koncesji sadzac, ze jest on
bezpieczniejszy (cho¢ moze to nie wystarczy¢). Znajomosc przepiséw
UE wydaje sie by¢ istotnym czynnikiem w realizacji PPP w Polsce. Brak
standardéw i praktyki powoduje, Ze projekty te sg bardziej narazone na
tamanie przepiséw. Istnieje niebezpieczenstwo, ze pierwsze przypadki
tamania prawa unijnego moga utrudni¢ petne wdrozenie PPP w Polsce.
Ogdlnie rzecz biorac, bardziej doswiadczone miasta maja wyzszy
poziom $wiadomosci, ale nadal widoczne sg luki w wiedzy miejskich
urzednikow.

Czy ryzyko braku zgodnosci jest wyzsze w miastach matych czy duzych?

Ryzyko braku zgodnosci z przepisami UE pojawia sie zaréwno w matych,
jak i duzych miastach, aczkolwiek przyczyny moga by¢ rézne. W duzych
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miastach, ktére majg wieksze mozliwosci instytucjonalne, mozna
stworzy¢ staty zespdt, przygotowany i wyszkolony w zakresie PPP.
Podkreslali to nasi rozmoéwcy, niezaleznie od swego wyksztatcenia,
poziomu wiedzy i umiejetnosci. Ze wzgledu na wysoki poziom ztozonosci
projektéw, wysokie koszty, negatywny stosunek opinii publicznej itp.,
ryzyko niezgodnosci z regulacjami UE moze by¢ wieksze wtasnie duzych
miastach. W matych miastach z kolei problemem jest brak
doswiadczenia i wiedzy pracownikéw lokalnych, brak pieniedzy na
szkolenia i analizy zewnetrzne. Inicjatywa Warszawy dotyczaca transferu
wiedzy do mniejszych jednostek wydaje sie by¢ bardzo obiecujaca.

Jakie sa potencjalne zagrozenia dla polskich miast zwigzane
Z nieprzestrzeganiem przepiséw?

Potencjalne zagrozenia wynikajace z niezgodnosci z przepisami UE
wynikajg ze ztozonosci i wielowymiarowosci PPP, zwtaszcza

w przypadku duzych projektéw miejskich. Ogdélna znajomos¢ aspektow
prawnych nie chroni miasta przed mozliwymi naruszeniami przepiséw,
poniewaz kazdy projekt i kontekst instytucjonalny jest inny. Oprécz
probleméw z tamaniem zasad pomocy publicznej i przepiséw
dotyczacych zamoéwien publicznych ze wzgledu na brak $wiadomosci
koniecznosci ich uzywania w kontekscie PPP, istniejg pewne dodatkowe
aspekty zwigzane z instytucjonalnym i nieformalnym ksztattem
polskiego Srodowiska spoteczno-politycznego. Polskie spoteczeristwo,
jak i gospodarka sg nadal jest w trakcie zmian instytucjonalnych,
wywotanych m.in. koniecznoscig dostosowania do juz nowych
przepiséw, narzuconych przez zewnetrzne podmioty (Gaciarz 2004).
Przeprowadzone badanie potwierdza, ze prawo jest postrzegane jako
narzedzie, a jego wykorzystywanie zalezy od podmiotéw stosujgcych.
Réznice miedzy badanymi miastami w postrzeganiu ryzyka i czynnikéw
sukcesu w realizacji PPP sa nie tylko wynikiem réznic w wielkosci
samych miast, ale takze wynikajg z réznic Srodowisk kulturowych,
podejs$cia do idei wspdtpracy, samorzadnosci i odpowiedzialnosci
obywatelskiej. Postawa homo sovieticus moze zepsuc kazda inicjatywe,
zatem interakcje samorzadu ze spotecznoscia lokalng sg kluczowe

i powinny mie¢ na celu wyjasnienie nowych strategii w sposéb
przejrzysty, zdobywajac na nowo zaufanie.



4. Ocenaryzyka i ewaluacja
obecnego stanu prawnego PPP
w Polsce. Rekomendacje

4.1. Ocenaryzyka niedostosowania do regulacji unijnych
w polskich miastach

Badanie potwierdzito, ze w Polsce wiele miast przygotowuje sie do PPP
i poszukuje partneréw prywatnych do wspélnych projektéw. Jednak ten
rodzaj wspodtpracy jest rzadko nazywany PPP ze wzgledu na przepisy
polskiego prawa. Wiele miast oczekuje, ze PPP bedzie sposobem na
wypetnienie ich obowigzkéw - zadan publicznych za prywatne pieniadze
- bez zwiekszania wydatkéw publicznych. Bardzo waznym polem, na
ktérym PPP moze by¢ stosowane w polskich miastach, sg na przyktad
duze projekty miejskie majgce na celu przebudowe/regeneracje czesci
miasta, terendw poprzemystowych, rewitalizacje obszaréw miejskich itp.
Jak wspomniano na poczatku, sg to zazwyczaj kosztowne i ztozone
projekty, ale o komercyjnym potencjale atrakcyjnym dla prywatnych
inwestoréw.

Miasta, ktére dopiero zaczynaja organizacje projektéw PPP powinny
bra¢ pod uwage przepisy dotyczace pomocy publicznej oraz zamoéwien
publicznych. Proces tworzenia zmian w strukturze miejskiej obejmuje
wiele réznych dziedzin; jest czesto dtugotrwaty, ztozony

i skomplikowany. Wzrost liczby przypadkéw naruszania przepisow

w zwigzku z realizacja tego typu projektéw w krajach UE Swiadczy

o powszechnosci problemu. Pozostate rodzaje ryzyka naleza do
zagrozen z powodu czynnikéw zewnetrznych. Mozemy tu wymienic
zagrozenia wynikajgce ze zmiany warunkow panujgcych na rynku
nieruchomosci, ze wzgledu na oportunistyczny i spekulacyjny charakter
tego rynku ($rodowisko spoteczno-ekonomiczne rynku nieruchomosci
silnie wptywa na te ceche), zagroZzenia ze wzgledu na ztozonos¢
systemu planowania, czy wynikajgce z innych barier prawnych

i instytucjonalnych.

Nieruchomosci maja unikalne cechy, ktére moga powodowac problemy
z ich efektywnym wykorzystaniem, wymiang czy rozwojem. Maja stata
lokalizacje, sg réznorodne i wysoce kapitatochtonne. Determinanty
charakterystyczne dla polskiego rynku nieruchomosci sa nierozerwalnie
zwigzane z historig Polski, przemianami gospodarczymi i politycznymi,
jak réwniez z kolejnymi zmianami przepiséw prawnych organizujgcymi
rynek. Lokalne rynki nieruchomosci w Polsce nie sg jeszcze w petni




Ocena ryzyka i ewaluacja obecnego stanu prawnego PPP w Polsce.
Rekomendacje

dojrzate, ale stale sie rozwijaja. Jednostka publiczna, ktéra ma
wspotpracowad z sektorem prywatnym przy rozwoju przestrzeni
miejskiej z wykorzystaniem PPP, musi mie¢ wiedze na temat
rzeczywistych mechanizmoéw funkcjonowania rynku nieruchomosci.
Powinna by¢ przygotowana na mozliwos¢ szybkich i nieprzewidzianych
zmian. Nie wolno zapominac o lokalnym charakterze rynkéw
nieruchomosci - sukces w ramach jednego projektu nie musi by¢
powtdérzony w innych miejscach.

Ztozonos$¢ systemu planowania przestrzennego moze zwiekszy¢ poziom
ryzyka projektu dotyczacego rozwoju przestrzeni miejskiej. Rozwigzania
przyjete w sferze zagospodarowania przestrzennego w Polsce sa
podobne do rozwigzan stosowanych w innych krajach UE. Niektére
mechanizmy i instrumenty powtarzaja sie ze wzgledu na ich uniwersalny
charakter. Jednak szczegd6towe analizy wskazuja, ze istniejg powazne
niedociggniecia w zakresie ram prawnych w Polsce. Mamy tu bowiem do
czynienia z potaczeniem systemu uznaniowego (niewigzace prawnie
studium, bardziej rynkowe podej$cie w postaci wydawania decyzji

o warunkach zabudowy) oraz planowania opartego na systemie
zgodnosci z obowigzujacymi, prawnie usankcjonowanymi planami
(lzdebski, Nelicki and Zachariasz, 2007).

W obecnym systemie sposdb podejmowania decyzji sprzyja korupcji,
ktéra przyczynia sie do wyjatkowo niskiego poziomu spotecznego
zaufania do wtadz lokalnych w Polsce. Wigze sie to z jednym z gtéwnych
probleméw przyjecia PPP w Polsce - barierami spotecznymi. Badania
przeprowadzone w Polsce w latach osiemdziesigtych wykazaty, ze

w relacji miedzy obywatelami a wtadzg obywatele czuli sie bezradni
(Koralewicz, Wnuk-Lipinski 1987). Od korica lat osiemdziesiatych, ze
wzgledu na przemiany polityczne, ludzie zaczeli oczekiwac¢ od wtadz,

ze beda sie one liczy¢ z obywatelami. To oczekiwanie umacnia sie.
Jednakze, aby uczestniczy¢ w podejmowaniu najwazniejszych decyzji
zaréwno wtadze, jak i obywatele musza wykaza¢ pewien poziom
kompetencji. Obejmuja one sprawy etyczne, spoteczne, organizacyjne,
techniczne i zawodowe. Brak kompetencji czesto prowadzi do
wzajemnego niezrozumienia i rosnacej frustracji niektérych cztonkdéw
spotecznosci (mentalnosci ‘oni-my’). W Polsce, w opinii wielu obywateli,
praca dla samorzadu terytorialnego oznacza bardzo dobrg pozycje do
,robienia intereséw". Jest to spowodowane nieufnoscig w postrzeganiu
centralnych i lokalnych wtadz (Staniszkis 2006). Rola wtadz lokalnych
nie jest postrzegana jako stuzba publiczna we wspdlnym interesie.

Lokalna wspétpraca moze by¢ postrzegana jako jeden ze wskaZnikdéw
poziomu kapitatu spotecznego. Jej brak jest szczegdlnie odczuwalny
w zakresie zarzadzania rozwojem spotecznym. Wedtug European Social
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Survey 2002-03, polskie spoteczenstwo jest duzo bardziej nieufne

w postrzeganiu centralnych i lokalnych wtadz i wspétobywateli niz
spoteczenstwa innych krajéw. Jednym z najwazniejszych czynnikéw
odpowiedzialnych za rozktad kapitatu spotecznego w Polsce jest
dysfunkcyjno$¢ wymiaru sprawiedliwosci. Spoteczne przekonanie,

ze tylko naiwni ludzie beda przestrzegac zasad jest to jednym

z najwiekszych zagrozen dla demokratycznego panstwa (Kochanowski
2006) . Rozpadu kapitatu spotecznego jest réwniez konsekwencjg
instrumentalnego podejscia do prawa. Ten problem pojawia sie nie tylko
wsrdd ludzi stosujacych sie do zasad, ale takze dotyczy ciat
ustawodawczych (Kochanowski 2006).

Zty klimat wokdt PPP powoduje sztywne podejscie samorzadu lokalnego
do tworzenia projektéw PPP. Partner publiczny boi sie posadzenia

o korupcje lub tamanie prawa, chociazby przez politycznych
przeciwnikéw. Urzednicy boja sie podejmowania ryzyka, bo wspédtpraca
z prywatnymi podmiotami jest postrzegana przez spotecznosc lokalng
negatywnie, jako furtka dla korupcji. Lokalne media sa podejrzliwe,

a lokalni politycy sa sktonni do korzystania z niektérych zarzutéw do
prowadzenia politycznej wojny. Instrumentalne podej$cie do prawa
moze powodowac bardzo formalny i powierzchowny zakres stosowania
przepiséw UE, co moze by¢ przyczyna braku zgodnosci z regulacjami UE
w szczegbtowych sprawach. Jednak mozna zauwazy¢, ze w niektérych
miastach klimat dla PPP jest lepszy, zwtaszcza w Krakowie. Prawdopodobnie
jest to wynik wyzszego poziomu zaufania wobec samorzadu
terytorialnego, wynikajgcego z dotychczasowych osiggnie¢ miasta.

4.2. Ewaluacja przestrzegania requlacji odnosnie
pomocy publicznej dotyczacej pomocy panstwa
przy wdrazaniu projektéw PPP w miastach:
potencjalne problemy i ryzyka

Zakres ryzyka przy realizacji projektéw PPP, wynikajacy z zasad
dotyczacych pomocy publicznej, wydaje sie by¢ dos¢ szeroki. Granica,
przy ktérej pomoc publiczna jest niezgodna z prawem, nie jest wyraZnie
okreslona. Kryterium branym pod uwage przy odpowiedzi na pytanie
czy niedozwolona pomoc miata miejsce jest poziom wynagrodzenia za
Swiadczone ustugi. Jesli nie ma zadnych ponad-rynkowych zyskéw i nie
ma zmian w pozycji konkurencyjnej partnera prywatnego, to nie mamy
do czynienia z niezgodna z prawem pomoca publiczng. Partner
publiczny powinien przeprowadzac analizy, czy z ekonomicznego punktu
widzenia PPP jest wtasciwe i czy nie okaze sie, ze dochodzi do
naruszenia zasady pomocy publicznej, nawet jesli ustawa o PPP wprost
tego nie wymaga. Powinien réwniez by¢ swiadomy, Ze takie analizy na
temat mozliwosci zaistnienia pomocy publicznej powinny by¢

Nieche¢ do PPP
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requlacji

powtdrzone w przypadku kazdej zmiany umowy. Dopetnienie tego
obowiazku nie zawsze chroni partnera publicznego - w przypadku, gdy
warunki dla partnera prywatnego okaza sie lepsze niz przewidywane
(wyzsze zyski lub mniejsze zadania) moze pojawic sie problem pomocy
publicznej . Ryzyko nielegalnej pomocy publicznej wydaje sie dos¢
wysokie ze wzgledu na zwyczajowo formalistyczne podejscie polskich
urzednikdw - ,,musimy miec¢ analize, wiec bedziemy jg miec".

Koncesja nie wyklucza bezprawnego przyznania pomocy publicznej.
Cho¢ stosowanie procedury przetargowej powinno uwolni¢ projekt od
tego problemu, jednak kazda zmiana umowy moze potencjalnie
wprowadzi¢ pewne elementy niegodnej z prawem pomocy publiczne;j.
Istnieje rowniez inny obszar ryzyka - w ustawie o koncesjach jest przepis
stanowiacy, ze na roboty budowlane nie ujete w pierwotnej umowie
moze by¢ zawarta dodatkowa umowa, jezeli sa nowe i nieprzewidywalne
okolicznosci, a dodatkowe prace sg niezbedne dla prac wynikajacych

z koncesji. W tym przypadku moga pojawic sie problemy naruszania
zasad konkurencji i niedozwolonej pomocy publicznej.

W niektérych projektach PPP udziat publiczny w postaci przekazania
nieruchomosci (darowizny, sprzedazy, dzierzawy) wymaga
normalnych, rynkowych warunkdéw transakcji, aby nie naruszy¢ zasady
pomocy publicznej. Pomimo mozliwosci przekazania praw do
nieruchomosci w ramach PPP z bonifikatg lub nawet bez zaptaty,
pojawia sie potrzeba dowiedzenia, ze te Swiadczenia sq rekompensata
za ustugi Swiadczone w ogdinym interesie gospodarczym (co nalezy
wyliczy¢ we wiasciwy i skrupulatny sposéb) . Obszar ryzyka jest duzy,
poniewaz bonifikaty podczas publicznej sprzedazy nieruchomosci moga
by¢ oferowane w wielu przypadkach wedtug przepiséw polskich, a nie
tylko wtedy, gdy ustugi $wiadczone sa w ogélnym interesie
gospodarczym. Jednostka sektora publicznego powinna o tym wiedzied
wdrazajac PPP. Kolejny problem jest natury praktycznej - wysokosc
bonifikaty powinna by¢ liczona wraz z poziomem rekompensaty
(potrzebne sg szczegdtowe koszty dziatalnosci PPP). To moze byc¢
trudne ze wzgledu na fakt, ze wedtug polskich zasad bonifikata powinna
by¢ podana wczesniej gdy nieruchomos¢ jest przekazywana do spoétki
PPP (Dzierzanowski, Stachowiak, Cichowicz, Zastona, 2007). Gdy

w ramach PPP nieruchomos¢ jest dzierzawiona, konieczna jest analiza,
czy warunki okreslone w umowie spetniajg zasady konkurencyjnosci.
Partner publiczny powinien zawsze pamieta¢ o nadrzednosci reguty,

iz kazdy wktad wniesiony przez niego nie moze by¢ forma ukrytej
rekompensaty, ktéra zaburza konkurencje na rynku.

Istnieje mozliwo$¢ wykorzystania funduszy UE w ramach PPP, ale muszg
by¢ spetnione wymienione wczes$niej warunki musza byc¢ spetnione.
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Mozna zastosowad formute pomocy de minimis, ale przygotowanie tych
procedur wymaga wiedzy. Przygotowania tych proceséw wymagaja
Swiadomosci, ze strona publiczna ma do rozwigzania problem zwigzany
z koniecznoscig przestrzegania zasad pomocy publicznej.

Nie uwzglednienie tego problemu moze mie¢ powazne konsekwencje
dla finanséw gminy.

Pomoc publiczna jest w Polsce regulowana Ustawga o procedurach
przyznawania pomocy publicznej.'® Zaréwno strona publiczna, jak

i prywatna sg ostrozne, rozwazajgc wspotprace w formie PPP.

W zasadzie potencjalni partnerzy sg $wiadomi, Zze moga spotkac sie

z zarzutem tamania zasad pomocy publicznej. Ramy prawne PPP na
poziomie UE nie zawierajg szczegdtowej procedury, ktérej zastosowanie
mogtoby zapobiec oskarzeniom wobec partnera publicznego,

o korupcje. Luka ta powinna by¢ wypetniona przez ustawodawstwo
krajowe, nie zostawiajgce miejsca dla btednej wyktadni i zgodne

z unijnymi zasadami (Dzierzanowski, Stachowiak, Cichowicz, Zastona
2007). Wazna kwestia jest podejscie do ustug $wiadczonych w ogdélnym
interesie gospodarczym. Nie ma bowiem mowy o pomocy publicznej
przy wspotpracy partneréw publicznych i prywatnych w zakresie ustug
swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym. Oznacza to, ze
dodatkowe uprawnienia, ktdore sg przekazywane na rzecz partnera
prywatnego, sg tylko wynagrodzeniem za $wiadczone ustugi i nie ma
zadnych dodatkowych zyskéw lub zmiany otoczenia konkurencyjnego
partnera prywatnego.

Polska ustawa o PPP opisuje dwie mozliwosci wyboru partnera
prywatnego - poprzez zamoéwienia publiczne i koncesje. Rdznica
pomiedzy nimi wynika z prawa do wynagrodzenia. Jezeli istnieje
mozliwos$¢ pozyskiwania zyskéw z optat ze wzgledu na przedmiot PPP
lub zyskéw z optat wraz z wktadem dokonanym przez podmiot publiczny
- nalezy zastosowac koncesje. W pozostatych przypadkach nalezy
stosowac procedury zamoéwien publicznych. Wybér najlepszego
partnera, zgodnie z ustawag PPP, powinien by¢ dokonywany na
podstawie wczesniej zdefiniowanych kryteriéw. Potencjalni partnerzy
prywatni znaja potrzeby partnera publicznego i oferujg swoje ustugi na
zasadach konkurencji rynkowej. Mimo ze ogdlnie obowigzuje zakaz
zmiany tresci umowy, istnieje wyjatek w przypadku wystgpienia nowych
i nieprzewidywalnych okolicznosci. Takie sformutowanie regulacji moze
spowodowad pewne problemy w zakresie przestrzegania przepiséw

0 zakazie pomocy publicznej. Innym zagrozeniem jest to, ze

w przypadku lepszych niz przewidywano warunkéw ekonomicznych dla
partnera prywatnego (wyzsze zyski lub mniej zadan), moze sie pojawic
problem pomocy publicznej.

Regulacje prawne
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publiczna w Polsce

Korzystanie z koncesji powinno by¢ zwigzane z konkurencjg wsréd
potencjalnych partneréw prywatnych. Koncesjonariusz zarabia z tytutu
prawa do korzystania z budynku lub oferowania ustugi oraz przez
ptatnosci dokonywane przez organ publiczny. Zasadg jest, ze
wynagrodzenie ptacone przez partnera publicznego nie moze
zrekompensowac wszystkich kosztow pokrytych przez koncesjonariusza.
Wartos$¢ koncesji powinna by¢ wyliczona z wykorzystaniem
szacunkowych kosztéw robét budowlanych lub ustug. Procedury wyboru
partnera prywatnego powinny by¢ przejrzyste, zgodne z zasada
konkurencji, réwnego traktowania i nie dyskryminujace nikogo. Zasady
te powinny zapewnic, ze nie pojawi sie problem pomocy publicznej.

Innym problemem, ktéry moze pojawic sie w zwigzku z przepisami
dotyczacymi pomocy publicznej, jest wktad partnera publicznego.

Jesli wktad jest rodzajem dotacji (wktad pieniezny) powstaje wazne
pytanie o efektywnos¢ ekonomiczng PPP bez udziatu finansowego
partnera publicznego. Analiza powinna wykazaé, Zze bez finansowania
ze Srodkéw publicznych danej dziatalnosci (realizacji zadania
publicznego), nie jest ona mozliwa do wykonania, a zasady konkurencji
- okreslone w Traktacie WE - zostajg zachowane. Jesli wktad publiczny
wnoszony jest w postaci nieruchomosci (darowizny, sprzedazy, najmu)
wyeliminowanie problemu pomocy publicznej wymaga normalnych,
rynkowych transakcji (komunikat Komisji dotyczgcy pomocy panstwa
w sprzedazy gruntéw i budynkdéw przez wtadze publiczne, Dziennik
Urzedowy nr C 209 z 10.07.1997) . Sprzedaz nieruchomosci powinna
miec forme przetargu w celu znalezienia najlepszej oferty lub, gdy nie
ma przetargu, cena powinna by¢ nie mniejsza niz wartos$c
nieruchomosci (co do zasady).

W polskich realiach ustawg opisujgca warunki zbywania gruntéw
publicznych jest Ustawa o gospodarce nieruchomosciamit?, ktéra
wprowadza mozliwosci udzielenia nabywcy bonifikaty, o ile spetnione
sg okreslone warunki. Oznacza to po raz kolejny ryzyko ztamania
przepiséw dotyczacych pomocy publicznej, dlatego konieczne jest
wykazanie, ze bonifikata jest rekompensatg za $wiadczenie ustugi

w 0gdlnym interesie gospodarczym (co powinno by¢ rzetelnie

i skrupulatnie wyliczone) . Praktyczne problemy moga sie tutaj pojawic
przy wyliczaniu poziomu bonifikaty razem z poziomem rekompensat.
Poziom refundacji jest wiec zalezny od kosztéw, co powinno by¢
obliczone po szczegdtowym opisie dziatalnosci PPP - a wedtug zasad
polskich wysokos¢ bonifikaty powinna by¢ znana zanim nieruchomos¢
wniesiona zostanie do spdtki PPP. Inny problem zwigzany jest z celem
dziatalnosci PPP - bonifikata jest uzasadniona wytacznie jesli
przedmiotem PPP bedzie $wiadczenie ustug w ogdélnym interesie
gospodarczym.
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Jesli w formule PPP nieruchomos¢ jest dzierzawiona trzeba
przeanalizowad, czy warunki okreslone w umowie spetniajg zasady
normalnej konkurencyjnosci. Strona publiczna powinna pamietac,

o nadrzednosci zasady, ze wszelki wktad dokonywany przez nig do PPP
musi by¢ widoczny.

Innym problemem jest opodatkowanie PPP. Niektére zwolnienia
podatkowe mogga by¢ potraktowane jak pomoc publiczna. Neutralnos¢
podatkowa PPP jest uzasadniona, jako rodzaj rekompensaty za
realizacje ustug w ogélnym interesie gospodarczym. Jednak

w szczegbtowych przypadkach nalezy zbadad, czy przepisy podatkowe
sg zgodne ze spoteczno-ekonomiczng funkcjg prawa i zakresem ryzyk
podatkowych partnera publicznego. Dodatkowe pytania dotyczace
podziatu ryzyka podatkowego odnoszg sie do podatku VAT. Zasadniczo
zawarcie w umowie zapisu, ze partner publiczny redukuje czes¢ kosztow
wynikajacych z podatku VAT moze powodowac problem pomocy
publicznej. Daje sie go wyeliminowac¢ w poszczegdlnych wypadkach
poprzez analize efektywno$ci ekonomicznej dziatalnosci PPP.

W zmienionych warunkach podatkowych taka rekompensata bytaby
uzasadniona.

Do zakresu potencjalnych probleméw z pomoca publiczng nalezy takze
podatek od nieruchomosci. Zwolnienie od podatku lub bonifikaty
przyznane PPP powinny by¢ przeanalizowane pod tym katem. Kiedy
dziatalnos¢ PPP nie jest w kategorii ustug w ogdinym interesie
gospodarczym lub poziom uzyskanych ulg jest zbyt wysoki, moze
pojawic sie problem pomocy publicznej. Takze, jesli po wynegocjowaniu
umowy spetniajacej wszystkie warunki wymienione powyzej zostang
dokonane zmiany na rzecz partnera prywatnego. Kryterium,
umozliwiajagcym odpowiedZ na pytanie o mozliwo$¢ pojawienia sie
problemu pomocy publicznej, jest poziom zyskdéw partnera prywatnego
- gdy poziom ten jest wyzszy od rynkowego, bedzie to zakwalifikowane
jako pomoc publiczna.

4.2.1. Doswiadczenia i Swiadomosc¢ zagadnien pomocy
publicznej w badanych miastach

Jesli chodzi o przepisy UE, wiekszos$ci urzednikéw byta $wiadoma
przepiséw dotyczacych pomocy publicznej, ale tylko ogdlnie i na
poziomie abstrakcyjnym. Pomoc publiczna jest dla nich problemem
dotyczacym tworzenia spdtek komunalnych i ich dziatania, ale jak na
razie nie w odniesieniu do PPP (brak szczegdlnego doswiadczenia).
Tylko w niektérych z 11 miast, urzednicy wyraZnie stwierdzili, ze nie
zamierzaja korzystac z PPP, ze wzgledu na problemy odnoszace sie do
zasad pomocy publicznej. Zgadzali sie, ze koncesje czynig sytuacje
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strony publicznej bardziej komfortowa, poniewaz nie ma mozliwosci
naruszenia zasad pomocy publicznej. Jednak w rzeczywistosci moze
to by¢ nieco bardziej skomplikowane.

W kazdym konkretnym przypadku zachodzi koniecznos$¢ bardzo
skrupulatnej analizy PPP pod wzgledem zasad pomocy publicznej.

W miastach objetych badaniem moze wiec wystgpic¢ ten problem,

ze wzgledu na brak wiedzy. Nie majg bowiem one do$wiadczenia

w monitorowaniu PPP pod wzgledem pozycji rynkowej, a traktujac
partnera prywatnego w sposdb uprzywilejowany ryzykujg naruszenie
przepiséw UE.

4.3. Ewaluacja przestrzegania zasad zaméwien
publicznych przy wdrazaniu projektéw PPP
w polskich miastach: potencjalne problemy i ryzyka

Polska ustawa o zamdwieniach publicznych siega roku 1994, kiedy
przyjeto pierwsza legislacje w tym zakresie. W kolejnych latach akt
ten wielokrotnie poprawiano, gtéwnie po to, by wyjasni¢ pewne reguty
i definicje, a takze zwiekszy¢ zakres zastosowania tego prawa oraz
nadac zamoéwieniom publicznym bardziej przejrzysty charakter.
Dostosowanie do prawa unijnego byto gtdwnym motorem zmian

i powodem opracowania nowych przepiséw. Ustawa Prawo Zamoéwien
Publicznych przyjeta 29 stycznia 2004 zastapita ustawe z 1994 roku.
W kwietniu 2006 i 2007 roku w Ustawie dokonano poprawek, aby
dostosowac ja do dyrektyw UE 2004/17 |1 2004/18.

Obszar ryzyka w zakresie zamowien publicznych wydaje sie by¢ rowniez
bardzo szeroki ze wzgledu na wiele mozliwosci ztamania prawa.
Zamawiajacy powinien dziata¢ na podstawie okreslonych regut, jednak
istnieje pytanie, czy miasta faktycznie wiedza o wszystkich sytuacjach,
w ktdrych zastosowanie tych regut jest formalnie potrzebne. Europejskie
przyktady pokazuja, ze ze wzgledu na charakter prac lub okolicznosci
dodatkowe, zamdwienia publiczne mogg by¢ postrzegane przez gminy
jako niepotrzebne, co nie jest zgodne z prawda. Obok tego rodzaju
probleméw wystepujg réwniez przypadki, kiedy prawo zamodwien
publicznych zostaje naruszone w wyniku niewystarczajacego poziomu
konkurencji, dzielenia ustug, aby unikng¢ progéw, i tamania procedur
zawierania uméw. O tego rodzaju naruszeniach, jako faktycznie
istniejgcych problemach wspominali urzednicy, i nalezy stwierdzic,

7e ogdlna Swiadomosc zasad zamdwien publicznych jest wysoka.

Nadawanie specjalnych przywilejéw, uprawnielt w ramach przepiséw
dotyczacych planowania przestrzennego w zakresie robét publicznych
wydaje sie nie mie¢ w Polsce miejsca. Zagospodarowanie przestrzenne
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jest jednym z zadan publicznych i nie jest realizowane przez
deweloperéw, a problem specjalnych agencji wdrazajgcych nie istnieje.
Jednakze bardzo wazna bytaby $wiadomos¢, ze tego rodzaju dziatalnosc
jest uznawana za naruszenie unijnych przepiséw.

Zamoéwienia publiczne reguluje Ustawa Prawo zamoéwien publicznych??.
Odzwierciedla zasady i procedury okreslone w prawie UE. Jak juz
wspomniano wczesniej, Ustawa o PPP opisuje dwie mozliwosci wyboru
partnera prywatnego - zamoéwienia publiczne i koncesje. Prawo
zamowien publicznych, a w szczegdlnosci procedury dialogu
konkurencyjnego, powinny by¢ stosowane bezposrednio. Ten tryb jest
tak elastyczny, ze mozliwe jest wykorzystanie go przy organizacji PPP.
Wydaje sie, iz daje najwieksze szanse znalezienia najbardziej
odpowiednich rozwigzan i najlepszego partnera prywatnego.

Ustawa o PPP zawiera pewne regulacje dodatkowe, jako lex specialis
w stosunku do prawa zamdéwien publicznych. Odnoszg sie one do
definicji ,,najlepszej oferty"”, wyboru partnera tymczasowego
(przejsciowego) i procedury zmiany kontraktu. Najlepsza oferta
zgodnie z Ustawa PPP daje najkorzystniejszy wynik z punktu widzenia
dochodéw i innych kryteriéw. Do tych kryteriéow naleza:
- Podziat zadan i ryzyka pomiedzy partneréw PPP
- Termin i wysokos$¢ przewidywanych ptatnosci lub innych
oczekiwanych ustug
- Podziatu zysku wynikajacego z PPP miedzy partnerami PPP
- Stosunek wktaddéw partnerdéw publicznych i prywatnych w PPP
- Skuteczno$¢ dziatania PPP (efektywnos$¢ w wykorzystaniu aktywéw
finansowych)
- Kryteria zwigzane bezposrednio z prowadzeniem dziatalnos$ci PPP:
jakos¢, funkcjonalnos¢, parametry techniczne, poziom oferowanych
technologii, kosztéw utrzymania.

Niezgodnos$c¢ z zasadami zamoéwien publicznych przy przygotowywaniu
PPP zasadniczo mozna podzieli¢ na 2 rodzaje - pierwszy odnosi sie do
samej umowy, a drugi dotyczy nadawania szczegdlnych przywilejéw

w ramach specjalnych przepiséw prawnych dotyczacych robét
publicznych. Jak wskazano w rozdziale 1, Komisja Europejska nie ma
instrumentéw do obserwacji wszystkich duzych projektéw PPP w kazdej
gminie. Chociaz to ryzykowne, jesli gmina wspotpracuje z wybranym
przedsiebiorstwem na wtasnych zasadach przetargowych i nikt nie
ztozy skargi, szansa, ze nigdy nie zostanie to zauwazone przez KE, jest
wysoka.

Regulacje prawne




Ocena ryzyka i ewaluacja obecnego stanu prawnego PPP w Polsce.
Rekomendacje

4.3.1. Doswiadczenia i Swiadomosé¢ zasad zamowien
publicznych w badanych miastach

Procedury zaméwien publicznych nie stanowity problemu dla
urzednikéw miejskich, jako ze w wiekszosci reprezentowali oni
specjalizujace sie w nich dziaty, a jeden rozméwca odpowiedzialny byt za
zamowienia publiczne w dziale PPP. Miasta wykorzystywaty procedury
przetargowe na zasadach okreslonych przez prawo zamdéwieni
publicznych, ktére jest oparte na prawie zamodwien publicznych UE. Kilka
lat temu urzednicy nie byli tak Swiadomi przepiséw dotyczacych
zaméwien publicznych jak obecnie, a wiec pewne problemy powstawaty
ze wzgledu na skomplikowane i nowe dla nich procedury. Po kilku latach
stosowania pojawita sie juz grupa specjalistéw. Nalezy podkresli¢, ze
poprzednia ustawa o PPP nie byta stosowana miedzy innymi z powodu
braku wtasciwej formy dla ogtoszen o przetargach publicznych, co
znaczy, ze juz wtedy urzednicy zwracali uwage na zasady zamowien
publicznych. Jak wszedzie, réwniez w Polsce zdarzaty sie wypadki
tamania prawa, ale konkretne problemy nie byty wymieniane przez
urzednikdw miejskich w trakcie badania. O ich istnieniu $wiadczg wyniki
kontroli, realizowanych w ostatnich latach przez Najwyzszg Izbe
Kontroli.

W badaniu ujawniono kilka trudnych przypadkéw. W jednym

z przytoczonych przypadkédw miasto poszukiwato partnera prywatnego
bez procedury zamdwien publicznych w celu zaangazowania w proces
rewitalizacji dzielnicy miasta. Miejscy urzednicy nie widzieli koniecznosci
stosowania przetargu w ramach tego projektu, twierdzac, ze jest to tylko
wymiana gruntéw , a nie zamdwienia publiczne. Zdawali sie nie by¢
Swiadomi znaczenia przestrzegania zasady udzielania zaméwien
publicznych w tym konkretnym przypadku. W drugim przypadku

z rozméw z urzednikami wynikato, ze miasto zwrdcito pienigdze wydane
przez dewelopera na infrastrukture publiczng. Moze to by¢ postrzegane
jako zgodne z zasadami zamodwien publicznych, ale decydujace
znaczenie miat sposdb sformutowania umowy. Stad pojawia sie pytanie,
czy urzednicy gmin majg wystarczajaca wiedze, aby rozpoznac, kiedy
powinni skorzystac z przepiséw dotyczacych zaméwient publicznych?

W tych przypadkach, istnienie oddzielnych wydziatéw, ztozonych

ze specjalistéw w jednej dziedzinie, wydaje sie nie by¢ najlepszym
rozwigzaniem. W dwéch innych przypadkach urzednicy miejscy wyrazili
opinie, ze firmy wspdétpracujgce moga miec lepszg pozycje w nastepnym
przetargu (wiecej punktéw ze wzgledu na fakt, Zze firma znana jest jako
dobry i uczciwy partner), ale nikt nie powiedziat, ze nastepny przetarg
jest niepotrzebny. Nalezy jednak podkresli¢, ze kryteria przetargowe
powinny by¢ znane i przejrzyste w celu unikniecia naruszenia prawa.
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4.4. Rekomendacje odnosnie rozwigzywania
potencjalnych problemow

Liczba zadan publicznych realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego jest ogromna, a wielkos¢ srodkéw publicznych w Polsce
skromna. Rozwigzaniem mogtyby by¢ kredyty i pozyczki zaciagniete
przez samorzady, ale regulacje prawne dotyczace gérnej granicy dtugu
publicznego sa sztywne. Jest to bardzo istotne w obliczu naptywu
srodkéw z UE. Naptyw pieniedzy stymuluje szybszy rozwdj, zwtaszcza
w zakresie infrastruktury. Polskie miasta i gminy moga korzystac

z funduszy, jednak musza mie¢ kapitat, wystepujac z prosba

o dodatkowe $rodki.

Duze projekty miejskie, czesto zwigzane z rewitalizacjg centralnych
obszaréw miast sa dtugotrwate i skomplikowane, co zwieksza poziom
trudnosci i zagrozen zwigzanych z PPP.

Niektére miasta coraz lepiej rozumiejg PPP i traktuja jako sposéb

na korzystanie z realnego potencjatu nieruchomosci w centralnych
obszarach miast. Jesli chodzi o duze projekty miejskie w Polsce to
prawdopodobnie najczesciej beda nimi hale sportowe i rekreacyjne,
aquaparki i czeSciowo miejsca komercyjne (hotele, centra handlowe),
odptatne parkingi, odnawiane stacje kolejowe, projekty rewitalizacji
dzielnic miasta. Mozliwe, ze jest to wynikiem oceny komercyjnych
mozliwosci projektéw i ich wktadu w potrzeby spoteczne przez
urzednikéw miejskich. Staraja sie przewidziec jakie projekty moga by¢
zachecajace dla inwestoréw prywatnych. Jednak w niektérych
przypadkach pojawiaja sie ewidentne problemy: np. popularne
aquaparki nie wydaja sie by¢ bardzo dochodowe.

Problemy blokujgce wprowadzenie PPP maja nieformalny charakter,
poniewaz istnieje problem post-socjalistycznej mentalnosci obywateli
i lokalnych wtadz.

Niektérzy lokalni urzednicy wyraZnie podkreslali, ze bez srodkéw
prywatnych liczba tego typu projektéw bedzie bardzo ograniczona.

Ze wzgledu na ztozonos¢ finansowa i organizacyjna nalezy podkreslic,
ze przedsiewziecia PPP wymagajg bardzo skrupulatnego przygotowania
dokumentacji i poparcia spotecznego. Obywatele nie rozumieja zasad
rynku, obwiniajg partneréw publicznych i prywatnych o wykorzystanie
srodkdéw publicznych dla prywatnego zysku. Lokalne media sg réwnie
podejrzliwe i staraja sie przede wszystkim nagtasniac¢ przypadki korupcji
urzednikéw miejskich, co powoduje dodatkowa, nadmierng ostroznos¢
tych ostatnich. Do tego dochodzg negatywne doswiadczenia

z przesztosci. Przygotowanie miejskich urzednikéw do negocjacji,

Rekomendacje
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przekazanie im niezbednej wiedzy - to kwestie nadal bardzo aktualne

i powazne. Uwzgledniajac ciezar bardzo wysokiej odpowiedzialnosci bez
tatwo przewidywalnych zyskéw nie zacheca to do wszczecia procedur
przygotowywania PPP. Niektére gminy zdecydowaty sie na prosta
sprzedaz gruntéw ze wzgledu na potencjalne problemy. Inne wolg
podejscie ,nic nie rébmy, zobaczymy co bedzie" i podazanie po dobrze
wydeptanych sciezkach. Istnieje takze problem niskiego poziomu
wydajnosci administracyjnej w niektérych przypadkach, gdy
nieporozumienia i btedy wynikaja ze zbyt wielu obowigzkéw
zaprzatajacych uwage miejskich urzednikéw oraz braku pracy zespotowej.

Brak zrozumienia niektérych przepiséw, proste wdrazanie bez
analizowania sensu regulacji zmniejsza szacunek obywateli dla prawa
i pogarsza wyniki stosowania tego prawa.

Kolejny problem wynika z polskiego podejscia do regulacji prawnych

i znajomosci obowigzujacych przepiséw. Obywatele sg zgodni, ze
regulacje prawne jedynie utrudniajg zycie i stuza wytacznie korzysciom
waskiej grupy. Ponadto, brak swiadomosci urzednikéw odnosnie
skomplikowanych wymogdéw PPP w projektach miejskich, moze wywotac
sporo btedéw. Ich skutki moga zniecheci¢ samorzady do tej formy
wspotpracy, ze wzgledu na przedtuzanie sie sporéw prawnych.

Rekomendacje odnosnie powszechnych w Polsce problemdéw zwigzanych
z PPP i rozwojem tej formy wspdtpracy mozna stresci¢ nastepujaco

+ Dla dziatan sektora publicznego:

- stworzenie specjalnego centrum wymiany informacji, w ramach
ktérego mozna opracowac pewne standardy umoéw i ztozone
rozwigzania prawne (proponowana przez Warszawe inicjatywa
jest tu bardzo wazna),
lokalni urzednicy z wiedza i doswiadczeniem w PPP powinni dzieli¢
sie z innymi. Takie dziatanie powinno stac¢ sie modelem dla
departamentéw PPP w samorzadach lokalnych w catym kraju,

powinna zostac przeprowadzona kampania medialna wyjasniajaca
idee i zalety PPP polskiemu spoteczeristwu.

* Nalezy przygotowac szczegdtowe opisy bteddw popetnionych
w procedurach w innych krajach, z odniesieniem do Polskich warunkéw

« Powinny zostac opracowane dobre praktyki wspotpracy w ramach
PPP dla miast duzych i matych.
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« W kazdym przypadku zasadg nadrzedng powinna by¢ przejrzystosé,
aby unikna¢ oskarzen o korupcje.

+ Nalezy przettumaczyc informacje o PPP w UE, zwtaszcza przypadki
odnoszace sie do tamania zasad pomocy publicznej i zamdéwien
publicznych, a takze rozpropagowac je wsrod urzednikow miejskich.

4.5. Rekomendacje dotyczace wdrazania projektéw PPP
w miastach, na podstawie doswiadczen z innych
krajow cztonkowskich

Nasz przeglad probleméw w przypadkach europejskich (patrz rozdziat
2) sugeruje kilka wnioskéw dla samorzaddw, aby unikng¢ tamania
Traktatu WE w rozwoju przestrzeni miejskiej. Na ich podstawie mozemy
stworzy¢ liste rekomendacji dla PPP w Polsce, ptyngcych z obserwacji
probleméw z PPP w kilku pafistwach cztonkowskich.

Aby zapobiec ryzykom naruszenia regut pomocy publicznej, zwtaszcza
w odniesieniu do kwestii wynagradzania, wtadze lokalne moga:

+ Upewnic sie, ze podmiot prywatny nie uzyska z projektu
dodatkowych, ponadrynkowych zyskéw podczas realizacji projektéw
rewitalizacji, na ktére przeznaczone sg srodki publiczne
(przypadek Haaksbergen) 13

* Upewnic sie, ze procedury sprzedazy nieruchomosci sg zgodne
z obowigzujgcymi przepisami, a cena gruntéw nie jest nizsza
od wartosci rynkowej bez waznych, konkretnych przestanek
(przypadki Ahoy i Alkmaar)

+ Upewnic sie, ze strona publiczna nie uzupetnia luki finansowej
W projekcie rewitalizacji miast i ze nie pojawig sie z tego powody
zadne ryzyka finansowe zwigzane z PPP (Gap Funding,

Wielka Brytania)




Rekomendacje

Ocena ryzyka i ewaluacja obecnego stanu prawnego PPP w Polsce.
Rekomendacje

z doswiadczen Unijnych

Wedtug doswiadczen z dyrektywa o zamdwieniach innych panstw
europejskich nabywca powinien:

+ Upewnic sie, Zze nie ma osobnej umowy z cztonkiem konsorcjum PPP
na realizacje czesci prac (przypadek Amersfoort).

« Upewnic sie, ze ustugi, ktére sg zlecane przedsiebiorstwom
prywatnym, nie wchodza w zakres stosowania dyrektywy 92/50/
EWG w sprawie zamoéwien publicznych na ustugi. Jesli podlegaja
przepisom dyrektywy nalezy przeprowadzi¢ przetarg (Limburg)

+ Upewnic sie, ze przetarg odbywa sie zgodnie z zasadami, nawet jesli
jest to tylko umowa na zakup gruntéw. Komisja uwaza cel umowy
za gtéwny powdd stosowania przepiséw dotyczgcych zamdwien
publicznych, przy udzielaniu zamdéwienia publicznego na budowe
obiektéw wtasnosci publicznej (przypadek Quedlinburg).

+ Upewnic sie, ze procedury przetargowe przeprowadzane s na
podstawie dyrektywy o zaméwieniach publicznych przy udzielaniu
koncesji na roboty budowlane (przypadek Yorku).

« Zamowic wystarczajgco duzo reklam, aby przyciggngc
konkurencyjne wobec siebie strony do udziatu w otwartym
postepowaniu przetargowym - nawet jesli projekt jest ponizej progu
Komisja moze stwierdzié, ze niski stopient konkurencji jest
naruszeniem zasady niedyskryminacji i przejrzystosci (Reggio Emilio
i Hoogezand-Sappemeer).

+ Upewnic sie, ze postepowanie jest zgodne z wymogami dyrektyw UE
w zakresie zamdwien publicznych przy udzielaniu zaméwien
zwigzanych z budownictwem spotecznym, mieszkan o przystepnych
cenach lub nisko-czynszowych spétkom sektora publicznego

+ Upewnic sie, Ze ustugi nie beda podzielone z zamiarem unikniecia
stosowania progu. Jezeli umowa jest podzielona na czesci, ich
wartosci musza byc tgczone przy obliczaniu catosci wartosci
zamowienia (Genua).

+ Upewnic sie, ze warunki kontaktu sa zrozumiate dla Komisji, jesli
zaangazowane s3 W jego realizacje jednostki chociaz w czesci




Ocena ryzyka i ewaluacja obecnego stanu prawnego PPP w Polsce.
Rekomendacje

publiczne. Przetargi sg obowigzkowe w kazdym przypadku
(patrz przypadek Roanne).

« Upewnic sie, Ze informacje byty jasne i poprawne w dokumencie
ogtaszajacym przetarg czy w ofercie. Ponadto, przepisy
proceduralne, jak tozsamos¢ oferentéw, waga ofert, itp. powinny by¢

doktadnie stosowane

+ Upewnic sie, ze kwestie finansowe sg starannie sprawdzane przy
okreslaniu zobowigzan planistycznych i rozwojowych w celu
zapobiezenia tamigcym prawo postanowieniom umowy (przypadek
Scala).
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Przypisy

1
2

za: COM (2004) 327, wersja polska niedostepna w bazach EurLex

Problem dotyczy przede wszystkim Warszawy, ktéra objeta byta Dekretem
o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy z dnia 26
pazdziernika 1946 r. (tzw. ,dekret Bieruta”) - przyp. red.

Opis sytuacji istniejacej przy opracowywaniu nowelizacji ustawy o PPP
wskazuje wyraZnie, ze ma ona na celu “usuniecie przeszkdd, ktére

w obecnym systemie prawnym powodujg, ze przedsiewziecia PPP obarczone
sq duzym ryzykiem dla obydwu stron".

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym

(Dz. U. Nr. 169, poz. 1420); Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia
9 czerwca 2006 r. w sprawie szczegbétowego zakresu, form i zasad
sporzadzania informacji dotyczacych uméw o partnerstwie publiczno-
prawnym (Dz. U. Nr. 125, poz. 867); Rozporzadzenie Ministra Gospodarki
z dnia 21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyk zwigzanych z realizacja
przedsiewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego

(Dz. U. Nr. 125, poz. 868);Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia

30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbednych elementéw analizy
przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego

(Dz. U. z dnia 13 lipca 2006 Nr. 125, poz. 866).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz. U. 2009 Nr 19, poz.100).

W Krakowie nowe projekty opracowywane sg obecnie na podstawie nowego
prawa koncesji. Najbardziej zaawansowanymi sg hale sportowe i rekreacyjne.
Krakéw ma jeden gotowy projekt w formule PPP - parking podziemny

.Na Groblach". Hiszpanska firma Ascan Empresa Constructora y de Gestion
wybudowata parking za 62,7 min zt. Bedzie ona dziata¢ i pobierac zyski

z parkingu przez najblizsze 70 lat. Inne projekty - w formule quasi-PPP - to:
Krakowskie Centrum Komunikacyjne (Przesiadkowe), czesciowo na
gruntach miasta, Lokalne Inicjatywy Inwestycyjne (wspdtpraca pomiedzy
miastem i mieszkarnicami w celu zapewnienia infrastruktury;, udziat
podmiotéw prywatnych to 20-30%), Lokalna Inicjatywa Mieszkaniowa
(wspoétpraca z deweloperami - infrastruktura dla budownictwa
mieszkaniowego) .

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz. U. 2009 Nr 19, poz.100).

Interes publiczny jako pojecie pojawia sie w Konstytucji | innych aktach
prawnych, w Ustawie o gospodarce nieruchomosciami pojawia sie jedynie

w obrebie listy poje¢. Samo pojecie jest zywo dyskutowane w literaturze
prawnej, zob.: M. Kastelnik: ,Pojecie ‘interes publiczny' w orzecznictwie sadu
antymonopolowego”, Glosa 2004, Nr 10.

Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(Dz.U.z2009r. Nr 19, poz. 101.)



Przypisy

10 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej (Dz. U.z 2007 r. Nr 59 poz. 404, ze zmianami)

11 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.
(Dz. U. Nr 261/2004, poz. 2603 ze zmianami)

12 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych
(Dz. U. nr2007/223, poz. 1655 ze zmianami).

13 Przypadki opisane wczesniej - patrz takze Tabele 2 i 3. Petne opisy
przypadkéw w Komunikatach Komisji Europejskiej:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/registre.cfm?CL=pl




Nasze raporty

Innowacyjnosé sektora MSP w Polsce. Rzadowe programy wsparcia a luka
finansowa.
Darek Klonowski, Brandon University, Kanada

Biurokracja na bank. Koszty obowiazkéw biurokratycznych polskich
requlacji bankowych.

Janusz Paczocha, Narodowy Bank Polski

Wojciech Rogowski, Narodowy Bank Polski, Szkota Gtéwna Handlowa

Pawet Ktosiewicz, Narodowy Bank Polski, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Prawa
im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie

Wojciech Koztowski, Narodowy Bank Polski

Wykorzystanie ewaluacji w zarzadzaniu programami unijnymi w Polsce.
Martin Ferry, University of Strathclyde
Karol Olejniczak, EUROREG Uniwersytet Warszawski

Wptyw Trybunatu Konstytucyjnego na polski porzadek prawny.
Tomasz Stawecki, Uniwersytet Warszawski

Wiestaw Staskiewicz, Uniwersytet Warszawski

Jan Winczorek, Uniwersytet Warszawski

Wystepowanie sfer korupcji w zarzadzaniu polska administracja rzadowa.
Paul Heywood, Uniwersytet w Nottingham
Jan-Hinrik Meyer-Sahling,Uniwersytet w Nottingham

Efektywnos$¢ zarzadzania dtugiem w samorzadach.
Michat Bitner, Uniwersytet Warszawski
Krzysztof S. Cichocki, Instytut Badan Systemowych w Polskiej Akademii Nauk

Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standardéw
demokratycznego panstwa prawnego.

Hubert Ireneusz Izdebski, Uniwersytet Warszawski

Aleksander Nelicki, Unia Metropolii Polskich

Igor Zachariasz, Unia Metropolii Polskich

Organizacja procesu budzetowego w Polsce. Reguty budzetowe a stabilnos¢
fiskalna i gospodarcza.

Jirgen von Hagen, Centrum Studiéw Integracji Europejskiej, Uniwersytet

w Bonn, Niemcy

Mark Hallerberg, Wydziat Nauk Politycznych, Uniwersytet Emory w Atlancie,
Stany Zjednoczone



Strategie orzekania sadowego. O wykonywaniu wtadzy dyskrecjonalnej
przez sedziéw sadoéw administracyjnych w sprawach gospodarczych

i podatkowych.

Denis Galligan, The Centre for Socio-Legal Studies, Oxford University
Marcin Matczak, Polska Akademia Nauk, Kancelaria Domanski Zakrzewski
i Palinka

Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jako$¢ ustawodastwa.
Klaus H. Goetz, London School of Economics and Political Science
Radostaw Zubek, London School of Economics and Political Science Raporty

LSE Obserwatorium
Srodkowoeuropejskie

Barometr legislacyjny.

Radostaw Zubek, Instytut Europejski w London School of Economics
and Political Science

Marcin Matczak, Uniwersytet Oksfordzki

Agnieszka Cielen, Uniwersytet Warszawski

Tomasz Zalasinski, Domanski Zakrzewski Palinka Sp.k.

Sprawny Parlament. Wptyw partii i regut na przewidywalnos¢ legislacyjna.
Radostaw Zubek, London School of Economics and Political Science

Klaus H. Goetz, London School of Economics and Political Science

Christian Stecker, Uniwersytet w Poczdamie

Planowanie legislacyjne w Europie Srodkowej.

Radostaw Zubek, European Department, London School of Economics
and Political Science

Klaus Goetz, German and European Governance, Potsdam Universitat
Martin Lodge, Government Department, London School of Economics and

Political Science

Wszystkie raporty dostepne do pobrania ze strony www.sprawnepanstwo.pl
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Autorzy

Tuna Tasan-Kok

Tuna Tasan-Kok jest pracownikiem naukowym Delft University of Technology,
OTB Research Institute for Housing, Urban and Mobility Studies. Jest
doktorem geografii miejskiej (Utrecht University, The Netherlands)

i magistrem planowania regionalnego (Middle East Technical University,
Turkey) . Jej zainteresowania badawcze to przede wszystkim transformacje
instytucjonalne i przestrzenne w warunkach globalizacji i neoliberalizmu;
rozwdéj miast w oparciu o stosunki wtasnosci, zarzadzanie tadem
przestrzennym, regeneracja miast, a takze wptyw rynku jednolitego na rozwdj
miast. Jest autorka ksigzki Budapest, Istanbul, and Warsaw: Institutional and
Spatial Change (Eburon, 2004).

[m.t.tasan-kok@tudelft.nl]

Magdalena Zateczna

Magdalena Zateczna jest magistrem prawa i doktorem ekonomii, pracuje

w katedrze Inwestycji i Nieruchomosci na Uniwersytecie £édzkim. Jej gtéwne
zainteresowania to zaleznosci i powigzania pomiedzy prawem, ekonomia

i kulturg w ksztattowaniu uwarunkowan instytucjonalnych rynku
nieruchomosci. W ostatnim czasie w pracy badawczej skupia sie na dwéch
zagadnieniach: zmianach uwarunkowan instytucjonalnych inwestycji na rynku
nieruchomosci oraz zmianach, zwtaszcza prawnych, dotyczacych rozwoju
miejskiego.

[mzaleczna®@uni.lodz.pl]
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