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WPLYW INSTYTUCJI FORMALNYCH | NIEFORMALNYCH NA
ROZWOJ PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE

Malgorzata Godlewska

Streszczenie

Cel. PPP jest sprawdzong i efektywna metoda realizacji inwestycji publicznych.
Na rozwdj PPP w Polsce wywieraja wptyw zaréwno instytucje formalne, jak i nieformalne.
Celem artykulu jest okreslenie na podstawie badan empirycznych (jakoSciowych
i iloSciowych) oraz na podstawie krytycznego przegladu literatury wplywu instytucji
formalnych i nieformalnych na rozwoj PPP w Polsce.

Metoda. Zastosowano podejscie hybrydowe polegajace na potgczeniu kilku ilosciowych
i jakosciowych metod badawczych tj. indywidualne wywiady pogtebione (IDI) n = 32
z osobami odpowiedzialnymi za realizacje projektéw PPP po stronie sektora prywatnego
(n= 16) i publicznego (n = 16); badanie ankictowe n = 2.805 jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce (wazne ankiety od n = 257 jednostek) oraz panel ekspertow
Z osobami posiadajacymi wiedze i doswiadczenie w zakresie realizacji projektow PPP.
WyniKi. Partnerzy na rynku PPP darzg si¢ ograniczonym zaufaniem. Rynek PPP w Polsce
jest zdominowany przez mikroprojekty o warto$ci ponizej 5 mln PLN, ktore sg szansg na
rozwo6j MSP. Kluczowy jest wigc wptyw instytucji formalnych, jak i nieformalnych na
MSP, aby zacheci¢ je do aktywnego uczestniczenia w postepowaniach na wybor partnera
prywatnego. Efekt synergii mozna uzyska¢ dzigki wspotpracy instytucji formalnych
z nieformalnymi, skierowanej na stworzenie s$rodowiska sprzyjajacego rozwojowi
wspolpracy 1 wzajemnego zaufania pomiedzy partnerami.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, instytucje formalne, instytucje nie-
formalne, ekonomiczna analiza prawa.
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Klasyfikacja JEL: D02, E02, K23, H70, B52

Wstep

Partnerstwo publiczno-prywatne (zwane dalej PPP) jest sprawdzong i1 efektywng metoda
realizacji inwestycji publicznych (Renda i Schrefler 2006; Brzozowska 2010; Cenkier 2011;
Herbst, Jadach-Sepioto 2012; Godlewska 2014, Kania 2014; Jachowicz 2015, Mazzucato
2016).

W ostatnich latach mozna zaobserwowac¢ globalny wzrost liczby projektéw PPP na $wie-
cie, zwlaszcza mega projektow PPP o wartosci powyzej 1 mld $ (por.
http://www.infrapppworld.com/pipeline-html/database-of-ppp-projects). W zwiazku z nadmier-
nym dlugiem publicznym jaki powstal w wyniku stymulowania podczas globalnego kryzysu
zapoczatkowanego w latach 2007/2008 wigkszos$ci gospodarek wysokorozwinigtych za pomoca
pakietow fiskalnych na duza skalg, panstwa obecnie nie sg w stanie samodzielnie finansowac
nowych kluczowych inwestycji infrastrukturalnych (Ferguson, 2014; Ptak, 2013). Nadmierne
zadluzanie si¢ panstw przyczynito si¢ do wzrostu zainteresowania projektami PPP i wymusito
stworzenie nowych warunkow dla potencjalnych partnerow prywatnych. PPP odgrywa znacza-
cg role w zapewnieniu bardziej przejrzystego, efektywniejszego, wiarygodniejszego, jak i lepiej
zabezpieczonego procesu inwestycyjnego (Wojewnik-Filipkowska, Trojanowski, 2013).

Ponadto wedtug raportu Market Update Review of the European PPP Market in 2016
liczba realizowanych projektow PPP o wartosci transakcji powyzej 10 min EUR i z modelem
wspolpracy pomigdzy partnerami DBFO (projektuj-buduj-finansuj-eksploatuj)/DBFM (projek-
tuj-buduj-finansuj-utrzymuj) wzrosta w 2016 roku w poréwnaniu do 2015 roku 0 41%. Obecnie
najwickszy rynek PPP w Europie jest w Wielkiej Brytanii, Francji, Holandii, Niemczech,
Stowacji, Irlandii czy Wioszech. Polska w 2016 roku podpisata tylko 2 umowy PPP o warto$ci
transakcji powyzej 10 mln EUR z modelem wspotpracy migdzy partnerami DBFO/DBFM t;.
koncesje na ustugi polegajace na organizacji imprez i zarzadzaniu Migdzynarodowym Centrum
Kongresowym oraz Halg Widowiskowo-Sportowa Spodek w Katowicach o wartosci 200 min
PLN oraz PPP w trybie PZP na budowg 1 eksploatacje oczyszczalni sciekow w Mtawie o warto-
$ci 50 min PLN (European Investment Bank, 2017). Wedlug danych Ministerstwa Rozwoju
w latach 2009-2016 podpisano w Polsce 122 umowy o0 PPP, o tacznej wartosci 5,96 mld PLN.
66,96% projektow PPP ma warto$¢ ponizej 20 min PLN, a tylko 13,39% realizowanych projek-
tow PPP w Polsce ma warto$¢ powyzej 100 min PLN. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, iz rozwdj
PPP w Polsce nie jest rOwnomierny, gdyz tylko 6 wojewodztw realizuje/realizowato 89 projek-
tow PPP, a pozostate 10 wojewodztw tylko 33 projekty. Najaktywniejszymi wojewodztwami,
jesli chodzi o liczbe realizowanych projektow PPP s3 najbogatsze wojewddztwa z najwieksza
liczbg zarejestrowanych przedsigbiorcow na 10 000 mieszkancow, najwiekszym PKB na
1 mieszkanca czy najwigksza warto$cia dodang na 1 mieszkanca, czyli wojewdodztwa Mazo-
wieckie (23 projekty PPP); Slaskie (19 projektow PPP); Matopolskie (14 projektow PPP); Po-
morskie (12 projektéw PPP); Dolnoslgskie (11 projektow PPP) oraz Wielkopolskie (10 projek-
tow PPP) (Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, dostep: 31.05.2017).
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Co wigcej, skala potrzeb inwestycyjnych w Polsce w zakresie dostarczania infrastruktury
publicznej jest ogromna, co wynika ze stosunkowo skromnego majatku trwatego oraz jego
duzego stopnia zuzycia. Powoduje to konieczno$¢ odtworzenia majatku trwatego, co pociaga za
sobg znaczne naktady inwestycyjne brutto, ktore w sektorze dostarczania infrastruktury
publicznej powinny wynies¢ w Polsce w latach 2011-2022 okoto 1150 mld PLN. Roczna luka
finansowa (brakujace $rodki w sektorze publicznym) w latach 2011-2022 wahaé si¢ bedzie
pomigdzy 116 mld PLN a 197 mld PLN (w cenach statych roku 2009) (Ortowski, 2011; Jacho-
wicz, 2015). Wedtug autorow raportu Building New Europe’s Infrastructure. PPP in Central
and Eastern Europe Polska ma najwicksza luke sposrod panstw Europy Srodkowo-Wschodniej
w zakresie brakujacej infrastruktury (PriceWaterhouseCoopers, 2013).

W latach 2007-2013 Polska otrzymata w ramach Funduszy Strukturalnych Unii Europej-
skiej i Funduszu Spdjnosci 67.9 mld euro (tj. ok 285 mld PLN) ze $rodkéw Unii Europejskiej
(zwanej dalej UE) (Portal Funduszy Europejskich, dostep: 31.07.2016). Te ogromne ,,darmo-
we” pienigdze z UE spowodowaly duze zwolnienie tempa rozwoju PPP w Polsce. Fundusze UE
sg alternatywnym do PPP i znacznie szybszym sposobem na sfinansowanie nowych inwestycji
infrastrukturalnych. Dodatkowo negatywny wptyw na rozwéj PPP w Polsce miatly obawy pod-
miotow publicznych o stabilno$¢ 1 adekwatno$¢ rozwigzan legislacyjnych zwigzanych z PPP
(PwC 2013, s. 3).

Na koniec 2013 r. Iaczne zadluzenie samorzadowego sektora publicznego wynosito
62.9 mld zt (Sawicki, 2014). Dlug publiczny jednostek samorzadu terytorialnego systematycz-
nie ro$nie na przestrzeni ostatnich latach (Korolewska, Marchewka-Bartkowiak, 2011), w przy-
sztosci zatem jedynym mozliwym rozwigzaniem sfinansowania inwestycji w nowg infrastruktu-
r¢ i dobra publiczne moze by¢ wiasnie PPP (Wielonski 2014, Korbus, 2015). Ponadto zgodnie
z art. 18a ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (zwana
dalej u.p.p.p.) zobowigzania wynikajace z umow o PPP nie wplywaja na poziom panstwowego
dhugu publicznego oraz deficyt sektora finanséw publicznych, w sytuacji gdy partner prywatny
ponosi wigkszos$¢ ryzyka budowy oraz wigkszo$¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka popytu.

W latach 2014-2020 Polska w ramach Funduszy Strukturalnych UE bedzie miata do roz-
dysponowania 82.5 mld EUR, na podstawie Umowy Partnerstwa — Programowanie perspekty-
wy finansowej 2014-2020 z dnia 23 maja 2014 r. (Portal Funduszy Europejskich, 2014). Tym
niemniej, w latach 2014-2020, w zwiazku z nowym indywidualnym wskaznikiem zadtuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego (stanowigcych najwieksza grupe potencjalnych partnerow
publicznych) cze$¢ z nich nie bedzie mogla zacigga¢ nowych zobowigzan finansowych i1 tym
samym korzysta¢ ze $§rodkow unijnych (Korbus, 2015), chyba ze wklad wlasny za jednostke
samorzadu terytorialnego wniesie partner prywatny, w zwiagzku z realizacja hybrydowego pro-
jektu PPP, na podstawie art. 63 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.

Na rozw6j PPP w Polsce wptyw wywierajg zaréwno instytucje formalne, jak i nieformalne.
Celem artykutu jest okreslenie na podstawie badan empirycznych (jako$ciowych i iloSciowych)
oraz na podstawie krytycznego przegladu literatury wpltywu instytucji formalnych
i nieformalnych na rozwoj PPP w Polsce.
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1. Instytucje a PPP

W niniejszym artykule termin partnerstwo publiczno-prywatne obejmuje zakres przedsie-
wzie¢ realizowanych zgodnie z ustawg z dnia 21 pazdziernika 2016 r. 0 umowie koncesji na
roboty budowlane lub ustugi (zwang dalej u.k.r.b.u.) oraz u.p.p.p.

Wspotpraca partnera prywatnego z partnerem publicznym jest oparta w Polsce o szczego-
towe uregulowania wynikajace z prawa unijnego tj. dyrektywy klasycznej 2014/24/UE, dyrek-
tywy sektorowej 2014/25/UE jak i koncesyjnej 2014/23/UE oraz ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zaméwien publicznych (zwana dalej u.p.z.p.), u.k.r.b.u. i u.p.p.p. wraz z aktami
wykonawczymi jak np. Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r.
W sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikdw uwzglednianych przy ich ocenie.

1.1. Charakterystyka otoczenia instytucjonalnego PPP w Polsce

PPP w Polsce zgodnie z art. 1 ust. 2 u.p.p.p. jest wspolng realizacja przedsiewzigcia,przez
podmiot publiczny i partnera prywatnego opartego na podziale zadan i ryzyk migdzy
partnerami. Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 4 u.p.p.p. przedsiewzigcie PPP moze obejmowac roz-
nego rodzaju $wiadczenia np. budowg lub remont obiektu budowlanego, swiadczenie ushug,
wykonanie dzieta czy inne §wiadczenia polaczone kazdorazowo z utrzymaniem lub zarzadza-
niem skladnikiem majatkowym, ktéry jest wykorzystywany do realizacji przedsigwzigcia PPP
lub jest z nim zwigzany. Warto podkresli¢, iz u.p.p.p. nie okresla modelu organizacyjno-
-prawnego wspOlpracy pomigdzy partnerem publicznym i1 prywatnym, pozostawiajac stronom
wzgledna swobodg w wyborze formy dostosowanej do specyfiki przedsigwziecia PPP. Na uwa-
ge zastugUje rdwniez wybor partnera prywatnego, ktéry w Polsce jest mozliwy w oparciu o trzy
podstawy prawne wyboru partnera prywatnego, a mianowicie art. 4 ust. 1 u.p.p.p., art. 4 ust. 2
u.p.p.p. oraz art. 4 ust. 3 u.p.p.p. (Ministerstwo Gospodarki, 2014; Ministerstwo Rozwoju,
2017, s. 5-6). Przepis art. 4 ust. 1 u.p.p.p. stanowi, ze wynagrodzeniem partnera prywatnego za
wykonanie robot budowlanych jest wylacznie prawo do eksploatacji obiektu budowlanego be-
dacego przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z platnoscig (umowa koncesji na roboty
budowlane) na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 1 u.k.r.b.u., a za $wiadczenie ustug i zarzadzania tymi
ustugami wynagrodzeniem partnera prywatnego jest wytacznie prawo do wykonywania ustug
bedacych przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z platnoscig (umowa koncesji na ustugi)
na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 2 u.k.r.b.u. W takich przypadkach wyboru partnera prywatnego
dokonuje sie¢ stosujgc odpowiednio przepisy u.k.r.b.u. W przeciwnym wypadku, przewidzianym
w art. 4 ust. 2 u.p.p.p., tj., kiedy wynagrodzenie partnera prywatnego pochodzi¢ bedzie
w catosci albo w wigkszosci z zaptaty sumy pieni¢znej z budzetu podmiotu publicznego (tzw.
optata za dostepnos$¢), do wyboru partnera prywatnego oraz do zawarcia umowy o PPP
zastosowanie znajdg przepisy u.p.z.p. W rzadkich sytuacjach, ze wzgledu na przepis
szczegolny, wylaczony jest obowigzek stosowania procedur ustawowych do wyboru partnera
prywatnego/koncesjonariusz, gdy zgodnie z art. 4 u.k.r.b.u. szacunkowa warto$¢ umowy konce-
sji jest nizsza niz wyrazona w ztotych rownowarto$¢ 30 000 EUR lub zgodnie z art. 4 ust. 8
u.p.z.p., gdy warto$¢ zamowien publicznych 1 konkurséw nie przekracza wyrazonej w zlotych
rownowartosci kwoty 30 000 EUR. Wtedy wybor partnera prywatnego bedzie musiat nastgpic
stosownie do postanowien art. 4 ust. 3 u.p.p.p., tj. w sposob gwarantujgcy zachowanie uczciwej
i wolnej konkurencji oraz przestrzeganie zasad rdéwnego traktowania, przejrzystosci
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I proporcjonalnosci, przy odpowiednim uwzglgdnieniu przepisow u.p.p.p. (Ministerstwo Roz-
woju, 2017, s. 5-6).

Natomiast wedtug Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. PPP oznacza forme¢ wspolpracy miedzy partnerem publicznym i pry-
watnym, ktorej celem jest poprawa realizacji inwestycji w projekty infrastrukturalne lub inne
rodzaje operacji realizujacych ustugi publiczne, poprzez dzielenie ryzyka, wspdlne korzystanie
ze specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego lub dodatkowe zrodta kapitatu. Tak wiec poto-
zony zostal nacisk Parlamentu Europejskiego na realizacje zasady best value for money przy
projektach PPP.

Co wiecej, PPP moze doprowadzi¢ do zniwelowania luki w niedoborze infrastruktury, jak
i zapewni¢ niezbedne finansowanie inwestycji przez partnera prywatnego, ale do tego potrzebne
sg silne instytucje formalne, elastyczne regulacje oraz przychylnos¢ polityczna. Polska podjeta
dzialania w kierunku poprawienia procesu zawierania i realizacji projektow PPP, ale wcigz
wiele z tych planowanych dzialan pozostaje tylko na papierze. Polskie otoczenie
instytucjonalne, ktore jest niezbedne dla prawidlowego rozwoju projektow PPP zostato
ocenione na 52.0 wedlug indeksu Infrascope, co dato Polsce szoste miejsce wsrod krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej za Chorwacja (63.5), Litwa (62.9), Stowenia (61.8), Lotwa
(54.4) i Wegrami (53.8). Polska dostata niskie oceny za ramy instytucjonalne oraz regulacyjne.
Staboscia Polski jest brak jasnych wytycznych, w oparciu o istniejace regulacje, dotyczacych
wybrania wlasciwej formy wspolpracy organizacyjno-prawnej, pomigdzy strong publiczng
a prywatng. Dodatkowo partnerzy publiczni borykaja si¢ z problemem zastosowania wlasciwej
podstawy prawnej do wyboru partnera prywatnego. Ponadto, w przesztosci partner publiczny
byl zobowigzany do przeprowadzenia analizy przedrealizacyjnej planowanej inwestycji, na
podstawie nieobowigzujacego juz rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r.
w sprawie niezbednych elementéw analizy przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego. Dzigki przeprowadzeniu takiej analizy partner publiczny byt w stanie okresli¢, czy
PPP jest faktycznie najkorzystniejszym sposobem realizacji inwestycji publicznej oraz wyliczy¢
okres zwrotu z inwestycji. Przeprowadzenie takiej analizy utatwialo partnerowi publicznemu
podjecie decyzji w sprawie podstawy wyboru partnera prywatnego, jak i formy wspotpracy
organizacyjno-prawnej. Obecnie tylko nieliczni partnerzy publiczni przeprowadzaja takie
analizy przedrealizacyjne. Inne stabosci polskiego otoczenia instytucjonalnego to brak
koordynacji realizowanych projektow PPP na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, np.
pod katem zgodnosci z Narodowa Strategia Spojnosci czy regionalnymi strategiami rozwoju.
Duzym problemem jest tez niska skutecznos¢ oraz niska efektywno$¢ ogtaszanych postepowan
na wybor partnera prywatnego, W odniesieniu do liczby zawartych umow na realizacje
projektow PPP, jak i do liczby projektow PPP, ktore uzyskaty faze zamkniecia finansowego
(The Economist Intelligence Unit, 2012).

Warto takze zwroci¢ uwage na fakt, iz mimo podjecia pierwszej proby uregulowania PPP
w Polsce juz w 2005 roku ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym,
ktora weszta w zycie w dniu 7 pazdziernika 2005 r., to dopiero w dniu 26 lipca 2016 roku Rada
Ministrow przyjeta polityke rozwoju PPP w Polsce. Do 2015 roku za rozwdj PPP w Polsce
odpowiedzialne bytlo zardwno Ministerstwo Gospodarki, jak i Ministerstwo Infrastruktury
I Rozwoju oraz Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci. Od konca 2015 r. za rozwoj PPP
w Polsce odpowiada Ministerstwo Rozwoju. Uchwalona ,,Polityka Rzadu w zakresie rozwoju
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Partnerstwa Publiczno-Prywatnego” traktuje PPP, jako alternatywna i réwnowazna
z tradycyjnymi metodami formute realizacji inwestycji publicznych. Ponadto Rzad
Rzeczypospolitej Polskiej (w szczegolnoSci Ministerstwo Rozwoju), w celu zapewnienia
efektywnego wykorzystania formuty PPP w Polsce, planuje m.in. opracowanie i szerokie
upowszechnienie wytycznych, wzoréw umoéw, dobrych praktyk do wykorzystania przez
podmioty publiczne zainteresowane stosowaniem PPP; wprowadzenie niezbednych zmian
prawnych w celu wdrozenia usprawnien dla PPP w Polsce; udzielanie kompleksowego
bezptatnego doradztwa wybranym projektom PPP czy opracowanie i wdrozenie obligatoryjnej
oceny zasadnosci realizacji projektow planowanych do finansowania w kwocie powyzej
300 mIin PLN z budzetu panstwa w formule innej niz PPP (tzw. ,negatywny test PPP”).
Podjecie ww. dziatan zdaniem Ministerstwa Rozwoju doprowadzi w latach 2017-2020 do:
i) wzrostu liczby realizowanych inwestycji PPP; ii) zawarcia co najmniej 100 nowych uméw
PPP; iii) wzrostu udziatu wartosci podpisanych umow PPP w nakladach inwestycyjnych
w gospodarce narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%; iv) wzrostu liczby
postepowan wszczetych przez sektor rzadowy celem wyboru partnera prywatnego (wszczecie
co najmniej 10 takich postgpowan); v) wzrostu liczby podpisanych uméw PPP, w relacji do
liczby ogloszen o wyborze partnera prywatnego do 40%.

1.2. Instytucje formalne i nieformalne

Na rozwoj PPP w Polsce wywieraja wpltyw zarowno instytucje formalne jak i nieformalne,
dlatego kluczowym jest ich zdefiniowanie.

W literaturze przedmiotu niektorzy badacze definiuje instytucje bardzo wasko, tylko jako
normy prawne. Tym niemniej, zdaniem autorki, definiujgc instytucje nalezy zwraca¢ uwage na
ich formalny i nieformalny charakter, gdyz kompleksowe ramy instytucjonalne obejmuja nie-
formalne ograniczenia, ktorych zrodlem jest kultura, formalne zasady oraz ich egzekwowanie
(North, 1990). Instytucje wedlug wigkszosci badaczy obejmuja wigc zardwno instytucje nie-
formalne, takie jak: zwyczaje spoteczne, konwencje spoteczne, normy spoteczne, wspdlne zro-
zumienie, standardy spoteczne czy spontaniczne rozkazy, jak i instytucje formalne, takie jak
normy prawne (Nozick, 1974; Argandona, 1991).

Wedhug rankingu Global Competitiveness Index Swiatowego Forum Ekonomicznego pol-
skie instytucje zostaty sklasyfikowane na 65 miejscu (na 138 ocenianych panstw), co §wiadczy
o stabosci polskich instytucji formalnych. Najstabiej, w ramach filaru instytucji, zostato ocenio-
ne obcigzenie rzadowymi regulacjami (119); przejrzystos¢ stanowienia prawa w Polsce
(109 miejsce), publiczne zaufanie do politykoéw (104 miejsce) oraz skuteczno$¢ ram prawnych
(102 miejsce) (Schwab, 2016). Natomiast wedtug rankingu Worldwide Governance Indicators
Banku Swiatowego normy prawne, jak i jako$¢ regulacji obowigzujacych w Polsce zostaty oce-
nione na 75-90% (na 100%), ale skutecznos$¢ polskiego rzadu, jak i kontrola korupcji, juz tylko
na 50-75% (Bank Swiatowy, 2016). Na uwage zastuguja tez wyniki rankingu Doing Business,
ktory sklasyfikowal Polske na 24 miejscu na 190 ocenianych panstwa, pod wzglgdem tatwosci
w prowadzeniu biznesu. Tym niemniej, pod wzgledem regulacji dotyczacych zatozenia dziatal-
nosci gospodarczej Polska zostata skalsyfikowana na 107 miejscu (na 190), a pod wzgledem
egzekwowania umoéw na 55 miejscu, co dowodzi stabosci polskich instytucji formalnych. Po-
nadto, wedlug Diagnozy Spotecznej z 2015 roku zaufanie do kluczowych panstwowych
instytucji formalnych w Polsce wynosito 40% do rzadu i 41% do sejmu (Czaplinski, Panek,
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2015, s. 88). W panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej nalezacych w przesztoici do bylego
bloku wschodniego mozna zaobserwowac¢ znacznie wyzsze zaufanie do najblizszych
I przyjaciot (instytucji nieformalnych) niz instytucji formalnych (Wasilczuk, 2015, s. 336). Co
wigce] wedtug European Social Survey z 2014 roku odsetek oséb powyzej 16 roku zycia, ktore
ufajg innym ludziom wynosit w Polsce 13%, co bylo jednym z najnizszych wynikéw w UE.
Ponadto Polacy najrzadziej sposrod obywateli UE-28 wierzg w dobre intencje innych ludzi,
gdyz zaledwie 24% Polakow wobec 76% Dunczykow w wieku 16 lat i wigcej jest przekona-
nych, ze wigkszo$¢ ludzi stara si¢ postepowac uczciwie wobec innych (European Social Survey,
2014).

Z przeprowadzonego przez autorke w ramach badan miodych naukowcow SGH w War-
szawie w 2015 roku panelu ekspertow oraz badan IDI z 16 partnerami publicznymi i 16 partne-
rami prywatnymi, ktorzy realizuja projekty PPP w Polsce wynika, Ze na co dzien partnerzy we
wzajemnych relacjach borykajg si¢ z brakiem zaufania, co rzutuje na jakos¢ wzajemnej
wspolpracy. Ponadto bez zaufania partnerow do siebie nie ma mowy o jakiejkolwiek wspotpra-
cy 1 efektywnym realizowaniu projektow PPP. Partnerzy darza si¢ mocno ograniczonym zaufa-
niem, gdyz partnerzy publiczni nie ufajg partnerom prywatnym, bo obawiajg si¢, ze Ci ostatni
moga postepowac nieuczciwie wobec nich z checi zysku. Partnerzy prywatni nie ufajg partne-
rom publicznym, bo obawiajg si¢, ze deklaracje partneréw publicznych moga by¢ elementem
gry wyborczej. Tak niski poziom zaufania do innych ludzi z jakim mamy do czynienia w Pol-
sce, co potwierdzaja przytoczone wyniki badan European Social Survey 2014 czy Diagnozy
Spotecznej 2015 moze by¢ czynnikiem ograniczajagcym rozwéj PPP w Polsce.

Instytucje formalne wptywaja na jakos¢ i elastyczno$¢ regulacji dotyczacych PPP.
Natomiast instytucje nieformalne stymuluja oddolng energi¢ partnerow prywatnych, np.
przedsiebiorczos¢, kreatywnos¢ czy innowacyjnos¢ poprzez kulturowy system norm
sprzyjajacych podejmowaniu ryzyka, wspotpracy czy samorealizacji (Phelps, 2013).

1.3. Wplyw instytucji na rozwoj PPP w Polsce

Z przeprowadzonych przez autorke w ramach badan mtodych naukowcow SGH w War-
szawie w okresie czerwiec-wrzesien 2015 r. badan ankietowych z jednostkami samorzadu tery-
torialnego (stanowigcymi najwigksza grupe wsrdd partnerow publicznych tj. 91.96%) wynika,
iz instytucje formalne tj. normy prawne nie stymulujg rozwoju PPP w Polsce (zobacz rysu-
nek 1).
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Rysunek 1. Czy instytucje formalne (normy prawne) stymuluja rozw6j PPP w Polsce?

Zrodho: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego n = 257 jednostek samorzadu
terytorialnego.

W 69 umowach o realizacj¢ projektow PPP ze 112 zawartych w okresie od 2009 r. do
31.12.2016 r. konieczne bylo zorganizowanie finansowania naktadéw inwestycyjnych poprzez
doprowadzenie do zamknigcia finansowego. W 85.51% umow o realizacje projektow PPP za-
danie pozyskania $rodkow finansowych na realizacje¢ projektu PPP w catosci spoczywato na
partnerze prywatnym i to on ponosit ryzyko z tym zwigzane. Tylko w 14.49% umow o realiza-
cje projektow PPP za pozyskanie finansowania infrastruktury czgsciowo odpowiadal partner
publiczny, a czeSciowo partner prywatny (Ministerstwo Rozwoju, 2017). Tym niemniej zda-
niem 76% jednostek samorzadu terytorialnego (partneréw publicznych) wariant mieszany za-
ktadajacy czgsciowe finansowanie infrastruktury przez partnera publicznego, jak i prywatnego
w zalezno$ci od dokonanego podziatu zadan i ryzyk najlepiej wspiera rozw6j PPP. Tylko 7%
jednostek samorzadu terytorialnego byto zdania, Zze zapewnienie finansowania infrastruktury
w 100% przez partnera prywatnego wspiera rozwoj PPP (zobacz rysunek 2). Tak wiec w prak-
tyce partnerzy publiczni, w tym jednostki samorzadu terytorialnego starajg si¢ scedowac zada-
nie zapewnienia finansowania infrastruktury na partnera prywatnego, mimo iz koszt pozyskania
finansowania zewnetrznego jest w takim przypadku duzo wyzszy (Sawicki, 2014).
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wariant mieszany zaktadajacy czesciowe finansowanie
przez partnera publicznego i prywatnego w zaleznosci od

dokonanego podziatu zadan i ryzyka.

100% finansowania ze srodkow prywatnych

100% finansowania ze srodkow publicznych, w tym
dofinansowanie z Unii Europe jskiej

Rysunek 2. Jaka struktura finansowania przedsiewzigcia PPP wspiera jego rozwa;j?

Zrddto: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego n = 257 jednostek samorzadu
terytorialnego.

U.p.p.p. nie determinuje modelu podziatu ryzyk miedzy partnerem publicznym a prywat-
nym. Tym niemniej, aby mozna byto mowi¢ o koncesji zgodnie z u.k.r.b.u to koncesjonariusz
musi ponosi¢ w zasadniczej czesci ryzyko ekonomiczne wykonania koncesji, szczeg6lnie ryzy-
ka popytu i dostepnosci (Ministerstwo Rozwoju, 2017). Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra
Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikow uwzglednia-
nych przy jego ocenie, z realizacja projektéw PPP zwigzane sg trzy gtowne rodzaje ryzyka,
a mianowicie ryzyko budowy (obejmujace zdarzenia powodujace zmiang kosztow lub termi-
now wytworzenia nowych srodkéw trwatych lub ulepszenia istniejacych), dostgpnosci (obejmu-
je zdarzenia skutkujace nizszg iloscig lub gorsza jako$cig swiadczonych w ramach PPP ushug
W pordéwnaniu z uzgodnieniami z umowy) oraz popytu (obejmuje zmienno$¢ popytu na okre-
$lone ustugi). Jednostki samorzadu terytorialnego najbardziej preferuja przeniesienie ryzyka
popytu, budowy i dostgpnosci na partnera prywatnego. mimo iz w wigkszosci przypadkow mo-
ze si¢ to wigza¢ z wyzszymi kosztami transakcyjnymi, jesli partner prywatny skalkuluje to ry-
zyko 1 odpowiednio podniesie swoje honorarium, aby si¢ zabezpieczy¢ na wypadek zmateriali-
zowania si¢ wszystkich ryzyk (zobacz rysunek 3). Ponadto ryzyko, zgodnie z zatozeniami PPP,
powinien ponosi¢ partner, ktory potrafi nim najlepiej zarzadzaé¢, a w przypadku ryzyk, na ktore
zaden z partnerow nie ma wptywu, to takie ryzyko powinien ponosi¢ partner publiczny (Collins,
Pitt, Walls, 2006).

U.p.p.p. nie narzuca partnerowi publicznemu zadnego konkretnego modelu organizacyjno-
-prawnego wspolpracy z partnerem prywatnym przy realizacji projektow PPP. Partner
publiczny moze swobodnie dokona¢ wyboru formy odpowiedniej do specyfiki przedsiewzigcia
PPP, ktora powinna by¢ pochodng wstepnie przyjetego rozkladu ryzyka, a takze sposobu
finansowania planowanego przedsigwzigcia PPP (Ministerstwo Gospodarki, 2014, s. 17-18). Na
$wiecie najczesciej spotykane modele wspotpracy (typy umoéw PPP) partnera publicznego
z prywatnym to DBFO/DBFM (projektuj-buduj-finansuj-eksploatuj/projektuj-buduj-finansuj-
utrzymuj), BTO (buduj-przekaz-eksploatuj), BOT (buduj-eksploatuj-przekaz) oraz BOO (bu-
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duj-posiadaj-eksploatuj) (Yescombe, 2008, s. 32). Wedlug jednostek samorzadu terytorialnego
najbardziej preferowany model wspotpracy to BOT (buduj-eksploatuj-przekaz) oraz DBOT
(projektuj-buduj-eksploatuj-przekaz) (zobacz rysunek 4).

Ryzyko budowy, dostepnosci po stronie partnera

prywatnego, a ryzyko popytu po stronie partnera 10% 63% 15% §4

publicznego

Ryzyko budowy, po stronie partnera prywatnego, a

ryzyko dostepnosci i popytu po stronie partnera by 15% 56% 15% §4

publicznego

Ryzyko budowy, popytu po stronie partnera

prywatnego, a ryzyko dostepnosci po stronie partnera 12% 57% 18% £4

publicznego

Ryzyko budowy, popytu dostepnosd po stronie partnera
publicznego

Ryzyko bud tu dost Sc po stroni rt
yzyko budowy, popytu dostepnosd po stronie partnera 11% e 20% PO
prywatnego

0% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

19% BE 54% 11% ¥

B 1 - nie preferuje 2-raczejnie preferuje M 3- ani preferuje ani nie preferuje

m 4- preferuje 5- bardzo preferuje

Rysunek 3. Najbardziej preferowany podziat ryzyka pomigdzy partnerem publicznym i prywatnym.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego n = 257 jednostek samorzadu
terytorialnego.
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Rysunek 4. Najbardziej preferowany model wspotpracy partnera publicznego i prywatnego.

Zrddto: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego n = 257 jednostek samorzadu
terytorialnego.

Wiekszos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (93%) nie ma wiedzy na temat Kosztow
transakcyjnych zwiagzanych z PPP (zobacz rysunek 5). Tylko 7% jednostek samorzadu teryto-
rialnego wie jakie koszty transakcyjne sg zwigzane z realizowanymi projektami PPP. Mimo ze
instytucje formalne odgrywaja kluczowa role w procesie redukowania poziomu kosztow trans-
akcyjnych (Coase, 1937; Williamson, 1985).

120%
100% 93%
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40%

20%
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TAK NIE

Rysunek 5. Czy wiedzg Panstwo jakie koszty transakcyjne sg zwigzane z PPP w Polsce?

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego n = 257 jednostek samorzadu
terytorialnego.
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Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore miaty wiedz¢ na temat kosztow transakcyjnych
zwigzanych z PPP, wskazaly na koszty doradztwa prawnego, finansowego i technicznego
(41.67%), koszty organizacji i prowadzenia postgpowania na wybor partnera prywatne-
go/koncesjonariusz (22.22%) czy koszty negocjacji zakresu zadan i podziatu ryzyka pomig¢dzy
partnerami (13.89%) (zobacz rysunek 6).

Koszty renegocjacji umowy w trakcie je
Y gocjacj Y Jej 5.56%

trwania

Koszty monitorowania przestrzegania
warunkow umowy przez Wykonawce

5.56%

Koszty negocjacji postanowien umowy 11.11% H

Koszty negocjacji zakresu zadan i

podziatu ryzyka 13.89% —

Koszty organizacji i prowadzenia
postepowania na wybor partnera =
prywatnego/koncesjonariusza

Koszty doradztwa prawnego, o
finansowego, technicznego 41'67£’

Rysunek 6. Koszty transakcyjne zwigzane z realizowanymi projektami PPP.

Zrodho: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego n = 257 jednostek samorzadu
terytorialnego.

Ponadto 32.26% jednostek samorzadu terytorialnego uwaza, ze poziom kosztow transak-
cyjnych zalezy od trybu wyboru partnera prywatnego, a 22.58% ze od podziatu zadan i ryzyk
miedzy partnerami. Zdaniem 12.90% jednostek samorzadu terytorialnego, poziom kosztow
transakcyjnych zalezy od modelu wspotpracy czy struktury finansowania infrastruktury (zobacz
rysunek 7). Ponizsze wyniki potwierdzaja wnioski Solifio i de Santos (2010).
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Udziat zewnetrznego doradcy, wydatki poniesione na
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Rysunek 7. Od czego zalezy poziom kosztow transakcyjnych zwigzanych z realizowanym projek-
tem PPP?

Zrodho: Opracowanie wlasne na podstawie przeprowadzonego badania ankietowego n = 257 jednostek samorzadu
terytorialnego.

Koszty transakcyjne w projektach PPP moga osigga¢ wartos¢ od 1% do 14% wartosci pro-
jektu PPP. Wystepuja takze roznice migdzy poziomem kosztow transakcyjnych, ponoszonych
przez partneréw publicznych (wyzsze koszty) i partnerow prywatnych (nizsze koszty) (Dudkin,
Vilila, 2005). Wedlug innych szacunkow koszty transakcyjne zwigzane z projektami PPP moga
osigga¢ warto$¢ od 3% do 25% wartosci projektu PPP (Torres, Pina, 2001).

Natomiast z przeprowadzonego panelu ekspertow oraz badan IDI z 16 partnerami publicz-
nymi i 16 partnerami prywatnymi, ktorzy realizuja projekty PPP w Polsce wynika, iz przedsig-
biorstwa duze (partnerzy prywatni) nie sg zainteresowane projektami PPP o wartoSci ponizej
10 min EUR, ze wzgledu na koszty transakcyjne, jak i mozliwos¢ wniesienia matej warto$ci
dodanej. Ponadto w Polsce koszty transakcyjne mogltyby by¢ znacznie nizsze, gdyby partnerzy
publiczni mieli do dyspozycji wzorcowe dokumentacje na wybdr partnera prywatne-
go/koncesjonariusza, a takze wzorcowe umowy dla réznych rodzajéw projektow PPP.

Z.akonczenie

W Polsce rynek PPP jest zdominowany przez mikroprojekty PPP o warto$ci ponizej 5 min
PLN, ktore stanowig 43.75% wszystkich realizowanych projektow PPP. Ponadto na 470
wszczetych przez podmioty publiczne postgpowan na wybor partnera prywatnego w latach
2009-2016 zawarto tylko 122 umowy (Ministerstwo Rozwoju, 2017). Oznacza to, ze podmiot
publiczny musial wszcza¢ 3,85 postepowan na wybor partnera prywatnego, aby finalnie by¢
W stanie zawrze¢ jedng umowe PPP z partnerem prywatnym. Ze wzgledu na specyfike polskie-
go rynku PPP oraz zwigzane z projektami PPP koszty transakcyjne, przedsigbiorstwa duze nie
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sg zainteresowane mikroprojektami PPP. Mikro i mate projekty PPP sg szansg na rozwodj ma-
tych i $rednich przedsiebiorstw. Tym samym kluczowy jest wptyw instytucji formalnych oraz
nieformalnych na mate i $rednie przedsigbiorstwa, aby zachgcié je do aktywnego uczestniczenia
w postepowaniach na wybor partnera prywatnego. Efekt synergii moze da¢ wspotpraca instytu-
cji formalnych z instytucjami nieformalnymi, skierowana na stworzenie srodowiska sprzyjaja-
cego rozwojowi wspOlpracy i wzajemnego zaufania pomiedzy partnerami. Tak wigc kluczowe
dla dalszego rozwoju PPP w Polsce sa instytucje nieformalne, ktore poprzez zmiang wartosci
kulturowych mogg wptyngé na wzrost zaufania, bo bez niego nie ma wspotpracy pomiedzy
partnerami, a bez partnerstwa nie ma partnerstwa publiczno-prywatnego (Grendowicz, 2014).

Przydatnym instrumentem dla partnerow publicznych, chcacych zwigkszy¢ zaangazowanie
matych i §rednich przedsigbiorstw w realizacje mikro i matych projektow PPP w Polsce moze
by¢ praktyczne zaimplementowanie zasad ,,Europejskiego kodeksu najlepszych praktyk uta-
twiajacych dostep MSP do zamodwien publicznych” do postepowan na wybodr partnera prywat-
nego.

Instytucje formalne powinny tez opracowac na szczeblu krajowym, regionalnym i lokal-
nym liste planowanych do realizacji w przeciagu najblizszego roku projektow PPP (ang. project
pipeline), aby potencjalni partnerzy prywatni mieli czas na przygotowanie si¢ do udzialu w tych
postepowaniach, co jest szczeg6lnie istotne w przypadku matych i1 §rednich przedsigbiorstw.
Warto tez zwréci¢ uwage na mozliwo$¢ tworzenia klastrow projektow PPP przez instytu-
cje formalne, tj. taczenia wielu mikro i matych projektow PPP o tym samym przedmiocie np.
budowa mieszkan komunalnych czy efektywno$¢ energetyczna zwigzana z wymiang oswietle-
nia ulic na bardziej energooszczgdne, w jednym duzym postgpowaniu na wybdr partnera pry-
watnego.
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IMPACT OF FORMAL AND INFORMAL INSTITUTIONS ON DEVEL-

OPMENT OF PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP IN POLAND
Abstract

Purpuse: PPP is a proven and effective method of implementing public investment. PPP
development in Poland is influenced by formal and informal institutions. The aim of the ar-
ticle is to determine, based on empirical research (qualitative and quantitative) and critical
review of the literature, the influence of formal and informal institutions on PPP develop-
ment in Poland.

Methodology: A hybrid approach was used to combine several quantitative and qualitative
research methods: individual in-depth interviews (IDI) n = 32 with persons responsible for
PPP projects by the side of private (n = 16) and public partners (n = 16); survey n = 2,805
with local government units (valid questionnaires n = 257 units) and panel with PPP experts.
Findings: PPP partners have limited trust to each other. PPP market in Poland is dominated
by micro projects worth less than PLN 5 million, which are an opportunity for development
of SMEs. So, the impact of formal and informal institutions directed to encourage SMEs to
actively participate in the award procedure for private partner is crucial. The synergy effect
may be achieved through the cooperation of formal and informal institutions focus on creat-
ing conducive environment for the development of cooperation and mutual trust between
partners.

Keywords: public-private partnership, formal institutions, informal institutions, law &
economics.
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