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Rola projektow partnerstwa publiczno-prywatnego
w realizacji strategii rozwoju gminy

Streszczenie: W artykule dokonano analizy danych na temat projektéw PPP, ktére zostaty za-
inicjowane w Polsce w latach 2009-2014. Opracowane dane pozwalajg zauwazy¢, ze w Polsce
inicjatywy podejmowane sg przede wszystkim na poziomie lokalnym. Dlatego tez celem ar-
tykutu jest zaproponowanie modelu odzwierciedlajgcego mechanizm, na podstawie ktérego
gminy podejmuja decyzje o przystgpieniu do wykonania danego zadania w formule PPP. Punkt
wyjscia oraz tto dla podejmowanych w pracy rozwazan stanowi problem niedostatku srodkéw
finansowych w samorzadach w stosunku do powierzanych im zadan, postrzegany jako bariera
rozwoju lokalnego.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), rozwdj lokalny, strategia rozwoju
gminy, proces podejmowania decyzji

Wstep

Dorobek naukowy w zakresie problematyki rozwoju regionalnego i lokalnego jest bar-
dzo bogaty. Znawcy problematyki, ktérzy podejmujg proby usystematyzowania teorii
rozwoju, wskazuja, ze, jak dotychczas, jest to zadanie trudne i brakuje petnej systema-
tyki dorobku w tej dziedziniel. Niemniej wéréd teorii rozwoju regionalnego wyréznié
mozna grupe teorii, w ktdrej za punkt wyjscia przy podejmowaniu wszelkich dziatan
rozwojowych uznaje sie podmiotowosé i samowiedze regionu oraz lokalnych jednostek
osadniczych. Teorie te tworzga tzw. grupe teorii rozwoju regionalnego ,,od dotu” i opiera-
jg sie na wspolnym zatozeniu mowigcym, ze czynniki rozwoju sg silnie zdeterminowane
przez realizowane polityki rozwoju na szczeblu regionalnym oraz lokalnym.

W Polsce rola gmin w kreowaniu rozwoju lokalnego jest uwarunkowana ustawowo
poprzez okreslenie zadan witasnych, ktére samorzady powinny realizowaé w dobrze
pojetym interesie spotecznym. Jednoczesnie dla sprawnego wdrazania przyjetej poli-
tyki rozwoju, o zakresie wyznaczanym przez powierzone gminom zadania, konieczne
sg odpowiednie Srodki, tj. zasoby oraz instrumenty pozwalajgce efektywnie korzystac
z posiadanych zasobow.

1 A. Gatazka: Czynniki rozwoju w wybranych teoriach rozwoju regionalnego, [w:] Gospodarka regional-
na i lokalna w Polsce, Z. Strzelecki (red.), Oficyna Wydawnicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2011, s. 15-16.
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Dotychczasowe doswiadczenia samorzaddéw w Polsce wskazuja, iz ograniczony po-
ziom dochoddéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do zmian za-
kresu zadan wtasnych oraz narzucone przepisami limity zobowigzan stanowig powazng
bariere rozwoju regionalnego i lokalnego?. Dlatego tez samorzady, dazac do eliminagj
powyzszych ograniczen, poszukujg nowych form finansowania powierzanych im zadan.
Swiadczy o tym obserwowany w ostatnich latach wzrost popularnosci formuty partner-
stwa publiczno-prywatnego (PPP).

Celem artykutu jest zaproponowanie modelu pozwalajgcego ukazaé mechanizm, na
podstawie ktérego przeprowadzany jest w gminie proces podejmowania decyzji o przy-
stgpieniu do realizacji danego zadania w formule PPP.

Metody badan

Przyjeto, ze zatozony cel badawczy zostanie osiggniety poprzez zastosowanie nastepu-
jacych metod badawczych: analize tresci publikacji oraz dokumentéw poswieconych te-
matyce PPP, a takze analize danych statystycznych.

Badania zostaty zrealizowane w dwdch etapach. W pierwszej kolejnosci dokonano
analizy projektow PPP ogtoszonych w Polsce w latach 2009-2014 w celu ustalania, jaki
jest udziat wtadz samorzadowych w zakresie podejmowanych inicjatyw i czy faktycznie
PPP stanowi dla gmin atrakcyjne narzedzie pozyskiwania srodkéw finansowych na re-
alizacje powierzanych im zadan. Nastepnie, na podstawie dokonanego przegladu lite-
ratury oraz wiasnych spostrzezeri w zakresie stosowania formuty PPP?, podjeto probe
opracowania modelu, ktéry w mozliwie kompleksowy, a przy tym przejrzysty sposéb
pozwataby na odwzorowanie proceséw decyzyjnych zachodzacych podczas procedury
wyboru zadan przeznaczonych do realizacji w formule PPP.

2 Zob. K.S. Cichocki: Wykorzystanie modeli optymalizacyjnych do wspomagania wieloletniego planowa-
nia finansowego w sektorze samorzadowym, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
ctawiu nr 321/2013, s. 39-66; B. Marona, M. Gtuszak, A. Nalepka: Atrakcyjnos¢ inwestycyjna polskich
miast w kontekscie aktywnosci samorzadu terytorialnego wobec inwestoréw, Swiat Nieruchomosci
nr 4 (82)/2012; A. Telega, K. Kania, J. Wegrzyn: Uwarunkowania planistyczne prowadzenia dziatalnosci
inwestycyjnej w Polsce, [w:] Rynek nieruchomosci finansowania rozwoju miast, Marek Bryx (red.),
Wyd. CeDeWu, Warszawa 2013, s. 341-351.

3 PPP oznacza pewien rodzaj dtugookresowej wspétpracy sektora publicznego z prywatnym, nawia-
zywany w ramach obowigzujgcych w danym kraju uregulowan prawnych dla osiggniecia zatozonych
celéw (np. budowa i eksploatacja infrastruktury). Zob. J. Wegrzyn: Perspektywy rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce w warunkach kryzysu gospodarczego, Studia Ekonomiczne: Zeszyty
Naukowe Wydziatowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach (155)/2013; A. Wojewnik-Filipkow-
ska, D. Trojanowski: Principles of public-private partnership financing — Polish experience, Journal of
Property Investment & Finance, Vol. 31 Iss: 4/2013, pp. 329-344; |. Kowalska: Projekt Umowy Partner-
stwa w kontekscie wydatkéw rozwojowych w nowej perspektywie finansowej 2014-2020, Marketing
i Rynek 2014, nr 2 (CD), s. 74-83.

4 Por. J. Wegrzyn: Przestanki podejmowania inicjatyw partnerstwa publiczno-prywatnego — analiza po-
réwnawcza na przyktadzie wybranych gmin wojewddztwa matopolskiego, Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Krakowie 2013, nr 913, s. 125-136.
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Wyniki badan

PPP w Polsce

Przystepujac do ilosciowej charakterystyki zjawiska PPP w Polsce nalezy wskaza¢, ze
przedmiotem analizy sg ogtoszenia zamieszczone w latach 2009-2014 dotyczace na-
stepujacych procedur: koncesji na roboty budowlane, koncesji na ustugi, partnerstwa
publiczno-prywatne w trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, part-
nerstwa publiczno-prywatne w trybie ustawy Prawo zaméwieri publicznych®.

W latach 2009-2014 w skali catego kraju ogtoszono tgcznie 363 postepowania na
wybdr partnera prywatnego lub koncesjonariusza. Wedtug szacunkowych danych na ko-
niec 2014 roku, sukcesem (wyborem partnera prywatnego/koncesjonariusza) zakonczy-
ty sie 92 postepowania, co stanowi 25% wszystkich zainicjowanych w latach 2009-2014
procedur.

W badanym okresie najwieksza liczba postepowan zostata zainicjowana w formu-
tach koncesji na roboty budowlane (102) oraz koncesji na ustugi (101). Kolejng grupe
stanowig projekty przeznaczone do realizacji w formule PPP prowadzonej na podstawie
ustawy Prawo zamdwien publicznych (83), a nastepnie PPP w trybie koncesji na roboty
budowlane (74).

Dane o projektach PPP w ujeciu sektorowym wskazuja, ze nadal najwiekszg popu-
larnoscig wsrod jednostek sektora publicznego cieszg sie projekty w obszarze sportu
i rekreacji (29% sposréd wszystkich zainicjowanych procedur), a w dalszej kolejnosci
projekty transportowe (13%), dotyczace przede wszystkim budowy parkingdéw oraz re-
montu drég gminnych. Wazny udziat w strukturze podejmowanych inicjatyw PPP za-
czety odgrywaé projekty zorientowane na oszczedzanie koszow energii, tzw. projekty
energooszczedne (ESCO). Projekty tego typu zaklasyfikowane zostaty do grupy projek-
tow w branzy energetyki (13%). Liczbe inicjatyw PPP z podziatem na obszary aktywnosci
jednostek sektora publicznego obrazuje wykres 1.

W uktadzie regionalnym najliczniejszg grupe stanowig inicjatywy PPP podjete
w wojewddztwie matopolskim (61 postepowan), a nastepnie wojewddztwach mazo-
wieckim (50), dolnoslgskim (33) oraz slgskim (31). Niemniej pod wzgledem liczby pod-
pisanych umdw z partnerami prywatnymi przoduja nastepujace wojewddztwa: mazo-
wieckie (16 podpisanych umow), s$laskie (14) oraz wielkopolskie (13). Wojewddztwa
$laskie oraz wielkopolskie charakteryzuja sie réwniez najwyzszym wskaznikiem pod-
pisanych uméw w stosunku do ogdtu projektéw PPP zainicjowanych w danym woje-
wodztwie.

> W badaniach uwzgledniono réwniez jedno ogtoszenie z dnia 05.01.2009 roku dotyczace koncesji na ro-
boty budowlane — prowadzonej na podstawie obowigzujgcych na poczatku 2009 roku przepiséw Prawa
zamowien publicznych — polegajgcej na zaprojektowaniu, sfinansowaniu i budowie zespotu 3 parkingéw
podziemnych w Gdarsku; Prawo zamowien publicznych (Dz.U. z 2004 r. nr 19, poz. 177, ze zm.).
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Wykres 1. Inicjatywy PPP oraz wskaznik skutecznosci procedur wedtug sektoréw w latach
2009-2014

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zaméwieri Publicznych (www.uzp.gov.
pl) oraz Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted.europa.eu)
[16.05.2015].

148

o
~
© ©
o0
Slnkiil
= |11

2010 2011 2012 2013 2014

M organy i jednostki paristwowe Owojewddztwa
O powiaty ¥ miasta na prawach powiatu oraz Warszawa
{Zigminy oraz stowarzyszenia/zwigzki gmin Hinna

Wykres 2. Inicjatywy PPP wedtug jednostek sektora publicznego w Polsce w latach 2009—
-2014

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Biuletynu Zamdwieri Publicznych (www.uzp.gov.
pl) oraz Suplementu do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej (http://ted.europa.eu)
[16.05.2015].
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Rozpatrujgc podziat na poszczegdlne szczeble administracji publicznej, najwiecej
ogloszeri zostato opublikowanych przez gminy® — blisko 51%, a takze miasta na pra-
wach powiatu oraz m.st. Warszawe — 31%. Udziat sektora rzagdowego’ w realizacj
projektow PPP ksztattuje sie na poziomie 2%. Uzupetnienie powyzszych danych pre-
zentuje wykres 2.

Reasumujac, w Polsce wspdtprace w ramach PPP charakteryzuje znaczny udziat pro-
jektéw, ktérych inicjatorami sg gminy oraz miasta na prawach powiatéw. Ponadto po-
réwnanie otrzymanych wynikdw z danymi dotyczacymi projektow PPP realizowanych
w innych regionach $wiata pozwala przyjaé, ze specyfika PPP w Polsce polega wtasnie na
tym, ze sektor publiczny angazuje sie w mate lub bardzo mate projekty PPP (przewazajg
projekty o wartosci do 2,5 min zt) w obszarze infrastruktury lokalnej®. Wobec powyz-
szego uzasadnione wydaje sie stwierdzenie, ze w Polsce PPP stanowi atrakcyjng forme
realizacji zadan przede wszystkim na poziomie lokalnym.

Mechanizm wytaniania projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego w gminach
Wskazédwek pozwalajgcych zrozumie¢ mechanizm, w oparciu o ktéry nastepuje wybor
projektow przeznaczonych do realizacji w formule PPP dostarczajg wspoétczesne koncep-
cje odnoszace sie do problematyki podejmowania decyzji w organizacjach.

Podejmowanie decyzji® to proces, w ktérym mozna wyrdzni¢ nastepujace etapy:
zbieranie informacji, projektowanie (rozwigzar) oraz wybér®C. Istniejg zasadniczo dwie
grupy modeli obrazujacych relacje pomiedzy elementami catego procesu decyzyjnego.
Opierajg sie one na racjonalnym badzZ behawioralnym podejsciu do procesu podejmo-
wania decyzjitl.

Niemniej proby racjonalnego postepowania podlegaja pewnym ograniczeniom. Ze
wzgledu na przedmiot opracowania wazne sg dwie konsekwencje ograniczonej racjo-
nalnosci: niepewnos¢ i niejednoznacznos¢. Na dwéch przedstawionych powyzej kon-
sekwencjach ograniczonej racjonalnosci opiera sie koncepcja modeli decyzyjnych za-
proponowana przez J. Thompsona. Autor, w formie macierzy, wyrdznit cztery sytuacje
podejmowania decyzji (rys. 1). Kazda z nich implikuje konieczno$¢ wdrozenia odmien-
nego proces podejmowania decyzji.

& W tym podlegte im jednostki budzetowe, jednostki organizacyjne oraz inne podmioty posiadajace
osobowos$¢ prawng, dla ktérych JST jest organem zatozycielskim lub jest ich gtéwnym udziatowcem
(np. spotki akcyjne), ktdére zostaty utworzone w celu realizacji zadar danej JST.

7 Przyjeto, ze sektor rzadowy reprezentujg organy administracji paristwowej oraz paristwowe jednostki
organizacyjne powotane przez wtadze rzadowa odrebnymi ustawami w celu realizacji zadan paristwa.
8. Wegrzyn: Perspektywy rozwoju..., op. cit., s. 246—-358.

9 ,Za decyzje przyjeto sie uwaza¢ wszelki $wiadomy wybdr jednego z rozpatrzonych i uznanych za
mozliwe wariantéw przysztego dziatania”. Por. Decyzje. Analiza systemowa organizacji, A.K. Kozminski
(red.), PWN, Warszawa 1979, s. 5.

10 Model ten jest tozsamy z metodologia proponowana w literaturze dotyczacej nauki planowania
i zarzadzania organizacjami”. Por. A. Drobniak: Zastosowanie analizy kosztéw i korzysci w ocenie pro-
jektow publicznych, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2002, s. 50.

11 A. Wiéniewska: Podejmowanie decyzji, [w:] Zarzadzanie, M. Kugiel (red.), Wyzsza Szkota Promogiji,
Warszawa 2010, s. 63.
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Rysunek 1. Macierz przedstawiajgca warunki uprzywilejowujgce rézne procesy podejmo-
wania decyzji

Zrédto: M.J. Hatch: Teoria organizacji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002,
s. 274.

W przypadku, gdy zostanie osiggnieta zgoda odnosnie zakresu celéw oraz zgoda
w kwestii sposobu ich wypracowania, pojawiajg sie warunki odpowiednie do zastoso-
wania racjonalnego (normatywnego) modelu podejmowania decyzji. Jednak tam, gdzie
panuje niezgoda w kwestii celéw lub tez sposobdw ich osiggania, tradycyjne modele po-
dejmowania decyzji (modele maksymalizacyjne) stajg sie zawodne. Wtedy, jak twierdzi
T. Szapiro, nabiera sensu odwotywanie sie do koncepcji ograniczonej racjonalnoséci'?.

W przypadku gdy brak jest zgody w zakresie stosowanych metod, proces podejmowa-
nia decyzji przyjmuje postaé uczenia sie metoda préb i bteddéw. W takiej sytuacji osoby
podejmujace decyzje postepujg ostroznie i kolejno podejmujg drobne decyzje o niewiel-
kim zasiegu, ktére z czasem mozna potaczy¢ w petne rozwigzanie lub plan dziatania.

Na ksztatt procesu podejmowania decyzji wptywa réwniez brak zgody w kwestii
celéw, do ktérych nalezy dazyé lub problemdw do rozwigzania. W takich przypadkach
zdarza sie, ze osoby podejmujgce decyzje taczg sie w koalicje i proponujg rozwigzania
przynoszace im korzysci jako grupie. W modelu koalicyjnym osoby podejmujace decyzje
nie koncentruja sie wytgcznie na poszukiwaniu informacji stuzgcych rozwigzywaniu pro-
blemu, lecz ktadg nacisk na rozwigzania godzace rézne interesy. Model ten jest podsta-
wa podejmowania decyzji w przypadku, gdy interesy sg tak rdzne, iz nie da sie osiggnac
zgody w sprawie celéw?3.

W warunkach, gdy brak jest zgody odnosnie celéw oraz srodkéw ich osiggania,
proces podejmowania decyzji najlepiej obrazuje model ,kosza na $mieci”. Model ten

12 7, szapiro: Co decyduje o decyzji, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 41.
13 M.J. Hatch: Teoria organizacji..., op. cit., s. 276.
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znajduje zastosowanie w sytuacjach, w ktérych wystepuje stabe zrozumienie otoczenia
badz technologii lub gtéwne podmioty decyzyjne biorg udziat w procesie podejmowa-
nia decyzji tylko dorywczo. W modelu , kosza na smieci” problemy oraz sposoby ich roz-
wigzania pojawiajg sie przypadkowo. Zdarza sie réwniez, iz to rozwigzania , poszukuja”
probleméw, a nie odwrotnie.

Nasuwa sie zatem pytanie, ktéry z omowionych modeli podejmowania decyzji moze
stac sie najbardziej uzyteczny do analizy procesu decyzyjnego, jakim jest wybor zadania
do realizacji w formule PPP.

Wysoki odsetek projektéw, ktére zakonczyty sie niepowodzeniem juz na etapie
procedury przetargowej, moze sugerowac, ze racjonalny model podejmowania decy-
zji znajduje zastosowanie do analizy omawianych problemoéw jedynie w ograniczonym
zakresie. Ponadto, jak wskazuje A. Fragczkiewicz-Wronka, decyzje dotyczace inwestycji
publicznych rzadko podejmowane sg w sposdb racjonalny metodologicznie i rzeczowo
wskutek dziatania w wysoce upolitycznionym otoczeniu#.

Przedstawione argumenty niewatpliwie przewazajg szale na korzys¢ behawioralnych
modeli podejmowania decyzji. Niemniej model racjonalny posiada jedng podstawowg
zalete, ktdrej nie posiadaja trzy pozostate warianty podejmowania decyzji. Model racjo-
nalny moze stanowic¢ rozwigzanie pozwalajgce na strukturalne podejscie do identyfiko-
wania i rozwigzywania problemdéw organizacji na podstawie jej strategii, sformutowa-
nych celdw i kryteriéw okreslajacych stopien ich realizacji. Ponadto szeroki zakres zadan
przekazanych gminom oraz konieczno$¢ podejmowania kapitatochtonnych inwestycji
w sferze infrastruktury sprawiajg, ze trudno jest odrzuci¢ zatozenie, aby mozliwe byto,
zeby gminy realizowaty powierzone im zadania bez wczesniej opracowanych strategii
i planow. Walorem strategicznego myslenia jest mozliwosc¢ selekcji zakresdw problemo-
wych i koncentracji na sprawach przesadzajgcych o kierunkach i tempie rozwoju jedno-
stek terytorialnych®®. Identyfikacja potrzeb w ujeciu strategicznym daje zatem podstawy
do hierarchizacji zadan wedtug zaplanowanych kryteriéw, co w efekcie prowadzi do po-
dejmowania projektow inwestycyjnych uznanych w danym momencie za najwazniejsze.

Mozna zatem uzna¢, ze w przypadku, gdy w strategii sprecyzowane zostajg od-
powiednio cele gminy oraz sposoby ich realizacji, istnieje mozliwo$¢ podjecia decyzji
o przystgpieniu do danej inwestycji, rowniez tej w formie PPP, na podstawie racjonal-
nych przestanek. W przeciwnej sytuacji projekt PPP moze sta¢ sie efektem mniej lub
bardziej przypadkowego uktadu réznych decyzji i dziatan.

Majac zatem na uwadze powyzej przedstawiong argumentacje, przyjeto, ze zaini-
cjowane przez gmine projekty PPP majg swoje zrodto w strategii gminy oraz powigza-
nych z nig dokumentach. Wobec powyzszego, dokonujgc préby przedstawienia procesu

14 A. Fraczkiewicz-Wronka: Pomiar efektywnosci organizacji jako obszar konwergencji metod, narzedzi
i instrumentéw zarzadzania miedzy sektorami biznesowym a publicznym, Organizacja i zarzgdzanie
2010, nr 4(12), s. 7, za: J. Child: Organization. Contemporary principles and practice, Blackwell Publi-
shing, Oxford 2005.

15 A. Klasik: Lokalny rozwdj gospodarczy i metody jego budowania, [w:] Gospodarka lokalna w teorii
i praktyce, M. Obrebalski (red.), Akademia Ekonomiczna, Wroctaw 1996.
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podejmowania decyzji o przystapieniu do realizacji projektu PPP zatozono, ze decyzje
inwestycyjne w gminie warunkowane sg przez trzy podstawowe czynniki:

— dostepnos¢ urzadzen infrastruktury niezbednych do realizacji zadania;

— wielkosci zasobéw finansowych znajdujacych sie w dyspozycji gmin;

— mozliwosci sfinansowania inwestycji bez przekraczania limitow zobowigzan.

Czynniki te przyjete zostaty jako punkty weztowe procesu decyzyjnego prowadzg-
cego do podjecia decyzji o przystgpieniu do PPP. Zaproponowany schemat decyzyjny
obejmuje okres od momentu zdiagnozowania koniecznosci wykonania danego zadania
przez gmine do momentu podjecia decyzji o formie, w jakiej zadanie to zostanie zre-
alizowane. Proces decyzyjny dotyczacy wyboru sposobu relacji zadania przedstawiony
zostat za pomocg drzewa decyzyjnego (rys. 2).

Konstrukcja schematu opiera sie na zatozeniu, ze wytonione przez gmine zadania,
do ktérych realizacji zobowiazujg gmine odpowiednie przepisy prawne'®, znajduja od-
zwierciedlenie w strategii gminy. W strategii dokonywana jest identyfikacja probleméw
oraz ich przeformutowanie w cele, ktére nastepnie stanowig podstawe realizacji kon-
kretnych zadan.

I. Realizacja
. . . L . zadania we
Posiadane przez gmine zasoby sg wystarczajace do realizacji zadania S —
Inne, np. PPP
R
S Posiadane srodki finansowe sg wystarczajace do stworzenia 5
e . TR o . Il. Stworzenie
@ warunkéw umozliwiajgcych realizacje zadania X
N warunkdéw do

realizacji zadania

Posiadane przez

R K we wtasnym
gmine zasoby nie sg .
wystarczajgce do cakresie

Y R K Inne, np. PPP
realizacji zadania e,
Mozliwos¢
finansowania IIl. Pozyskanie
Posiadane $rodki finansowe nie dtugiem | y
: . srodkéw na
sg wystarczajgce do stworzenia .
stworzenie

warunkdéw umozliwiajgcych

S K warunkdéw do
realizacje zadania

realizacji zadania

we wiasnym
zakresie
Inne, np. PPP
Brak mozliwosci
finansowania
dtugiem
IV. PPP

Rysunek 2. Schemat podejmowania decyzji o przystgpieniu do realizacji projektu PPP

Zrédto: opracowanie wtasne.

16 vide: Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r. nr 16, poz. 95, ze zm).
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Zaproponowany schemat mozna analizowa¢ w ukfadzie poziomym oraz pionowym.
Analiza schematu w uktadzie poziomym ukazuje kolejno czynniki majgce wptyw na de-
cyzje dotyczace realizacji projektu infrastrukturalnego w gminie. Gmina, podejmujac
decyzje o koniecznosci realizacji danego zadania (np. budowa sieci kanalizacyjnej — za-
danie bedace operacjonalizacja celu polegajacego na objeciu systemem zaopatrzenia
w wode oraz odprowadzania i oczyszczania $ciekdow ogoétu gospodarstw domowych
znajdujacych sie na terenie gminy) w pierwszej kolejnosci dokonuje analizy mozliwosci
i naktadéw niezbednych do wykonania zadania. W celu petnej i efektywnej realizacji
zadania konieczne jest rowniez jednoznaczne i precyzyjne okreslenie zasobdw pozosta-
jacych do dyspozycji gminy i mozliwych do zaangazowania w ramach danego zadania.
Wsréd tych zasobdw istotne miejsce zajmujg m.in.’:

— zasoby finansowe (wraz z okre$leniem zrddet finansowania);

— czynnik ludzki (zasoby ludzkie mozliwe do zaangazowania w ramach zespotu zada-
niowego);

— zasoby rzeczowe (dostepne wyposazenie, $srodki techniczne itp.);

— inne (umiejetnosci organizacyjne, czynnik czasu itp.).

W przypadku, gdy posiadane przez gmine zasoby nie sg wystarczajgce do realizacji
zadania, podejmowane s3 dziatania zmierzajgce do zabezpieczenia Srodkow finanso-
wych umozliwiajacych ich pozyskanie!®. Jesli érodki finansowe pochodzace ze zrédet
zewnetrznych stanowig warunek konieczny dla realizacji danego zadania, wéwczas na-
stepuje kontrola poziomu zadtuzenia. Pozwala ona oszacowaé wielkos¢ srodkéw finan-
sowych (bezzwrotnych i zwrotnych), ktdre gmina moze pozyskac ze zrédet zewnetrz-
nych. Jezeli przewidywane naktady przekraczajg mozliwosci gminy w zakresie pozyskania
Srodkéw finansowych ze zrddet zewnetrznych (bezzwrotnych i zwrotnych), wtadze lokal-
ne mogg podjac decyzje albo o odstapieniu od realizacji zadania, albo o wykorzystaniu
nowych form finansowania, jak np. PPP.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze celem opracowanego schematu jest zaprezento-
wanie w mozliwie uproszczony i czytelny sposob czynnikdw wynikajgcych ze specyfiki
danej gminy, ktdre ,sprzyjaja” wytanianiu projektéw PPP. Z tego wzgledu przyjety mo-
del cechuje wysoki poziom ogdlnosci, co nie pozwala na szczegétowe przedstawienie
wielu aspektéw zwigzanych z procesem decyzyjnym towarzyszagcym wytanianiu projek-
tow PPP. W szczegdlnosci w modelu nie uwzgledniono innych interesariuszy oraz moz-
liwosci ich zaangazowania na etapie podejmowania decyzji o przystgpieniu do realizacji
projektu w formule PPP. Ponadto na powyzszym schemacie nie uwzgledniono sytuacji
polegajacej na tym, iz w trakcie podejmowanej analizy wariantéw decyzyjnych, mozna
dokonaé modyfikacji samego zdania (brak sciezki powrotnej). Zatozenie to moze stano-
wic utrudnienie w przypadku analizy ztozonych zadan, w szczegdlnosci takich, ktére ce-

17 G. Masloch: Ocena i finansowanie komunalnych projektéw inwestycyjnych wspétfinansowanych ze
srodkéw UE, [w:] Podstawy ekonomiki i zarzgdzania w gospodarce komunalnej, Z. Grzymata (red.),
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, s. 276.

18 przyjeto zatozenie, ze podstawowym kryterium decydujacym o mozliwosci pozyskania zasobow jest
kondycja finansowa gminy.
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chuje wysoki stopien wspétzaleznosci z innymi zadaniami, a takze zadan wymagajacych
dtugofalowego planowania. Wskazane ograniczenia nie stojg jednak na przeszkodzie, by
uznad, iz zaproponowany schemat moze stanowi¢ punkt wyjscia do badan nad identyfi-
kacjg przestanek sktaniajgcych wtadze lokalne do podejmowania inicjatyw PPP.

Opracowany schemat mozna réwniez analizowa¢ w uktadzie pionowym. Szary tréj-
kat, umieszczony w prawej czesci rysunku 2, obrazuje spektrum rozwigzan mozliwych
do zastosowania w gminie w zaleznosci od zdolnosci gminy do pozyskania Zzrédet finan-
sowania dla projektéw infrastrukturalnych. Na tej podstawie przyjeto, iz istniejg cztery
grupy gmin (oznaczone |, Il, Ill, IV). Gminy, ktére mozna zaklasyfikowac do | grupy, majg
mozliwos¢ podjecia decyzji o realizacji projektu w formule PPP na podstawie réwniez
innych przestanek niz tylko te, ktére wynikajg z ograniczonych mozliwosci finansowych
gminy. W szczegdlnosci posiadajg mozliwosci zapewnienia swoim mieszkarncom odpo-
wiedniego poziomu ustug infrastrukturalnych, ktére wynikajg z przyjetego przez wtadze
lokalne systemu realizacji zadan (model niemiecki, model francuski, model brytyjski,
model przemystowy) oraz mieszczacych sie w ramach danego systemu rozwigzan. Z ko-
lei dla gmin, ktére mozna zaklasyfikowac do IV grupy, formuta PPP stanowi praktycznie
jedyna opcje realizacji projektu.

Podsumowanie

Przez dtugi czas rosngcg popularnos¢ PPP uzasadniano tym, ze wykorzystanie tej formy
wspotpracy publiczno-prywatnej pozwala na pozyskanie finansowania kapitatochton-
nych inwestycji przy jednoczesnym osiggnieciu najlepszego bilansu korzysci w stosunku
do ponoszonych kosztéw (co czesto wyrazano terminem value for money). Coraz bogat-
sze doswiadczenia wynikajgce ze stosowania PPP sprawity jednak, iz takie uzasadnienie
dla wykorzystania formuty PPP stracito wiele na swoje aktualnosci.

W Polsce dominujg niewielkie projekty realizowane gtdwnie na poziomie lokal-
nym. Dlatego podjeto prébe opracowania modelu, ktéry ukazywatby, jak przebiega
proces podejmowania decyzji o przystgpieniu do realizacji projektéw w formule PPP
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Z uwagi na przeprowadzone dotychczas
badania wtasne Autoréw?®® oraz zakres tematyczny opracowania, jako podstawowe
kryterium decyzyjne opracowany model przyjmuje mozliwosci finansowania inwe-
stycji bez przekraczania ustawowego limitu zobowigzan przez jednostki samorzadu
terytorialnego.

Jedng z korzysci (skromnych) wynikajgcych z zaproponowanego modelu jest zwro-
cenie uwagi na problem zadtuzenia wtadz publicznych i jego wptywu na podejmowanie
projektow PPP. Model ten moze stanowi¢ rowniez podstawe do bardziej pogtebionych
analiz, poniewaz istnieje mozliwos$¢ rozbudowania go o dalsze kryteria decyzji. Jednym
z nich moze by¢ ocena kosztow i korzysci stosowania poszczegdlnych wariantéw decy-
zyjnych, czy tez dokfadniej — poszukiwanie value for money. Niemniej zagadnienia te
wykraczajg poza przyjete teoretyczne ramy pracy.

19 Vide: Wegrzyn J.: Przestanki podejmowania inicjatyw partnerstwa publiczno-prywatnego..., op. cit.
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PPPs and their role in implementing municipal development strategies

Summary: The article consists of two parts. Firstly, the purpose of the article is to present results of
the research on PPP projects that have been initiated in Poland in 2009-2014 years. The further aim
is to propose a model that reflects mechanism utilised by municipalities willing to perform their tasks
under PPP project during decision process. The starting point and a background for the model is the
problem of scarcity of local government financial resources in relation to their duties, that could be
seen as a barrier of local development.

Keywords: public-private partnership (PPP), local development, regional development strategy, deci-
sion-making process
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