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Partnerstwo publiczno-prywatne jako
innowacyjna forma rozwoju szkot wyzszych

Wprowadzenie

Od roku 2008 jestesmy swiadkami postepujacego kryzysu finanséw
publicznych w rozwinietych i rozwijajacych sie paiistwach catego swiata.
Zauwazalne zalamanie sie systemow finansowania ustug publicznych
zwiazane jest gléwnie z wystapieniem na przetomie lat 2007/2008 Wiel-
kiej Recesji' gospodarczej, ale réwniez nie bez znaczenia sa negatywne
trendy demograficzne w wigkszosci ,cywilizowanych” (w szczegdlnosci
wysoko rozwinietych) krajéw $wiata (mowa tu o ,stagnacji” urodzen
albo nawet o ujemnym tempie przyrostu naturalnego) oraz zwiekszone
wymagania obywateli w zakresie miedzy innymi ochrony zdrowia, ustug
komunalnych, transportu etc. Wymownym przyktadem jest sytuacja
Stanéw Zjednoczonych Ameryki, gdzie w 2013 r. ustalono, ze okoto
32% infrastruktury gléwnych drég znajduje sie w bardzo ztym albo
wzglednie ztym stanie technicznym, przy jednoczesnym zwiekszaja-
cym sie natezeniu ruchu drogowego i zwiekszajacej sie liczbie korkow
ulicznych?. Przy czym zapotrzebowanie na finansowanie inwestycji we
wskazang infrastrukture remontéw, przebudowy i budowy drég prze-
kracza mozliwosci budzetéw poszczegdlnych miast i standw.

Zgodnie z obserwowanymi na swiecie tendencjami partnerstwo
publiczno-prywatne (PPP) jest rozwiazaniem, ktére moze znaczaco

! J.E. Stiglitz, Freefall. Jazda bez trzymanki. Ameryka, wolne rynki i tonigcie gospodarki
swiatowej, Warszawa 2010, s. 1-4.

2 Podano za: R.R. Geddes, B.L. Wagner, Why do U.S. States Adopt Public-Private Part-
nership Enabling Legislation?), ,Journal of Urban Economics” 2013, vol. 78, s. 30-41.
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poprawic sytuacje niedofinansowania ustug i sektora finanséw publicz-
nych. Wspdtczesnie PPP staje sie coraz powszechniejsza alternatywa
dla tradycyjnych form realizacji zadan publicznych. Wskazany kry-
zys gospodarczy jest istotng przyczyna czynienia znacznych oszczed-
nosci w wydatkach publicznych praktycznie wszystkich panstw Unii
Europejskiej. Takze niedawna Wielka Recesja implikuje koniecznos¢
stopniowego zmniejszania srodkéw w ramach funduszy struktural-
nych, przeznaczanych na cele réwnowazenia rozwoju poszczegolnych
krajow cztonkowskich. W sytuacji zas rosnacych potrzeb spotecznych
w zakresie infrastruktury publicznej (transportowej, zdrowia i innych)
rzady oraz instytucje krajowe i regionalne zmuszone sa poszukiwac al-
ternatywnych zrédet finansowania dla realizacji inwestycji, szczegdlnie
infrastrukturalnych. Jedna z tych alternatyw jest wtasnie PPP.

Pomimo ze PPP nie ma jednej i powszechnie obowiazujacej defini-
qji, to nalezy zaznaczy¢, ze w szerszym ujeciu moze ono by¢ okreslane
jako specyficzna forma prawna dlugoterminowej wspoétpracy sektora
publicznego i prywatnego przy realizacji ustug dla spoteczenstwa’. Idea
zasadnicza PPP jest to, ze celem realizacji inwestycji w tej formule nie
jest tylko wybudowanie danej infrastruktury publicznej, ale przede
wszystkim zapewnienie jej sprawnego funkcjonowania i utrzymania
przez podmiot prywatny przez okres srednio 20-30 lat, przy zacho-
waniu jak najwyzszych standardéw jakosciowych ustug publicznych
oferowanych w ramach tej infrastruktury.

Niniejszy artykul ma na celu ukazanie problematyki partnerstwa
publiczno-prywatnego z perspektywy polskiej uczelni wyzszej na pod-
stawie doswiadczen uczelni zagranicznych. Zatozeniem opracowania
jest usystematyzowanie wiedzy z dziedziny PPP na gruncie europejskie-
go i polskiego ustawodawstwa. W pracy tej oprécz wskazanej analizy
prawnej znajduje sie rowniez odniesienie do przyktadéw wdrozen
inwestycji realizowanych w formule PPP. Celem tekstu jest takze zasy-
gnalizowanie zlozono$ci problematyki prawnej konstrukcji partnerstwa
publiczno-prywatnego. Ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe praca
ta jest zaledwie punktem wyjscia dla przedstawienia wynikéw badan
dotyczacych zagadnienia zasadnosci oraz zakresu wprowadzania zmian
w prawie krajowym, majacych na celu usprawnienie realizacji przed-
siewzie¢ w formule PPP oraz zwiekszenie zainteresowania sektora
prywatnego podejmowaniem inwestycji w infrastrukture publiczna.

3 M. Rytel, PPP - metoda zamowienia publicznego czy sposéb finansowania?, w: Partner-
stwo publiczno-prywatne w praktyce. Przemysl, przygotuj, przeprowadz, Warszawa 2009, s. 5.
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W niniejszym artykule podjeto réwniez szeroka dyskusje na temat
koniecznosci zmiany podejscia do planowania, realizacji i zarzadzania
inwestycjami PPP. Aby partnerstwo byto skutecznie wdrazane, potrzeb-
na jest bowiem zmiana podejscia podmiotéw publicznych, ktére do-
tychczas traktowaly je jedynie jako odmiane zamoéwienia publicznego.
Tymczasem partnerstwo, cho¢ pod wzgledem prawnym jest elementem
systemu zamodwien publicznych, to jednak pod wzgledem ekonomicz-
nym ma calkowicie inne znaczenie. W tym bowiem przypadku coraz
czestsze beda sytuacje, gdy to nie potencjalni partnerzy prywatni beda
konkurowa¢ pomiedzy soba o dane przedsiewziecie, ale podmioty pu-
bliczne konkurowac beda z innymi tego rodzaju podmiotami o partne-
row prywatnych. Konkurencja ta dotyczy¢ bedzie nie tylko atrakcyjnosci
danego przedsiewziecia, ale takze sposobu jego przygotowania i samej
procedury wyboru partnera prywatnego®.

1. Rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego
w Europie i na Swiecie

Poczatki funkcjonowania instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego
mozemy datowac na pierwsza potowe lat osiemdziesiatych XX w. Ogra-
niczenie wzrostu gospodarczego w Stanach Zjednoczonych i Europie
Zachodniej wskutek kryzysu naftowego w latach siedemdziesiatych
przyczynito sie do powstania nowoczesnej formy realizacji przedsie-
wzie¢ w kooperacji z prywatnymi przedsiebiorcami. Wéweczas lokalne
wladze Stanéw Zjednoczonych zaczely zwracac sie do sektora pry-
watnego z propozycja realizacji zadan publicznych, w formule diugo-
terminowej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze globalny rozkwit PPP miat
miejsce w latach dziewiec¢dziesiatych ubieglego wieku. Pierwszymi
krajami mocno zaangazowanymi w realizacje zadan w tym systemie
byly miedzy innymi Wielka Brytania, Francja i Irlandia. Stopniowo co-
raz wiecej krajow zaczeto docenia¢ te forme wspolpracy, zwiekszajac
tym samym wartos¢ realizowanych inwestycji. Obecnie szacuje sie, ze
wartos¢ inwestycji w formule PPP w Europie wynosi rocznie kilkaset
miliardéw euro.

Cechy partnerstwa publiczno-prywatnego, takie jak: korzystnos¢,
skutecznos¢ oraz efektywnos¢, przyczynily sie do tego, ze stato sie ono

* T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa
2011, s.12.
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coraz chetniej uzywanym instrumentem do realizacji publicznych in-
westycji infrastrukturalnych i ustugowych.

Wzrost popularnosci formuty PPP spowodowany byt: silnym deficy-
tem srodkéw publicznych, rosnacym zadluzeniem, spadkiem przycho-
déw podmiotéw publicznych, rosnacymi oczekiwaniami spotecznymi
w zakresie jakosci i dostepnosci infrastruktury, a takze ustug o charak-
terze publicznym. Oprdécz wymienionych przyczyn istnieja takze spe-
cyficzne czynniki, wywodzace sie ze struktury przedmiotowej oraz wy-
korzystywanych procedur przygotowania projektéw i ich monitoringu®.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze wartos¢ zakonczonych przed-
siewzie¢ zrealizowanych w roku 2013 w Europie z wykorzystaniem
formuty PPP wyniosta 18 miliardéw euro, czyli byta wyzsza niz w roku
poprzednim.

Wartoéé (mld EUR)
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Wykres. Europejski rynek PPP wedlug wartosci i liczby projektow od 2004 r.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Na uwage zastuguje réwniez fakt, ze ogdlna liczba realizowanych
inwestycji PPP wykazuje tendencje znizkowa, poczawszy od roku 2010,
przy jednoczesnie statej, a nawet wzrastajacej wartosci tych inwestycji.
Zwiazane jest to z tym, ze srednia warto$¢ przedsiewziecia PPP wzrosta
wiecej niz dwukrotnie, co jest szczegdlnie zauwazalne w roku 2012.
W tymze roku $rednia wartos¢ tego typu inwestycji wyniosta okoto 370
milionéw euro, co oznacza najwyzsza $rednia zanotowana na prze-
strzeni ostatniej dekady. Inna istotna kwestia dotyczaca liczby i wartosci

® Raport o partnerstwie publiczno-prywatnym w Polsce, pod red. ]. Hausera, Warszawa
2013, http://www.centrum-ppp.pl/templates/download/rap_PPP_ostateczna_wersja.
pdf (dostep: 1511 2014).
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inwestycji PPP w okresie od 2010 r. jest fakt, ze cztery najwieksze z nich
osiagnely swoje finansowe zamkniecie w pierwszej polowie 2013 r. Ich
faczna wartos¢ byta szacowana na ponad 70% calego europejskiego
rynku przedsiewzieé¢ PPP (np. jedna z tych inwestycji to autostrada
BreBeMi we Wloszech o warto$ci 2,3 miliarda euro).

Jak juz podkreslano, formuta PPP positkuje sie kapitatem prywatnym,
dostarczajac tym samym pozytywnego rozwiazania probleméw w za-
kresie finansowania ustug publicznych w sytuacji, gdy brakuje wystar-
czajacej ilosci srodkédw publicznych. Problem ten dotyczy wszystkich
krajow, niezaleznie od ich zamoznosci. Krajami pionierskimi wykorzy-
stujacymi swiadomie te formule byly Wielka Brytania i Australia — kraje
zamozniejsze. Powodem byla koniecznos¢ zmierzenia sie z kryzysem
finanséw publicznych oraz wyczerpanie sie przyzwolenia spotecznego
na dalsza prywatyzacje ustug publicznych, majace miejsce w latach
osiemdziesiatych ubiegtego wieku.

W krajach zamozniejszych, na przyklad Wielkiej Brytanii, najwiecej
projektow realizowanych w formule PPP dotyczylo obszaréw zwiaza-
nych z edukacjg, transportem i stuzba zdrowia. Do roku 2002 udato sie
zakonczy¢ 378 projektow w formule PPP. Jak zauwazono, sredni koszt
inwestycji byt nizszy o 17% niz w przypadku wykorzystania rozwiazania
tradycyjnego. Zwrdcono takze uwage, ze znaczna czes¢ oszczednosci
wynika z przeniesienia ryzyka na partnera prywatnego. W raporcie
Commission on Public Private Partnership z roku 2002 czytamy, ze
o ile w przypadku projektéw z obszaru infrastruktury drogowej oraz
wieziennictwa oszczednosci siegaly 15%, to w szkolnictwie wyzszym
i ochronie zdrowia jedynie 2-4%. Przypadek brytyjski pokazuje jednak,
ze wlasciwa realizacja projektéw w tej formule jest mozliwa tylko wtedy,
gdy partner publiczny dysponuje odpowiednim doswiadczeniem. Oka-
zalo sie bowiem, ze osiem wczesnych projektow, ktérych celem byto
wybudowanie drég, zostato zrealizowanych drozej, niz gdyby wybrano
formutle tradycyjna®.

W przypadku wykorzystywania formuty PPP w obszarze edukacji
czesto jest ona stosowana na potrzeby budowy i zarzadzania infra-
struktura (szkotami, stotéwkami, domami studenckimi itp.). Pierwsze
rozwiazanie tego typu zostalo zainicjowane w Wielkiej Brytanii w roku
1996, od ktérego to momentu taki model znacznie sie upowszechnit.

¢ C. Connolly, E. Reeves, A. Wall, Isomorphism: An Explanation for the Popularity of
Public-Private Partnerships?, ,Irish Accounting Review” 2009, vol. 16, no. 1, s. 5.
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Liczne przyklady mozna znalez¢ w Australii, Kanadzie, Niemczech czy
Irlandii. Nalezy tu zwréci¢ uwage, ze najstarsza inwestycja tego typu
ma dopiero dziewietnascie lat, co — zaktadajac koniecznos$¢ dokonania
ostatecznej oceny po 20-30 latach — oznacza brak materiatéw do wy-
ciagania wiazacych wnioskow’.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest oparte na wzajemnym zaufaniu
wszystkich stron, dlatego sprawdza sie wylacznie w krajach o stabilnej
sytuacji politycznej. Dla przykladu, w przypadku doméw studenckich,
ktére mialy powstac¢ na potrzeby Uniwersytetu w Debreczynie na We-
grzech (projekt wyceniony na 15 milionéw dolaréw, realizowany przez
konsorcjum firm brytyjskich i izraelskich), ze wzgledu na niestabilna
sytuacje polityczna partnerzy prywatni przez dtugi czas nie byli pewni,
czy powinni podpisa¢ umowe®.

W obszarze badan naukowych najczesciej spotykanym rozwiaza-
niem jest partnerstwo pomiedzy koncernami miedzynarodowymi i wy-
branymi uczelniami. Na uwage zastuguje cho¢by rozpoczeta w 1990 r.
inicjatywa firmy Rolls-Royce, ktéra zaowocowata stworzeniem sieci
tzw. University Technology Centres (UTCs), zlokalizowanych miedzy
innymi w Wielkiej Brytanii, Niemczech, Szwecji czy Wloszech. Jest to
element dlugoterminowej strategii partnerstwa z wybranymi uczelniami,
ktdrej celem jest zapewnienie sobie przez partnera prywatnego zaplecza
badawczego. Mimo zZe nie jest to tradycyjnie rozumiane PPP, to jed-
nak pokazuje, ze w obszarze badan partnerstwo moze mie¢ wieloletni
charakter®. Tego typu powiazania pomiedzy uczelniami a przedsiebior-
cami w pierwszej polowie XX w. najczesciej mialy charakter lokalny.
Wraz z rozwojem technologii i zmiang funkcji szkét wyzszych w wielu
przypadkach stwierdzono rozluznienie tych wiezéw, lecz nadal mozna
zaobserwowac wiele korzysci pltynacych z intensywnej wspotpracy
szkolnictwa wyzszego i biznesu.

Ze wzgledu na dlugookresowy charakter formuly PPP znacznie
rzadziej w dziatalnosci badawczej spotka¢ mozemy wspoélne projekty
o charakterze infrastrukturalnym. Sytuacja ta spowodowana jest w glow-
nej mierze trudnosciami w okresleniu szczegétowych oczekiwan wobec
budynkéw, ktére mialyby w perspektywie kolejnych 20-30 lat petni¢
funkcje laboratoriow badawczych. Postep techniki w tym przypadku

7 Ibidem.

8 Hungarian PPP delayed, ,Public Private Finance” 2002, no. 68, s. 3.

° Rolls-Royce, Research and University Technology Centres, http://www.rolls-royce.com/
about/technology/uni_research_centres/ (dostep: 16 I1 2014).
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stawia przed PPP szczegdlne wyzwania. Inna forma partnerstwa, dos¢
powszechnie spotykana, sa parki naukowe i technologiczne. Dla przy-
kladu, litewska ustawa o szkolnictwie wyzszym i badaniach nauko-
wych' wprowadza dwa rozwiazania: tzw. science and technology parks
oraz integrated science, studies and business centres (valleys). W pierwszym
przypadku sa to podmioty, ktérych celem jest miedzy innymi komercja-
lizacja badan naukowych i pobudzanie relacji sSrodowisko naukowe —
biznes. W sklad parku musi wchodzi¢ przynajmniej jedna szkota wyzsza
lub instytucja badawcza. Drugi typ instytucji ma na celu skoncentrowa-
nie zainteresowania przedsiebiorcéw otwartych na badania, ksztalcenie
i wiedze!'. Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze réwniez w Polsce tego
typu inwestycje PPP sa realizowane. W tym miejscu mozna wymieni¢
obecnie realizowane przedsiewziecie wspolne Urzedu Miasta Sosno-
wiec i Agencji Rozwoju Lokalnego S.A. pn. ,Zarzadzanie Sosnowieckim
Parkiem Naukowo-Technologicznym’, o facznej wartosci 38 750 000 z1'2.
W niniejszym artykule czesto przywotywane sa przyklady rozwiazan
i inwestycji PPP prowadzonych w Wielkiej Brytanii. Wynika to z tego,
ze przedsiewziecia realizowane w tej formie w Anglii powszechnie
uwazane sa za tzw. najbardziej dojrzate i klasyfikowane do trzeciej
fazy dojrzalosci®?, ktéra lacznie cechuje najwyzszy poziom zréznico-
wania (przedsiewziecia PPP w wiekszo$ci sektoréw publicznych) oraz
najwieksza aktywnos¢ kraju w realizacji projektéw. Do tej fazy rozwo-
ju inwestycji PPP zaliczane sa tez projekty prowadzone w Australii.
Jednakze istotne sa rowniez doswiadczenia Stanéw Zjednoczonych
w zakresie realizacji, zarzadzania i legislatywy dotyczacej przedsiewziec¢
PPP. Mimo ze inwestycje PPP w tym kraju zaliczane sa do drugiej fazy
dojrzalosci', to nalezy blizej sie im przyjrze¢ ze wzgledu na dlugoletnie
doswiadczenie w tym zakresie'>. W tym miejscu warto przytoczy¢ prace

10 Act of 30 IV 2009 Law on Higher Education and Research (consolidated text
0.J.2012 No. XI-242 as amended), http://www3.Irs.lt/pls/inter3/dokpaieska.showdoc_e
?p_id=438419&p_tr2=2 (dostep: 28 11 2014).

1 Act of 30 IV 2009 Law on Higher Education and Research (consolidated text
0.]. 2012 No. XI-242 as amended).

12 Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, http://www.ppp.gov.pl/Laczenie/
strony/Baza_projektow_hybrydowych.aspx (dostep: 22 111 2015).

13 T. Northoff, Report Public Private Partnerships, Deloitte, 2008, http://www.unece.org/
fileadmin/DAM/ ceci/ppt_presentations/2008/ppp/northoff.pdf (dostep: 15 111 2015).

4 Closing the Infrastructure Gap: the Role of PPP oraz Deloitte, T. Northoff, Report
Public Private Partnerships, 2008.

1> W Stanach Zjednoczonych inwestycje PPP sa realizowane, poczawszy od lat
osiemdziesiatych XX w.
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K. Hedlund i B. Chase’a z 2005 r.'® oraz R.W. Poole’a z 1993 r."7, ktérzy
prawie jednogtosnie wskazuja przede wszystkim na to, ze dla dalszego
rozwoju i usprawnienia realizacji inwestycji PPP oraz przyciagniecia
inwestorow prywatnych niezbedne jest wylaczenie tego typu przed-
siewzie¢ spod rygorow prawa zamowien publicznych, a takze wprowa-
dzenie mozliwosci wspotfinansowania tego typu projektéw zaréwno
przez strone prywatna, jak i publiczna. Wskazuja oni tym samym, ze
prawo zaméwien publicznych moze sprzyja¢ wiekszej sprawiedliwo-
$ci zawierania kontraktéw w sferze publicznej, jednakze przewaznie
prawo to jest zdezaktualizowane i zle dostosowane do ztozonosci
przedsiewzie¢ PPP. Tak samo jak kwestia prawa zamdwien publicznych,
tak i zagadnienie mozliwosci faczenia finansowania publicznego z pry-
watnym jest bardzo wazne dla wlasciwej realizacji inwestycji PPP. Zda-
niem autoréw ta mozliwos¢ pozwala zwiekszy¢ szanse pozyskania
prywatnych inwestoréw do prowadzenia przedsiewzie¢ zwiazanych
z rozbudowa i budowa infrastruktury publicznej. Ponadto wedlug
Hedlund i Chase’a'® kluczowa kwestia w realizacji projektéw PPP sa
zapisy na temat poufnosci informacji handlowej, zawartej w ofertach
i kontraktach PPP. Zdaniem autoréw wprowadzenie tego typu zapiséw
zniechecatoby do skladania ofert przez podmioty nieodpowiednie
oraz zachecatoby nowych partneréw (tych o wlasciwym potencjale
i doswiadczeniu) do sktadania waznych ofert w postepowaniach na
realizacje inwestycji PPP.

W kontekscie doswiadczen Stanéw Zjednoczonych w zakresie re-
alizacji przedsiewzie¢ PPP istotne sa takze legislacje poszczegdlnych
standw, ktére wprowadzaja mechanizmy sprzyjajace lub utrudniajace
pozyskanie partnera prywatnego i prowadzenie inwestycji PPP. Szcze-
gbétowa analize w tym zakresie przeprowadzili w roku 2013 R. Richard
Geddes oraz Benjamin L. Wagner'® na prébie piec¢dziesieciu standw.
Prowadzone przez nich badania dotyczyly przyczyn, dla ktérych lokalne
wladze wprowadzaja ustawodawstwo umozliwiajace realizacje przed-
siewzie¢ w formule PPP lub sprzyjajace jej. Badacze przeanalizowali

16 K. Hedlund, B. Chase, Overview of Key Elements and Sample Provisions State PPP En-
abling Legislation for Highway Projects, Washington 2005, http://www.thwa.dot.gov/ipd/
pdfs/legis_key_elements.pdf (dostep: 15 II1 2015).

7 R.W. Poole, How to Enable Private Toll Road Development, How-to Guide No. 7, Rea-
son Foundation, Los Angeles 1993, http://reason.org/files/35ea7f9f3eef937371c-
6ce7c4db95270.pdf (dostep: 15 111 2015).

18 K. Hedlund, B. Chase, op. cit.

 R.R. Geddes, B.L. Wagner, op. cit., s. 30-41.
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ustawodawstwo wskazanych stanéw na przestrzeni lat 1988-2012,
a obszarem przedmiotowym legislacji bylo prawo dotyczace inwesty-
¢ji PPP w publiczna infrastrukture transportowa, m.in. drég lokalnych
i miedzystanowych, mostéw oraz autostrad. Wychodzac od dtugoter-
minowego charakteru przedsiewzie¢ PPP, autorzy wskazali przede
wszystkim, ze inwestycje tego typu sa nieodwracalne dla prywatnego
partnera i dotycza infrastruktury publicznej, ktérej przeznaczenie jest
specyficzne, a mozliwosci zarobkowania na niej ograniczone sa zapew-
nieniem réwnego dostepu do korzystania z niej. Dlatego tez wedlug ba-
daczy przedsiewziecia PPP powinny by¢ realizowane w odpowiednim
i stabilnym otoczeniu prawnym, zas lokalne wiadze powinny uchwala¢
prawa sprzyjajace projektom PPP, a przynajmniej nieutrudniajace ich
realizacji.

Pierwszym z wynikéw uzyskanych przez autoréw bylo to, ze w 32
sposréd 50 stanow uchwalono do 2012 r. ustawodawstwo odnosza-
ce sie do kwestii realizacji przedsiewzie¢ PPP. W ramach tego prawa
zidentyfikowano trzynascie kluczowych obszaréw prawnych, ktére
maja najwieksze znaczenie dla rozpoczecia, prowadzenia i zakoniczenia
z sukcesem inwestycji PPP. Ponizej zostaly przedstawione elementy
legislacyjne, funkcjonujace w prawie badanych stanéw, ktére to elemen-
ty, zdaniem autoréw, mialy, maja i beda mialy najwiekszy pozytywny
wplyw na podejmowanie sie przez partneréw prywatnych realizacji
przedsiewzie¢ PPP:

- prawo stanowe uznajace dana infrastrukture publiczna za element
kwalifikowalny potencjalnych inwestycji PPP,

- prawo wylaczajace inwestycje PPP spod rezimu stosowania zamé-
wien publicznych przy wylanianiu partnera prywatnego,

- prawo dopuszczajace mozliwos¢ podzialu przychodéw z infrastruk-
tury publicznej pomiedzy partnera prywatnego i publicznego,

- prawo zezwalajace na ponoszenie przez partnera publicznego oplat
za korzystanie z infrastruktury w miejsce bezposrednich uzytkow-
nikéw (za uzytkownikéw placi partner publiczny),

- prawo ,uwalniajace” partnera publicznego z obowiazku ptacenia
podatku od nieruchomosci, na ktérej prowadzone i utrzymywane
jest przedsiewziecie PPP,

- prawo dopuszczajace wspoélfinansowanie przedsiewziecia PPP za-
réowno przez partnera prywatnego, jak i publicznego,

- prawo chroniace poufnos¢ zapiséw handlowych kontraktu PPP,

- prawo dopuszczajace realizacje wielu inwestycji w formule PPP.



162 MONIKA KOTOWSKA-LEWINSKA

Otrzymane przez Geddesa oraz Wagnera wyniki badan (2013 r.)
potwierdzaja wczesniejsze obserwacje Hedlund i Chase’a z 2005 r.2°
oraz Poole’a z 1993 r. Jednoczesnie rezultaty otrzymane w 2013 r. poka-
zuja w sposob przekrojowy zréznicowanie elementéw prawnych, ktére
w istotny sposéb wplywaja na realizacje inwestycji PPP. Najwazniejsze
jest to, ze wskazane przez Geddesa oraz Wagnera pozytywne czynniki
legislacyjne moga poprzez negacje wywolywac niepozadany wpltyw na
zainteresowanie partneréw prywatnych realizacja inwestycji PPP. Dla
przyktadu, prawa chroniace poufnosci zapiséw handlowych kontraktu
PPP moga przyciaga¢ podmioty prywatne. Jednakze gdy legislacji takich
brak, a nawet funkcjonuje obowiazek prawny upublicznienia zapisow
umow pomiedzy partnerem prywatnym a strona rzadows, to istnieja-
cy stan prawny moze wywolywac efekt zniechecajacy w stosunku do
potencjalnych realizatoréw przedsiewzie¢ PPP.

Przeglad doswiadczen zagranicznych pokazuje, ze we wdraza-
niu rozwiazan opartych na modelu PPP wystepuje wiele problemoéw.
Wynika to z rozmycia idei PPP, co przejawia sie brakiem zrozumienia,
czym jest PPP. Innym istotnym problemem w przypadku wielu typow
inwestycji jest brak materiatu poréwnawczego. Upowszechnienie roz-
wigzan typu PPP w szkolnictwie wyzszym miato miejsce w ostatnich
dwdch dekadach, co oznacza, ze bardzo trudne jest dokonanie wia-
rygodnej ewaluacji skutkéw wybrania takiej drogi realizacji projek-
tu. Wydaje sie, iz wiele negatywnych przypadkéw, pomimo ze maja
charakter incydentalny, w debacie nad PPP jest traktowanych jako
dowdd na nieadekwatnos¢ tych rozwiazan w sektorach edukacyjnym
i badawczym. Tymczasem, jak pokazuje brytyjski przyktad inwestycji
drogowych, PPP, chociaz przedsiewziecia tego typu sa trudna forma
wspotpracy i wymagaja dojrzatosci od wszystkich partneréw (ktérzy
przy pierwszych projektach ucza sie na btedach)?, to jednak stanowia
ogromna szanse na zwiekszenie dostepnosci i jakosci ustug publicz-
nych, po mozliwie najmniejszych kosztach zaré6wno ekonomicznych,
jak i spotecznych.

2 K. Hedlund, B. Chase, op. cit.

2 M. Luterek, Partnerstwo publiczno-prywatne w edukacji i szkolnictwie wyzszym —
wybrane doswiadczenia zagraniczne, w: Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) w swietle
doswiadczen miedzynarodowych oraz strategii rozwoju szkolnictwa wyzszego 2010-2020,
Warszawa 2012, http://www.frp.org.pl/publikacje/FRPPartnerstwo2012.pdf (dostep:
18 11 2014).
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2. Rozwoj regulacji dotyczacych partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce

O ile partnerstwo publiczno-prywatne w Stanach Zjednoczonych i Eu-
ropie Zachodniej od wielu lat stosowane jest jako alternatywna forma
realizacji zadan publicznych, o tyle w Polsce wciaz jest instytucja sto-
sunkowo nowa i rozwijajaca sie, takze w sferze regulacji prawnych.

Za jedna z gtéwnych przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy uzna¢
sytuacje polityczno-gospodarcza, jaka utrzymywata sie w Europie
Wschodniej po II wojnie swiatowej. Panujacy w Polsce ustrdj oparty
byl na gospodarce panstwowej, nie stwarzajac tym samym warunkéw
do rozwoju kapitatlu prywatnego. Przez caly okres Polski Ludowej inwe-
stycje infrastrukturalne byly finansowane ze srodkéw budzetu panstwa.
Do zmiany kwestii zaangazowania srodkéw prywatnych w swiadcze-
nie ustug o charakterze publicznym doszto dopiero z poczatkiem lat
dziewiecdziesiatych XX w. w wyniku transformacji ustrojowej oraz
przeprowadzonej w 1999 r. reformy samorzadowej*.

Woweczas jednak ograniczeniem byt brak wlasciwego prawodawstwa,
ktore regulowatoby te kwestie. Wspo6tpraca w ramach PPP opierala
sie na réznych podstawach prawnych, przede wszystkim regulujacych
kwestie zamdéwien publicznych (najpierw Ustawie z dnia 10 czerwca
1994 r. o zamdwieniach publicznych®, a pézniej Ustawie z dnia 29 stycz-
nia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych“), niekiedy na przepisach
Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej*’; niekiedy
zawierano umowe cywilnoprawna jedynie na podstawie Ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny?*. Ta niestabilnos¢ podstawy praw-
nej przyczynita sie do powstania przeszkéd w rozwoju PPP. Jednakze
coraz bardziej intensywny rozwdj instytucji PPP w Europie Zachodniej
nie uszedl uwadze polskiemu ustawodawcy. Dostrzezono wéwczas
wiele pozytywnych aspektéw wspolpracy oraz nowe mozliwosci dla
podmiotéw publicznych oraz prywatnych. W efekcie uchwalono Ustawe
z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?¥. Miata ona

2 Partnerstwo publiczno-prywatne: 100 pytan, wyjasnier, interpretacji, pod red. R. Cieglaka,
Warszawa 2014, s. 23-24.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2002 Nr 72, poz. 664 ze zm.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2010 Nr 113, poz. 759 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. 2011 Nr 45, poz. 236 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 121.

7 Tekst jedn. Dz.U. Nr 169, poz. 1420 ze zm.
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w zalozeniu ujednolicenie podstawy prawnej utatwiajacej wspotprace
pomiedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi.

Ustawa ta, cho¢ faktycznie wprowadzita podstawe prawna do wspdl-
nej realizacji przedsiewzie¢ PPP, zawierata wiele rozwiazan, ktére za-
miast doprowadzi¢ do rozwoju partnerstwa, zahamowaty go. Szczegdl-
nie krytykowanym rozwiazaniem byta koniecznos¢ przeprowadzenia,
przed przystapieniem do wyboru partnera prywatnego, wielu bardzo
szczegdtowych analiz. Co wiecej, jak stusznie krytykowano, w prakty-
ce analizy te mialy by¢ w kazdym przypadku tak samo rozbudowane
i skomplikowane, bez wzgledu na zakres i rodzaj wspétpracy. Ozna-
czatlo to, ze kazdy podmiot publiczny, bez zadnej pewnosci, czy dana
wspolpraca w ogole dojdzie do skutku, musiat zainwestowac czesto
stosunkowo duze srodki na prace analityczne. Znaczny stopient skom-
plikowania procesu przygotowawczego do wszczecia samej procedury
wyboru partnera prywatnego bardzo skutecznie zniechecat podmioty
publiczne do korzystania z tego rodzaju realizacji inwestycji*.

Ustawa zastrzegala, ze partnerstwo publiczno-prywatne moze sta-
nowi¢ sposob realizacji przedsiewziecia, wylacznie jezeli taka forma
wspolpracy przyniesie wymierne korzysci dla interesu publicznego
w stosunku do korzysci wynikajacych z innych sposobéw realizacji
tego przedsiewziecia.

Zbyt duze wymagania, jakie ustawa z 2005 r. stawiata przedsiebior-
com, spowodowaly, Ze w naszym systemie prawnym funkcjonowat
,martwy” akt prawny®’. W tej sytuacji coraz czesciej zaczely sie pojawiac
glosy o potrzebie nowelizacji przepiséw o partnerstwie publiczno-
-prywatnym. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze w prace nad nowa
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym zaangazowani byli takze
partnerzy spoteczni. Wéréd nich znalezli sie przedstawiciele admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej oraz organizacji przedsiebiorcow
i pracodawcow.

Opracowana nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym
z dnia 19 grudnia 2008 r. weszla w zycie 27 lutego 2009 r.** Ustawa
wyeliminowala zbedne obciazenia administracyjne i proceduralne oraz
zlikwidowala dotychczasowe ograniczenia, co umozliwilo regulowanie
zasadniczych kwestii w umowach zawieranych miedzy podmiotami pu-
blicznymi a partnerami prywatnymi. Przede wszystkim nie wprowadzita

2 T. Skoczynski, op. cit., s. 12.
¥ Partnerstwo publiczno-prywatne: 100 pyta#..., s. 25.
%0 Tekst jedn. Dz.U. 2009 Nr 19, poz. 100 ze zm.
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obowiazku kazdorazowego przeprowadzenia analizy przedsiewziecia,
nie przesadzala tez o mozliwosciach realizacji projektu PPP jedynie
woéweczas, gdy wybdr formy partnerstwa publiczno-prywatnego byl
rozwigzaniem lepszym niz inne dostepne sposoby realizacji zadania.
Ustawa dopuscita takze mozliwos$¢ wykorzystania sSrodkéw unijnych
przy realizacji inwestycji w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.
Warto rowniez podkredli¢, ze przepisy nowej ustawy umozliwily roz-
patrywanie spraw z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego w po-
stepowaniu odrebnym w sprawach gospodarczych, co pozwolito na
szybsze rozwiazywanie sporéw wynikajacych z tego rodzaju konfliktow.
Reasumujac powyzsze rozwazania, mozemy smiato stwierdzi¢, ze
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. byta niedosto-
sowana do potrzeb i oczekiwan samorzaddéw lokalnych. Ustawodawca
natozyl zbyt liczne obowiazki i wymagania na podmioty podejmuja-
ce wspolprace w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Wejscie
w zycie nowej, bardziej elastycznej ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym znacznie zwiekszylo zainteresowanie zaréwno sektora
publicznego, jak i prywatnego podjeciem tej formy wspodipracy. Ob-
serwujemy takze duza liczbe oglaszanych postepowan o partnerstwie
publiczno-prywatnym (obecnie 374%), jednakze nie przektada sie to
wprost na liczbe podpisywanych uméw. W ciagu pieciu lat obowiazy-
wania nowych regulacji prawnych dotyczacych partnerstwa publiczno-
-prywatnego oraz Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi** zawarto 63 umowy. Liczba unikatowych ogto-
szen w 2013 r. wyniosta 56, a liczba podpisanych umoéw — 15%. Przyczyna
takiej sytuacji jest brak standaryzacji ustug publicznych, wzoréw umoéw
o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz procedur wyboru partnera
publiczno-prywatnego. W szczegolnosci doprecyzowania wymagaja
przepisy regulujace kwestie wpltywu przedsiewzie¢ partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego na dtug publiczny oraz pozyskiwania srodkéw
z funduszy europejskich na realizacje przedsiewziecia partnerskiego,
a takze przepisy podatkowe dotyczace spétek publiczno-prywatnych.
Nowelizacja ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym dokonana
Ustawa z 16 listopada 2012 r. o redukcji niektérych obciazen administra-
cyjnych w gospodarce® wprowadzila do ustawy o PPP art. 18a. Przepis

31 Baza projektéw PPP, http://bazappp.pl/ (dostep: 10 111 2015).
32 Tekst jedn. Dz.U. Nr 19, poz. 101 ze zm.
3 Baza projektow PPP, http://bazappp.pl/ (dostep: 10 111 2015).
3 Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 1342 ze zm.
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ten odwoluje sie do zasad zdefiniowanych w decyzji nr 18/2004 EURO-
STAT z 2004 r. Niestety, dodany art. 18a nie wyjasnia zasad klasyfikacji

poszczegdlnych rodzajéw ryzyka oraz czynnikéw uwzglednianych przy
ich ocenie, co w praktyce ma zasadnicze znaczenie. W art. 18a ust. 2 za-
warto uprawnienie dla ministra wlasciwego do spraw gospodarki, ktory
w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicz-
nych oraz po zasiegnieciu opinii Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycz-
nego, moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, zakres poszczegdlnych

rodzajéw ryzyka oraz czynniki uwzgledniane przy ich ocenie, majac na

wzgledzie zapewnienie przejrzystosci poszczegdlnych rodzajow ryzyka.
Przepis ten daje jednak tylko uprawnienie, a nie obowiazek, ministrowi

wlasciwemu do spraw gospodarki do okreslenia zakresu poszczegol-
nych rodzajéw ryzyka oraz czynnikéw uwzglednianych przy ich ocenie.
Z punktu widzenia praktyki oraz przyspieszenia realizacji projektow

wydanie takiego rozporzadzenia stalo sie koniecznoscia. W rezultacie

3 marca 2015 r. zostato ogloszone Rozporzadzenie Ministra Gospodarki

z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikéw

uwzglednianych przy ich ocenie®, ktére reguluje zakres poszczegdlnych

rodzajow ryzyka majacych wplyw na sposob klasyfikacji zobowiazan

wynikajacych z umdw o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz czyn-
niki uwzgledniane przy ocenie ryzyka.

W zwiazku z pojawiajacymi sie coraz czesciej inicjatywami wpro-
wadzenia zmian w przepisach ustawy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym uregulowanie problematycznych zagadnien przyczyni sie do
zlikwidowania barier prawnych w tym zakresie.

3. Partnerstwo publiczno-prywatne
na polskich uczelniach wyzszych

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce zapewne dlugo jeszcze po-
zostanie domena jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak na rynku
zaczynaja pojawiac sie rowniez projekty uczelni wyzszych. Uczelnie
staja sie coraz dojrzalszym partnerem w realizacji przedsiewzie¢ PPP,
gdyz upatruja w tej formie realizacji inwestycji szans na skuteczna bu-
dowe i rozbudowe swojej bazy budynkéw, w tym czesto niedocenianej,
a tak wyjatkowo potrzebnej infrastruktury akademikow.

% Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 284.
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Do tej pory w Polsce wyzwania realizacji przedsiewzie¢ PPP podjeto

sie zaledwie kilka uczelni wyzszych; sa to miedzy innymi:

Collegium Medicum Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie, ktére-
go partnerzy prywatni (Polskie Inwestycje Rozwojowe S.A., BY Polska
Property Development S.A. i Cofely Services Sp. z 0.0.) zamkneli
w pelni projekt pod wzgledem finansowym i przystepuja do wla-
$ciwej realizacji (projekt dotyczy przebudowy i wyposazenia trzech
doméw studenckich wraz z zapleczem sportowo-rekreacyjnym),
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie (projekt
pn. ,Budowa Domu Mtodego Naukowca”),

Uniwersytet Warszawski (proj ekt wybudowania dwdch akademikow
w formule PPP),

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu (projekt pn. ,Za-
projektowanie, budowa i zarzadzanie oraz utrzymanie Kompleksu
Doméw Studenckich na terenie Kampusu Morasko”),

Gdanski Uniwersytet Medyczny (projekt przebudowy akademikéw
w Gdansku z udziatem partnera prywatnego),

Uniwersytet Medyczny w Lublinie (projekt budowy i przebudowy
akademikéw — inwestycja zaniechana ze wzgledu na problemy z wy-
maganiami inwestoréw prywatnych i brakiem mozliwosci wytonienia
tychze inwestoréw).

W dotychczas realizowanych inwestycjach PPP szkét wyzszych do-

minuje budowa lub modernizacja akademikéw. Obecnie na najbardziej
zaawansowanym etapie jest inwestycja (dla projektu pozyskano finan-
sowanie) Collegium Medicum Uniwersytetu Jagiellonskiego, ktére wraz
z partnerami prywatnymi podjeto sie realizacji przedsiewziecia polega-
jacego na zaprojektowaniu i przebudowie kompleksu budynkéw przy
ulicy Badurskiego 13, 15, 17 i 19 w Krakowie-Prokocimiu wraz z przy-
leglym terenem i infrastruktura. Przedmiotem inwestycji jest rowniez
oferta partnera prywatnego dotyczaca swiadczenia ustug w zakresie
zarzadzania tymi obiektami. Wskazana umowa zaktada 25-letni okres
trwania operacji, w ramach ktérej:

partner prywatny bedzie odpowiedzialny za finansowanie i reali-
zacje przebudowy i wyposazenia trzech domoéw studenckich wraz
z zapleczem sportowo-rekreacyjnym oraz bedzie ponosit koszty
utrzymania powstatej infrastruktury (z tytulu wskazanych kosztéw
bedzie on otrzymywat wynagrodzenie okresowe od Collegium Medi-
cum, uzaleznione od dostepnosci i jakosci zakontraktowanych ustug



168 MONIKA KOTOWSKA-LEWINSKA

na etapie eksploatacji w okresie trwania umowy — tzw. ,Platnos¢ za

dostepnosc”);

- partner publiczny, tj. Collegium Medicum U]J, bedzie natomiast sa-
modzielnie prowadzi¢ polityke zakwaterowania, z pelna kontrola
wysokosci oplat od studentéw (oznacza to, ze partner prywatny nie
bedzie ponosit ryzyka zwiazanego z popytem i na uczelni spoczywac
bedzie obowiazek znalezienia studentéw do zakwaterowania).
Zgodnie z harmonogramem wskazanego projektu jednorazowo be-

dzie remontowany jeden akademik, by w dwdch sasiednich budynkach

mogli by¢ zakwaterowani studenci. Pierwszy dom studencki zostanie
oddany do uzytku juz w 2015 r., a wszystkie trzy w 2016 r. Podczas
wakacji akademiki beda wykorzystywane do celéw komercyjnych?.

Na co warto zwrdci¢ uwage, to fakt, ze w ramach wskazanej inwe-
stycji PPP uczelnia zaplanowala takze rozbudowe infrastruktury spor-
towo-rekreacyjnej (powstana m.in.: parking, boiska, sciezki zdrowia
i punkty gastronomiczne) oraz modernizacje specjalistycznej infra-
struktury medycznej?.

Kolejnym projektem, ktéry ma ogromne szanse powodzenia, jest
budowa w formule PPP Kompleksu Domoéw Studenckich Uniwersyte-
tu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu na terenie Kampusu Morasko.
Przedmiotem projektu jest zaprojektowanie, wybudowanie, a nastepnie
utrzymanie i eksploatacja doméw studenckich wraz z przedszkolem,
stotowka, obstuga komunikacyjna i infrastruktura towarzyszaca. Celem
przedsiewziecia jest wybudowanie i udostepnienie o$miuset miejsc
mieszkalnych dla studentéw na terenie nowo budowanego kampusu Mo-
rasko. UAM planuje rowniez zastapic okolo szesciuset miejsc w dotych-
czas funkcjonujacych domach w centrum miasta nowymi, planowanymi
do wybudowania na terenie kampusu. W ramach infrastruktury towarzy-
szacej znajda sie m.in.: przedszkole dla dzieci pracownikéw naukowych,
punkt pierwszej pomocy medycznej, stoféwka oraz minisupermarket.
Po zakonczeniu umowy o PPP partner prywatny bedzie zobowiazany
do zwrotu nieruchomosci, na ktérej zlokalizowany bedzie Kompleks
Domoéw Studenckich Morasko wraz z wybudowanymi obiektami.

% Wiecej informacji na portalu Uczelnie.net, Partnerstwo publiczno-prywatne na polskich
uczelniach, http://www.uczelnie.net/na-uczelni/3405-partnerstwo-publiczno-prywatne-
na-polskich-uczelniach (dostep: 25 11 2014).

% Wiecej informacji na portalu Samorzadowy.pl, Pierwszy projekt PPP na polskiej
uczelni, http://www.portalsamorzadowy.pl/raport/pierwszy-projekt-ppp-na-polskiej-

-uczelni, 53824.html (dostep: 26 11 2014).
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Przedstawione przyktady swiadcza o tym, ze model PPP moze by¢
wykorzystywany w sposob szeroki takze w projektach z obszaru szkol-
nictwa wyzszego, aczkolwiek obecnie ta formula realizacji przedsie-
wzie¢ ogranicza sie wylacznie do inwestowania w tzw. infrastruktu-
re towarzyszaca, nieobejmujaca podstawowej dzialalnosci polskich
uczelni, tj. z zakresu dydaktyki oraz badaii naukowych (mimo ze na
przyklad w panstwach Europy Zachodniej oraz w Stanach Zjednoczo-
nych formuta PPP jest wykorzystywana takze dla celéw rozbudowy
podstawowego zaplecza).

4. Fundusze europejskie szansa rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego w sektorze szkolnictwa wyzszego

Jak juz wskazano, realizacja przedsiewzie¢ w formule PPP nalezy do
najrzadziej obserwowanych zachowan inwestycyjnych polskich uczelni
wyzszych. Istotne jest réwniez to, ze obecnie prowadzone inwestycje
tego typu dotycza przebudowy albo budowy, a takze wyposazenia
domoéw studenckich, czyli infrastruktury wykorzystywanej do prowa-
dzenia aktywnosci pobocznej uczelni, niestanowiacej jej podstawowej
dzialalnosci operacyjnej. Jest to tym bardziej zastanawiajace, ze to
wlasnie poziom dydaktyki i prac badawczych jest gtéwnym czynnikiem
przyciagajacymi studentéw do rozpoczecia studiéw na danym kierun-
ku, a pracownikéw naukowych do podjecia pracy na danej uczelni.
W zwiazku z tym wydaje sie, ze wieksze potrzeby inwestycyjne polskich
szkot wyzszych zwiazane sa raczej z ich infrastruktura badawcza, na-
ukowa i dydaktyczna niz z pozostala infrastruktura.

W pewnym sensie zaistniala sytuacje mozna wyttumaczy¢ tym, ze
dotychczas (tj. az do roku 2013) uczelnie mogly liczy¢ na pozyskanie
100% dofinansowania ze $rodkéw programéw operacyjnych na lata
2007-2013% narealizacje dydaktycznych i badawczych inwestycji infra-
strukturalnych. Obecnie jednak, w ramach Perspektywy Finansowej lat
2014-2020%, wskazane finansowanie moze by¢ ograniczone poprzez

3 Wiecej na temat programéw operacyjnych na lata 2007-2014 na Portalu Funduszy
Europejskich, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/OrganizacjaFunduszyEuropej-
skich/Strony/czymsafundusze.aspx (dostep: 24 I1 2014).

% Wiecej na temat programow operacyjnych na lata 2014-2020 na Portalu Mini-
sterstwa i Infrastruktury, http://www.mir.gov.pl/fundusze/fundusze_europejskie

_2014_2020/strony/start.aspx (dostep: 24 11 2014).
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wylaczenie inwestycji w infrastrukture dydaktyczna oraz pomniejsze-
nie maksymalnego poziomu dofinansowania inwestycji w zaplecze
badawcze do najwyzej 85%. Ponadto sam dostep szkél wyzszych do
dofinansowania unijnego moze okazac sie znacznie trudniejszy niz
w minionych latach, a to ze wzgledu na przesuniecie srodka ciezkosci
finansowania w kierunku projektéw infrastruktury drogowej i innowa-
cyjnych przedsiewzie¢ przedsiebiorcdw, na ktérych realizacje zostanie
przeznaczona wieksza pula srodkéw unijnych®.

W tej sytuacji z pomoca moga przyjs¢ inwestycje PPP realizowane
w tzw. trybie hybrydowym, czyli z udziatem wskazanych funduszy eu-
ropejskich. Umozliwienie jednoczesnego udziatu instytucji publicznych
i prywatnych w procesie absorpcji srodkéw unijnych zmniejsza bowiem
obciazenia finansowe tych pierwszych, zwiazane z pozyskaniem wkladu
wlasnego do realizacji znaczacych przedsiewzie¢ infrastrukturalnych,
jednoczesnie zwiekszajac dostepnos¢ dofinansowania europejskiego
dla samych przedsiebiorcéw, uczestniczacych we wspdlnych inwesty-
cjach z podmiotami sektora finanséw publicznych.

Pomimo ze dotad w Polsce nie realizowano hybrydowych przedsie-
wzie¢ PPP w szkolnictwie wyzszym, to jednak nie brakuje krajowych
doswiadczen w zakresie realizacji innych inwestycji w tej specyficznej
formule. Na koniec listopada 2013 r. w Polsce rozpoczeto lub zrealizo-
wano bowiem szesnascie tego typu przedsiewzie¢ o facznej wartosci
3,7 miliarda zt*!, w tym jedna o najbardziej zblizonej formie do inwe-
stycji w sektor szkolnictwa wyzszego pn. ,Zarzadzanie Sosnowieckim
Parkiem Naukowo-Technologicznym”.

Istotna cecha inwestycji hybrydowych PPP jest mozliwo$¢ taczenia
ze soba w rozmaity sposdéb réznych zrdédet finansowania — poczawszy
od 50% kosztéw inwestycji finansowanych z wktadu wtasnego zapew-
nionego przez podmiot prywatny i 50% kosztéw dofinansowanych
z funduszy europejskich zapewnionych przez partnera publicznego,
skoniczywszy zas na 5% wkladu wlasnego, 10% wspotfinansowania
z budzetu panstwa i az 85% dofinansowania z UE*>. Konicowy poziom
dofinansowania zalezny jest, oczywiscie, od charakteru samej inwe-
stycji, a takze od potencjalnego nastawienia obu stron partnerstwa do
kwestii osiagania dochodéw z tytulu wykorzystywania infrastruktury

40 Ibidem.

41 Partnerstwo publiczno-prywatne w ramach funduszy europejskich 2007-2013, pod red.
M. Jedrasika, Warszawa 2013, Zalacznik 1, s. 56-57.

4 Tbidem.
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wytworzonej w ramach inwestycji PPP*. Niemniej jednak w kazdym
z powyzszych przypadkéw finansowania hybrydowego modelu przed-
siewzie¢ PPP zostaje znaczaco obnizone ryzyko inwestora prywatne-
go, ktéry musi zapewni¢ co najwyzej 50% wartosci samej inwestycji,
aw najlepszym przypadku wytacznie 5%, oraz gotowos$¢ do zarzadzania
powstala infrastruktura. Tym samym rozwiazanie, w ktérym fundusze
unijne zostaja zaangazowane do realizacji przedsiewziecia partner-
skiego, jest sposobem na zwiekszenie zainteresowania podmiotow
prywatnych realizacjq zadan inwestycyjnych w infrastrukture publiczna.
Stad, na bazie doswiadczenia innych podmiotéw sektora finanséw pu-
blicznych, realizujacych oraz majacych w planach hybrydowe przedsie-
wziecia PPP (na listopad 2013 r. tacznie dziewietnascie hybrydowych
inwestycji PPP jest realizowanych i planowanych do realizacji), nalezy
stwierdzi¢, ze tego typu model wspodlpracy z partnerami prywatnymi
moze by¢ szczegdlnie atrakcyjny w przypadku szkét wyzszych.

Na uwage zastuguje rowniez fakt, ze realizacja przedsiewzie¢ PPP
w formule hybrydowej do tej pory (tj. do konica 2014 r.) byta stosun-
kowo mato popularna* nie tylko w Polsce, ale rowniez w catej Unii
Europejskiej, gdzie facznie zaledwie 49 takich inwestycji zostalo ziden-
tyfikowanych®. Zestawiajac te dane liczbowe z postulatem Parlamen-
tu Europejskiego i Komisji Europejskiej, by znaczna czes¢ inwestycji
publicznych wspoétfinansowanych ze srodkéw unijnych byla finanso-
wana i realizowana w modelu hybrydowym PPP*, mozna stwierdzi¢,
ze formula ta coraz czesciej bedzie wybierana przez jednostki sektora

W tym przypadku realna mozliwo$¢ uzyskiwania dochodéw pomniejsza maksy-
malny poziom dofinansowania danej hybrydowej inwestycji PPP.

4 Wiecej na temat Programéw Operacyjnych na lata 2014-2020 na Portalu Mi-
nisterstwa Infrastruktury i Rozwoju, http://www.mir.gov.pl/fundusze/fundusze_
europejskie_2014_2020/strony/start.aspx (dostep: 24 11 2014).

4 European PPP Expertise Centre (EPEC), EU Funds in PPPs, Projects Stocktake and
Case Studies, June 2012, http://www.eib.org.eu (dostep: 25 11 2014).

46 Zgodnie z Rozporzadzeniem Ogélnym Parlamentu Europejskiego w zakresie
wdrazania funduszy europejskich na lata 2014-2020. Regulation (EU) No. 1303/2013
of the European Parliament and of the Council, of 17 December 2013, laying down
common provisions on the European Regional Development Fund, the European So-
cial Fund, the Cohesion Fund, the European Agricultural Fund for Rural Development
and the European Maritime and Fisheries Fund and laying down general provisions on
the European Regional Development Fund, the European Social Fund, the Cohesion
Fund and the European Maritime and Fisheries Fund and repealing Council Regula-
tion (EC) No 1083/2006 (O.J. EU 2013, L347 of 20 XII 2013), http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1.:2013:347:0320:0469:EN:PDF (dostep: 2511 2014).
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finanséw publicznych, a na pewno w obliczu preferencji wtasciwych
konkurséw programéw operacyjnych (preferencji definiowanych w po-
staci kryteridéw merytorycznych, odnoszacych sie do zawiazywania part-
nerstw PPP na potrzeby aplikowania, pozyskiwania i wykorzystywania
srodkéw unijnych). Wskazany postulat wydaje sie jeszcze bardziej
istotny w przypadku krajow, ktére intensywnie korzystaja z unijnego
dofinansowania. Nalezy bowiem wskaza¢, ze fundusze przekazywa-
ne przez Komisje Europejska (w ramach Perspektyw Finansowych lat
2007-201412014-2020) moga stanowi¢ wazne uzupelniajace, a nawet
podstawowe zrédto srodkéw finansowania kluczowych elementéw
realizacji inwestycji PPP.

W tym miejscu warto réwniez blizej przyjrzec sie regulacjom odno-
szacym sie do PPP w przyszlym okresie programowania lat 2014-2020,
a dokladniej Rozporzadzeniu ogdélnemu w zakresie wdrazania fun-
duszy europejskich z dnia 17 grudnia 2013 r.*” Przede wszystkim we
wspomnianym rozporzadzeniu, juz na wstepie, tj. w czesci dotyczacej
zatozen*, Parlament Europejski wskazuje, ze PPP moze by¢ skutecznym
narzedziem realizacji inwestycji majacych na celu osigganie zatozen po-
lityki spotecznej i publicznej poprzez laczenie publicznych i prywatnych
zasobow. Ze wzgledu na ten fakt Parlament Europejski w tym samym
miejscu zaznacza, ze celem Rozporzadzenia ogélnego jest wspieranie
realizacji operacji ustrukturyzowanych takich jak inwestycje PPP, dla-
tego tez regulacje rozporzadzenia powinny uwzgledniac¢ specyficzna
charakterystyke tego typu przedsiewziec¢ oraz prowadzi¢ do uchwalania
spojnych przepiséw w zakresie funduszy strukturalnych. Wyrazem tak
przyjetego zalozenia jest przede wszystkim rozdziatl II wyzej wymie-
nionego rozporzadzenia pod nazwa ,Specjalne reguty wykorzystania
wsparcia Funduszy Strukturalnych dla PPP"*, w ktérym to okreslono
ogolne zasady dotyczace m.in.:

- katalogu beneficjentéw funduszy strukturalnych realizujacych in-
westycje w formule PPP,

- ewentualnego zastapienia partnera i/lub beneficjenta przedsie-
wziecia,

- form finansowania z funduszy UE,

- mozliwosci ustanowienia rachunku depozytowego dla celow dlugo-
terminowego przekazywania srodkéw na przedsiewziecie,

47 Ibidem.
48 Ibidem, s. 328.
4 Tbidem, s. 373-381.
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- mozliwosci wprowadzenia dodatkowych regulacji w zakresie ksztat-
tu i formy umow partnerstwa,

- warunkéw kwalifikowalnosci operacji i wydatkow,

- form grantéw,

- okresu trwania operacji PPP,

- warunkéw wyplaty srodkdw,

- planowania budzetéw srodkéw i innych.

Jak mozemy zauwazy¢, Parlament Europejski w dos¢ kompleksowy
sposob podchodzi do problematyki wykorzystania PPP dla realizacji
inwestycji publicznych, w tym przewidujac dla nich osobny system
finansowania z funduszy strukturalnych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
takie podejscie wystepuje dopiero od niedawna, bowiem w poprzednich
Perspektywach Finansowych lat 2004-2006 i 2007-2013 Parlament Eu-
ropejski nie uwzglednial odrebnie PPP w swoich planach finansowych
i w systemie funduszy europejskich. Dopiero na skutek zabiegéw Polski
i dziatant majacych na celu zastosowanie szczegoélnego podejscia do
inwestycji PPP w ramach polityki sp6jnosci nastapita zmiana podejscia
Unii Europejskiej do tego waznego zagadnienia®. Rdwniez bowiem
w pierwotnej wersji Rozporzadzenia ogdélnego w zakresie wdrazania
funduszy strukturalnych nalata 2014-2020 nie przewidywano zapisow
odnoszacych sie do stosowania sprofilowanego podejscia do przedsie-
wzie¢ PPP. Na skutek sugestii strony polskiej zapisy wspomnianego
rozporzadzenia zostaly zmienione i uzupelnione o rozdzial poswiecony
sposobom finansowania z funduszy inwestycji PPP>.

Partnerstwo publiczno-prywatne zaréwno w swojej podstawowej
postaci, jak i uzupelnione o finansowanie z funduszy strukturalnych
niesie ze soba okreslone szanse oraz zagrozenia dla dalszej dziatalnosci
uczelni. Przede wszystkim, jak wskazano powyzej, PPP stanowi sku-
teczna alternatywe dla angazowania srodkéw wtasnych niezbednych
na odtworzenie i utrzymanie infrastruktury publicznej. Jednoczesnie
jednak PPP wiaze sie z czasowym przekazaniem praw wiasnosci infra-
struktury uczelni podmiotowi prywatnemu, ktéry ze swoich srodkéw
finansowat i bedzie utrzymywatl te infrastrukture. To przekazanie praw
bedzie zatem implikowa¢ ograniczenie praw w zakresie sprzedazy i za-
rzadzania majatkiem projektowym uczelni, co bedzie mialo szczegdlne
znaczenie przy projektach nastawionych na opracowywanie nowych

0 Partnerstwo publiczno-prywatne w ramach funduszy europejskich..., s. 51.
*! Ibidem.
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rozwiazan naukowych i produktowych oraz na komercjalizacje wyni-
kéw prowadzonych prac. W przypadku tego typu inwestycji moze sie
bowiem okaza¢, ze partner prywatny bedzie chcial narzuci¢ swoéj wlasny
styl dochodzenia do wynikéw badan naukowych i ich komercjalizacji
(np. strona prywatna moze wymusi¢ na uczelni koniecznos¢ realizacji
badan w formule wylacznie jednego stusznego schematu i procesu
technologicznego oraz moze sobie zastrzec, ze infrastruktura badawcza
wybudowana przy jego udziale inwestorskim bedzie wykorzystywana
do prowadzenia prac badawczych jedynie w ramach scisle okreslonego
tematu badawczego, co bedzie wykluczato mozliwos¢ realizacji przez
uczelnie innych rodzajow projektéw badawczych w infrastrukturze
zrealizowanej w formule PPP).

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy podkresli¢ to, ze pol-
skie instytucje publiczne zaczely interesowac sie modelem hybrydowym
realizacji projektéw PPP juz w okresie, kiedy dla tego typu przedsie-
wziec nie stosowano osobnego podejscia proceduralno-legislacyjnego.
Stad nalezy stwierdzi¢, ze czesciej moga sie one interesowac ta forma
realizacji inwestycji PPP w momencie, gdy sprofilowane rozwiazania
prawne zostaly opracowane i uchwalone. Zestawiajac to réwniez z za-
interesowaniem szkot wyzszych inwestycjami PPP (ktdre stale rosnie),
mozna réwniez zalozy¢, ze w ciagu najblizszych lat uczelnie beda coraz
czesciej realizowac tego typu przedsiewziecia, i to nie tylko w zakresie
infrastruktury doméw studenckich, ale réwniez w zakresie pozostatych
obszaréw, w tym badawczo-rozwojowych.

Podsumowanie

W niniejszym artykule szczegétowo przedstawiono problematyke praw-
nych aspektéw inicjowania i realizacji przedsiewzie¢ PPP w warun-
kach polskiej gospodarki, ze szczegélnym uwzglednieniem potrzeb
i dazen szkol wyzszych. Przede wszystkim wskazano, ze o ile w Polsce
inwestycje PPP sa realizowane stosunkowo od niedawna, to ich liczba
oraz wartos¢ z roku na rok powinny wzrasta¢, zgodnie z tendencjami
obserwowanymi w innych krajach Europy Zachodniej i catlego swiata.
Dotyczy to réwniez dopiero co rozpoczynanych przedsiewzie¢ PPP
polskich szkoél wyzszych, wsréd ktérych tego typu model realizacji in-
westycji nie jest na razie zbyt popularny. Jednoczesnie, na podstawie
zaobserwowanych zachowan odnoszacych sie do dotychczas podjetych
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przedsiewzie¢ PPP w formule hybrydowej w innych sektorach, mozna
podejrzewad, ze w ciagu dwoch najblizszych lat popularnos¢ projektéw
PPP wsrdd uczelni wyzszych powinna réwniez znaczaco wzrosnac.
Wplyw na to bedzie miata przede wszystkim dostepnos¢ srodkéw z fun-
duszy europejskich w ramach nowej Perspektywy Finansowej na lata
2014-2020, a takze wymagania samych konkurséw o dofinansowanie
oraz ograniczone mozliwosci finansowe szkdét wyzszych i Ministerstwa
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w zakresie zapewniania niezbednego
wkiadu wlasnego do projektéw wspoélfinansowanych z funduszy struk-
turalnych. Spostrzezenie to jest tym bardziej zasadne, jezeli zestawi
sie ogromne potrzeby infrastrukturalne uczelni z ich ograniczonymi
mozliwosciami finansowania inwestycji ze sSrodkéw wlasnych oraz po-
stulaty Parlamentu Europejskiego dotyczace wykorzystania PPP w celu
zapewnienia jak najwyzszej jakosci infrastruktury publicznej.

Ze wzgledu na zidentyfikowane zainteresowanie i wzrastajace za-
potrzebowanie sektora szkolnictwa wyzszego na realizacje inwesty-
cji w formule PPP zasadne jest szersze przeanalizowanie polskiego
ustawodawstwa w aspekcie wystepujacych ograniczen legislacyjnych,
mogacych znacznie utrudnia¢ rozpoczecie tego typu przedsiewzie¢
lub nawet odstraszac¢ potencjalnych inwestoréw prywatnych. Jednakze
wobec ograniczonej objetosci artykutu zagadnienie to zostanie szerzej
przedstawione w kolejnej pracy naukowej, w ktérej uwzglednione zo-
stang rowniez doswiadczenia innych panstw dotyczace przezwyciezania
wskazanych barier prawnych.

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS AN INNOVATIVE FORM
OF DEVELOPMENT OF SCHOOLS OF HIGHER EDUCATION

Summary

The purpose of this paper is to present a public-private partnership (PPP) as an
effective and efficient public infrastructure investment model which can be suc-
cessfully used by Polish universities.

According to the observed world tendencies, a PPP is a solution which has
recently grown in popularity among public sector institutions. An interest in this
form of investment is, among other things, a consequence of the public finance
crisis and a large national debt. It is also a result of the increasing needs of the
society and citizens becoming increasingly conscious of their needs. Thus it has
become crucial to find new sources capable of ensuring better financing better and
a better quality of public infrastructure. The PPP model is also popular in the higher
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education system, especially in Western Europe, where it has been frequently used
for realizing major infrastructural investments, being an example of how limited
public funding for realization of educational and research projects may come in
close cooperation with representatives of different sectors of industry.

In the presented article, based on the concept of the public-private partnership,
its origins and foreign experience in this form of investment, the chances and
challenges related with use of this model are being analyzed, with special focus on
Poland and a possible use of the model by Polish universities. The Polish experience
with this form of investments has also been presented.

In the last part of the article, hybrid PPP projects are being discussed, both those
financed from private funds as well as those included in the Financial Perspective
2014-2020, preferred by the European Commission, the financing of which will be
secured by multimillion resources from the EU structural funds budget. It is also
recommended that Polish universities should apply for those funds, but in line with
the very concept of the PPP model, as a partner of private enterprises.

Keywords: public-private partnership — universities — public investments financing



