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Znaczenie partnerstwa publiczno — prywatnego w realizacji projektow

infrastrukturalnych w gminach wojewodztwa malopolskiego

Postgpujace przemiany w sferze spoteczno-gospodarczej, a takze rozwoj badan w
obszarze infrastruktury sprawity, iz wspotczesnie powszechnie uznaje si¢, ze stanowi ona
wazng stymulante wzrostu i rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wielu badaczy dostrzega
réwniez konieczno$¢ aktywnego uczestnictwa sektora publicznego w procesie dostarczania
ustug infrastrukturalnych.

Wobec powyzszego mozna przyjac, iz jednym z podstawowych celow, ktorymi kieruja
si¢ wladze publiczne w swoich dziataniach jest dazenie do takich zmian w sferze
infrastruktury, ktére beda sprzyjaty poprawie poziomu $wiadczenia ustlug publicznych oraz
ich efektywnos$ci. To wlasnie zagadnienie stanowi¢ bedzie przedmiot podejmowanych w
dysertacji rozwazan.

Swiadczenie ustug infrastrukturalnych na oczekiwanym przez spoteczefstwo poziomie
staje si¢ coraz trudniejsze. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na ograniczono$¢ zasobow
ekonomicznych i organizacyjnych pozostajacych w gestii wtadz publicznych. Koniecznym
staje si¢ zatem poszukiwanie nowych rozwigzan umozliwiajacych wladzom publicznym
wykonywanie powierzanych im zadan w zakresie zabezpieczania $wiadczenia uslug
infrastrukturalnych. Wraz z zachodzacymi przemianami spoteczno-gospodarczymi, coraz
wiekszego znaczenia nabiera koncepcja wspotdziatania sektora publicznego i prywatnego w
sferze infrastruktury. Jednym z jej przejawow jest rozwdj wspotpracy sektora publicznego z
podmiotami sektora prywatnego w formule partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).

W Polsce, istotny wzrost zainteresowania partnerstwem publiczno-prywatnym nastapit
w 2009 roku. Jednakze dotychczasowe krajowe doswiadczenia we wdrazaniu PPP pozwalaja
przyjac¢ teze, iz sektor publiczny nadal napotyka powazne bariery utrudniajace nawigzanie
wspotpracy z podmiotami prywatnymi. Dlatego tez w naszym kraju projekty infrastrukturalne
realizowane w formule PPP nadal odgrywaja niewielkie znaczenie w procesie rozwoju
infrastruktury.

Zamiarem Autorki jest proba zidentyfikowania 1 wyjasnienie wspolczesnie
zachodzacych zjawisk w obszarze wspotpracy publiczno-prywatnej w Polsce.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, iz partnerstwo publiczno-prywatne jest niezwykle
ztozonym zjawiskiem. PPP obejmuje problematyke bedaca przedmiotem badan réznych

dyscyplin naukowych, réwniez tych spoza kregu nauk ekonomicznych, jak nauki



o administracji czy tez nauki prawne. Ponadto PPP mozna analizowa¢ z perspektywy
pojedynczego projektu, przez pryzmat zadan i obowigzkow jakie spoczywaja na danym
podmiocie publicznym. PPP mozna tez opisywaé jako specyficzng instytucje, ktore
uksztattowata sic w wyniku zmieniajacych sie uwarunkowan historycznych i kulturowych.t
Konieczne staje si¢ zatem doktadne sprecyzowanie obszaru badan.

Wedhug O. Williamsona waznym zrédlem inspiracji dla wspotczesnych ekonomistow
staje sie teoria organizacji.? Dlatego tez, dokonujac identyfikacji celu gtéwnego oraz celow
szczegbtowych uznano, iz w pierwsze] kolejnosci nalezy podda¢ ocenie instytucje
reprezentujace sektor publiczny (prezentowane przez nich interesy, sposoby ich artykulacji
I mozliwosci oddziatywania), ktoére podejmuja inicjatywy PPP.

Problematyka ta stanowi punkt wyj$cia do dalszych analiz, w ktorych skierowano
uwage na zagadnienia zwigzane z realizacja projektow PPP, wspierajac je koncepcjami z
zakresu zarzadzania projektami. Uzasadniajac dokonany wybdr, warto wskazaé, iz
postepujaca komplikacja wewnetrznych oraz zewnetrznych warunkow funkcjonowania
wspotczesnych organizacji sprawia, ze coraz wigcej uwagi poswieca si¢ wiasnie problemom
zarzadzania projektami. Mozna zatem sadzi¢, iz zarzadzanie projektami posiada powazny
potencjal poznawczy pozwalajacy potaczy¢ roézne dyscypliny ekonomii 1 skupi¢ uwage na
wspolnym badaniu projektow PPP. 3

Nawigzujac zatem do wspoélczesnie rozwijanych koncepcji z zakresu ekonomii oraz
zarzadzania, a takze uwzgledniajac dotychczasowe krajowe doswiadczania we wdrazaniu

formuly PPP, przyjeto nastepujacy cel badawczy:

CO:  Identyfikacja warunkéw sprzyjajacych nawigzywaniu wspélpracy sektora
publicznego z prywatnym w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) na
przykladzie analizy projektow zainicjowanych w gminach wojewodztwa

malopolskiego.
Realizacji celu gléwnego stuzg cele szczegdtowe:

C1l: Identyfikacja przestanek sktaniajacych wtadze gmin do przekazywania kompetencji w

zakresie §wiadczenia ustug infrastrukturalnych podmiotom sektora prywatnego.

! G.Hodge, C. Greve, Theorizing Public-Private Partnership Success: A Market-Based Alternative to
Government? Paper for the Public Management Research Conference at Syracuse University 2-4 June 2011,
Syracuse, NY, USA Themed Panel on ‘Market-Based Alternatives to Government’ 1st version.

2 Organization theory: from Chester Barnard to the present and beyond, expanded edition. ed: O.E. Williamson,
New York: Oxford University Press, 1995.

3 Zob. J. Soderlund, Building theories of project management: past research, questions for the future.
International Journal of Project Management 22 (2004) pp. 183-191



C2:  Okreslenie wymogow wiasciwego definiowania, planowania i realizacji przez gminy
projektéw infrastrukturalnych w formule PPP.

C3:  Ustalenie czynnikow sprzyjajacych nawigzywaniu wspotpracy sektora publicznego i
prywatnego w ramach PPP i zbadanie r6znic w ich ocenie przez poszczegdlne grupy
interesariuszy.

Ze wskazanymi celami powigzane sa hipotezy badawcze (hipoteza gldwna oraz

hipotezy pomocnicze).

HO: Nawiazanie wspoélpracy w formule PPP zalezy od ustalenia przez wladze gminy

trwalych i jednoznacznych zasad zarzadzania projektami PPP.

H1:  Sklonno$¢ wiladz gminy do inicjowania projektéw w formule PPP zalezy od poziomu
wyposazenia w urzadzenia infrastrukturalne w gminie oraz mozliwosci zrealizowania
projektu bez przekraczania ustawowego limitu zobowigzan.

H2: Nawigzanie wspolpracy w ramach PPP zalezy od przyjetych technik 1 narzedzi
zarzadzania projektami.

H3:  Poglady interesariuszy projektu na temat czynnikdw powodzenia PPP nie zaleza od
etapu na jakim projekt jest poddawany ocenie ani od roli jakg w projekcie odgrywa
dana grupa interesariuszy.

Celom i hipotezom badawczym zostal podporzgdkowany uktad pracy. Praca obejmuje
trzy rozdziaty teoretyczne oraz jeden rozdziat empiryczny. W pierwszych trzech rozdziatach
stworzono ramy teoretyczne dla analizy zjawiska jakim jest rozwoj 1 stosowanie koncepcji
PPP w Polsce. Dlatego tez, teoretyczne rozdziaty pracy skonstruowane zostaly w ten sposob,
aby zaprezentowa¢ problematyke wspotpracy publiczno-prywatnej w sferze infrastruktury na
poziomie lokalnym. Na tak przyjeta konstrukcje pracy miat wptyw fakt, iz w Polsce PPP
rozwijane jest przede wszystkim w sferze infrastruktury lokalnej.

W rozdziale pierwszym dokonano przegladu ekonomicznych koncepcji odnoszacych sie
do zagadnienia infrastruktury. Omowiony zostal problem infrastruktury jako czynnika
wzrostu gospodarczego oraz przedstawiono poglady na temat roli sektora publicznego w
sferze infrastruktury. Powyzej przedstawione problemy stanowig tto dla analizy zagadnienia
jakim jest inwestowanie w infrastrukturg¢ na poziomie lokalnym.

Przedmiotem rozdzialu drugiego jest partnerstwo publiczno — prywatne w sferze
tworzenia 1 eksploatacji infrastruktury. Przedstawiony zostat tu najnowszy dorobek naukowy
odnoszacy sie do zagadnien wspotpracy publiczno-prywatnej w zakresie Swiadczenia ustug

uzyteczno$ci publicznej. Nastepnie przedstawiono doswiadczenia wybranych krajow w



wykorzystaniu PPP. Dokonany przeglad literatury pozwolil na prezentacje i poréwnanie
polskich do$wiadczen w tym zakresie.

W rozdziale trzecim starano si¢ wypetni¢ luke w literaturze na temat projektow PPP
interpretowanych jak specyficzna organizacja. W szczegodlnosci zajeto si¢ problematyka
zarzadzania projektami infrastrukturalnymi iw tym kontekscie przedstawiono specyfike
zarzadzania projektami realizowanymi w formule PPP. W dalszej kolejno$ci zwrocono uwage
na pozycj¢ i zadania gmin jako interesariusza projektow PPP oraz wskazano okolicznos$ci
sprzyjajace podejmowaniu decyzji o przystepowaniu gmin do realizacji projektow
infrastrukturalnych w formule PPP.

Rozdzial czwarty poswigcono badaniom empirycznym projektow PPP podejmowanych
w gminach wojewddztwa matopolskiego. Badania empiryczne zrealizowano w dwoch
etapach, obejmujacych badania wstepne oraz badania wiasciwe.

Celem wstepnych badan empirycznych bylo zidentyfikowanie inicjatyw PPP
podejmowanych w latach 2009-2011 w Polsce. Cel ten zostal osiagniety dzigki realizacji

nastepujacego zadania badawczego:
ZB 1: Identyfikacja projektow PPP zainicjowanych w Polsce w latach 2009-2012

Dokonany przeglad literatury oraz przeprowadzone wstepne badania empiryczne
pozwolity wyloni¢ najwazniejsze problemy odnoszace si¢ do zjawiska jakim jest rozw6j PPP
w Polsce. Na tej podstawie sformutowano cele szczegdtowe oraz hipotezy badawcze.

Celem badan wlasciwych byla weryfikacja postawionych hipotez. Zostat on osiagnigty

poprzez zrealizowanie trzech zadan badawczych:

ZB 2.1: 1dentyfikacja przestanek sklaniajacych wladze lokalne do podejmowania
inicjatyw PPP (odpowiada realizacji celu C1)

ZB 2.2: Ocena projektow w formule PPP (odpowiada realizacji celu C2)

ZB 2.3: Ocena czynnikow sprzyjajacych nawiazywaniu wspélpracy w ramach PPP

(odpowiada realizacji celu C3).

Na podstawie zaproponowanego modelu badawczego dokonano procesu weryfikacji

przyjetych hipotez pomocniczych oraz gtoéwnej hipotezy badawcze;.



Whnioski

Przeprowadzone badania pozwolily na pozytywng weryfikacje dwoch z trzech
postawionych hipotez pomocniczych. Istniejg zatem podstawy aby potwierdzi¢ stusznosé
hipotezy gldwnej, iz nawiagzanie wspolpracy w formule PPP zalezy od ustalenia przez
wladze gminy trwalych i jednoznacznych zasad zarzadzania projektami PPP.

Niemniej, na co wskazuje fakt odrzucenia trzeciej hipotezy szczegotowej, site
oddziatywania postawionej hipotezy gléwnej ogranicza wykazana zalezno$¢ pomiedzy oceng
projektu PPP a przynalezno$cia uczestnika projektu do danej grupy interesariuszy. Ponadto
wykazano, ze oceny dotyczace czynnikdw powodzenia projektow PPP dokonywane przez
poszczegblnych interesariuszy projektu moga roznic si¢ w zaleznosci od etapu projektu, ktory
jest poddawany ocenie.

Pozytywna weryfikacja hipotezy glowniej nie oznacza réwniez, ze wszelkie aspekty
zwigzane z problematyka zarzadzania projektami PPP zostaly wyjasnione w wyczerpujacy
sposob. Zdaniem Autorki konieczne sg dalsze prace w tym zakresie.

Proponujac zagadnienia, ktéore moga by¢ przedmiotem dalszych analiz, nalezy
zauwazy¢, iz w przeprowadzonych badaniach nie wykazano zaleznos$ci pomiedzy poziomem
luki infrastrukturalnej a stosowaniem PPP w gminach wojewodztwa matopolskiego. Ptyng
stad trzy podstawowe wnioski.

(1) Po pierwsze nalezy si¢ zastanowi¢ si¢ nad tym jak interpretowac i badaé luke
infrastrukturalng — czy jedynie w kategoriach zasobow znajdujacych si¢ na terenie gminy —
czy dokonywaé proby uchwycenia czynnikow o mniej wymiernym charakterze jak odczucia
spotecznosci lokalnych w zakresie poziomu zaspokajania ich potrzeb infrastrukturalnych.*

(2) Kolejna kwestia to problem udoskonalenia stosowanych narze¢dzi analizy danych —
mozna rozwazy¢ opracowanie modelu, ktéry ujmowal by szerszy zakres czynnikéw
decydujacych o podjeciu inicjatywy PPP oraz przystapienia do realizacji projektu PPP.
Jednak ze wzgledu na fakt, ze zgromadzone dane obejmujg projekty zainicjowane w latach
2009-2012, uznano, ze proba badawcza jest niewystarczajaca aby podja¢ bardziej
szczegotowe badania.

(3) Po trzecie, brak potwierdzenia zwigzku pomiedzy poziomem wyposazenia gminy

w urzadzenia infrastrukturalne oraz wykorzystaniem PPP sktania do zastanowienia si¢ czy nie

4 Pewne proby w tym zakresie zostaly poczynione, poprzez pomiar relacji pomiedzy zasobami mieszkaniowymi
(ZM), liczba podmiotow prywatnych prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza na terenie gminy(PR) a
syntetycznym miernikiem infrastruktury (INF).



warto podja¢ badan opierajacych si¢ na zatozeniu, iz wiadze publiczne moga kierowac sig,
innymi niz tylko racjonalne, motywami dziatan.

Ponadto powazny potencjat badawczy niesie ze sobg umiejscowienie projektoéw PPP w
konteks$cie teorii organizacji. Aspekty te poruszone zostaty w pracy jedynie w niewielkim
zakresie, co wynikato z zakresu prowadzonych badan. Niemniej nalezy wskazaé, ze
koncepcje rozwijane w ramach teorii organizacji mogg stanowi¢ bogate zrédto inspiracji dla
dalszych badan nad projektami PPP. Na uwage zastuguje fakt, iz to wlasnie osiggnigcia teorii
niepetnych kontraktow oraz teorii agencji pozwolity O. Hartowi stworzy¢ teoretyczne zasady
opisu zjawiska jakim jest PPP.

Kolejny ciekawy obszar badan pojawia si¢ gdy spojrzymy na organizacje jako na Sieci
dziatan, ktore rozwijaja si¢ w danym porzadku instytucjonalnym. Pojawia si¢ tu zasadnicze
pytanie: jak budowana jest sie¢ dziatan?°

Na zakonczenie warto rowniez podkresli¢, ze przeprowadzone badania potwierdzaja
pojawiajace si¢ glosy krytyki wobec paradygmatu Nowego Zarzadzania Publicznego.
Ch. Pollitt oraz G. Bouckeart zachodzace przemiany opisuja nastepujacymi stowami: "dazenie
do efektywnej realizacji ustug publicznych, sprowadzanej do polityki minimalizacji podatkow
realizowanej w ,,spartanskich warunkach”, ogranicza responsywnos$¢ witadz publicznych w
obliczu zmieniajacych si¢ potrzeb spotecznych, a takze sprawnego wdrazania przyjetych
celow."® Jak zatem zauwazaja J. Nemec oraz M. De Vries, obecnie jestesmy $wiadkami
zmiany paradygmatu w zakresie zarzadzania publicznego.” Maleje nacisk na osigganie celow
krotkookresowych  (operacyjnych) na rzecz podejmowania dziatan o charakterze
dlugoterminowym (strategicznym). Maleje znaczenie oceny dziatan wedlug kryterium
efektywnosci na rzecz kryterium skutecznoéci.> Wreszcie, coraz mniejsza wage przywiazuje
si¢ do oceny wynikow dziatan operacyjnych a coraz wigksza do oceny rezultatow dziatan na
poziomie celow strategicznych.

W przypadku projektéw podejmowanych w ramach PPP mozna uzna¢, iz rezultatem
tym jest poprawa zakresu i jakosci §wiadczonych ushug infrastrukturalnych, co wywiera
pozytywny wplyw na poziom zycia mieszkancOw oraz ogranicza koszty prowadzenia

dziatalnosci gospodarcze;j.

® Taki punkt wyjécia dla badania organizacji proponuje B. Czaniawska. Por. B. Czaniawska, Troche inna teoria
organizacji. Organizowanie jako konstrukcja sieci dziatar, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2010, s. 27-29.

& Ch. Pollitt, G. Bouckeart, Public management reform: A Comparative Analysis — New Public Management,
Governance, And The Neo - Weberian State, Oxford University Press, Oxford - New York, 2011.

7 Zob. M. De Vries, J. Nemec, Public sector reform: an overview of recent literature and research on NPM and
alternative paths, International Journal of Public Sector Management, VVol. 26/2013, pp.4 — 16.

8 Zob. W. Kowal, Skutecznosé i efektywnosé — zréznicowane aspekty interpretacji, Organizacja i kierowanie, nr
4/2013 (157), s 11-22.






