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1. Uzasadnienie wyboru tematu

Wspotprace pomiedzy podmiotami publicznymi i1 prywatnymi, majaca na celu
realizacj¢ zadan publicznych, mozemy zaobserwowac juz w okresie Cesarstwa Rzymskiego.
Przedmiotem tego typu ,,historycznego partnerstwa” byly przede wszystkim budowa i obstuga
akweduktow miejskich, wznoszenie fortyfikacji wojskowych oraz $wiadczenie ustug
pocztowych. Przyjmowane w poézniejszych latach, formy kooperacji publiczno-prywatnej
dotyczyty gtownie dystrybucji wody, budowy drog, mostow oraz kolei.

Przez wiele lat projekty realizowane byly w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego
(PPP) bez jednoznacznego uzycia tego terminu. Przedsigwzigcia wykonywane we wspotpracy
sektora publicznego z prywatnym wyksztalcily odrgbne formy, bez ich uniwersalnej
kategoryzacji. Projekty te regulowane byly ogdélnymi unormowaniami prawnymi, co negowato
potrzebe nadawania precyzyjnej definicji PPP. Heterogeniczno$¢ form PPP w r6znych krajach
doprowadzita do wypracowania wielu definicji, z ktorych wigkszo$¢ zostala stworzona przez
instytucje doradcze, agencje rzadowe i podmioty finansowe zaangazowane w te partnerstwa.

W Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) partnerstwo publiczno-
prywatne zostalo opisane jako forma wspolpracy podmiotéw publicznych z sektorem
prywatnym, majaca na celu usprawnienie realizacji inwestycji w projekty infrastrukturalne lub
inne operacje $wiadczace ustugi publiczne. Osigga si¢ to poprzez podziat ryzyka,
wykorzystanie wiedzy sektora prywatnego lub wykorzystanie dodatkowych zrodet kapitatu®.
Definicja ta jest jedng z wielu formalnoprawych prob skonkretyzowania pojecia oraz celu
i procedury podejmowania partnerstwa publiczno-prywatnego w ramach legislacyjnych. Proby
te mozna podsumowac¢ w konstatacji, ze PPP to powierzenie podmiotowi prywatnemu zadan
publicznych z zachowaniem odpowiedzialnosci za ich wykonanie przez sektor publiczny.
Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym takze dostarcza legalnej
definicji partnerstwa publiczno-prywatnego, okreslajac, ze ,Partnerstwo publiczno-
prywatne polega na wspdlnej realizacji przedsigwzigcia opartej na podziale zadan i ryzyk
pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym”2. Platforma PPP definiuje
przedmiotowa kooperacje jako: ,,(...) form¢ wspotpracy pomigdzy podmiotami publicznymi,
realizujagcymi zadania o charakterze publicznym, a podmiotami prawa prywatnego,
prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza. Sg to projekty inwestycyjno-eksploatacyjne,

realizowane w oparciu o umowe dlugoterminowa, ktorych celem jest stworzenie niezbedne;j

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. art. 2, pkt 24.
2 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1637), art. 1,
ust. 2.



infrastruktury rzeczowej, finansowej 1 organizacyjnej, umozliwiajgcej $wiadczenie ustug
publicznych™?,

Badacze przedmiotu rowniez podjeli si¢ zdefiniowania pojecia partnerstwa publiczno-
prywatnego skupiajgc si¢ na okresleniu istotowych, charakterystycznych cech i funkcji tej
wspotpracy. | tak M. Moszoro okresla PPP jako ,,przedsigwziecie o charakterze uzytecznosSci
publicznej prowadzone przez wspotpracujace podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym
zaangazowaniu instytucjonalnym i kapitalowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale
korzysci i ryzyka z niego wynikajacych™. Dla K. Strzyczkowskiego PPP jest ,.instytucja
prawng tworzacg prawne ramy realizacji zadan publicznych przez podmioty prywatne, bez
skutku zwalniajacego podmioty publiczne, zasadniczo organy administracji rzgdowej lub inne
organy panstwowe albo jednostki samorzadu terytorialnego lub ich zwiazki
od odpowiedzialnosci za wykonywanie tych zadan bez wzgledu na to, czy wykonywane
s3 bezposrednio lub posrednio przez partnera prywatnego™. K. Brzozowska okresla
partnerstwo publiczno-prywatne jako ,,forme¢ pozyskania kapitatu przez sektor publiczny,
wymagajaca sprzyjajacego stabilnego otoczenia politycznego, spotecznego, ekonomicznego
oraz prawnego”®. Z kolei I. Nazarkevych ujmuje PPP jako efektywna forme realizacji duzych
przedsiewzie¢, w ktorych pojawiajg si¢ wspdlne interesy sektora publicznego, spoleczenstwa
i biznesu, a poszczego6lni uczestnicy mogg zaproponowac jakie§ aktywa, ktorych brakuje
pozostatym uczestnikom”’.

W niniejszej pracy przyjeto, ze partnerstwo publiczno-prywatne, bedzie rozumiane,
jako sformalizowana, oparta o krajowe prawodawstwo, wspélpraca podmiotow z sektora
publicznego i prywatnego w celu realizacji zadan publicznych na podstawie umowy.
Projekty podejmowane w ramach tych partnerstw mogg mie¢ rozny charakter ze wzgledu na
rézne czynniki, takie jak ryzyko, zobowigzania i wzgledy prawne, dlatego w tego typu
przedsigwzigciach niezwykle istotne jest skrupulatne zarzadzanie rozktadem ryzyka

I odpowiedzialnosci.

3 https://www.ppp.gov.pl/media/system/podstrony/analiza-alternatyw-dla-PPP-DAA-040.pdf, s. 6, 15.01.2024 r.
4 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w strefie uzytecznosci publicznej,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2005, s. 49.

5 K. Strzykowski, Prawo gospodarcze publiczne, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 327.

6 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, CeDeWu, Warszawa 2006,
s. 7.

71. Nazarkevych, The organization of public-private partnership in terms of growth transparency of processes and
changes in the structure of economic relations, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu
2017, no. 496, s. 95.



Pomimo, Ze regulacje prawne W Polsce pozwalajg na tego typu kooperacje juz od 2005
roku®, to dopiero ustawa z dnia 18 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym®
pozwolita na realizacj¢ idei wspotfinansowania I wspotrealizowana zadan publicznych przez
jednostki administracji publicznej i prywatnych inwestorow. Dynamiczny rozwoj
cywilizacyjny, techniczny i gospodarczy sprawia, ze samorzady nic zawsze sg W stanie
wykonywa¢ powierzone im zadania na tyle szybko i efektywnie by odpowiadac¢ na potrzeby
obywateli'®. Stad partnerstwo publiczno-prywatne moze zosta¢ wykorzystane jako narzedzie
sprawnego wywigzywania si¢ przez jednostki administracji publicznej z natozonych na nie
zadan o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Ponadto formuta PPP wpisuje si¢ w transformacje
spoteczno-gospodarcza zmierzajaca do poszerzenia grupy obywateli uczestniczacych
W zarzadzaniu majatkiem publicznym. Prowadzi to do realizacji idei spoteczenstwa
obywatelskiego, w ktorym prywatni przedsigbiorcy, realizuja projekty stuzace ogodtowi
spoteczenstwa lub danej wspolnoty??.

Biorac pod uwage, iz w umowie o PPP, partner prywatny zobowigzuje si¢ do realizacji
inwestycjil? w zamian za wynagrodzenie, za$ podmiot publiczny zobowiazuje sie do
wspoltdziatania W osiggnieciu celu przedsiewziecia, formuta tego typu kooperacji wymaga
stabilnej sytuacji politycznej i prawnej w danym kraju. Partnerstwo publiczno-prywatne moze
mie¢ zastosowanie W rdéznych obszarach funkcjonowania panstwa. W Polsce formuta PPP
wykorzystywana jest najczesciej przez podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego,
z uwagi na szeroki wachlarz ustawowych zobowigzan wobec obywateli, przy jednoczesnej
ograniczonosci $rodkéw finansowych®®,

Partnerstwo publiczno-prywatne jest obecnie szeroko stosowang kooperacjg zarOwno
w krajach Unii Europejskiej jaki i na swiecie. Calkowita warto$¢ europejskiego rynku (UE)
PPP w latach 2009-2021 we wszystkich panstwach cztonkowskich wyniosta 368,3 mld EUR.
Najwiecej uméw o PPP zawarto w sektorze edukacji (229)%4, nastepnie transportu (169), opieki
zdrowotnej (115), ochrony $rodowiska (65), porzadku publicznego i bezpieczenstwa (53),
rekreacji i kultury (53), mieszkalnictwa i ustug spotecznych (37), telekomunikacji (29),

8 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. Nr 169, poz. 1420 ze zm.).

9 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1637)

0 Strategie jednostek samorzqdu terytorialnego w $wietle wyzwar lat dwudziestych XXI wieku, red.: T. Chrusciel,
Spoteczna Akademia Nauk, 2024, s. 48-50.

11 pPartnerstwo publiczno-prywatne — poradnik, red. B. Korbus, Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa 2010,
s. 21-22.

12 Czesto w ramach dlugoterminowego kontraktu.

13 partnerstwa publiczno-prywatne w UE — znaczne nieodciggniecia i ograniczone korzysci, Sprawozdanie
specjalne, Europejski Trybunat Obrachunkowy, nr 09/2018, . 20-21.
https://www.eca.europa.eu/ListssECADocuments/SR18_09/SR_PPP_PL.pdf, 15.01.2024 r.

14 Warto$¢ projektow edukacyjnych wyniosta w badanym okresie 2009-2021 - 18 mld EURO.



ogoblnych ustug publicznych (26) i obronnos$ci (7). Liderem w realizacji publiczno-prywatnych
kooperacji pozostaje Wielka Brytania, ktora zrealizowata w okresie 2009-2021,
1031 przedsiewzie¢ o wartoéci 160 mld EURY, W tym samym okresie w Polsce podpisano
166 umoéw o tacznej wartosci 8,6 mld zl, z czego najwigcej W sektorze efektywnos$ci
energetycznej, w sektorze edukacji umow o PPP podpisano zaledwie pigé®.

Niz demograficzny, zmiany w Polskiej edukacji, wyrazone W Szeregu ustaw
naktadajacych dodatkowe zobowigzania na jednostki samorzadu terytorialnego (JST) i nie
idace za tym zwigkszenie $rodkéw finansowych, powinno przyczynia¢ si¢ do upatrywania
w partnerstwie publiczno-prywatnym sposobu realizacji zadan publicznych w sektorze
edukacji. Analizy Instytutu Badan Edukacyjnych (IBE)'’ wskazywaty, ze edukacja w Polsce
potrzebuje dodatkowych $rodkéw finansowych szczegoélnie na infrastrukture dydaktyczng
i naukowo-badawcza. Szczegdlnym zadaniem stojacym przed sektorem edukacji w Polsce
jest dostosowanie poziomu $wiadczonych ustug edukacyjnych do potrzeb dynamicznie
zmieniajacego si¢ rynku pracy. Nalezy zwroci¢ uwage, ze kompetencje techniczne
1 umiejetnosci cyfrowe staja si¢ kluczowe w kontekscie rozwoju technologii, a szczegdlnie
Sztucznej Inteligencji (Al), ktora coraz $mielej wkracza do sektora edukacji. Wymagajaca
znacznych naktadéw finansowych modernizacja infrastruktury edukacyjnej i wyposazenie
placowek oswiatowych w odpowiadajacy potrzebom intensywnie zmieniajacego si¢
srodowiska edukacyjnego sprzet IT, oraz potrzeba s$wiadczenia ustug edukacyjnych
gwarantujacych odpowiednia jako§¢ nauczania w szkotach, przy jednoczesnych rosnacych
oczekiwaniach spolecznych, moze przyczyni¢ si¢ do poszukiwania finansowania zadan przy
udziale kapitalu prywatnego.

Zalety wspotfinansowania zadan edukacyjnych z wykorzystaniem partnerstwa
publiczno-prywatnego zauwazyty juz inne kraje Europy, m.in. Wegry, Irlandia czy Wielka
Brytania, gdzie ten sposob realizacji przedsigwzig¢ przewyzsza tradycyjne metody
finansowania zadan publicznych. We wspomnianych krajach PPP wykorzystywane jest
gtownie przy budowie domoéw uczniowskich, modernizacji infrastruktury naukowo-badawczej
oraz do tworzenia parkow edukacyjnych?®, Przedstawione przyktady pozwalajg na wskazanie

korzysci, jakie ptyng z zastosowania PPP w edukacji: podnoszenie jakosci edukacji, lepsze

15 https://data.eib.org/epec, 15.01.2024 r.

16 https://www.ppp.gov.pl/media/system/slowniki/Raport-z-rynku-PPP-1-kw-2024 _4.pdf.

7 Instytut Badan Edukacyjnych. (2013). Liczg sie efekty. Raport o stanie edukacji 2012,
https://bibe.ibe.edu.pl/8719-licza-sie-efekty-raport-o-stanie-edukacji-2012.html, 15.01.2023 r.

18 E. Voss, B. de Micheli, K. Schéneberg, S. Rosini, Fundusze i instrumenty finansowe UE na rzecz edukacji
i szkolen oraz rola partnerow spotecznych, Hamburg i Rzym 2016 r., s. 39-40.



zarzadzanie infrastrukturg szkolng czy wprowadzanie nowoczesnych technologii
edukacyjnych. Zaangazowanie sektora prywatnego pozwala stosowac jego specjalistyczng
wiedzg, co prowadzi do lepszego zarzadzania zasobami i bardziej wydajnego wykorzystania
funduszy®®. Jednak wdrazanie PPP w tak wrazliwym i fundamentalnym z punktu widzenia
zadan jednostek samorzadu terytorialnego sektorze, jakim jest edukacja, wymaga starannego
planowania i odpowiednich norm prawnych, aby zapewni¢ transparentno$¢ I roOwnowage
interesow obydwu stron kooperacji. Chociaz do$wiadczenie Polski w zakresie realizacji
inwestycji w edukacji z wykorzystaniem PPP jest nadal stosunkowo niewielkie, istnicjg
konkretne przyktady na podstawie, ktorych mozna okresli¢ potencjalne korzysci i wyzwania
tego modelu wspotpracy.

Jako, ze partnerstwo publiczno-prywatnego w Polsce nie jest powszechnie
wykorzystywanym narzgdziem do realizacji zadan publicznych w o$wiacie, determinuje
to potrzebe prowadzenia szczegdétowych badan i analiz, celem dostosowania rozwigzan
prawnych i instytucjonalnych, tak aby mozna byto w petlni wykorzysta¢ potencjat jaki za sobg
niesie. Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za podjeciem wypeknienia tej luki
badawczej jest brak kompleksowych opracowan w zakresie implementacji i stosowania
partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze edukacji w Polsce.

Badania nad realizacja przedsiewzig¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
w sektorze edukacji w Polsce, z uwagi na stosunkowo mtody rynek PPP w naszym kraju,
sg ograniczone, przez co wcigz istnieje szerokie pole badawcze. Niniejsza praca uzupetnia luke
poznawcza w obszarach badanej materii takich jak:

- analiza studiow przypadku (case study) — do momentu pozyskania i opracowania danych,
rynek PPP w sektorze edukacji nie zostal szczegdétowo przebadany w odniesieniu
do konkretnych przedsiewzig¢. Gdy badania z innych krajow oferuja szeroko opracowane
przyktady realizacji zadan publiczno-prywatnych w edukacji, ktore mozna traktowac, jako
dobre praktyki, szczegdtowe studia przypadkéw polskich projektéw edukacyjnych w PPP,
mozna wykorzystaé na rodzimym gruncie w tym samym celu®;

- ocena skuteczno$ci PPP w sektorze edukacji w Polsce - zebrane dane od kooperantow

publicznych podsumowaty zrealizowane projekty i ocenity zasadno$¢ stosowania PPP

19 A. Kopanska, Partnerstwo publiczno-prywatne — wzory Brytyjskie. Czego mozemy sie z nich nauczyé,
w: Studia Regionalne i Lokalne, Nr 3(25) /20086, s. 84.

20 por. E. P. Yescombe, Public-private partnerships. Principles of Policy and Finance, Oxford: Elsevier Ltd 2007,
s. 16-27.



w edukacji. Ich analiza pozwolita okre$li¢ determinanty, m.in. finansowe, organizacyjne
i strukturalne celem skutecznego stosowania partnerstw w sektorze edukacji:;
- okreslenie korzysci i barier w realizacji PPP w sektorze edukacji w Polsce — wskazanie
przez podmioty publiczne czynnikow, ktore moga zdecydowa¢ o podjeciu kooperacji
publiczno-prywatnej w rozwijaniu potencjalu o$§wiatowego oraz ograniczen utrudniajgcych
lub uniemozliwiajacych realizowanie PPP w edukaciji, jest istotne dla podejmowania dalszych
badan nad promocja tej formuly i przezwyciezaniem ograniczen jakie stawia rynek PPP?2;
- analiza ram legislacyjnych PPP w Polsce i w wybranych krajach europejskich — zestawienie
rozwigzan prawnych stosowanych w wybranych krajach europejskich, w tym w Polsce
pozwolito wskazac obszary, nad ktorymi nalezy pracowac, aby implementacja i realizacja tego
typu kooperacji byla atrakcyjna dla stron z sektora publicznego i prywatnego?.

Dysertacja byta ukierunkowana na analiz¢ zrealizowanych umoéw i identyfikacje
determinant, ktore moga wptynaé na decyzje jednostek samorzadu terytorialnego W sprawie

realizacji zadan wlasnych w sektorze edukacji w formule PPP.

2. Cel badan i hipoteza badawcza

Za cel badan niniejszej dysertacji przyjeto ocene ekonomicznych i prawnych
uwarunkowan wspolpracy sektora publicznego z prywatnym w zakresie realizacji
przedsiewzieé¢ w sektorze edukacji w Polsce.

Na podstawie przyjetego celu badan sformutowano dwie kategorie hipotez badawczych:
gléwna hipoteze badawcza oraz pomocnicze hipotezy badawcze.

Realizacja celu badawczego odbyla si¢ w drodze weryfikacji glownej hipotezy
badawczej, zaktadajacej, ze:

Wystepuje zaleznos¢ mi¢dzy poziomem zadluzenia a sklonnoscia jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) do realizacji zadan w sektorze edukacji w formie partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Dodatkowo, aby osiggna¢ cel przedstawionej rozprawy zdecydowano si¢ postawic

nastepujace hipotezy pomocnicze:

2L Partnerstwo publiczno-prywatne - dzielgc sie wiedzqg | doswiadczeniem, M. Zaleczna, A. Wojewnik-
Filipkowska, J. Wegrzyn, K. Olbinska (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, s. 78-79.

22], Chluska, E. Sikora, Partnerstwo publiczno-prywatne — szanse czy ryzyko? Studia Ekonomiczne. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Nr 369, 2018, s. 29-39.

2 Por. H. Nowicki, P. Nowicki, Partnerstwo publiczno-prywatne jako element systemu zaméwien publicznych,
Studia BAS 2014, nr 3, s. 79-100.



Hipoteza pomocnicza nr 1 (H1): Ograniczenia budzetowe jednostek samorzgdu terytorialnego
zwigzane sg ze sklonno$cig do realizacji przedsigwzie¢ w formie PPP w sektorze edukacji.
Hipoteza pomocnicza nr 2 (H2): Administracyjna forma organizacyjna jednostek samorzadu
terytorialnego zwigzana jest ze sklonnoscig do realizacji przedsigwzie¢ w formie PPP
w sektorze edukacji.
Hipoteza pomocnicza nr 3 (H3): Ocena stanu o§wiaty dokonywana przez JST zwigzana
jest ze sktonnos$cig do realizacji przedsiewzig¢ w formie PPP w sektorze edukacji.
Hipoteza pomocnicza nr 4 (H4): Realizacja zadan w sektorze edukacji w formule PPP
przynosi rezultaty oczekiwane przez strong publiczna.
Hipoteza pomocnicza nr 5 (H5): Mimo powszechnej znajomos$ci formuty PPP, wigkszo$¢ JST
nie bierze pod uwagg realizacji inwestycji W sposéb inny niz standardowe zamowienie oparte
o finanse publiczne.

Przyjety w pracy okres badawczy objat lata 2009-2022. Wyznaczono go w oparciu
o wejscie w zycie znowelizowanej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz dostep do
pelnych danych statystycznych 1 finansowych niezbgdnych do zrealizowania celu
przedmiotowej dysertacji. Zaznaczy¢ nalezy, ze okres badawczy pozwolit réwniez

na odniesienie wynikow badan do reformy edukacji przeprowadzonej w roku 2017.

3. Uklad pracy

Celowi i hipotezom badawczym zostal podporzadkowany uktad pracy. Rozprawa
sktada si¢ ze wstepu, szes$¢ rozdzialdw 1 wnioskow koncowych.

W rozdziale pierwszym o charakterze teoretycznym przedstawiono istote i histori¢
wspotpracy publiczno-prywatnej kooperacji, stosowane modele realizacji inwestycji, korzysci,
bariery i perspektywy rozwoju rynku PPP w Polsce. W ramach rozdzialu przedstawiono
réwniez definicje PPP.

Drugi rozdzial pracy poswigcono opisowi zastosowania formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego w inwestycjach uzytecznosci publicznej w wybranych krajach
europejskich, w tym w Polsce. Przeprowadzono analize komparatystyczng aktow prawnych
regulujacych PPP, przedstawiono implementacj¢ zastosowania formuty PPP oraz uregulowania
ekonomiczne. W rozdziale przedstawiono rowniez przyktady zrealizowanych inwestycji
w sektorze edukacji w Niemczech i Wielkiej Brytanii.

Rozdzial trzeci prezentuje sposob finansowania i formalng strukture sektora edukacji
w Polsce. W rozdziale przedstawiono reformy przeprowadzone w systemie o§wiaty od roku

1999 oraz zaprezentowano terminologi¢ podstawowych poje¢ systemu edukacji. W ramach



rozdzialu zaprezentowano zaréwno budzetowe jak i1 pozabudzetowe zrodia finansowania
szkolnictwa w Polsce. Przedstawiono sposob wyliczania subwencji ogélnej w czesci
o$wiatowej oraz zaprezentowano przyktady programoéw wspotfinasowanych ze srodkow Unii
Europejskiej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki — POKL oraz Programu
Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj — POWER.

Rozdzial czwarty — metodyczny — poswigcono omoéwieniu zatozen metodycznych
badan wlasnych, przedstawiono cel i hipotezy badawcze pracy oraz etapy procedury badawczej
wraz z zastosowanymi metodami, technikami i narz¢dziami badawczymi. Przedstawiono w nim
takze szczegotowy charakterystyke grupy badawczej i przyjety okres badawczy wraz z jego
uzasadnieniem.

W rozdziale piatym, przedstawiono wyniki badan wlasnych przeprowadzonych
na podstawie autorskiego kwestionariusza ankiety. Badania przeprowadzono na prébie 1036
respondentéw — jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Dane pozyskane w ramach badan
ankietowych zostaly poddane analizie statystycznej. Wyniki prezentowano z wykorzystaniem
tabel 1 rysunkéw dzielge obszar analizy danych na weryfikacje¢ gtéwnych zatozen, w tym ocene
zadluzenia JST, ocen¢ 1 znajomo$¢ PPP oraz na analiz¢ dodatkowa wybranych aspektow
dziatania JST. W ocenie partnerstwa publiczno-prywatnego zwrdécono uwage na aspekt
administracyjny i budzetowy.

Rozdzial szosty poswigcony jest analizie studiow przypadkoéw (cS) projektow
realizowanych w sektorze edukacji w Polsce. Jest to szczegblowe opracowanie oparte
na dokumentach zrodtowych uzyskanych od jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
stosowaty PPP w sektorze infrastruktury i ustug edukacyjnych w latach 2009-2022. Metoda cs
z punktu widzenia celu badawczego niniejszej dysertacji byta bardzo wartosciowa, poniewaz
pozwolita dokona¢ analizy pojedynczych przedsigwzie¢ realizowanych w formule PPP,
aby zidentyfikowa¢ m.in. determinanty nawigzywania kooperacji jednostek samorzadu
terytorialnego z sektorem prywatnym.

We whnioskach koncowych przedstawiono konkluzje wynikajace z przeprowadzonych
badan, a takze wskazano mozliwe kierunki dalszych prac i badan nad realizacja zadan

w sektorze edukacji w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.
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4. Charakterystyka grupy badawczej

W ramach niniejszej dysertacji badaniu poddane zostaty dwie grupy respondentow:

1. Podmioty publiczne, w ktérych ogloszono przynajmniej jedno postgpowanie PPP
w sektorze edukaciji;

2. Wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce.

W obu przypadkach wykorzystano celowy dobor proby badawcze;.

Pierwsza grupa zostata dobrana w oparciu o dane pozyskane z portalu Ministerstwa
Funduszy i Polityki Regionalnej gromadzacej informacje o wszystkich przedsiewzigciach
realizowanych w formule PPP w Polsce (Baza PPP — dostep online: www.ppp.gov.pl). We
wskazanym portalu dostepne sa wszystkie podpisane umowy PPP
w Polsce oraz potencjalne partnerstwa z podziatem na sektory, ktorych dotycza. Na tej
podstawie wytypowano 5 projektéw w trzech samorzadach, ktore realizowaly PPP
w sektorze edukacji, zgodnie z kategoryzacjg Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej
oraz 8 przedsiewzie¢ zwiazanych z tym sektorem. Wspoétczynnik zwrotno$ci ankiet wynidst
w tym przypadku 69%. Jednostki publiczne, ktore wziety udzial w badaniu to 1 miasto
na prawach powiatu, gminy miejskie (3), miejsko-wiejskie (2) i wiejskie (3). Pytania ankietowe
odnosily si¢ zarowno do motywacji podjecia jak i oceny efektow zrealizowanych przedsigwziecé
w partnerstwie publiczno-prywatnym w sektorze edukacji.

Druga grupa to wszystkic samorzady szczebla gminnego 1 powiatowego
w Polsce - 314 powiatow i 2 477 gmin (302 miejskich w tym 66 miast na prawach powiatu,
711 miejsko-wiejskich oraz 1 464 wiejskich). Dane kontaktowe zostaty pozyskane z bazy
teleadresowej Jednostek Samorzadu Terytorialnego, prowadzonej przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji*. Obowigzek prowadzenia przedmiotowej bazy 1 jej
aktualizacji wynika z rozporzadzenia Ministra Cyfryzacji z dnia 23 sierpnia 2018 r.
W sprawie zasobu informacyjnego przeznaczonego do udost¢pnienia w centralnym
repozytorium informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r., poz. 1790). Analizie poddano 1036
JST z zebranej bazy 1400 rekordow (Gminy =894, Miasto na prawach powiatu = 26, Powiat
= 116). Po odrzuceniu odpowiedzi pustych i wskazujacych na odmowg udzielenia odpowiedzi
analizie poddano liczbe obserwacji stanowiaca 74% pierwotnie zebranych danych. Zwrotnos¢
ankiet w tym przypadku wyniosta 37,12% (1036/2791), z czego wsrdod gmin 37,08%
(894/2411), miast na prawach powiatu 39,39% (26/66) 1 powiatow 36,94% (116/314).

24 https:/iwww.gov.pl/web/mswia/baza-jst
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Kwestionariusze ankietowe byly kierowane do JST w trybie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2022 1., poz. 902), a do ich
wypelnienia zobowigzano osoby decyzyjne poszczegoélnych szczebli jednostek samorzadu

terytorialnego, takich jak: wojt, burmistrz, prezydent, starosta, skarbnik, sekretarz.

5. Metodyka badan wlasnych

Zwigkszenie wiarygodnosci przeprowadzonych badan, jest podstawowym celem kazdego
badacza, stad w niniejszej dysertacji zastosowano triangulacje metodologiczng obejmujaca
zard6wno gromadzenie informacji na wiele sposobow, jak i poddawanie analizie uzyskanych
wynikow. Badanie partnerstwa publiczno-prywatnego z uwagi na samg formule wymaga
podejscia interdyscyplinarnego. Zestawienie danych pozyskanych w ramach badan ilo§ciowych
i jakosciowych, z studium przypadku oraz informacjami pozyskanymi w ramach badania
ankietowego, analizy dokumentow i procedury komparatystycznej w zakresie legislacji, daje
podstawy, aby formulowa¢ wnioski oparte o jak najszersze spektrum informacji. Waznym
aspektem, prowadzenia tak rozlegtych badan jest fakt, ze triangulacja, obok wielokrotnego
sprawdzania danych, jest jedna z najczeSciej stosowanych procedur, ktorej celem jest
zredukowanie prawdopodobienstwa blednej interpretacji pozyskanych informacjiZ.

W celu uporzadkowania procesu badawczego zastosowano model, ktory byt adekwatny
do analiz opartych o triangulacje metodologiczng. Wsrod zasad konstruowania takiego modelu
wyszczegolniono nastgpujace etapy: rozpoznanie podstaw teoretycznych, okres$lenie ram
konceptualnych badania przez precyzyjne zdefiniowanie poje¢ i zbudowanie konstruktu
teoretycznego, jego operacjonalizacje przez okreslenie zmiennych i ich wzajemnych zaleznos$ci
w postaci hipotez badawczych oraz ustalenie metod ich testowania.

W niniejszej dysertacji przeprowadzono proces badawczy oparty o realizacje
siedmiu - czynno$ci analitycznych. W pierwszym z nich przeprowadzono krytyczng analize
literatury, danych zastanych, dokumentacji oraz aktow prawnych dotyczacych zagadnien
zwigzanych posrednio 1 bezposrednio z partnerstwem publiczno-prywatnym. Dane
pozyskiwano zarowno ze zrodet wtornych, jak i pierwotnych. Do tych pierwszych nalezy
zaliczy¢ zagraniczne i rodzime publikacje naukowe dotyczace bezposrednio partnerstwa

publiczno-prywatnego oraz zagadnien z nim zwigzanych, m.in. z dziedzin ekonomii,

% R.E. Stake, Jakosciowe studium przypadku, w: N.K. Denzin, Y.S. Lincoln (red.), Metody badan jakosciowych,
t.1, Warszawa 2009, s. 640.

% A. Zakrzewska-Bielawska, Modele badawcze w naukach o zarzqdzaniu, Organizacja i kierowanie, 2018,
nr 2(181), s. 18.
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zarzadzania, historii i teorii prawa. Wsrod zrodet pierwotnych nalezy wymieni¢ szereg
dokumentow strategicznych i aktow prawnych, jak wytyczne, komunikaty, rezolucje,
dyrektywy i rozporzadzenia unijne, raporty Najwyzszej 1zby Kontroli, GUS, rynku PPP, czy
ustawy, m.in. ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, ustawa
z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo oswiatowe. Istotnymi danymi pozyskanymi w trakcie
prowadzonych badan byly zrodlowe dokumenty pozyskane z samorzadow, ktore realizowaty
przedsigwzigcia W partnerstwie publiczno-prywatnym w sektorze edukacji.

Na tym etapie, najistotniejszym bylo nakreslenie tla historycznego, instytucjonalnego
i prawnego partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce i w wybranych krajach Europy
Zachodniej. Ponadto, okre$lono definicje podstawowych poje¢ oraz przeanalizowano rynek
PPP, co pozwolilo na prowadzenie dalszych badan osadzonych w konteks$cie konkretnych
danych w zakresie funkcjonowania publiczno-prywatnej kooperacji w Polsce.

Wykonana w pierwszym etapie praca na wykazanym materiale badawczym, pozwolita
zebra¢ dane wykorzystane w etapie 11, tj. rozpozna¢ luki badawcze, okresli¢ problem badawczy
pracy doktorskiej oraz wyznaczy¢ jej gtowny cel. Nastepnie sformutowano odpowiadajace
dysertacji pytania badawcze oraz postawiono hipoteze gtéwng oraz hipotezy pomocnicze (etap
).

W etapie IV procesu badawczego, po sformutowanych pytaniach badawczych
i okresleniu hipotezy gtownej i hipotez pomocniczych zostaly skonstruowane kwestionariusze
ankiety. Badania ankietowe naleza do grupy metod empirycznych i stuza do badania opinii
respondentéw w okreslonym obszarze?’. W literaturze przedmiotu nie ma jednoznacznego
stanowiska czy ankietowanie stanowi metode¢ czy technike badawczg. W dysertacji za E. Krok
przyjeto, ze badania ankietowe to metoda, natomiast ankieta stanowi technike¢ badawcza,
a kwestionariusz ankiety to narzedzie badawcze do gromadzenia danych niezbednych
do przeprowadzenia badan ankietowych?®,

Podstawowa metoda, ktora pozwolita zweryfikowac hipoteze gtowna, oraz hipotezy
pomocnicze byly wlasnie badania ankietowe, wykorzystujace dwa kwestionariusze
opracowane na podstawie przegladu literatury i dobrane do problematyki podjetego tematu
partnerstwa publiczno-prywatnego. Do badan ankietowych jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) wykorzystano kwestionariusze ankiet, ktére zostaly przestane poczta elektroniczna,

a badanie odbylo si¢ bez udzialu ankietera. W kwestionariuszu ankiety zastosowano pytania

27 J. Apanowicz, Metodologia ogélna, BERNARDINUM, Gdynia 2002, s. 86.

8 Krok E., Budowa kwestionariusza ankietowego a wyniki badan, w: Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 874. Studia Informatica nr 37, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2015, s. 59-66.
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zamknig¢te jednokrotnego 1 wielokrotnego wyboru oraz pytania otwarte i pétotwarte obejmujace
zarowno fakty, oceny i motywacje w obszarze PPP.

Dane pozyskane w ramach badan ankietowych zostaly poddane analizie
statystycznej. W odpowiedzi na postawione hipotezy badawcze, wykorzystano
nieparametryczne testy réznic U Manna-Whitney’a do oceny dwoch grup niezaleznych
oraz test H Kruskala-Wallisa do oceny réznic trzech grup niezaleznych.

Test U Manna-Whitney’a stosowano do poréwnania:

e roOznic poziomu zadluzenia JST w stosunku do dochodéw ogdétem w podziale
na deklaracje, ze zadluzenia ograniczaja realizacj¢ zadan w sektorze oSwiaty,

e roznic poziomu zadtuzenia JST w stosunku do dochodow ogdétem w podziale
na deklaracje, ze ograniczone $srodki budzetowe stanowig przeszkode w realizacji
zadan w sektorze edukacji,

e r6znic poziomu zadluzenia JST w stosunku do dochodéw ogdétem w podziale
deklaracje¢ znajomosci formuly PPP,

e r6znic poziomu zadluzenia JST w stosunku do dochodoéw ogdétem w podziale
na deklaracje checi podjecia PPP w przypadku braku zdolnosci do zaciagania
zobowigzan finansowych,

e r6znic poziomu zadluzenia JST w stosunku do dochodow ogdétem w podziale
na deklaracje checi podjecia PPP w przypadku braku Srodkow
na realizacje¢ zadan publicznych w sektorze edukacji,

e roznic poziomu zadtuzenia JST w stosunku do dochodow ogdétem w podziale
na deklaracje checi podjecia partnerstwa PPP bez wzgledu na powdéd.

Do oceny wielkosci efektu wykorzystano wspotczynnik korelacji dwuseryjnej Glassa (rg).
Interpretacja wielkosci efektu rg opierata si¢ na tych samych wytycznych, co wspotczynnik
korelacji r-Pearsona?®, przy czym rozmiary efektow sklasyfikowano W nastepujacy sposob:

e staby (r) 0,00-0,30,

e umiarkowany (r) 0,31-0,50,

e silny (r) 0,51-0,70

e bardzo silny (r) 0,71-1,00.%°

Badanie oparte na tescie H Kruskala-Wallisa zastosowano do poréwnan:

2 Na podstawie wartosci liczbowej wnioskowaé mozemy o sile zwigzku — im warto$é jest blizsza zera,
tym sita zwigzku jest slabsza.
30 B.M. King, E.W. Minium, Statystyka dla psychologéw i pedagogéw, Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 566.
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e rd6znic poziomu zadhuzenia JST w stosunku do dochodéw ogotem w podziale na forme

administracyjnga JST,

e ro6znic $rodkéw przeznaczanych na realizacje zadan oswiatowych w stosunku

do budzetu ogotem JST w podziale na forme administracyjna JST.
Wielkos$¢ efektu W tym tescie mierzono za pomocg wspdtczynnika epsilon-kwadrat (&2).
Interpretacja wynikow &2 byta nastepujaca:

e efekt staby oznacza sie (g?) 0,01,

e wplyw umiarkowany — (¢2) 0,06,

e aefektsilny — (¢?) 0,143,

Zastosowanie testu H Kruskala-Wallisa pozwolito na przeprowadzenie analizy post-hoc
z oceng porownan wielokrotnych z poprawka Bonferroniego.

Analize danych jakoSciowych opracowano z wykorzystaniem analizy czestoSci
odpowiedzi oraz wspélczynnika chi-kwadrat (32). Wspotczynnik ten wspierano oceng
wielkosci efektu dla tabel 2x2 oraz wigkszych niz 2x2 kolejno wskaznikiem Yule’a (o)
oraz Cramera (V).

Test niezaleznosci chi-kwadrat ze wskaznikiem Cramera (V) zastosowano w analizie:

e znajomosci formuty PPP w podziale na form¢ administracyjng JST,

e checi podjecia PPP w przypadku braku zdolnosci do zaciggania zobowigzan

finansowych w podziale na form¢ administracyjng JST,

e checi podjecia PPP w przypadku braku $rodkéw na realizacj¢ zadan publicznych

w podziale na form¢ administracyjng JST,

e checi podjecia PPP w podziale na forme administracyjng JST,

e obszarow oceny PPP w podziale na ocene stanu o$wiaty.

Natomiast test niezaleznosci chi-kwadrat ze wskaznikiem Yule’a (@) znalazl zastosowanie
w badaniu:

e obszarow oceny PPP w podziale na ocen¢ zadluzenia JST jako czynnika

ograniczajacego realizacje zadan w sektorze edukaciji,

e obszarow oceny PPP w podziale na ocen¢ ograniczonych srodkow budzetowych JST

jako czynnika bgdacego przeszkoda w realizacji zadan w sektorze edukacji,

e obszarow oceny PPP w podziale na oceng zadtuzenia JST jako czynnika bedgcego

przeszkoda W realizacji zadan w sektorze edukacji.

31 |bidem, s. 572.
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Nieparametryczne metody oceny danych wykorzystano z uwagi na ztamane zatozenia
w tym gtownie brak normalno$ci rozktadu zmiennych ilosciowych, brak rownolicznych grup
oraz czesto brak ilosciowej skali pomiaru. Wyniki prezentowano z wykorzystaniem tabel
1 rysunkow dzielgc obszar analizy danych na weryfikacje gtownych zalozen, w tym oceng
zadtuzenia JST, ocen¢ PPP oraz na analize¢ dodatkowa wybranych aspektow dziatania JST.
W ocenie partnerstwa publiczno-prywatnego zwrdcono uwage na aspekt administracyjny
I budzetowy oraz opisano opinie JST dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego.
Dla catosci analiz wybrano poziom Alfa = 0,05.

W etapie V postuzono si¢ metodami z grupy badan jakosciowych,
tj. studium przypadku oraz komparatystyczna analiza legislacji.

Dla realizacji celu pracy podjeto si¢ wykorzystania wielokrotnego studium przypadku
oraz dobrano dwa zasadnicze narz¢dzia pozyskania danych. Pierwszy z nich to badanie
dokumentacji zrodlowej, polegajace na wykorzystaniu zebranych informacji w postaci
dokumentacji przetargowej, danych zebranych w bazach inwestycji realizowanych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego oraz innych istotnych informacji,
np. gospodarczych, dotyczacych przedmiotu analizy, bedacych kontekstem dla prowadzonego
badania. Druga wykorzystana metoda to badanie ankietowe, ktore miaty na celu pozyskanie
konkretnych danych. Cecha tej metody jest subiektywny dobdr zagadnien, elastycznosé
w prowadzeniu procesu badawczego oraz kompletno$é pozyskanych informacji®2. Z uwagi
na problematyke rozprawy, w ktorym badanie partnerstwa publiczno-prywatnego ogranicza si¢
do sektora edukacji, zastosowanie studium przypadku byto metodg optymalna, ktora pozwolita
na bardzo matej probie badawczej uzyskac korzysci wskazane przez N. Siggelkowa, do ktérych
zaliczamy:

e zidentyfikowanie motywacji do podejmowania PPP w sektorze edukacji,

e inspiracje do opracowania koncepcji wzorcowej wykorzystywanej w realizacji
przedsigwzie¢ w formule PPP,

o ilustracje realizacji przedsiewzie¢ w sektorze edukacji w realnych warunkach
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego®.

W ramach etapu V dokonano rowniez komparatystyki prawnej, majaca za swoj cel

porownywanie systemow prawnych. Metoda prawnoporéwnawcza znajduje zastosowanie

2M. Matejun, Metodyka badan ankietowych W naukach o zarzqdzaniu - ujecie modelowe, [w:] Wspolczesne
problemy rozwoju metodologii zarzadzania, (red.) Lisinski M., Zigbicki B., wyd. Fundacja Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie, Krakow 2016, s. 342.

33 Podstawy metodologiczne prac doktorskich w naukach ekonomicznych, red.: M. Stawinska, H. Witczak, Polskie
Wydawnictwo Ekonomiczne, s. 120-125.
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nie tylko w pracach Scisle poswieconych poréwnaniu dwoch réznych systemow prawnych,
ale takze jako element wzbogacajacy badania poswigcone przede wszystkim instytucji
w jednym porzadku prawnym?3. W niniejszej dysertacji zastosowano ujecie ,,ewolucyjne”, dla
opisania procesu doskonalenia polskiego prawodawstwa implementujacego partnerstwo
publiczno-prywatne w naszym kraju. Podjete badanie pokazato kontekst historyczny okresu
przedakcesyjnego do Unii Europejskiej oraz proces od wejscia W zycie pierwszej ustawy o PPP
z 2005 roku, do obecnie prowadzonej polityki, rOwniez W wymiarze legislacji, majacej na celu
promocje idei partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Analiza ta odniosta si¢ takze
do podkreslenia relacji ustaw o PPP z innymi aktami prawnymi i wykazania ich wzajemnych
powigzan®. Nastepnie, W zwiazku z osadzeniem ustawodawstwa panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej w traktatach i dyrektywach unijnych, przeprowadzono analize
implementacji i rozwoju PPP w Niemczech i obecnie nie bedacej czlonkiem UE, Wielkiej
Brytanii, ktora jest liderem kooperacji publiczno-prywatnych w Europie. Tym samym,
uzyskano obraz zmian legislacyjnych w Polsce, poprzez osadzenie ich w kontekscie
prawodawstwa unijnego oraz poroOwnania z tozsamym procesem W Niemczech i Wielkiej
Brytanii.

W kolejnym VI etapie procesu badawczego, dokonano analizy wynikéw badan poprzez
uporzadkowanie materiatu badawczego, interpretacj¢ zebranych danych, weryfikacj¢ hipotez
badawczych oraz wskazanie ograniczen badawczych. W ostatnim VII etapie okreslono pole
do dalszych badan. Etapy VI 1 VII postuzyly do sformulowania pigtego i széstego rozdziatu
niniejszej dysertacji, gdzie przedstawiono wyniki badan wiasnych, zarowno ilosciowych,

jak 1 jakos$ciowych.

34 R. Tokarczyk, Komparatystyka Prawnicza, Warszawa 2008, s. 32, 56.
% E. Morgera, Global environmental law and comparative legal methods, Review of European Comparative
& International Environmental law 2015, vol. 24, no. 3, s. 254-263.
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Etap I: Krytyczna analiza literatury

analiza danych zastanych / analiza aktow prawnych i dokumentacji zrodtowe;j

A 4

z .

Etap II: Okreslenie problemu badawczego

wyznaczenie celu gldownego

A 4

Etap III: Sformutowanie pytan, hipotezy gtownej i hipotez pomocniczych

Etap IV: Badania ankietowe

Opracowanie kwsetionariusza ankiety Przeprowadzenie badan

A 4

- . y .

Etap V: Badania jakosciowe

badanie metoda case study badanie metoda komparatystyki prawne;j

A 4

Etap VI: Analiza wynikow badan: uporzadkowanie materiatu badawczego < interpretacja
wynikow 2 weryfikacja hipotez badawczych < wskazanie ograniczen badawczych

Etap VII: Okreslenie obszaru do dalszych badan

Rysunek 1. Schemat post¢powania badawczego
Zrédto: Opracowanie wiasne.

6. Wybrane wyniki badan

Zgodnie z przyjeta koncepcjg dysertacji, jednym z elementow realizacji celu
badawczego, byta analiza pytan ankiety wlasnej dotyczgcej znajomos$ci formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego dla wybranych grup czynnikéw. W ocenie tej wykorzystano czynniki
administracyjne oraz budzetowe. Analiza PPP wykorzystywata takze odpowiedzi na pytania

dotyczace samych opinii JST w tym zakresie.
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Odpowiedzi dotyczace znajomos$ci formuly PPP poddano ocenie zaleznos$ci
z czynnikami podzialu administracyjnego takim jak forma administracyjna JST oraz

wojewodztwo (tabela 1).

Tabela 1. Znajomo$¢ formuly PPP z podzialem na forme administracyjna JST
Znajomos¢ formuty PPP

Forma organizacyjna Nie Tak Ogotem

n % n % n %
Gmina 304 34,00 590 66,00 894 100,00
Miasto na prawach powiatu 3 1154 23 88,46 26 100,00
Powiat 36 31,03 80 68,97 116 100,00

n — liczba obserwacji
Zrbdlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan

Analiza pokazal, ze ponad 68% powiatow, 66% gmin oraz 88% miast na prawach
powiatu wskazato znajomos$¢ formuly partnerstwa publiczno-prywatnego.

W kontekscie znajomosci formuty PPP z uwzglednieniem czynnika terytorialnego —
wojewddztwa, zauwazono, ze W kazdym wojewodztwie wigckszos¢ jednostek deklarowato
znajomos¢ pojgcia partnerstwa publiczno-prywatnego. Istotnie wigcej JST wskazato znajomos$¢
pojecia W wojewddztwach dolnoslaskim, kujawsko-pomorskim, lubelskim, lubuskim, 16dzkim,
malopolskim, mazowieckim, opolskim, podkarpackim, $laskim, swigtokrzyskim, warminsko-
mazurskim oraz  wielkopolskim (61-78%). W  przypadku  wojewddztwa
zachodniopomorskiego, pomorskiego i podlaskiego znajomo$¢ formuty PPP wsrod badanych
JST wahata si¢ w przedziale 56-59%.

Tym samym stwierdzono, ze wsrod badanych JST nie wystepowala przeszkoda
w postaci braku znajomosci PPP, ktéra moglaby by¢ uznawana, za determinante
odgrywajaca szczegélna role, przy wykorzystywaniu PPP do realizacji zadan publicznych
w sektorze edukaciji.

W dalszej czgsci eksploracji PPP w sektorze edukacji, zbadano przeszkody i korzysci
plyngce z zastosowania formuly partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze oswiaty

(wykres 11 2).
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Wykres 1. Analiza czesto$ci odpowiedzi na pytanie Wykres 2. Analiza czestosci odpowiedzi na pytanie
0 przeszkody w zakresie stosowania PPP w sektorze o korzys$ci w zakresie stosowania PPP w sektorze
edukacji edukacji

A. Przeszkody B. Korzysci

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan.

Posrod korzysci JST wskazaty najczgsciej aspekt finansowania Kosztow przez
partnera prywatnego (336 wskazan), mozliwo$¢ podzialu zadan i ryzyk (216 wskazan),
ograniczenia dla wskaznika zadluzenia dlugu publicznego (156 wskazan) oraz wyzszy
poziom Swiadczonych ushug (138 wskazan), co warte uwagi w 102 przypadkach JST wskazato
na nie wystepowanie Kkorzysci. ,Brak zainteresowania podmiotu prywatnego”,

byl najczegsciej wskazywang przez jednostki samorzadu terytorialnego przeszkoda,
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w stosowaniu PPP w realizacji zadan publicznych. Na 1036 pozyskanych ankiet zwrotnych,
odpowiedZ ta zostata zaznaczona 407 razy, co stanowi ponad 39%%. Przy zestawieniu
tylko czg$ci omoéwionego W niniejszej dysertacji ryzyka, jakie moze potencjalnie ponosié¢
partner prywatny w PPP na kazdym etapie realizacji przedsiewziecia, tj. na etapie
projektowania, budowy i eksploatacji, kazdy dodatkowy czynnik zewng¢trzny moze
znaczgco wplyna¢ na brak zainteresowania strony prywatnej. Autorzy ,,Raportu rynku PPP
2009 — i kw. 2023” podnoszg np., ze: ,,Podwyzki stop procentowych NBP i wzrost
kosztow dzialalnosci gospodarczej (rosnace koszty surowcéw, materialow i wzrost
odsetek od kredytow inwestycyjnych) to zjawiska, ktore zniechecaja do planowania
i realizowania dlugoterminowych przedsiewzie¢”®’. Tym samym nalezy stwierdzié,
ze dla partnera prywatnego przystapienie do realizacji zadania publicznego w formule PPP
wymaga nie tylko odpowiedniego fundamentu legislacyjnego, lecz takze stabilnego
srodowiska gospodarczego. Ryzyko zarzutu korupcji otrzymato 289 wskazan, co rowniez
$wiadczy o potrzebie wigkszej transparentnosci W zakresie zastosowania kooperacji PPP.
System prawny jako przeszkoda w PPP, przez badane podmioty zostat wskazany 257 razy,
czyli nalezy uzna¢, ze co czwarta badana JST za przeszkod¢ uznaje legislacj¢ w obszarze
partnerstwa. Moze to $wiadczy¢ o potrzebie zbadania oczekiwan JST w zakresie ksztaltu
ustawy regulujacej partnerstwo publiczno-prywatne, aby moc przedstawi¢ postulaty de lege
ferenda w obszarze ustawy o ppp.

Obok przedstawionych analiz, aby zrealizowac¢ cel niniejszej dysertacji dokonano takze,
diagnozy w zakresie oceny przez badane JST stanu os$wiaty, dla ktérej sa organem

prowadzacym (wykres 3).

% Analiza wtasna danych zebranych w kwestionariuszach ankietowych.
37 https://www.ppp.gov.pl/analiza-rynku-ppp/, Raport rynku PPP 2009 — i kw. 2023, 10.01.2024 r.
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Infrastruktura o§wiatowa nie wymaga inwestycji,
jednakze ustugi $wiadczone w tym sektorze I 2,51

wymagajg poprawy
Zarowno ustugi §wiadczone w sektorze o§wiaty,
S . . 27,03
jak i baza infrastrukturalna wymagaja poprawy

Ustugi §wiadczone w sektorze oswiaty sg na
wysokim poziomie jednakze baza _ 55,60

infrastrukturalna wymaga doinwestowania

Odpowiedzi

Ustugi $wiadczone w sektorze o$wiaty oraz baza

infrastrukturalna sa na wysokim poziomie i nie - 14.86
wymagaja podejmowania dzialan ze strony '

samorzadu

0,00 50,00 100,00
Procent obserwacji

Wykres 3. Ocena stanu o$§wiaty w§réd badanych JST

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikoéw badan.

Najwiecej, bo ponad potowa jednostek wskazala na aspekt dobrych ustug jednoczesnie
sugerujac koniczno$¢ inwestowania W infrastrukturg. Jedynie 15% badanych jednostek
okreslilo, ze zarowno ustugi jak i infrastruktura pozostaja na wysokim poziomie,
niewymagajacym poprawy. Zauwazy¢ mozna takze, ze 27% jednostek wymienialo,
ze zarowno ushugi jak i infrastruktura wymagaja poprawy.

Uwzgledniajac fakt, ze ponad 80% badanych JST wskazuje, ze infrastruktura oSwiatowa
wymaga poprawy, w kolejnym etapie egzemplifikacji dotyczacej oceny stanu o$wiaty
zidentyfikowano, jakie obszary sektora edukacji wymagaja podjecia dziatan. Z uwagi na fakt,

ze pytanie to miato forme otwartg, dokonano pogrupowania odpowiedzi na cztery kategorie

(wykres 2).
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Modernizacja infrastruktury edukacyjnej w tym _ 59.07
termomodernizacja '
Budowa i modernizacja obiektow sportowych _ 26,45

Odpowiedzi

15,44

Doposazenie sal lekcyjnych i pracowni - 17,95

Ushugi edukacyjne $wiadczone przez nauczycieli

0,00 50,00 100,00
Procent obserwacji

Wykres 2. Obszary sektora edukacji wymagajgce poprawy w ocenie badanych JST
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikoéw badan.

Konieczno$¢ termomodernizacji okreslita najwieksza liczba badanych jednostek
samorzadu terytorialnego. Pozostate wskazania siggaly od 15% do 26% - kolejno, budowa
obiektow sportowych, wyposazenie sal |pracowni oraz podniesienic poziomu ustug
$wiadczonych przez nauczycieli.

Majac na uwadze realizacje celu niniejszej pracy, zasadnym byto rowniez dokonanie analizy
na temat oceny stanu o$wiaty szkot 1 placowek, pod katem formy administracyjnej JST (tabela
2).

Tabela 2. Analiza czestosci odpowiedzi na temat stanu o§wiaty w podziale na forme organizacyjna JST
Ocena stanu o$wiaty

Forma organizacyjna A B C D Ogotem

n % n % n % n % n %
Gmina 144 16,11 474 53,02 253 28,30 23 2,57 894 100,00
Miasto na prawach powiatu 0 0,00 23 88,46 2 7,69 1 3,85 26 100,00
Powiat 10 8,26 79 68,10 25 21,55 2 1,72 115 100,00

A — Uslugi $wiadczone w sektorze oswiaty oraz baza infrastrukturalna sg na wysokim poziomie i nie wymagaja
podejmowania dziatan ze strony samorzadu; B — Ustugi $wiadczone w sektorze o$wiaty sg na wysokim poziomie,
jednakze baza infrastrukturalna wymaga doinwestowania; C — Zaro6wno ushugi §wiadczone w sektorze o$wiaty,
jak i baza infrastrukturalna wymagaja poprawy; D — Infrastruktura o$wiatowa nie wymaga inwestycji, jednakze
ustugi $wiadczone W tym sektorze wymagaja poprawy.

n — liczba obserwacji

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie wynikow badan

Wyniki analizy potwierdzity, ze badane JST najczeSciej wskazuja na potrzebe
doinwestowania bazy infrastrukturalnej o$wiaty (ocena B), zwlaszcza w miastach na
prawach powiatu, gdzie wskazanie siega prawie 90%. Ocena C okreSlajgca potrzebe
poprawy zarowno ustug, jak i infrastruktury najczesciej wskazywana byta przez gminy (28%).

Badane miasta na prawach powiatu nie wskazaly oceny A, co moze potwierdzaé, ze wladze
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tego szczebla widzg najwieksze potrzeby inwestycyjne w sektorze o$wiaty. Ocena D jest
najrzadsza we wszystkich formach JST, z najwigkszym odsetkiem wskazan w$rod miast na
prawach powiatu, ale i tak nie przekracza 4%. Taki wynik przeprowadzonych badan, w ktérych
JST w 82,63% wskazuja na potrzebe poprawy infrastruktury albo ustug w sektorze
edukacji, swiadczyt o duzej swiadomosci decydentéw W zakresie niewystarczajgcego poziomu
$wiadczen w obszarze edukacji, co powinno przyczyni¢ si¢ do koniecznos$ci podjecia dziatan
inwestycyjnych.

Realizujac cel badawczy niniejszej rozprawy, elementem koniecznym oceny wynikoéw
byta analiza zadtuzenia badanych JST (w latach 2009-2022) w podziale na deklaracje dotyczaca
tego, ze zadluzenie jest czynnikiem ograniczajacym realizacj¢ zadan w sektorze oswiaty (tabela
3).

Tabela 3. Analiza réznic poziomu zadluzenia JST w stosunku do dochodéw ogétem w podziale
na deklaracje, ze zadluZenie ogranicza realizacj¢ zadan w sektorze o§wiaty

Nie Tak
Poziom zadluzenia w stosunku do dochodéw ogotem N=502 N=534 z p g
Myang  Me  Myang  Me
Rok 2009 469,65 15,00 564,42 20,00 -5,09 <0,001 0,18
Rok 2010 476,57 23,14 55791 30,00 -4,37 <0,001 0,16
Rok 2011 477,89 28,00 556,67 33,00 -4,24 <0,001 0,15
Rok 2012 467,12 27,00 566,80 33,00 -536 <0,001 0,19
Rok 2013 467,64 25,50 566,32 31,00 -530 <0,001 0,19
Rok 2014 459,40 25,00 574,06 31,99 -6,16 <0,001 0,22
Rok 2015 461,63 22,77 571,96 28,00 -5,93 <0,001 0,21
Rok 2016 455,15 18,00 578,05 23,24 -6,61 <0,001 0,24
Rok 2017 446,88 1522 585,83 22,00 -7,47 <0,001 0,27
Rok 2018 436,28 18,00 59580 25,00 -8,58 <0,001 0,31
Rok 2019 433,11 17,00 598,77 24,44 -891 <0,001 0,32
Rok 2020 429,88 15,00 601,81 23,52 -9,24 <0,001 0,33
Rok 2021 426,08 13,00 605,38 20,81 -9,64 <0,001 0,35
Rok 2022 422,79 10,38 608,47 1826 -9,98 <0,001 0,36

Myang — $rednia rang, Me — mediana, z — wartos$¢ testu Manna-Whitney’a, p — istotno$¢, r, — wielkos¢ efektu

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie wynikow badan.

JST deklarujace, ze zadluzenie ogranicza realizacj¢ zadan W sektorze o$wiaty, miaty
w badanym okresie (2009-2022) wyraznie wyzszy poziom zadtuzenia w stosunku do dochodow
ogotem w porownaniu do JST, ktére nie deklarowaty takich ograniczen. Wartosci p we
wszystkich latach byly mniejsze od 0,001, co oznacza przy przyjetym a = 0,05 istotnosé
statystyczng réznic W poziomie zadluZenia migdzy tymi grupami. Efekty dla tego okresu byly
stabe w latach 2009-2017 oraz umiarkowane w latach 2018-2022, ale wielkos$¢ efektu miata
tendencj¢ wzrostowa, od 0,18 w 2009 roku do 0,36 w 2022 roku i mogto wskazywac
na poglebiajacy sie problem, gdzie zadluzenie coraz bardziej wplywa na zdolnos¢ JST

do realizacji zadan w sektorze edukacji.
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Wyniki badan potwierdzity, ze poziom zadtluzenia jest istotnie wyzszy W JST deklarujacych
ograniczenia w realizacji zadan o$wiatowych z powodu zadluzenia, co moze wskazywac
na negatywny wptyw zadtuzenia na sektor o§wiaty.

Tozsamej ocenie roéznic W poziomie zadtuzenia, poddano deklaracj¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, ze ograniczone $rodki budzetowe stanowig przeszkode w realizacji
zadan W sektorze o§wiaty. Analiza pokazala, ze jednostki deklarujace, ze $rodki budzetowe
(ograniczone w ich ocenie) stanowig czynnik hamujacy realizacje zdan w sektorze oswiaty,
osiagaly wyzsze wskazniki zadluzenia w latach 2009-2022%8. Roznice w roku 2009 oraz
w latach 2017-2022 byly istotne statystycznie®®, a efekty byly stabe, jednak wykazujace
tendencj¢ wzrostowa, co moglo potwierdza¢, ze problem zadluzenia i jego wplyw na
ograniczenie realizacji zadan edukacyjnych staje si¢ bardziej wyrazny z czasem. Najwyzsze
warto$ci wielkosci efektu wystgpowaty w latach 2021 (rg = 0,16) i 2022 (rg = 0,18).
Statystycznie istotne roznice pojawity si¢ gtdéwnie w ostatnich latach (od 2017 roku), co mogto
wskazywac na pogarszajacg si¢ sytuacje¢ finansowg JST i rosngcy wplyw ograniczonych
srodkow budzetowych na realizacj¢ zadan edukacyjnych. Na uwage zastuguje réwniez fakt,
ze W roku 2017 wprowadzono kolejna reforme edukacji likwidujaca gimnazja
i przeksztalcajaca szkoly podstawowe. Reforma ta, natozyta na organy prowadzace (JST)
obowigzek dostosowanie sieci szkét do obowigzujacych przepiséw, co wigzato sig
z przeznaczeniem na ten cel publicznych §rodkow finansowych.

Uwzgledniajac fakt, ze poziom zadluzenia i ograniczone srodki budzetowe stanowig
przeszkode w realizacji zadah w sektorze edukacji, w kolejnym etapie egzemplifikacji
wykorzystania PPP w sektorze edukacji dokonano porownania zadluzenia JST w podziale
na che¢ podjecia realizacji przedsiewzie¢ oswiatowych w partnerstwie publiczno-
prywatnym badanych JST w przypadku:

1) braku zdolnosci do zaciggania zobowigzan finansowych,
2) braku $rodkoéw na realizacj¢ zadan publicznych w sektorze edukacji,
3) bez wzgledu na powad.
Pierwsza analiza pokazata, ze jednostki deklarujace che¢ podjecia PPP w sektorze

edukacji, w przypadku braku zdolnosci do zaciagania zobowiazan osiagaly wyzsze wyniki

38 W kazdym roku Mrang dla grupy "Tak" byta wyzsza niz dla grupy "Nie", co wskazywalo, ze JST deklarujace,
iz ograniczone $rodki budzetowe hamujg realizacje zadan w edukacji, miaty wyzszy poziom zadtuzenia
w stosunku do dochodéw ogotem.

%90golny trend wskazywat na rosngca réznice W poziomie zadluzenia miedzy grupami.
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zadluzen w latach 2009-2022%. Réznice te byty istotne statystycznie poza latami 2010 i 2011,
co sugerowato, ze JST z wyzszym poziomem zadluzenia byly bardziej sklonne
do rozwazania PPP jako formy realizacji zadan edukacyjnych. Efekty dla wszystkich lat
oceny zadtuzen byly stabe. Zauwazono, ze efekty wzrastaty w kolejnych latach, co mogto
oznacza¢ powiekszajace si¢ roznice W poziomie zadtuzenia miedzy JST chetnymi i niech¢tnymi
do podjecia partnerstwa. Wzrost wielkosci efektu z uptywem lat moze roéwniez wskazywac,
na coraz wigksze znaczenie zadluzenia jako determinanty wptywajacej na decyzje dotyczace
angazowania si¢ w PPP.

Na podstawie wynikow przyjeto, ze istnieje zaleznos¢é miedzy poziomem zadluzenia,
a sklonnoscia badanych jednostek samorzadu terytorialnego do realizacji zadan
w sektorze edukacji w formie partnerstwa publiczno-prywatnego w przypadku braku
zdolnosci do zaciggania zobowigzan finansowych. Wyniki moga sugerowaé potrzebe
wsparcia JST w zarzagdzaniu zadluzeniem oraz W rozwazaniu alternatywnych form, takich jak
PPP, aby umozliwi¢ realizacj¢ zadan pomimo ograniczen finansowych.

Druga z analiz potwierdzila, ze jednostki deklarujace podjecie realizacji zadan
publicznych w sektorze edukacji w PPP, w przypadku braku $rodkow osiagaly wyzsze
wyniki zadluzenia w latach 2009-2022. Deklaracja checi podjecia partnerstwa publiczno-
prywatnego w przypadku braku Srodkow na realizacje zadan publicznych, byla zwiazana
z wyzszymi poziomami zadluzenia JST w stosunku do ich dochodow ogétem. Roznice
te byly statystycznie istotne i wykazujace rosnacy trend, co mogto odzwierciedla¢ rosnaca
potrzebg poszukiwania alternatywnych Zrédel finansowania przez bardziej zadtuzone JST.

Analiza trzecia pokazala, ze JST deklarujace cheé¢ podjgcia partnerstwa publiczno-
prywatnego w edukacji bez wzgledu na powod, nie roéznily sig istotnie statystycznie poziomem
zadtuzenia w latach 2009-2022, a odsetek wskazan, za brakiem checi podejmowania takiej
wspolpracy, na korzy$¢ realizacji zadan w formule tradycyjnej siegal az 94%.

Dla holistycznego ujecia przedmiotowego obszaru, chgé podjecia PPP, zostata réwniez

zestawiona z formg administracyjng badanych JST (tabela. 4).

40 W kazdym roku Mrang dla grupy "Tak" byla wyzsza niz dla grupy "Nie”, co potwierdzato, ze JST z checia
podjecia PPP miaty wyzszy poziom zadluzenia.
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Tabela 4. Zwiazek miedzy checia podjecia PPP w edukacji w przypadku braku zdolnosci do zaciggania
zobowiazan finansowych, a podzialem administracyjnym JST

Che¢ podjecia PPP w przypadku braku zdolno$ci
do zaciggania zobowigzan finansowych

Forma administracyjna

Nie Tak Ogdblem
n % n % n %
Gmina 707 79,08 187 20,92 894 100,00
Miasto na prawach powiatu 13 50,00 13 50,00 26 100,00
Powiat 97 83,62 19 16,38 116 100,00

n — liczba obserwacji
Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan

Wyniki pokazaty, ze cheé podjecia partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze
edukacji w przypadku braku zdolnosci do zaciagania zobowigzan, zwiazana byla z forma
administracyjna JST w sposob istotny statystycznie, 3’ = 14,59; p < 0,001; V = 0,12,
jednakze zwigzek ten byt staby. Zauwazono, ze che¢ podjecia PPP w badanych JST jest na ogo6t
niska, wiecej (50%) jednostek o charakterze miast na prawach powiatu deklarowato cheé
wspoOtpracy, w poroOwnaniu z gminami (21%) oraz powiatami (16%). Oznacza
to, ze po realizacj¢ przedsiewzigcia w PPP, w przypadku braku zdolnosci do zaciggania
zobowigzan finansowych, chetniej sieggna miasta na prawach powiatu niz pozostale
rodzaje samorzadéw, a sktonno$¢ do podejmowania tego typu kooperacji jest zwigzana
z formg administracyjna JST.

Dopelnieniem prowadzonych badan byla ocena efektow PPP w sektorze edukacji,
wsrod JST posiadajacych doswiadczanie w realizacji przedsiewzie¢ w tej formule.
Wszystkie badane samorzady, ktore zrealizowaly partnerstwo publiczno-prywatne
w edukacji, na pytanie: ,,Czy podjete przedsigwzigcie w sektorze edukacji w formule PPP
przyniosto zakladany efekt? odpowiedziaty twierdzaco. Co oznacza, ze przedsigwzigcia
te osiggnely rezultaty, dla ktorych zostaty podjete. Dane te, zestawione z analizg chgci
podejmowania PPP w przysztosci pokazaty, ze pomimo osiggnigcia zaktadanych efektow,
JST nie sg sklonne realizowaé¢ zadan oswiatowych w PPP, o ile nie wystapig okreslone
okolicznosci. Sze§¢ na dziewie¢ samorzadow, ktore zrealizowaly partnerstwa w sektorze
edukacji siggnetoby po nie ponownie, a zaledwie 5 planuje realizacje¢ zadan oSwiatowych
w tej formule. Uzasadnienia dla tego wyboru byly nastepujace:

e redukcja zaangazowania kapitatu wlasnego,

e inwestycja wykonywana kompleksowo przez 1 podmiot — przekraczajaca mozliwosci
finansowe miasta,

e mamy pozytywne doswiadczenie z PPP,

e gdy brak srodkéw finansowych,

27



e wicksza szansa na powodzenie zrealizowania planowanego zadania,

e gwarancja rzetelnego wykonania.

JST, ktére nie zamierzaja ponownie podjac tego typu kooperacji argumentowaty to nast¢pujaco:

e ryzyko zarzutu niegospodarnosci,

e obcigzenie budzetu W okresie splaty,

e nie ma takiej potrzeby.

Obecnie zadna z badanych dziewieciu JST nie prowadzi ani nie przygotowuje si¢ do
realizacji zadan publicznych w sektorze oswiaty w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego.

W dalszej czgsci badania dokonano analizy korzysci stosowania PPP w sektorze
edukacji. Najwicksza liczba samorzadéw uznala za korzys$¢, ktora byla argumentem
za wykorzystaniem PPP w sektorze inwestycji edukacyjnych - ograniczenie wplywu na
wskaznik zadluzenia lub dlug publiczny. Wsrdd korzysci jednostki wskazaty rowniez
kompleksowos$¢ i krotszy czas realizacji projektu w PPP w poréwnaniu z innymi formami
jego realizacji.

Obok rozpoznania korzysci dokonano takze diagnozy glownych przeszkéd. Tym
samym na podstawie wynikéw badan ustalano, ze wsrod przeszkod, badane JST wskazywaly
najczesciej: wysoki stopien skomplikowania procedury wyboru partnera prywatnego,
koszty przygotowania projektu PPP, nieznajomo$¢ stosowania formuly partnerstwa
publiczno-prywatnego oraz brak zainteresowania podmiotu prywatnego.

Analiza przedstawionych danych w kontekscie Raportu Rynku PPP 2009-2023
oraz Polityki PPP 2030 pozwolita uog6lni¢ wnioski na temat korzysci i barier
w stosowaniu PPP do nast¢pujacych wskazan:

e brak rozwigzan systemowych w podejsciu do uwzgledniania formuly PPP
jako sposobu realizacji zadan inwestycyjnych, (tak jak w przypadku administracji
rzagdowej, gdzie zgodnie z Polityka Zakupowa PPP nalezy traktowaé jako formule
rownowazng tradycyjnym zamowieniom publicznym i wybra¢ te, ktéra bedzie optymalna do
realizacji danej inwestycji)*.

e problemy w zarzadzaniu realizacja umowy o PPP*
brak dostosowania struktury organizacyjnej JST do zadan zwigzanych z zarzagdzaniem tymi

projektami,

4L https://www.ppp.gov.pl/Polityka-PPP-2030.pdf, s. 6-15, 15.05.2024 r.
42 Raport NIK 2020 - Realizacja przedsiewzie¢ w formie partnerstwa publiczno-prywatnego przez jednostki
samorzgdu terytorialnego, S. 3-5
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e zbyt niski poziom wykorzystania formuly hybrydowej i faworyzowanie
finansowania bezzwrotnego,

JST planujac inwestycje nie uwzgledniaja, ze wklad witasny potrzebny do aplikowania
po $rodki np. z funduszy UE, czesto pokrywany z kredytu czy pozyczki, mogiby nie obcigzaé
budzetu, jesli zastosowano by formule hybrydowa w realizacji przedsigwzigcia, jednak
po uzyskaniu dofinansowania wigkszo$¢ JST realizuje inwestycje w znanym im modelu
tradycyjnym,

e brak zainteresowania podmiotu publicznego co wynika m.in. z wysokich kosztow
pozyskania finansowania wydatkow na realizacj¢ projektu PPP,

e brak pewnosci po stronie JST w jaki sposéb zostanie oceniona polityka
budzetowa w zakresie klasyfikacji budzetowej zobowigzan z tytulu wynagrodzenia
partnera prywatnego, poniewaz kontrole Regionalnych Izb Obrachunkowych
odbywaja si¢ ex post juz po zawarciu umowy o PPP,

e Dbrak systemowych rozwiazan do analizy inwestycji na etapie realizacji pod katem

ich efektywnosci®.

7. Whnioski koncowe

Przeprowadzone badania pozwolily na osiggnigcie celu niniejszej dysertacji
oraz przyczynity si¢ do zweryfikowania hipotezy gtéwnej i hipotez pomocniczych.

Wyniki przeprowadzonych badan pokazaty, ze poziom zadtuzenia w latach 2009-2022
jest istotnie wyzszy W JST deklarujacych ograniczenia W realizacji zadan oSwiatowych
z powodu zadluzenia. Ponadto samorzady deklarujace, ze ograniczone Srodki budzetowe
stanowia przeszkode w realizacji zadan w sektorze edukacji, osiagaty w badanych latach
wyzsze poziomy zadtuzenia W stosunku do dochodéw ogdtem, co moglo uzasadniaé, ze brak
wystarczajagcych $rodkow finansowych zmuszal te jednostki samorzadu terytorialnego
do zadtuzania si¢ w celu realizacji zadan oswiatowych. Jednostki deklarujace che¢ podjecia
PPP w sektorze edukacji, w przypadku braku zdolnosci do zaciagania zobowigzan osiagaly
wyzsze wyniki zadluzen w latach 2009-2022. Na podstawie wynikow analizy stwierdzono
istnienie zalezno$ci miedzy poziomem zadluzenia a sklonnoscia badanych jednostek
samorzadu terytorialnego do realizacji zadan w sektorze edukacji w formie partnerstwa
publiczno-prywatnego w przypadku braku zdolnosci do zaciagania zobowiazan

finansowych. W wigkszosci analizowanych lat (zwlaszcza od 2012 roku) réznice byty

43 https://www.ppp.gov.pl/Polityka-PPP-2030.pdf, s. 10-15, 15.05.2024 r.
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statystycznie istotne, co sugerowalo, ze JST z wyzszym poziomem zadluzenia
sa bardziej sklonne do rozwazania PPP jako formy realizacji zadan oSwiatowych.
Podobnie jednostki samorzadu terytorialnego deklarujace podjecie realizacji zadan
publicznych w sektorze edukacji w PPP, w przypadku braku srodkow osiagaly wyzsze
wyniki zadluzenia w latach 2009-2022. Zadluzenie migdzy JST chetnymi do podjecia
wspotpracy i niech¢tnymi do wspotpracy w PPP, zwigkszalo swoja réznice w kolejnych latach.
Roznice te byly statystycznie istotne i wykazujace rosngcy trend, co moze odzwierciedlaé
potrzebe poszukiwania alternatywnych zrddet finansowania przez bardziej zadtuzone JST.

Powyzsze badania zestawiono z danymi finansowymi, ktore potwierdzajg utrzymujacy
si¢ w latach 2009-2022 trend zwigkszajacego si¢ zadluzenia wszystkich JST, przy
jednoczesnym spadku wydatkow publicznych na edukacje w stosunku do PKB. Zaréwno
gminy, powiaty i miasta na prawach powiatu sukcesywnie zwigkszaly swoje wydatki
na oswiate. W §lad za zwiekszonymi naktadami rosta czgs¢ o$wiatowa subwencji ogolnej,
pokrywajaca coraz mniejszy udzial wydatkéw samorzadow na organizacj¢ edukacji.
Na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych oraz analizy finansowej sektora o§wiaty
w Polsce, zaobserwowano, ze wyzszy poziom zadluzenia jest czynnikiem zwigzanym
ze sklonno$ciag do podjgcia realizacji zadan publicznych w sektorze edukacji w PPP,
w przypadku braku zdolno$ci do zaciggania zobowigzan finansowych oraz braku $rodkow
na realizacj¢ zadan publicznych, co pozwolito pozytywnie zweryfikowaé gtowng hipoteze
badawcza oraz hipoteze pomocniczg nr 1.

W wyniku prowadzonych analiz pozytywnie zweryfikowano rowniez hipoteze nr 2,
wskazujaca, ze administracyjna forma organizacyjna jednostek samorzadu terytorialnego
zwigzana jest ze sktonnos$cig do realizacji przedsigwzie¢ w formie PPP w sektorze edukacji.
Podsumowujac analizy danych pod katem formy administracyjnej JST (gmina, powiat, miasto
na prawach powiatu) stwierdzono, ze jest dostrzegana ich istotna statystycznie zaleznos¢
z partnerstwem publiczno-prywatnym. Sklonnosé do podjecia PPP w przypadku braku
zdolnosci do zaciggania zobowigzan zwigzana byta z formg organizacyjng - 50% miast na
prawach, 21% gmin i 16% powiatéw deklarowalo chg¢ wspolpracy z kooperantem
prywatnym. Podobnie zaleznos$¢ istotnie statystyczna wystapita w przypadku sktonnosci do
podjecia PPP w przypadku braku Ssrodkow na realizacje zadan publicznych.
Zdecydowanie wiecej miast na prawach powiatu (54%) deklarowato che¢ realizacji PPP
w przypadku braku §rodkéw niz gmin (30%) oraz powiatow (27%). Zaleznos$¢ ta powtorzyta
si¢ podczas badania sktonnosci do podjecia PPP bez wzgledu na powod — 25% miast

na prawach powiatu, 6% gmin i 4% powiatow. Wyniki powyzszych badan wskazuja
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jednoznacznie, ze W kazdym z badanych kontekstow, miasta na prawach powiatu, wykazujace
si¢ dodatkowo wyzsza znajomoscig formuty PPP od gmin i powiatow, sa bardziej sktonne do
realizacji zadan o$wiatowych w publiczno-prywatnej kooperacji.

Przeprowadzone analizy wskazaly, ze w ocenie przebadanych JST, w 82,63%
przypadkow stan infrastruktury o$wiatowej, a W 29,54% przypadkéw stan ustug w o$wiacie
wymaga poprawy. JST oceniajace stan o$§wiaty jako niesatysfakcjonujacy, wskazywaty, ze przy
braku $rodkow wilasnych i braku zdolno$ci do zaciggania zobowigzan siegnetyby po
partnerstwo publiczno-prywatne. Zaobserwowano, ze istnieje zwigzek miedzy oceng stanu
o$wiaty, okreslang jako wymagajaca poprawy, a checig podjecia PPP w przypadku braku
zdolno$ci do zaciggania zobowigzan oraz braku $rodkow na ten cel. Tym samym
zweryfikowano hipotez¢ pomocnicza nr 3.

Weryfikacja hipotezy pomocniczej nr 4 zostata zrealizowana w wyniku analizy ankiety
skierowanej do JST, ktore zrealizowaly przedsigwzigcia w PPP.

Dane zebrane w ramach kwestionariusza ankiety skierowanej do wszystkich JST w Polsce
potwierdzity, ze wsréd badanych JST w 66,89% (693 JST) znana jest formuta partnerstwa
publiczno-prywatnego. Rozktad samorzadow potwierdzajacych ten fakt byt nierbwnomierny,
ale w zadnym z wojewodztw odsetek ten nie spadl ponizej 56%. Warto zauwazy¢,
ze najwigksza liczba samorzadow deklarujaca znajomos¢ tej formuly to JST z wojewodztwa
lubuskiego (78,12%). Mimo posiadanej wiedzy, przewazajaca czg¢$¢ z nich nie realizowala
nigdy PPP w Zadnym sektorze. Wsrod zbadanych 1036 samorzadow rdznego szczebla,
zaledwie 14 z nich realizowala partnerstwa z kooperantem prywatnym, a tylko 5 JST planuje
podjecie tego typu kooperacji. Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze zaden z samorzadow, ktory
realizowat PPP w sektorze edukacji nie realizuje obecnie przedsigwzigcia W partnerstwie.
To pozwolito zweryfikowa¢ hipoteze pomocnicza nr 5, ze pomimo wysokiego poziomu
znajomosci PPP, znaczna liczba samorzadéw nie zamierza realizowaé zadan publicznych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, preferujac tradycyjne zamoéwienia publiczne.

Wyniki niniejszej dysertacji sktaniajg do refleksji nad stanem i perspektywami zastosowania
partnerstwa publiczno-prywatnego w realizacji zadan publicznych w sektorze edukacji.
Z przeprowadzonych badan wynika, ze czynnikiem sktaniajacym JST do wchodzenia
w kooperacj¢ publiczno-prywatng jest poziom =zadluzenia, zestawiony z ograniczong
mozliwo$cig do zaciggania zobowigzan finansowych i brakiem $rodkoéw na realizacje zadan
publicznych. Uwarunkowania prawne w tym zakresie ograniczaja mozliwosci inwestycyjne

w samorzadach, a PPP jest przez nie postrzegane jako narzedzie ,,obejscia” ograniczen
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ustawowych w zakresie limitow zadtuzenia. Jest to niewatpliwym atutem dla JST w zakresie
inwestowania srodkow publicznych w dlugookresowych inwestycjach.

Jesli przedsiewzigcia publiczno-prywatne osiagaja swoje efekty, przy wielu potencjalnych
korzysciach tego typu kooperacji, zweryfikowano, jakie przyczyny stoja na przeszkodzie
w stosowaniu PPP w realizacji zadan w sektorze edukacji. Jest to istotne z uwagi na fakt, ze
wydatki na o§wiat¢ stanowig znaczny element obcigzen budzetow samorzadéw i z uwagi na
rosngce oczekiwania spoleczne bedg stale wzrastaé. Jako ze infrastruktura oswiatowa ulega
dewaluacji, za§ dochody z czg$ci oswiatowej subwencji ogdlnej rosng nieproporcjonalnie do
potrzeb finansowych JST, partnerstwo publiczno-prywatne jest, mozliwym narzedziem
pozwalajacym na poprawe poziomu infrastruktury i podniesienie ustlug o$wiatowych
w samorzadach. Zaobserwowano, ze posrod przeszkod przebadane JST wskazywaly
najczesciej brak zainteresowania takim partnerstwem ze strony podmiotéw prywatnych,
ryzyko zarzutu korupcji oraz legislacja regulujaca PPP.

Wsrod najistotniejszych ograniczen w badaniach przeprowadzanych w niniejszej dysertacji
nalezy wskaza¢ wielko$¢ proby badawczej. Ze wzgledu na to, ze dobor proby mial charakter
celowy (wystano wniosek o udzielenie informacji w trybie dostepu do informacji publicznej do
wszystkich JST), a wspotczynnik zwrotnos$ci ankiet wyniost 37,12% - 1036 na 2791 wystanych
formularzy ankietowych, wnioskowanie dotyczy wylgcznie jednostek, ktore wziglty udzial
w badaniu, a przedstawionych w niniejszej dysertacji badan nie mozna odnie$¢ do obszaru catej
populacji. Dodatkowo nalezaloby w ramach komparatystyki prawniczej, podja¢ probe
okreslenia przeszkdd w polskim systemie prawnym, regulujacym zagadnienie PPP, aby
wskaza¢ postulaty de lege ferenda usprawniajgce ten obszar realizacji inwestycji publicznych
w tak fundamentalnym, dla rozwoju panstwa sektorze jak oswiata.

Kierunki przysztych badan, wynikajace z pracy badawczej przeprowadzonej W niniejszej
dysertacji, wyznacza brak optyki kooperanta prywatnego. Istotnym elementem
dla uzupelnienia wiedzy w obszarze szerokiej implementacji partnerstwa publiczno-
prywatnego w realizacji zadan w sektorze edukacji powinno by¢ pozyskanie m.in. danych
finansowych, zdiagnozowanych w praktyce przeszkdéd instytucjonalnych i opinii
od podmiotow sektora prywatnego, realizujacego przedsiewziecia w PPP w sektorze
edukacji. W swej istocie partnerstwo publiczno-prywatne, ex definitione nie moze zaistnie¢

bez prywatnego kooperanta, a jego perspektywa nie zostata dotychczas przeanalizowana.
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