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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

W SEKTORZE DROG — OCENA DOTYCHCZASOWYCH
DOSWIADCZEN I MOZLIWOSCI IMPLEMENTACJI
PRZEZ SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE
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IN THE ROAD SECTOR -

EVALUATION OF PAST EXPERIENCE

AND POSSIBILITIES OF IMPLEMENTATION
BY LOCAL GOVERNMENTS IN POLAND
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Streszczenie: Partnerstwo publiczno-prywatne jest w Polsce nowa, lecz dynamicznie rozwi-
jajaca sie metoda realizacji zadan publicznych, w tym przede wszystkim w zakresie tworzenia
infrastruktury, bez ktorej niemozliwy bytby wzrost gospodarczy. Pozwala ono na zaspokajanie
rosnacych potrzeb spoleczenstwa i poprawe warunkow zycia ludnosci, a takze prowadzenie
dziatalnos$ci gospodarczej bez koniecznosci powigkszania dtugu publicznego. Celem artykutu
jest zdiagnozowanie czynnikéw warunkujacych i barier utrudniajacych realizacj¢ projektow
polegajacych na budowie i eksploatacji drog w Polsce, jak roéwniez ocena dotychczasowych
doswiadczen i perspektyw wykorzystania w przysztosci przez sektor samorzadowy i prywat-
ny formuty partnerstwa na szersza skale w tej dziedzinie na podstawie studium przypadku
podjetych juz przedsiewzie¢, z uwzglednieniem czynnikow obiektywnych o charakterze ze-
wnetrznym, obejmujacych m.in. uwarunkowania prawne, stan infrastruktury, kondycje finan-
séw jednostek samorzadu terytorialnego. Przeprowadzone analizy sklaniaja do wniosku, ze
w najblizszych latach spodziewa¢ si¢ mozemy wykorzystania alternatywnej metody, jaka jest
partnerstwo publiczno-prywatne nie tylko w realizacji inwestycji drogowych, ale rowniez za-
dan zwigzanych z zarzadzaniem i eksploatacjg drog lokalnych i wojewddzkich w Polsce.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, inwestycje publiczne, realizacja zadan
publicznych, samorzad terytorialny.

Summary: The aim of the study is to diagnose the determinants and barriers to the imple-
mentation of PPP projects involving the construction and operation of roads in Poland, as
well as the evaluation of past experience and perspectives of using by the local government
and private sector PPP formula on a wider scale in this area in the future. The article is based
on a case study of already undertaken projects, with taking into account legal regulations, the
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state of infrastructure and the financial condition of local government units. The conducted
analyses lead to the conclusion that in the coming years we can expect the use of a public-pri-
vate partnership not only in road investments, but also in tasks related to the management and
operation of local and regional roads in Poland.

Keywords: public-private partnerships, public investment, implementation of public tasks,
local government.

1. Wstep

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), jako forma wspdlnej realizacji zadan przez
sektor publiczny i prywatny, ma w Polsce jeszcze do$¢ krotka historie. Niemniej jed-
nak ogo6lnie pozytywne dotychczasowe do§wiadczenia zachgcajg zarowno jednostki
sektora finansow publicznych, jak i przedsiebiorcéw prywatnych do podejmowania
wspotpracy i realizacji coraz bardziej roznorodnych i kosztownych projektéw w for-
mule partnerstwa publiczno-prywatnego. Przyczynity si¢ do tego przestanki wyste-
pujace po stronie tych, ktorzy decyduja o nawigzaniu wspotpracy, a wigc partnerow
publicznych reprezentowanych gldwnie przez sektor samorzadowy, jak i partnerow
prywatnych. Nie mniej istotne okazaly si¢ roéwniez uwarunkowania gospodarcze,
prawne, finansowe i instytucjonalne, a wigc majace charakter zewnetrzny i obiek-
tywny.

Specyfika polskiego rynku PPP w pierwszych latach jego funkcjonowania byta
dosy¢ silna dominacja wsrod pomystow, a pozniej wdrazanych projektow przedsie-
wzie¢ z jednej dziedziny — sportu i rekreacji. W praktyce nie podejmowano nato-
miast na wieksza skale wspotpracy w tradycyjnych obszarach partnerstwa z natural-
nych wzgledow predestynowanych do jego zastosowania, tj. transportu, gospodarki
wodnej, gospodarki odpadami i nieczysto$ciami czy popularnej w ostatnich latach
w panstwach Europy Zachodniej — edukacji. Z biegiem czasu ta tendencja zaczgta
si¢ jednak stopniowo zmienia¢, a spowodowane to byto wieloma ztozonymi przy-
czynami.

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie czynnikow decydujacych o moz-
liwosciach i gotowosci tak sektora publicznego, jak i prywatnego zastosowania
formuty partnerstwa w zakresie infrastruktury drogowej oraz poddanie poglgbionej
analizie i ocenie dotychczasowej praktyki i przysztych perspektyw realizacji przed-
siewzigC z tego zakresu w Polsce. Ze wzgleddw porownawczych odwotano si¢ takze
do przyktadéw panstw, ktore majg wieloletnie i znacznie bogatsze do§wiadczenia
we wdrazaniu koncepcji PPP. Opracowanie bazuje na krajowej i zagranicznej li-
teraturze dotyczacej problematyki PPP, danych publikowanych przez Ministerstwo
Infrastruktury i Rozwoju, Ministerstwo Gospodarki oraz European PPP Expertise
Centre. Przeprowadzono w nim studium przypadku projektow bedacych juz w fazie
realizacji lub dopiero przygotowywanych.
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2. Charakterystyka polskiego rynku PPP
i uwarunkowania jego rozwoju

W poczatkowym okresie wdrazania koncepcji partnerstwa w Polsce, tj. w latach
2009-2011, tylko niewielka cze$¢ propozycji, z jakimi wychodzit sektor publicz-
ny, a glownie gminy i miasta na prawach powiatu, spotykata si¢ z pozytywna re-
akcja przedsigbiorcow i taczyla z przejsciem projektu w bardziej zaawansowang
jego faze [Herbst i in. 2012]. Co wigcej, jak juz wspomniano, wychodzono gtéwnie
z propozycjami realizacji inwestycji w dziedzinie sportu i rekreacji. Zdecydowanie
mniejszy, ale stosunkowo duzy udzial w strukturze sektorowej polskiego rynku PPP
mialy takze projekty dotyczace parkingow, obiektow komunalnych oraz zwigzane
z ochrong zdrowia. Przewaznie miaty one wowczas matg wartos¢, a rownoczesnie
dotyczyty przedsigwzigé, w ktorych zardwno czas realizacji inwestycji, jak rowniez
okres obowigzywania umowy taczacej stron¢ publiczng i prywatng nie byltby zbyt
dtugi. Analiza projektow, ktore w latach 2009-2011 uzyskaly zamkniecie finansowe,
wskazuje, ze w wigkszosci przypadkow ich wartos¢ nie przekraczata 5 min z1, a czas
obowigzywania umowy wynosit przewaznie 15-20 lat [Investment Suport 2012].
W praktyce dominowaty woéwczas projekty koncesyjne, podobnie zreszta jak aktu-
alnie, co determinowato okres obowigzywania umowy"

Z czasem rynek PPP w Polsce zaczal si¢ rozwija¢ i dywersyfikowac, chociaz
nadal oceniany jest on jako mato dojrzaly. Zarowno skala realizowanych przedsie-
wzieé, jak 1 gldowne obszary zastosowania partnerstwa znacznie odbiegaja od tenden-
cji zarysowujacych si¢ w panstwach bedacych pionierami i liderami w tej dziedzinie
[Hausner (red.) 2013]. Réwniez podmioty wystepujace jako inicjatorzy wspotpra-
cy oraz powody, dla ktorych PPP wdrazane jest jako metoda realizacji inwestycji
1 $wiadczenia ushug publicznych, si¢ r6znia w Polsce i Europie Zachodniej. Nie-
mniej jednak w okresie, gdy na skutek dekoniunktury gospodarczej i kryzysu finan-
sowego doszlo do znacznego ograniczenia wolumenu i warto$ci zawartych umow
PPP w Europie, w Polsce zaobserwowa¢ mozna byto odwrotny trend. Formute¢ part-
nerstwa, gtownie dzieki zainteresowaniu nig jednostek samorzadu terytorialnego,
zaczeto wykorzystywac nie tylko czeSciej, ale takze do realizacji przedsiewzigé
z coraz bardziej roznorodnych dziedzin — m.in. gospodarki odpadami, energetyki,
teleinformatyki.

Na wzrost popularnosci koncepcji partnerstwa w Polsce ztozyto si¢ wiele prze-
stanek. Zasadnicze znaczenie miata liberalizacja przepisow prawnych (tj. przyjecie
Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz Ustawy
z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi), ktére otwo-

! Zgodnie z ustawg o koncesji okres, na jaki moze zosta¢ zawarta umowa, wynosi w przypadku
koncesji na roboty budowlane 30 lat, a w przypadku koncesji na ushugi — 15 lat; w uzasadnionych sytu-
acjach, kiedy okres zwrotu naktadow poniesionych przez koncesjonariusza jest dtuzszy — czas ten moze
zosta¢ wydtuzony [Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji..., art. 24 ust. 1, pkt 11 2].
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rzyty droge do praktycznego zastosowania koncepcji PPP w Polsce, wcze$niejsze
bowiem regulacje pozostawaly w zasadzie przepisami martwymi?. Podkresli¢ takze
nalezy, iz pomimo ogromnego wzrostu naktadow na rozwoj infrastruktury od wej-
scia Polski do Unii Europejskiej potrzeby inwestycyjne jednostek samorzadu teryto-
rialnego wciaz sg bardzo duze, a mozliwosci ich finansowania we wlasnym zakresie
— mocno ograniczone®. Sytuacj¢ znacznej czgsci z nich dodatkowo utrudnia wysoki
poziom juz zaciagnigtego dtugu i obowigzywanie nowych, indywidualnych limi-
tow, co ogranicza, a czasami wrecz uniemozliwia korzystanie ze zwrotnych zrodet
finansowania inwestycji [Wegrzyn 2013; Hajdys 2013]. Dodatkowo uregulowania
prawne nakladajgce na samorzady kolejne zadania i obowigzek $wiadczenia ustug
publicznych, ktorych standard jest coraz czgsciej okreslony ustawowo, zmuszaja je
do poszukiwania niestandardowych rozwigzan. Ich starania nakierowane na nawig-
zanie wspotpracy z sektorem prywatnym wspierane sg przez coraz bardziej aktyw-
ne instytucje dziatajace na rzecz popularyzacji koncepcji PPP w Polsce zarowno
o charakterze rzagdowym (m.in. Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Pol-
ska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci), jak i bedace inicjatywami obywatelskimi
(Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego). Prowadzone przez nie szkolenia, or-
ganizowane konferencje, wydawane poradniki, opracowywane dokumentacje wzor-
cowe niewatpliwie utatwiajg praktyczne przygotowanie i zakonczong powodzeniem
implementacje partnerstwa. Niebagatelne znaczenie ma rowniez rozwoj firm dorad-
czych czy kancelarii prawnych specjalizujacych si¢ w PPP.

Poza wskazanymi przestankami rozwoju rynku PPP w Polsce paradoksalnie
przyczynita si¢ do niego rowniez dekoniunktura gospodarcza. Na jej skutek sektor
prywatny, reprezentowany m.in. przez firmy z branzy budowlanej, zaczat si¢ chet-
niej angazowacé we wspotprace z sektorem publicznym, upatrujac w tym mozliwosé
przetrwania trudnego czasu i zapewnienia sobie stabilnych dochoddéw w dtugiej
perspektywie [Wegrzyn 2013]. Kolejne pozytywne rezultaty wspdlnego realizowa-
nia projektow przetamujg dotychczasowg rezerwe i obawy podmiotdw prywatnych
przed PPP i niektore z nich podejmuja sie kolejnych przedsiewzie¢ w tej formule.
Zauwazy¢ takze mozna stopniowg zmian¢ w nastawieniu sektora samorzadowego
do tego rodzaju wspotpracy — lepsze przygotowanie pomystow, wicksze zrozumie-
nie celow, jakimi kierujg si¢ przedsigbiorcy i inwestorzy, roztropniejsze podejscie do
podziatu réznych rodzajoéw ryzyka obcigzajacych projekt.

Do wzrostu liczby i1 wartosci realizowanych juz projektéw PPP przyczynily si¢
takze sprzyjajacy klimat dla projektow hybrydowych w okresie programowania
2014-2020, a wiec finansowanych z udzialem $rodkoéw europejskich, i nowe regu-
lacje Unii Europejskiej utatwiajace ich wykorzystanie i uwzgledniajace specyfike
partnerstwa [Smiechowicz 2014b].

2 Dotyczy to Ustawy z dnia 25 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz przez dtugi
czas Ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym.
3 Szerzej: [Smiechowicz 2014a].
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3. Uwarunkowania i wykorzystanie PPP w realizacji inwestycji
drogowych na Swiecie i w Polsce

Transport, w tym infrastruktura drogowa obejmujaca mosty, tunele, estakady i inne
jej elementy, nalezy do dziedzin gospodarki, w ktérych wspotpraca sektora publicz-
nego 1 prywatnego ma bardzo dtugg tradycj¢. Odnoszac si¢ do genezy PPP, mozna
mowic, ze ma ona okoto dwustu lat [Brzozowska 2010], a nawet sigga czasOw staro-
zytnych [Cenkier 2011]. Odwotujac si¢ do czaséw wspotczesnych i rozumienia PPP
w obecnym jego znaczeniu, stwierdzi¢ nalezy, ze rozwija si¢ ono w bardzo szybkim
tempie w zasadzie od ostatniej dekady XX w.

Niewatpliwie liderem w zastosowaniu koncepcji PPP jest Wielka Brytania,
w ktorej od potowy lat 70. XX w. podejmowano inicjatywy wykorzystywania ka-
pitalu prywatnego do finansowania inwestycji infrastrukturalnych. Wdrozono tam
program Private Financial Initiative, promujacy gtéwnie na szczeblu lokalnym
wspotprace sektora publicznego i prywatnego w tym zakresie [Brzozowska 2010].
W literaturze podkresla si¢ jednak, ze jest ona o wiele dluzsza i bardzo bogata
i wskazuje si¢ na istotng role, jakg wspotdziatanie sektora publicznego i prywatnego
odegralo w przebudowie Wielkiej Brytanii, w tym gldwnie obszaréw miejskich, po
II wojnie swiatowej [Shapely 2013] .

Bardzo czesto pierwsze do§wiadczenia we wdrazaniu koncepcji PPP w danym
kraju wiaza si¢ z realizacjg inwestycji w sektorze transportowym, w tym drogo-
wym. Sktada si¢ na to wiele przyczyn wynikajacych zardwno z charakterystycznych
cech tego rodzaju ushugi publicznej, jak i wielu okolicznosci zewnetrznych. Przede
wszystkim nalezy podkresli¢, ze inwestycje wigzane z budowa drog sa bardzo kosz-
towne, wymagajg zastosowania specjalnej i coraz lepszej technologii zapewniajace;j
mozliwos$¢ dtugotrwatego i intensywnego ich uzytkowania. Powstajaca infrastruktu-
ra ma charakter sieciowy, niejednokrotnie wymaga remontow i modernizacji. Zasad-
nicze znaczenie ma takze ogromne nat¢zenie ruchu samochodowego — pasazerskiego
1 towarowego, zardOwno majacego charakter prywatny, jak i komercyjny, co rokuje
pozytywnie na mozliwos¢ uzyskania wysokich przychodow z projektu. Planujac in-
westycje drogowa, mozna si¢ oprze¢ na zawansowanych i sprawdzonych metodach
i okresli¢ do$¢ precyzyjnie popyt na ustugi (chociaz, jak sie okazuje, jest on dos¢
czgsto przeszacowywany). Drogi stanowig infrastrukture publiczng i ich finansowa-
nie ze srodkéw publicznych jest powszechnie akceptowane. ROwnocze$nie w przy-
padku korzystania z niektorych ich rodzajow (autostrad) bardzo czesto pobierane sa
optaty od uzytkownikéw, co zmniejsza obcigzenie dla budzetow publicznych i jed-
noczesnie stanowi¢ moze zrodto wynagrodzenia dla partnerow prywatnych. Duze
doswiadczenia w zakresie PPP w sektorze drogowym, wzorcowe projekty o zroz-
nicowanym stopniu skomplikowania, analizy i studia wielu kwestii, w tym typow
ryzyka zwigzanych z tego rodzaju inwestycjami, utatwiajg praktyczne zastosowanie
formuty partnerstwa przez kolejnych zainteresowanych jego wdrozeniem. Dodat-
kowo sytuacje ulatwia istnienie miedzynarodowych firm nie tylko specjalizujacych
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si¢ w budowie 1 obstudze infrastruktury drogowej, ale i majacych na swoim koncie
projekty PPP, gotowych do prowadzenia inwestycji w roznych czegsciach swiata [Ki-
wiel 1 in. 2009].

Chociaz PPP jest o wiele bardziej kosztowng metodg pozyskiwania infrastruk-
tury drogowej w stosunku do tradycyjnej drogi zaméwien publicznych, gtownie
za sprawa ryzyka budowy [Blnanc-Brude i in. 2009], implementowane jest coraz
chetniej w roznych czgéciach $wiata. Aktualnie przyktady drég i autostrad wybu-
dowanych oraz eksploatowanych w systemie PPP mozna wskaza¢ na wszystkich
kontynentach*. Biorgc pod uwage wartos¢ realizowanych w Europie przedsiewzigé
PPP, mozna stwierdzi¢, ze sektor transportowy stanowi najwickszy jego segment,
a budowa drog (gtownie autostrad i obwodnic) — wazna jego czes¢. Co roku tego
rodzaju inwestycje pojawiaja si¢ wsrod najkosztowniejszych przedsiewzie¢ podej-
mowanych w formule partnerstwa.

Analiza 37 najwigkszych projektow, tj. o wartosci przekraczajacej 500 min euro,
jakie uzyskaty w latach 2010-2014 zamknigcie finansowe, wskazuje, ze wsrod nich
pod wzgledem ilosciowym dominowaty takie, ktore zwigzane byly z budowg infra-
struktury drogowej (12), w tym przede wszystkim autostrad. Wartos¢ czterech z nich
osiggneta lub nawet przekroczyta 1 mld euro, a najkosztowniejszym, bo wycenio-
nym na 1,8 mld euro, byta budowa obwodnicy Mediolanu. Wszystkie te projekty
zlokalizowane byty w panstwach Europy Zachodniej. Trzy wykonano we Wtoszech,
po dwa w Wielkiej Brytanii, we Francji i w Holandii i1 po jednym projekcie w Portu-
galii, Belgii i w Niemczech [EBI 2011; 2012; 2013; 2014; 2015].

Wzorem innych panstw, rowniez w Polsce pierwsze inwestycje w formule PPP
zwigzane byly z budowg autostrad, co umozliwita przyjeta 27 pazdziernika 1994
r. ustawa o autostradach’®, ktora dopuszczata zawieranie dlugoterminowych umow
na budowe i1 eksploatacje, modernizacj¢ i eksploatacje lub tylko na eksploatacje
autostrad ptatnych oraz ich projektowanie i finansowanie w oparciu o koncesjg®.
Jej przepisy staty si¢ podstawa do realizacji projektow obejmujacych budowe lub
modernizacje i eksploatacje odcinkéw trzech autostrad, tj. A1, A2 i A4. Niestety,
efekty wspolpracy podjetej przez partnerow publicznych i prywatnych przy tej oka-
zji trudno oceni¢ pozytywnie. Trudnosci, jakie staly na przeszkodzie terminowemu
wykonaniu poszczegdlnych etapow projektow, brak spdjnej, logicznej koncepcji

4 W niektorych panstwach rozwijajacych si¢ koncepcja PPP ma kluczowe znaczenie dla rozwo-
ju infrastruktury drogowej. Pod wzgledem wartosci najwigcej projektow PPP w dziedzinie transpor-
tu realizowanych jest w Ameryce Poludniowej (gltéwnie za sprawa Brazylii) oraz w Azji (za sprawa
Chin i Indii) [World Bank 2014]. W Indiach 60% z 450 projektéw PPP w tym kraju zwiazanych bylo
z budowa drog [Meduri, Annamalai 2013].

5 Aktualnie jest to ustawa o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogowym [Ustawa
z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogowym...].

¢ Regulowata ona takze kwesti¢ wynagrodzenia dla koncesjonariusza, zezwalajac na pobieranie
bezposrednich optat od uzytkownikow, a takze uwzgledniajac mechanizmy ptatnosci za dostgpnosc,
myto ukryte lub kombinacjg¢ wszystkich tych mechanizmoéw [Kiwiel i in. 2011].
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tworzenia sieci drog szybkiego ruchu w Polsce, niejednolite, niejasne, a dla partne-
ra publicznego rowniez bardzo kosztowne zasady rozliczen z koncesjonariuszami’,
konieczno$¢ zaliczenia do panstwowego dtugu publicznego kredytow zacigganych
na wykonanie kolejnych odcinkow autostrad, wreszcie kontrowersje, jakie pojawity
sie¢ wokol powigzan taczacych strone publiczng i prywatna, a takze zarzuty o niego-
spodarne wykorzystywanie $srodkow publicznych skutecznie zniechgcaty do podej-
mowania kolejnych inicjatyw w zakresie budowy drog i w ogole do PPP jako formy
realizacji inwestycji publicznych.

4. Przyczyny wdrazania PPP w sektorze drogowym
przez jednostki samorzadu terytorialnego
i dotychczasowe doswiadczenia w tym zakresie

Ustawa o autostradach nie mogla, oczywiscie, stanowi¢ podstawy dla zastosowa-
nia formuly partnerstwa do rozwijania infrastruktury drogowej pozostajacej w gestii
jednostek samorzadu terytorialnego. Takie mozliwosci pojawily si¢ w praktyce do-
piero od 20009 r., stwierdzi¢ jednak nalezy, ze byly one dotychczas wykorzystywane
w bardzo skromnym zakresie. Tendencja, jaka zarysowuje si¢ w Polsce, nie odbiega
od trendow ogolnoswiatowych — PPP o wiele rzadziej stosowane jest w przedsie-
wzieciach zwigzanych z drogami o charakterze regionalnym czy lokalnym niz z dro-
gami ekspresowymi. Wynika to przede wszystkim z dwojakiego rodzaju przestanek.
Po pierwsze, za korzystanie z drog szybkiego ruchu czgsto pobierane sa optaty bez-
posrednie, ktore zmniejszaja poziom obcigzen podmiotéw publicznych zwigzanych
z inwestycja, a mogg by¢ tez bezposrednim zroédlem wynagrodzenia dla partnera
prywatnego. Po drugie, PPP nie nalezy do tanich metod finansowania inwestycji
publicznych i okazuje si¢ optacalne w przypadku duzych projektow. Chociaz budo-
wa drog stanowi bardzo powazne obcigzenie dla budzetdéw samorzadowych nie jest
z reguly na tyle kosztowna, by wykorzystanie modelu partnerstwa bylo uzasadnione
i optacalne ze wzgledu na wysokie koszty transakcyjne. Niemniej jednak w formule
PPP, zar6wno w Europie, jak i na $wiecie, powstaja projekty, w ktore zaangazowane
sg samorzady. Przewaznie zwigzane sg one z budowa obwodnic duzych miast, np.
Madrytu, Edmonton w Kanadzie [Kiwiel i in. 2010; Szymanski 2014]. Wskazaé
mozna réwniez przyktady budowy drog odptatnych lokalnych. Najgestszg ich sie¢
na $wiecie ma Sydney [Cenkier 2011]. W Polsce jednak takie rozwigzanie — tj. po-
bieranie optat za uzytkowanie drég gminnych, powiatowych czy wojewodzkich —
nie jest dopuszczalne.

7 Wielkos$¢ platnosci ponoszonych przez Krajowy Fundusz Drogowy na rzecz koncesjonariuszy
nie jest aktualnie podawana wprost w sprawozdaniach publicznych, tym bardziej nie ujawniajg tego
sami zainteresowani, trudno wigc te wielko$ci precyzyjnie ustalic. W konsekwencji pojawiaja si¢
spekulacje i zarzuty o marnotrawstwo $rodkow publicznych. Zgodnie z informacja o wynikach kontro-
1i NIK z 2012 r. ptatnosci na rzecz operatoréw autostrad ptatnych z tytutu zapewnienia ich dostepnosci
wyniosty 820 mln zI [NIK 2013]. W nastgpnych latach nie podawano juz tak szczegoétowych danych.
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Chociaz stan infrastruktury drogowej w Polsce sukcesywnie poprawia sig,
nadal wymaga ona znacznych naktadéw. Zgodnie z danymi Eurostatu w 2013 r.
przez obszar Polski przebiegato juz 415133 km drég, co w pordwnaniu ze stanem
z 2004 r., kiedy ich dlugo$¢ wynosita 37 9456 km, oznacza istotny przyrost. Aktu-
alnie dlugo$¢ droég w naszym kraju jest porownywalna z ich dlugoscia w Wielkiej
Brytanii (416 067 km), jest wigksza niz we Wtoszech (247 004 km), ale znacznie
mniejsza niz we Francji (1054 092). Przewaznie za drogi w Polsce (95%), ktorych
znaczng czgs¢ stanowig drogi nieulepszone, odpowiadaja jednostki samorzadu tery-
torialnego. Zgodnie z raportem Krajowej Rady Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego
w 2013 r. dlugos¢ drog wojewddzkich o nawierzchni twardej wynosita 28 362 km
(4. 9,9% drog w kraju), drog powiatowych — 114 721 km (40%), a gminnych —
124 625 (43,4%) [KRDRD 2014]. Dodatkowo w gestii powiatow pozostaje jeszcze
11,4 tys. km drog o nawierzchni gruntowej, a w gestii gmin — az ponad 120 tys. ta-
kich drog [GUS 2014]. Dzi¢ki realizacji Narodowego Programu Przebudowy Drog
Lokalnych (I i IT edycji) niewatpliwie dostepnos¢ infrastruktury drogowej w Polsce
si¢ znacznie poprawia. W latach 2009-2013 rozbudowie i modernizacji poddano po-
nad 10 tys. km drog powiatowych i gminnych, przeznaczajac na ten cel 3,7 mld zt
z budzetu panstwa [Narodowy Program Przebudowy Drog...]. Poza tym zrodtem
samorzady wszystkich szczebli, w tym wojewddztwa, pozyskiwaty na szeroka skale
srodki pomocowe z Unii Europejskiej na inwestycje drogowe. W sumie od wielu
lat wydatki na transport i tgcznos$¢ stanowig drugg co do wielkosci grupe wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego, a §rodki przeznaczane na drogi, w tym gltow-
nie na inwestycje, dominuja w tej grupie wydatkéw samorzadowych na wszystkich
szczeblach struktury samorzadowej, z wyjatkiem wojewodztw [Korolewska 2012].
Poprawa stanu infrastruktury drogowej w Polsce wywotata wiele pozytywnych skut-
kow — przyczynita si¢ do wzrostu mobilno$ci Polakow, rozwoju gospodarczego kra-
ju, a takze do zwigkszenia bezpieczenstwa na drogach, ktéore mimo poprawy sytuacji
nadal na tle innych panstw jest fatalne®. Przyczyn prawie dwukrotnie wyzszej Smier-
telnosci w Polsce — w pordwnaniu ze $rednig unijng — i trzykrotnie — w poréwnaniu
z Wielka Brytania, gdzie jest ona najnizsza, upatruje si¢ m.in. w niedostatecznie
rozwinigtej infrastrukturze drogowej, niewywigzywaniu si¢ przez odpowiedzialne
za to podmioty, tj. zarzady drog z obowigzku utrzymywania ich w nalezytym sta-
nie technicznym, zlej organizacji ruchu drogowego. Nieprawidlowosci tego rodza-
ju stwierdzono w przewazajacej wickszosci sposrod 32 podmiotow podlegajacych
starostwom powiatowym i urzedom marszatkowskim i skontrolowanych przez NIK
[NIK 2014].

8 Zgodne z danymi GUS i informacja o wynikach kontroli NIK z 2014 r. stan bezpieczenstwa na
polskich drogach sukcesywnie si¢ poprawia. W 2012 r. liczba wypadkéw drogowych w stosunku do
roku 2002 zmniejszyta si¢ 0 41%, a liczba 0s6b rannych w wypadkach — o 31%. Stan ten trudno jednak
uzna¢ za zadowalajacy; pod wzgledem zagrozenia zycia w ruchu drogowym zajmowalismy w 2012 r.
trzecie miejsce w Europie (po Litwie i Rumunii); liczba zabitych na 100 tys. mieszkancow wynosita
wowczas 9 0sob, podczas gdy $rednio w UE — 5.
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Bioragc pod uwage fakt, ze zdecydowana wigkszo$¢ drog w Polsce to drogi
gminne, powiatowe i wojewodzkie, stwierdzi¢ nalezy, ze na samorzadach spoczywa
ogromna odpowiedzialno$¢ za rozwoj i stan infrastruktury drogowej oraz wigza-
ce si¢ z tym obcigzenia finansowe, ktdérych samorzady nie sg w stanie udzwignac®.
Pewnym rozwigzaniem w tej sytuacji jest skorzystanie z opcji, jaka jest PPP. Nie-
watpliwie sektor drogowy jest pozadanym, ale nadal niedostatecznie rozwinigtym
kierunkiem wykorzystania PPP w Polsce, dlatego tez ten obszar implementacji part-
nerstwa zostal objety patronatem Platformy Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, co
w przysztosci daje nadziej¢ na zwigkszenie liczby projektéw podejmowanych z suk-
cesem.

Jak dotad, w Polsce tylko dwém gminom udato si¢ doprowadzi¢ do realizacji in-
westycji w zakresie budowy i eksploatacji drog w modelu PPP — tj. gminie wiejskiej
Ustka, potozonej w wojewddztwie pomorskim, oraz gminie miejskiej Krobia, poto-
zonej w wojewodztwie wielkopolskim!. Prawdopodobnie o powodzeniu pierwszego
z tych przedsigwzie¢ zadecydowato obopdlne zainteresowanie wykonaniem inwe-
stycji —tj. gminy dgzacej do poprawy stanu bezpieczenstwa na drodze, na ktorej cze-
sto dochodzito do kolizji, i utatwienia mieszkancom dojazdu do pracy oraz partnera
prywatnego — jednego z najwigkszych w Europie — Zaktadu Przetworstwa Rybnego
MORPOL S.A. Uwarunkowania realizacji projektu byty wigc szczegdlne. Umowa
nie zostata zawarta z firma specjalizujaca si¢ w budowie drog, jak si¢ to przewaznie
dzieje, ale z przedsigbiorstwem Zzywo zainteresowanym zapewnieniem wygodnego
i bezpiecznego dojazdu odbiorcom, dostawcom i pracownikom. Natezenie ruchu
pojazdéw kierujacych sie do zaktadu bylo duze. Codziennie kierowato si¢ do niego
200 tirow 1 dodatkowo 1500 aut osobowych pracownikow. Liczba uzytkownikow
drogi byta jednak znacznie wigksza — w sezonie zatrudnienie w MORPOLU siggato
3500 osob, a poza sezonem — 2000.

Ze wzgledu na kondycje finansd6w gmina nie byta w stanie wypetié¢ swoich
obowigzkéw w zakresie wlasciwego utrzymania drogi publicznej. Rownoczesnie
zalezato jej na zapewnieniu dobrej komunikacji z firma bedaca strategicznym przed-
sigbiorstwem na terenie gminy, ktore chciato i bylo w stanie zaangazowac si¢ w roz-
wigzanie problemu wspoélnymi sitami. Dodatkowo wiladze samorzadowe liczyty,
ze stworzenie dogodnych warunkow do rozwijania dziatalnosci przez MORPOL
przyczyni si¢ do zwigkszenia wptywow z ponoszonych przez firme na rzecz gminy
podatkow i1 optat. Wybor PPP jako metody realizacji projektu byl wiec w tym wy-
padku uzasadniony i od poczatku jego praktyczne wdrozenie miato duze szanse na
powodzenie.

 Szerzej na temat czynnikow warunkujgcych zastosowania PPP przez samorzad terytorialny
w Polsce: [Smiechowicz 2014a].

10°'Wsrdd zrealizowanych projektow pojawily si¢ tez takie, ktore w zasadzie dotyczyty budowy
obiektu infrastruktury (np. parkingu w Bochni), ale przewidywaly takze budowe wewnetrznej drogi
dojazdowe;.
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Przedmiot umowy stanowilo zaprojektowanie oraz czeSciowe sfinansowanie
przebudowy drogi gminnej nr 101130G, 101202G 1 skrzyzowania z droga woje-
wodzkg nr 203. W wyniku inwestycji powstaly nastgpujace obiekty: o$wietlo-
na droga o dlugosci 1350 m i szerokosci 7 m, chodnik dla pieszych o szerokosci
1,5 m na catej dlugosci drogi, osiem zjazdow indywidualnych oraz skrzyzowanie
z droga wojewodzka. Inwestycja przeprowadzana byla na terenie dziatki nalezacej
do gminy. Catkowity koszt rob6t budowlanych ustalony na poziomie 2 178 816 zt
poniést w 67,87% partner prywatny. Pozostala cze$¢ sfinansowana zostata przez
gming, ktora zobowigzala si¢ do sukcesywnego zwrotu naktadow poniesionych
przez MARPOL w miesi¢cznych, nieoprocentowanych ratach w okresie 10 lat. Do-
datkowa korzys¢ dla inwestora prywatnego stanowia ulgi udzielone mu w podatkach
lokalnych rowniez na 10 lat. Natomiast do jego obowigzkow, poza wybudowaniem
drogi, nalezy takze jej biezace utrzymanie — konserwacja, od$niezanie i zapobiega-
nie oblodzeniu przez 25 lat od zakonczenia budowy drogi [Herbst, Jadach-Sepito
2012; Ministerstwo Gospodarki 2015; PPportal].

Mimo ze z wykonaniem projektu nie wigzaly si¢ wicksze trudnosci, i tak wyma-
gato ono dos¢ duzo czasu. Zainicjowano go na poczatku 2009 r., a pod jego koniec
podjeto decyzje o zastosowaniu modelu PPP. W lutym 2010 r. zaproszono inwe-
storow prywatnych do sktadania ofert, przy czym zgtosito si¢ dwoch chetnych. Od
kwietnia 2010 r. trwaly negocjacje juz tylko z jednym partnerem, z ktérym w po-
towie sierpnia podpisano umowe. Ze wzgledu na fakt, Zze inwestycj¢ finansowano
z biezacych srodkow firmy MORPOL, uzyskanie zamknig¢cia finansowego nie prze-
dtuzato fazy rozpoczegcia inwestycji, co w polskich warunkach jest gléwng przy-
czyng przewleklosci realizacji projektow. Sama budowa drogi przebiegata sprawnie
i w polowie 2012 r. rozpoczeto jej eksploatacie.

Drugim projektem, nieco pozniej rozpoczgtym (zaproszenie do sktadania ofert
pojawilo sie¢ w styczniu 2013 r.), ale obecnie takze bedacym juz w fazie eksploatacji,
jest przedsiewziecie zrealizowane w Krobii. Inwestycja dotyczyta dwoch odcinkow
drog zlokalizowanych w innych cze$ciach miasta. Polegata ona na zaprojektowaniu
i przebudowie ulicy 1 Maja, gdzie wykonano nowa nawierzchni¢ jezdni i potozono
chodniki z kostki brukowej na dlugosci 625 mb, a dodatkowo przebudowano ka-
nalizacj¢ deszczowa, a takze wykonaniu nawierzchni jezdni i chodnikow z kostki
brukowej na dtugosci 120 mb, przebudowaniu kanalizacji deszczowej, wybudowa-
niu podjazdu dla os6b niepelnosprawnych oraz nowych schodéw prowadzacych na
plac targowy na ulicy Kasztelanskiej. Obowiazki partnera prywatnego, ktorym zo-
stata lokalna firma Chod-Drog Andrzejewski Przemystaw, nie zakonczy si¢ wraz
z wykonaniem przewidzianej umowg infrastruktury. Przez 10 lat jest on takze od-
powiedzialny za zarzadzanie droga i jej wlasciwe utrzymanie, tj. przeprowadzanie
remontow, opieke nad zielenig, od$niezanie, zabezpieczanie przed sliskoscig itp.
Calkowity koszt realizacji zadania okre$lono na 2,45 mln zt. Umowa przewiduje, ze
partner publiczny bedzie ponosit na rzecz prywatnego oplaty czynszowe w dziesieciu
rownych ratach, z ktorych pierwsza zostata wyptacona po zakonczeniu inwestycji,
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a pozostate maja by¢ regulowane do konca stycznia kazdego roku. Po wygasnigciu
umowy zarzadzanie drogg znowu bedzie obowigzkiem gminy, ale partner prywatny,
jako wykonawca inwestycji, udzieli dodatkowej gwarancji na jakos¢ [Osiecki 2014;
Ortowski 2015; Portal internetowy gminy Krobia..., Instytut PPP 2011].

Poza opisanymi projektami, ktore juz weszly w fazg wykonania, w wojewodz-
twie dolnoslaskim podjeto w modelu PPP inicjatywe dotyczaca przebudowy i bieza-
cego utrzymania drogi wojewodzkiej nr 342 na odcinku prawie 12 km, procedura ta
zostala jednak uniewazniona [NIK 2012]. Podobnie stalo si¢ z projektem zgtoszo-
nym przez gming miejskg Dabrowa Gornicza, przewidujacym budowe 8775 m oraz
eksploatacje 8975 m drogi stanowiacej potaczenie komunikacyjne z terenem inwe-
stycyjnym ,,Tucznawa”. Zamawiajacy zamierzal przeznaczy¢ na to przedsigwzigcie
200 mlIn zt brutto, a umowe planowano zawrze¢ na 15 lat. Liczono, ze przedsie-
wzigcie to bedzie mialo precedensowy charakter i jesli zakonczy si¢ powodzeniem,
stanowi¢ bedzie zachete dla innych samorzadéw do stosowania modelu partnerstwa
w sektorze drog. Okazalo si¢ jednak, Zze jedyna zlozona oferta przewidywata tacz-
ne wynagrodzenie za caty okres eksploatacji drogi w wysokosci przekraczajacej
2,45 mln zt brutto i w zwigzku z tym cale postgpowanie zostato uniewaznione. Ze
wzgledu jednak na fakt, ze droga ta odgrywac¢ miata kluczowa role w realizacji stra-
tegii rozwoju miasta, zdecydowano si¢ na jej budowe, bazujac na tradycyjnych roz-
wigzaniach, tj. w trybie zamowienia publicznego [Platforma PPP 2013b].

Mate zainteresowanie implementacjg PPP w sektorze droég samorzadowych skto-
nito Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, przy wspotudziale inicjatywy Jaspers,
do objecia wsparciem doradczym finansowanym przez Ministerstwo (obejmujacym
aspekty prawne, ekonomiczno-finansowe i techniczne, w tym przeprowadzenie ana-
liz poprzedzajacych realizacj¢ projektu w celu zbadania zasadnosci zastosowania
modelu PPP oraz proces wyboru partnera prywatnego i aplikacj¢ o dofinansowanie
ze $rodkéw Unii Europejskiej) wybranego w procedurze konkursowej w 2013 r. pro-
jektu pilotazowego z sektora drog samorzadowych, polegajacego na przebudowie
i utrzymaniu drég wojewodzkich w wojewodztwie dolnoslaskim!'. Pomyst na takie
przedsiewzigcie zglosit Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dolnoslaskiego, a jego
skala jest imponujaca. Projekt zaktada bowiem powierzenie partnerowi prywatnemu
przebudowe i utrzymanie ponad 315 km drog wojewodzkich, a jego szacunkowy
koszt przekroczy¢ ma 400 min zt. Zgromadzone w ten sposob doswiadczenia po-
shuzy¢ maja opracowaniu dokumentacji wzorcowej, z ktorej w przysztosci mogtyby
korzysta¢ samorzady, co znacznie utatwitoby im zastosowanie modelu partnerstwa
do wykonywania zadan zwigzanych z budowg i utrzymaniem drog. Aktualnie przed-

' Do konkursu zgtoszono dziewie¢ propozycji. Dotyczyly one: rozbudowy drogi DW-703 w wo-
jewodztwie t6dzkim, dwoch odrgbnych projektéw zgtoszonych przez Olsztyn — budowy nowego
przebiegu DW-527 oraz ulicy Towarowej, trzech odrgbnych projektow zgloszonych przez Krakow
— budowy Trasy Lagiewnickiej, Trasy Pychowieckiej i Zwierzynieckiej oraz rozbudowy wezta Mis-
trzejowice wraz z linig tramwajowg KST Stella-Sawickiego, budowy péinocnej obwodnicy Krosna
oraz zarzadzania drogami gminnymi w Nowym Dworze Mazowieckim.
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sigwzigcie to jest juz na do$¢ zaawansowanym i bardzo istotnym etapie — na poczat-
ku kwietnia 2015 r. ogloszono postgpowanie na wybodr partnera prywatnego w trybie
dialogu konkurencyjnego i w oparciu o ustawe prawo zamowien publicznych [Plat-
forma PPP 2013a].

Proby realizacji podobnego projektu podjat takze Urzad Marszatkowski Woje-
wodztwa Kujawsko-Pomorskiego. Przedsiegwzigcie polega¢ ma na budowie 11,7 km,
przebudowie w okresie 5 lat — 76,7 km, utrzymaniu w okresie 30 lat 273 km drog
wojewddzkich w rejonie Wioctawka, w poblizu autostrady Al. Warto$¢ inwestycji
oszacowano na 400 mln zt. W projekt zaangazowana jest spotka Skarbu Panstwa —
Polskie Inwestycje Rozwojowe, ktora na 20 lat ma wnies¢ do 50% kapitatu lub do
50% catkowitego dtugu zaciagnig¢tego na wykonanie projektu. Ostateczng decyzje
o formie wspotfinansowania projektu podejmie partner prywatny. To na nim bedzie
cigzyta odpowiedzialno$¢ za zorganizowanie finansowania przedsigwzigcia, a takze
za opracowanie jego dokumentacji, uzyskanie pozwolen oraz koordynacj¢ i realiza-
cje robdt budowlanych. Ustalone z gory, ale indeksowane w czasie obowigzywania
umowy wynagrodzenie dla wykonawcy obejmowaé bedzie optate za dostepnosé
sktadajaca si¢ z dwoch czgsci — tj. optaty za budowe lub przebudowe oraz optaty
za utrzymanie. Propozycja dotyczaca realizacji projektu wzbudzita duze zaintere-
sowanie firm specjalizujacych si¢ w budownictwie drogowym — wnioski o dopusz-
czenie do udzialu w postepowaniu zlozyto dziewie¢ firm, przy czym do negocjacji
w trybie dialogu konkurencyjnego zaproszono pigciu ewentualnych wykonawcow.
Postepowanie jednak przeciaga si¢ m.in. ze wzgledu na konieczno$¢ lepszego po-
znania stanu drég przewidzianych do przebudowy, a wiec przeprowadzenia badan
technicznych i uzupehienie wiedzy o uwarunkowaniach geologicznych.

Opisany projekt traktowany jest jako pilotaz przedsigwzigcia zakrojonego na
bardzo szeroka skale, w ramach ktorego Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Ku-
jawsko-Pomorskiego chciatby doprowadzi¢ do wybudowania 96 km, zmodernizo-
wania 608 km i przekazania partnerowi prywatnemu do utrzymania 1732 km drog
[PKD 2014; Lex a Wolters Kluwer Business 2014].

Zainteresowanie wykorzystaniem formuly partnerstwa w dziedzinie budowy
drog podlegajacych samorzadom w ostatnim czasie wzrosto. Aktualnie w bazie pro-
jektow PPP Ministerstwa Gospodarki zgloszonych jest szes¢ pomystow na wspot-
prace z sektorem prywatnym w tej dziedzinie. Cztery z nich zaproponowane zostaty
przez Urzad Miasta Krosno; dotycza one budowy obwodnicy wokot miasta podzie-
lonej na odcinek pdétnocny, potudniowy, wschodni i zachodni. Réwniez wtadze Ptoc-
ka chciatyby w formule partnerstwa wybudowa¢ obwodnice miasta, a wtadze Wro-
ctawia wyszly z propozycja budowy 3,8 km drogi taczacej obwodnice §rodmiejska
z terenami Wielkiej Wyspy wraz z przekroczeniem rzek Odry i Otawy.
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5. Zakonczenie

Przedstawione w niniejszym opracowaniu uwarunkowania implementacji metody
PPP w sektorze drog przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz, wprawdzie
nieliczne, ale pozytywne 1 negatywne doswiadczenia zwigzane z praktycznym jego
wdrozeniem, juz zwigkszone zainteresowanie samorzadow zwykle gminnych i wo-
jewodzkich zastosowaniem tej alternatywnej koncepcji realizacji inwestycji drogo-
wych i wykonywania zadan zwiazanych z zarzadzaniem i eksploatacja drég pozwa-
laja wnioskowaé, ze w niedalekiej przysztosci rynek partnerstwa w sektorze drog
w Polsce znacznie si¢ rozwinie. Zakres zadan samorzadowych i skala niezbednych
naktadow, jakie nalezy ponies¢, aby stworzy¢ spojna sie¢ drog w kraju warunkuja-
cych dalszy jego rozwdj 1 mobilno$¢ mieszkancow oraz zapewni¢ na nich maksy-
malne bezpieczenstwo, przekraczajg mozliwosci jednostek samorzadu terytorialne-
g0, co potwierdzaja wyniki kontroli NIK. Partnerstwo daje szans¢ na wykorzystanie
wiedzy, technologii i kapitatu pozostajacego w rekach prywatnych. Pozwala samo-
rzadom na do$¢ szybka poprawe stanu infrastruktury bez konieczno$ci zwigkszania
dtugu publicznego, w zamian za roztozenie w czasie ptatnosci na rzecz wykonawcy
projektu klasyfikowanych jako wydatki biezace. Wreszcie partnerstwo stwarza moz-
liwos$¢ wykorzystania potencjatu finansowego i przeniesienia wysitku zwigzanego
z przeprowadzeniem inwestycji, a po6zniej wlasciwa eksploatacja powstalej w ten
sposob infrastrukturg na podmioty bedace bezposrednimi beneficjentami realizacji
projektu, jak na przyktad w Ustce. Dla wielu potencjalnie zainteresowanych wdroze-
niem PPP istotne moze si¢ okazac¢ tatwiejsze, w aktualnej perspektywie finansowe;j
UE, taczenie partnerstwa ze §rodkami pomocowymi.

Obserwujac dotychczasowy przebieg i efekty podejmowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego dziatan nakierowanych na nawigzanie wspotpracy z sek-
torem prywatnym w modelu PPP, spodziewa¢ si¢ mozna wigkszej liczby kolejnych
inwestycji o raczej niewielkiej wartosci. Zainteresowanie realizacjg projektow za-
krojonych na szerokg skale uzaleznione bedzie od powodzenia przedsigwzie¢ podje-
tych przez wojewodztwa dolnoslaskie i kujawsko-pomorskie.
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