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Ksztaltowanie si¢ nowej przestrzeni w gospodarce globalnej 2011

Krystyna Brzozowska
Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny w Szczecinie

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE W POLSCE

Streszczenie: Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi alternatywna mozliwos$¢ rozwiazy-
wania probleméw niedoboru infrastruktury publicznej. W praktyce wystgpuje kilka form
PPP o r6znym udziale sektora prywatnego. Udane wdrozenie PPP wymaga speknienia okre-
$lonych czynnikow o charakterze ekonomicznym, politycznym, spolecznym, technicznym,
a przede wszystkim prawnym. W Polsce wprowadzono ustawg o PPP wraz z przepisami
wykonawczymi.

Stowa kluczowe: partnerstwo, inwestycje publiczne, finansowanie, czynniki rozwoju, Polska.

1. Wstep

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego coraz bardziej rozpowszechnia si¢ w sfe-
rze zarzadzania publicznego. Przez jednych jest postrzegane jak magiczne zaklgcie
otwierajace drzwi do skarbca, przez innych jako ,,wszelkie zlo”. A przez innych
jeszcze jako ztoty $rodek na rozwiazanie dwoch problemow jednoczes$nie — braku
wystarczajacej infrastruktury publicznej i braku srodkéw budzetowych.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest forma pozyskiwania kapitatu pry-
watnego przez sektor publiczny, wymagajaca sprzyjajacego stabilnego otoczenia
politycznego, spotecznego, ekonomicznego, a nade wszystkim prawnego. PPP moze
by¢ efektywnym sposobem rozwiazywania probleméw niedoinwestowania infra-
struktury publicznej, jesli beda spetnione warunki wyjsciowe, takie jak:

1. Zapewnienie mechanizmu rynkowego w warunkach konkurencyjnych umoz-
liwiajacego przekonanie partnera prywatnego, ze jego zaangazowanie przyniesie
odpowiedni zwrot z wytozonych srodkéw.

2. Zapewnienie stalych ekonomicznych podstaw prowadzenia przedsigwzigcia.

3. Zapewnienie stabilnego otoczenia politycznego sprzyjajacego innowacyjnym
rozwiazaniom w zarzadzaniu publicznym.

4. Przekonanie lokalnych spotecznosci o zasadnosci prowadzenia inwestycji pu-
blicznych przez sektor prywatny.

5. Zapewnienie podmiotéw publicznych, ze §wiadczone ustugi przez podmioty
prywatne zwigksza zadowolenie spoteczenstwa z ich ilosci i jakosci.
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6. Zapewnienie relacji partnerskich mi¢dzy podmiotami publicznymi i prywat-
nymi zaangazowanymi w przedsigwzigcie.

Innymi stowy implementacja partnerstwa publiczno-prywatnego powinna przy-
nies¢ korzysci trzem stronom: spoleczenstwu jako ostatecznym uzytkownikom in-
frastruktury, podmiotom publicznym odpowiedzialnym za dostarczanie ustug pu-
blicznych oraz partnerom prywatnym zainteresowanym zwrotem ze Swojego
kapitatu.

Celem opracowania jest ocena rozwoju PPP w Polsce na tle wymagan insty-
tucjonalno-prawnych. Analize przeprowadzono na podstawie badan literaturowych
w zakresie inwestycji publicznych i PPP, obowigzujacych regulacji prawnych oraz
biezacego monitorowania zmian zachodzacych na polu PPP.

2. Cechy i rodzaje partnerstwa publiczno-prywatnego

PPP odnosi si¢ do relacji zachodzacych migdzy wiadzami publicznymi, organizacja-
mi pozarzadowymi, podmiotami gospodarczymi oraz instytucjami otoczenia bizne-
sowego, w ktorych sektor prywatny i sektor publiczny ponosza odpowiedzialno$¢ za
zapewnienie spoleczenstwu ustug o zadowalajacej jakosci. Strona publiczna sprawu-
je wladztwo administracyjne, przez co ma istotny wptyw na mozliwo$ci i warunki
prowadzenia dziatalnos$ci przez sektor prywatny w drodze udzielania koncesji, ze-
zwolen i regulacji, a takze dysponuje mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokal-
nego rozwoju. Sektor prywatny za$ posiada know-how, czyli dysponuje wigksza wie-
dza, technologia, a takze srodkami finansowymi i wyzsza efektywnoscia dziatania.

W ramach partnerstwa publiczno-prywatnego mozna wyodrebni¢ rézne modele
projektow przedstawione na rysunku 1.

Kontrakty na wykonawstwo, podwykonawstwo oraz o nadzor techniczny sa za-
wierane migdzy sektorem publicznym a firmami prywatnymi na wykonanie okreslo-
nego zakresu prac projektowo-budowlanych, wykonczeniowych, dostaw urzadzen
oraz zadan wynikajacych z obowiazku nadzoru projektowego i budowlanego. Firmy
reprezentujace kapitat prywatny nie angazuja swojego kapitatu, wykonuja jedynie
zlecone przez sektor publiczny prace wykonawcze. W umowie zawartej z sektorem
publicznym o wykonawstwo danej inwestycji ryzyko sektora prywatnego jest ogra-
niczone do ryzyka zaptaty za wykonane prace.

Kontrakty na $wiadczenie ushug sa zawierane migdzy sektorem publicznym
a firmami prywatnymi na §wiadczenie $cisle okreslonych ustug w imieniu wladz
publicznych. Firmy prywatne nie angazuja swojego kapitatu, wykonuja ustugi infra-
strukturalne na rzecz spoleczenstwa w imieniu wiadz publicznych. Za ich wyko-
nanie otrzymuja zaptate z sektora publicznego. W przypadku, gdy $wiadczone
ustugi maja charakter odptatny, korzystajacy z ustug rozliczaja si¢ z sektorem pu-
blicznym.

W kontraktach o zarzadzanie podmioty prywatne ponosza odpowiedzialnos$¢ za
eksploatacj¢ i utrzymanie systemu infrastrukturalnego lub okreslonego urzadzenia
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Rys. 1. Formy udziatlu sektora prywatnego w inwestycjach publicznych

Zrodto: opracowanie wiasne.

publicznego na mocy umoéw zawartych z sektorem publicznym. Za wykonana prace
zarzadcy prywatni otrzymuja zaplatg z sektora publicznego. Odpowiedzialnos¢ pry-
watnych zarzadcow sprowadza si¢ do uzytkowania istniejacych urzadzen i obiektow
w sposob gwarantujacy odpowiednia wydajnos¢ i zapewniajacy ich odpowiedni stan
techniczny, natomiast rozwdj inwestycji i zwiazane z tym naktady nadal pozostaja
w gestii sektora publicznego.

Umowy leasingowe sa zawierane migdzy wtadzami publicznymi a podmiotami
prywatnymi. Na ich mocy podmioty publiczne udostgpniaja podmiotom prywatnym
urzadzenia do czasowego uzytkowania (na okres trwania umowy) za dodatkowa od-
ptatnoscia uwzgledniajaca czgs¢ wartosci uzytkowanych urzadzen. Umowy leasin-
gowe sg zawierane czg¢sto z kontraktami o zarzadzanie lub kontraktami koncesyjny-
mi. Kontrakty leasingowe stosunkowo czg¢sto stosuje si¢ w krajach przechodzacych
transformacj¢ ustrojowa.

Koncesje staty si¢ najbardziej popularng forma wiaczania sektora prywatnego
w finansowanie infrastruktury gospodarczej. W ramach koncesji wladze publiczne
udzielaja pozwolen na inwestowanie i eksploatowanie urzadzen lub calych syste-
moéw infrastrukturalnych, przy zachowaniu przez sektor publiczny prawa do regulo-
wania cen za $wiadczone ustugi przez ustalony okres czasu, najczgsciej na okres
20-30 lat, chociaz zdarzaja si¢ przypadki udzielania koncesji na lat 50 i dtuze;.
W czasie trwania koncesji koncesjonariusz prowadzi proces inwestycyjny i eksplo-
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atacj¢ we wlasnym imieniu i na wilasne ryzyko. Podstawowym zalozeniem w kon-
traktach koncesyjnych jest przyznanie sektorowi prywatnemu prawa do wilasnosci
aktywow przez okres trwania koncesji. Podmiot prywatny wchodzi w bezposrednie
relacje z konsumentami i jest dostawca ustug na wiasny rachunek, ponoszac pelna
odpowiedzialno$¢ za ich poziom i jako$¢.

Udziat kapitatu prywatnego w formie koncesji przybiera rézne formy. Do naj-
czesciej spotykanych w praktyce naleza BOT (Build-Operate-Transfer), czyli zbu-
duj — eksploatuj — przekaz; BOO (Build-Own-Operate), czyli zbuduj — przejmij na
wlasnos$¢ — eksploatuj; BT (Build-Transfer), czyli zbuduj — przekaz; BLT (Build-
-Lease-Transfer), czyli zbuduj — wez w leasing — przekaz; CAO (Contract-Add-
-Operate), czyli podpisz umowe — uzupetnij — eksploatuj; DOT (Develop-Operate-
-Transfer),czylirozwin—eksploatuj—przekaz; ROT (Rehabilitate-Operate-Transfer),
czyli odtwoérz — eksploatuj — przekaz; ROO (Rehabilitate-Own-Operate), czyli od-
tworz — przejmij na wlasnos¢ — eksploatuj.

Podstawa udanego wdrazania PPP sa jasno zdefiniowane role stron, roztozona
odpowiedzialno$¢ finansowa za zobowigzania wynikajace z realizacji projektu,
a takze ustalenie dominujacego partnera w strukturze zarzadzania projektem, a przede
wszystkim dopasowane regulacje prawne umozliwiajace przeprowadzenie takich
projektow.

3. Uczestnicy partnerstwa publiczno-prywatnego

Projekty realizowane w ramach PPP wymagaja zaangazowania duzej liczby uczest-
nikow, przy czym kazdy z nich odgrywa wazna role w calym procesie inwestycyj-
nym. Najwazniejsze zadania spoczywaja na wladzach publicznych i sponsorach,
czyli przedstawicielach sektora prywatnego (por. rys. 2).

Wiladze (rzad) na szczeblu panstwa, regionu lub wladze lokalne — w zalezno$ci
od skali przedsigwzigcia — dostrzegaja przede wszystkim potrzebe posiadania okre-
slonych obiektow infrastrukturalnych dla lepszego zaspokajania potrzeb publicz-
nych. Wtadze publiczne majq znaczny wptyw na okreslenie wielkos$ci, sposobu fi-
nansowania, struktury wtasnos$ci, a p6zniej — na eksploatacje gotowych urzadzen.

Sponsorzy, czyli pomystodawcy projektu, stanowia grupe sterujaca projektem.
Ich zadaniem jest zorganizowanie projektu, prowadzenie negocjacji ze stronami po-
tencjalnie zainteresowanymi zaangazowaniem inwestycyjnym, opracowanie struk-
tury finansowania, a przede wszystkim promowanie projektu w okres§lonym otocze-
niu politycznym i spotecznym.

Sponsorzy doprowadzaja do utworzenia spotki inwestycyjnej (SPV). Generalnie
sponsorami sa firmy zainteresowane projektem zgodnym lub dopasowanym do ich
strategii rozwoju, a jednocze$nie pozwalajacym na rozlozenie ryzyka na wigksza
liczbg stron. Sponsorami moga by¢ firmy wykonawcze, kierujace sig, po pierwsze,
mozliwoscia zagwarantowania frontu robot, a po drugie — mozliwoscia roztozenia
ryzyka inwestycyjnego na wigksza liczbg uczestnikow procesu inwestycyjnego.
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Rys. 2. Ramowy schemat powiazan w PPP

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [Polio 1999, s. 89].

Sponsorami moga by¢ takze producenci surowcow i materiatow wykorzystywanych
w ramach dzialalno$ci eksploatacyjnej projektu oraz odbiorcy ustug, ktorych zaan-
gazowanie z kolei gwarantuje pozyskanie dtugoterminowych kontraktéw handlo-
wych na dostawy oraz (lub) odbiér odpowiedniej liczby ustug lub ustalajacych wy-
soko$¢ cen zakupu (sprzedazy). Odrgbna grupg sponsorow stanowia inwestorzy
kapitatowi angazujacy si¢ wylacznie ze wzgledu na zaktadane korzysci w postaci
odpowiedniej stopy zwrotu z inwestycji w zaplanowanym czasie.

Bardzo wazna grupa uczestnikow przedsigwzigé inwestycyjnych w ramach PPP
sa banki, ktorych udziat w finansowaniu projektéw jest dominujacy i zalezy od ta-
kich cech, jak wielkos¢ projektu, wlasnos¢ projektu, projekcje przysztych przycho-
dow 1 kosztow, zrodia uzyskiwania dochodow i ocena efektywnosci projektu. Kre-
dyty na finansowanie kosztow realizacji projektu inwestycyjnego sa udzielane
spotce inwestycyjnej utworzonej przez sponsorow.

Kredyty i pozyczki moga by¢ udzielane nie tylko przez banki komercyjne, ale
takze przez banki rozwojowe, agencje bilateralne, multilateralne instytucje finansowe,
agencje rozwoju eksportu lub organizacje gospodarcze. Oprocz kredytow w roznych
formach, instytucje finansowe udzielaja wszechstronnej pomocy w postaci doradztwa
finansowego i inwestycyjnego, a takze zapewniaja instrumenty zabezpieczajace pro-
jekt inwestycyjny przed skutkami wystapienia okreslonych rodzajow ryzyka.
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W technicznej realizacji projektu wiodacymi podmiotami sa firmy wykonawcze
z ich podwykonawcami, dziatajace w formie konsorcjum lub w formie oddelegowa-
nia przez sponsorow. Ze wzgledu na specyfike projektow (np. autostrad, tuneli) gru-
pa wykonawcow jest ograniczona do waskiej grupy firm specjalizujacych si¢ w bu-
dowie podobnych obiektoéw i posiadajacych specjalistyczny sprzgt.

Nastepnym uczestnikiem projektu moze by¢ spotka operatorska, zajmujaca si¢
eksploatacja i utrzymaniem gotowego obiektu infrastrukturalnego. Czgsto operato-
rem zostaje jeden ze sponsorow lub jeden z wykonawcow, ale nie sg tez rzadkie
przypadki zatrudniania operatora zewngtrznego.

W proces inwestycyjny zaangazowane sa rowniez inne podmioty, ktorych udziat
nie jest znaczny w zaangazowaniu kapitatu, bez ktorych jednak trudno bytoby do-
prowadzi¢ do udanego zakonczenia projektu. Naleza do nich agencje ratingowe, do-
radcy w zakresie spraw technicznych, organizacji i zarzadzania projektem, doradcy
prawni i inwestycyjni, firmy ubezpieczeniowe, inni porgczyciele (gwaranci).

Projekt powinien by¢ doktadnie zaplanowany i zorganizowany w taki sposéb, by
prawa i obowiazki stron uczestniczacych byly wiazace dla pozostalych. Doradcy
techniczni, finansowi i prawni musza wtozy¢ wiele wysitku w przygotowanie doku-
mentacji oraz szczegdlowa oceng projektu. Prace takie stanowia czgsto znaczne
koszty w kosztorysie catego projektu (tzw. koszty transakcyjne), a jakiekolwiek spo-
wolnienie prac doradcoOw moze spowodowaé opoznienie wdrozenia obiektu.

4. Czynniki rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego

Kluczowa role w promowaniu lub hamowaniu rozwoju prywatnych projektow od-
grywaja wtadze publiczne, ponoszace odpowiedzialnos¢ wobec spoteczenstwa za
dostarczanie ustug publicznych. Niezaleznie od stopnia zaangazowania sektora pry-
watnego rola wtadz publicznych moze mie¢ rdzny zakres, ale nigdy nie bedzie wy-
eliminowana. W systemie wtasnosci publicznej stosunki migdzy sektorem publicz-
nym a sektorem prywatnym ukladaja si¢ na ptaszczyznie dostawca—klient, przy
czym dostawca jest podmiot publiczny, a klientem — podmiot prywatny. Sektor pu-
bliczny reprezentuje interesy wszystkich uzytkownikow i konsumentéw. Ryzyko
sektora prywatnego jest ograniczone do ryzyka zaptaty za wykonawstwo (w przy-
padku umowy zawartej z sektorem publicznym o wykonawstwo danej inwestycji).
Wieloletnie do§wiadczenia wigkszosci krajow wskazuja, ze sektor publiczny nie
spetnia nalezycie swoich funkcji w zakresie zarzadzania mieniem publicznym i
swiadczenia ustug, prowadzac mato elastyczna polityke w tym zakresie. Nieodpo-
wiednie utrzymanie infrastruktury jest najbardziej istotnym powodem obnizania ja-
kosci ustug, podnoszenia kosztow ponoszonych przez uzytkownikow i ograniczania
mozliwos$ci inwestycyjnych sektora publicznego w zakresie finansowania nowych
projektéw. Nieodpowiednie utrzymanie moze wynikaé¢ roOwniez z niewystarczaja-
cych srodkow budzetowych przeznaczanych na gospodarowanie mieniem. W prak-
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tyce w przypadku niedoboréw budzetowych i koniecznosci przeprowadzania tzw.
cig¢ wydatkow czgsto obniza si¢ pulg przeznaczana na konserwacjg. Jest to btedna,
krotkofalowa polityka, ktora — jak wskazuja liczne przyktady — przyczynia sig
do koniecznosci przeznaczania duzo wigkszych kwot na remonty i modernizacje
w przysztosci.

Duze znaczenie w zmianie podejscia do roli sektora publicznego i mozliwosci
wlaczania sektora prywatnego przypisuje si¢ postgpowi technicznemu. Nowe tech-
nologie automatycznie wprowadzity konkurencje¢ do wielu gatezi infrastruktury, np.
telefonia komorkowa wprowadzita na rynek telekomunikacyjny innych operatorow
dziatajacych w otoczeniu konkurencyjnym, co przerwato monopol sektora publicz-
nego. Zmiany technologiczne umozliwity takze pobieranie dochodéw za korzysta-
nie z obiektow infrastruktury przez uzytkownikoéw oraz uniemozliwily gapowiczom
korzystanie z tych obiektéw. Wzorcowym przykladem sa ptatne autostrady i sposob
pobierania optat od przejezdzajacych pojazdow.

Szczegodlna role w podejmowaniu decyzji przez wadze publiczne petnia czynni-
ki polityczne i spoteczne, ktore ksztaltuja mozliwosci ograniczania lub motywacji
dziatania. Spoleczne zaangazowanie jest bezposrednio zwiazane z wlaczaniem do
prac nad projektem réznych oséb wspierajacych projekt, ktore moga odgrywac role
oredownika (agenta) projektu. I odwrotnie — sita i wptywy takich osob, a takze kie-
rowanie si¢ przez nie partykularnymi interesami moga naruszac integralnos¢ projek-
tu poprzez forsowanie koncepcji niezgodnej z generalna misja projektu, ale satys-
fakcjonujacej okreslona spotecznos¢. Osoby takie moga dziata¢ indywidualnie, ale
moga takze tworzy¢ roézne grupy nacisku. Niekorzystny splot uwarunkowan poli-
tycznych i spotecznych moze zaowocowac negatywnymi efektami, ktore ,,dlugo
zyja’’ 1 maja szeroki zakres oddziatywania.

Kazdy projekt publiczny, w ktory zaangazowany jest prywatny kapital, wymaga
wlasciwego otoczenia prawnego, mogacego przyspieszaé lub opozniac rozwoj zaan-
gazowania prywatnego. Jesli regulacje prawne bgda narzuca¢ dodatkowe warunki,
powodujace podwyzszanie kosztow inwestycji i zwigkszanie ryzyka projektu, przed-
sigbiorczo$¢ inwestoréw prywatnych nie bedzie si¢ rozwijaé, a oni sami zaczna
z duza ostroznoscia podchodzi¢ do koncepcji wejscia z kapitatem w takie projekty
[Finnerty 1996, s. 200].

Jednym z kluczowych problemow w analizowaniu zasadnosci wlaczania sekto-
ra prywatnego w realizacj¢ projektow infrastrukturalnych sa problemy wydajnosci.
Niska wydajnos$c¢ i zta jako$¢ budza wiele zastrzezen ze strony uzytkownikow i sa
gtéwna wada ustug swiadczonych w ramach sektora publicznego. Brak naciskow
ze strony konkurencji moze prowadzi¢ do spadku wydajnosci i tendencji do po-
wigkszania kosztow. Polaczenie obaw sektora prywatnego z oporem spoteczenstwa
wymusza na wiadzach publicznych podejmowanie staran w kierunku poszukiwania
rozwiazan motywujacych i jednoczesnie rozwiewajacych niepokoj sektora prywat-
nego.
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5. Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

Na tle rozwiazan stosowanych w innych krajach rozwo6j PPP w Polsce nie przebiega
dynamicznie, mimo duzego szumu informacyjnego na ten temat. W samorzadach
generalnie wystepuje opor, a czasem wrecz nieche¢ do podejmowania decyzji, kto-
rych efekty moga wystapi¢ po wielu latach, a na pewno po zmianie kolejnej kadencji
wladz lokalnych. Negatywne oceny wywoluja naturalny opor przeciwko angazowa-
niu si¢ w tego typu rozwiazania. Innym problemem jest obawa niektorych samorza-
dow przed zacigganiem zobowigzan finansowych w postaci kredytow i pozyczek.
Kolejny wazny problem stanowi konieczno$¢ przekonania spotecznosci lokalnej, ze
do zapewnienia warunkow dalszego rozwoju niezbedna jest realizacja okreslonych
przedsiewzig¢ inwestycyjnych, ktore najczesciej beda wiazac si¢ z wprowadzeniem
odptatnosci za $wiadczone ustugi na poziomie rynkowym.

Innym waznym powodem niezbyt dynamicznego rozwoju PPP jest brak docelo-
wej strategii rozwoju infrastruktury gospodarczej, w tym udziatu kapitatu prywatne-
go oraz niekonsekwentna polityka zarzadzania infrastruktura. Wprawdzie na pozio-
mie eksploatacji istniejacym mieniem infrastrukturalnym obserwuje si¢ coraz
liczniejsze przypadki wlaczania sektora prywatnego w drodze kontraktow na swiad-
czenie ustug (np. ushugi wywozu $mieci, ustugi komunikacyjne), kontraktow mene-
dzerskich (kontrakty na zarzadzanie siecia wodociagowo-kanalizacyjna), ale w od-
niesieniu do inwestycji infrastrukturalnych wtaczanie sektora prywatnego opiera si¢
na dziataniach doraznych ze wzgledu na brak docelowej strategii rozwoju infrastruk-
tury, niedopasowanie przepisow prawnych oraz dtugi proces legislacyjny.

Jednak nalezy podkresli¢, ze sytuacja ulega zmianie, poniewaz czg$¢ samorza-
dow terytorialnych przelamuje obawy, gtéwnie ze wzgledu na coraz wigksze potrze-
by w zakresie inwestycji infrastrukturalnych i powickszajacy si¢ ,,niedobdr” pu-
blicznych zasobow finansowych. Jak podata ,,Rzeczpospolita” na podstawie badan
ankietowych przeprowadzonych przez GfK Polonia, ponad 54% urzednikéw samo-
rzadowych wyraza zainteresowanie wlaczaniem sektora prywatnego w realizacje
lokalnych inwestycji publicznych, jednoczesnie sygnalizujac wystgpowanie bariery
prawnej (32%) oprdcz silnych oporéw spolecznych, obaw przed korupcyjnymi za-
chowaniami czy brak wykwalifikowanych kadr w sektorze publicznym (po 8%
wskazan) [Gminy... 2009, s. C2].

Zmiana podejscia do PPP jest rowniez skutkiem szybko zwigkszajacych sig po-
trzeb inwestycyjnych w zakresie infrastruktury gospodarczej i spotecznej. Wedtug
szacunkow potrzeby inwestycyjne w latach 2008-2012 w zakresie transportu i tacz-
nos$ci maja stanowic¢ 36% ogotu zapotrzebowania na inwestycje publiczne, nastgpnie
inwestycje w zakresie ustug komunalnych — 33%, infrastruktury sportowej — 14%,
budownictwa komunalnego — 11% i rewitalizacji miast — 11% [Herbst 2009]. Nie-
moznos$¢ zapewnienia zrodel finansowania ze srodkow budzetowych zmusza sa-
morzady terytorialne do poszukiwania alternatywnych rozwiazan z powodzeniem
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stosowanych w innych, bardziej rozwinigtych, krajach europejskich, czyli do imple-
mentowania modeli PPP. Z przeprowadzonego rozpoznania wynika, ze warto$¢ ryn-
ku projektow PPP w latach 2008-2012 moze sigga¢ 40-50 mld euro [Kozlowski
2009b]. Rozpatrywane, brane pod uwage projekty PPP w réznych sektorach infra-
struktury przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Potencjalne projekty PPP w roznych sektorach infrastruktury publiczne;j

Sektor Przewidywane projekty PPP
Transport i tacznos¢ Brak informacji
Sport i rekreacja W trakcie przygotowywania — stadiony w Szczecinie, Lodzi, Gdansku;

parki wodne w Szczecinie i Katowicach; centrum kongresowo-
-wystawiennicze w Krakowie

Transport miejski Linia tramwajowa z Warszawy do Piaseczna; w Bytomiu potaczenie
z lotniskiem w Katowicach oraz zintegrowane centrum przesiadkowe

Dworce kolejowe W trakcie dyskusji modernizacja dworcow w Warszawie, Gdansku,
Katowicach, Sopocie

Parkingi Koncesja na roboty budowlane dot. parkingu w Krakowie, a rozwazane
parkingi w Gdansku, Warszawie i Rudzie Slaskiej

Wodociagi i kanalizacja | Brak informacji

Rewitalizacja Rozwazane zastosowanie w Lodzi
przestrzeni miejskiej

Inne sektory Stuzba zdrowia, wigziennictwo, gospodarka odpadami, szkolnictwo

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Koztowski 2009a, s. 46-47].

Zmniejszenie negatywnego nastawienia wobec projektow PPP wynika rowniez,
a mozna stwierdzi¢, ze przede wszystkim, z podjgcia prob dostosowania regulacji
prawnych do wymagan PPP. Do 2005 r. jedyna regulacja prawna dotyczaca udzialu
sektora prywatnego w inwestycjach infrastruktury gospodarczej byta ustawa o auto-
stradach ptatnych, ktora weszta w zycie w 1994 r., jednak faktycznie do 1997 r. byta
przepisem martwym, co wynikato z niechetnego podejscia d6wczesnej koalicji rzado-
wej do procesow prywatyzacji infrastruktury. W drugiej potowie 2005 r. uchwalono
ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym [Ustawa z dnia 28 lipca 2005]. Do usta-
wy o PPP przygotowano przepisy wykonawcze, ktore w postaci dwoch rozporza-
dzen Ministra Gospodarki i jednego rozporzadzenia Ministra Finanséw zostaty opu-
blikowane z rocznym ,,po$lizgiem” w Dzienniku Ustaw z 13 lipca 2006 r. Jak si¢
okazato, uchwalenie ustawy o PPP nie tylko nie rozwiazato probleméw prawnych,
a nawet wprowadzito nastgpne. W rezultacie nie powstato ani jedno przedsigwzigcie
realizowane zgodnie z uchwalong ustawg i przepisami wykonawczymi. Rozpoczgto
prace nad wprowadzaniem zmian w obowiazujacych przepisach prawnych zakon-
czone zaprojektowaniem nowej ustawy o PPP.
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Nowe regulacje prawne, po konsultacjach spotecznych wérdd organizacji samo-
rzadow terytorialnych i organizacji gospodarczych, reprezentujacych zaréwno pod-
mioty publiczne, jak i interesy przedsigbiorcow, zostaly wprowadzone na przetomie
2008 1 2009 roku, kiedy uchwalono i opublikowano dwie ustawy: ustawe o partner-
stwie publiczno-prywatnym z [Ustawa z dnia 19 grudnia 2008] oraz ustaw¢ o kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi [Ustawa z dnia 9 stycznia 2009] (por. tab. 2).

Tabela 2. Porownanie ustaw o partnerstwie publiczno-prywatnym i koncesji na roboty budowlane
lub ushugi

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym

Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi

Umowa ramowa

Umowa proceduralna

Istota PPP jest wspolpraca i podzial ryzyka
w wykonywaniu tego zadania

Istota koncesji jest wykonywanie zadan
publicznych, w ktorych ryzyko ekonomiczne

w zasadniczej czgsci zostato przeniesione na
podmiot prywatny, a odbiorca $wiadczenia moga
by¢ osoby trzecie

Procedura wyboru partnera prywatnego
opiera si¢ na ustawie Prawo zamowien
publicznych albo na ustawie o koncesjach
na roboty budowlane i ustugi

Odrebny tryb postgpowania na wybor
koncesjonariusza

Przedmiotem PPP jest przedsigwzigcie
jako catos$¢ kompleksowych dziatan

Przedmiotem koncesji jest zlecenie wykonania
ustug, dostaw, robot budowlanych

Swiadczenie ushug musi byé powiazane
z dysponowaniem sktadnikami majatkowymi

Przedmiotem moze by¢ ,,samoistne” §wiadczenie
ustug

Dopuszczalno$¢ zawiazania przez podmioty
publiczne spoltek z partnerami prywatnymi

Brak mozliwo$ci zawigzania spotki

Uczestnikami po stronie prywatnej moga by¢
przedsigbiorcy

Uczestnikami po stronie prywatnej moga by¢ osoby
fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej

Czas trwania przedsigwzigcia — bez
ograniczen

Czas trwania koncesji na roboty — 30 lat, na ustugi
—15 lat

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wymienionych ustaw.

U podstaw zmian w przepisach regulujacych PPP w Polsce legly, po pierwsze,
rosnace potrzeby infrastrukturalne i powigkszajaca si¢ luka infrastrukturalna w sto-
sunku do innych krajow cztonkowskich UE, a po wtore, do§wiadczenia ptynace
z nieudanej 1 martwej ustawy z 2005 r., che¢ eliminacji zbednych obciazen admini-
stracyjnych oraz nadmiernych ograniczen, m.in. co do przedmiotu i tresci samej
umowy, przyznanie zainteresowanym jak najwigkszej swobody ksztattowania part-
nerstwa, ochrona najwazniejszych interesow publicznych, ochrona dlugu publiczne-
go, ochrona uzasadnionych intereséw prywatnych oraz zgodnos¢ z prawem UE
[Uzasadnienie do projektu ustawy o PPP].
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W ustawie o PPP z 2009 r.! znalazty miejsce zapisy postulujace m.in.:

— zlikwidowanie wymogu sporzadzania analiz wstgpnych w przypadku nieduzych
projektéw — do 211 tys. euro oraz robdt budowlanych — do 5278 tys. euro,

— okreslenie korzysci dla sektora publicznego jako korzysci dla interesu publicz-
nego,

— okreslenie korzysci dla sektora prywatnego jako wynagrodzenie dla partnera
prywatnego,

— okreslenie warunkéw umowy zabezpieczajacych interesy obu stron,

— podziat ryzyka migdzy podmiot publiczny i podmiot prywatny w sposob nieob-
cigzajacy dlugu publicznego,

— rozszerzenie zakresu wykonywanych przedsigwzig¢ w formule PPP o inwestycje
budowlane, konserwacje zabytkow, badania naukowe, przedsigwzigcia o§wiato-
we 1 edukacyjne oraz inwestycje w zakresie zadan publicznych niezwiazanych
ze $wiadczeniem ustug

— rozszerzenie podmiotow publicznych, oprocz wiadz panstwowych i samorzado-
wych, o przedsigbiorstwa, banki, spotki prawa handlowego, publiczne podmioty
zagraniczne,

— ograniczenie wymogu uzyskania zgody Ministra Finanséw do przedsigwzigc
wiazacych si¢ z zaangazowaniem $srodkéw budzetowych w kwocie pow. 100 min
ztotych (bez $rodkéw przeznaczonych na finansowanie programow operacyj-
nych),

— wprowadzenie warunku uzyskania zgody Ministra Finanséw od spetniania kry-
teriow bezpieczenstwa finansow publicznych,

— skrocenie czasu wydania zgody przez Ministra Finansow z 60 dni do 6 tygodni.
W uzasadnieniu do ustawy napisano, ze pozostawia si¢ stronom umowy mozli-

wos¢ elastycznego konstruowania partnerstwa, odsytajac je do ogdlnego systemu

prawa obowiazujacego w Polsce, a takze do dobrych praktyk i wzorcéw postgpo-
wania.

Nowe rozwigzania prawne maja stuzy¢ zwigkszeniu udziatu prywatnych inwe-
storow i wykonywaniu zadan publicznych przy zatozeniu, ze partnerstwo bedzie
korzystniejsze dla interesu publicznego niz wykonywanie tych zadan tylko przez
podmioty publiczne. Gtéwnym zamierzeniem zmienionej ustawy o PPP byto wpro-
wadzenie przejrzystych wymagan stawianych podmiotom zamierzajacych realizo-
wac inwestycje w tej formule, a dotyczy to glownie zlikwidowania obowiazku spo-
rzadzania pracochtonnych i kosztochtonnych analiz wstgpnych oraz zabezpieczenia
interesow strony publicznej oraz strony prywatne;.

! W ustawie o PPP zawarto jako cze$¢ integralna ustawy odniesienie do ustawy o zamdowieniach
publicznych, ustawy o podatku dochodowym od o0sob prawnych, ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, ustawy o finansowaniu drog publicznych i kilku innych, w ktoérych wprowadzono zmiany
umozliwiajace zawieranie umow PPP.
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6. Zakonczenie

Zastosowanie formuty PPP przy odpowiednim zagwarantowaniu intereséw stron
W nim uczestniczacych moze przynies¢ wymierne korzysci spoteczenstwu i pan-
stwu. Jednak mimo niewatpliwych korzysci moze powodowac réwniez niedogodno-
$ci (np. konieczno$¢ poniesienia znaczaco wyzszych kosztow transakcyjnych, ryzy-
ko wystapienia kosztow agencyjnych na skutek asymetrii informacji, a takze
generalnie ostabienie pozycji negocjacyjnej wiadz publicznych), ktérych wystapie-
nie w wigkszej skali moze zagrozi¢ efektywnosci catego przedsigwzigcia.

Przestanka, ktora winna by¢ uwzgledniania w procesach podejmowania decyzji
odnosnie do sposobu prowadzenia i finansowania projektu publicznego, sa przyszte
korzys$ci dla spoteczenstwa. Zasadno$¢ wdrazania PPP wystepuje wowczas, gdy ko-
rzys$ci spoteczne beda wyzsze niz przy innych sposobach finansowania inwestycji.

Mimo zwigkszajacego si¢ zapotrzebowania na inwestycje publiczne w Polsce,
zardwno na szczeblu kraju, jak i samorzadoéw terytorialnych, gléwnie w zakresie
projektow drogowych i kolejowych, przygotowania infrastruktury sportowej i towa-
rzyszacej do Euro 2012, dostosowania infrastruktury w roznych sektorach do wymo-
gow UE 1 miedzynarodowych standardow (wodociagi i kanalizacja, stuzba zdrowia,
wigziennictwo), rozwiazania pilnych probleméw transportu miejskiego (budowa
1 przebudowa drég miejskich, mostow, trakceji tramwajowych), poprawienia jakosci
zycia mieszkancow (projekty parkingowe, nowe budynki uzytecznosci publiczne;j,
dworce kolejowe, parki wodne, stadiony, hale widowiskowo-sportowe, centra kon-
gresowe) [Koztowski 2009] oraz zwigkszajacego si¢ niedoboru $rodkoéw budzeto-
wych instytucja PPP nadal rozwija si¢ bardzo ostroznie. Samorzady terytorialne
z jednej strony sa zainteresowane mozliwoscia pozyskania dodatkowych zrodet
finansowania, natomiast z drugiej nadal przewazaja obawy przed wlaczaniem sekto-
ra prywatnego w sfer¢ zarezerwowana dotychczas dla sektora publicznego. Co wig-
cej, praktyka pokazuje, ze obawy takie nie sa bezpodstawne, a w duzej mierze doty-
cza ryzyka wystapienia asymetrii informacji w relacjach z sektorem prywatnym,
niestabilnosci przepiséw prawnych, ich niedoprecyzowania i swobody interpretacyj-
nej. Przyktadowo, brak precyzji w wydanym w grudniu 2010 r. Rozporzadzeniu
Ministra Finansow w sprawie dtugu publicznego spowodowat duzy niepokdj wsrod
samorzadow terytorialnych i prawdopodobnie na dtugi czas zahamuje wiele inicja-
tyw w kierunku wdrazania projektow w ramach PPP [Rozporzadzenie Ministra Fi-
nansow z dnia 23 grudnia 2010].

Wydaje sig, ze sposobem na przetamanie obaw i niepokojow jest systematyczne
upowszechnianie idei PPP, wskazywanie pozytywnych przyktadéw implementowa-
nia PPP, a przede wszystkim wprowadzenie rygorystycznej dyscypliny w wydawa-
nych aktach prawnych pod katem ich kompatybilnos$ci z terminologia, dyrektywami
unijnymi i innymi przepisami prawa w kraju. Jednak nie nalezy oczekiwac¢, ze szer-
sze stosowanie PPP stanie si¢ najwazniejszym sposobem niwelowania luki infra-
strukturalnej w kraju. Ze wzgledu na wysoki stopien skomplikowania powiazan
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migdzy sektorem publicznym i sektorem prywatnym PPP moze stanowi¢ uzupetnia-
jace zrodto finansowania inwestycji publicznych, i to w zakresie gwarantujacym
sektorowi prywatnemu satysfakcjonujacy zwrot z zaangazowanych srodkow.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP IN POLAND

Summary: Public-Private Partnership (PPP) is treated as an alternative possibility to solve
problems of insufficient public infrastructure. In practice there are several forms of PPP
activities with different share of private capital. Successful implementation of PPP demands
a fulfilment of some factors, such as economic efficiency, political and social environment,
technical requirements, and first of all — legal regulations. In Poland there are some serious
obstacles disturbing the development of PPP projects despite huge investment needs to cover
infrastructure gaps. Actually there are some changes, mainly in legal environment, and also in
social and political approach which can involve more active PPP development in Poland.



