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Summary. Public Private Partnerships (PPP) has got all the features of innovations, mainly
because of permission to entry of private sector into spheres preserved only to public sector.
In practice there are various forms of cooperation between these two sectors. The United
Kingdom is a leader in PPP development. Recently a share of other European countries dy-
namically increased. In Poland development of PPP is quite poor, despite of a huge demand
for infrastructure projects, and local governments are really careful to put projects with private
sector involvement into public investment layout.
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WSTEP

Postep technologiczny jest gtdwnym animatorem zmian w podejsciu wtadz publicznych
do angazowania sektora prywatnego w sfere do niedawna zarezerwowang wytacznie dla
sektora publicznego. Wzrost potrzeb w zakresie infrastruktury publicznej oraz biezgcych
wydatkéw publicznych na wykonanie natozonych zadan publicznych wraz ze zmieniajagcym
sie podejsciem do efektywnosci obiektéw publicznych staty sie inspiracjg do rozwoju inwe-
stycji w formule partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). Wprawdzie w poprzednich epo-
kach byty rzadkie przypadki tego typu partnerstwa, szczegdinie w okresach wzmozonych
inwestycji publicznych, jednak czesciej obecnie wystepuje ono, zaréwno pod wzgledem
zakresu geograficznego, jak i zaangazowania kapitatowego.

Rozpatrujgc PPP od strony powigzah kapitatowych, odpowiedzialnosci sektorow pry-
watnego i publicznego, mozna bez wiekszego trudu okresli¢ cechy innowacyjnoéci takich
rozwigzan. Innowacyjnos¢ wymaga nie tylko zmiany przepiséw prawnych, ale takze zmiany
podejscia sektora publicznego i spoteczenstwa do inwestycji publicznych. Celem artykutu
jest zbadanie stopnia rozwoju projektéw PPP w Polsce na tle dynamicznych zmian w kra-
jach europejskich.

INNOWACYJNOSC W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH

Innowacyjnosc¢ przejawia sie w roznych formach i dotyczy takze tych obszarow, w kto-
rych charakterystyczne bylo konserwatywne podejscie do produkcji i $wiadczenia ustug lub
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roli panstwa w okreslonej dziatalnosci. Przez pojecie innowacyjnos¢ nalezy rozumieé wiele
dziatan, ktérych ostatecznym celem jest wprowadzenie zmian w organizacji, na rynku,
w technologii, zwyczajach itp. Gtéwny Urzad Statystyczny przyjat, ze dziatalno$¢ innowa-
cyjna ma charakter naukowy (badawczy), techniczny, organizacyjny, finansowy i handlowy
(komercyjny), a jego celem jest opracowanie i wdrozenie nowych lub znacznie ulepszonych
produktow i procesow, przy czym produkty te i procesy sg nowe przynajmniej z punktu wi-
dzenia wprowadzajgcego (Dziatalno$é innowacyjna... 2007). W Ustawie z dnia 30 maja
2008 roku o niektorych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej za dziatalno$¢ innowa-
cyjng uznano takg ktéra polega na opracowaniu nowej technologii (w postaci prawa wtasnosci
przemystowej lub ustugi badawczo-rozwojowej, ktéra umozliwia wytwarzanie nowych lub
znacznie ulepszonych towardw, proceséw lub ustug) i uruchomieniu na jej podstawie wy-
twarzania nowych lub znacznie ulepszonych towardw, proceséw lub ustug. Za inwestycje
technologiczng uznano natomiast taka, ktéra polega na zakupie nowej technologii albo opra-
cowaniu wiasnej nowej technologii, ich wdrozeniu oraz uruchomieniu na ich podstawie pro-
dukcji nowych lub znacznie ulepszonych towaréw, proceséw i ustug (Ustawa... 2008).

Biorac pod uwage przyjete wyrdzniki innowacyjnosci, nalezy stwierdzi¢, ze w sferze
ustug publicznych wszelkie znamiona innowacyjnosci ma partnerstwo publiczno-prywatne
(PPP), gtdbwnie z powodu zgody na wejscie sektora prywatnego w obszary dotychczas za-
rezerwowane dla sektora finanséw publicznych. Wejscie to nie jest nieograniczone, ponie-
waz nalezy bezwzglednie spetni¢ wiele kryteriow stawianych przez wtadze publiczne dla
zagwarantowania publicznej uzytecznosci ustug $wiadczonych przez sektor prywatny.
W projektach PPP sektor publiczny nadal jest odpowiedzialny za dostarczanie ustug na
satysfakcjonujgcym spotecznos¢ lokalng poziomie i z tej odpowiedzialnosci nie moze zostaé
zwolniony.

Partnerstwo publiczno-prywatne odnosi sie do relacji miedzy wtadzami publicznymi, or-
ganizacjami pozarzadowymi, podmiotami gospodarczymi oraz instytucjami otoczenia bizne-
sowego. Komisja Europejska UE sprecyzowata PPP jako ,partnerstwo miedzy sektorem
publicznym oraz prywatnym w celu przedstawienia projektu lub Swiadczenia ustugi trady-
cyjnie swiadczonej przez sektor publiczny [...] obie strony czerpig pewne korzysci, odpo-
wiednie do stopnia realizowania przez nie okreslonych zadan” (Wytyczne... 2003). Partner-
stwa, w rozumieniu PPP, nie tworzy wspétpraca podmiotéw publicznych z prywatnymi poza
sferg uzytecznosci publicznej ani umowy prywatyzacji (PPP nie prowadzi do ostatecznego
przejecia wiasnosci majatku publicznego), umowy zlecenia czy umowy o dzielo (umowy
krétkoterminowe).

W opinii Parlamentu Europejskiego, PPP jest pojeciem ,parasolowym”, obejmujgcym
szeroki zakres porozumien miedzy instytucjami publicznymi i sektorem prywatnym, ktorych
celem jest eksploatacja publicznej infrastruktury lub dostarczanie publicznych ustug (Renda
i Schrefler 2006). Europejska Komisja Gospodarcza ONZ przyjeta, ze istotg wspétpracy
w ramach PPP jest dostarczanie przez podmioty sektora prywatnego kapitatu oraz obcigze-
nie ich obowigzkiem realizacji projektu w zaktadanym terminie, z jednoczesnym zachowa-
niem przez sektor publiczny odpowiedzialnosci za dostarczenie obywatelom ustug publicz-
nych w zakresie i na poziomie zapewniajgcym rozwdéj gospodarczy i podnoszenie jakoSci
zycia. Innymi stowy, oba zaangazowane sektory zajmujg sie tym, z czym radzg sobie najle-
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piej, dzieki czemu wszystkie zadania mogg by¢ wykonywane w sposdb efektywniejszy niz
dotychczas.

W wezszym zakresie przez PPP rozumie sie ,przedsiewziecia o charakterze uzytecz-
nosci publicznej prowadzone przez wspoipracujgce podmioty prywatne i publiczne, przy
wzajemnym zaangazowaniu instytucjonalnym i kapitatowym oraz (mniej lub bardziej) soli-
darnym podziale korzysci i ryzyka z niego wynikajacych” (Moszoro 2005). W ujeciu praw-
nym istotg PPP jest powierzenie podmiotowi prywatnemu zadanh publicznych z zachowa-
niem przez sektor publiczny odpowiedzialno$ci publicznoprawnej za ich wykonanie. Wyrdz-
nikami PPP sg (A Practical Guide... 2008):

— relatywnie diugi okres (nawet do 30 lat) wspétpracy miedzy partnerem publicznym
i partnerem prywatnym;

— transfer ryzyka do sektora prywatnego, co nie oznacza, ze partner prywatny ponosi
cate ryzyko lub ma w nim wiekszosciowy udziat; doktadny podziat ryzyka jest zdetermino-
wany okreslonym przypadkiem, zgodnie z mozliwosciami stron do szacowania, kontroli i ra-
dzenia sobie z ryzykiem;

—réznorodnosé form kontraktdw, bedacych podstawag wspotpracy miedzy sektorem pu-
blicznym i prywatnym (Guidebook on Promoting... 2007);

— finansowanie projektu, czesciowo przez sektor prywatny, aczkolwiek srodki publiczne
— w niektérych wypadkach duze — moga by¢ uzupetniane funduszami prywatnymi;

— skoncentrowanie roli partnera publicznego na zdefiniowaniu celdéw do osiggniecia
w aspekcie interesu publicznego, jakosci swiadczonych ustug i polityki cenowej oraz pono-
szeniu odpowiedzialnosci za monitorowanie zgodno$ci realizacji kontraktu z tymi celami.

Modelowo PPP mozna uja¢ w postaci umowy lub oddzielnego podmiotu, na mocy ktérej
lub w ktorym sektory prywatny i publiczny ponoszg odpowiedzialnos¢ za zapewnienie spo-
teczenstwu ustug o wysokiej jakosci. Strona publiczna sprawuje wtadztwo administracyjne
i ma istotny wptyw na mozliwosci oraz warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej po-
przez decydowanie o udzielaniu koncesji, zezwolen i regulacji, a takze dysponuje mieniem
0 znaczeniu strategicznym dla lokalnego rozwoju. Sektor prywatny dysponuje natomiast
wiekszg wiedza, technologia, $rodkami finansowymi i wyzszg efektywnoscig dziatania.

STYMULATORY ROZWOJU PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Waznym czynnikiem wspierajagcym PPP w krajach Unii Europejskiej sg naciski budze-
towe, wywotywane zapisami Traktatu z Maastricht, ktére niejako nakazujg finansowanie
inwestycji infrastrukturalnych przez budzet, mimo niedoboréw wolnych $rodkéw na finanso-
wanie coraz wiekszego zapotrzebowania na kapitatochfonne inwestycje publiczne. Wedtug
Traktatu z Maastricht z 1996 roku, Komisja Europejska nadzoruje budzety krajéw czton-
kowskich w celu wykrycia btedéw w zarzadzaniu dtugiem publicznym na podstawie naste-
pujacych kryteriow (Hall 2008):

— kryterium stosunku miedzy planowanym i rzeczywistym deficytem finanséw publicz-
nych a PKB, ktory nie moze przekroczy¢ warto$ci bazowej na poziomie 3%;

— kryterium stosunku miedzy dtugiem publicznym i PKB, ktéry nie moze by¢ wyzszy niz
60% PKB.
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Wykorzystanie formuty PPP pozwala na realizacje inwestycji infrastrukturalnych, waz-
nych w aspekcie oczekiwan spotecznych, przez ,wyprowadzenie” wydatkéw inwestycyjnych
poza budzet panstwa i tym samym ograniczenie rozmiaréw dtugu publicznego bez naraza-
nia sie na ryzyko przekroczenia proporcji ustalonych w Traktacie z Maastricht. Narzucone
kryteria przyczynity sie w wielu krajach europejskich (na przyktad w Hiszpanii, Portugalii, we
Wioszech) do dynamicznego rozwoju PPP.

Innym, waznym czynnikiem stymulujgcym rozwéj PPP jest ocena efektywnosci zarza-
dzania mieniem publicznym przez jednostki sektora publicznego. Z doswiadczen wiekszosci
krajow wynika, ze sektor publiczny nie pemni nalezycie swoich funkcji w zakresie zarzadza-
nia i rozwoju infrastruktury na skutek m.in. nieodpowiedniej polityki, planowania i zarzadza-
nia infrastrukturg, stabego politycznego przewodnictwa motywowanego bardziej lokalnymi
niz narodowymi interesami, braku utrzymania i konserwowania obiektow infrastrukturalnych
na wtasciwym poziomie, niskiej wydajnosci i marnotrawstwa zasobéw, zbyt stabego poten-
cjatu samorzgdow lokalnych do finansowania i wdrazania duzych projektéw (Infrastructure...
1994). Skutki te, powigzane ze sobg wzajemnie, wywotujg duze, nieuzasadnione koszty,
potegujg trudnosci z uzyskaniem pokrycia finansowego innych inwestycji oraz swiadcze-
niem nowoczes$niejszych ustug, odzwierciedlajgcych aktualne potrzeby spoteczne i zasady
ochrony srodowiska. Rosngce niezadowolenie spoteczne z petnienia funkcji inwestora
i operatora przez sektor publiczny oraz niedobory fiskalne w sytuacji ogromnych potrzeb
inwestycyjnych w zakresie infrastruktury powodujg wzrost zainteresowania wdrazaniem
PPP. Wraz z rozwojem PPP rosnie liczba dowoddéw wskazujgcych na realne korzysci, takie
jak obnizenie kosztow inwestycji. Z przeprowadzonych przegladéw przez witadze brytyjskie
wynika, ze koszty inwestycyjne zakonczonych projektow PPP byty srednio o 17% nizsze,
gtéwnie dzieki nieprzekroczeniu planowanych kosztow budowy (UK National 2003) i harmo-
nogramu prac — 80% projektéw PPP bylo zgodnych z harmonogramem prac, a tylko 20%
porownywalnych projektdéw realizowanych przez sektor publiczny (HM Tresury... 2003). Gtéw-
nym zrédtem oszczednosci byto przeniesienie ryzyka przekroczenia kosztow i zwtoki w bu-
dowie na sektor prywatny.

Partnerstwo publiczno-prywatne moze zapewni¢ takze korzysci natury finansowej. Pro-
jekty takie pozwalajg wtadzom publicznym na rozdzielenie kosztow projektu i ptacenie wy-
tacznie za ustugi. Ta elastycznosé i wymienione oszczednoéci zwykle przewyzszajg koszty
finansowania przez sektor prywatny. Partnerstwo przynosi takze oczywiste korzysci z do-
Swiadczeh sektora prywatnego w projektowaniu, budowie i dostarczaniu ustug oraz zarza-
dzaniu. Sg one najczesciej kompleksowe i specjalistyczne, lezgce poza zakresem doswiad-
czenh sektora publicznego.

W zmianie podejscia do mozliwosci wigczania sektora prywatnego w ramach PPP duze
znaczenie ma postep techniczny. Nowe technologie automatycznie wprowadzity konkuren-
cje do wielu gatezi infrastruktury (np. telefonia komorkowa wprowadzita na rynek telekomu-
nikacyjny innych operatorow dziatajacych w otoczeniu konkurencyjnym, co przerwato mono-
pol sektora publicznego). Zmiany technologiczne umozliwity takze pobieranie dochodéw za
korzystanie z obiektow infrastruktury przez uzytkownikow oraz uniemozliwity gapowiczom
korzystanie z tych obiektéw. Wzorcowym przykladem sa ptatne autostrady i sposéb pobierania
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opfat za przejezdzajace pojazdy. Mozna nawet stwierdzi¢, ze PPP jest kuszgca mozliwo-
Scig, ale faktycznie wymaga bardzo ostroznego, wszechstronnie przemyslanego podejscia.

W krajach legitymujgcych sie bogatym doswiadczeniem w stosowaniu PPP najwazniej-
szym powodem zainteresowania sie wtadz publicznych tym partnerstwem jest ocena warto-
Sci przedsiewziecia w kontekscie wartosci dodanej (value for money), rozumianej jako
»optymalna kombinacja kosztéw ogétem i jakosci dla spetnienia oczekiwan uzytkownikow”
(A Practical Guide... 2008).

MIEJSCE PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO
W POLITYCE INWESTYCYJNEJ SEKTORA PUBLICZNEGO

W systemie wlasnoéci publicznej (w kontraktach na wykonawstwo, podwykonawstwo,
dozor techniczny, swiadczenie ustug, zarzgdzanie) stosunki miedzy sektorem publicznym
i prywatnym uktadajg sie na ptaszczyznie dostawca—klient, gdzie dostawca jest podmiot pu-
bliczny, a klientem — podmiot prywatny. Sektor publiczny z reguly reprezentuje interesy wszyst-
kich uzytkownikéw i konsumentéow. W wypadku wiaczenia sektora prywatnego (leasing, konce-
sje) relacje te ulegajg znacznym zmianom w kierunku nadzorca—dostawca—klient. Rola sek-
tora publicznego jest ograniczona do sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem warunkow
zawartych w kontrakcie PPP. Giéwne réznice miedzy podejsciem do inwestycji w ujeciu
konwencjonalnym i PPP zestawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Réznice miedzy tradycyjnym (publicznym) sposobem realizacji inwestycji a PPP

Cechy System PPP
tradycyjny
Przedmiot umowy budowa budowa oraz dostarczenie ustug

Zdefiniowanie zakresu i standardu
Swiadczenia ustug

strona publiczna

strona publiczna

Struktura aktywow

strona publiczna

strona prywatna

Odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie
przedsiewziecia

strona publiczna

strona prywatna

Zarzadzanie projektem

strona publiczna

strona prywatna

Zapewnienie zrodet finansowania

strona publiczna

strona prywatna

budowy

strona prywatna (wynagrodzenie
dla partnera prywatnego jest kosz-
tem strony publicznej)

dzielone miedzy strone publiczng
i prywatng

Zapewnienie zrodet finansowania

kosztéw eksploatacii strona publiczna

Alokacja ryzyka sektor publiczny

Zrédto: opracowanie na podstawie: Herbst (2009).

Zaangazowanie kapitatu prywatnego w inwestycje i Swiadczenie ustug infrastruktury
gospodarczej ma rézne formy — od zarzgdzania do wielu form franchisingu, czyli koncesji
wydawanych przez wiadze publiczne sektorowi prywatnemu na $wiadczenie ustug infra-
strukturalnych (Brzozowska 2006), w ktérych wladze publiczne ,odsprzedajg” sektorowi
prywatnemu prawo do korzystania ze zwyczajow, z technologii Swiadczenia ustug itp., czyli
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z doswiadczenia sektora publicznego. Wérdod form PPP mozna rozréznic typy przedstawio-
ne w tabeli 2.

Tabela 2. Typy projektow partnerstwa publiczno-prywatnego i ich formy

Typy Formy

1. Odmiany projektuj—buduj—finansuj—eksplo-
atuj, w ktérych sektor prywatny ponosi odpowie-
dzialno$¢ za zaprojektowanie, prowadzi na wias-
ny rachunek budowe, eksploatuje i zarzadza
aktywami bez zobowigzania do przeniesienia
wiasnosci na sektor publiczny

buduj—posiadaj—eksploatuj (BOO)
buduj—rozwijaj—eksploatuj (BDO)
projektuj—buduj—zarzadzaj—finansuj (DCMF)

2. Sektor prywatny nabywa lub bierze w lea-
sing istniejgce aktywa od wtadz publicznych,
odnawia, modernizuje i/ lub rozwija, a nastep-
nie eksploatuje. Sektor prywatny nie jest zobo-
wigzany do przeniesienia wtasnosci na sektor
publiczny

kupuj—buduj—eksploatuj (BBO)
wez w leasing—rozwijaj—eksploatuj (LDO)
modernizuj (WAA)

3. Sektor prywatny projektuje, buduje i eks-
ploatuje, a nastepnie w okreslonym w umowie
czasie przenosi (transferuje) aktywa do sektora
publicznego. Po przeniesieniu wtasnosci sektor
prywatny moze wydzierzawi¢ lub wzig¢ w lea-
sing aktywa od sektora publicznego

buduj—eksploatuj—przenies (BOT)
buduj—posiadaj—eksploatuj—przenies (BOOT)
buduj—wydzierzaw—eksploatuj—przenies (BROT)
buduj—leasinguj—eksploatuj—przenies (BLOT)
buduj—przenies—eksploatuj (BTO)

Zrodto: Allard i Trabant (2008).

Podstawg udanej implementacji w sektorze prywatnym projektéw publicznych jest stata
i spojna polityka krajowa dotyczgaca rozwoju PPP, silne, instytucjonalne wsparcie inicjatyw
partnerstwa, wprowadzenie jasnych i przejrzystych regut prawnych, podziat ryzyka inwesty-
cyjnego miedzy zaangazowanych partnerow publicznych i prywatnych oraz wzajemne
wspieranie podejmowanych wysitkbw. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze wykorzystanie
formuty PPP zwykle wigze sie z konieczno$cig poniesienia znacznie wyzszych kosztéw
transakcyjnych, ryzykiem wystgpienia kosztow agencyjnych na skutek asymetrii informacji
i na ogot ostabia pozycje negocjacyjng wtadz publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne
ma bardziej skomplikowang strukture pod wzgledem organizacyjnym, prawnym, finanso-
wym i spotecznym. Powodzenie projektu wymaga przestrzegania okreslonych warunkow,
ktére majg charakter ogdiny, dopasowany do wiekszoséci projektow PPP, lub indywidualny,
wynikajacy ze szczegdlnych cech danego projektu i jego otoczenia. Pomys$ine zakonhczenie
kazdego projektu PPP wymaga ,wspétgrania” wszystkich czynnikéw. Nie wystarczy uchwa-
lenie przepisdw prawa umozliwiajgcych stosowanie formuty PPP, jesli struktury instytucjo-
nalne nie bedg odpowiednio przygotowane, zabraknie zainteresowania inwestoréw prywat-
nych i wkadz publicznych, a opinia publiczna bedzie przeciwna takim inicjatywom. Nie bez
znaczenia jest, co jest podkresla Komisja Europejska ONZ, by inwestycje PPP byly zgodne
z zasadami rozwoju zréwnowazonego, a zwlaszcza z zasada, ze we wszelkich decyzjach
cztowiek jest najwazniejszy — putting people first (Guidebook on Promoting... 2008). Innymi
stowy, implementacja partnerstwa publiczno-prywatnego powinna przyniesé korzysci trzem
stronom: spoteczenstwu jako ostatecznemu uzytkownikowi infrastruktury, wladzom publicz-
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nym odpowiedzialnym za dostarczanie ustug publicznych oraz partnerom prywatnym zain-
teresowanym zwrotem swojego kapitatu.

Efektywne zastosowanie PPP jako sposobu rozwigzania problemoéw niedoboru infra-
struktury i ustug infrastrukturalnych w czasach szybkiego postepu technicznego i technolo-
gicznego oraz niedoboru srodkow budzetowych na finansowanie nowych lub modernizowa-
nia istniejacych obiektow infrastruktury, wymaga:

a) przekonania lokalnych spotecznosci do zasadnosci wigczenia partneréw prywatnych
w sfere ustug publicznych dla stworzenia klimatu sprzyjajgcego innowacyjnym rozwigza-
niom w zarzadzaniu publicznym;

b) przekonania podmiotéw publicznych, ze ustugi $wiadczone przez podmioty prywatne
zwiekszg zadowolenie spoteczenstwa z ich ilosci i jakosci;

c) zapewnienia relacji partnerskich miedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi zaan-
gazowanymi we wspolne przedsiewziecie;

d) zapewnienia mechanizmu rynkowego w warunkach konkurencyjnych, aby przekonaé
partnerow prywatnych, ze ich zaangazowanie przyniesie satysfakcjonujacy zwrot z wytozo-
nego kapitatu;

e) zapewnienia odpowiednich i stosunkowo statych regulacji prawnych, dajgcych rowne
warunki zaangazowanym partnerom.

Wdrazanie PPP nie jest tatwym zadaniem. Oprécz udanych przypadkéw zaangazowa-
nia sektora prywatnego w te sfere sg liczne przypadki, gdy PPP nie sprawdzito sie lub nie
przyniosto satysfakcjonujgcych rezultatow zainteresowanym stronom.

ROZWOJ PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W EUROPIE

Od wczesnych lat 70. ubiegtego wieku coraz czesciej notowano przypadki wigczania
sektora prywatnego w finansowanie inwestycji infrastrukturalnych. Wsrod kilku gtéwnych
powodow angazowania sektora prywatnego w inwestycje infrastrukturalne mozna wymienié
trzy: rosnace zapotrzebowanie na infrastrukture, wynikajace ze wzrostu gospodarczego
i zwiekszajgcego sie tempa zmian technologicznych, niezadowolenie dotychczasowych
uzytkownikoéw z petnienia funkcji inwestora oraz zarzadcy mienia infrastrukturalnego przez
panstwo i jego agendy, a takze zbyt mate zasoby finansowe budzetu panstwa na pokrycie
kosztow kapitatochtonnych projektow infrastrukturalnych. W latach 80. i 90. XX wieku zano-
towano boom transakcji project finance zwigzanych z prywatnymi projektami infrastruktural-
nymi, stato sie bowiem modne ,urynkowienie” infrastruktury.

Rozwdj PPP w Europie jest zréznicowany. Czesé krajéw europejskich robi pierwsze
kroki w rozpowszechnianiu PPP, a cze$¢ ma juz spore doswiadczenie we wspétpracy sek-
tora publicznego z sektorem prywatnym na niwie inwestycji publicznych. Niekwestionowa-
nym liderem w rozwoju PPP jest Wielka Brytania, gdzie wspdlne przedsiewziecia publiczno-
-prywatne zainicjowano w 1992 roku w ramach koncepcji PFI (Private Finance Initiative). Po
kilku latach funkcjonowania PFI stato sie preferowang metodg zarzadzania nowymi akty-
wami i zwigzanymi z nimi ustugami. Inne kraje europejskie, ktére do niedawna prowadzity
bardziej zachowawczg polityke wobec sektora publicznego dotyczaca rozwoju i finansowa-
nia infrastruktury, coraz aktywniej podejmujg dziatania partnerskie. Niektére kraje dla umoz-
liwienia rozwoju PPP ustanowity odrebne prawo, pozwalajace na wdrazanie PPP, albo ko-
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rzystajg z juz istniejgcych przepiséw prawa, lub opierajg sie na istniejgcym prawie krajowym
z delegacjg do przepiséw unijnych. W wielu wypadkach decyzje o stanowieniu oddzielnego
prawa regulujgcego procesy i procedury PPP podejmowaty kraje, ktére majg mniejsze do-
Swiadczenie w implementowaniu sektora prywatnego w sfere dziatania sektora publicznego,
a jednoczesnie stosunkowo mocno odczuwaty skutki luki infrastrukturalnej w stosunku do
innych, bardziej rozwinietych panstw. Dotyczy to takich krajéw, jak Irlandia, Portugalia,
Hiszpania, Wtochy. Dla wysokorozwinietych krajéw (Francji, Niemiec, Wielkiej Brytanii)
gtdbwnym impulsem do zwigkszenia zainteresowania wdrazaniem PPP byly ograniczenia
Traktatu z Maastricht oraz niemoznos¢ dalszego powigkszenia deficytu i dtugu publicznego.
Wydaje sie, ze w ostatnich latach najwazniejszym bodZzcem do coraz szerszego stosowania
PPP, nietatwego do prowadzenia, zabezpieczenia i nadzorowania, stata sie dostepnosé
funduszy unijnych pod warunkiem zaangazowania sektora prywatnego w finansowanie
i prowadzenie inwestycji o charakterze publicznym. Skale rozwoju projektéw PPP w Europie
przedstawiono na rysunku 1.
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Rys. 1. Rozwoj projektéw PPP w Europie
Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie Kappeler i Nemoz (2010).

W pierwszych latach — do 1995 roku — projekty PPP rozwijaty sie wolno i wytgcznie
w Wielkiej Brytanii, natomiast w kolejnych latach nastgpit gwattowny przyrost wartosci i licz-
by realizowanych projektéw. Juz w roku 1999 uzyskano dwukrotny przyrost w stosunku do
1998 roku. W nastepnych latach réwniez odnotowano przyrost inwestycji PPP, ale z duzo
mniejszg dynamika.

W przekroju krajéw nadal pozycje lidera utrzymuje Wielka Brytania, gdzie zrealizowano
ponad 2/3 projektéw PPP w catej Europie (por. rys. 2). Inne kraje miaty duzo mniejsze
udziaty, oprécz Hiszpanii z 12-procentowym udziatem, na poziomie ponizej 10%. Najmniej-
szym zaangazowaniem sektora prywatnego w ramach PPP charakteryzujg sie nowe kraje
czlonkowskie UE, a gtéwnie kraje Europy Srodkowo-Wschodnie;.
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Rys. 2. Struktura projektéw PPP realizowanych w Europie w latach 1990-2009 (wartosci skumulo-
) wane) z podziatem na panstwa
Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie Kappeler i Nemoz (2010).

Miejsce poszczegdlnych krajow pod wzgledem aktywnos$ci inwestycyjnej i przygotowa-
nia instytucjonalnego do realizacji projektow PPP, w podziale na 3 grupy, przedstawiono
na rysunku 3.
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Rys. 3. Poziom rozwoju europejskiego rynku PPP w zakresie infrastruktury gospodarcze;
Zrodio: Brzozowska (2010).
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Do pierwszej grupy krajéow naleza: Austria, Butgaria, Czechy, Dania, Finlandia, Grecja,
Holandia, Norwegia, Polska, Stowacja, Szwecja, a do drugiej — Wielka Brytania, Niemcy,
Hiszpania, Portugalia, Wiochy, Irlandia, Francja. W takich krajach, jak Szwecja, Norwegia,
Dania, Holandia, wystepuje silna opozycja wobec wigczania sektora prywatnego i nasta-
wienie wytgcznie na takie projekty, ktérych realizacja zapewni warto$¢ dodang na poziomie
wyzszym niz w przypadku ich realizacji przez sam sektor publiczny.

Najwazniejsze zmiany zaszty w Niemczech, Francji, Wioszech i Hiszpanii, gdzie PPP
rozwija sie dynamicznie w ostatnich latach. W nowych krajach cztonkowskich UE, tak jak
w innych panstwach znajdujgcych sie na porownywalnym etapie rozwoju, potrzeby w za-
kresie inwestycji infrastruktury gospodarczej sg ogromne. Proces prywatyzacji infrastruktury
w niektérych krajach jest bardziej zaawansowany, a w innych pojawiajg sie pierwsze oznaki
prywatyzacji. Wsréd nich najwiekszym zaangazowaniem we wdrazanie PPP odznacza sie
Polska, nastepnie, mimo niefortunnego startu przed laty, Czechy i Wegry.

ROZWOJ PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE

Pierwsze przyktfady stosowania PPP w Polsce odnotowano pod koniec lat 90. XX wie-
ku. Mimo Ze rynek PPP w Polsce w stosunku do innych krajéow Europy Srodkowej
i Wschodniej jest na relatywnie wysokim poziomie rozwoju, to nadal realizacja projektéw
PPP jest zwigzana z koniecznoscig pokonywania wielu barier. Do gtéwnych przyczyn braku
zaangazowania sektora prywatnego w realizacje projektéw infrastrukturalnych nalezy zali-
czy¢ wzajemng nieufno$¢ przedstawicieli Swiata gospodarczego i wtadz publicznych, nie-
sprzyjajace, niedopasowane przepisy prawne oraz brak docelowej strategii rozwoju infra-
struktury w kraju, w tym udziatu kapitatu prywatnego.

Przedstawiciele wladz publicznych na wszystkich szczeblach, z uwagi na matg przej-
rzystos¢ styku publiczno-prywatnego, obawiajg sie angazowania w projekty PPP. W samo-
rzagdach zauwaza sie nieche¢ do podejmowania decyzji, ktérych efekty moga wystapi¢ po
wielu latach, a na pewno po zmianie kolejnej kadencji wtadz lokalnych. Negatywne oceny
wywotujg naturalny opdér wobec angazowania sie w tego typu rozwigzania. Innym proble-
mem jest obawa niektérych samorzadéw przed zacigganiem zobowigzan finansowych
w postaci kredytdw i pozyczek z powodu braku uregulowah prawnych w ustawie o finan-
sach publicznych. Kolejnym, waznym problemem jest koniecznos¢ przekonania spoteczno-
Sci lokalnej, ze dla zapewnienia warunkéw dalszego rozwoju niezbedna jest realizacja okre-
Slonych przedsiewzie¢ inwestycyjnych, ktore najczesciej bedg sie wigza¢ z koniecznoscig
zmniejszania zatrudnienia w wybudowanych obiektach oraz wprowadzenia odptatnosci za
Swiadczone ustugi na poziomie rynkowym.

Waznym powodem niezbyt dynamicznego rozwoju PPP jest brak docelowej strategii
rozwoju infrastruktury gospodarczej, w tym udziatu kapitatu prywatnego oraz niekonse-
kwentna polityka zarzadzania infrastrukturg. Mimo Ze na istniejacym poziomie eksploatacji
mienia infrastrukturalnego obserwuje sie coraz liczniejsze przypadki wtgczania sektora pry-
watnego w drodze kontraktéw na swiadczenie ustug (np. ustugi wywozu $mieci, ustugi ko-
munikacyjne) i kontraktéw menedzerskich (kontrakty na zarzgdzanie siecig wodociggowo-
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-kanalizacyjng), to wtaczanie sektora prywatnego do inwestycji infrastrukturalnych opiera
sie na dziataniach doraznych z uwagi na brak docelowej strategii rozwoju infrastruktury,
niedopasowanie przepisow prawnych oraz dtugi proces legislacyjny. Dotychczasowe dzia-
tania w zakresie rozwoju infrastruktury sg dorazne, wyraznie podatne na zmiany polityczne,
a koncepcje zmieniaty sie wraz ze zmianami ekip rzadzacych. Nalezy jednak podkresli¢, ze
w Polsce jest presja na przedsiewziecia PPP z uwagi na duze potrzeby inwestycyjne na
poziomie samorzaddw terytorialnych, takie jak (Identyfikacja... 2009):

— nadrobienie luki infrastrukturalnej w sektorze transportu (projekty drogowe i kolejowe),

— przygotowanie infrastruktury sportowej i towarzyszacej na Euro 2012,

— dopasowanie infrastruktury w réznych sektorach do wymogéw UE oraz miedzynaro-
dowych standardow (wodociagi i kanalizacja, stuzba zdrowia, wieziennictwo itp.),

— przywrécenie stanu infrastruktury komunalnej do standardéw (remonty i budowa ulic,
mostéw, sieci tramwajowej itp.),

— poprawa jakosci zycia mieszkancow miast (parkingi, nowe obiekty uzytecznosci pu-
blicznej, dworce kolejowe),

— projekty prestizowe (parki wodne, stadiony, hale widowiskowo-sportowe),

— centra kongresowe itp.

Obiekty infrastrukturalne o znaczeniu ogdélnokrajowym i miedzynarodowym dotychczas
niesprywatyzowane sg w reku wtadz centralnych, co wcale nie oznacza, ze wtadze lokalne
nie majg zadnego wptywu na polityke w tym zakresie, zwtaszcza na etapie inicjowania loka-
lizacji inwestycji i ich pozniejszego wspoffinansowania (Gorzelak i Jatowiecki 1999). Strate-
giczna z punktu widzenia potozenia geograficznego sie¢ drog i autostrad wymaga ogrom-
nych naktadéw na rozwdj i odtworzenie. Mimo kolejnych planéw zwigzanych z modernizacijg
sieci drog kotowych oraz programem budowy autostrad na zasadach project finance, sytu-
acja nie ulegta zasadniczym zmianom, a ostatnio rzad wycofat sie z programu budowy pry-
watnych autostrad na rzecz publicznych projektéw, ktére majg by¢ finansowane $rodkami
budzetowymi i pozyskanymi srodkami obcymi (kredytami), o ktére bedzie ubiegaé sie rzad .

Bez wiekszego btedu mozna przyja¢, ze zaangazowanie kapitatu prywatnego w Polsce
w postaci wkltadéw kapitatowych w zasadzie dotyczy tylko jednego projektu, ktorym jest
budowa autostrady A2 na odcinku Konin—Nowy Tomysl. Przy jej budowie spétka inwesty-
cyjna Autostrada Wielkopolska SA (AW SA), utworzona przez sponsoréw krajowych i za-
granicznych, zaciggneta kredyty inwestycyjne w Europejskim Banku Inwestycyjnym oraz
w dwoéch zagranicznych bankach. Projekt A2 jest prekursorem wdrazania PPP na polskim
rynku. Jego realizacja nadal budzi emocje. Gtéwnym utrudnieniem w jego rozpoczeciu,
a potem wykonywaniu byto i jest niedopasowanie przepiséw prawnych, a takze, jak sie wy-
daje, niezrozumienie idei tego typu projektow przez decydentéw i politykdw. Projekt nadal
odznacza sie bardzo duzg podatnoscig na zmiany polityczne i niezadowolenie spoteczne.
Udziat srodkéw prywatnych na poziomie 20-10% w catosci struktury finansowania moze
jedynie wskazywaé na ,szczuptosé” funduszy ogétem przeznaczanych na finansowanie
inwestycji drogowych.

! Zgodnie z ustawg o autostradach ptatnych, Autostrada Wielkopolska SA uzyskata srodki finan-
sowe na odcinek A2, budowany od potowy 2002 r. jako BOT.
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W raporcie opracowanym na poczatku 2010 roku na potrzeby Europejskiego Banku In-
westycyjnego przedstawiono potencjalne projekty PPP do realizacji w Polsce, ktére zebrano
w tabela 3.

Tabela 3. Zestawienie projektéw PPP realizowanych lub zgtoszonych do realizacji w Polsce

Szacowana
Nazwa wartos¢ Objasnienie
[mIn euro]
Z zamknigciem finansowym
Autostrada A2, odcinek Nowy Tomysl
- 1642
—Swiecko
ﬁj“r.]tos"ada A1, odcinek Nowe Marzy—To- 500 Ma by¢ ukoriczony do korica 2011 roku
Autostrada A4, odcinek Katowice—Krakow bd Autostrada z petng odptatnoscig
Nowy terminal na 6,5 min pasazeréw oraz
Lotnisko w Warszawie bd powiekszenie istniejacego do 4 min pasaze-

réw, budowa stacji metra i trzech parkingdéw
na 7 tys. aut

W trakcie finansowania

Odcinek autostrady A1, odcinek Strykow

—Pyrzowice 900 180 km projekt DBFO

Autostrada A4, odcinek Wroctaw—Katowice bd Koncesja na eksploatacje

Na etapie przetargu

Stadion sportowy na tazienkowskiej

w Warszawie 100

Odcinek o dtugosci ponad 100 km z blisko
840 80 mostami i przejsciami; ma by¢ gotowy do
konca 2011 roku

Odcinek Autostrady A2 Nowy Tomysl
—Swiecko

Odcinek autostrady A1 Strykow—Pyrzo- 30 Wiekszos¢ prac na 180 km odcinku ma by¢
wice zakonczona do czerwca 2012 roku

Przed uzyskaniem akceptaciji

Nowy szpital na 500 t6zek; studium wyko-

Szpital we Wroctawiu 60 nalnosci z 2002 roku

Potaczenie kolejowe Warszawa—t.6dz 310 E:gggﬁéaﬁii%iﬁyis ofinansowaniem
Linia kolejowa duzych szybkosci Warsza- 8000 Budowa ma r_ozpoczq(: sie w 2014 roku
wa—\Wroctaw i zakonczy¢ sie do 2019 roku

Dworzec kolejowy w Sopocie 47,5

Linia kolejowa duzych szybkosci (linia Y) 6 Formuta PPP niepotwierdzona

Wroctaw—Poznan—t.6dz—\Warszawa)

Potgczenie tramwajowe Warszawa bd

. . L Brak szczegdétowych informagji
—Piaseczno i Warszawa—Wilanéw Szczegolowyc ormacy

Budowa 35,4 km odcinka w Warszawie wraz
bd z modernizacjg, wymiang taboru i eksplo-
atacja

System bezzatogowej kolei migjskiej
w Warszawie

Budowa 52-kilometrowego odcinka wraz

Kolej srodmiejska w Trojmiescie bd o . ) .
z modernizacjg, wymiang taboru i eksploatacjg

Budowa szesciu podziemnych parkingdéw

oraz wielopoziomowego parkingu w War- bd
szawie
Budowa ul. Nowej Watowej w Gdansku bd

Systemy gospodarki odpadami w Troj-

miescie, Warszawie i L.odzi 125+ 180 + 157

30-letnia koncesja BOT ze wspoffinansowa-

Spalarnia odpadow w Szczecinie 167 niem UE

bd — brak danych.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie European PPP... (2009).
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Z raportu opracowanego przez firme Preqin z lutego 2010 roku wynika, ze w Polsce
zrealizowano tylko jeden projekt PPP — budowe ptatnej autostrady A2 (Preqin Research...
2010). Wraz z rozwojem gospodarki rynkowej i wzrostem potrzeb publicznych zwieksza sie
zainteresowanie projektami z aktywnym udziatem partneréw prywatnych. Nie bez znaczenia
sg takze proby wzorowania sie na rozwigzaniach i doswiadczeniach innych krajéw. Nalezy
zwréci¢ uwage, ze wiekszos¢ projektow to zamierzenia o relatywnie nieduzej warto$ci kosz-
torysowej, ktére, zgodnie z przyjetymi cechami PPP, faktycznie nie powinny by¢ traktowane
jako takie projekty. W praktyce powstaje coraz wiecej przedsiewzie¢ zwigzanych z gospo-
darkg komunalng, z przewagg ustug wodociggowo-kanalizacyjnych. Zainteresowanie sekto-
ra prywatnego $wiadczeniem ustug w zakresie gospodarki wodnej i kanalizacyjnej mozna
uzasadnic, bez popetnienia wiekszego btedu, wprowadzaniem petnej odptatnosci ustug. Za
przyktad kontraktéw o zarzadzanie mogq postuzy¢ kolejne joint venture: AQUA SA z Inter-
national Water Ltd w Bielsku-Biatej, Przedsiebiorstwo Wodociggdéw i Kanalizacji Sp. z o.0.
z RWE Aqua GmbH w Dabrowie Gdrniczej, Przedsiebiorstwo Wodociggéw i Kanalizacji Sp.
z 0.0. w Tarnowskich Gérach, Przedsiebiorstwo Wodociggéw i Kanalizacji Sp. z o.o.
z Vivendi Water w Miasteczku Slaskim, Przedsiebiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji Sp. z o.o.
z Gelsen-Wasser AG. w Gtogowie (Moszoro 2005). Jest coraz wiecej zastosowan kon-
traktow o zarzadzanie w innych sferach gospodarki komunalnej, takich jak (Moszoro
2005):

— Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z 0.0. z Southern Vectis Plc. z Southampton,

— MPO w Jaworznie z CGEA- Onyx,

— Miejski Zaktad Oczyszczania w Szczecinie z firmg Rethmann SA.

Przyktady te nie wyczerpujg przypadkéw zastosowania zasad partnerstwa w gospodarce
prowadzonej przez samorzady. Nadal jednak projekty te traktowane sg jako rozwigzania
nietypowe, wyjatkowe.
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Rys. 4. Projekty zgtoszone do realizacji z partnerami prywatnymi wedtug wojewodztw panstwa
Zrodto: Dobre... (2009), Rynek PPP... (2011).
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Poszczegdlne wojewoddztwa odrozniajg sie aktywnoscig (por. rys. 4). Najbardziej aktywng
postawe wykazujg wojewddztwa: slaskie, matopolskie, mazowieckie, tédzkie i pomorskie. Du-
Z0 mniej osiggnie¢ na tym polu uzyskaty wojewodztwa: opolskie, podlaskie, zachodniopomor-
skie, swietokrzyskie, dolnoslgskie. Pod wzgledem rodzaju infrastruktury najwieksza liczbe
projektow w ciggu czterech lat zgtoszono z zakresu infrastruktury sportowo-rekreacyjnej i in-
frastruktury komunalnej, a najmniejsza liczbe — z zakresu infrastruktury transportu.

W roku 2010 ogtoszono 61 projektdow planowanych do realizacji z partnerami prywat-
nymi o tgcznej wartosci 1,89 mid zt, przy czym 39 inwestycji stanowity koncesje, a 22 pro-
jekty byty planowane do realizacji w partnerstwie publiczno-prywatnym, najwiecej w sekto-
rze sportu i rekreacji, a nastepnie parkingdéw, opieki zdrowotnej, drég i gospodarki wodno-
-Sciekowej (Pomoc... 2010, Rynek PPP... 2011).

PODSUMOWANIE

Implementacja PPP nadal bedzie budzi¢ wiele uzasadnionych watpliwosci podmiotéw
publicznych i prywatnych. Niezaleznie od sposobu finansowania i formy prowadzenia inwe-
stycji najwyzszym kryterium wyboru projektu inwestycyjnego zawsze powinna by¢ efektyw-
nos¢ ekonomiczna i wykazanie przewagi PPP nad innymi mozliwosciami finansowania pod
katem zabezpieczenia intereséw wszystkich stron partycypujacych w takim projekcie. Na te
kwestie zwraca sie rowniez uwage w materiatach dokumentacyjnych Komisji Europejskiej.

Na kanwie przeprowadzonego przegladu rozwoju PPP w krajach europejskich i dotych-
czasowych doswiadczeh w Polsce mozna zatozy¢, ze rosngce potrzeby w zakresie inwe-
stycji publicznych niejako ,wymuszg” zwiekszenie udziatu PPP, jednak projekty takie nie
bedg mie¢ znacznego udziatu.

Mimo niewatpliwych korzysci w postaci zwiekszenia poziomu innowacyjno$ci, howo-
czesnosci, efektywnosci, projekty PPP wigzg sie z koniecznoécig niwelowania odmiennosci
celéow dziatania sektora prywatnego i sektora publicznego.
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