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PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE

Aneta Kargol”

1. Wstep

Partnerstwo publiczno-prywatne' jest metoda realizacji zadan publicznych,
ktora nie jest jeszcze zbyt czesto wykorzystywana w warunkach polskich. Sta-
nowi zatem nader interesujacy obszar badawczy, ze wzgledu na mozliwo$é pod-
jecia analizy uwarunkowan skutecznego wdrazania tego instrumentu. Jest to
o tyle istotne, ze w okresie programowania 2007-2013 Polska bedzie musiala
zadbaé o szybkie i skuteczne wdrozenie inwestycji publicznych, co moze si¢
okaza¢ niemozliwe do zrealizowania bez wsparcia ze strony sektora prywatnego.
Celem artykulu jest analiza prawnych podstaw partnerstwa publiczno-
prywatnego w Polsce oraz zidentyfikowanie instytucjonalnych ram jego sku-
tecznej implementacji.

W opracowaniu wykorzystano metod¢ opisowa, bazujac na analizie polskich
aktow prawnych i dokumentéw rzadowych oraz dost¢pnej literaturze przedmio-
tu.

2. Ramy prawne wdrazania partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

W 2005 r. w Polsce wprowadzono zupetnie nowy porzadek prawny, w kté-
rym po raz pierwszy uregulowane zostaly kwestie mozliwosci realizacji zadan
publicznych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Ustawa o partner-
stwie publiczno-prywatnym zostala uchwalona w dniu 28 lipca 2005 r.,> z data
obowiazywania od dnia 7 pazdziernika 2005 r. Przedmiotowa ustawa zawiera
uregulowania dotyczace zasad i trybu wspoéipracy podmiotu publicznego i part-
nera prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Jest to pierwszy
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! Szerokie omé6wienie definicji partnerstwa publiczno-prywatnego, ze wzglgdu na giéwny nurt
rozwazan, przedstawiono w tabeli zamieszczonej na koficu opracowania.

? Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. Nr 169, poz. 1420),
zwana dalej ustawa o PPP.
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krok w kierunku instytucjonalizacji PPP w Polsce. Niestety, bardzo szybko od
wejscia w zycie ustawy pojawil si¢ projekt jej zmian.

Po analizie ustawowych rozwiazan na plan pierwszy wysuwaja si¢ nast¢puja-
ce zagadnienia: definicja partnerstwa publiczno-prywatnego, umowa o partner-
stwie publiczno-prywatnym, przygotowanie partnerstwa publiczno-prywatnego,
zasady i tryb wyboru partnera prywatnego oraz zasady realizacji partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego.

W artykule 1 ust. 2 ustawy o PPP zdefiniowano partnerstwo publiczno-
prywatne jako oparta na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym wsp6t-
pracg¢ podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania
publicznego,3 pod warunkiem, ze odbywa si¢ to na zasadach okreslonych w
ustawie. Zgodnie z projektem nowelizacji z dnia 14 kwietnia 2006 r.*, definicja
zostala zmieniona i prawdopodobnie otrzyma nastgpujace brzmienie: partner-
stwo publiczno-prywatne, w rozumieniu ustawy, to oparta na umowie o partner-
stwie publiczno-prywatnym wspdipraca podmiotu publicznego i partnera pry-
watnego, stuzqca realizacji zadania publicznego oraz opierajqca si¢ na podziale
rodzajow ryzyka pomiedzy podmiot publiczny a partnera prywatnego, jezeli od-
bywa sie to na zasadach okreslonych w ustawie.

Do definicji legalnej wprowadza si¢ zatem dodatkowy element, jakim jest
podzial ryzyka, co jest bardzo istotne z punktu widzenia realizacji przedsigwzig-
cia typu PPP. W projekcie nowelizacji ustawy o PPP w art. 2 dodaje si¢ ustep
3 w brzmieniu: Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym przewiduje, ze w
ramach podziatu rodzajow ryzyka partnera prywatnego obciqgza:

1) ryzyko zwiqzane z realizacjq inwestycji, o ile w ramach przedsiewziecia

realizowana jest inwestycja, oraz

2) ryzyko zwiqzane z dostepnosciq débr lub ustug lub ryzyko zwiqzane z po-

pytem na dobra lub ustugi.

Bez zmian natomiast pozostaje przedmiot umowy o PPP, ktérym jest realiza-
cja przez partnera prywatnego przedsigwzigcia za wynagrodzeniem na rzecz
podmiotu publicznego. Warto zwréci¢ uwagg, ze w nowelizacji ustawy o PPP
doprecyzowano, kiedy partnerstwo publiczno-prywatne moze stanowi¢ sposob
realizacji przedsigwzigcia, natomiast zrezygnowano z legalnej definicji korzys$ci
dla interesu publicznego.’ Ponadto, wykluczono spo$réd podmiotéw publicz-

? Wydaje sig, ze zadanie publiczne nalezy traktowaé rozszerzajaco — jako wszelkie dobra lub ustu-

i Swiadczone przez sektor publiczny na rzecz obywateli.

Projekt ustawy z dnia 14 kwietnia 2006 r. o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
— materialy udost¢gpnione przez Ministerstwo Finansé6w. Autorka nie odnosi si¢ szczegétowo do
projektu zmiany ustawy o PPP z dnia 31 lipca 2007 roku, poniewaz, jak dotychczas, nie dokonano
zadnej nowelizacji przedmiotowej ustawy.

’Art. 3 ustawy o PPP: Ust. 1. Partnerstwo publiczno-prywatne moze stanowié¢ sposob realizacji
przedsigwzigcia, jezeli przynosi to korzy$ci dla interesu publicznego przewazajace w stosunku do
korzysci wynikajqcych z innych sposobéw realizacji tego przedsiewzigcia. Ust. 2. Korzysciq dla in-
teresu publicznego jest w szczegolnosci oszczednosé w wydatkach podmiotu publicznego, podnie-
sienie standardu swiadczonych ustug lub obnizenie uciqzliwosci dla otoczenia. Projekt noweliza-
cji z dnia 16 kwietnia 2006 roku przewiduje nastgpujace brzmienie art. 3.: Partnerstwo publiczno-
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nych, ktére moga zawrze¢ partnerstwo publiczno-prywatne, fundusze celowe
oraz panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie od-
rebnych ustaw, w celu wykonywania zadaf publicznych.® W nowelizacji ustawy
zaproponowano réwniez zmiang definicji przedsigwzigcia’ oraz wylaczono sto-
sowanie ustawy o PPP do budowy i eksploatacji autostrad platnych w Polsce.

Niezmiernie waznym, uregulowanym ustawowo zagadnieniem jest umowa
o PPP oraz realizacja partnerstwa publiczno-prywatnego. Zgodnie z obowiazu-
jaca ustawa o PPP, umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym okresla przede
wszystkim [Art. 18 ustawy o PPP]:

— cel i przedmiot przedsigwzigcia oraz harmonogram jego realizacji;

— laczna warto$é srodkéw przewidzianych na realizacje w calosci przed-
siewzigcia bedacego przedmiotem umowy, niezaleznie od zZrédta ich po-
chodzenia;

— zobowiazanie partnera prywatnego do poniesienia, w calos$ci albo w
czgsci, nakladéw na realizacje przedsigwzigcia lub zapewnienie ponie-
sienia tych nakladéw przez osoby trzecie;

— zobowiazania podmiotu publicznego;

— normy jako$ciowe, wymagania i standardy stosowane przy realizacji
przedsigwzigcia;

— uprawnienia podmiotu publicznego w zakresie biezacej kontroli realiza-
cji przedsigwzigcia;

— czas, na jaki umowa zostala zawarta;

— warunki i procedure zmiany umowy oraz zmiany zakresu przedsi¢wzie-
cia;

prywatne moze stanowi¢ sposob realizacji przedsiewziecia, jezeli przynosi to korzysci dla interesu
publicznego przewazajqce w stosunku do korzysci wynikajqcych z realizacji tego przedsiewzigcia
wylqcznie ze Srodkow publicznych.

® W uzasadnieniu do projektu zmian ustawy podkreslono, ze: specyfika dziatania tych podmiotow
(ktorymi w przypadku osob prawnych tworzonych w drodze odrgbnych ustaw sq m.in.: agencje
panstwowe, instytucje filmowe, kolumny transportu sanitarnego oraz jednostki doradztwa rolni-
czego) nie wykazuje korzysci dla interesu publicznego, wynikajqcych z zastosowania partnerstwa
publiczno-prywatnego, przede wszystkim dlatego, ze trudno bytoby zidentyfikowaé dziatania tych
podmiotow, nadajqce sie do realizacjiw formie przedsiewzie¢ PPP.

7 Zgodnie z art. 4 pkt 4 ustawy o PPP, przedsigwzigcie to: zaprojektowanie lub realizacja inwesty-
cji w wykonaniu zadania publicznego; $wiadczenie ustug publicznych przez okres powyzej 3 lat,
jezeli obejmuje eksploatacjg, utrzymanie lub zarzadzanie niezbgdnym do tego skiadnikiem majat-
kowym; dzialanie na rzecz rozwoju gospodarczego i spotecznego, w tym rewitalizacji albo zago-
spodarowania miasta lub jego czgsci albo innego obszaru, przedsigwzigcie: pilotazowe, promocyj-
ne, naukowe, edukacyjne lub kulturalne, wspomagajace realizacj¢ zadan publicznych. W noweli-
zacji ustawy zaproponowano natomiast, by ,,przedsigwzigcie” ograniczy¢ do zaprojektowania lub
realizacji inwestycji w wykonaniu zadania publicznego, a takze $wiadczenia ustug publicznych lub
dobr publicznych przez okres powyzej 4 lat, jezeli obejmuje eksploatacjg, utrzymanie lub zarza-
dzanie niezbgdnym do tego sktadnikiem majatkowym. Wylaczono natomiast mozliwo$¢ realizacji
w ramach PPP przedsigwzig¢: pilotazowych, promocyjnych, naukowych, edukacyjnych lub kultu-
ralnych, wspomagajacych realizacj¢ zadan publicznych.

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn.
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— formy, wysoko$¢ i zasady ustalania i przekazywania wynagrodzenia
partnera prywatnego;

— podziat ryzyk zwiazanych z realizacja przedsigwzigcia;

— zasady i zakres ubezpieczen realizowanego przedsigwzigcia, a takze do-
datkowe gwarancje i umowy oraz zobowiazania stron w tym przedmio-
cie;

— tryb i zasady rozstrzygania sporéw wyniklych na tle umowy.

Co wigcej, umowa o PPP moze przewidywac, ze w celu jej wykonania pod-
miot publiczny i partner prywatny zawiaza spotke kapitatowa.®

Kolejno zostana teraz przedstawione rodzaje i kategorie ryzyka, ktére mozna
wyrézni¢, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Gospodarki z dnia 21 czerwca
2006 r. w sprawie ryzyk zwiazanych z realizacja przedsigwzi¢é¢ w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego [Dz.U. Nr 125, poz. 868].

Tabela 1.
Rodzaje i kategorie ryzyka PPP
Rodzaj ryzyka Przykladowe kategorie ryzyka
Ryzyko konstrukcyjne - opOzZnienie w zakoficzeniu prac budowlanych

- niezgodno$¢ z warunkami dotyczacymi ustalonych standar-
déw wykonania prac

- wzrost kosztéw

- ryzyko zwigzane z wplywem czynnik6w zewngtrznych

- ryzyko zwiazane z pojawieniem si¢ lub zastosowaniem do
realizacji przedsigwzigcia nowych technologii

- ryzyko wystapienia wad fizycznych lub prawnych, zmniej-
szajacych warto$¢ lub uzyteczno$¢ sktadnika majatkowego |

Ryzyko dostgpnosci - ryzyko zwiazane z niemozliwoscia dostarczenia zakontrak-
towanej ilosci ustug

- ryzyko zwiazane z niemozliwoscia dostarczenia ustug o
okreslonej jakosci

- ryzyko braku zgodnosci z normami bezpieczenstwa lub in-
nymi normami branzowymi

- ryzyko wzrostu kosztéw

- zwiazane z dostgpnoscia i jakoscia naktadow lub skladnikow
majatkowych potrzebnych do realizacji przedsigwzigcia

- ryzyko wystapienia zmian technologicznych

Ryzyko popytu - ryzyko zwiazane z pojawieniem si¢ konkurencji

- ryzyko cyklicznosci popytu

- ryzyko zmiany cen

- ryzyko zastosowania przestarzalych technologii

- ryzyko pojawienia si¢ nowych trendéw rynkowych

Ryzyko zwiazane z faza - ryzyko zwiazane z dostgpnoscia do informacji dotyczacych
przygotowania przedsig- planowane;j realizacji przedsigwzigcia

wzigcia, wplywajace na - ryzyko wprowadzania zmian do specyfikacji wyboru partne-
koszt i czas trwania proce- ra prywatnego

s Spotki kapitalowe tworzy si¢ w ramach zinstytucjonalizowanego partnerstwa publiczno-

prywatnego.

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn.
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Su przetargowego

ryzyko zwiazane ze sposobem i jako$cia prowadzenia postg-
powania o wybdr partnera prywatnego
ryzyko rezygnacji z przedsigwziecia

Ryzyko rynkowe zwiazane
z dostgpnos$cia nakladow
na realizacj¢ przedsigwzig-
cia

ryzyko zwiazane z niemozliwos$cia pozyskania naktadéw o
okreslonej jakosci

ryzyko zwiazane z niemozliwos$cia pozyskania nakladéw w
okreslonej ilosci

ryzyko zwiazane z niemozliwos$cia pozyskania naktadéw w
okres$lonym czasie

ryzyko zmiany cen

ryzyko zwiazane z pojawieniem si¢ konkurencji

ryzyko zwiazane z logistyka

ryzyko zwiazane z rynkiem pracy

Ryzyko polityczne

ryzyko wystapienia zmian w sferze polityki, ktérej kierunki
zwiazane sa z rozwojem przedsigwzigé realizowanych w
ramach PPP

Ryzyko prawne

ryzyko wystapienia zmian w obowiazujacych przepisach
prawnych majacych wplyw na realizacj¢ przedsigwzigé re-
alizowanych w ramach PPP

Ryzyko makroekonomicz-
ne

ryzyko inflacji

ryzyko zmian wysokosci stép procentowych
ryzyko kursowe

ryzyko zmian demograficznych

ryzyko zwigzane z tempem wzrostu gospodarczego

Ryzyko regulacyjne

ryzyko wystapienia zmian w regulacjach dotyczacych sys-
teméw oplat w ramach danej dziedziny ustug uzytecznosci
publicznej

Ryzyko zwiazane z przy-
chodami z przedsigwzigcia

ryzyko zwiazane z funkcjonowaniem mechanizmu wynagra-
dzania w ramach przedsigwzigcia

ryzyko zmian w obowiazujacym mechanizmie cenowym
ryzyko zwiazane z wdrozeniem mechanizmu poboru optat
zwigzanych z przedsigwzi¢ciem

Ryzyko wystapienia sily ryzyko trudne do oszacowania
WyZszej
Ryzyko zwiazane z roz- ryzyko, ktérego wystapienie wptywa na sposéb i efektyw-

strzyganiem sporow

nos¢ rozstrzygnigcia sporu powstalego na tle realizacji
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym

Ryzyko zwiazane ze sta-
nem $rodowiska naturalne-

g0

ryzyko powodujace powstanie obowiazku podjgcia dziatan,
majacych na celu poprawg stanu $rodowiska naturalnego
przed rozpoczgciem realizacji przedsigwzigcia lub ryzyko
pogorszenia jakosci Srodowiska naturalnego w wyniku reali-
zacji przedsigwzigcia

Ryzyko zwiazane z lokali-
zacja przedsigwzigcia

ryzyko wptywajace na dostgpnos$¢ terenu przeznaczonego do
realizacji przedsigwzigcia, w szczeg6lnosci ryzyko:
zZwiazane ze stanem prawnym nieruchomosci

odkry¢ archeologicznych lub innych zwiazanych z dziedzic-
twem kulturowym

wynikajace z wlasciwosci istniejacej infrastruktury
dostepnosci sily roboczej

Ryzyko zwiazane z przeka-
zywaniem skladnikéw ma-
jatkowych

ryzyko zwiazane ze stanem skfadnikéw majatkowych przed
ich przekazaniem
ryzyko zwiazane z przeptywem informacji dotyczacych

Rozbudowa otwartych

dofinansowanego z pro
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skladnik6w zaangazowanych w przedsigwzigcie
- ryzyko zwiazane z wykonaniem obowiazkéw i egzekucija
praw zwiazanych z dokonaniem przekazania
- ryzyko wystapienia wierzytelnosci lub innego prawa zwia-
zanego z danym skladnikiem majatkowym
- ryzyko konieczno$ci transferu sity roboczej

Ryzyko zwiazane z kon- - ryzyko warto$ci materialnej sktadnik6w majatkowych na

cowga wartoscia skladnikow dzief zakoriczenia realizacji umowy o PPP

majatkowych

Ryzyko zwiazane z bra- - ryzyko protestdw i sprzeciwéw spolecznosci lokalnych, w

kiem spotecznej akceptaciji szczegblnosci podczas wdrazania i realizacji projektéw in-
frastrukturalnych w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego

Zr6dto: Opracowanie wlasne.

Zgodnie z trescia rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006
roku w sprawie niezb¢dnych elementéw analizy przedsigwzigcia w ramach part-
nerstwa publiczno-prywatnego [Dz.U. Nr 125, poz. 866], przed podjgciem decy-
zji o realizacji przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
podmiot publiczny sporzadza wstepna analize¢ tego przedsigwzigcia, odr¢bnie
analizujac jego realizacj¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego oraz jego
realizacj¢ w inny sposob, w tym realizacj¢ przedsigwzigcia przez podmiot pu-
bliczny. Analiza kazdego ze sposobow realizacji przedsigwzigcia obejmuje:
okreslenie zakresu przedsi¢wzigcia, analiz¢ ekonomiczno-finansowa, analize
prawna, analizg¢ rodzajow ryzyka i wrazliwo$ci przedsigwzigcia na rodzaje ryzy-
ka.

Po wstgpnej analizie stanu prawnego PPP w Polsce nasuwa si¢ watpliwos¢,
czy faktycznie, mimo diugotrwalego procesu legislacyjnego, przyjete rozwigza-
nia zostaly nalezycie przemyslane. Watpliwo$¢ autorki budzi, pochopne, jak si¢
wydaje, zdefiniowanie w ustawie przedsigwzigcia PPP, bez uwzglednienia po-
dzialu ryzyka migdzy podmiot prywatny i publiczny. Ten mankament dostrze-
zono podzniej, stad w projekcie nowelizacji ustawy o PPP znalazt si¢ juz wilasci-
wy zapis. Ponadto, nasuwa si¢ pytanie, czy przyjecie ustawowego porzadku
prawnego oznacza, ze wszystkie projekty realizowane w PPP, nawet te o malej
wartosci kapitalowej, beda musialy by¢ realizowane przy zastosowaniu ustawy?
Wydaje sig, ze tak. W takim razie koszty wstgpnej analizy realizacji przedsig-
wzigcia moga przewyzszyé oczekiwane korzyéci z zastosowania PPP. Co wig-
cej, podkresla si¢, ze ustawa ma ograniczy¢ ryzyko prawne, ktére do tej pory
towarzyszylo realizacji inwestycji w PPP. Z drugiej strony niewiele rzadéw kra-
jow czlonkowskich UE zdecydowalo si¢ na wprowadzenie ustawowych regula-
cji dotyczacych PPP.
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Tabela 2.
Elementy analizy kazdego ze sposobéw realizacji przedsigwzigcia

Analiza rodzajéw ryzyka i

Analiza ekonomiczno- .. . LTV
wrazliwo$ci przedsigwzigcia

Analiza prawna

finansowa na rodzaje ryzyka
catkowite naktady na - stan prawny sktadnik6w identyfikacja rodzajow
przedsigwzigcie majatkowych ze szcze- ryzyka majacych wplyw
Zrédta finansowania g6lnym uwzglednieniem na przedsigwzigcie
koszty przedsigwzigcia stanu prawnego sklad- ocena prawdopodobien-
rachunek zysko6w i strat nikéw majatkowych stwa wystapienia po-
obejmujacy caly cykl stanowiacych wkiad szczegblnych rodzajow
zycia przedsigwzigcia wiasny podmiotu pu- ryzyka
rachunek przeplywéw blicznego w przedsig- oszacowanie wartosci
pieni¢znych obejmujacy wzigcie, przekazanych poszczegdlnych rodza-

cale przedsigwzigcie

partnerowi prywatnemu

jow ryzyka

obliczenie podstawo- lub spéice kapitatowej oszacowanie wplywu po-
wych wskaznik6w efek- | - skutki prawne oraz for- szczegblnych rodzajow
tywnosci, w tym we- ma przekazania sktadni- ryzyka na przedsigwzig-
wngtrznej stopy zwrotu kéw majatkowych na cie, w tym w zaleznosci
z inwestycji oraz zaktu- poczatku i po zakoficze- od przekazania poszcze-
alizowanej wartosci net- niu realizacji przedsig- g6lnych rodzajow ryzyka
to przedsigwzigcia wzigcia podmiotowi publiczne-
koszty, zagrozenia i ko- mu lub partnerowi pry-
rzy$ci spoteczne przed- watnemu

sigwzigcia - sposoby i koszty zapo-

biegania lub minimali-
zowania skutkéw wysta-
pienia zidentyfikowa-
nych rodzajéw ryzyka

Zrédto: Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezb¢dnych
elementéw analizy przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno — prywatnego (Dz.U. Nr 125,
poz. 866).

Potrzebe wylaczenia malych projektow spod dzialania ustawy o PPP w Pol-
sce mozna rozpatrywaé¢ w kontekscie podzialu PPP na dwa generalne rodzaje:
partnerstwo umowne’ i partnerstwo zinstytucjonalizowane. Po analizie funkcjo-
nowania poszczeg6lnych typéw partnerstwa nasuwa si¢ wniosek, ze PPP umow-
ne powinno zosta¢ wylaczone spod obowiazywania ustawy o PPP.

Wydaje si¢ jednak, ze mozna dostrzec réwniez aspekty pozytywne uchwale-
nia ustawy. Z uwagi na jej precedensowy charakter mozna mie¢ nadziej¢, ze in-
westycje PPP w Polsce bgda wzrastaly. Ustawa moze mie¢ bowiem edukacyjny
charakter i zapoczatkowaé proces uczenia si¢ calego spoleczenstwa, ze wsp6l-
praca sektora prywatnego i publicznego nie musi nie$é grozby korupcji, a jest po
prostu nowa koncepcja zarzadzania publicznego w kontek$cie zmieniajacego si¢

° Partnerstwo umowne dotyczy matych projektéw (niskie koszty inwestycji, przede wszystkim
$wiadczenie ustug).

Zdigitalizowano i udostepniono w ramach projektu pn.

m Uniwersytetu w Bialymstoku - kontynuacja,

wiedzialno$¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki
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rynku na dobra i ustugi publiczne. PPP mozna bowiem potraktowaé jako ele-
ment instytucjonalnej zmiany funkcjonowania sektora publicznego.

3. Partnerstwo typu grantowego

Oprécz tradycyjnego PPP (wspélpraca sektora publicznego z podmiotami
prywatnymi), w literaturze przedmiotu pojawiaja si¢ koncepcje dotyczace hy-
brydowego PPP. Zdaniem autorki niniejszego artykuhu, nie jest to jednak trafne
okre$lenie i wydaje si¢, ze lepszym byloby okreslenie — PPP typu grantowego
lub PPP II generacji. Zatem model partnerstwa grantowego polega na réwnole-
gltym wykorzystaniu funduszy UE (grant), kapitalu prywatnego oraz (zazwyczaj)
krajowych srodkéw publicznych. PPP typu grantowego stosuje si¢ w przypad-
kach, kiedy inna struktura finansowania nie jest wystarczajaca dla realizacji pro-
jektow, wymagajacych duzych nakladéw kapitalowych. Mozna wskaza¢ naste-
pujace korzysci zastosowania takiego typu partnerstwa [Sarnacka 2006]:

— umozliwienie realizacji projektow, gdzie polaczone s$rodki budzetow
panstwowych lub samorzadowych oraz kapital prywatny nie sa wystar-
czajace dla przeprowadzenia zamierzonych inwestycji;

— udzial partnera prywatnego poprawia efektywnos¢ i skuteczno$¢ realiza-
cji inwestycji;

— udzial érodkéw UE pozwala na zamknigcie finansowania, a takze czyni
projekt wiarygodnym wobec instytucji finansujacych i innych partne-
row.

UE zapewnia zazwyczaj wsparcie instytucjonalne oraz pokrycie kosztéw
wstepnych studiow wykonalno$ci projektu. Niestety, wystepuja pewne utrudnie-
nia w tworzeniu takiego typu PPP:

— natury koncepcyjnej, zwiazane z brakiem do$wiadczenia i nalezytej
wiedzy oraz niekorzystnym otoczeniem politycznym, a takze postrzega-
niem funduszy UE jako darmowych srodkéw;

— natury instytucjonalno - administracyjnej, odnoszace si¢ do niekompa-
tybilnosci procedur narodowych i UE oraz réznych okreséw budzeto-
wania.
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Tabela 3.
Partnerstwo publiczno-prywatne w modelu grantowym w UE
(wybrane przyklady)
Kraj | Projekt | Rok| Sektor | Vartes¢(w| Typgran-|  Grant
euro) tu (W euro)
Wielka| Salford Quays| 1997-| Transport 189000000 | EFRR 16 100 000]
Bryta- | Manchester 2000
nia (takze prze- :
diuzenie Me-
trolink)
Grecja | Lotnisko 1976-| Transport 2109000 000 | Fundusz 250 000 000
w Atenach 2001 Spdjnosci
Grecja | Obwodnica 1992-| Transport 2040 000 000] EFRR 476 000 000
Aten 2000
Irlan- | Kolejka Luas | 2000-| Transport 1763 000 000 | EFRR 150 000 000
dia w Dublinie 2006
Irlan- | Gospodarka 1999-| Ochrona 184 500 000 Fundusz 133 300 000
dia Sciekowa w re-| 2003 | Srodowiska Spéjnosci
jonie Dublina
Irlan- | Obwodnica 1999-| Transport 254 000 000 Fundusz 52 180 000,
dia M1 Drogheda | 2003 Spdjnosci
Portu- | Most na rzece | 1993-| Transport 897 000 000 Fundusz 311 000 000;
galia Tag 1998 Spéjnosci
Hisz- | Kolej Perpi- 2004-| Transport 1100000000 | Fundusze 55 000 000
paniai | gnan - Figu- 2009 TEN-T
Francja| eras
Hisz- | Historyczne 1993-] Rewitaliza- | 355955238 | EFRR 55 877 235
pania | centrum Bar- | 1997 | cja
celony

Zrédto: [Pricewaterhouse Coopers 2005 r.).

Na poziomie dokumentéw unijnych, jesli projekty beda spetnia¢ wszystkie
niezb¢dne kryteria, Unia Europejska begdzie wspiera¢ PPP, zapewniajac srodki
w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. W odniesieniu do
wigkszych projektéw, Komisja Europejska bedzie zachgca¢ panistwa czlonkow-
skie do wiaczania do projektu PPP oceny ich wykonalnosci. Oto fragment Ko-
munikatu Komisji — Polityka spdjnosci wspierajqca wzrost gospodarczy i za-
trudnienie: Strategiczne wytyczne Wspolnoty na lata 2007-2013 [COM (2005)
0299, s. 12-13].

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) moze stanowi¢ odpowiedniq metode
finansowania inwestycji w przypadkach, gdy istnieje mozliwos¢ szerokiego
udziatu prywatnego sektora, szczegolnie w dziedzinach, w ktorych odejscie od
wlasnosci publicznej lub swiadczenia ustug jest niemozliwe do wykonania lub
nieodpowiednie. Poza zapewnieniem Srodkow finansowych, partnerstwa pu-
bliczno-prywatne wplywajq takze, na poziomie projektow, na podniesienie jako-
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$ci realizacji, a nastepnie zarzqdzania projektami [...]. Do gléwnych korzysci
wynikajqcych z mechanizmu PPP mozna zaliczy¢:

— sektor publiczny zdobywa dostep do szeregu kwalifikacji wystepujqcych
w sektorze prywatnym, ktore powinny umozliwi¢ $wiadczenie bardziej
efektywnych i tanszych ustug,

— sektor prywatny przejmuje te formy ryzyka, ktore przy tradycyjnym sys-
temie zamowien publicznych ciqzytyby na sektorze publicznym,

— pozwala on na osiggniecie wigkszej skutecznosci, poniewaz jedna strona
odpowiedzialna jest za projektowanie, budowe, zarzqdzanie i finanso-
wanie w ramach zintegrowanego pakietu.

Rozwazajac, czy dany projekt powinien zosta¢ zrealizowany w ramach PPP,
wazne jest, aby niektore warunki zostaly spetnione przed podpisaniem umowy
o dostarczeniu towaréw i ustug, a w szczegdlnosci konieczne jest wprowadzenie
odpowiednich ram prawnych. Ustalenia dotyczace PPP maja najwigksza sku-
teczno$¢, jesli wladze krajowe wyraZznie zobowiazaly si¢ w ramach prowadzonej
polityki do wlaczania sektora prywatnego w projekty sektora publicznego. Nie-
zbedne jest okreslenie jasnych i specyficznych
rach polityki. Zaleze¢ beda one na przyklad od stopnia zwrotu kosztow w ra-
mach oplat z tytulu uzytkowania oraz zakresu celéw spolecznych [Ibidem,
s. 13].

Kolejno w rozporzadzeniu Rady (WE) ustanawiajacego przepisy ogolne,
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spolecznego i Funduszu Spéjno$ci mamy nastgpujace wzmianki dotycza-
ce partnerstwa publiczno-prywatnego [Rozporzadzenie Rady (WE) nr
1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.]. W ramach postanowien ogélnych, Rada Unii
Europejskiej stwierdzila, ze programowanie powinno zapewnia¢ wzajemna ko-
ordynacj¢, zarowno migdzy wszystkimi funduszami, jak i miedzy funduszami a
innymi istniejacymi instrumentami finansowymi oraz EBI i Europejskim Fundu-
szem Inwestycyjnym. Taka koordynacja obejmuje réwniez przygotowanie zlo-
zonych planéw finansowych i partnerstwo publiczno-prywatne. W art. 44
przedmiotowego rozporzadzenia okre§lono z kolei instrumenty inzynierii finan-
sowej, do ktérych zaliczono m.in. fundusze na rzecz rozwoju obszar6w miej-
skich, czyli fundusze inwestujace w partnerstwa publiczno-prywatne i inne pro-
Jjekty ujete w zintegrowanym planie na rzecz trwalego rozwoju obszaréw miej-
skich.

W Polsce w Krajowym Programie Reform na lata 2005-2008 na rzecz reali-
zacji Strategii Lizbonskiej réwniez zostal zawarty punkt dotyczacy upowszech-
niania i rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego [Warszawa, grudzien
2005 r., s. 31-32]. Okre$lono w nim, ze gléwnym celem upowszechnienia i roz-
woju PPP jest pobudzenie inwestycji sektora publicznego, zwlaszcza infrastruk-
turalnych, poprzez stworzenie optymalnych ram prawnych dla przedsigwzigé
publicznych z udzialem sektora prywatnego. Ponadto, zwr6cono uwagg na ko-
nieczno$¢ usunigcia przeszkod, ktére powoduja, ze przedsigwzigcia PPP obar-
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czone s3 duzym ryzykiem dla obydwu stron. Dostrzezono, ze upowszechnianie
PPP powinno spowodowaé zmiang filozofii w finansowaniu zadan publicznych,
co moze przynie$¢ korzysci w postaci przejecia finansowania nakladéw ko-
niecznych do realizacji zadan publicznych przez partneréw prywatnych. Zwré-
cono uwagge, ze jest to skuteczny srodek pozyskania kapitalu, zwlaszcza w wa-
runkach ograniczonych, krajowych $rodkéw publicznych. PPP powinno jedno-
czesnie sprzyja¢ absorpcji srodkéw pomocowych UE (biorac pod uwage przy-
klady innych panstw cztonkowskich UE). Partner publiczny, starajacy sie
o wsparcie finansowe UE, powinien mie¢ mozliwo$¢ wskazania na wklad inwe-
stora prywatnego, jako na wymagane wspo6tfinansowanie projektu. Tym samym
powinno nastapi¢ zmniejszenie napie¢ w budzetach samorzadéw i budzecie pan-
stwa. Dlugookresowy charakter uméw o PPP sprzyja¢ bedzie wprowadzeniu
wieloletniego planowania finansowego.

Podsumowujac, laczenie $rodkdéw sektora publicznego, wspdélnotowych
i sektora prywatnego w ramach PPP ma sprzyja¢ efektywnemu wykorzystaniu
srodkéw UE, a tym samym przys$pieszy¢ proces inwestycji infrastrukturalnych,
niezbgdnych do dalszego dynamicznego rozwoju kraju. W obecnym okresie
programowania (2007-2013) istnieje szansa na realizacj¢ projektow w ramach
PPP, ktére b¢da stanowily przyklady dobrych praktyk i zach¢caly do dalszej re-
alizacji takiego rodzaju przedsigwzigé [Ernst& Young, March 2005, s. 19]. Kre-
atywne partnerstwo moze ,,wydzwignaé¢” mocne strony obydwu partneréw (pu-
blicznego i prywatnego), tworzac wysokiej jakosci projekty, mozliwe do wyko-
nania z komercyjnego punktu widzenia, ktérych realizacja zapewni osiagni¢cie
celéw publicznych, zwigkszenie prywatnych inwestycji i umozliwi osiagniecie
zysku podmiotom z sektora prywatnego.

4. Struktury instytucjonalne a skuteczno$¢ wdrazania partnerstwa publicz-
no-prywatnego

Jesliby potraktowac PPP jako ideg, ktdra nalezy rozwija¢ ze wzgledu na wy-
mierne korzy$ci, warto zastanowi¢ si¢ nad tym, od czego zalezy skuteczne
wdrazanie PPP, w opinii autorki - od wlasciwych, szeroko rozumianych, struktur
instytucjonalnych. Wydaje sie, ze instrumenty realizacji skutecznego PPP w Pol-
sce sa nastgpujace [Krajowy Program Reform na lata 2005-2008 na rzecz reali-
zacji Strategii Lizboriskiej, Warszawa, grudzien 2005, s. 31]:

— instytucjonalne: stworzenie systemu upowszechniania dobrych praktyk,
standaryzacja uméw dla przedsigwzi¢¢ PPP oraz podniesienie poziomu
wiedzy w instytucjach publicznych, w zakresie przygotowania i oceny
przedsiewzie¢ PPP, stworzenie mechanizméw monitorowania i nadzo-
rowania przedsigwzi¢é PPP;

— legislacyjne: wdrozenie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
i aktow wykonawczych do ustawy.

mstoku - kontynuacja,
ki” Ministra Edukacji i Nauki
3/01
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To oznacza, ze z uwagi na zmieniajacy si¢ rynek na dobra i ushugi publiczne
wieksze zaangazowanie sektora prywatnego jest pozadane, ale sprawne funkcjo-
nowanie PPP nalezy zabezpieczy¢ wlasciwym systemem instytucjonalnym. Au-
torka rozumie przez to wybor wlasciwego modelu dzialania PPP. Wydaje si¢, ze
mozna go dokona¢ migdzy systemem scentralizowanym (brytyjskim) a zdecen-
tralizowanym (francuskim — regionalne jednostki PPP bgdace centrami wiedzy
i realizacji PPP). Powstaje wobec tego pytanie — jakiego wyboru dokona¢ w Pol-
sce? Przyklad Wielkiej Brytanii pokazuje, ze dobrze sprawdza si¢ funkcjonowa-
nie jednostki centralnej, odpowiedzialnej za koordynacj¢ programu na rzecz
wdrazania PPP. Czy w Polsce mozna by z powodzeniem zastosowa¢ model bry-
tyjski, za implementacja ktérego opowiada si¢ autorka rozprawy? Pierwsze pré-
by przyjecia takiego modelu byly podejmowane w rzadowych instytucjach, ale
wydaje si¢ brakowaé przywddztwa, w postaci ludzi posiadajacych odpowiednia
wiedz¢ i doswiadczenie, zaangazowanych w budowg¢ odpowiedniego systemu
instytucjonalnego oraz w upowszechnianie PPP w Polsce.

Rysunek 1.
Uwarunkowania skutecznej realizacji PPP w Polsce
Dokumenty/inicjatywy
UE dotyczace PPP
(szczeg6lnie zaméwienia
publiczne, koncesje, po-
moc publiczna)
y
Samorzady lo- Instytucje promuja-
kalne (wladze | ce PPP (Minister-
gminne, powia- PPP stwo Rozwoju Re-
towe wojew6dz- gionalnego, Mini-

Ustawa o PPP, rozporza-
dzenia wykonawcze, za-
mowienia publiczne, stan-
daryzacja uméw PPP,
prawo finansowe. cvwilne

Zrédto: Opracowanie wlasne.

itynuacja,
Nauki

01




Instytucjonalne uwarunkowania wdrazania partnerstwa publiczno-prywatnego... 293

Na zakonczenie warto zidentyfikowaé czynniki stymulujace rozwoj PPP
w Polsce. Wydaje si¢, ze mozna je przedstawi¢ nast¢gpujaco [Cenkier 2006,
s. 90-91]:

duze potrzeby inwestycyjne sektora publicznego;

mozliwos$ci finansowe sektora publicznego niewspéimierne do potrzeb,
obowiazywanie fiskalnych kryteriéw konwergencji;

potrzeba rozszerzenia zakresu i jakosci $wiadczonych débr i uslug
w sferze publiczne;j;

konieczno$¢ efektywniejszego wykorzystania srodkéw publicznych;
konieczno$¢ zmiany rozkladu ryzyka migdzy wykonawcami projektu;
uchwalenie ustawy o PPP;

inicjatywy UE promujace partnerstwo publiczno-prywatne;

zaleglo$ci w wykonywaniu zadan publicznych;

zly stan finanséw publicznych;

obowiazujace regulacje prawne w zakresie finanséw lokalnych;
przyznanie Polsce duzych kwot $rodkéw z funduszy strukturalnych
w latach 2007-2013.

5. Podsumowanie

Warto zwrdci¢ uwage, ze PPP jest interesujacym instrumentem realizacji za-
dan publicznych, obok partnerstwa publiczno-prywatnego i finansowania inwe-
stycji wylacznie ze $rodkéw publicznych. Skuteczne wdrozenie PPP w Polsce
bedzie jednak mozliwe pod warunkiem stworzenia wlasciwej struktury instytu-
cjonalnej. Chodzi zatem m.in. o odpowiednie uregulowania legislacyjne
i organizacyjne.

W okresleniu pozadanej struktury instytucjonalnej wdrazania partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce wazne sa nastg¢pujace elementy:

ustalanie metod wsparcia PPP na szczeblu unijnym;

wprowadzenie wlasciwych i spojnych ram prawnych i regulacyjnych;
wyjasnienie zasad zaméwien publicznych i koncesji w odniesieniu do
PPP;

powiazanie PPP z zasadami konkurencji;

zapewnienie prywatnym inwestorom niezmiennych warunkéw umoéw
w czasie ich trwania;

opracowanie nowych instrumentéw finansowych;

identyfikacja odpowiednich przedsigwzig¢ PPP.

Po spelnieniu wyzej wymienionych warunkéw, PPP moze sta¢ si¢ w Polsce
alternatywa prywatyzacji zadan publicznych i zwigkszy¢ mozliwosé ekspery-
mentowania instytucjonalnego w sektorze publicznym.

itynuacja,
Nauki
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Tabela 4.
Wybrane definicje partnerstwa publiczno-prywatnego
Zrédlo (1) Definicja PPP/cechy charakterystyczne (2)
European Commission, Partnerstwo publiczno-prywatne dotyczy przekazania sek-
Public finances in EMU, |torowi prywatnemu projektow inwestycyjnych, ktére tra-
European Economy, dycyjnie byly realizowane przez sektor publiczny.

3/2003, s. 128.

P.A. Grout, Public and
Private Sector Discount
Rates in Public-Private
Partnerships, “Economic
Journal”, March 2003,
Vol. 113, Issue 486,

s. C62-C68.

W ostatnich dwudziestu latach nastapit znaczacy wzrost ro-
li sektora prywatnego w $wiadczeniu ushug, ktére uwazane
byly za ustugi sektora publicznego. Poza krajami transfor-
macji, prawdopodobnie najwigksza zmiana byta miedzyna-
rodowa fala prywatyzacji przedsigbiorstw uzytecznosci pu-
blicznej. Wlasciwie taka prywatyzacja pociagnela za sobg
calkowite przekazanie wiasnosci do sektora prywatnego,
(pozostawienie w rekach sektora publicznego polityki ce-
nowej). Ostatnio natomiast nastapit gwattowny rozwdj bar-
dziej kompleksowych form prywatnego zaangazowania. W
wielu przypadkach sektor publiczny lub jego agencje staja
si¢ bezposrednim, koficowym nabywca uslug, ale nie po-
siadaja, ani nie zarzadzaja aktywami koniecznymi do
$wiadczenia uslug. Takie rozwiazanie nazywa si¢ partner-
stwem publiczno-prywatnym. W typowym PPP rzad podpi-
suje dlugoterminowy kontrakt z prywatnym konsorcjum w
celu swiadczenia uslug na rzecz sektora publicznego, a
prywatne przedsigbiorstwo projektuje, buduje, posiada i za-
rzadza materialnymi aktywami, niezbednymi do dostarcze-
nia ustugi. PPP moze by¢ scharakteryzowane jako sytuacja,
w ktdrej rzad staje si¢ nabywca uslug, a nie materialnych

aktywoéw.

H. Neudorfer, Partner-
stwo prywatno-publiczne i
Dyrektywa dotyczqca za-
mowien publicznych, Za-
mdwienie Nr 063, reali-
zowane na rzecz UKIE,
sierpien 2003, s. 1.

Partnerstwo publiczno-prywatne oznacza wspoiprace mie-
dzy sektorem gospodarki prywatnej a instytucjami publicz-
nymi na rzecz modernizacji polityki. W ramach PPP sektor
publiczny petni role konsumenta, a nie inwestora, czy pro-
ducenta dobr i ustug. Panstwo jest jedynie konsumentem i
stronq zamawiajqcq ustugi. Ptaci réwniez podmiotom pry-
watnym za ich wykonanie na podstawie kontraktu. Wspot-
praca odbywa sig na etapie powstania danej koncepcji, jej
planowania, tworzenia, finansowania, zarzqdzania i swiad-
czenia ustug, ktore do tej pory wykonywane byly przez pan-
stwo. W zaawansowanych modelach PPP — finansowanie,
ustugi, wspotpraca i wykonanie stanowiq przedmiot wspot-

pracy.

J. Blondal, Market Type
Mechanisms and the Pro-
vision of Public Services,
“OECD Journal on Bud-
geting” 2005, Vol. 5, No.

Partnerstwo publiczno-prywatne odnosi si¢ do rozwiazan,
gdzie sektor prywatny finansuje, projektuje, buduje, utrzy-
muje i zarzadza dobrami publicznymi (infrastructure as-
sets) tradycyjnie dostarczanymi przez sektor publiczny.
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1, s. 90.

Ministerstwo Gospodarki
i Pracy, Departament Poli-
tyki Regionalnej, Partner-
stwo publiczno-prywatne
Jjako metoda realizacji za-
dan publicznych, War-
szawa 2005 r., s. 3.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest formq dlugotermino-
wej wspolpracy sektora prywatnego i sektora publicznego
przy przedsiewzieciach majacych na celu realizacje zadan
publicznych. Celem wspdlpracy jest osiqgniecie obopol-
nych korzysci, zaréwno w wymiarze celow spotecznych, jak
i ekonomicznych danego przedsiewziecia.

Ustawa z dnia 28 lipca
2005 r.

o partnerstwie publiczno-
prywatnym (Dz.U. Nr
169, poz. 1420).

Partnerstwo publiczno-prywatne w rozumieniu ustawy to
oparta na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym
wspoitpraca podmiotu publicznego i partnera prywatnego,
stuzqca realizacji zadania publicznego, jezeli odbywa sie to
na zasadach okreslonych w ustawie.

Przedmiotem umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym
Jjest realizacja przez partnera prywatnego przedsiewziecia
za wynagrodzeniem na rzecz podmiotu publicznego. Part-
ner prywatny poniesie w catosci albo w czesci naktady na
realizacje  przedsiewziecia lub zapewni ich poniesienie
przez inne podmioty.

Zrédto: Opracowanie wlasne.
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