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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE
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SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE.
IDENTYFIKACJA SZANS | ZAGROZEN

Streszczenie. Inwestycje publiczno-prywatne staty si¢ popularne w Polsce pod koniec
lat 90. Po pierwszym okresie popularnosci, kiedy to powstalo wiele koncepcji wspolnej
realizacji wielkich 1 mniejszych przedsiewzig¢ inwestycyjnych, zainteresowanie partnerstwem
ostabto. Wiele pierwotnych planow porzucono. Spektakularnym przyktadem moze byé
koncepcja budowy metra w Warszawie, w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
z ktorej wycofano si¢, mimo atrakcyjnych perspektyw wspolpracy. Obecnie na nowo budzi
si¢ zainteresowanie partnerstwem. BodZcem do podejmowania wspolnych przedsiewzigc jest
nowa Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. W artykule dokonano przegladu
koncepcji wspdlnych przedsigwzig¢ publiczno-prywatnych, zaré6wno tych zakonczonych
sukcesem, jak i tych, ktorych realizacji zaniechano.

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS A METHOD OF FINANCING
ACTIVITIES OF LOCAL GOVERNMENT IN POLAND.
IDENTIFICATION OF OPPORTUNITIES AND THREATS

Summary. Public-private investments have become popular in Poland with the end of
90s. In the first period of popularity, when many concepts of common realization of big and
smaller investment enterprises appeared, the attention to partnership decreased. Many primary
plans were turned down. A spectacular example may be a concept of building Warsaw metro
in the frames of public-private partnership that was dropped although there were attractive
perspectives of cooperation. Currently the interest in such partnership is re-appearing. The
trigger for undertaking common enterprises is the new Act on public-private partnership. In
the article a review of common concepts of public-private enterprises has been made, both in
case of the successful ones and the ones which realization was rejected.
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1. Wprowadzenie

Dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie jak kazdej innej jednostki
gospodarczej, wymaga podejmowania odpowiednich decyzji, dotyczacych réznych obszarow
dziatan. Wsrdd nich wyr6zni¢ mozna decyzje operacyjne, zwigzane z biezaca dziatalnos$cia
jednostek samorzadowych oraz decyzje inwestycyjne dlugoterminowe, w sposob istotny
oddziatujace na rozwoj jednostki samorzadowej. Kazda z tych decyzji wymaga zapewnienia
zrodta finansowania.® Jednym z nich moze by¢ partnerstwo publiczno-prywatne, ktore jednak
w praktyce trudno wdraza¢ i wykorzystywaé, przede wszystkim z uwagi na odmiennos¢
celow funkcjonowania wspoétdziatajacych podmiotéw. Sektor prywatny zainteresowany jest
bowiem maksymalizacja efektywnosci inwestycji,> a sektor publiczny maksymalizacja
uzytecznosci publicznej.®

Na $wiecie wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego jest powszechnym
1 sprawdzonym sposobem finansowania potrzeb sfery publicznej. Korzy$ci wynikajace
z siggania po zewngtrzne zrodta finansowania to przede wszystkim skrocenie czasu realizacji
inwestycji w zakresie montazu finansowego, a takze mozliwo$¢ roztozenia kosztow
finansowania inwestycji w czasie, nawet w dlugim okresie.* W Polsce partnerstwo publiczno-
-prywatne, mimo wprowadzenia uregulowan prawnych, nadal nie cieszy si¢ popularnoscia.
Warto zatem okresli¢ przyczyny niecheci do tej formy finansowania zadan publicznych. Stad
tez w niniejszym artykule dokonano przegladu przypadkow wykorzystania partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce, w celu zidentyfikowania czynnikow sukcesu i niepowodzen
w wykorzystywaniu tej formy finansowania.

2. Zalozenia PPP w Polsce

Partnerstwo publiczno-prywatne zaliczane jest do hybrydowych form finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego.” Poprzez partnerstwo publiczno-prywatne nalezy

rozumie¢ ,,wspotprace podmiotu publicznego 1 partnera prywatnego, oparta na umowie

! Kuczowic J., Kuczowic K.: Decyzje inwestycyjne — wybrane zagadnienia. Akademia Ekonomiczna, Katowice
2006, s. 10.

2 Rogowski W.: Rachunek optacalnosci inwestycji. Oficyna Wydawnicza a'Wolters Kluwer Business, Krakow
2008, s. 23-25.

® Rudzka-Lorentz C., Sierak J.: Zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego, [w:] Zalewski A.
(red.): Nowe zarzagdzanie publiczne w polskim samorzadzie terytorialnym. Szkota Gtéwna Handlowa,
Warszawa 2007, s. 164; Jedrzejewski L.: Gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego w Polsce. Wybrane
zagadnienia. Branta, Bydgoszcz-Gdansk 2007, s. 169.

* Famulska T.: Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w warunkach integracji europejskiej.
Akademia Ekonomiczna, Katowice 2009, s. 102.

> Filipiak B.: Strategie finansowe jednostek samorzadu terytorialnego. PWE, Warszawa 2008, s. 37.
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0 partnerstwie publiczno-prywatnym, stuzacg realizacji zadania publicznego na zasadach
przyjetych w ustawie”.® Podstawowa zasada obowiazujaca przy tego rodzaju umowie jest
realizacja przez partnera prywatnego inwestycji za wynagrodzeniem na rzecz jednostki
samorzadowej. Partner prywatny moze ponosi¢ catos¢ lub tylko czgs¢ naktaddéw na realizacje
przedsigwziecia.

Tego rodzaju finansowanie ma wiele zalet, do ktérych nalezg przede wszystkim
odcigzenie budzetu publicznego, mozliwos$¢ wzrostu efektywnosci inwestycji, wykorzystanie
najnowszych technologii, niski wptyw polityki oraz transfer ryzyka, poniewaz projekty
finansowe charakteryzuja si¢ tym, ze ryzyko powinno by¢ ponoszone przez t¢ stron¢ umowy,
ktéra najlepiej sobie z nim poradzi. Jednostki samorzadu terytorialnego, oprocz korzysci,
ponosza rowniez pewne ryzyko zwigzane z przystgpieniem do tego rodzaju wspotpracy.
Zwigzane jest ono z silng zaleznos$ciag od partnera prywatnego, a W zwigzku z tym
w przypadku jego bankructwa istnieje ryzyko niepowodzenia catego projektu. Istnieje
réwniez ryzyko utraty miejsc pracy dla pracownikéw sektora publicznego oraz ograniczenie
wplywu administracji publicznej na dziatania prywatnego partnera.’

Realizacja inwestycji w formule PPP od wielu lat uznawana jest na calym $wiecie za
niezwykle korzystnz}.8 W Polsce brakowato jednak odpowiednich aktow prawnych, ktore
umozliwilyby stworzenie ram wspotpracy jednostek sektoréw rzadowego i samorzadowego
z prywatnymi przedsigbiorcami. Uchwalenie 19 grudnia 2008 r. Ustawy o0 partnerstwie
publiczno-prywatnym® oraz 9 stycznia 2009 r. Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi'® dato podstawy do kreowania efektywnych form wspotpracy podmiotow publicznych
z sektorem prywatnym. Akty te zniosly rygorystyczne wymogi administracyjne, pozosta-
wiajac duza doz¢ elastycznos$ci przy formutowaniu umowy o wspdlpracy przez strony
partnerstwa. Odformalizowanie postepowania zostalo osiggnigte poprzez zniesienie
obowigzku sporzadzania analiz, rezygnacj¢ z precyzowania kategorii ryzyka oraz rezygnacje
z narzucania zamknigtego katalogu przedmiotu partnerstwa. Elastyczno$¢ w konstrukeji
partnerstwa zostata osiagni¢ta migdzy innymi poprzez mozliwo$¢ wyboru partnera, na
podstawie pozacenowych kryteriow. PPP jest otwarte na wszelkie dziedziny i rodzaje
Swiadczen partnera prywatnego o ile potaczone jest z utrzymaniem lub zarzadzaniem

sktadnikiem majatkowym, wykorzystywanym do realizacji wspolnego przedsigwzigcia.

® Brzozowska K.: Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery. CeDeWu, Warszawa 2006,
S. 22,

" Szescito D.: Rzadowe instytucje wspierajace — klucz do dynamicznego rozwoju partnerstwa publiczno-
-prywatnego? ,,Samorzad terytorialny”, nr 11, 2009, s. 18-19.

8 Zawadzki K.: Partnerstwo publiczno-prywatne jako zrédlo finansowania wiclkoformatowych imprez
sportowych, [w:] Juja T. (red.): Dylematy i wyzwania finansow publicznych. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu, Nr 141, Poznan 2010, s. 602.

®Dz.U. Nr 19, poz. 100, z p6zn. zm

'Dz.U. Nr 19, poz. 101, z pozn. zm.
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Ze wzgledu na charakter podmiotéw publicznych przedmiotem partnerstwa publiczno-
prywatnego bedzie wykonywanie zadan publicznych, nalozonych w drodze ustawy na
podmiot publiczny, przy czym podmiot publiczny bedzie mogt angazowac si¢ w partnerstwo
tylko w takim zakresie, w jakim miesci si¢ ono w jego zakresie dzialalno$ci. Najwazniejsze
zmiany dotyczace konstrukcji PPP w stosunku do uregulowan wprowadzonych przez Ustawe

0 partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. zawarto w tabeli 1.

Tabela 1
Poréwnanie uregulowan partnerstwa publiczno-prywatnego z 2005 i 2008 r.
Wyszczegdlnienie Ustawa z 28 lipca 2005 r. Ustawa z 19 grudnia 2008 r.
0 partnerstwie publiczno-prywatnym 0 partnerstwie publiczno-prywatnym
partnerzy publiczni organy administracji rzgdowej, jednostki | jednostka sektora finansow
samorzadu terytorialnego oraz ich publicznych w rozumieniu przepisow
zwigzki, panstwowe szkoty wyzsze, o finansach publicznych oraz inna
jednostki badawczo-rozwojowe, osoba prawna, utworzona
samodzielne, publiczne zaktady opieki w szczegblnym celu zaspokajania
zdrowotnej, panstwowe lub potrzeb o charakterze powszechnym
samorzadowe instytucje kultury, PAN niemajacych charakteru
i tworzone przez nig jednostki przemystowego ani handlowego,
organizacyjne, panstwowe lub jezeli podmioty, o ktérych mowa,
samorzagdowe 0soby prawne, utworzone | pojedynczo lub wspdlnie,
na podstawie odrebnych ustaw, w celu bezposrednio lub posrednio przez inny
wykonywania zadan publicznych, podmiot:
z wyltaczeniem przedsiebiorstw, bankoéw | - finansujg ja w ponad 50%,
i spotek handlowych - posiadaja ponad potowe udziatow
albo akcji lub

- sprawujg nadzor nad organem
zarzadzajacym lub

- maja prawo do powolywania ponad
potowy sktadu organu nadzorczego
lub zarzadzajacego,

- zwigzki wymienionych podmiotow

elementy umowy okreslono otwarty katalog elementow, nie wystepuje otwarty katalog
jakie powinna zawiera¢ kazda umowa obligatoryjnych elementéw umowy
PPP PPP

konieczno$¢ konieczno$¢ sporzadzenia analizy brak koniecznosci sporzgdzenia

przeprowadzenia analizy | z uwzglednieniem efektywnosci oraz analizy z uwzglednieniem

przedsigwzigcia zagrozen zwigzanych z realizacja efektywno$ci oraz zagrozen
przedsigwzigcia zwigzanych z realizacja

przedsigwzigcia

Zrodto: Zawadzki K.: Partnerstwo publiczno-prywatne jako zrodto finansowania wielkoformatowych
imprez sportowych, [w:] Juja T. (red.): Dylematy i wyzwania finanséw publicznych. Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, nr 141, Poznan 2010, s. 613.
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3. Przeglad przykladow partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

Wsrod wielu inwestycji publiczno-prywatnych, ktore zakonczyly sie sukcesem mozna
wymieni¢ budowe autostrady A2. Inng inwestycjg zrealizowang z sukcesem w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego byt projekt Woda dla Gdanska, polegajacy na poprawie
jakosci wody z wodociggow. W 1992 r. zostata utworzona spdtka inwestycyjna SAUR
Neptun Gdansk SA, ktorej zalozycielem byta francuska spotka prywatna (50% akcji) oraz
Miasta Gdansk (49% akcji). Prywatno-publiczna spotka inwestycyjna zawarta 30-letni
kontrakt z Miastem Gdansk na §wiadczenie ustug w zakresie produkcji i dystrybucji wody
oraz odbioru i oczyszczania Sciekdw. Miasto dzierzawi spdice inwestycyjnej elementy
systeméw wodociggowego 1 kanalizacyjnego, Spotka zas ma obowigzek utrzymania ich
w stanie zdatnym do eksploatacji. Spotka na czas kontraktu pobiera oplaty za ustugi, ktore sg
korzySciami dla jej udzialowcow. Na przestrzeni ponaddziesigcioletniej, korzystnej
wspoOltpracy, strona publiczna osiggnela wymierne korzysci spoteczne, m.in. poprawe jakosci
wody pitnej (udzial wody pitnej spelniajacej normy UE wzrést z 8% do 90%),
unowoczesnienie technologii oczyszczania $ciekow (przyczynito si¢ to do udostgpnienia plaz
turystom 1 mieszkancom), zmniejszenie strat wody, ograniczenie kosztow utrzymania sieci
wodno-kanalizacyjnej, poprawe¢ relacji z odbiorcami ustug (skrocenie cyklu obrotu
nalezno$ciami), wzrost efektywnosci zarzadzania itp.™*

Znang inwestycja publiczno-prywatng, zrealizowang z duzym powodzeniem byt projekt
Oswietlenie dla Krakowa, polegajacy na poprawie stanu technicznego opraw, zrodet
Swiatla, kabli o$wietlenia sygnalizacyjnego itp. Inwestycji podj¢lo si¢ konsorcjum dwoch
firm Electrimu Warszawa 1 ES System z Krakowa w 1998 r. Konsorcjum wymienito
1 zmodernizowato os$wietlenie, jednoczesnie finansujac swoje dziatania. OszczednoS$ci
z tytulu wymiany os$wietlenia na sodowe (bardziej energooszczedne) wynoszg ponad 44%.
Prywatnemu inwestorowi zalezy na racjonalnym zuzyciu energii, wzrosta efektywno$¢
zarzadzania oswietleniem w miescie (krakowskie latarnie palg si¢ doktadnie wtedy, gdy sa
potrzebne). Finansowanie dziatalno$ci spotki inwestycyjnej jest bardziej optacalne dla miasta
niz samodzielne remontowanie i utrzymywanie o$wietlenia. Inwestor prywatny otrzymuje od
miasta optaty w ramach umowy koncesyjnej. Taryfy corocznie ustalaja obaj partnerzy,
uwzgledniajac potrzeby miasta 1 inwestora.*?

Poza tymi nielicznymi przyktadami duzych przedsigwzig¢ publiczno-prywatnych

zrealizowano rowniez kilkanascie matych projektéw, wsrod ktorych wymieni¢ mozna: udziat

! Dziworska K., Gorczyfiska A.: Finansowanie infrastruktury komunalnej z udzialem kapitalu prywatnego,
[w:] Jajuga T., Pluta T. (red.): Zarzadzanie finansami firm — teoria i praktyka. Prace Naukowe nr 965,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2002, s. 349-357.

12 Bogunka D.: Oddaé ktopot w prywatne rece. ,,Gazeta Prawna”, 7 lipca 2003.
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brytyjskiego inwestora w Southern Vectis plc w kaliskich liniach autobusowych i podobnym
przedsiebiorstwie w Chetmie, udzial koncernu Vivendi w Przedsi¢biorstwie Wodociggow
1 Kanalizacji w Tarnowskich Goérach, wspoétdziatanie w zarzadzaniu gospodarka wodno-
-Scickowg w Bielsku-Biatej przez spotke Aqua SA. Poza tym podejmowanych jest wiele
wspolnych inicjatyw publiczno-prywatnych w dziedzinie budownictwa. Najczesciej partner
publiczny jest wlascicielem gruntu, ktory przekazuje tytulem wiasnego wktadu w inwestycje.
Przyktadem moze by¢ realizacja inwestycji okreslanej jako ,,Ztote Tarasy”, polegajacej na
budowie osiedla mieszkaniowego w Warszawie lub budowa Wroctawskiego Parku
Technologicznego.

Rownie gloséne, jak inwestycje zrealizowane z sukcesem w ramach partnerstwa publiczno-
-prawnego, s3 inwestycje zakonczone niepowodzeniem. Najbardziej spektakularnym
przyktadem takiej inwestycji jest budowa drugiej linii warszawskiego metra. Byt to jeden
Z ciekawszych pomystéw na partnerstwo publiczno-prywatne, ktory planowano zrealizowac
w 2001 r. Metro mialo sta¢ si¢ modelowym przyktadem tego, jak powinna wygladaé
inwestycja realizowana w ramach programu PPP. Uwazano, Ze powodzenie tej inwestycji
przyczyni si¢ do powstania podobnych przedsiewzig¢ w innych miastach Polski, a takze do
rozpropagowania idei PPP. Opracowaniem i przygotowaniem analiz dla tego przedsigwzigcia
zajela si¢ firma Pricewaterhouse Coopers. Opracowywano konkretny plan dziatania,
wykonano niezbe¢dne analizy finansowe, prawne i techniczne.® Koszt rozbudowy metra
szacowano na 8,3 mld zt. Zaktadano, ze partner prywatny pozyska kapitat i zakonczy budowe
»pod klucz” w ciggu 10 lat, a miasto w okresie 30-40 lat splaci budowe w rocznych,
mieszczacych si¢ w mozliwosciach finansowych miasta, ratach. Miasto zaktadalo, Zze na
pokrycie rat sptacanego kapitatu wykorzysta srodki pomocowe z kontraktu regionalnego,
srodki z budzetu gminy Warszawa — Centrum, budzetu miasta oraz z komunalnego funduszu
nieruchomos$ciowego. Do przetargu na budowe metra chcialy przystapi¢ duze konsorcja,
m.in.: Bilfinger and Berger, Siemens i Hochtief. W czerwcu 2001 r. Rada Miasta Stotecznego
Warszawy zobowigzata Zarzad Miasta do zainicjowania procesu wprowadzenia niezb¢dnych
zmian ustawowych, umozliwiajgcych budowe metra (w tym mozliwosci zapewnienia prawa
do przestrzeni podziemnej), analizy potencjalnych zagrozen, stworzenia strategii dziatania
1 postepowania przetargowego, w celu wylonienia partnera dla realizacji przedsigwzigcia.
W lipcu Komisja Europejska zadecydowala o przyznaniu 1,5 mln euro dotacji na prace
przygotowawcze do budowy II linii metra 1 wsparcie Zespolu ds. Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego w Ministerstwie Infrastruktury. We wrze$niu Europejski Bank Odbudowy

1 Rozwoju, wyznaczony przez Komisj¢ Europejska do administrowania dotacja, oraz Miasto

3 Graczyk M.: Zarzadzanie inwestycjami komunalnymi. Branta, Bydgoszcz-Zielona Gora 2008, s. 89.
Y Brzuchacz H.: Dla metra nie ma alternatywy. ,,Krajobraz Warszawski”, nr 43, listopad 1998, s. 3.



Partnerstwo publiczno-prywatne... 43

Stoteczne Warszawa podpisaty ,,Umowe¢ w sprawie realizacji projektu budowy
I1i I linii metra w Partnerstwie Publiczno-Prywatnym”. Miasto zobowigzalo si¢ zawrzeé
dlugoterminowg umowe PPP z firmg prywatng, wybrang w drodze otwartego, mig¢dzy-
narodowego przetargu. EBOR za$ za pieniadze z dotacji miat zatrudni¢ i nadzorowac
konsultantow przygotowujacych przedsigwzigecie. Warunkiem otrzymania dotacji bylo
podpisanie umowy z konsultantami przed koncem 2002 r. Jednak sytuacja ulegta radykalnej
zmianie, pod wplywem zmian na scenie politycznej. Nowo wybrany prezydent Warszawy
prezentowal bardziej ,,0strozne” podejscie do budowy II linii metra w systemie partnerstwa
publiczno-prywatnego i postanowit skupi¢ si¢ na dokonczeniu budowy | linii. W ten sposéb
zablokowano projekt budowy II linii metra. Obecnie wycofano si¢ juz ostatecznie z koncepcji
partnerstwa publiczno-prywatnego, na rzecz finansowania opartego na srodkach budzetowych
i pomocowych. Odejscie od koncepcji partnerstwa publiczno-prywatnego powoduje, ze
zakonczenie budowy II linii przesuwa si¢ w czasie o kilkanascie lat.

Innym przyktadem proby podjecia partnerstwa publiczno-prywatnego jest projekt
budowy ratusza w Stalowej Woli. W tym przypadku zawiodta strona prywatna. Wiadze
Stalowej Woli uznaty, Ze nie sta¢ ich na budowe nowego ratusza. Inwestycja miata pochtongé
21 min zt. Dlatego w 2001 r. zdecydowaty si¢ na partnerstwo publiczno-prywatne. Zatozono,
7e ratusz powstanie w ciggu trzech lat na gruncie komunalnym, a nastgpnie inwestor
prywatny bedzie wynajmowal powierzchni¢ we wznoszonym przez siebie budynku na
potrzeby biur, sklepow oraz urzedu miasta. Firma, budujaca miejski ratusz, zaciggajac kredyt
na jego realizacje mogta liczy¢ na otrzymanie gwarancji samorzadu.'® Miasto chciato sptacaé
te inwestycje przez 15 lat. Po tym okresie czg$¢ ratusza, zajmowanego przez urzad miata
przej$¢ na wlasnoéé miasta, cze$é komercyjna za$ pozosta¢ w rekach prywatnych. Srodki na
sptate Stalowa Wola zamierzata uzyska¢ z dzierzawy gruntow podmiotowi prywatnemu, na
ktérych miat on postawi¢ dwa obiekty komercyjne oraz z wynajmu budynku, w ktérym
obecnie urze;duje.16 Niestety, rozpisany przez miasto przetarg byt nieudany. Trudno doszukaé
si¢ przyczyny niepowodzenia tego projektu. Niektorzy sadza, ze konstrukcja finansowo-
-prawna, zaproponowana potencjalnym inwestorom, okazata si¢ zbyt skomplikowana, inni
obarczaja wing sytuacje na lokalnym rynku nieruchomosci.

Przed wprowadzeniem Ustawy o partnerstwie powstawato wiele planow, ktore
w pozniejszych latach zostaly przeksztalcone na inne koncepcje niezwigzane z partnerstwem
publiczno-prywatnym. Takim pomystem bylo zamierzenie wspdlnych przedsiewzigé

publiczno-prywatnych na do$¢ szczegdlnym gruncie, zwigzanym z funkcjonowaniem

> Filipiak B.: Strategie finansowe jednostek samorzadu terytorialnego. PWE, Warszawa 2008, s. 25-36;
Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczynska-Koczkodaj M.: Finanse samorzadowe. Narzedzia decyzje procesy.
PWN, Warszawa 2006, s. 77-93.

16 \www.PolandProperty.pl.
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transportu lokalnego, szczegodlnie zas z lokalnymi liniami kolejowymi PKP. Wigkszos¢ linii
stanowi duze obcigzenie dla PKP i jest uwazana za nieoptacalne, a o ich utrzymanie zabiegaja
gléwnie samorzady. Mozna wymieni¢ dziesigtki przypadkow, w ktorych dochodzi do
wspoOtpracy miedzy samorzadami a PKP, ktéra ma na celu utrzymanie potaczen kolejowych.
Niestety nie zawsze uklada si¢ ona tak, jak powinna. Czasami kolejarze stawiajg przed
samorzadowcami niezrozumiate przeszkody, czasem barierg sg rozwigzania ustawowe. Mimo
1z wspoOltpraca ta jest bliska idei PPP, to czgsto nig nie jest. Jednak przyktady te moga shuzy¢
jako wskazowka dla przyszltych prywatnych inwestoréw, ktérzy moga na takich projektach
zarabiac.

Projekty PPP sg atrakcyjne takze dla sektora publicznego ze wzgledu na mozliwosci, jakie
stwarzajg one w zakresie alokacji i finansowania ryzyka zwigzanego z realizacjg projektu.
Wszelkie ptatnosci ze strony sektora publicznego rozpoczynajg si¢ dopiero po prawidtowym
wykonaniu projektu przez inwestora, a co za tym idzie, pozwalaja na efektywniejsze
zarzadzanie publicznymi pieniedzmi. Przykladem, w jakim kierunku mogtyby podazaé
samorzady, chcace utrzymac lokalne polaczenia kolejowe, jest koncepcja opracowana przez
firme¢ Alstom. Zaktada ona budowe szybkiej kolei z Olsztyna przez Warszawe i 1.6dz do
Wroctawia. Podstawowa barierg projektu jest jednak wysoki koszt inwestycji, na ktorg same
PKP nie mogloby sobie pozwoli¢. Mozliwe natomiast, ze na ten cel PKP mogtoby
wykorzysta¢ $rodki z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Wedlug koncepcji
przygotowanej przez Alstom, $rednia predko$¢ pociggow jezdzacych na trasie Olsztyn —
Warszawa — £.6dz — Wroctaw wynositaby nie mniej niz 160 km/h, a na niektorych odcinkach
mogtaby sigga¢ 200 km/h. Przy takich predkosciach podréz z Warszawy do Wroctawia
zajetaby okoto 2 godzin (odcinek z Lodzi do Warszawy — 45 minut, a z Olsztyna do
Warszawy okoto 1,5 godziny). Przebudowa istniejgcych linii 1 budowa nowych odcinkow
bytaby jednak bardzo kosztowna. Samorzad Lodzi przejat na siebie ci¢zar organizacji
i finansowania prac przygotowawczych projektu polaczenia centrum bLodzi z centrum
Warszawy (i z gtéwnym polskim portem lotniczym Okecie) koleja wielkiej predkosci Inter
City, umozliwiajacag podréz w czasie nie dluzszym niz 60 minut. Dodatkowo samorzad
warszawski zobowigzatl si¢ dziata¢ na rzecz rewitalizacji kolei srednicowej, zintegrowanej
z siecig tramwajowg 1 metrem. Linia z Lodzi do Wroclawia musiataby by¢ wybudowana
niemalze od podstaw. Wedhug autorow koncepcji, nowa lini¢ mozna wybudowa¢ w systemie
partnerstwa publiczno-prywatnego. Do realizacji tego polgczenia kolejowego planuje sig¢
powolanie spotki dziatajacej w formule PPP. Powotana spotka mogtaby by¢ utworzona przez
inwestora prywatnego i PKP lub PKP Polskie Linie Kolejowe. Wybudowataby ona nowa
lini¢, operowalaby na niej przez okoto 30 lat, po czym linia zostataby przekazana PKP.

Autorzy koncepcji podkreslaja, ze linia z Olsztyna do Wroctawia moze by¢ czescig przysziej
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sieci szybkich kolei aczacych duze miasta w Polsce. Podobne potaczenia z Warszawg
moglyby uzyska¢ miasta, z ktorych juz dzi§ mozna do$¢ szybko dojecha¢ do stolicy —
Krakéw, Poznan, Gdansk. Po modernizacji linii pociggi na tych trasach mogltyby jezdzi¢
znacznie szybciej niz obecnie. Uruchomienie tego rodzaju potaczen we wspoOtpracy
z inwestorami prywatnymi jest mozliwe, a potencjalnym zrédtem finansowania takich
projektow, poza Srodkami inwestorow, moglyby by¢ fundusze strukturalne Unii
Europejskiej.” Wyzej wymienione przyklady to projekty na olbrzymia skale. Tymczasem
samorzady lokalne borykaja si¢ z klopotami finansowymi w skali lokalnej. W takich
okolicznos$ciach okazuje si¢, ze wigkszo$¢ koncepcji partnerstwa pozostato jedynie na

papierze.

4. Identyfikacja szans i zagrozen towarzyszacych partnerstwu
publiczno-prywatnemu w Polsce

Zgodnie z przedstawionymi powyzej przyktadami, partnerstwu publiczno-prywatnemu
towarzyszy wiele korzysci, ktore stanowig podstawowe zrodto szans dla rozwoju tej formy
finansowania potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego. W tabeli 2, opierajac si¢ na
przeprowadzonym studium przepadkow zidentyfikowano podstawowe pozytki tej formy
wspolpracy dla obu stron porozumienia.

Zgodnie z informacjami zawartymi w tabeli 2, partnerstwo publiczno-prywatne obu
stronom porozumienia pozwala realizowaé¢ wilasng wigzke celow. Partner prywatny dzigki
wspotfinansowaniu inwestycji uzyskuje udziaty w oplatach za eksploatacj¢ inwestycji. Moze
wigc maksymalizowa¢ efektywno$¢ dochodowa zrealizowanego przedsiewzigcia. Partner
publiczny przede wszystkim lepiej zaspokaja potrzeby spotecznosci lokalnych i regionalnych
oraz podnosi jako$¢ dostarczanych doébr 1 ustug publicznych i spotecznych. Ponadto, moze
réwniez realizowaé korzysci finansowe partycypujac w opfatach i1 zyskach zwigzanych
z wdrozeniem inwestycji. Zasadniczo z prawidlowo przygotowang koncepcja partnerstwa
publiczno-prywatnego wiaza si¢ nastepujace korzysci:

— przyspieszenie rozwoju infrastruktury,

— mozliwo$¢ obnizenia kosztoéw inwestycyjnych,

— zmnigjszenie presji na finansowanie ze srodkoOw budzetowych,

— dostgp do nowych technologii, oferowanych przez partnera prywatnego,

— podziat ryzyka inwestycyjnego,

— podniesienie efektywnos$ci inwestycji w wyniku wigkszej dyscypliny kosztow,

7 \bidem, s. 16.
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— aktywizacja sektora prywatnego,
— zabezpieczenie cigglosci $wiadczenia ustug w dlugim okresie,

. . . . 18
— zroznicowanie zrodet rozwoju regionalnego.

Tabela 2
Korzysci partnerstwa publiczno-prywatnego na podstawie studium przypadkow
Inwestycja Korzysci partnera publicznego KorzySci partnera
prywatnego
Budowa autostrady A2 Stworzenie nowych miejsc pracy Udziat w optatach za

Zwigkszenie atrakcyjnosci gospodarczej regionu korzystanie z autostrady
Wzmocnienie wigzi pomig¢dzy poszczegolnymi
rejonami Polski

Wzrost atrakcyjnosci turystycznej regionu
Wplywy z tytutu dzierzawy gruntu pod autostrade
Zmniejszenie kosztow realizacji i eksploatacji
autostrady

Przekazywanie na rzecz Skarbu Panstwa 50%
zyskow koncesjonariusza

Projekt ,,Woda dla Gdanska” | Znaczna poprawa jakosci wody pitnej Udzial w optatach za
Unowoczesnienie technologii oczyszczania ushugi
sciekow

Zmniejszenie strat wody

Ograniczenie kosztow utrzymania sieci wodno-
kanalizacyjnej

Poprawa relacji z odbiorcami ustug

Projekt ,,Oswietlenie dla Poprawa stanu technicznego o$wietlenia Optaty taryfowe
Krakowa” Oszczgdnos¢ energii

Wzrost racjonalnosci zarzadzania energia
Zmniejszenie kosztow remontow i napraw

Zrodto: opracowanie wlasne.

Partnerstwo publiczno-prywatne niesie ze sobg takze wicle zagrozen, ktore
niejednokrotnie paralizujg partneréw, ktdrzy nie podejmuja wspotpracy lub wspodlpraca ta
konczy si¢ niepowodzeniem. W tabeli 3, na podstawie przedstawionego wczesniej studium
przypadkow, przedstawiono niebezpieczenstwa zwigzane z podejmowaniem wspotpracy
sektoréw publicznego i prywatnego.

Zgodnie z powyzszym, partnerstwo publiczno-prywatne, jak kazde dziatanie, obarczone
jest ryzykiem o charakterze ogolnym i specyficznym. Na pierwsze z nich partnerzy nie maja
znacznego wplywu, gdyz wynika ono z ogolnych uwarunkowan gospodarczych. Drugie wigze
si¢ z realizowanym przedsiewzieciem i1 powinno by¢ rozpoznane oraz umiejetnie

1
zarzadzane. S

8 Hajdys D.: Partnerstwo publiczno-prywatne jako element zarzadzania publicznego, [w:] Juja T. (red.):
Dylematy i wyzwania finansow publicznych. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
nr 141, Poznan 2010, s. 602.

9 Yeskambe E.R.: Project finance. Wybrane elementy finansowania strukturalnego. Wolters Kluwer Polska,
Krakow 2007.
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Tabela 3
Zagrozenia partnerstwa publiczno-prywatnego na podstawie studium przypadkoéw
Inwestycja Zagrozenie
Budowa drugiej linii Zmiana wladzy lokalnej na prezentujaca bardziej ostrozne podejscie do
warszawskiego metra finansowania inwestycji publicznych. Realizacja ryzyka politycznego

Budowa ratusza w Stalowej | Brak partnera prywatnego. Skomplikowana konstrukcja finansowo-prawna.
Woli Sytuacja na lokalnym rynku nieruchomosci.

Lokalne linie kolejowe PKP | Brak odpowiednich rozwigzan ustawowych. Nieche¢ stron do zawarcia
porozumienia i mnozenie przeszkdd w jego realizacji.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Do ryzyka ogélnego PPP zalicza si¢ ryzyko: polityczne, rynkowe i prawne. Ryzyko
polityczne zwiazane jest z wladza: lokalng, regionalng i panstwowa oraz z warunkami
ekonomiczno-prawnymi, jakie ta wtadza kreuje. Im dluzszy horyzont realizacji inwestycji
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, tym ryzyko polityczne jest wyzsze, Z uwagi na
zmienno$¢ wiadz podejmujacych, kontynuujacych i eksploatujacych dang inwestycje. Ryzyko
rynkowe to ryzyko zwigzane ze stanem rynku w kraju oraz zmianami sity nabywczej
pieniadza. W ramach tego ryzyka mozna dodatkowo wyrdzni¢ ryzyko walutowe i ryzyko
stopy procentowej, ktore w sposob istotny wplywaja na koszt pozyskania kapitatu
zwigzanego z realizacja inwestycji. Ryzyko prawne obejmuje z kolei zmiany w przepisach
regulujacych sfere partnerstwa publiczno-prywatnego. Moga one by¢ zwigzane z konstrukcja
PPP, moga tez dotyczy¢ innych obszaréw, na przyktad: ochrony $rodowiska, gospodarki
nieruchomos$ciami czy norm technicznych.?

Ryzyko specyficzne w PPP mozna odnosi¢ do poszczegdlnych etapoéw realizacji
wspolnego przedsigwzigcia 1 wowczas wyrdznia si¢ ryzyko:

1. przygotowania, zwigzane z pomini¢ciem parametrow jakosciowych i iloSciowych
realizacji inwestycji, niewlasciwym okre§leniem przedmiotu, zakresu i sposobu
wykonania,

2. wyboru partnera prywatnego, odnoszace si¢ do btednej oceny ofert przetargowych lub
braku odpowiednich partnerow, jak réwniez do zmian w sytuacji majatkowo-
-finansowej partnera prywatnego w toku realizacji inwestycji,

3. budowy/ukonczenia obiektu, powigzane z niedotrzymaniem warunkow realizacji

inwestycji, opéznieniami w realizacji lub zaniechaniem wykonania inwestycji,

% Ciupek B.: Ryzyko partneréw przedsiewzie¢ realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
[w:] Juja T. (red.), Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, nr 141, Poznan 2010, s. 620-
623.
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4. eksploatacji, wynikajace z niezadowalajacego sposobu 1 efektu funkcjonowania
inwestycji (ryzyko techniczne, braku publicznej akceptacji, ryzyko utraty kontroli nad
$wiadczeniem usiug).21

Przedstawione zrédta ryzyka stanowig zagrozenie dla realizacji idei partnerstwa

publiczno-prywatnego. Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze nie powinny one ograniczac
szans tej formy finansowania zadan publicznych, poniewaz ich wlasciwe rozpoznanie i wybor

instrumentow zaradczych zmniejsza zakres ich oddziatywania i skutki.

5. Podsumowanie

Partnerstwo publiczno-prywatne jest obecnie jednym z najczesciej poruszanych zagadnien
w konteks$cie analizowania mozliwo$ci dokonywania inwestycji przez podmioty publiczne.
Stanowi rozwijajaca si¢ form¢ wspotpracy migdzy organami publicznymi a sektorem
prywatnym, umozliwiajaca zwickszenie efektywno$¢ ustug publicznych poprzez podziat
ryzyka i wykorzystanie do$wiadczenia sektora prywatnego. Partnerstwo stanowi takze
dodatkowe zrodto kapitatu, zwigekszajac srodki publiczne, przeznaczane na inne cele. Z kolei
sektor publiczny moze zaoferowa¢ inwestorom prywatnym pewnos$¢ dlugotrwatych
przeplywow pieni¢znych ze Zrddel publicznych.

Pomimo wyraznych postgpoéw w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego nie sposob
pomina¢ glosow niepokoju, jakie pojawiaja si¢ wokot tej formy wspolpracy. Eksperci
zauwazaja, ze mimo iz od lutego 2009 r. obowigzuje nowa ustawa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, brak standardow i utartej praktyki powoduja problemy z wdrazaniem i realizacja
PPP w procesie rozwoju aglomeracji miejskich. Wsréd najwazniejszych problemow
wymienia si¢ mie¢dzy innymi: dlugie procedury odwolania w procesach zamodwien
publicznych, problemy z tworzeniem dobrych kontraktéw o dlugoterminowym charakterze,
a takze rozbiezno$¢ zadan pomigdzy partnerami publicznymi i prywatnymi. Na te problemy
naklada si¢ takze kontekst europejski — wiele projektow w krajach Unii napotkato
przeszkody, uznano bowiem, Ze naruszaja zasady Jednolitego Rynku.22 Nalezy jednak
pamigta¢, ze w kontek$cie doswiadczen $wiatowych PPP niesie wiele szans na

dofinansowanie sfery publicznej i jej rozwdj.

! Ibidem, s. 621.
%2 Tasan-Kok T., Zateczna M.: Partnerstwo Publiczno-Prywatne w rozwoju przestrzeni miejskiej. Raport Ernst &
Young, Warszawa 2010.
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Abstract

Public-private partnership is now one of the most discussed issues in the context of
analyzing the possibilities of making investments by public entities. This represents
a growing form of cooperation between public authorities and the private sector, enabling
increased efficiency of public services by sharing the risk and use of private sector expertise.
The partnership is also an additional source of capital, increasing public resources devoted to
other purposes. The public sector can offer private investors long-term certainty of cash flows
from public sources. Despite clear progress in the field of public-private partnerships the
doubts around this form of cooperation can not be ignored. Experts note that although from
February 2009 a new act on public-private partnership is valid there is still the lack of
standards and practices causes problems with the implementation and execution of PPP in
urban development process. Among the major problems connected with PPP the most
important are: procedures for appeal in the long process of public procurement, problems
with the creation of good long-term nature of contracts and the disparity of responsibilities
between public and private partners. To these problems is also applied to the European
context — a lot of projects in EU countries have encountered obstacles, it was estimated that
they undermine the Single Market. However, PPP brings many opportunities to finance the
public sphere and its development.



