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1. Wprowadzenie

Rosngca tendencja do przekazywania wykonawstwa roznych, coraz bardziej skompli-
kowanych zadan publicznych podmiotom prywatnym ma kilka zrodet. W krajach zachod-
nich wiaze si¢ z urynkowieniem wielu gatezi ustug publicznych. Wycofanie si¢ panstwa
z bezposredniego §wiadczenia tych ushug stanowi kolejng faze postepujacych w tym zakre-
sie przeksztatcen. Poczatkowo chodzito jedynie o odcigzenie budzetu publicznego.

Problem dotyczacy zrodet finansowania poszczegodlnych ushug publicznych zaowoco-
wal dyskusja na temat tego, ktore z nich nadal maja pozosta¢ wydatkiem budzetu, ktore zas
powinny by¢ oplacane bezposrednio przez samych odbiorcow — w petni lub chocby tylko
cz¢$ciowo. Nie od dzi§ wiadomo, ze gdy chodzi o ekonomiczng i spoteczng efektywnos¢
$wiadczonych ustug, administracja publiczna najczgéciej nie potrafi dorbwnaé w zarzadza-
niu podmiotom rynkowym takim jak przedsigbiorcy i organizacje pozarzadowe.

Prywatyzacja wykonywania zadan publicznych moze wystepowac jako §wiadomy za-
bieg polityczny i legislacyjny, kiedy okreslona dziedzina zarzadzania publicznego zostaje
ex lege uznana za domeng dziatalnosci sektora prywatnego lub organizacji pozarzadowych.
Wspolpraca wiladz publicznych z rynkiem prywatnym okazuje si¢ bardzo skuteczna
zwlaszcza w tych dziedzinach, w ktorych realizacja celu publicznego wymaga nie tylko
wykonawstwa podmiotow prywatnych, ale rOwniez zaangazowania przez prywatnych in-
westorow powaznych srodkéw finansowych. Przykladow takiej wspotpracy dostarcza na
przyktad dziatalno$¢ stref ekonomicznych lub przedsigwzig¢ polegajacych na rewitalizacji
obszarow poprzemyslowych, czy okreslonego kwartatu zabudowy miejskiej.

Panstwami europejskimi, ktore zapoczatkowaly realizacj¢ koncepcji partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego (PPP) sa: Francja i Wielka Brytania. Natomiast najnowsza historia
wspolpracy sektora prywatnego i publicznego sigga kilku wiekow wstecz. Jedng z pierw-
szych realizacji na $wiecie (1652 r.) w ramach PPP jest wspoipraca miasta Boston z firmg
Water Works Company polegajaca na budowie sieci wodociaggowej dla mieszkancow.

Polska ustawa z 2005 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym otwarta jest na szero-
ki wachlarz mozliwych schematéw partnerstwa. Wiasciwe utozenie formuly wspotpracy
nalezy w tym zakresie do podmiotu publicznego, ktéry do realizacji okreslonego zadania
publicznego poszukuje partnera prywatnego. Natomiast dla partnera prywatnego wspolpra-
ca z podmiotem publicznym oznacza zazwyczaj interesujacg i optacalng transakcje reali-
zowang jednak pod $cista kontrolg zarowno administracji, jak i opinii publiczne;j.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym wprowadza do prawa polskiego rozwia-
zania ulatwiajace zaangazowanie kapitatu prywatnego w realizacj¢ zadan publicznych, co
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jest bardzo istotne zwlaszcza w warunkach narastajacego dtugu publicznego. Chodzi glow-
nie o przedsigwziccia taczace inwestycje budowlane (przede wszystkim infrastrukturalne)
ze $wiadczeniem ustug lub zarzadzaniem obiektem w dluzszym okresie. Pozwala to partne-
rowi prywatnemu uzyska¢ zwrot poniesionych naktadéw oraz nalezne wynagrodzenie —
przede wszystkim w formie przychodow z przedsigwzigcia, bez obcigzania budzetu.

Celem opracowania jest przedstawienie koncepcji rozwoju partnerstwa publiczno-
prywatnego w aspekcie rosngcego deficytu budzetowego w UE.

Doswiadczenie panstw cztonkowskich UE pokazuje, ze ten rodzaj wspotpracy, w kto-
rym podmiot publiczny odgrywa role koordynatora projektu inwestycyjnego, nadzorujace-
go 1 kontrolujagcego zaspokojenie potrzeb w okreslonej dziedzinie zycia publicznego, albo
inicjujacego realizacje okreslonego przedsiewzigcia celu publicznego, rozwija si¢ w roz-
nych obszarach gospodarczych.

2. Wybrane koncepcje realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego

W wielu krajach gospodarki rynkowej wyksztalcity si¢ rézne rodzaje wspodtpracy
podmiotéw publicznych z podmiotami prywatnymi w ramach PPP, od najprostszych do
bardzo zlozonych. Lista tych rozwigzan nie jest zamknigta. Ponizej przedstawiono uprosz-
czong klasyfikacje wybranych koncepcji PPP (wg brytyjskiego Breaking New Ground):

e  Eksploatacja i utrzymanie (OM: Operation-Maintenance)

Jednostka publiczna zawiera z prywatnym partnerem umowe¢ zobowigzujaca go do
eksploatacji 1 utrzymania obiektu pozostajgcego wlasnoscig jednostki. Umowy te-
go typu sg stosunkowo czesto zawierane w roznych dziedzinach ustug, m.in. do-
starczania wody, odprowadzania §ciekow, usuwania odpadow statych, utrzymania
drog, parkow i platnych parkingdow. Powierzenie §wiadczenia ustug prywatnemu
przedsigbiorcy powinno wigzac si¢ z dazeniem do podniesienia jakosci i efektyw-
nos$ci ushug oraz obnizenia kosztow. Prostota finansowej i prawnej konstrukcji
zwigzkow migdzy sektorem publicznym i prywatnym sprzyja elastyczno$ci umo-
wy. Jednostka publiczna pozostaje wlascicielem obiektow eksploatowanych przez
przedsigbiorce.

Potencjalng wadg takiego rozwigzania (eksploatacja i utrzymanie) jest pewnego rodza-
ju ostabienie pozycji wlasciciela oraz ograniczenie mozliwosci szybkiego reago-
wania na ewentualne zmiany popytu.

e  Projektowanie i budowa (DB: Design-Build)

W tym rozwiazaniu przedsigbiorca ponosi odpowiedzialno$¢ za projektowanie i wy-
budowanie obiektu umozliwiajacego swiadczenie przez jednostke publiczng ushug
wedhug okreslonego standardu. Z chwilg ukonczenia budowy obiekt przechodzi na
wlasno$¢ jednostki publicznej, ktora bgdzie odpowiedzialna za jego eksploatacje
i utrzymanie. Taka koncepcja moze by¢ stosowana w przypadku realizacji wigk-
szosci inwestycji infrastrukturalnych i ,.kubaturowych” (np. drogi, oczyszczalnie
$ciekow, ptywalnie).

Do podstawowych zalet tego typu partnerstwa nalezg m.in.: mozliwo$¢ wdrozenia in-
nowacji, redukcja kosztow, skrocenie czasu budowy oraz ograniczenie kwestii
spornych w poréwnaniu ze zwykla umowa o roboty budowlane.
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Wada jest natomiast swoista petryfikacja projektu, ktory w trakcie budowy w zasadzie
nie moze by¢ zmieniony, skomplikowany proces wyboru wykonawcy, a takze
ograniczenie naktadow inwestycyjnych, co w przysztosci moze si¢ wigzaé z ko-
nieczno$cig ponoszenia wyzszych kosztow eksploatacji i utrzymania.

e  Projektowanie, budowa i eksploatacja (DBO: Design-Build-Operate)

Jednostka publiczna powierza przedsiebiorcy projektowanie, wybudowanie oraz eks-
ploatacje obiektu w ciggu okreslonego w umowie okresu. Okresla ona ilosciowe
i jakoSciowe standardy ustug i pozostaje wlascicielem obiektu w czasie jego eks-
ploatowania, a ponadto finansuje obiekt. Tego typu partnerstwo moze by¢ stoso-
wane we wszystkich przypadkach, w ktérych sektor publicznych, chcae zachowaé
uprawnienia wiasciciela, zainteresowany jest jednocze$nie wykorzystaniem do-
$wiadczenia przedsigbiorcy w zakresie budowy i eksploatacji obiektu.

° Rozbudowa ,,wokoét bazy”

Przedsigbiorca rozbudowuje obiekt istniejacy, badz buduje dodatkowy, ponoszac row-
noczesnie odpowiedzialno$¢ za sfinansowanie budowy. Przedsi¢biorca moze row-
niez by¢ zobowigzany do eksploatacji dodatkowego obiektu przez czas okre§lony
w umowie, zwykle wystarczajacy do uzyskania zalozonej stopy zwrotu z inwesty-
cji. Podstawowa zaletg tego rozwigzania jest obcigzenie przedsigbiorcy obowiaz-
kiem finansowania rozbudowy lub modernizacji obiektu, z czym zwigzane jest
przeniesienie na przedsigbiorce¢ wszystkich ryzyk finansowych.

e  Dzierzawa-sprzedaz

Przedsigbiorca zobowiazuje si¢ do zaprojektowania, wybudowania i sfinansowania
obiektu. Po zakonczeniu budowy jednostka publiczna staje si¢ dzierzawca obiek-
tu, placagc przedsicbiorcy odpowiedni czynsz, za§ po uplywie okreslonego w
umowie okresu na jednostke publiczng przechodzi wiasnos¢ obiektu. Koncepcja
moze by¢ stosowana do réznych pozycji aktywow, ktére mogg by¢ przedmiotem
dzierzawy (najmu, leasingu), m.in. budynkéw i budowli, srodkow transportu,
oczyszczalni $§ciekéw, wyposazenia biurowego.

Idea rozwigzania jest oczywiscie roztozenie w czasie platnosci jednostki publicznej
z tytutu przewtaszczenia obiektu.

e  Okresowa prywatyzacja

W tej koncepcji wlasnos$¢ obiektu przenoszona jest na przedsigbiorce, ktdry przepro-
wadza jego modernizacj¢ lub przebudowg. Nastepnie przedsigbiorca eksploatuje
obiekt przez okres ustalony w umowie lub konieczny do osiagnigcia zatozonej
stopy zwrotu. W ten sposdb zachowuje nadzor nad standardem $wiadczonych
ustug, jednostka publiczna pozbywa si¢ kosztow zwigzanych z wiasnoscig i eks-
ploatacja obiektu.

e  Drzierzawa (sprzedaz), modernizacja, eksploatacja

Przedsigbiorca wydzierzawia lub kupuje obiekt od jednostki publicznej, dokonuje jego
modernizacji i eksploatuje az do osiggni¢cia zalozonej stopy zwrotu. Jednostka



98 Jerzy Gwizdata

publiczna nie tylko nie finansuje modernizacji, ale uzyskuje dochody z tytulu
sprzedazy lub dzierzawy obiektu. Z drugiej strony istniejacy obiekt trudno jest
wyceni¢, poza tym moze powstaé¢ watpliwos¢, czy obiekt, ktorego budowa zostata
sfinansowana z dotacji celowej moze by¢ przedmiotem sprzedazy.

e  Buduj, eksploatuj, przekaz (BOT: Build-Operate-Transfer)

Przedsiebiorca buduje i finansuje obiekt, jest odpowiedzialny za jego utrzymanie i
eksploatacjg, zarzadza i pobiera optaty od uzytkownikow przez okreslony w
umowie okres pozwalajacy na osiagnigcie zamierzonej stopy zwrotu. Nastgpnie
wlasno$¢ obiektu przechodzi na jednostk¢ publiczng. Przedsigbiorca swobodnie
ustala wysokos$¢ optat. Odmiang omowionej koncepcji jest BOR (Build-Operate-
Renew) tzn. buduj, eksploatuj, odnawiaj, co wskazuje na konieczno$¢ przywroce-
nia warto$ci obiektu przed jego zwrdceniem jednostce publiczne;.

e  Buduj, przekaz, eksploatuj (BTO: Build-Transfer-Operate)

Przedsigbiorca zobowigzuje si¢ do wybudowania i sfinansowania obiektu. Po ukon-
czeniu budowy przenosi wtasnos$¢ obiektu na jednostke publiczng, od ktorej dzier-
zawi obiekt przez okres konieczny do uzyskania zatozonej stopy zwrotu. Jednost-
ka publiczna zachowuje kontrole nad standardami §wiadczenia ustug oraz pozio-
mem optat, w przypadku niewykonania przez przedsigbiorcg zobowigzan moze ta-
twiej rozwigzaé z nim umowge niz w przypadku koncepcji BOT.

Powyzszy przeglad przedstawia roznorodno$¢ wybranych koncepcji partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, ktore sa wytworem praktyki i potrzeb, a nie legislacji. Prawo musi
jedynie dopuszcza¢ wspotprace sektorow w wykonywaniu zadan publicznych. Polska
ustawa z 2005 r. otwarta jest na szeroki wachlarz koncepcji partnerstwa.

Doswiadczenie panstw cztonkowskich UE pokazuje, ze ten rodzaj wspolpracy, w kto-
rym podmiot publiczny odgrywa role koordynatora przedsigwziecia, nadzorujacego i kon-
trolujacego zaspokojenie potrzeb w okreslonej dziedzinie zycia publicznego rozwija si¢
w réznych obszarach gospodarczych.

3. Rozwdéj partnerswa publiczno-prywatnego w zjednoczonej Europie

Cho¢ odnotowuje si¢ spore zainteresowanie PPP we wszystkich panstwach cztonkow-
skich, doswiadczenia z realizacji przetargdw ta metoda sg ograniczone. Wielka Brytania
ma najdtuzsze i najwigksze doswiadczenie w PPP. Postepy poszczegolnych panstw wydaja
si¢ wynika¢ gtéwnie z zainteresowania tg metoda oraz woli politycznej promowania meto-
dy PPP wykazywanej przez poszczeg6lne rzady, anizeli z innych czynnikéw. Niektore kra-
je od jakiego$ czasu analizujg wykorzystanie PPP i realizacj¢ inwestycji pilotazowych, ale
z niewielkimi skutkami w postaci faktycznych realizacji i finansowania inwestycji. Inne,
ktore dopiero niedawno przyjety PPP jako dopuszczalng metod¢ zamawiania ustug pu-
blicznych, dziatajac szybko, zrealizowaly przedsigwzigcia pilotazowe w ograniczonych
ramach czasowych.
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Tradycyjna
metoda zamdwien

publicznych

Wiecej kontroli prywatnej — mniej publicznej

Rys. 1. Struktury PPP

Zrédto: PricewaterhouseCoopers.

Pomimo ze nie przeprowadzono szczegdtowej analizy korzystania z PPP we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich UE, tabela 1 pokazuje ogdlne podsumowanie wykorzysta-
nia PPP w Europie wedlug krajow i sektorow.

Tabela 1. Podsumowanie wykorzystania PPP w wybranych krajach Europy
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Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych PricewaterhouseCoopers.

Tabela 2 podsumowuje dwa elementy rozwoju instytucjonalnego, ktore sg czgsto ta-
czone z postepami w rozwoju PPP, tj. ustanowienie jednej lub wiecej jednostek do spraw
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PPP na szczeblu rzadu centralnego i promowanie przepisow dotyczacych PPP.

Tabela 2. Podsumowanie rozwoju instytucjonalnego PPP

Jednostka do Ustawa PPP Jednostka do Ustawa

spraw PPP spraw PPP PPP
Austria AAA - Cypr - -
Belgia A ] Czechy AA um
Dania AA — Estonia A —
Finlandia — ] Wegry AA L
Francja A [ 1 Lotwa AA ]
Niemcy AA [ 1 Litwa — -
Grecja A [ 1 Malta A -
Irlandia AAA 11 Polska AA um
Wiochy AA ] Stowacja - -
Luksemburg - — Stowenia - -
Holandia AAA - Wielka Bryta- AAA -

nia

Norwegia A - Bulgaria A ]
Portugalia AA [ 1 Rumunia A um
Hiszpania - um Turcja L1
Szwecja — -

Legenda
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych PricewaterhouseCoopers.

Nawet gdy istnieje silna wola polityczna realizowania PPP, to stopien skomplikowania
poszczegdlnych projektow i konieczno$¢ stworzenia potencjatu i kwalifikacji instytucjo-
nalnych oraz ,sprzyjajacego srodowiska” powoduja, ze postepy poczatkowo sg dos¢ po-
wolne. W Wielkiej Brytanii trzeba bylo czasu, zanim uzyskano jakie$ wyniki. Kraje, ktore
moga si¢ uczy¢ na do§wiadczeniach innych, powinny mie¢ mozliwo$¢ poprawy tych rezul-
tatow. Jest to nadal wazna lekcja dla rzadow starajacych si¢ uzyskac szybkie wyniki z PPP.
PPP funkcjonuje w wielu panstwach cztonkowskich i stanowi odrebny ,,rynek” w Europie.
W ciagu najblizszych lat jego rola jeszcze wzrosnie.

Jednak PPP jest skomplikowane i trudne do realizacji. Wiadomo, Ze jesli zostanie zor-
ganizowane wiasciwie, PPP moze przynies¢ sektorowi publicznemu i podatnikom istotne
korzysci, jesli przetarg PPP jest Zle zorganizowany, to wowczas z uwagi na dlugotermino-
wy charakter umow, sektor publiczny bedzie ponosi¢ konsekwencje przez wiele nastep-
nych lat.

PPP moze odegrac istotng rol¢ w rozwoju ustug publicznych i infrastruktury w pan-
stwach cztonkowskich oraz we wdrazaniu programow unijnych. PPP moze by¢ czyms wig-
cej niz tylko sposobem zamoéwienia poszczegodlnych przedsiewzie¢ — niektore podejscia
i techniki opracowane w zwiazku z przedsiewzigciami PPP mozna adaptowa¢ do innych
form zaméwien publicznych, pozwalajac rzadom na lepsza realizacje tradycyjnych przed-
sigwzig¢. Skala wymaganych inwestycji wraz z ograniczeniami politycznymi, prawnymi
i fiskalnymi naktadanymi na rzady przy finansowaniu tych inwestycji wylgcznie ze $rod-
kow budzetowych sugeruje, ze wiele rzadow nie bedzie moglo zrealizowaé programoéw
inwestycyjnych bez skorzystania z formy finansowania prywatnego. Wyzwanie, przed ja-
kim stoja rzady, to zapewnienie, ze PPP bedzie wykorzystane wylacznie, gdy jest to wta-
$ciwe oraz w sposob sprawny i skuteczny. Wymaga to dokonania na poczatku pewnych
inwestycji w wiedz¢ oraz potencjat sektora publicznego. Jednak PPP prawdopodobnie sa
tylko jedng z wielu metod realizacji zamowien publicznych. Nawet w Wielkiej Brytanii,
ktora zrealizowata najwigksza liczbe przedsigwzig¢ PPP w catej Europie, wigkszos¢, bo
ponad 85%, publicznych inwestycji infrastrukturalnych, bedzie nadal realizowana metoda
tradycyjna.

Konieczna jest wigksza koordynacja oraz prowadzenie ukierunkowanej dziatalnosci na
szczeblu krajowym. Rzady musza okaza¢ wigksze zrozumienie i wolg polityczna, opraco-
wac wlasciwe zasady i ramy prawne, tam gdzie jest to konieczne, oraz przeznaczy¢ srodki
na rozwoj kompetencji instytucjonalnych.

Przy analizie r6znych dziatan UE w odniesieniu do PPP, powtarzaja si¢ nast¢pujace
tematy:

- konieczno$¢ przedstawienia wlasciwych i spdjnych ram prawnych;
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- konieczno$¢ wyjasnienia zasad zamowien publicznych w odniesieniu do
PPP;

interakcja PPP z zasadami konkurencji;

konieczno$¢ opracowania nowych instrumentéw finansowych;

ustalanie metod wsparcia na szczeblu unijnym;

identyfikacja odpowiednich przedsiewzie¢ PPP;

rozwdj mozliwosci instytucjonalnych w sektorze publicznym.

Tabela 3. Dzialania UE w odniesieniu do PPP

Data Dziatanie Zrodio
1993 Biata Ksigga dotyczaca wzrostu, konkurencyjnosci i zatrudnie- COM(93) 700
nia
1997 Grupa Wysokiego Szczebla ds. Finansowania Przedsigwzigé COM(97) 453
TEN-T przy wykorzystaniu PPP (Raport Kinnocka)
2000 Komunikat interpretacyjny Komisji o koncesjach wedtug przepi- | OJEC(2000/C 121/02)
sow Wspolnoty
2000 Propozycja rozporzadzenia Rady i Parlamentu regulujacego COM(2000) 5
pomoc dla koordynacji transportu kolejowego, drogowego i
wodnego
2001 Biata Ksigga dotyczaca europejskiej polityki transportowej do COM(2001) 0370
roku 2010: czas na decyzje
2002 Tworzenie wartosciowego podejscia do PPP — sesja robocza COM(2001) 0370
dotyczaca wstepnych wytycznych
2003 Wytyczne pomyslnej realizacji partnerstwa publiczno- DG Polityka Regionalna
prywatnego — DG Polityka Regionalna oraz upowszechnianie na
szeregu konferencji miedzynarodowych
2003 Europejska Inicjatywa na rzecz Wzrostu — inwestowanie w sieci COM (2003) 690 osta-
i wiedzg” na rzecz wzrostu i zwigkszenia zatrudnienia teczna
2003 Propozycja decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady UE zmie- COM (2003) 564 przyje-
niajaca Decyzje nr 1692/96/EC dotyczaca wytycznych Wspolno- | ta 21 kwietnia 2004
ty dla rozwoju transeuropejskich sieci transportowych
2003 Rozporzadzenie zmieniajace rozporzadzenie Rady (EC) nr Przyjete 30 marca 2004
2236/95 ustanawiajace ogélne zasady udzielania przez Wspdlno- | czeka na ogloszenie w
te” pomocy finansowej dla transeuropejskich sieci OJEC COM (2003) 561
2003 Komunikat Komisji: Rozwoj transeuropejskiej sieci transporto- COM (2003) 132 osta-
wej: innowacyjne sposoby finansowania i propozycja Dyrekty- teczny
wy w sprawie szerokiego wprowadzenia i wspotpracy migdzyo-
peratorskiej elektronicznych systeméw ptatnych autostrad
2003 Raport Grupy Wysokiego Szczebla w sprawie sieci TEN-T (Ra- DG Transport
port Van Mierta)
2004 Propozycje Eurostatu dotyczace ujmowania ksiegowego PPP Biuletyn prasowy
CMFB i Eurostatu
(STAT/04/18) luty 2004
2004 Nowe dyrektywy dotyczace zamowien publicznych — facznie z przyjete w lutym i cze-
wprowadzaniem Dialogu Konkurencyjnego kajace na ogloszenie w
OJEC
2004 Zielona Ksiega — Dokument konsultacyjny UE w sprawie PPP i COM (2004) 327 osta-
prawa wspolnotowego dotyczacego zamowien publicznych i teczne maj 2004
koncesji




Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w warunkach... 103

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jednak z uwagi na zakres kwestii zwigzanych z PPP, nalezy si¢ do nich odnie$¢ w
szerszym konteks$cie, uznajac, ze celem PPP jest nie tylko mobilizacja komplementarnych
zrodet finansowania w sytuacji ograniczenia mozliwosci finansowania ze $rodkow pu-
blicznych. Roéwnie wazne jest usprawnienie mozliwosci finansowania przedsigwzig¢ dzigki
potaczeniu kwalifikacji sektora prywatnego i publicznego: doswiadczenia sektora publicz-
nego w zakresie zarzadzania infrastrukturg oraz ducha przedsiebiorczosci i umiejgtnosci
handlowych oraz finansowych sektora prywatnego.

Wielu urzgdnikow UE opisuje postawe Unii wobec PPP jako neutralna, UE podejmuje
obecnie aktywne dziatania w celu promowania PPP w niektorych obszarach. Jak opisano
powyzej, ma to miejsce w obszarze TEN (Transeuropejska Sie¢ Transportowa) i projektow
transportowych, gdzie UE posiada wlasny program promocyjny, a gdzie do tej pory poste-
py byly niewielkie. Wykorzystanie PPP nie stoi w sprzeczno$ci z zadnymi podstawowymi
zasadami i celami UE okres$lonymi w Artykutach 2 i 3 Traktatu ustanawiajacego Wspdlno-
te Europejska.

Kwestie pomocy publicznej w odniesieniu do PPP do tej pory nie stanowily istotnego
praktycznego problemu. Jesli majg powstac struktury finansowania prywatnego jako zrodia
wspotfinansowania grantéw unijnych, to jedna z czterech podstawowych zasad finansowa-
nia grantami unijnymi jest zapewnienie spdjnosci miedzy zasadami PPP a zasadami pomo-
cy publicznej. W przypadku, gdy przeprowadzony jest konkurencyjny proces przetargowy,
jak to si¢ dzieje w wigkszosci PPP, mozliwos$ci odniesienia do pomocy publicznej sg nie-
wielkie. Jednak gdy stosuje si¢ procedur¢ negocjacyjna, to w zakresie, w jakim zmienia si¢
umowy na korzys$¢ oferenta juz po fazie konkurencyjnej przetargu (tzn. po wyborze prefe-
rowanego dostawcy, ale przed podpisaniem umowy), istnieje zwigkszone ryzyko, ze takie
dziatanie moze by¢ uznane za pomoc publiczng. Mozliwe, ze pomoc publiczna begdzie na-
bierala znaczenia i powodowata watpliwosci w przetargach PPP, i Ze te watpliwoséci moga
mie¢ ujemny wptyw na rozwdj PPP. Jesli okaze si¢, ze doszto do pomocy publicznej, kon-
sekwencje mogag by¢ powazne. Jesli wynagrodzenie wyptacone przez panstwo cztonkow-
skie zawiera zawyzone wielkosci, to wowczas dany rzad moze zostaé zobowigzany do
przejecia tej roznicy. Podobnie wszelkie gwarancje panstwowe, na jakie moglyby liczy¢
instytucje finansujgce, moga sta¢ si¢ niemozliwe do wyegzekwowania.

Dyskutuje sig, czy istnieja powazne ograniczenia przy finansowaniu prywatnym, a tym
samym ile wsparcia musi dostarczyé UE w formie dodatkowych instrumentow finanso-
wych. Cho¢ istniejag pewne obawy co do tego, czy rynki instrumentéw dtuznych i kapita-
fowe poradza sobie z finansowaniem pewnych duzych przedsigwzig¢ PPP, to s3 one wyjat-
kiem. Projekty metra londynskiego, ktore wymagaly naktadow prywatnych w wysokosci
5,25 mld £, pokazaty, ze jesli odpowiednio dobierze si¢ strukture przedsigwzigcia, to moz-
na zgromadzi¢ fundusze prywatne. Rozwoj rynkow obligacji i ubezpieczycieli monoline
jest kolejnym przyktadem odpowiedzi rynku na dodatkowe zapotrzebowanie na fundusze
prywatne. Finansowanie w 2003 r. obligacjami autostrady Chorwacja-Istria pokazuje, ze
takie metody finansowania nie ograniczaja si¢ do niewielkiej liczby krajow o wyrafinowa-
nych rynkach finansowych.

Przez wiele lat naktaniano UE do opracowania nowych instrumentéw finansowych al-
bo do zachgcenia do wprowadzenia nowych sposobow finansowania rozwoju infrastruktu-
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ry. Europejska Inicjatywa na rzecz Wzrostu wyodrebnia cztery rodzaje instrumentow, ktore
jej zdaniem sg szczegolnie istotne dla tej dziedziny:

o dostarczanie przez strony trzecie kapitatu lub quasi-kapitalu majacych finansowaé
przedsigwzigcie rownolegle do grantéw i wktadow sponsorow. Zgodnie z Rozpo-
rzadzeniem Finansowym TEN, zaktada si¢ wykorzystanie czg¢sci budzetu jako ka-
pitatu i quasi-kapitalu w przedsigwzigciach poprzez wyspecjalizowane fundusze
inwestycyjne;

o sckurytyzacja — ktora moze pomoéc zwigkszy¢ dostepny zasob srodkow z rynkow fi-
nansowych dla nowych, promujacych wzrost inwestycji i zmniejszy¢ ograniczenia
bilansowe i plynnosciowe instytucji bankowych;

e mechanizmy majace dzieli¢ i rozkladaé ryzyko zwiazane z kredytowaniem duzych
przedsigwzieé, w tym:

— Structured Finance Facility EBI, ktora pomoze zwigkszy¢ dostepnosé srod-
kéw kredytowych na wczesnych, przedbudowlanych etapach przedsig-
wziecia;

— nowy Europejski Instrument Gwarancyjny majacy zabezpiecza¢ przed
szczegolnymi rodzajami ryzyka projektu TEN na etapie pobudowlanym.

Dodatkowe instrumenty finansowe moga pomdc w rozwoju rynku PPP, lecz ich efekty
moga okaza¢ si¢ marginalne. Cz¢sto mozna wykorzystywaé prywatne $rodki do finanso-
wania dobrze skonstruowanych przedsiewzi¢¢ o odpowiedniej alokacji ryzyka i strukturze
ptatnosci. Cho¢ finansowanie jest waznym czynnikiem, gtéwne wysitki nalezy kierowa¢ na
aspekty ekonomiczne projektow, czy sa one osiggalne z punktu widzenia sektora publicz-
nego (gdy wklad sektora publicznego jest niezbedny w celu wykazania handlowej optacal-
nosci przedsigwzigcia) i zapewnienie, ze struktura przedsigwzigcia jest wlasciwa, tak aby
sektor prywatny mogt by¢ zaangazowany w sposob, ktory przynosi ogoélny wskaznik ko-
rzysci.

Podejscie przyjete przez liczne rzady w Europie i na innych kontynentach, zaklada
stworzenie specjalistycznego centrum wiedzy o PPP, czgsto zwanego jednostkag PPP lub
Centrum Wiedzy. Rola odgrywana przez te jednostki i ich znaczenie w aktywnej promocji
PPP r6znig si¢ w zaleznosci od kraju. Uwaza si¢ jednak, ze jesli takie jednostki zostalyby
wlasciwie zatozone, umocowane i obsadzone, moga przynies¢ istotne pozytywne skutki dla
promocji PPP. PPP sg skomplikowane pod wzgledem koncepcji, zaprojektowania i wdro-
zenia. Trudno je takze zdefiniowa¢. Trudno wigc stworzy¢ wlasciwe warunki regulacyjne,
finansowe 1 administracyjne, w ktorych mozna by je bylo promowac¢. Obecnie istnieje
ogo6lne zrozumienie, ze PPP powinny by¢ bardziej szczegétowo rozwazone na szczeblu UE
Z wymogiem tworzenia ,,inicjatyw promujacych PPP”. Jednak dziatania, ktore zostaty pod-
jete do dzis, mialy ograniczony zakres, a postgpy byty powolne. Jesli UE uwaza, ze musi
wyjasni¢ sytuacje PPP w ramach kontekstu unijnego (albo nawet przyja¢ bardziej aktywna
role i aktywnie promowa¢ wykorzystanie PPP), to musi podej$¢ do tego aktywnie i cato-
$ciowo.

Z uwagi na zwigkszong kompleksowos$é, przedsigwzigcia PPP zazwyczaj wymagaja
lepszego przygotowania niz przedsigwzigcia finansowane tradycyjnie, poniewaz zwykle
wymagaja dokladniejszego przygotowania finansowego i handlowego, szczegdlnie na
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wczesnych etapach. Istnieja watpliwosci co do tego, czy rzady, szczego6lnie nowych panstw
cztonkowskich, przeznaczyly wystarczajace srodki na przygotowanie przedsiewzig¢. Od-
nosi si¢ to do przedsiewzig¢ zamawianych metoda tradycyjna oraz do przedsiewzigé PPP.
Nowe panstwa cztonkowskie stoja przed wyzwaniem przygotowania wystarczajacej liczby
przedsigwzig¢ do wykorzystania, znacznie wyzszych po akcesji, sSrodkow unijnych. Jesli
zdecyduja si¢ na wspotfinansowanie tych przedsiewzig¢ z funduszy prywatnych, beda mu-
sialy przydzieli¢ na ten cel wystarczajace i odpowiednie $rodki oraz zapewni¢ wlasciwe
kwalifikacje potagczone z do§wiadczeniem do zapewnienia skutecznej realizacji przetargow.
Sektor publiczny musi przyja¢ realistyczny poglad na ryzyko, jakie przejmie sektor pry-
watny, a tym samym nie moze mie¢ nierealistycznych oczekiwan co do czgsci funduszy,
jaka sam musi zapewnic.

Aby mozna byto podja¢ si¢ PPP i aby programy PPP mogtly by¢ realizowane skutecz-
nie i sprawnie, spetnionych musi by¢ kilka warunkow:

e widoczna, zdecydowana, jasna wola polityczna w dtugim okresie;

e dobre zrozumienie na poziomie politycznym i w kontekscie obowigzujacych za-
sad, czym jest PPP, kiedy jest wlasciwa forma i w jaki sposob mozna je stoso-
wac;

e zrozumienie na wszystkich wiasciwych szczeblach rzagdowych (krajowym, regio-
nalnym i lokalnym) a takze, jesli ma to zastosowanie, na szczeblu unijnym, w
jaki sposob nalezy przygotowacé strukture i przetarg PPP;

wlasciwe kompetencje instytucjonalne sektora publicznego i umiej¢tnosci opra-
cowania i przeprowadzenia skomplikowanych przedsigwzi¢¢ i przetargow;

e wilasciwe ,,srodowisko” lub ,,ramy” w nastgpujacych obszarach:
—  prawo;
—  regulacje;
—  kwestie komercyjne,
—  finanse.

PPP nie zrealizuje si¢ samo. Zadaniem rzadéw panstw cztonkowskich jest decyzja,
czego oczekuja po PPP, identyfikacja wlasciwych projektow PPP i zapewnienie, ze maja
umiejetnosci do zrealizowania ich w skuteczny i sprawny sposob. Chociaz odpowiedzial-
no$¢ za tworzenie zasad i rozwdj PPP spoczywa przede wszystkim na panstwach czton-
kowskich, to UE ma wazng role do odegrania, pomagajac im w opracowywaniu i tworze-
niu struktur PPP. Ponadto UE ma wtasny interes w promowaniu PPP jako $rodka pozwala-
jacego na realizacj¢ sieci TEN zarowno we wspolpracy z panstwami cztonkowskimi, jak i
— w rzadkich przypadkach (np. w przedsiewzieciu Galileo) — jako strona umowy.

Jak zauwazono, UE wplywa zaréwno na tworzenie rynkéw PPP poprzez dziatania lub
zaniechania, jak i jest zainteresowana w tworzeniu PPP. EBI jest jedyng organizacja unijna,
ktéra ma praktyczne dos§wiadczenie w realizacji projektow PPP. Inne instytucje unijne sa
zainteresowane PPP lub innymi obszarami, ktore naktadajg si¢ lub maja wptyw na PPP, ale
dysponujg one niewielka wiedzg i doswiadczeniem dotyczacym PPP, oraz kwestiami zwig-
zanymi z ich zaprojektowaniem, strukturg i zamowieniem. Wigkszos$¢ z nich jest zaintere-
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sowana PPP w waskim zakresie, a tym samym, ma waskie podejscie do PPP. Z uwagi na
znaczenie, jakie PPP maja dla UE, i wptyw, jaki UE moze mie¢ na rozwdj rynkow PPP
(zardwno dodatni, jak i ujemny) uwaza si¢, ze UE powinna podej$¢ do rozwoju PPP bar-
dziej kompleksowo, ze zwrdceniem szczegdlnej uwagi na strukturg oraz taczenie funduszy
prywatnych z grantami unijnymi.

4. Zakonczenie

W wielu panstwach cztonkowskich istnieje juz rynek PPP i panstwa te nadal beda
rozwija¢ wlasne programy tego typu. Niektore z nich mogg si¢ zdecydowac na podjgcie
wyzwania i polaczenie struktur PPP z finansowaniem grantami unijnymi.

UE nadal bedzie reagowa¢ na nowe rozwigzania w dziedzinie PPP i ustala¢, w jaki
sposob wigza si¢ one i wspotzaleza od jej przepisow, regulacji i zasad. W zakresie, w jakim
tempo rozwoju rynku PPP bedzie przewyzsza¢ mozliwosci reagowania na te wyzwania
przez Unig, pozostang watpliwosci i niejasnosci. To przetozy si¢ na ogdlne ryzyka zaréwno
dla sektora publicznego, jak i prywatnego, zwiazane z realizacja projektow PPP. Zwigk-
szone ryzyko i watpliwosci z pewnos$cia spowoduja wzrost kosztéw. Koszty te s ostatecz-
nie ponoszone przez obywateli panstw cztonkowskich (albo jako konsumentéw, albo po-
datnikow).

Wazne jest wiec odniesienie si¢ przez UE do catego obszaru PPP i jego rozwoju
w sposob aktywny, a nie reaktywny. Z uwagi na znaczenie i zakres PPP w nowej Europie,
wazne jest, aby dziato si¢ to z pozycji wiedzy i zrozumienia.

Doswiadczenia z Wielkiej Brytanii i Holandii pokazuja, ze jesli przedsiewzigcia PPP
wdrozy si¢ poprawnie, to mozna osiagnac oszczednosci na poziomie ok. 15%. Potwierdza
to poglad, ze jesli tylko mozna, panstwa cztonkowskie powinny rozwaza¢ i popiera¢ wyko-
rzystanie PPP.

Kontynuowanie prac dotyczacych rozwoju koncepcji PPP wyrywkowo i bez skoordy-
nowanego podejScia nie pozwoli na osiggni¢cie pozadanych postgpow. Konieczny jest ak-
tywny rozwdj koncepcji PPP, poniewaz moze on okaza¢ si¢ dobrym sposobem na ograni-
czanie wydatkow ze srodkow publicznuach na inwestycje i wplywac¢ na wysokos¢ deficytu
budzetowego panstw zjednoczonej Europy. Wymagane jest wigc bardziej kompleksowe
podejscie UE do rozwoju PPP.
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Streszczenie

W wielu krajach gospodarki rynkowej wyksztalcily si¢ nowe rodzaje
wspolpracy podmiotow publicznych z podmiotami prywatnymi w ramach
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Panstwami europejskimi, ktore zapo-
czqtkowaly realizacje koncepcji partnerstwa jest Francja i Wielka Brytania.
przez realizacje nowych projektow. UE powinna podejs¢ do rozwoju PPP
bardzije kompleksowo, ze szczegolnym zwroceniem uwagi na struktury oraz
tqczenie funduszy prywatnych z grantami unijnymi. Wazne jest wiec odniesie-
nie si¢ przez UE do calego obszaru PPP i jego rozwoju w sposob aktywny.
Z uwagi na znaczenie PPP w nowej Europie, wazne jest, aby dzialo sig to
z pozycji wiedzy i zrozumienia. Z doswiadczen Wielkiej Brytanii i Holandii
wynika, ze jesli przedsiewziecia Partnerstwa wdroZy sie poprawnie, to mozna
osiggngc oszczednosci na poziomie okoto 15%.

Stowa kluczowe: partnerstwo, podmiot publiczny, fundusze prywatne, granty unijne, kon-
cepcja, finansowanie projektu, sektor prywatny.

PUBLIC PRIVATE PARTNERSHIP DEVELOPMENT IN CONDITIONS OF
GROWING BUDGETARY DEFICIT IN THE EUROPEAN UNION

Summary

In many market economy countries new types of cooperation between
public and private entities were formed within the framework of public pri-
vate partnership. The European countries which initiated realization of the
conception were France and Great Britain. PPP market has been already ex-
isting in the European Union and it will still develop through the new pro-
jects accomplishment. The EU should approach PPP development more
comprehensively, paying attention especially towards the structure and com-
bining private funds with Union’s grants. Therefore, it is essential for EU to
treat the PPP area and its development actively. In consideration of PPP im-
portance in the new Europe, it is vital to do this thoughtfully and with under-
standing. The Great Britain and Netherlands experiences show that if public-
private partnership is implemented properly, then savings on the level of 15%
may be achieved.
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