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KRYSTYNA BRZOZOWSKA

FORMY WSPIERANIA PROJEKTOW PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO PRZEZ SEKTOR PUBLICZNY

Wprowadzenie

Projekty partnerstwa publiczno-prywatnego nie powinny by¢ postrzegane jako pana-
cea na rozwigzanie problemow niedoboru infrastruktury publicznej. W ostatnim dziesig-
cioleciu, na skutek gwattownych zmian techniczno-technologicznych oraz koniecznosci re-
staurowania istniejacych obiektdw i sieci, potrzeby inwestycyjne w zakresie infrastruktury
wzrosty na catym $wiecie'.

Generalnie przy planowaniu i realizacji inwestycji infrastrukturalnych, charaktery-
zujacych si¢ wysokim poziomem kapitatochtonnosci, wystepuje luka kapitatlowa, ktorej
wypetnienie staje si¢ dla wigkszos$ci jednostek samorzadu terytorialnego bariera trudna do
przejécia. Bariery finansowania, a takze wymagania formalne dotyczace limitéw zadtu-
zenia (deficytu publicznego, dtugu publicznego) zwigkszyly zainteresowanie wiadz pub-
licznych wprowadzaniem kapitatu prywatnego w inwestycje infrastrukturalne w ramach
szeroko rozumianego partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).

Przedsigwzigcia inwestycyjne z udziatem partneréw prywatnych sa dla sektora pub-
licznego bardziej skomplikowane i od strony organizacyjnej i od strony finansowej, nie-
mniej jesli mogg zapewni¢ wigkszg warto$¢ dodang bez obcigzania budzetu, mogg by¢ roz-
wigzaniem wartym poniesienia wyzszych naktadow i wysitkow.

Dla sektora prywatnego angazowanie si¢ w projekty o charakterze publicznym row-
niez jest duzo trudniejsze i bardziej ryzykowne, niz w projekty o charakterze inwestycji
prywatnych. Jesli potencjalny partner prywatny nie ma jasno okreslonego, partykularnego
celu inwestowania w inwestycje publiczne, to w wigkszo$ci wypadkéw nie bedzie wyka-
zywal zainteresowania projektami o wyjatkowo trudnej strukturze prawnej, organizacyjnej
i finansowe;.

Celem opracowania jest wskazanie potencjalnych sposobow motywowania partneréw
prywatnych przez sektor publiczny przy realizacji projektéw PPP.

' Wedtug szacunkéw OECD potrzeby inwestycyjne w zakresie infrastruktury na $wiecie oscyluja na
poziomie 70 bilionéw USD, natomiast do 2030 r. naktady na projekty infrastruktury gospodarczej beda
stanowi¢ 2,5% PKB w skali globalnej. Infrastructure to 2030, OECD, Paris 2007, s. 21.
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Istota PPP

Nie wszystkie przedsigwzigcia publiczne podejmowane z udziatem partneréw pry-
watnych mozna traktowaé jako PPP. Gléwnym separatorem jest kryterium uzyteczno$ci
publicznej — projekty PPP muszg mieé¢ charakter uzyteczno$ci publicznej, rozumianej jako
biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia
ustug powszechnie dostgpnych?.

W ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 roku wprowadzono zapis, ze
przedmiotem partnerstwa jest wspolna realizacja przedsigwzigcia, oparta na podziale zadan
i ryzyka pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym?. W ujeciu schematycz-
nym przyjmuje si¢, ze w projektach PPP wtadze publiczne i partnerzy prywatni, jako stro-
ny kontraktu, ponosza odpowiedzialno$¢ za zapewnienie spoteczenstwu okreslonych pod
wzgledem ilosci 1 jakosSci ustug, przy jednoczesnym zalozeniu, ze strona publiczna bedzie
sprawowa¢ wladztwo administracyjne i dysponowa¢ mieniem niezbednym dla lokalnego
rozwoju a strona prywatna bedzie zapewnia¢ $rodki finansowe oraz know-how w zakresie
wykonania i efektywnos$ci dzialania, wynikajacy ze specjalizacji i dotychczasowych do-
$wiadczen.

W praktyce wystepuje wiele form wspdlpracy sektora publicznego z partnerami pry-
watnymi w dzialaniach spelniajacych kryterium uzytecznos$ci publicznej, jednak tylko nie-
ktére mozna okreslac jako PPP, ktére powinny odznaczaé si¢ takimi cechami, jak:

— duza wartos¢ kosztorysowa (w UE przyjeto jako projekty PPP transakcje finanso-

wane poprzez project finance o wartosci nie mniejszej niz 5 mln euro),

— relatywnie dtugi okres zwiazku wspotpracy miedzy partnerem publicznym i part-
nerem prywatnym dochodzacy do 40 lat i wyjatkowych przypadkach powyzej,

— transfer ryzyka do sektora prywatnego,

— réznorodnos$¢ form kontraktow stanowigcych podstawe wspotpracy miedzy sekto-
rem publicznym i prywatnym,

— finansowanie projektu przez sektor prywatny, aczkolwiek $rodki publiczne moga
uzupetniaé fundusze prywatne,

— skoncentrowanie roli partnera publicznego na zdefiniowaniu celéw w aspekcie in-
teresu publicznego, jako$ci $wiadczonych ustug i polityki cenowej oraz ponoszeniu
odpowiedzialno$ci za monitorowanie zgodnosci realizacji projektu z wyznaczony-
mi celami.

2 Artykut 2.1 Ustawy o gospodarce komunalnej z 20 grudnia 1996 r. DzU 2011, nr 45, poz. 236.
3 Artykut 1.2 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU 2009, nr 119,
poz. 100.
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Przedsiewzigcia nie spelniajace podanych kryteriow moga by¢ okre§lane mianem
koncesji na roboty i ustugi, umowy na §wiadczenie ustug?, lecz nie powinny by¢ okreslane
jako projekty PPP.

Motywy zainteresowania wladz publicznych implementacja projektéw PPP

Wsréd powoddw rozpatrywania przez sektor publiczny mozliwosci wykorzystania
formut PPP przy realizacji inwestycji publicznych wymienia si¢ przede wszystkim:

— mozliwo$¢ zmniejszenia obciazen budzetowych,

— mozliwosci realizowania kapitatochtonnych inwestycji w zakresie infrastruktury
publicznej, na ktore zapotrzebowanie ze strony gospodarki i spoteczenstwa stale
zwigksza sig,

— mozliwo$¢ uzyskania wigkszej efektywnosci swiadczonych ustug wyrazonej war-
to$cig dodang (Value for Money).

Dla czg¢éci krajow powodem zainteresowania wdrazaniem PPP sg napi¢te budzety i re-
latywnie wysokie wskazniki deficytu i dtugu publicznego w stosunku do PKB przy jed-
noczesnie szybko rosnacych potrzebach inwestycyjnych w zakresie obiektow i sieci infra-
strukturalnych. Takie zjawiska sg charakterystyczne dla krajow, w ktorych dotychczasowy
rozwdj PPP jest na niskim poziomie.

Natomiast w krajach posiadajacych dos§wiadczenie w prowadzeniu projektow PPP i le-
gitymujacych si¢ juz oddanymi do eksploatacji obiektami, podstawa do rozpatrywania ce-
lowosci zastosowania PPP jest przewidywana warto$¢ dodana, rozumiana jako optymalna
kombinacja korzysSci (optacalno$ci) wynikajacych z projektu, nie tylko pod katem korzysci
finansowych, ale takze korzy$ci spotecznych i jakosciowych. Przy szacowaniu warto$ci
dodanej bierze si¢ pod uwagg takie elementy, jak terminowa, zgodna z harmonogramem
i kosztorysem realizacja inwestycji, efektywna eksploatacja majatku, wprowadzenie inno-
wacyjnych rozwiazan technologicznych i organizacyjnych, doskonalacych proces zarza-
dzania i eksploatacji i wptywajacych na poprawe jako$ci dostarczanych ustug za godziwag
optata’.

Zwickszenie zainteresowania ze strony sektora publicznego wspotpraca z sektorem
prywatnym na niwie przedsigwzig¢ infrastrukturalnych zapewne wynika takze z zachowan
nasladowczych, zwigzanych ze swoista moda na stosowanie PPP. Takie zachowania pod-

4 Jednostki samorzadu terytorialnego moga w drodze umowy powierza¢ wykonywanie zadan o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej osobom fizycznym, osobom prawnym i osobom nieposiadajacym oso-
bowosci prawnej na mocy przepisow Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (DzU nr 19, poz. 101), Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie (DzU 2010, nr 234, poz. 1536) i Ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transpor-
cie zbiorowym (DzU 2011, nr 5, poz. 13) albo na zasadach ogo6lnych.

5 M. Skucha, R. Markiewicz: Mozliwosci lgczenia srodkow prywatnych ze srodkami publicznymi w fi-
nansowaniu przedsigwziec¢ z zakresu gospodarowania odpadami, Forum PPP — magazyn inwestycji pub-
licznych nr 1 (18), 2012, s. 44.



566 Krystyna Brzozowska

nosza i tak wysoki poziom ryzyka, poniewaz najczg¢sciej nie sa poprzedzone wnikliwym
rachunkiem optacalnosci planowanych inwestycji i kompleksowa analiza ryzyka.

Motywy angazowania si¢ partneréw prywatnych w projekty PPP

Celem dziatania sektora prywatnego jest maksymalizowanie swojej wartosci, ktorej
znaczacym czynnikiem jest wielko$¢ osiaganego zysku. Udziat w inwestycjach publicznych
najczesciej nie przynosi bezposrednich efektow wyrazonych dodatnim wynikiem finanso-
wym. Ponadto udzial ten jest zwigzany z relatywnie bardzo wysokim ryzykiem nieosiag-
nigcia zamierzonych celow z uwagi na niekorzystny oddziatywanie jednego z czynnikow
o charakterze politycznym, spotecznym lub ekonomicznym lub ich splot w r6znych konfi-
guracjach.

Pozostaje zatem otwarte pytanie, dlaczego sektor prywatny wyraza swoje zaintereso-
wanie partycypacja oraz aktywna postawa w projektach publicznych w ramach PPP? Poten-
cjalnych odpowiedzi moze by¢ wiele, w zaleznoS$ci od partykularnych celow, czy motywow
dziatania partnerow prywatnych.

Syntetyzujac, jako gtowne powody angazowania si¢ sektora prywatnego w finanso-
wanie i prowadzenie inwestycji publicznych w ramach PPP mozna poda¢ nast¢pujace®:

— okreslone obiekty i sieci infrastrukturalne sg niezbedne do realizacji celow zwiaza-

nych z prowadzong przez sektor prywatny dziatalno$cia gospodarcza,

— $rodki publiczne nie sg wystarczajace do finansowania rosnacych potrzeb w zakre-

sie utrzymania i rozwoju niezbg¢dnej dla sektora prywatnego infrastruktury,

— inwestycje infrastrukturalne sg potaczone z inwestycjami o charakterze rynko-

wym,

— inwestycje publiczne maja zapewniac satysfakcjonujacy zwrot z wlozonego kapita-

hu,

— udzial w realizacji inwestycji infrastrukturalnych daje sektorowi prywatnemu

,czastke” wladzy i moze stac si¢ jego karta przetargowa w negocjacjach z wladza-
mi publicznymi.

W wielu wypadkach wiodacymi partnerami prywatnymi w projektach PPP sg firmy
wykonawcze, wyspecjalizowane na przyktad w budowie autostrad, wiaduktow, mostow czy
tuneli. Dla takich partnerow udziat w przedsiewzigciu PPP moze zapewni¢ portfel zlecen
na czas budowy, czyli z prowadzong przez nich dziatalnosciag. Podobnymi przestankami
moga kierowac¢ si¢ wyspecjalizowane firmy operatorskie, chcace zabezpieczy¢ sobie miej-
sce $wiadczenia ustug na przysztosé.

W innej odstonie partner prywatny buduje przyktadowo fabryke na terenach niezabu-
dowanych w oddaleniu od centrum. Z matym ryzykiem popetnienia btedu mozna zaktadac,
ze tereny te nie byly dotychczas uzbrojone, sa bez dostepu do wody, kanalizacji, drog do-

¢ K. Brzozowska: Kapital prywatny w finansowaniu projektow infrastruktury gospodarczej na zasa-
dach Project finance, Wyd. Akademii Rolniczej w Szczecinie, Szczecin 2003, s. 8.
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jazdowych. Przystapienie do realizacji wspodlnej inwestycji publicznej w ramach PPP przy-
$pieszy, a nawet umozliwi, wybudowanie sieci i drog, co pozwoli na sprawne prowadzenie
»wlasnej” inwestycji i szybsze rozpoczecie eksploatacji fabryki.

Kolejna przestanka dotyczaca satysfakcjonujagcego zwrotu z wtozonych srodkow kapi-
talowych dotyczy inwestoréw, ktdrzy czasowo angazuja si¢ w takie przedsigwzigcia, ocze-
kujac wiekszych korzysci finansowych niz alternatywnych inwestycji zgodnie z zasada
—1im wyzsze ryzyko, tym wigksza szansa na ponadprzecigtne zyski. Takimi inwestorami sa
banki udzielajgce kredytow inwestycyjnych na finansowanie projektu PPP w ramach Proje-
ct finance. Generalnie stopy oprocentowania takich kredytéw znaczaco przewyzszaja stopy
oprocentowania kredytow komercyjnych z uwagi na wyzsza marzg¢ ryzyka inwestycyjnego.
Wedtug najnowszych danych z rynku brytyjskiego faktyczne stopy zwrotu z inwestycji PFI
dla inwestoréw kapitatowych oscylujg wokot 15% w skali rocznej, czyli wyzej niz rynkowe
stopy zwrotu’.

W wielu wypadkach czynnikami przesadzajacymi o zainteresowaniu partneréw pry-
watnych udziatem w projektach PPP sa wzgledy pozafinansowe o zabarwieniu politycz-
nym, kiedy przedstawiciele sektora prywatnego szukaja sposobow podwyzszenia swojej
pozycji na polu oddzialywania sektora publicznego dla uzyskania swoistej przewagi we
wspotdecydowaniu o kierunkach dalszego rozwoju regionu.

Nalezy podkresli¢, ze wymienione przestanki nie zawsze sa wystarczajagcym powo-
dem dla sektora prywatnego dla zaangazowania si¢ w przedsiewzigcia obarczone nie tylko
wysokim ryzykiem inwestycyjnym, ale takze odznaczajace si¢ szczegolnie wysoka wrazli-
woscia na oddziatywanie czynnikow politycznych i spotecznych.

Sposoby motywowania partneréw prywatnych przez sektor publiczny

Potaczenie obaw sektora prywatnego z oporem spoteczenstwa wymusza na wladzach
publicznych podejmowanie staran w kierunku poszukiwania rozwigzan motywujacych
i jednocze$nie rozwiewajacych obawy sektora prywatnego, ktore beda miaty na celu:

— zmniejszenie obcigzen dla budzetu,

— poprawe jakoSci Swiadczonych ushug infrastrukturalnych,

— wprowadzenie mechanizmu rynkowego opartego na relacji cen w odniesieniu do

popytu i podazy.

Uruchomienie mechanizmu konkurencji jest bardzo trudnym zadaniem. Cele spotecz-
ne powinny by¢ wyraznie zidentyfikowane i oddzielone od celow komercyjnych. Sektor
prywatny z pozycji eksploatacji bedzie kontrolowac sfery $cisle komercyjne, czyli koszty
inwestycji, przychody i koszty eksploatacji. W zaden sposob nie powinien by¢ obcigzany
problemy dystrybucji dochodéw budzetowych.

" Returns under spotlight, www.infrastructureinvestor.com (1.03.2012).
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Notowany w ostatnim dziesigcioleciu wzrost zainteresowania udziatem sektora pry-
watnego w inwestycjach w zakresie infrastruktury publicznej jest wynikiem zmiany podej-
$cia sektora publicznego, sektora prywatnego i spoteczenstwa, poniewaz?®:

— wiladze publiczne sg coraz bardziej Swiadome, Ze nie sg w stanie spetniaé potrzeb

zwigzanych z modernizacja i rozwojem obiektow infrastruktury gospodarczej
i spotecznej,

— sektor prywatny moze utatwic¢ zwigkszanie zdolnosci technologicznej obiektow in-

frastruktury, z czym sektor publiczny nie moze sobie poradzic,

— spoleczenstwo coraz powszechniej postrzega sektor/kapitat prywatny, jako sposob

na rozwigzanie probleméw niedoboru infrastruktury,

— wiadze publiczne moga wspomagac sektor prywatny w realizacji inwestycji infra-

strukturalnych,

Wiladze publiczne, zainteresowane przyciggnigciem sektora prywatnego, moga
— oprocz wprowadzenia elementow rynkowych opartych na konkurencji — stosowaé do-
datkowe bodzce (gtéwnie finansowe) promujace i utatwiajace udziat sektora prywatnego
w inwestycjach infrastrukturalnych. Wérod bodzcow, na ktore sektor publiczny ma wptyw,
wymienia si¢:

— zapewnienie infrastruktury niezbgdnej do funkcjonowania okreslonego projektu,

bez obcigzania dodatkowymi kosztami,

— bezptatne udostepnienie terendw lub ich sprzedaz po cenie nominalnej,

— poreczenia skarbu panstwa lub samorzadéw terytorialnych w zakresie dostgpnos$ci

surowcow, energii lub zagwarantowanie okreslonego poziomu ich cen,

— dotacje budzetowe,

— pomoc w zorganizowaniu zamknigcia finansowego projektu przez udzielenie gwa-

rancji kredytowych,

— zagwarantowanie transferu zyskow za granice w przypadku inwestorow zagra-

nicznych,

— wakacje podatkowe.

Nalezy zwroci¢ uwagg, ze wladze publiczne beda bardziej skore do udostepnienia (lub
wprowadzenia jako aportu rzeczowego) potrzebnych pod wspolne inwestycje terendw niz
do zwigkszenia swoich zobowiazan z tytutu porgczen czy gwarancji, ktorych udzielenie
wiaze si¢ bezposrednio ze zwigkszeniem zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego.
Aczkolwiek w licznych wypadkach banki uzalezniaja przyznanie kredytow inwestycyjnych
dla specjalnie utworzonej spotki inwestycyjnej od uzyskania zabezpieczenia w postaci gwa-
rancji, udzielonej przez odpowiednie wladze samorzadowe lub Skarb Panstwa.

8 A. Estache, J. Strong: The Rise, the Fall, and... the Emerging Recovery of Project Finance in Trans-
port, World Bank Working Papers 2000, No. 2387, s. 2.
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Wiladze publiczne nie beda przejawiaé takze zbytniej sklonnosci do udzielania waka-
cji podatkowych, co bezposrednio bedzie wigzac si¢ z utrata czgsci dochodéw budzetowych
dla jednostki samorzadu terytorialnego.

Natomiast sektor publiczny moze wspomagac partneréw prywatnych w ubieganiu si¢
o dotacje, szczegodlnie na poziomie dotacji unijnych. Moze to przybra¢ forme finansowania
hybrydowego, w ktorym $rodki z dotacji beda przyznane sektorowi prywatnemu i beda
stanowi¢ czg$¢ struktury finansowania przedsigwzigcia w ramach PPP albo finansowania
ring-fencing, w ktorym cz¢$¢ inwestycji bedzie finansowana ze srodkow partnerdow pry-
watnych jako PPP, za$ nast¢pna, na okreslonym etapie zaawansowania robot, ze srodkow
unijnych udzielanych sektorowi publicznemu. Natomiast po zakonczeniu budowy sektor
prywatny bedzie zajmowac si¢ eksploatacja obiektu w ramach przyznanej koncesji.

Podsumowanie

Wysoki poziom skomplikowania przedsigwzig¢ PPP od strony prawnej, spotecznej,
politycznej, wreszcie ekonomiczno-finansowej powoduje, ze obie strony — sektor publiczny
i sektor prywatny — ostroznie podchodza do tej formy finansowania i prowadzenia inwe-
stycji.

Z uwagi na dynamicznie rosngce potrzeby w zakresie infrastruktury publicznej na
skutek zuzywania si¢ dotychczasowych obiektow oraz zmian techniczno-technologicznych
z jednej strony a takze obcigzen i ograniczen budzetowych z drugiej strony, ro$nie zain-
teresowanie i zapotrzebowanie na projekty prowadzone z udziatem kapitalu prywatnego
w ramach PPP.

Generalnie takie angazowanie budzi wiele obaw sektora prywatnego przed nadmier-
nym ryzykiem inwestycyjnym i dzialaniem na styku z sektorem publicznym. Dla prze-
zwyci¢zenia obaw sektora prywatnego i zwickszenia swojej pozycji negocjacyjnej, wladze
publiczne si¢gaja po instrumenty, ktoére moga zachecac partnerdw prywatnych.
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Streszczenie

Projekty PPP sg dla obu zainteresowanych stron (sektora publicznego i sektora prywatnego)
bardziej skomplikowane pod wzgledem organizacyjnym i finansowym. Dla sektora prywatnego
dziatanie na styku z sektorem publicznym w wysoce niepewnym otoczeniu w wielu wypadkach
jest mato atrakcyjne, chyba ze jest powodowane partykularnymi celami. Dla przyciagnigcia sektora
prywatnego wladze publiczne moga stosowaé instrumenty zachgcajace partneréow prywatnych do
angazowania si¢ w projekty PPP. Celem opracowania jest wskazanie potencjalnych sposobéw moty-
wowania partneréw prywatnych przez sektor publiczny przy realizacji projektéw PPP.

FORMS OF PUBLIC SECTOR SUPPORT
FOR THE PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS

Summary

PPP projects are more complicated in terms of their organization and funding for both public
and private sector. For private partner, activity in a highly uncertain environment alongside the public
sector is not very attractive, unless it is caused by particular goals. To attract private sector, public
bodies can use some stimulating tools to encourage private partners to PPP arrangements. The aim
of the paper is to indicate potential ways of stimulating private partners by public sector to PPP
projects.



