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Czynniki determinujace

wykorzystanie PPP w obszarze infrastruktury transportowe;

Beata Zagozdzon

W artykule omdwiono uwarunkowania funkcjonowania i rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w sferze infrastruktury transportowej

w Polsce. Analizq objeto trzy zasadnicze obszary: kierunki polityki gospodarczej i poziom rozwoju, uregulowania prawne oraz pojemnosc
instytucjonalng. W kontekscie pierwszego z wymienionych obszaréw analizie poddano te elementy, ktdre w istotny sposob determinujq
powodzenie projektéw PPR, czyli poziom rozwoju rynkéw finansowych i konkurencyjnos¢ rynku zamaéwieri publicznych. Omdwiono réwniez wptyw
kryzysu gospodarczego na rynek PPP w Europie i w Polsce. Przeprowadzona analiza pozwolita na sformutowanie nastepujqcej konkluzji:

o ile poziom rozwoju gospodarki i takich jej elementdw jak: rynek finansowy, czy rynek zamdwieri publicznych jest ksztattowany przez wiele lat

i dostosowanie go do potrzeb PPP jest procesem dtugotrwatym, o tyle zmiany w ptaszczyznie uregulowari prawnych i pojemnosci instytucjonalnej
zalezq bezposrednio od aktywnosci rzqdu. Wsparcie rzqgdu w tych obszarach jest konieczne, aby uzyskac¢ wartosc dodangq dla wykorzystujgcych

formute PPP instytucji publicznych.
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W ostatnich dekadach ekonomisci zajmujacy
sie problematyka infrastruktury transportowe;j
prezentujg poglad, iz infrastruktura ta nie jest
juz postrzegana jako towar publiczny i nie po-
winna by¢ dostarczana tylko przez panstwo
[1]. Sektor prywatny powinien uczestniczyc
w realizacji projektéw infrastruktury transporto-
wej, bedacych dotychczas domeng dziatalnosci
wiadz publicznych, a gtéwnym politycznym
celem zaangazowania sektora prywatnego jest
przyciggniecie dodatkowego kapitatu.

W zatozenia te wpisuje sie koncepcja part-
nerstwa publiczno-prywatnego PPP,  jako
jeden z modeli finansowania inwestycji pu-
blicznych. Jej rezultatem powinien byc¢ nizszy
koszt przedsiewziecia i wyzsza jakos¢ ustug,
anizeli w przypadku ich finansowania w tra-
dycyjny sposéb - ze srodkéw publicznych.
Z tych wzgledoéw, od kilkunastu lat, partner-
stwo jest obszarem szczegdlnego zaintereso-
wania Komisji Europejskiej, ktdra wspiera te
forme realizacji przedsiewzie¢ [2, 4, 8]. Efek-
tywnos¢ ekonomiczna sektora prywatnego
ma szczegdlne znaczenie obecnie, w warun-
kach kryzysu gospodarczego i ograniczen fi-
nansowych sektora publicznego.

Polskie doswiadczenia implementacji PPP
w obszarze infrastruktury transportowej sie-
gaja 1997 roku, kiedy przyznano pierwsze
koncesje na budowe i eksploatacje autostrad.
Realizacji tych przedsiewzie¢ oraz prébom

wdrazania kolejnych projektow PPP towarzy-

szyty problemy. Nie jest to zjawisko odosob-

nione, poniewaz praktyka stosowania formuty

PPP w innych krajach pokazuje, ze osiggniecie

wymiernych korzysci, bez ponoszenia zna-

czacych, negatywnych skutkéw tego rodza-
ju przedsiewzie¢ jest o wiele trudniejsze, niz
wskazuje na to literatura. Mozna w tym miej-
scu przypomnie¢ ogdlnie znane przypadki
niepowodzen — projekt Eurotunelu, czy przej-
$cie Oresund. Jednoczesnie poczawszy od lat

90. XX wieku transportowe projekty PPP maja

najwiekszy udziat w ogdlnej wartosci europej-

skiego rynku PPP [18].

W tym miejscu nasuwajg sie pytania: jakie
czynniki determinujg sukces przedsiewzie¢
PPP? oraz: dlaczego w Polsce projektom tym
towarzyszg problemy, czy wrecz niepowodze-
nia? Artykut jest probg odpowiedzi na posta-
wione pytania.

Jak wynika z analiz opracowanych dla Ko-
misji Europejskiej [2, 4, 16] oraz doswiadczen
krajow, ktére od lat 80. ubiegtego stulecia
wykorzystujg PPP [10], koncepcja ta wymaga
stworzenia wspierajgcych jg uwarunkowan.
Przeglad literatury oraz badania prowadzone
przez Autorke [27, 28, 29] pozwolity na iden-
tyfikacje czynnikéw, determinujacych sukces
i wymierne efekty implementacji PPP. Zaliczo-
no do nich:

- kierunki polityki gospodarczej, w szczegél-
nosci zdefiniowanie miejsca i roli sektora
prywatnego,

- uregulowania prawne,

- wsparcie wladz publicznych i przygotowa-
nie instytucjonalne,

« poziom rozwoju rynku finansowego,

- oraz poziom konkurencyjnosci rynku zamo-
wien publicznych.

Wymienione czynniki zostana przeanalizowane

w aspekcie sprzyjajacych lub ograniczajacych

uwarunkowan praktyki stosowania PPP w ob-

szarze infrastruktury transportowej w Polsce.

ﬁrzeglqd komunikacyjny

Kierunki polityki gospodarczej

Zasadniczg kwestig dla funkcjonowania i roz-
woju PPP jest zdefiniowanie roli sektora
prywatnego w polityce gospodarczej da-
nego kraju. Konsekwencja przyjetej polityki
jest obowigzujgce ustawodawstwo, a w jego
nastepstwie postawa i dziatania lokalnych
wiadz publicznych. Dlatego kraje o uksztatto-
wanej gospodarce rynkowej i ugruntowanej
pozycji sektora prywatnego majg wieksze
szanse na stworzenie dobrych warunkéw dla
partnerstwa. Obserwowana od lat 70. XX wie-
ku ewolucja teorii ekonomii w kierunku libera-
lizmu gospodarczego nasilita procesy deregu-
lacji i prywatyzacji. Jednak nie wszystkie kraje
europejskie inicjowaty je w jednakowej skali
i w tym samym zakresie. Najwczesniej i w roz-
budowanej formie procesy te miaty miejsce
w Wielkiej Brytanii, gdzie na duzg skale wpro-
wadzono do praktyki gospodarczej formute
PPP. Liczbe projektéw PPP na tle innych krajow
europejskich przedstawiono na wykresie 1.

W latach 1987-2004 rzad brytyjski zawart
677 kontraktow o wartosci 65 mld euro. Dla
poréwnania mozna wskazac, ze wartos¢ ca-
tego rynku PPP w Europie w okresie najwiek-
szego wzrostu w 2007 roku wyniosta okoto 30
mld euro [18]. Uwage zwraca réwniez fakt, iz
do 2004 roku prawie wszystkie projekty byty
realizowane w Wielkiej Brytanii. W kolejnych
latach nastepowata zmiana proporcji miedzy
Wielka Brytanig a pozostatymi krajami euro-
pejskimi — w tym pierwszym liczba projektow
zaczeta spada¢, a w innych dynamicznie rosta
do momentu kryzysu gospodarczego w 2008
roku. Pomimo tych zmian Wielka Brytania na-
dal pozostaje liderem PPP w Europie.

W Polsce procesy deregulacji i prywaty-
zacji staly sie aktualne wraz z transformacja
ustrojowq zapoczatkowang w 1989 roku, a w
obszarze infrastruktury transportowej usta-
wodawstwo umozliwito realizacje inwestycji
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1. Liczba projektéw PPF, ktore osiqggnety zamkniecie finansowe w krajach europejskich w latach 1990-2009 [7]

drogowych przez sektor prywatny w 1994
roku. Natomiast pierwsza ustawa o PPP zostata
uchwalona dopiero w 2005 roku [24].

Uregulowania prawne

Wspomniana wyzej ustawa z dnia 27 pazdzier-

nika 1994 r. o autostradach pfatnych, okreslita

warunki przygotowania budowy autostrad, za-
sady koncesjonowania oraz zawierania umoéw
na budowe i eksploatacje autostrad pfatnych

[23]. W ustawie nie przewidziano jednak moz-

liwosci  wsparcia finansowego podmiotéw

prywatnych przez budzet paristwa, ktére byto
wymagane przez zagraniczne instytucje wspot-
finansujace autostrady A1iA2. Dlatego tez dnia

8 wrzesnia 2000 r. Sejm znowelizowat ustawe

0 autostradach pfatnych i ustanowit dodatko-

we zrédia finansowania budowy i eksploatacji

autostrad z Krajowego Funduszu Autostrado-
wego. Srodki Funduszu byly uzupetnieniem
dotychczasowego finansowania budowy auto-
strad ze srodkéw publicznych o dotacje budze-
towe na budowe oraz fakultatywne gwarancje

i poreczenia koncesjonariuszowi spfaty kredytu

bankowego z budzetu paristwa. Kolejna wazna

nowelizacja niniejszej ustawy zostat przeprowa-
dzona w 2004 roku. Powotano wowczas Kra-
jowy Fundusz Drogowy. Zostat on utworzony

w Banku Gospodarstwa Krajowego, a jego

gtéwnym zadaniem jest finansowanie przygo-

towania, budowy i utrzymania autostrad, drég
ekspresowych i innych drog krajowych.

Waznymi aktami prawnymi regulujgcymi
analizowane zagadnienie s3 jeszcze dwie usta-
wy:

- ustawa z dnia 21 marca 2004 r. o drogach
publicznych, w ktorej zostaty ustalone zasa-
dy administrowania drogami publicznymi,
w tym autostradami,

+ oraz ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi.
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Ta ostatnia reguluje pojecie koncesji budow-
lanej oraz wprowadza do polskiego systemu
prawnego pojecie koncesji na ustugi.

Natomiast pierwsza ustawa o PPP zostata
uchwalona dopiero w 2005 roku, przy czym
nie ma ona zastosowania do budowy i eksplo-
atacji autostrad [24]. Waznym jej elementem
byto wprowadzenie dla podmiotu publiczne-
go obowiazku przeprowadzenia analizy przed-
siewziecia PPP, w celu okreslenia efektywnosci
oraz zagrozen zwiagzanych z jego realizacja.
Jednak stosowanie zapiséw ustawy w prakty-
ce gospodarczej byto bardzo trudne, gtéwnie
z uwagi na formalny wymag przeprowadzania
tej ztozonej analizy projektu na etapie przed-
realizacyjnym. Sporzadzenie analizy genero-
wato wysokie koszty juz na wstepnym etapie,
natomiast jej brak stanowit prawng podstawe
do uniewaznienia umowy PPP. W wyniku zbyt-
niego sformalizowania partnerstwa w okresie
obowigzywania ustawy nie zostato zrealizowa-
ne zadne przedsiewziecie. Ustawa w momen-
cie jej uchwalenia byta uznawana przez srodo-
wisko gospodarcze za jeden z najwazniejszych
aktéw prawnych éwczesnej kadencji Sejmu,
aw czasie jej obowigzywania okreslano jg jako
~martwa". Praktyka gospodarcza ujawnita pro-
blemy i wymusita jej nowelizacje.

W grudniu 2008 roku zostata uchwalona
nowa, bardziej elastyczna ustawa o partner-
stwie publiczno-prywatnym zgodnie z ktéra
przedmiotem partnerstwa publiczno-prywat-
nego jest wspdlna realizacja przedsiewziecia
oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy
podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym [25]. Ten akt prawny nie wprowadza
obowiazku przeprowadzenia analiz, precy-
zyjnego okreslania kategorii ryzyka oraz nie
zaktada realizacji przedsiewziecia w formule
PPP tylko wowczas, gdy wybor PPP jest lep-
szym rozwigzaniem niz inne dostepne. Strony
umowy moga swobodne ksztattowac jej tres¢,

w zaleznosci od warunkéw i specyfiki przed-
siewziecia. Wybor partnera prywatnego, zgod-
nie z niniejsza ustawa, przeprowadzany jest

w trybie ustawy — prawo zamowien publicz-

nych lub w trybie ustawy o koncesiji.

Poza wymienionymi, zasadniczymi aktami
prawnymi okreslajagcymi ramy PPP, nie mniej
wazny dla praktyki stosowania tej koncep-
cji jest wplyw zobowiazan z tytutu uméw
PPP na poziom dtugu publicznego. Istotng
wartoscia dodana przedsiewzie¢ PPP byta bo-
wiem mozliwos¢ ich lokacji poza budzetem,
a tym samym brak bezposredniego przetoze-
nia na stan finanséw publicznych. Zagadnienie
to ujeto, w niepetnym zakresie, w ustawie o fi-
nansach publicznych [26] oraz rozporzadzeniu
ministra finanséw w sprawie szczegbtowego
sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zalicza-
nych do panstwowego dtugu publicznego
[19]. Rozporzadzenie wskazuje sie, ze umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére
maja wptyw na poziom dtugu publicznego sa
zaliczane do kategorii pozyczek stanowigcych
tytuty dtuzne zaliczane do panstwowego dtu-
gu publicznego.

W umowach PPP wystepuja dwie zasadni-
cze kwestie, ktére determinuja ich wptyw na
poziom zadtuzenia. S to:

. rzeczywiste zobowigzania finansowe ze
strony podmiotéw publicznych na rzecz
partnera prywatnego,

. podziat ryzyka, ktéry przesadza o zaliczaniu
zobowigzan publicznych z nich wynikaja-
cych do wskaznikoéw zadtuzenia.

W odniesieniu do pierwszej kwestii cho-
dzi o ewentualne wynagrodzenia dla part-
nera prywatnego, ktére ustawowo stanowi
wydatek majacy wptyw na poziom dtugu.
W zaleznosci od rodzaju infrastruktury i zapi-
sOwW umowy oraz formy samego wynagrodze-
nia, w catosci lub czesci, obcigza on budzet
publiczny.

Hrzeglqd komunikacyjny
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Natomiast problem podziatu ryzyka i oceny
jego wptywu na poziom diugu publicznego
nie zostat formalnie uregulowany. Pomocne
W rozwigzywaniu tej kwestii sa wytyczne Euro-
pejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych
i Regionalnych (ESA95), ktére zostaty opraco-
wane przez Eurostat oraz decyzja Eurostatu
w sprawie dtugu i deficytu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych w odniesieniu
do traktowania PPP. Regulacje te wskazuja, iz
zobowiazania zaciggniete przez podmioty pu-
bliczne w celu realizacji przedsiewzie¢ PPP nie
maja wptywu na poziom dtugu publicznego
w przypadku, gdy spetnione sg dwa warunki:

« partner prywatny ponosi ryzyko budowy,
- partner prywatny ponosi przynajmniej jed-
no sposrdd ryzyka dostepnosci lub popytu.

Ryzyko zwiazane z budowg dotyczy takich
okolicznosci jak: spdznione dostawy, defekty
techniczne, nieprzestrzeganie okreslonych
standardéw i negatywne wptywy zewnetrz-
ne na proces budowlany prowadzony przez
partnera prywatnego. Natomiast ryzyko
dostepnosci  obejmuje: brak dostarczania
zakontraktowanej ilosci ustug, w tym ustug
o okreslonej jakosci, brak zgodnosci z norma-
mi bezpieczenstwa lub innymi normami bran-
zowymi, itp. Z kolei ryzyko popytu dotyczy
wahan popytu na $wiadczone przez partnera
prywatnego ustugi z powoddéw niezaleznych
od niego, np. pojawienia sie konkurendji,
zmiany koniunktury, pojawienia sie nowych
trenddéw rynkowych, zastosowania przestarza-
tych technologii.

W dwietle obowiazujacych aktéw praw-
nych samorzady maja trudnosci z kwalifikacja
umow PPP i jednoznacznym okresleniem ich
wplywu na poziom zadtuzenia. Sg wprawdzie
opracowania poswiecone temu zagadnieniu,
przygotowane przez GUS [12], czy przy wspot-
udziale Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
[14], ktdre moga by¢ pomocne przy rozwiazy-
waniu problemu, jednak nie s3 one powszech-
nie obowiazujacym aktem prawnym. Minister-
stwo Gospodarki planuje wprowadzenie do
ustawy o PPP wyraznego zapisu, ktéry przesa-
dzi, ze umowy o PPP beda podlegaty wytacz-
nie klasyfikacji zgodnie z wytycznymi decyzji
Eurostat [13].

Brak dostatecznej jasnosci, co do wptywu
zobowiazan z tytutu zawieranych kontraktow
PPP na poziom dtugu publicznego jest zasad-
nicza kwestia w aspekcie rosnacego dtugu
podsektora samorzagdowego. Wskaznik zo-
bowigzan do ogdlnych dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego wynosit w 2000 . -
—13%, w2005 1. - 19%, aw 2010 1. - 33% [11].
Dynamika zadtuzenia jest zatem wysoka, co
moze doprowadzi¢ w kolejnych latach do
Znacznego pogorszenia sytuacji finansowej
samorzadéw. Konsekwencja moze by¢ zna-
czace spowolnienie inwestycji lub ich brak.
Powyzsze uwarunkowania powodujg, Ze zaan-
gazowanie prywatnego kapitatu w inwestycje
sektora publicznego wydaje sie by¢ koniecz-
noscig, a ich realizacja w réznych formach PPP
staje sie realng alternatywa dla finansowania
publicznego. Dlatego tak istotne dla samo-
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rzadow jest ustalenie wptywu uméw PPP na
poziom dtugu.

Analizujac powyzszy problem w odniesie-
niu do inwestycji w obszarze infrastruktury
drogowej — budowy i eksploatacji pfatnych
autostrad, nalezy zaznaczy¢, iz inwestycje te
w réznym stopniu wptywajg na budzet pan-
stwa. Projekty dotyczace budowy autostrady
A2 na odcinku Nowy Tomysl — Konin oraz eks-
ploatacji autostrady A4 na odcinku Katowice —
— Krakéw nie generowaty dtugu publicznego,
poniewaz panstwo nie ma wplywu na poziom
optat od uzytkownikéw. Przychody z opfat sta-
nowig podstawe do obstugi dtugu zacigganego
na budowe i przebudowe tychze autostrad. Na-
tomiast w przypadku autostrady A1 Gdansk —
—Torun oraz autostrady A2 na odcinku Swiec-
ko — Nowy Tomys| kredyty na budowe zostaty
zaciggniete pod planowane wptywy z opfaty
za tzw. dostepnos¢, wyptacanej koncesjo-
nariuszom ze $rodkéw Krajowego Funduszu
Drogowego, z gwarancjami Skarbu Paristwa.
W projektach tych panstwo ma wptyw na po-
ziom opfat, a ryzyko ruchu jest ryzykiem stro-
ny publicznej. Dlatego projekty te zaliczane sg
do dtugu publicznego. Mozna w tym miejscu
takze wspomnie¢ o planowanej budowie au-
tostrady A1 na odcinku Strykéw — Pyrzowice
oraz autostrady A2 - Strykéw — Konotopa.
W obu przedsiewzieciach starano sie potgczyc
mozliwos¢ kontroli stawek optat przez strone
publiczng z przeniesieniem wiekszosci ryzyk
na konsorcjum prywatne. Niestety dziatania
nie zakonczyly sie sukcesem, projekty nie uzy-
skaty tzw. zamkniecia finansowego i ostatecz-
nie sg realizowane w systemie tradycyjnym,
wytgcznie ze srodkdw publicznych [15].

Wypracowanie efektywnych mechanizméw
przygotowania i wdrazania projektow PPP
jest dla panistwa tak samo istotne, jak dla lo-
kalnych wtadz samorzadowych. Poziom defi-
cytu budzetowego oraz dtugu publicznego
w ostatnim dziesiecioleciu dynamicznie wzra-
sta. Deficyt budzetowy w stosunku do PKB
wynosit w 2002 r.5,0%, a w 2010 r. - 7,9%. Nato-
miast dtug publiczny w stosunku do PKB wzrdst
z42,2% w 2002 roku do 55% w 2010 [11]. Za-
tem wzgledy makrogospodarcze determinujg
koniecznos¢ wiekszego wsparcia kapitatowe-
go ze strony prywatnych inwestoréw.

Wsparcie wiadz publicznych
i przygotowanie instytucjonalne

Tworzenie sprzyjajacych warunkéw dla sto-
sowania PPP, poza opracowaniem odpowied-
nich ram prawnych, wymaga réwniez stabil-
nego i ciggtego wsparcia politycznego rzadu
oraz wtadz samorzadowych. Ta determinacja
wiadz, w praktyce gospodarczej, przejawia sie
ustanawianiem agend rzadowych i regional-
nych dedykowanych PPP.W wiekszosci krajow,
majacych wieloletnie doswiadczenia w przy-
gotowaniu i wdrazaniu projektéw, funkcjonuja
instytucje promujace i upowszechniajace PPP.
Zazwyczaj s3 jednostkami administracji pu-
blicznej lub podlegajg nadzorowi wykonywa-
nemu, najczesciej, przez Ministerstwo Finan-
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séw, Gospodarki, Transportu lub Skarbu. Ich

dziatalnos¢ w znacznej czedci, jesli nie wytacz-

nie, jest finansowana ze $rodkéw publicznych.

W Polsce, sposrod organdw administracji
rzagdowej dziatania wspierajace PPP s3 prowa-
dzone przez Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego, Ministerstwo Gospodarki, a w dalszej
kolejnosci przez Ministerstwo Infrastruktury
oraz Finanséw. Mozna w tym miejscu wymie-
ni¢ takie przedsiewziecia podejmowane przez
wymienione instytucje jak:

- Platforma PPP powstata z inicjatywy Mini-
sterstwa Rozwoju Regionalnego w 2011 r,
ktorej gtdwnym celem jest wymiana infor-
macji i dobrych praktyk oraz zapewnienie
dostepu do materiatéw informacyjnych do-
tyczacych partnerstwa; ma formute otwarta
dla wszystkich organizacji publicznych [31],

- Baza Projektow PPP Ministerstwa Gospo-
darki, ktérej operatorem merytorycznym
i technicznym jest Polska Agencja Rozwo-
ju Przedsiebiorczosci; na portalu interne-
towym, oprdcz samej Bazy Projektow PPP,
dostepne s3 réwniez aktualnosci rynkowe
oraz publikacje na temat partnerstwa [30],

- Departament Drég i Autostrad w struktu-
rach Ministerstwa Infrastruktury, odpowie-
dzialny za projekty drogowe realizowane
w systemie PPP [32].

Interesujaca inicjatywa miedzyresortowa jest
MAPPP, utworzona w 2005 roku. Jest to organ
administracyjnie powiazany z Ministerstwem
Finanséw, Gospodarki i Pracy, bedacy pan-
stwowg organizacjg ekspercka, ktérej rolg jest
stuzenie zaréwno jednostkom panstwowym,
jednostkom samorzadu terytorialnego, jak i in-
nym podmiotom zainteresowanym realizacjg
projektéw w formule PPP. Zajmuje sie oceng
projektéw PPP na etapie przygotowawczym,
analizuje poprawnos$¢ zastosowania procedur
oraz rozliczeri finansowych. Ocenia aspekty
prawno-ekonomiczno-administracyjne uzasa-
dniajace wszczecie procedury prowadzacej
do zawarcia umowy PPP. Jest to jedyna insty-
tucja publiczna w Polsce, ktéra opiniuje pro-
jekty przygotowane w formule PPP.

Wspomniana juz Polska Agencja Rozwoju
Przedsiebiorczosci realizuje aktualnie projekt
,Partnerstwo publiczno-prywatne’, ktéry jest
finansowany ze srodkéw UE w ramach Progra-
mu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Jego celem
jest odniesienie sie do barier dla wdrazania
PPP:formalno-prawnych, proceduralnych, ogra-
niczen organizacyjnych, o charakterze promo-
cyjno-informacyjnym, czy nawet swiadomo-
sciowym. Projekt bedzie realizowany do korica
2014 roku.

Pierwsza niepubliczng organizacjg specja-
lizujaca sie w zagadnieniach PPP byta funda-
cja — Instytut PPP, ktéry powstat w 2003 roku.
Zasadniczym jego celem jest edukacja w za-
kresie PPP oraz specjalistyczne doradztwo
odnosnie przygotowania inwestycji PPP od
strony formalnej, prawnej oraz ekonomicznej.
Kolejnym przedsiewzieciem byto powotanie
w 2008 roku fundacji — Centrum PPP. Jest
to niezalezna instytucja obywatelska, ktéra
stawia sobie za cel zaspokajanie waznych
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potrzeb publicznych poprzez znaczace przy-
spieszenie inwestycji prywatnych w tej czesci
gospodarki, na ktére panstwo nie ma pie-
niedzy. Zatozycielami Centrum PPP jest 41
podmiotéw: banki, kancelarie prawne, firmy
doradcze, przedsiebiorstwa, regionalne agen-
cje rozwoju, fundacje, zwiazki, izby i stowarzy-
szenia gospodarcze. Aktywnie dziata na rynku
PPP rowniez firma doradcza Investment Sup-
port. Wspiera samorzady i podmioty prywatne
w przygotowaniu i realizacji inwestycji pu-
bliczno-prywatnych, szczegdlnie w projektach
rewitalizacyjnych i z sektora stuzby zdrowia.
Przedstawiciele firmy doradzali przy blisko 50
przedsiewzieciach tego typu. Firma organi-
zowata takze Fora Inwestycyjne w kilkunastu
najwiekszych miastach w Polsce poswiecone
projektom PPP.

Gotowos¢ i dojrzatos¢ organizacyjno-kom-
petencyjna sektora publicznego do realizadji
inwestycji z udziatem podmiotu prywatnego
na zasadach partnerstwa to kolejny element
jego efektywnej implementacji. Jest on szcze-
gdlnie wazny na poziomie podmiotow admi-
nistracji samorzadowej, poniewaz to miasta
wzie¢ (w 2011 roku — 78%). Analiza posiada-
nych zasobdéw i kompetencji oraz gotowosc
podmiotéw publicznych do realizacji przed-
siewzie¢ w formule PPP byly przedmiotem
badan przeprowadzonych w ramach projektu
systemowego PARP - ,Partnerstwo publiczno-
prywatne” [6]. Badaniami objeto 399 podmio-
téw publicznych. Oceniajac stopien zaawan-
sowania wiedzy i do$wiadczenia w zakresie
PPP ustalono, ze 89% respondentéw styszato
o PPP, ale tylko 4% stosowato je w praktyce.
A najwiekszy odsetek jednostek, ktére realizo-
waly badZ przygotowywaty sie kiedykolwiek
do prowadzenia inwestycji w formule PPP
wystepuje wérdd miast na prawach powiatu
(41 9%). Wsréd respondentow, ktérzy styszeli
o PPP wiekszos¢ ocenia swojg wiedze na ten
temat jako przecietna (53%), a jednie niewiel-
ka cze$¢ (11%) jako wysoka. Podstawowym
Zrédtem wiedzy i informacji sektora publiczne-
go o PPP sg artykuty prasy ogélnej (49%), inne
media (45%) oraz szkolenia (42%). Oceniajac
wiedze lokalnych decydentéw najczesciej
wskazywano, ze maja oni przecietng widze na
tematy zwigzane z PPP. W strukturach organi-
zacyjnych urzedéw bardzo rzadko (8%) sg wy-
odrebniane jednostki, zajmujace sie jedynie
problematyka PPP. Najczesciej jednostki takie
wystepuja w miastach na prawach powiatéw
oraz urzedach marszatkowskich (29%), najrza-
dziej za$ w jednostkach podlegtych admini-
stracji samorzadowej oraz administracji cen-
tralnej. Tym samym potwierdza sie teza, iz to
miasta na prawach powiatow sg jednostkami
najlepiej przygotowanymi do PPP.

Zaprezentowane wyniki badarl upowaznia-
ja do sformutowania wniosku, iz kwalifikacje
i umiejetnosci w zakresie PPP sg w polskich
instytucjach publicznych, rzadowych i samo-
rzadowych, dopiero na etapie tworzenia.
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Poziom rozwoju rynku finansowego

Kolejnym czynnikiem determinujacym funk-
cjonowanie PPP. a jednoczesnie bedacym
pochodna priorytetéw polityki gospodarczej
oraz systemu prawno-instytucjonalnego, jest
organizacja rynku kapitalowego i finansowe-
go. Czynnik ten jest niezmiernie istotny, ponie-
waz w projektach realizowanych na zasadach
partnerstwa sektor prywatny opiera strukture
finansowania przede wszystkim na Zrédtach
zewnetrznych. Sprawne posrednictwo finan-
sowe, swobodny dostep do kapitatu i ustug
finansowych, czyli rozwiniety rynek finansowy
to czynnik decydujacy o powodzeniu przed-
siewzie¢ PPP.

Wedtug badan przeprowadzonych przez
Swiatowe Forum Ekonomiczne w 2011 roku
najbardziej rozwinietym rynkiem finansowym
na Swiecie jest HongKong, nastepnie USA,
a w dalszej kolejnosci Wielka Brytania, Sin-
gapur, Australia, Kanada, Holandia, Japonia,
Szwajcaria, Norwegia. Polska zostata skla-
syfikowana na 33. pozycji i oceniona jako
najlepszy rynek finansowy Europy Srodko-
wo-Wschodniej (przed Czechami, Stowacja,
Wegrami) [22]. Dobrze rozwiniety jest polski
rynek pozabankowych ustug finansowych
(np. gietda, ubezpieczenia) w odréznieniu od
sektora bankowego, ktéry uznano za stabo
rozwiniety. Ponad to polskie banki od kilku lat
koncentruja sie na kredytach dla gospodarstw
domowych [21]. Uwarunkowania te nie s3
sprzyjajace dla inwestorow prywatnych i ka-
pitatochtonnych przedsiewzie¢ infrastruktury
transportowe).

W przypadku budowy autostrad w Polsce
w  systemie koncesyjnym najwazniejszym
bankiem kredytujgcym te inwestycje byt Eu-
ropejski Bank Inwestycyjny. Jego udziat w cat-
kowitych kosztach przedsiewzie¢ ksztattowat
sie na poziomie od 33% do 78%. Kapitat po-
zyczkowy pochodzit takze od bankéw komer-
cyjnych, ktérych udziat wynosit, w zaleznosci
od projektu, od 22% do 46%. Spdtka Gdansk
Transport Company GTC, budujaca autostrade
A1 zaciggnefa kredyt w bankach zagranicz-
nych — Nordyckim Banku Inwestycyjnym oraz
w Szwedzkiej Korporacji Kredytéw Ekspor-
towych. Natomiast konsorcjum Autostrada
Wielkopolska w celu sfinansowania pierwsze-
go odcinka autostrady A2 zaciggnefo kredyty
w 11. zagranicznych i polskich bankach ko-
mercyjnych (m.in. BBVA S.A., Bank Pekao S.A.,
BRE Bank S.A, Caja Madrid, Calyon, Deutsche
Bank AG, Espirito Santo Investment, KfW IPE-
X-Bank GmbH, PKO BP, Societe Generale, We-
stLB), a dla drugiego odcinka we francuskim
Credit Lyonnais i niemieckim Commerzbank
[27].

Oceniajac dostep funduszy zewnetrznych
dla polskich spotek koncesyjnych nalezy zwré-
ci¢ uwage na dtugi okres tworzenia struktury
finansowania i uzyskania tzw. zamkniecia fi-
nansowego projektow. Koncesje na budowe
i eksploatacje ptatnych autostrad A1 i A2 zo-
staty przyznane spotkom w 1997 roku. Nato-
miast umowe zamkniecia finansowego dla

adnienia o
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pierwszego odcinka autostrady A1 podpisano
w 2005 roku, a dla drugiego — w grudniu 2008
roku. W przypadku autostrady A2 byt to rok
2000 i czerwiec 2009.

Konieczno$¢ korzystania przez koncesjo-
nariuszy ze srodkéw finansowych oferowa-
nych przez zagraniczne banki oraz trwajace
kilkanascie lat trudnosci z wypracowaniem
tzw. zamkniecia finansowego projektow po-
twierdzaja stosunkowo niski poziom rozwoju
polskiego rynku finansowego, nawet jako li-
dera w Europie Srodkowo-Wschodniej. Rynek
nie dysponuje mechanizmami sprawnego
posrednictwa finansowego i nie umozliwia
tak swobodnego dostepu do kapitatu i instru-
mentéw finansowych, jak rynki zachodnio-
europejskie. Natomiast kapitat pozyczkowy
moze by¢ bardziej dostepny dla projektow re-
alizowanych przy wspétudziale samorzaddw
lokalnych, z uwagi na zdecydowanie mniejsza
wartosc.

Analizujac rozwoj rynkdw finansowych nie
mozna pomina¢ wptywu na ich funkcjonowa-
nie kryzysu gospodarczego, ktory nastapit
pod koniec 2008 roku. Banki usztywnity poli-
tyke kredytowa, kredyty dtugoterminowe staty
sie drozsze i mniej dostepne, anizeli w czasach
dobrej koniunktury gospodarczej. Tym samym
wzrosty koszty kapitatu dla sektora prywatne-
go, czyniac PPP jeszcze bardziej kosztowna
opdja realizacji przedsiewzie¢. Trudna sytuacja
na rynkach finansowych miata wptyw na war-
tos¢ rynku PPP w Europie, co mozna przesle-
dzi¢ analizujac dane na wykresie 2.

Europejski rynek PPP silnie odczut swiato-
wy kryzys finansowy. W 2009 r. wartos¢ kon-
traktow PPP byta najnizsza w catym badanym
okresie. Trend spadkowy obserwowany od
2007 r. zostat zatrzymany w 2010 r, jednak
warto$¢ projektow jest zdecydowanie ponizej
rekordowych lat - 2005-2007.

Interesujgcym studium przypadku w kon-
tekécie mozliwosci pozyskiwania zewnetrz-
nych Zrédet finansowania przez polskie kon-
sorcja jest koncesja na budowe i eksploatacje
autostrady Al na odcinku Strykéw — Pyrzo-
wice przyznana spotce Autostrada Potudnie.
Umowa o budowe i eksploatacje odcinka au-
tostrady A1 zostata podpisana dnia 22 stycznia
2009 roku. Catkowite koszty inwestycji, wraz
z obstuga zadtuzenia i tzw. pozostatymi kosz-
tami, zostaty oszacowane na okoto 2 mlid EUR.
Spdtka zobowigzata sie w umowie do zapew-
nienia petnego finansowania inwestycji do
22 stycznia 2010 roku. Europejski Bank Inwe-
stycyjny przyznat spotce kredyt w wysokosci
1 100 min EUR. Natomiast banki komercyjne,
w ktérych spotka ubiegata sie o srodki finan-
sowe, na skutek kryzysu gospodarczego do-
magaty sie sptaty kredytéw w ciggu dziesieciu
lat. Takie rozwigzanie nie bylo akceptowane
przez strone rzadowa. Oznaczato skumulowa-
nie finansowania, poprzez optaty za dostep-
no$¢ na rzecz koncesjonariusza, w znacznie
krétszym okresie czasu. Sytuacja ta mogta
zagrozi¢ stabilnosci budzetu Krajowego Fun-
duszu Drogowego, ktéry prowadzi rozliczenia
z koncesjonariuszami [3]. Uwarunkowania te
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2. Wartos¢ europejskiego rynku PPP w latach 2003-2011 [mld EUR] [18]

spowodowaty, ze spétka nie otrzymata finan-
sowania w bankach komercyjnych. Kapitat po-
chodzacy z EBI byt niewystarczajacy i projekt
nie uzyskat zamkniecia finansowego. Warunki
umowy nie zostaty dotrzymane, spétka stracita
koncesje, a odcinek autostrady A1 ze Stryko-
wa do Pyrzowic jest budowany w systemie
tradycyjnym, ze $rodkéw publicznych. W tym
samym czasie, w latach 2009-2010, réwniez na
skutek problemdéw z zapewnieniem Srodkéw
finansowych inny koncesjonariusz stracit kon-
cesje na budowe autostrady A2 na odcinku
Strykéw — Konotopa.

Poziom konkurencyjnosci rynku zamoéwien
publicznych

Nie bez znaczenia dla efektywnego stosowa-
nia formuty PPP jest intensywno$¢ konkurendji
na rynku zamdéwien publicznych. Intensywna
konkurencja oznacza bowiem duzg liczbe
sktadnych ofert, co tworzy mozliwosci dla wy-
boru lepszego dostawcy i przeprowadzenia
oceny ex-ante.

Z badart Komisji Europejskiej wynika, ze
$rednia liczba ofert sktadanych w postepowa-
niu o udzielenie zamdéwienia publicznego dla
30 panstw Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego EOG w 2010 roku wynosita 5,4 oferty
w postepowaniu. Najwieksza liczba ofert byta
w postepowaniach prowadzonych w Hiszpa-
nii — 8,8, Niemczech - 7,6 oraz w Wielkiej Bry-
tanii — 6,4. W Polsce srednia liczba ofert wynio-
sta 3,1, a mniej byto tylko w Estonii — 2,8 i na
Stowacji — 2,1 [5]. Poréwnywalne dane uzyskat
Urzad Zamoéwien Publicznych, a problem ni-
skiej liczby ofert sktadanych w postepowaniu

wystepuje nie tylko na gruncie europejskim,
ale takze na gruncie krajowym.

W latach 1996-97 ogtoszono przetargi na
wyfonienia koncesjonariuszy budowy i eksplo-
atacjiptatnych autostrad A1iA2. Na ogtoszenie
dotyczace autostrady A1 Gdarisk — Torun od-
powiedziaty tylko 2 firmy spetniajace warunki
ustawowe. Obowigzujace regulacje prawne
nakazywaty udziat w postepowaniu kwali-
fikacyjnym co najmniej 3. podmiotéw. Brak
wymaganej liczby uczestnikdw byt podstawg
do uniewaznienia kwalifikacji. Jednak komisja
przetargowa podjeta decyzje o kontynuacji
przetargu i w drugim etapie postepowania
uczestniczyt tylko jeden podmiot — Gdarisk
Transport Company, a przetarg zostat rozstrzy-
gniety bez konkurendgji. Brak oczekiwanego
zainteresowania podmiotéw uczestnictwem
w przetargach byt rowniez charakterystycz-
ny dla ogtoszonego w 1997 r. postepowania
o kwalifikacji wstepnej do przetargu na wyto-
nienie koncesjonariusza budowy i eksploatacji
odcinka autostrady pfatnej A4 Wroctaw — Kato-
wice. W wyznaczonym terminie sktadania ofert
specyfikacje warunkéw kwalifikacji wstepnej
wykupity tylko 2 firmy. Trzeciego uczestnika
kwalifikacji, wymaganego przepisami, udato
sie pozyskac¢ dopiero w wyniku dwukrotnego
przesuwania przez Ministra terminu sktada-
nia ofert. Jedynie w przypadku autostrady A2
Swiecko-Strykow w kwalifikacji wstepnej oce-
nianych byto 7 firm, a do przetargu zakwalifi-
kowanych zostato 3 [15]. Wieksza konkurencja
wystapifa po dziesieciu latach doswiadczen,
w 2006 r, w przetargu na budowe autostrad
A2 Strykow — Konotopa i A1 Strykéw — Pyrzo-
wice. Z dziewieciu konsorcjéw, ktére startowa-
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ty w obu przetargach komisja wytonita po trzy
i one zostaly zaproszone do sktadania ofert
w drugim etapie postepowania [9].

Wieksze zainteresowanie sektora prywat-
nego wystapito przy przetargu ogtoszonym
w 2011 roku, dotyczacym przebudowy i utrzy-
mania 12 km drogi wojewddzkiej nr 342 na
Dolnym Slasku. W przetargu udziat brato trzy-
nascie firm. Nie zapewnito to powodzenia pro-
jektu, poniewaz przetarg zostat uniewazniony
ze wzgledu na wysokos¢ stawek proponowa-
nych przez firmy. W przetargach dotyczacych
budowy ptatnych parkingdw w miastach, be-
dacych popularna sferg dla projektow PPP (w
2010 realizowanych byto okoto 30 projektéw)
liczba ofert jest stosunkowo mata. Jako przy-
ktad mozna wskaza¢, ze w 2011 w Bielsku-Bia-
tej wynosita 3, a w Bydgoszczy — 5. Jak wynika
z doswiadczen samorzadowcdw, w kolejnych
etapach negodjacji ubywa oferentéw [29].

Przeprowadzona analiza potwierdza matg
intensywnos¢ konkurendji na rynku zamowien
publicznych w sferze infrastruktury transporto-
wej. Zaréwno w przypadku budowy autostrad,
jak i przedsiewzie¢ o zdecydowanie mniej-
szej kapitatochtonnosci, nawet jesli w kwa-
lifikacji wstepnej ocenianych jest 3-13 firm,
to w kolejnych etapach oferentéw jest coraz
mniej. Tym samym rywalizacja staje sie stabsza,
ainstytucje publiczne maja gorsza pozycje ne-
gocjacyjna.

Whioski
O ile rozwoj gospodarki i takich jej elementéw

jak rynek finansowy czy rynek zamowien pu-
blicznych, w aspekcie dostosowania do po-
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trzeb PPP, jest procesem dtugotrwatym, o tyle
zmiany w systemie prawno-instytucjonalnym
sg uwarunkowaniami ksztattowanymi bezpo-
$rednio przez rzad.

Niski poziom rozwoju rynku finansowego
oraz restrykcyjna polityka sektora bankowego
(Bazylea Ill) w czasie kryzysu gospodarczego
stanowity jedna z zasadniczych przyczyn za-
niechania budowy autostrad w formule PPP.
Swiatowy kryzys gospodarczy zmienit podej-
$cie bankéw do przedsiewzie¢ o stosunkowo
duzym poziomie ryzyka, ograniczajac tym sa-
mym stosowanie partnerstwa. Niekorzystnym
czynnikiem jest réwniez mata intensywnos¢
konkurendji na rynku zamowien publicznych,
zarowno w przypadku autostrad, jak i w prze-
targach ogtaszanych przez samorzady. Sytu-
acja ta ogranicza mozliwosci wyboru lepszego
dostawcy i oceny ex-ante zebranych ofert. Ge-
neralnie, powyzsze uwarunkowania nie sprzy-
jaja implementadji i rozwojowi projektéw PPP,
a ich nastepstwem jest redukcja wartosci do-
danej przedsiewzie¢ juz na poczatkowym ich
etapie.

Wyzwaniem dla polityki rzadu jest zdefi-
niowanie celéw i oczekiwarn w stosunku do
partnerstwa oraz najbardziej odpowiednich
obszaréw jego implementacji. Nie mniej waz-
ne jest dopracowanie regulacji prawnych oraz
lepsze przygotowanie organizacyjno-kompe-
tencyjne instytucji publicznych. Jak wynika
z dotychczasowych doswiadczen (poczawszy
od 1994 roku) praktyka stosowania PPP ujaw-
nia problemy, do ktérych nie ma odniesienia
w obowigzujagcym ustawodawstwie, a okres
zmian i wypracowania wifasciwych rozwigzan
ustawowych siegat nawet kilku lat. Konieczne
jest zdecydowane przyspieszenie dziatari legi-
slacyjnych rzadu, zwtaszcza, ze samorzady lo-
kalne aktywnie wspierajg rzad, przygotowujac
propozycje zmian ustawowych.

Kwalifikacje i umiejetnosci w zakresie PPP
sq w polskich instytucjach publicznych, rza-
dowych i samorzadowych, dopiero na eta-
pie tworzenia. Dlatego waznym elementem
polityki panstwa powinno by¢ ksztattowa-
nie wyspecjalizowanej, kompetentnej kadry
urzedniczej zdolnej do implementacji PPP. Na
poziomie rzadowym zasadne jest powotanie
jednostki organizacyjnej (np. departamentu),
ktéra stanowitaby centrum doradcze i opera-
cyjne dla partnerstwa.

Wzgledy makrogospodarcze powodujg, ze
partnerstwo nie zawsze jest tafiszym rozwig-
zaniem w pordéwnaniu z systemem tradycyj-
nym i nalezy je traktowac opcjonalnie, jako
jeden z mozliwych do wykorzystania modeli
finansowania. Jednoczesnie, przy rosnacym
deficycie finanséw publicznych, istnieje silna
potrzeba wspodffinansowania inwestycji pu-
blicznych przez sektor prywatny. Czynnik ten
moze by¢ tym, ktdry wymusi i przyspieszy
dziatania rzadu, zmierzajace do wypracowania
efektywnych metod wdrazania i realizacji pro-
jektow PPP. «
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