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1. Wstep

Rozwazajac problemy gospodarki na poziomie lokalnym, nie sposéb pomina¢
wspdtdziatania administracji publicznej z podmiotami gospodarczymi. Partnerstwo
publiczno-prywatne (dalej oznaczane skrétem PPP) jest szeroko dyskutowane
ostatnimi czasy takze i w Polsce. I szczegdlnie w Polsce, na obecnym poziomie
funkcjonowania PPP w gospodarce, jest zasadne rozdzielenie teorii od praktyki.
Dlaczego? Na razie mozemy si¢ poszczyci¢ na pewno wigksza wiedza teoretyczng
w tym zakresie niz do§wiadczeniem wyniesionym z realizacji projektéw. A jako ze
PPP jest w naszym Kraju poj¢ciem stosunkowo nowym, ta wiedza jest wciaz bar-
dziej udziatem teoretykéw niz oséb, ktérych to zagadnienie moze dotyczy¢: samo-
rzadowcéw i prywatnych inwestoréw.

2. Poje¢cie partnerstwa publiczno-prywatnego

Warto doktadniej si¢ przyjrze¢ definicji partnerstwa publiczno-prywatnego. Juz
w tym obszarze pojawiaja si¢ dylematy i spory.

Komisja Europejska w ,,Wytycznych dotyczacych udanego partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego” okresla: ,,partnerstwo publiczno-prywatne jest formg wspot-
pracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym w celu realizacji projektu lub
$wiadczenia ustug tradycyjnie dostarczanych przez sektor publiczny. Uznaje sig, ze
w PPP obie strony osiagaja pewne korzysci, odpowiednie do stopnia realizowa-
nych przez nie okreslonych zadan” [2].

The National Council for Public-Private Partnerships podkresla w definicji, ze
dzigki temu porozumieniu umiej¢tnosci i zasoby kazdego z sektoréw sa wykorzy-
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stywane podczas dostarczania odbiorcom ustug i udostgpniania uzytkownikom
obiektéw [6].

Raport Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce podaje, ze celem wspdtpracy
miedzy sektorami jest osiagniecie obopélnych korzysci, a kluczowg cecha jest jej
ukierunkowanie na osiaganie celéw zaréwno komercyjnych, jak i spotecznych
danego przedsigwzigcia [7].

M. Jefremienko i H. Wolska wyraznie odr6zniaja projekty w ramach PPP od
udziatu kapitatu prywatnego w spétkach komunalnych [3]. Z takim uje¢ciem pole-
mizuje W. Maroszek, uznajac je za zbyt waskie. Za E.S. Savas rozszerza je na
wszystkie porozumienia dotyczace generowania publicznych débr i ustug [4].

Z. Gilowska uznaje za fatwiejsze okreslenie, czym partnerstwo publiczno-
-prywatne nie jest, wykluczajac np. komercjalizacj¢ ustug komunalnych, udziat w
PPP zakladéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych [1].

Powyzsze przyktady pokazuja pomieszanie pojg¢ w Swiadomosci dotyczacej
partnerstwa publiczno-prywatnego juz na etapie definicji. Jest mozliwe, ze niedtu-
g0 spory te rozstrzygnie ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Jej projekt
jest juz opracowany przez Ministerstwo Gospodarki. Jesli zostanie on przyjety w
takiej formie, to partnerstwem publiczno-prywatnym okresla¢ si¢ bedzie ,,oparta na
umowie wspéipracg podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzaca realiza-
cji zadania publicznego, w ramach ktérej partner prywatny poniesie lub zorganizu-
je, w catosci lub w znacznej czesci, naklad finansowy na wykonanie konkretnego
przedsigwzigcia bgdacego przedmiotem wsp6ipracy” [8, art.1.1]. Inicjatorem za-
warcia umowy o PPP moze by¢ tylko partner publiczny; partner prywatny otrzy-
muje odpowiednie wynagrodzenie [8; art.1].

3. Przestanki wspierania PPP

Zaglebiajac si¢ dalej w omawiang tematyke, napotyka si¢ kolejne problemy. Jednak
z wszystkich tych opcji wylania si¢ jedna konkluzja: rola PPP w dziatalnosci polskich
samorzadow begdzie tylko wzrastaé. Przemawiaja za tym nie tylko doswiadczenia kra-
jow, w ktérych nastapil rozw6j PPP (Wielka Brytania, Francja, Stany Zjednoczone).
Tam nie dyskutuje si¢ juz o celowosci wprowadzenia tego typu mechanizméw, ale
mechanizmy te si¢ rozszerza i udoskonala. Przede wszystkim przemawiaja za tym
potrzeby lokalne: poszukiwanie przez wiadze administracji samorzadowej nowych
zrédet finansowania inwestycji, na ktére — ze wzglgdu na poziom zaciagnigtych juz
zobowiazan lub bardzo ograniczone dochody — brakuje srodkéw w budzecie. Srodkéw
brakuje, a potrzeby sa ogromne: stabo rozwinigta w Polsce infrastruktura jest jedna z
kluczowych barier ograniczajacych inwestycje zagraniczne. Brak inwestycji infrastruk-
turalnych przeklada si¢ bezposrednio na spowolnienie ogdélnego rozwoju gospodarcze-
go kraju.

Ogdélnoswiatowg tendencja jest réwniez zmiana gtéwnej roli administracji pu-
blicznej. Samorzad lokalny zaczat by¢ postrzegany jako podmiot majacy umozli-
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wiac $wiadczenie ustug na rzecz spolecznosci lokalnych: planowa¢, organizowac i
monitorowac. Administracja przestaje by¢ podmiotem, ktéry te ustugi Swiadczy i je
dostarcza. Gdy samorzad lokalny odgrywa rol¢ zaréwno organizatora, jak i wyko-
nawcy ustug, moze dojsé do sprzecznosci celéw: dobro spoteczne, biorac gér¢ nad
wzgledami ekonomicznymi, oznacza bardzo czg¢sto konieczno$¢ dotowania ustug
publicznych, co w dluZszej perspektywie stanowi bariere dla ich rozwoju.

Na odmienng sprzeczno$¢ intereséw wskazuja przeciwnicy udziatu sektora prywat-
nego w $wiadczeniu ustug komunalnych: ustugodawcy publiczni stuza spoteczenstwu
bez wzgledu na osiagane wyniki, firmy prywatne za$ sa nastawione tylko na genero-
wanie zyskdw, nie ogladajac si¢ na dobro spoteczne. Jednakze takie stanowisko jesz-
cze mocniej uwydatnia zauwazong wczesniej prawidtowos¢: stuzenie spotecznosci bez
wzgledu na wyniki zawiera w sobie mozliwos¢ deficytowosci jednostek komunalnych,
zepchnigcie efektywnosci ustug na drugi plan. Dodatkowym elementem Zle wptywaja-
cym na efektywnos¢ jest specyficzna struktura przedsi¢biorstw publicznych, ulatwiaja-
ca ingerencj¢ niepowotanych oséb w dziatania zarzadu [13].

W wyniku realizacji ustugi w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego pozo-
stawiony zostaje publiczny nadzér nad prowadzona dziatalnoscia, gwarantowana
jest takze spoteczenstwu dostgpno$¢ do okreslonych ustug, niezaleznie od rentow-
nosci dziatan. Jednoczesnie rynkowe funkcjonowanie partnera prywatnego pozwa-
la osiagnac takie cele, jak efektywnosc i wysoka jakosc¢ ustugi.

Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest jedyng metoda finansowania potrzeb
spolecznych. Nie mozna go traktowaé jako zlotego srodka rozwiazujacego wszyst-
kie problemy. Zwykle przedsigwzigcia typu PPP sg zlozone pod wzgledem zar6w-
no formalnym, jak i prawnym. Jest bardzo wiele form i struktur partnerstwa, a kaz-
da z nich wykazuje wlasciwe dla siebie mocne i stabe strony, moze przynies$é sze-
reg korzysci, ale jednoczesnie niesie ze soba wiele zagrozen.

4. Korzysci

Projekty realizowane w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, dobrze po-
myslanego i przeprowadzonego, moga przynie$¢ obu stronom wiele korzysci. W
literaturze przedmiotu najcz¢sciej wymieniane sa;

1. Przyspieszenie rozwoju infrastruktury.

Partnerstwo publiczno-prywatne umozliwia realizacj¢ projektéw w sytuacji
ograniczonej dostepnosci kapitatu publicznego. Wiele polskich gmin zbliza si¢ do
maksymalnego putapu zadluzenia, wyznaczonego przez prawo. Zgodnie z Ustawa
z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych [10] catkowite zadluzenie jed-
nostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze przekra-
cza¢ 60% jej przychodéw w danym roku. PPP oznacza, Ze pojawiaja si¢ w gmi-
nach dodatkowe $rodki na sfinansowanie inwestycji, ktore nie obcigzaja limitéw
kredytowych, poniewaz pochodza z kieszeni inwestora prywatnego.
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Niestety, w obecnych warunkach zaleta ta nie moze by¢ wykorzystywana w
petni. Ustawa zalicza do tacznej kwoty diugu nie tylko faktyczne i wymagalne w
danym roku zobowiazania, ale réwniez wszystkie zobowiazania przyszle, wynika-
jace z zawieranych uméw. Poniewaz umowy w ramach PPP sg najczesciej zawie-
rane na bardzo diugie okresy, moga powodowa¢ przekroczenie wyznaczonego
limitu zobowiazan, nawet gdy ptatnosci ze strony podmiotu publicznego na rzecz
partnera prywatnego be¢da bardzo niewielkie i roztozone w czasie. Pozostaje wie-
rzyé, ze czekajacy na zatwierdzenie projekt ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym ureguluje t¢ kwesti¢. Zaktada on bowiem [8; art. 34], ze laczne kwoty
przysztych zobowigzan podmiotéw publicznych na rzecz partneréw prywatnych,
wynikajace z zawartych uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym, nie stanowig
zobowiazan wymagalnych w mys$l przepiséw art.10 ustawy o finansach publicz-
nych [10]. Jednoczesnie jest wigc konieczna zmiana interpretacji przepiséw doty-
czacych finanséw publicznych w tym zakresie badZ nawet samych przepisow.

2. Obnizenie kosztéw catkowitych projektu.

Doswiadczenia Wielkiej Brytanii, gdzie przeprowadzono najwigcej wspélnych
projektéw, wskazuja, ze PPP w poréwnaniu z metoda tradycyjna, moze daé
oszczgdnosci kosztowe $rednio na poziomie 17%.

Z definicji éredni koszt kapitatu dla sektora prywatnego jest wyzszy niz dla sek-
tora publicznego. Jest to zwiazane w wyzszym kosztem obstugi dlugu i wyzsza
premia za ryzyko wymagang przez prywatnych inwestoréw finansowych. Na ryn-
kach wysoko rozwinietych koszt kapitatu dla sektora prywatnego jest wyzszy Sred-
nio 0 1-3%. Ten wyzszy koszt kapitalu w przedsi¢gwzigciach PPP jest najczgsciej
rekompensowany oszcz¢dnosciami kosztowymi w innych obszarach. Wydatki
inwestycyjne stanowia bowiem z reguly mniejsza czes¢ catkowitych kosztéw pro-
jektu (na ogét mniej niz 50% w przypadku projektéw PPP w Europie Zachodnie;j
[7D). Oszczgdnosci uzyskuje sie dzigkt tanszemu wykonaniu prac, lepszemu zarza-
dzaniu czasem, nizszym kosztom operacyjnym. Prawdziwym zrédtem korzysci jest
stosowanie zachgt dla partnera prywatnego do unikania nadmiernych kosztéw i
opd6znien w procesie budowy, nakladanie kar w przypadku opéznien.

3. Lepsze rozmieszczenie ryzyka.

Realizujac przedsigwzigcia PPP, dazy si¢ do tego, aby kazde ryzyko zostato
przeniesione na t¢ strong, ktdra jest najlepiej przygotowana do zarzadzania danym
ryzykiem, co jednoczesnie oznacza ponoszenie relatywnie najnizszych kosztow.

Gmina nawet po przekazaniu $wiadczenia ustug w rece prywatne nadal odpo-
wiada za ich $wiadczenie. Partner prywatny jest gotéw ponosi¢ ryzyko realizacji
projektu pod warunkiem, ze jest ono przewidywalne. W zamian oczekuje wyzszej
stopy zwrotu z inwestycji. Podstawowe rodzaje ryzyka w typowym przedsigwzig-
ciu inwestycyjnym mozna podzieli¢ na cztery gtéwne grupy [13]:

— ryzyko handlowe zwiazane z przekroczeniem planowanych naktadéw inwesty-
cyjnych, op6znieniem oddania inwestycji, przekroczeniem planowanego po-
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ziomu kosztéw operacyjnych, niedotrzymaniem uzgodnionych parametréw lub

standardéw, wypadkami;

— ryzyko rynkowe i eksploatacyjne wynikajace ze wzrostu cen sktadnikéw kosz-
téw, zmniejszenia si¢ popytu na ustugi oraz postgpu technicznego;

- ryzyko polityczne: zmiany w prawie np. podatkowym, standardach ekologicz-
nych, skutki decyzji politycznych, nieudzielenie potrzebnych pozwolen;

— ryzyko finansowe: zmiany st6p procentowych, ryzyko przekroczenia rzeczywi-
stego poziomu inflacji ponad zaktadany na poczatku, ryzyko kursowe.

Ryzyko nie moze obcigza¢ tylko jednej strony. Nalezy dazy¢ do efektywnego
przeniesienia ryzyka na strong, ktéra ma najwigksze mozliwosci zarzadzania nim
przy jak najmniejszych kosztach.

4. Wysoka jakos¢ infrastruktury oraz ustugi.

Koncepcja PPP umozliwia potaczenie umiejgtnosci i doswiadczenia dwéch sek-
tor6w: publicznego i prywatnego. Zidentyfikowanie mocnych i stabych stron po-
szczegllnych uczestnikéw partnerstwa okresla zakres prac mozliwych do wykona-
nia przez kazdy podmiot specjalistycznych wykorzystaniem jego specjalistycznych
umiejgtnosci. Potencjatem sektora publicznego jest zaangazowanie i profesjona-
lizm kadry oraz doswiadczenie zdobyte podczas realizacji ustug w ciagu wielu lat.
Sektor prywatny wnosi swoja wiedze w zakresie ogélnego zarzadzania przedsig-
wzigciem w warunkach rynkowych oraz kontroli kosztéw. Sektor publiczny narzu-
ca odpowiednie standardy jakosci i efektywnosci ushugi, jakich wymaga od partne-
ra, i péZniej egzekwuje wypetnianie powyzszych standardéw. Skutkiem wspétpra-
cy jest ustuga na wysokim poziomie, przy zachowaniu lub nawet obnizeniu do-
tychczasowego putapu odplatnosci.

5.Lepsza identyfikacja potrzeb i popytu na ustugi — firmy prywatne sa zazwyczaj
nastawione na klienta, szybciej reaguja na jego potrzeby.

6. Stosowanie innowacyjnych rozwiazan i zaawansowanych technologii.

7. Wprowadzenie nowoczesnych metod zarzadzania oraz konkurencyjnosci do
sfery ustug publicznych.

8. Terminowo$¢ realizacji i finansowania inwestycji.

9. Wigksza efektywnosé w wykorzystaniu zasobéw [2].

10.Mozliwos¢ generowania dodatkowych przychodéw — sektor prywatny moze
mie¢ mozliwos¢ generowania dodatkowych przychodéw od stron trzecich,
ograniczajac tym samym koszty wszelkich wymaganych subwencji za strony
sektora publicznego. Dodatkowy przychéd moze zosta¢ wygenerowany przez
wykorzystanie rezerwowych zdolnosci czy rozporzadzenie nadwyzka aktywow.

11.Generowanie wartosci handlowej z aktywéw sektora publicznego — specjali-
styczna wiedza sektora prywatnego moze prowadzi¢ do znacznego przyrostu
wartosci w sektorze publicznym poprzez szersze wykorzystanie aktywoéw do-
tychczas wykorzystywanych w bardzo waskim zakresie zastosowan (np. techni-

ka obronna, systemy informacyjne) [2].
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12.Kontrolowana wspélpraca z sektorem prywatnym w przedsi¢gwzigciach, ktérych
charakterystyka utrudnia ich prywatyzacj¢[7].

13.Kreowanie poczucia zadowolenia i entuzjazmu wéréd kadry sektora publiczne-
go w wyniku zdobycia nowej wiedzy, korzystania z najnowszych technologii
oraz doplywu zasobéw finansowych umozliwiajacych rozwéj wiasnych kon-
cepcji kadry publicznej [7].

5. Zagrozenia

Przedsigwzigcia typu PPP moga nie$¢ ze soba pewne zagrozenia.

1. Wyzszy koszt kapitatu dla sektora prywatnego musi by¢ zrekompensowany
przez uzyskanie oszczednosci na innych etapach realizacji projektu.

2. Zmniejszenie elastyczno$ci finansowej sektora publicznego w wyniku zacia-
gnigcia dlugoterminowego zobowigzania wobec partnera prywatnego.

3. Wysoki stopien skomplikowania projektéw w ramach PPP — proces przygoto-
wania i wdrazania jest bardziej czasochtonny i zlozony. W jakims$ stopniu wada
ta moze zosta¢ zniwelowana po wprowadzeniu ustawy regulujacej wiele kwestii
w zakresie doboru partnera prywatnego, konstrukcji uméw. Jednakze najwaz-
niejsze w tym problemie jest do§wiadczenie. W Polsce go nie ma, a to zwigksza
ryzyko niepowodzenia takich projektéw.

4. Ryzyko powstania prywatnego monopolu i dyktowania przez podmiot prywatny
ceny ustugi dotyczy zwlaszcza sfery naturalnych monopoli, jakimi sg przedsig-
biorstwa wodociagowo-kanalizacyjne i cieptownicze, w mniejszym stopniu
eksploatujace sktadowiska odpadéw. Jednakze to niebezpieczenstwo mozna
zlikwidowa¢ przez odpowiednie mechanizmy regulacyjne i narzedzia wbudo-
wane w umowy z podmiotami prywatnymi [13].

5. Ryzyko ograniczenia wptywu administracji publicznej na rynek ustug, za ktére
formalnie odpowiada.

6. Korupcjogenny styk sektora prywatnego i publicznego — sfera bolaczki w na-
szym panstwie. PPP moze by¢ obszarem wielu naduzy¢ i patologii. Réwniez i
to ryzyko mozna ograniczy¢ wymaganiem jasnos$ci i przejrzystosci dziatania,
jak réwniez sankcjami za naruszenie standardéw i zasad postgpowania.

7. Bariera mentalna — op6r pracownikéw podmiotéw komunalnych, wynikajacy z
ich obaw zwiazanych z utrata pracy, przywilejéw. Propagowanie dobrych, wza-
jemnie korzystnych przyktadéw wspdlpracy moze zwigkszy¢ zaufanie publicz-
ne 1 akceptacj¢ ze strony jednostek samorzadu terytorialnego.

6. Podsumowanie
Lista zalet projektéw realizowanych w ramach partnerstwa jest znacznie diuz-

sza niz lista potencjalnych wad. Trzeba jednak ostroznie podchodzi¢ do wykorzy-
stywania tej formutly. Nalezy ja traktowa¢ jako jedno z mozliwych rozwiazan spo-

645



$réd wielu. Wskazane jest wczesniejsze przeprowadzenie odpowiednich analiz.
Partnerstwo publiczno-prywatne powinno by¢ stosowane do realizacji zadan admi-
nistracji publicznej przede wszystkim wtedy, gdy zostana wykazane korzysci i
zalety tak realizowanego projektu, a najlepiej gdy uzyska si¢ w ten sposéb obnize-
nie ceny $wiadczonych ustug przy co najmniej zachowanym ich standardzie. Wa-
runek taki zawiera projekt ustawy o PPP, z zastrzezeniem, ze t¢ form¢ mozna sto-
sowac tylko wéwczas, gdy przynosi interesowi publicznemu korzysci przewazaja-
ce w poréwnaniu z innymi sposobami realizacji tego przedsigwzigcia.

Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego jest nadal do$¢ malo znana na
polskim rynku i niewatpliwie warto upowszechnia¢ wiedz¢ na ten temat. Wciaz
brakuje odpowiednich przykladéw zastosowania tego modelu do realizacji duzych
inwestycji infrastrukturalnych. Cytowany wyzej projekt ustawy o PPP niweluje
przynajmniej cze$¢ barier wynikajacych z dotychczas obowigzujacych uregulowan
prawnych takich jak:

wspomniane wczesniej limity zadtuzen z ustawy o finansach publicznych {10],

— ograniczenia czasowe wynikajace z ustawy o zamdwieniach publicznych [11] -
konieczna zgoda prezesa Urzgdu Zaméwien Publicznych na zawarcie uméw na
dtuzszy okres,

- negatywne skutki podatkowe wynikajace z mozliwos$ci opodatkowania platno-
Sci dokonywanych na rzecz podmiotu prywatnego podatkiem VAT, przekazania
przedmiotu przedsi¢gwzigcia po zakonczeniu okresu umowy na rzecz partnera
publicznego, opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci przekazanej przez
podmiot publiczny do uzytkowania przez podmiot prywatny nieruchomosci [9].
Aby optymalnie wykorzystywaé instrument, jakim jest partnerstwo publiczno-

-prywatne, konieczne s3 — obok odpowiednich uregulowan prawnych — wsparcie
polityczne oraz oczywiscie upowszechnianie wiedzy na ten temat. Dzigki temu
powinno si¢ doprowadzi¢ do akceptacji takich rozwiagzan na poziomie samorzadu
lokalnego. Znajomos¢ mechanizméw partnerstwa, jego specyfiki pozwoli maksy-
malizowac korzysci osiagane dzigki realizowanym w ten sposéb projektom; cza-
sami wrgcz umozliwi przeprowadzenie niektérych duzych kapitalochtonnych in-
westycji infrastrukturalnych, ktérych tak w Polsce potrzeba.
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PARTNERSHIP BETWEEN THE PUBLIC AND THE COMMERCIAL
ENTERPRISES: OPPORTUNITIES AND THREATS

Summary

Public-private partnership is quite a new term in Polish economy: there is little experience ena-
bling the empirical identification of the profits of using this model. The vast majority of Polish
knowledge is based on foreign practice and trials of its theoretical adjustment to our conditions. This
basis shows a clear perspective that the role of PPP is meant to grow. The knowledge of mechanisms
of partnership and its specification should allow to maximize the profits which can be obtained by
realization of a particular project in such a way. What is more, it will enable the introduction of some
huge, capital-absorbing infrastructural investments which are needed in Poland. The list of potential
advantages is much longer than the list of disadvantages. However, the application of PPP should be
treated with some caution, it should be considered as one of many possible solutions. It is necessary
to carry out previous analysis and PPP should be used only if its profits for the public interest out-
weigh other means of realization of a project.


http://www.ncppp.org
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