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Okreslenie ,partnerstwo publiczno-prywatnc” (PPP) jest coraz czesciej
stosowane przy okreslaniu relacji miedzy sektorem publicznym a sektorem
prywatnym zwigzanych zc $wiadczeniem ustug publicznych. W krajach o wy-
soko rozwinietej gospodarce rynkowej wypracowano specjalne procedury,
okreslajace zakres praw i obowiazkéw zainteresowanych stron. Koncepcja
PPP jest takze popularyzowana w krajach mniej rozwinietych jako panaceum
na rozwigzanie problemu niedorozwoju inwestycji i ustug infrastrukturalnych
bez odpowiedniego rozpoznania zagrozen, jakie wdrozenie zasad partnerstwa
publiczno-prywatnego przynosi.

1. POJECIi: partnerstwa pubuczno-prywatnkgo

To pojecie odnosi sie do relacji zachodzacych miedzy wiadzami publicz-
nymi, organizacjami pozarzadowymi, podmiotami gospodarczymi oraz in-
stytucjami otoczenia biznesowegol Zdaniem J. Stefanowicza mianem PPP
nalezy okresla¢ wszelkie formy zaangazowania pozagospodarczego $rodkow
prywatnych bez powiekszania zadtuzenia publicznego dla realizacji zadan
publicznych2 Inne sformutowanie stanowi, ze PPP, jako forma zarzadzania
oparta na prawach rynkowych, jest formg wspotpracy podmiotow sprawu-
jacych wiadztwo publiczne z podmiotami prywatnymi3. Innymi stowy, PPP
jest partnerstwem miedzy sektorem publicznym oraz prywatnym w cclu
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przedstawienia projektu lub $wiadczenia ustug tradycyjnie $wiadczonych przez
sektor publiczny4.

Model PPP obejmuje sytuacje, w ktérych sektor prywatny i sektor
publiczny ponosza odpowiedzialno$¢ za zapewnienie spoteczenstwu wysokiej
jakosci ustugh Strona publiczna sprawuje witadztwo administracyjne, posiada
istotny wplyw na mozliwosci i warunki prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej poprzez decydowanie o udzielaniu koncesji, zezwolen i regulacji, a takze
dysponuje mieniem o znaczeniu strategicznym dla lokalnego rozwoju. Na-
tomiast sektor prywatny dysponuje wiekszg wiedza, technologig, $rodkami
finansowymi i wyzszg efektywnos$cig dziatania.

Z prawnego punktu widzenia istota PPP jest powierzenie podmiotowi
prywatnemu zadan publicznych przy zachowaniu przez sektor publiczny
odpowiedzialnoSci publicznoprawnej za ich wykonanie.

Bioragc pod uwage podane definicje, PPP mozna rozpatrywac jako:

wszelkie formy wspétpracy sektora publicznego i sektora prywatnego
na niwie inwestycji o charakterze publicznym (gtdwnie infrastrukturalnych),
udzialy kapitatlowe sektora publicznego i sektora prywatnego.

Pierwsze rozwigzanie ma miejsce w kazdym przypadku wigczania sektora
prywatnego w sfere ustug publicznych. Inaczej mowigc, bez zgody wiladz
publicznych i ich aktywnosci zaden projekt publicznej uzytecznosci nic moze
by¢ realizowany.

Drugie rozwigzanie jest duzo rzadziej spotykane, aczkolwiek budzi za-
interesowanie, szczegdlnie zc strony wiadz publicznych, z uwagi na niedo-
stateczne zasoby budzetowe do finansowania rosngcych potrzeb inwestycyj-
nych. Wspdlne finansowanie wnosi dodatkowe ryzyko do i tak bardzo
skomplikowanej struktury powigzan oraz powoduje konieczno$¢ wykonania
dodatkowej dokumentacji, uméw itp. Jednoczes$nie wniesienie kapitatéw przez
strone publiczng moze dziata¢ demotywujgco na podmioty prywatne, doty-
czace racjonalnosci wydatkowania kosztow, ekonomicznej efektywnosci dzia-
fania na zasadzie ,sektor publiczny i tak bedzie zmuszony zaptaci¢”. Takie
wypadki majg czasem miejsce juz w przypadku wystawienia przez skarb
panstwa gwarancji czy poreczenia.

2. CELE PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Generalnie PPP jest postrzegane jako remedium na rozwigzanie problemdéw
niedoboru infrastruktury. Celem przedsiewzie¢ w ramach PPP moze byc:
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przeksztatcenie sektora publicznego z dostawcy obiektéw w dostawce
ustug zgodnie z oczekiwaniami spotecznosci lokalnych,

wprowadzenie do ustug publicznych innowacyjnosci technicznej i tech-
nologicznej,

zmiana roli kapitalu prywatnego z pozycji biernej na pozycje czynna,

- roztozenie ryzyka inwestycyjnego,

- przy$pieszenie rozwoju infrastruktury,

- zwiekszenie efektywnosci $wiadczenia ustug infrastrukturalnych.

Podstawg udanego wdrazania PPP sg jasno zdefiniowane role stron,
roztozona odpowiedzialno$¢ finansowa za zobowigzania wynikajgce z reali-
zacji projektu, a takze ustalenie dominujgcego partnera w strukturze za-
rzadzania projektem, a przede wszystkim dopasowane regulacje prawne
umozliwiajace przeprowadzenie takich projektow.

Formuta PPP moze zapewni¢:

- mozliwo$¢ wykorzystania wiedzy i umiejetnosci sektora prywatnego
dla zwiekszenia efektywnosci i jakosci swiadczonych ustug publicznych,

zmniejszenie wielkosci srodkéw publicznych zaangazowanych w finan-
sowanie projektow,

- mozliwosci obnizenia kosztéw inwestycyjnych,

- przyspieszenie terminéw rozruchu obiektéw,

- transfer nowoczesnej technologii,

- podziat ryzyka inwestycyjnego,

- podniesienie efektywnosci eksploataciji,

- aktywizacje sektora prywatnego,

- zréznicowanie zrodet finansowania rozwoju publicznego,

- zwiekszenie mozliwosci wprowadzenia konkurencji,

- zapewnienie dostaw ustug w diugim okresie czasu,

- budowa zaufania publicznego,

- zwiekszenie przejrzystosci powigzan i dokumentaciji.

Przytoczone cechy o charakterze zalet stwarzajg szanse zwiekszenia wiel-
kosci inwestycji i poprawy ich efektywnosci. Nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze wykorzystanie formuty PPP jest zwigzane z koniecznoscig poniesienia
znaczaco wyzszych kosztow transakcyjnych, wprowadza ryzyko wystgpienia
kosztow agencyjnych na skutek asymetrii informacji, jak rowniez generalnie
ostabia pozycje negocjacyjng wiadz publicznych.

3. ROZWOJ PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Od weczesnych lat siedemdziesigtych notuje sie coraz czestsze przypadki
wigczania sektora prywatnego w finansowanie inwestycji infrastrukturalnych.
Do tej pory udzial sektora prywatnego w tych inwestycjach sprowadzat sie



do zadan wykonawczych, ewentualnie eksploatacyjnych, w ramach kontrak-
tdbw menedzerskich zawartych z wiladzami publicznymi. Wsrod kilku klu-
czowych powoddéw angazowania sektora prywatnego w inwestycje infra-
strukturalne mozna podkresli¢ trzy: rosngce potrzeby inwestycyjne w zakresie
infrastruktury wynikajgce ze wzrostu gospodarczego i ze zwiekszajgcego sie
tempa zmian technologicznych, niezadowolenie dotychczasowych uzytkow-
nikéw z petnienia funkcji inwestora i zarzadcy mienia infrastrukturalnego
przez panstwo i jego agendy, a takze zbyt male zasoby i mozliwosci
finansowe budzetu panstwa na pokrywanie kosztéw wysoce kapitatochton-
nych projektow infrastrukturalnych.

W latach osiemdziesigtych i dziewiecdziesigtych zanotowano boom trans-
akcji project Jinance zwigzanych z prywatnymi projektami infrastruktural-
nymi, stato sie bowiem modne ,,urynkowienie” infrastruktury. Byfa to reakcja
na ograniczenia mozliwosci finansowania inwestycji infrastrukturalnych zc
srodkow publicznych, ale takze odzwierciedlenie fundamentalnych zmian
zachodzacych w gospodarce. Sektor prywatny uzyskat mozliwosci przejecia
infrastruktury na wilasnos¢. Rozwdj telefonow komorkowych oraz internetu
stanowi dobitny przyktad poréwnywalny do rozwoju kolei w X1X w. Takze
w sektorze energetycznym, dotychczas utrzymywanym w rekach panstwa
w formie monopolu i zarzgdzanego pionowo, nowe rozwigzania wprowadzity
idee konkurencji, bezposrednich transakcji i transakcji zabezpieczajgcych
przed ryzykiem.

Prekursorem prywatyzacji infrastruktury gospodarczej jest Wielka Bry-
tania. W trakcie rzgdow M. Thatcher wdrozono wéwczas program prywa-
tyzacji, w ramach ktdrego forme wiasnosci zmienito ponad 60 gidwnych
podmiotow. Wraz z rozwojem prywatyzacji prowadzono polityke kontrak-
towania na zewnatrz lub urynkowienia ustug publicznych, szczeg6lnie na
szczeblu samorzagdow lokalnych. Wspolne przedsiewziecia publiczno-prywatne
zainicjowano w Wielkiej Brytanii w 1992 r. w ramach koncepcji PFI (Private
Finance Initiative). Koncepcja ta, w odroznieniu od prywatyzacji, przenosita
odpowiedzialno$¢ za projekt, finansowanie, budowe i utrzymanie z sektora
publicznego na sektor prywatny, nadajgc jednoczesnie rzadowi tytut nabywcy
ustug. Opracowano kilka modeli PFI w rdéznych dziedzinach, jednak wkrotce
pojawity sie trudnosci w ich wdrazaniu, ktérych wiadze publiczne nie
przewidziaty i nie podaly sposobéw ich przezwyciezania. Po kilku latach
funkcjonowania PFI nic jest juz postrzegane przez rzad jako niekonwenc-
jonalne finansowanie, ale staje sie preferowang metodg zarzgdzania nowymi
aktywami i zwigzanymi z nimi ustugami.

Inne kraje europejskie, ktdre prowadzity do niedawna bardziej zachowaw-
czg polityke w zakresie roli sektora publicznego w rozwoju i finansowaniu
infrastruktury, coraz aktywniej podejmujg dziatania prywatyzacyjne. Naj-
wazniejsze zmiany dotyczg Niemiec, Francji i Wioch.



W Niemczech przeprowadzono promocje koncepcji wigczania sektora
prywatnego w projektowanie i budowe inwestycji infrastrukturalnych, zgodnie
z ktorg kapitat prywatny finansuje koszty inwestycji, ktére w ciggu 3 lat
po ich zakonczeniu sg refundowane przez panstwo. Panstwo lub wiladze
lokalne emitujg obligacje w cclu pozyskania $rodkow na spiate kosztow.
Bezposrednia prywatyzacja podstawowych ustug publicznych nic jest pro-
mowana. W trakcie budowy znajduje sie kilka drdg finansowanych przez
kapitat prywatny, a pod koniec budowy albo kilka lat po jej zakonczeniu
koszty inwestycji zostang zwrdcone prywatnym inwestorom. Odpowiedzial-
nos$¢ za catos$¢ sieci transportowej ponosi rzad federalny, natomiast wszystkie
pozostate wydatki publiczne sg pokrywane z budzetéw poszczeg6lnych
krajow zwigzkowych, ktore z kolei delegujg jc na szczebel witadz lokalnych.

Francja pod wzgledem zarzgdzania infrastrukturg jest dobrze zorgani-
zowana, gtownie dzieki traktowaniu planowania i rozwoju gospodarki jako
jednego z gtéwnych celéw polityki panstwa. W odr6znieniu od Wielkiej
Brytanii i Niemiec, we Francji nic ma jednolitej polityki rzadu dotyczacej
udziatu kapitatlu prywatnego, ale podobnie jak w innych krajach, prywatne
zaangazowanie w infrastrukture jest coraz wieksze. Doswiadczenia z nie-
udanymi, gtdwnie pod wzgledem finansowym, dwoma duzymi projektami
(Eurotunnel i Orlyval) ujawnity ograniczenia i zagrozenia zwigzane z petnym
udziatem prywatnego kapitatu.

We Wioszech w 1996 r. miato miejsce pierwsze znaczne zaangazowanie
kapitatu prywatnego w infrastrukture w postaci finansowania kolejowej linii
szybkiego ruchu TAV (Trcna Alta Velocita). Kolej panstwowa FS, prze-
ksztatcona w spotke akcyjna, wydata prywatnej firmie koncesje na 70 lat,
obejmujgcg budowe, eksploatacje i ulepszanie TAV6. Inne przykiady pry-
watyzacji infrastruktury dotyczg sieci gazowej.

W potowic lat osiemdziesigtych rola sektora prywatnego w infrastrukturze
w Stanach Zjednoczonych zostata ograniczona do kontraktéw wykonawczych
i niewielu kontraktow menedzerskich na mate systemy wodno-kanalizacyjne,
poniewaz przepisy podatkowe pozwalaty firmom prywatnym na eksploatacje
urzadzen tylko na mocy krdtkoterminowych uméw. Na poczatku 1997 r.
federalne przepisy podatkowe zostaty zmienione i umozliwity zawieranie
dtugoterminowych kontraktéw menedzerskich, ktére obecnie staty sie naj-
bardziej atrakcyjng opcja prywatyzacji infrastruktury panstwowej. Poza tym
systematyczne zmniejszanie dochoddw z podatku wliczanego w cene paliw,
ktére sa przeznaczane na finansowanie autostrad, spowodowato wieksze
zainteresowanie udziatem kapitatu prywatnego. W wielu stanach dokonano
zmian w przepisach prawnych umozliwiajagcych udziat sektora prywatnego

6 Infrastructure Yearbook 1997, ed. J. Wade, Privatisation International Ltd., London
1997, s. 242.



w budowie i eksploatacji ptatnych drég na bazie BOT lub BTO. Jednak
mimo tych wysitkbw zaangazowanie sektora prywatnego ograniczyto sie do
realizacji tylko kilku projektow?.

Wymienione kraje nalezg do czoldwki gospodarczej $wiata i reorientacja
ich podejscia do prywatyzacji infrastruktury jest zwigzana przede wszystkim
z potrzebami w zakresie unowocze$nienia i zapewnienia wiekszej wydajnosci
istniejagcych urzadzen. Najwieksze zmiany obserwuje sie w krajach znaj-
dujgcych sie na etapie transformacji ustrojowej oraz w krajach Azji, Afryki
i Ameryki Potudniowej.

W krajach znajdujacych sie w okresie transformacji, czyli nalezgcych
jeszcze 10 lat temu do grupy krajow socjalistycznych, tak jak w innych
panstwach, znajdujgcych sie na poréwnywalnym etapie rozwoju, potrzeby
w zakresie inwestycji infrastruktury gospodarczej sg ogromne. Proces pry-
watyzacji infrastruktury w niektérych krajach jest bardziej zaawansowany,
w innych pojawiajg sie pierwsze oznaki prywatyzacji. W odroznieniu od
krajow Ameryki Potudniowej i Azji czes¢ krajow postkomunistycznych
podchodzi do prywatyzacji infrastruktury z rezerwa.

4. ROZWOJ PARTNERSTWA PUBLICZNO-TRYWATNEGO W POLSCE

Na tle rozwigzan stosowanych w innych krajach rozw6j PPP w Polsce
nic przebiega dynamicznie, mimo duzego szumu informacyjnego na ten
temat. Sprawne realizowanie projektéw PPP wymaga pokonania wielu barier
prawnych, administracyjnych oraz psychologicznych. Od dluzszego czasu
trwajg prace nad projektem ustawy o PPP. Prace te ulegly spowolnieniu,
a przyczyng opdéznien jest miedzy innymi wzajemna nieufnos¢ przedstawicieli
biznesu i wiadz publicznych. W samorzadach generalnie wystepuje opor,
a czasem wrecz nieche¢ do podejmowania decyzji, ktérych efekty moga
wystgpi¢ po wielu latach, a na pewno po zmianie kolejnej kadencji wiadz
lokalnych. Negatywne occny wywotujg naturalny opor przeciwko angazo-
waniu sie¢ w tego typu rozwigzania.

Innym problemem jest obawa niektérych samorzadow przed zaciaganiem
zobowigzan finansowych w postaci kredytéw i pozyczek. Kolejnym waznym
problemem jest konieczno$¢ przekonania spotecznosci lokalnej, ze dla za-
pewnienia warunkdw dalszego rozwoju niezbedna jest realizacja okre$lonych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych, ktére najczesciej beda wigzal sie z wprowa-
dzeniem odptatnoSci za Swiadczone ustugi na poziomic rynkowym.

Waznym powodem niezbyt dynamicznego rozwoju PPP jest brak doce-
lowej strategii rozwoju infrastruktury gospodarczej, w tym udziatu kapitatu



prywatnego oraz niekonsekwentna polityka zarzgdzania infrastrukturg. Wpra-
wdzie na poziomic eksploatacji istniejgcym mieniem infrastrukturalnym
obserwuje sie coraz liczniejsze przypadki wigczania sektora prywatnego
w drodze kontraktéw na $wiadczenie ustug (np. ustugi wywozu $mieci, ustugi
komunikacyjne), kontraktow menedzerskich (kontrakty na zarzadzanie siecig
wodociggowo-kanalizacyjng), ale w odniesieniu do inwestycji infrastruktural-
nych wigczanie sektora prywatnego opiera sie na dziataniach doraznych
z uwagi na brak docelowej strategii rozwoju infrastruktury, niedopasowanie
przepiséw prawnych oraz dtugi proces legislacyjny. Jedyng regulacjg prawng
dotyczacg udzialu sektora prywatnego w inwestycjach infrastruktury gos-
podarczej jest ustawa o autostradach platnych, ktora weszta w zycic
w 1994 r., jednak faktycznie do 1997 r. byla przepisem martwym, czego
przyczyng bylo niechetne podejscie 6wczesnej koalicji rzadowej do proceséw
prywatyzacji infrastruktury.

Najbardziej powaznym ograniczeniem rozwoju PPP w Polsce jest stan
otoczenia prawnego oraz regulacje prawne. Obecnie obowigzujgce regulacje
wymagajace prowadzenia koniecznych zmian, a dotyczace spraw zwigzanych
z partnerstwem public/.no-prywatnym znajdujg sie w 34 réznych ustawach,
nic wspominajac o aktach wykonawczych. Przeprowadzenie tych zmian wigze
sie z trudnym i skomplikowanym procesem. Najwazniejsze ograniczenia
dotyczg ustawy o finansach publicznych, ustawy o zamoéwieniach publicz-
nych, ustawy o podatku VAT oraz ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych.

W pierwszej potowic 2003 r. powotano zespdt miedzyresortowy, ktdre-
mu przydzielono zadania zidentyfikowania barier prawnych i organizacyj-
nych oraz upowszechnienia PPP. W tym samym czasie utworzono takze,
w ramach struktur Ministerstwa Infrastruktury, Wydziat Partnerstwa Pub-
liczno-Prywatnego, ktérego zadaniem jest udziat w tworzeniu ram formal-
no-prawnych dla rozwoju PPP w Polsce na tle rozwigzan stosowanych
w innych krajach, analiza instrumentéow finansowych i opracowywanie
koncepcji finansowania projektéw infrastrukturalnych w tym formuty PPP,
przygotowywanie specyfikacji i zakresu prac dla konsultantow oraz koor-
dynowanie wspoétpracy na szczeblu Ministerstwa Infrastruktury z konsul-
tantami8.

Zdaniem Ministerstwa Infrastruktury optymalnym rozwigzaniem bedzie
przygotowanie jednej ustawy uwzgledniajgcej wszystkie konieczne zmiany,
a jednocze$nie wprowadzajacej jasne reguty gry9. W projekcie ustawie o par-
tnerstwie publiczno-prywatnym przyjeto, ze podstawowym dokumentem

8 Mimeo www.mi.gov. pl.
5 1 Herbst, Samorzady boja sie partnerstwa publiczno-prywatnego, ,,Rzeczpospolita” 2003,
nr 273.
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regulujagcym prawa i obowigzki stron bedzie umowa cywilnoprawna o PPP
zawarta miedzy przedstawicielami sektora prywatnego i wiadz publicznych,
a warunkiem koniecznym zawarcia umowy o PPP bedzie pozytywna ocena
efektywnosci ekonomicznej planowanego przedsiewziecia. Ma by¢ takze
powotana agencja rzadowa ds. projektow PPP, ktorej zadaniem bedg funkcje
kontrolne, standaryzujgce i opiniujgce oraz rejestr zobowigzan publicznych.
Zadaniem agencji bedzie rejestrowanie i opiniowanie projektow PPP oraz
ocena, czy zastosowanie konwencji PPP zapewni sprawniejsze realizowanie
projektu w poréwnaniu z klasycznymi metodami. Kolejnym zadaniem agencji
bedzie monitorowanie przebiegu projektow PPP.

Wydaje sie, ze wdrozenie specjalnej ustawy regulujacej zasady PPP
problemu nic rozwigze z uwagi na wysoki poziom ryzyka, ze w praktyce
zc wzgledu na rozbieznosci interesow stron transakcji proces regulacyjny
okaze sie bardziej skomplikowany. Natomiast kazdorazowe ustalanie ustaw
o charakterze specjalnym moze wywolywa¢ powazne opOznienia we wdra-
zaniu okre$lonych projektdw. Mimo utrudnied legislacyjnych w polskim
parlamencie bardziej racjonalnym i przejrzystym rozwigzaniem bytoby spraw-
ne wprowadzenie kompleksowych zmian w ustawach generalnych, tj. ustawie
o finansach publicznych, ustawie o zamdwieniach publicznych, ustawach
podatkowych.

ZAKONCZENIE

Powodzenie przedsiewzie¢ PPP uzaleznione jest od wielu podmiotow,
takich jak rzad, organy ustawodawcze, organy administracji centralnej i te-
renowej, lokalne spotecznosci, przedsiebiorcy, inwestorzy, banki. Organy
publiczne powinny wypracowac strategie rozwoju PPP i dopasowaé uwarun-
kowania prawne umozliwiajgce efektywne zastosowanie PPP w praktyce.

Rozw¢j transakcji PPP uzalezniony jest od stabilnosci systemu samo-
rzgdowego, zadowalajgcej sytuacji finansowej samorzadu lokalnego i part-
neréw prywatnych, swobodnego dostepu na rynek wykonawcow i dostaw-
cow, rownosci ochrony prawnej stron zaangazowanych w proces oraz przej-
rzystosci zawartych uméw, a przede wszystkim od efektywnos$ci ekonomicznej
realizowanych projektow.

Nalezy mieé na uwadze, ze bez uswiadomienia spoteczenstwu koniecz-
nosci poniesienia znacznych kosztéw oraz wprowadzenia konkurencji opa-
rtej na mechanizmie rynkowym trudno bedzie uzyska¢ udang implementa-
cje PPP.
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