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PPP MIESZANE — INNOWACYJNE PODEJSCIE
DO FINANSOWANIA INWESTYCJI INFRASTRUKTURALNYCH
Z WYKORZYSTANIEM FUNDUSZY UNIJNYCH

1. WSTEP

Sytuacja, ktdrg mozemy obecnie obserwowac na rynku finansowym, nie sprzyja
szybkiemu rozwojowi infrastruktury transportowej i komunalnej. Z jednej strony banki
ograniczajg finansowanie inwestycji, z drugiej strony w budzecie centralnym, jak
i w budzetach samorzaddw, niebezpiecznie zwieksza sie deficyt. Poniewaz sztywne wy-
datki budzetdw wcigz pochtaniajg ich znaczng cze$¢, w czasie spowolnienia gospo-
darczego $rodki pozostate na rozwdj i inwestycje dramatycznie sie kurczg. W Polsce
duzym jednak wsparciem w realizacji inwestycji infrastrukturalnych i komunalnych pozo-
stajg $rodki pochodzace z funduszy europejskich. Polska jest obecnie najwiekszym bene-
ficientem polityki spdjnosci wsrdd krajow cztonkowskich Unii Europejskiej. W obecnej
perspektywie finansowej obejmujgcej lata budzetowe 2007-2013 dostepne fundusze zo-
staty pogrupowane tematycznie w pie¢ programdéw operacyjnych oraz regionalnie
w siedemnascie programéw obejmujgcych poszczegdline wojewddztwa oraz rejon
wschodniej Polski. tgczna wielko$¢ zaangazowanych $rodkéw wspdlnotowych w realiza-
cje tych programdéw w latach 2007-2013 wyniesie 67,3 mld EUR. Tym niemniej, aby méc
wykorzystac te $rodki, konieczne jest zaangazowanie rowniez Srodkéw krajowych. Szacu-
je sie, iz wielko$¢ krajowych Srodkéw publicznych niezbednych do tzw. montazu finan-
sowego wyniesie prawie 12 mld EUR, podczas gdy kolejne 6,4 mid EUR beda musiaty
przeznaczy¢ podmioty prywatne, aby przeprowadzi¢ zatozone inwestycje. Problemy
zwigzane z dofinansowaniem inwestycji z budzetéw centralnego i samorzagdowego moga
by¢ czeSciowo rozwigzane poprzez stosowanie innowacyjnych technik finansowania t3-
czacych fundusze europejskie z partnerstwem publiczno-prywatnym.

2. PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

Alternatywg wobec tradycyjnego finansowania® transportowych i komunalnych
inwestycji  infrastrukturalnych jest stosowanie struktur partnerstwa publiczno-
prywatnego. Termin ,partnerstwo publiczno-prywatne” (PPP) nie jest zdefiniowany na
poziomie Wspodlnoty, a w obiegu istnieje szereg jego definicji zaréwno bardzo wasko
okreslajgcych modele wspotpracy, jak i szeroko odnoszacych sie do kwestii zwigzkow
pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym.

! Tradycyjne finansowanie w tym kontek$cie obejmuje finansowanie bezposrednio z budzetu,
a takze finansowanie pochodzacego z kredytdw i pozyczek zacigganych przez podmioty publiczne.
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Zgodnie z Zielong Ksiega, w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych i prawa
wspolnotowego w zakresie zamdwien publicznych i koncesji? ogdlnie termin ten odnosi
sie do form wspotpracy pomiedzy organami/wiadzami publicznymi a $wiatem biznesu,
ktorego celem jest zapewnienie finansowania, budowy, odnawiania, zarzadzania
i utrzymania infrastruktury badz $wiadczonej ustugi. Uwazam, ze owa wspdtpraca zostata
bardzo trafnie okreslona w publikacji napisanej przez ekspertéw prawnych i finansowych
firm Chadburne & Parke i PricewaterhouseCoopers pt.: ,Przemy$l, Przygotuj, Przepro-
wadz. Partnerstwo Publiczno-Prywatne”, gdzie podkresla sie fakt nie tylko tworzenia no-
wej infrastruktury, ale przede wszystkim istote $wiadczenia ustug dzieki powstatemu
obiektowi.

Nalezy zwrdci¢ uwage, iz partnerstwo publiczno-prywatne jest najbardziej efek-
tywne w przypadku realizacji przedsiewzie¢ duzych i kapitatochtonnych, gtéwnie ze
wzgledu na wysokie koszty transakcyjne oraz skomplikowang strukture przygotowania
i realizacji inwestycji. I choc¢ jest to forma przeprowadzenia inwestycji przez wielu eks-
pertow zachwalana, to jednak jedynie cze$¢ przedsiewzie¢ mozna zaklasyfikowac jako
nadajace sie do tego modelu realizacji. Wérdd cech inwestycji, ktdre sprzyjaja powodze-
niu realizacji przedsiewziecia w formie PPP, mozna wyrozni¢ przede wszystkim:

— c¢ykl zycia projektu, gdzie zawarta umowa pomiedzy partnerem prywatnym
i publicznym jest réwna okresowi ekonomicznego trwania projektu (koszty
woéwczas dla obu stron sg roztozone optymalnie);

— istote rezultatu projektu, a nie sposdb dojscia do niego;

— mozliwos¢ optymalnego podziatu ryzyka projektu;

— inne aspekty, niezwigzane bezposrednio z danym przedsiewzieciem, a raczej
odnoszace sie do $rodowiska realizacji inwestycji, takie jak wola polityczna, ra-
my prawne, dojrzatos¢ instytucji czy przejrzysto$¢ procesow.

W krajach, ktére szeroko korzystajg z PPP, tego typu inwestycje wcigz stanowig
nie wiecej niz 15% wszystkich realizowanych przedsiewzie¢ infrastrukturalnych i komu-
nalnych. Najwiecej jest ich przeprowadzanych w sektorze transportu, gtdwnie drogo-
wym, cho¢ takze kolejowym czy lotniskowym. Inne obszary, gdzie PPP jest obecne
i godne nasladowania to m.in. stuzba zdrowia, wieziennictwo, obiekty sportowe i kultury
czy infrastruktura zwigzana z ochrong $rodowiska.

Istotg modeli partnerstwa publiczno-prywatnego jest zwigzek, jaki wystepuje
pomiedzy podmiotami zaangazowanymi w realizowane przedsiewziecie, a takze istnieja-
cg potrzebg publiczng i koniecznoscig zaspokojenia jej poprzez Swiadczenie ustug.
W tradycyjnych modelach spoteczne potrzeby publiczne (czyli np. ochrona zdrowia,
o$wiata, szkolnictwo wyzsze czy korzystanie z infrastruktury), ktérych zaspokajanie nie
przynosi sektorowi prywatnemu zakladanych zyskéw, sg realizowane przez sektor pu-
bliczny (zaréwno na szczeblu rzadowym, centralnym, jak i regionalnym czy lokalnym).
Wystepuja jednak takie przypadki (a doktadniej takie potrzeby publiczne), kiedy okreslo-
ne kompetencje wystepujace po stronie publicznej i prywatnej mogq przyczyni¢ sie do
zoptymalizowania zaspokojenia potrzeb publicznych i tym samym, poprzez podziat ryzy-
ka i korzysci, strona prywatna jest zainteresowana realizacjg przedsiewziecia i $wiadcze-
niem ustug publicznych w zamian za uzyskiwanie wynagrodzenia. Rownoczesnie to
partner publiczny definiuje ustugi, okresla ich zakres i jakos¢, gdyz to wcigz on jest od-
powiedzialny politycznie za zaspokajanie potrzeb publicznych i, co wiecej, musi zapew-

2 Green paper on public-private partnerships and community law on public contracts and conces-
sions, Bruksela 2004 r. Com (2004) 327 wersja ostateczna.
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nia¢ dostep do infrastruktury i ustug po przystepnej cenie. W rzeczywisto$ci oznacza to,
ze sektor publiczny moze takze ponosic koszty (lub ich cze$¢) zwigzane ze $wiadczeniem
ustug, jesli przewyzszajg one mozliwosci finansowe uzytkownikow. Przyktadem takiej
dziatalnosci jest Warszawa, gdzie kwoty uzyskiwane ze sprzedazy biletdw komunikacji
miejskiej nie wystarczajg do pokrycia kosztdw realizacji transportu miejskiego. Tym sa-
mym miasto Warszawa doptaca do biletdw Zarzadu Transportu Miejskiego, zaspokajajac
potrzeby publiczne po akceptowalnej dla spoteczenstwa cenie.

3. PPP MIESZANE

Innowacyjnym podejsciem do formy PPP jest stosowanie tzw. modeli miesza-
nych, zwanych takze hybrydowymi. Z mieszanymi modelami partnerstwa publiczno-
prywatnego mamy do czynienia wowczas, gdy czes¢ kosztéw finansowych jest pokrywa-
na z budzetu Unii Europejskiej. W takim modelu fundusze europejskie stanowig uzupet-
nienie, umozliwiajac realizacje przedsiewziecia w sytuacji, gdy tradycyjny model PPP nie
mogtby zostaé zrealizowany z powodu luki wystepujgcej pomiedzy kosztami inwestycji
a zaktadanymi przychodami z projektu i rownoczesnie brak jest wystarczajacych krajo-
wych $rodkéw publicznych do pokrycia tej luki. Istnieje kilka sposobdéw potaczenia fun-
duszy europejskich z kapitatem prywatnym i $rodkami publicznymi. Wykorzystywane
dotychczas modele mozna podzieli¢ w zaleznosci od tego, ktéry z podmiotow jest benefi-
cjentem funduszy europejskich oraz ktdre elementy realizacji przedsiewziecia sg realizo-
wane przez partnera prywatnego.

Tabela 1
Modele partnerstwa publiczno-prywatnego
Lp. Rola partnera prywatnego BeneﬁCJeGEfunduszy
1. DBO (Design, Build, Operate) — Zaprojektuj, Wybuduj, Eksploatuj publiczny
2. DBFO (Design, Build, Finance, Operate) — Zaprojektuj, Wybuduj, Sfi- publiczny
nansuj, Eksploatuj. lub prywatny
3. O (Operate) / Eksploatuj publiczny

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Partnerstwo publiczno-prywatne, A. Gajewska-Jedwabny
(red.), Warszawa 2007.

Stosowane modele kazdorazowo mozna odpowiednio dopasowac, tak by jak
najlepiej wykorzysta¢ dostepne $rodki, a takze doswiadczenie i kompetencje wszystkich
uczestniczacych w realizacji przedsiewziecia.

1. W modelu DBO za finansowanie przedsiewziecia w catosci odpowiedzialny jest pod-
miot publiczny. Strona publiczna jest beneficjentem Srodkéw UE i to ona bierze na
siebie ryzyko nieotrzymania grantu. Partner prywatny w tej strukturze natomiast
odpowiada za projekt, budowe oraz eksploatacje obiektu, za co pobiera wynagro-
dzenie. W zaleznosci od sytuacji moze by¢ to wynagrodzenie oparte na optatach po-
bieranych bezposrednio od uzytkownikdw lub tzw. opfatach za dostepnoscé
przekazywang przez strone publiczna.

Powyzszy model zastosowano w miescie Limerick w Irlandii przy uporzadkowaniu gospo-
darki wodno-kanalizacyjnej. Finansowaniem przedsiewziecia w catosci zajat sie lokalny
samorzad. Otrzymany grant z Funduszu Spéjnosci w kwocie ponad 110 min EUR stano-
wit podstawowe zrédto finansowania.
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2. W kolejnym analizowanym modelu — DBFO — finansowaniem przedsiewziecia zajmu-
je sie w gldwnej mierze partner prywatny. Moze on by¢ réwniez beneficjentem?® fun-
duszy europejskich, cho¢ ze wzgledu na mniejsze ryzyko zwigzane z aplikowaniem
o $rodki z budzetu UE przez podmioty publiczne, czesto to witasnie strona publiczna
otrzymuje grant, ktéry nastepnie jest przekazywany podmiotowi prywatnemu na po-
krycie czesci kosztdw inwestycyjnych. Podobnie jak w poprzednim modelu, takze tu-
taj strona prywatna po wybudowaniu obiektu eksploatuje go i $wiadczy ustugi,
pobierajgc za to wynagrodzenie.

Powyzszy model zostat wykorzystany przy budowie obwodnicy Aten, ktéra zostata odda-
na do uzytku w 2003 roku Przedsiewziecie obejmowato projekt, budowe, czesciowe fi-
nansowanie oraz eksploatacje obwodnicy przez wybranego w drodze przetargu partnera
prywatnego. Zastosowanie mieszanego modelu PPP umozliwito przerzucenie wiekszosci
ryzyk na strone prywatna, ktdra to otrzymata odpowiedni zwrot z zainwestowanego kapi-
tatu poprzez a uzupetnienie wystepujacej luki finansowej Srodkami z funduszy struktu-
ralnych (grant pokryt niemal 34% kosztéw inwestycji).

Projekt inwestycyjny typu liniowego Autostrada

Odcinek A-B Odcinek B - C
Metoda finansowania budowy Srodki UE/Srodki publiczne PPP
Eksploatacja Koncesja dla sektora prywatnego

Rysunek 1. Projekt typu Ring fencing dla inwestycji liniowej

Zrédio: opracowanie wiasne.

3. W trzecim analizowanym modelu strona publiczna odpowiedzialna jest za caty pro-
ces realizacji inwestycji, w tym za finansowanie, i tym samym takze jest ona benefi-
cjentem funduszy UE. Po zrealizowaniu przedsiewziecia przekazuje obiekt
podmiotowi prywatnemu do eksploatacji, ktory za $wiadczone ustugi pobiera wyna-
grodzenie. Szczegdlnym przypadkiem tego modelu sg projekty typu Ring fencing.
Forma ta moze by¢ stosowana, gdy z danego duzego przedsiewziecia mozna wy-
dzieli¢ czesci, ktore realizowane sg w roznych modelach, a nastepnie wszystkie
przekazywane sg partnerowi prywatnemu do eksploatacji. Czesci to wydzielone od-
cinki w przypadku inwestycji liniowych lub elementy catego przedsiewziecia, syste-

3 Niektére panstwa, w tym takze Polska, definiujg szczegbtowo, a nawet imiennie, juz na poziomie
programu operacyjnego podmioty, ktére mogg by¢ beneficjentami Srodkéw UE. W ten sposéb cze-
sto ogranicza sie mozliwo$¢ stosowania mieszanych modeli PPP. Prostym rozwigzaniem przy defi-
niowaniu beneficjentéw funduszy jest uzupetnienie listy o podmioty, ktére posiadajg umowe
z samorzadem czy innym podmiotem publicznym, tak aby np. wybrany w drodze ustawy o PPP
partner prywatny mogt bezposrednio ubiegac sie o dofinansowanie realizowanego przedsiewziecia.
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mu, ktore tatwo da sie oddzieli¢ (np. inwestycja polegajgca na budowie oczyszczalni
Sciekéw wraz z systemem wodno-kanalizacyjnym — patrz schemat rysunek 2).

Przyktadem tego modelu jest budowa obwodnicy dwdch miast w Irlandii: Dun-
dalk oraz Drogheda. Pierwszy odcinek zostat wybudowany w modelu PPP obejmujacym
projekt, budowe, finansowanie i eksploatacje (DBFO), podczas gdy drugi odcinek zostat
wybudowany w modelu tradycyjnym przy wsparciu $rodkéw Funduszu Spéjnosci, a na-
stepnie przekazany koncesjonariuszowi do eksploatacji. Co ciekawe, poczatkowo byty to
dwa zupetnie niezalezne projekty. W nastepstwie realizacji obu przedsiewzie¢ okazato
sie, ze najbardziej optymalnym rozwigzaniem bedzie powierzenie temu samemu partne-
rowi prywatnemu eksploatacji obwodnicy miasta Drogheda, odcinka w catosci finanso-
wanego przez strone publiczng przy udziale srodkéw Funduszu Spéjnosci.

Oczyszczalnia $ciekéw wraz z systemem wodno

-kanalizacyjnym

Oczyszczalnia $ciekow Sie¢ wodno-kanalizacyjna
Metoda finansowania budowy Srodki UE/Srodki publiczne PPP
Eksploatacja Koncesja dla sektora prywatnego

Rysunek 2. Projekt typu Ring fencing dla inwestycji
z mozliwoscig wydzielenia poszczegdlnych elementéw

Zrodio: opracowanie wiasne.

4. KORZYSCI ZE STOSOWANIA MIESZANYCH MODELI PPP

Jakie zatem sg korzysci ze stosowania modeli PPP mieszanych? Zdecydowanie
najistotniejszg korzyscig wynikajacg z wykorzystania tej innowacyjnej metody finanso-
wania jest umozliwienie realizacji duzych projektdw kapitatochtonnych w sytuacji, gdy
srodki publiczne i kapitat prywatny albo $rodki publiczne wraz z dofinansowaniem z UE
nie s wystarczajace do zrealizowania inwestycji. W czasie dobrej koniunktury gospodar-
czej, przy znacznych wplywach budzetowych i tatwosci uzyskiwania przez partneréw
prywatnych finansowania z instytucji finansowych, czesto nie analizuje sie mozliwosci
stosowania mieszanego PPP. Srodki pochodzace z funduszy UE sg tatwo dostepne,
zwlaszcza w przypadku kluczowych dla rozwoju kraju inwestycji infrastrukturalnych, kto-
re poprzez umieszczenie ich na specjalnych listach projektowych nie muszg konkurowac
z innymi projektami o przyznanie dofinansowania. Réwniez tradycyjne modele PPP, choc
o bardziej skomplikowanej strukturze finansowej, w czasie dobrej koniunktury sg z po-
wodzeniem wdrazane. W sytuacji, gdy jednak instytucje finansowe nie sg tak chetne do
finansowania inwestycji, a wptywy budzetowe drastycznie maleja, co zagraza zagwaran-
towaniu montazu finansowego na odpowiednim poziomie w przypadku wykorzystywania
funduszy UE, mieszane PPP moze przyczyni¢ sie do realizacji zamierzonego przedsie-
wziecia.
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Przyktadem projektu, gdzie wtasnie ten model finansowania mégt sie sprawdzic,
jest budowa odcinka autostrady A2, od Strykowa do Konotopy k. Warszawy. Ten frag-
ment autostrady A2, na ktérym przewiduje sie znaczne obcigzenie ruchem, planowano
zrealizowa¢ w systemie koncesyjnym (czyli PPP). Wydawato sie, ze nie bedzie zadnych
przeszkod, aby finansowo projekt zamkna¢, jednak czas, w ktdrym przyszto negocjowac
umowe koncesyjng, przypadt na krytyczny okres zwigzany ze $wiatowym kryzysem go-
spodarczym (poczatek 2009 roku). Z jednej strony instytucje finansowe znacznie za-
ostrzyty warunki finansowania, co wptyneto na zadania oferentdw wyzszego
wynagrodzenia za $wiadczone ustugi. RGwnoczesnie strona publiczna, nie mogac zgodzi¢
sie na warunki proponowane przez oferentdw, wycofata sie z projektu budowy autostra-
dy w PPP i zadecydowata o finansowaniu inwestycji w catosci z budzetu panstwa. Oczy-
wiscie w czasie, w ktorym decyzja o zmianie sposobu finansowania byta podijeta, nie
byto juz mozliwosci analizowania innych form realizacji inwestycji (gtdwnie ze wzgledu
na zobowigzania Polski wobec UEFA i organizacje EURO 2012). Tym niemniej, wiasnie
takich sytuacji mozna unikngé, prébujac taczyé zaréwno kapitat prywatny ze Srodkami
budzetowymi, jak i funduszami europejskimi.

Kolejnym istotnym elementem, ktéry powinien by¢ postrzegany niewatpliwie ja-
ko korzys¢ realizowania inwestycji w mieszanym PPP wobec tradycyjnej metody korzy-
stania z funduszy europejskich, jest mozliwo$¢ skorzystania z unikalnego doswiadczenia
partnera prywatnego i tym samym przeniesienie na niego czesci ryzyka, ktére bedzie
mogt lepiej zmitygowaé niz strona publiczna. Aspekt ten jest szczegdlnie istotny przy re-
alizacji projektow zaawansowanych technologicznie, o unikalnych parametrach czy
z wykorzystaniem dotychczas niestosowanych technik implementacji.

Typowy model korzystania z funduszy europejskich w zasadzie w catosci pozo-
stawia ryzyko zwigzane z wdrozeniem projektu po stronie publicznej. Przy typowych
i powtarzalnych projektach infrastrukturalnych, takich jak np. modernizacje i budowa
drdg, uporzadkowanie gospodarki wodno-kanalizacyjnej, budowa oczyszczalni Sciekdw,
zwykle nie wystepujg powazne problemy uniemozliwiajgce lub powaznie opdzniajace re-
alizacje inwestycji. W zasadzie dotychczasowe doswiadczenie pokazuje, iz najwiecej kto-
potdéw beneficjentom sprawiaty kwestie realizacji inwestycji zgodnie ze wspdlnotowym
prawem ochrony Srodowiska, natomiast aspekty technologiczne zwykle nie wptywaty na
powazne opdznienia we wdrazaniu przedsiewziec.

Znaczenie wiecej ryzyk pojawia sie podczas implementacji projektéw bardziej
ztozonych, zaawansowanych technologicznie. W przypadku zaangazowania partnera
prywatnego w realizacje takiego projektu istnieje mozliwos¢ skorzystania z doswiadcze-
nia, ktdre taki partner posiada i tym samym zmitygowanie czesci ryzyka poprzez wtasci-
wy jego podziat pomiedzy strony biorgce udziat w implementacji przedsiewziecia.
Przykladem takiego projektu moze by¢ np. budowa sieci kolei wysokich predkosci
w kraju, ktéry dotychczas nie posiadat tego typu infrastruktury. Podczas realizacji takiej
inwestycji ryzyko projektowania i budowy bedzie znacznie lepiej zarzadzane przez pod-
miot prywatny*.

Réwnoczesnie mozliwos¢ wykorzystania grantu pochodzacego z funduszy euro-
pejskich moze przyczyni¢ sie do zmniejszenia kosztu finansowania ponoszonego przez

* Takim projektem byta budowa odcinka linii kolejowej duzej predkosci Perpignon — Figueras, tacza-
cej francuskg sie¢ kolei duzych predkosci z siecig hiszpanskg. Szczegdlnie trudny rejon gérzysty po-
wodowat, iz projekt obarczony byt duzym ryzykiem technologicznym, ktdre w catoséci zostato
przejete przez partnera prywatnego.
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partnera prywatnego. Projekty realizowane z wykorzystaniem $rodkéw UE sg poddane
szczegdlnej kontroli na kazdym etapie wdrazania, a przyznanie dofinansowania zwykle
$wiadczy o optymalnym wykorzystaniu posiadanych zasobow. W takiej sytuacji, podmiot
prywatny bioracy udziat w realizacji przedsiewziecia, ktory sam musi pozyskaé kapitat od
instytucji finansowych, moze uzyskac lepsze warunki finansowania poprzez zwiekszenie
wiarygodnosci odno$nie celowosci i racjonalnosci wdrazanego projektu. Rownoczesnie
w takim wypadku cze$¢ ryzyka, jak np. ryzyko nieotrzymania grantu czy ryzyko legisla-
cyjne, przejmowana jest i mitygowana przez podmiot publiczny.

5. BARIERY W STOSOWANIU MIESZANYCH MODELI PPP

Jak przedstawiono powyzej, mieszane modele PPP, wykorzystujgce poza kapita-
tem prywatnym i srodkami publicznymi takze fundusze europejskie, mogg da¢ istotne ko-
rzyéci  wszystkim uczestnikom zaangazowanym w realizowane przedsiewziecie.
Réwnoczesnie dotychczasowe do$wiadczenie pokazuje, iz jest to mimo wszystko bardzo
rzadko stosowana forma wdrazania projektdw infrastrukturalnych. Dotad zrealizowano
W mieszanym systemie PPP okoto 20 inwestycji, a kilkanascie kolejnych jest w fazie
przygotowawczej.

Zatem, co jest gtdwng przyczyng tak matego wykorzystania tej innowacyjnej
metody mieszania tradycyjnych modeli PPP z funduszami europejskimi? Zgodnie z rapor-
tem przygotowanym na zlecenie Banku Swiatowego dotyczgcego hybrydowych struktur
PPP®, nie ma administracyjnych czy prawnych barier uniemozliwiajacych przeprowadze-
nie takich inwestycji. Tym niemniej istnieje szereg ograniczen odnoszacych sie do same-
go postrzegania i praktycznych aspektow realizacji tego typu inwestycji, ktore
W rzeczywistosci stanowig istotne przeszkody w wiekszym wykorzystaniu modeli miesza-
nych PPP.

Wydaje sie, ze najtrudniejsze do zniwelowania w procesie upowszechnienia sto-
sowania mieszanych modeli PPP sg stereotypy dotyczace postrzegania partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w Srodowisku decydentow publicznych. PPP niestety wcigz bywa
kojarzone z korupcja, dzikg prywatyzacjg i wyprzedawaniem débr narodowych. Tym sa-
mym jest ono traktowane jako ostateczno$¢ w przypadkach, gdy brakuje Srodkéw pu-
blicznych czy tych pochodzacych z funduszy UE na realizacje zatozonego przedsiewziecia.
Tymczasem, aby model partnerstwa publiczno-prywatnego rzeczywiscie sie powiodt, sto-
sowne analizy i decyzje muszg zostac podjete juz na bardzo wczesnym etapie wdrazania
projektu. Na dalszym etapie realizacji inwestycji, gdy niewystarczajace okazuje sie do-
stepne finansowanie czy pojawiajg sie inne bariery i zaczyna sie analizowa¢ mozliwos¢
wigczenia partnera prywatnego do wspétpracy przy implementacji projektu, powodzenie
wdrozenia modelu partnerstwa publiczno-prywatnego jest mato prawdopodobne.

Ponadto tatwa dostepnos¢ funduszy europejskich i dgzenie do maksymalnego
wykorzystania przyznanych alokacji nie sprzyjajg szukaniu bardziej optymalnych metod
gospodarowania tymi $rodkami. Tym samym realizacja mniejszej liczby projektéw infra-
strukturalnych, ale przy maksymalnym poziomie dofinansowania z UE, przybliza kraj
cztonkowski do petnego ,zuzycia” przyznanych grantow. Daje to obraz spetnienia i suk-
cesu w wydatkowaniu $rodkéw europejskich, bez koniecznosci zwracania uwagi na inne,
czasem bardziej optymalne rozdysponowanie dostepnych funduszy europejskich. Nie bez
Znaczenia réwniez jest niska $wiadomos$¢ i wiedza na temat mozliwosci taczenia tych

® Hybrid PPPs: Levering EU funds and private capital. Public-Private Infrastructure Advisory Facility,
styczen 2006.
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dwdch form finansowania. Niewielkie doswiadczenie w realizacji tego typu projektow nie
wptywa rowniez na szersze rozpropagowanie mozliwosci wykorzystania tej innowacyjnej
metody.

Poza przeszkodami istniejgcymi w $wiadomosci oséb podejmujacych decyzje o
formie realizacji przedsiewzie¢, wystepujg takze pewne utrudnienia proceduralne, insty-
tucjonalne, ktére takze majg wptyw na ograniczone wykorzystanie mieszanych modeli
PPP.

Najistotniejszg kwestig, ktora moze przyczyni¢ sie do znacznych utrudnien,
a nawet niemozliwosci stosowania mieszanego PPP, jest harmonogram wdrozenia pro-
jektow. Duze przedsiewziecia infrastrukturalne wymagajg dtugiego okresu przygoto-
wawczego. W przypadku budowy autostrad konieczny czas na przygotowanie inwestycji
to 4-8 lat®, podczas gdy bardziej zaawansowane technologicznie przedsiewziecia, takie
jak budowa kolei duzych predkosci, nawet 8-12 lat. Réwnoczesnie perspektywa budze-
towa Unii Europejskiej wynosi 7 lat i w ramach tego okresu alokowane sg $rodki dla po-
szczegllnych krajéow, a nastepnie na programy operacyjne i dalej projekty.
Wydatkowanie $rodkdw z danej perspektywy budzetowej obtozone jest zasadami wydat-
kowania n+2/n+3’. Tym samym konieczne jest odpowiednie utozenie harmonogramu
przygotowania i wdrazania inwestycji tak, aby mozliwe byto wykorzystanie srodkéw po-
chodzacych z budzetu UE. W rzeczywistosci bardzo istotng role odgrywa moment apli-
kowania o fundusze europejskie oraz to, kto jest ich beneficjentem.

Jedli to strona publiczna pozostaje beneficjentem Srodkéw (a jak wspomniano
powyzej obarczone jest to mniejszym ryzykiem nieotrzymania grantu), aby regufa
n+2/n+3 zostata zachowana, przygotowanie wyboru partnera prywatnego powinno roz-
pocza¢ sie przed chwilg ztozenia wniosku o dofinansowanie. W momencie otrzymania
decyzji o dofinansowaniu partner prywatny powinien niezwtocznie zosta¢ wybrany. Row-
noczesnie mozliwa jest takze sytuacja, gdy podmiot publiczny, ktory jest beneficjentem
grantu, w pierwszej kolejnosci wybiera partnera prywatnego, a nastepnie sktada wniosek
o dofinansowanie. W tym przypadku znana jest doktadna kwota grantu niezbedna do
pokrycia luki finansowej. W przypadku, gdy beneficjentem funduszy europejskich pozo-

6 Czas niezbedny na przygotowanie inwestycji m.in. zalezy od przyjetej formy. Zwykle inwestycje re-
alizowane w PPP wymagaja krétszego czasu, podobnie inwestycje w catosci finansowane przez
strone publiczng, ale wdrazane w modelach DB — czyli projektuj i buduj. Czas przygotowania inwe-
stycji obejmuje okres od momentu powstania koncepcji, az do symbolicznego przeciecia wstegi
i otwarcia obiektu.

7 Zasady n+2 oraz n+3 odnoszg sie do art. 93 rozporzadzenia (WE) 1083, ktdry stanowi:

1. Komisja automatycznie anuluje kazdg cze$¢ zobowigzania budzetowego w ramach programu ope-
racyjnego, ktdra nie zostata wykorzystana na ptatno$¢ zaliczkowg lub ptatnosci okresowe, lub tez w
odniesieniu do ktorej nie przestano wniosku o ptatnos¢, zgodnie z art. 86, do dnia 31 grudnia dru-
giego roku nastepujacego po roku podjecia zobowigzania budzetowego w ramach programu,
Z wyjatkiem okreslonym w ust. 2.

2. Dla panstw cztonkowskich, ktérych PKB w latach 2001-2003 pozostawat ponizej 85% Sredniego
PKB UE-25 w tym samym okresie, zgodnie z wykazem w zatgczniku II, ostateczny termin, o ktérym
mowa w ust. 1, oznacza dzien 31 grudnia trzeciego roku nastepujacego po roku podjecia rocznego
zobowigzania budzetowego na lata 2007-2010 w ramach ich programéw operacyjnych. Ten termin
ostateczny stosuje sie rowniez do rocznego zobowigzania budzetowego na lata 2007-2010 na pro-
gram operacyjny objety celem Europejska wspotpraca terytorialna, jezeli przynajmniej jednym
Z jego uczestnikow jest panstwo cztonkowskie, o ktorym mowa w akapicie pierwszym.
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staje strona prywatna®, to mimo wszystko partner publiczny powinien wzigé na siebie ry-
zyko nieotrzymania grantu i woéwczas pokry¢ luke spowodowang brakiem dofinansowania
z UE lub mie¢ mozliwos¢ odwotac przetarg i nie realizowaé przedsiewziecia bez ponosze-
nia dodatkowych kosztéw zwigzanych z odszkodowaniem dla strony prywatne;j.

W obu przypadkach, bez wzgledu na strone, ktéra bedzie beneficjentem Srod-
kéw UE, moment aplikowania o fundusze powinien mie¢ migjsce w pierwszych latach
perspektywy budzetowej, gdyz znacznie zwieksza to mozliwo$¢ wykorzystania otrzyma-
nych $rodkéw zgodnie z zatozonymi harmonogramami oraz dotrzymanie zasad n+2/n+3.
Rownoczesnie ogranicza to mozliwos¢ dowolnego wyboru momentu realizacji inwestycji
w formule mieszanego PPP.

Kolejng kwestig zwigzang z ograniczeniami stosowania funduszy europejskich
jest fakt, iz sg one przeznaczone na pokrycie kosztdw inwestycyjnych. Typowe PPP, sto-
sujgc zasade whole life costing, oznacza dla strony publicznej roztozenie zobowigzan na
caty okres budowy i eksploatacji przedsiewziecia, gdzie realizowane ptatnosci zawierajg
w sobie zaréwno koszty inwestycyjne, jak i operacyjne. W mieszanym PPP zasada ta nie
w petni moze by¢ wykorzystana w odniesieniu do grantu pochodzacego z UE, gdyz te
$rodki muszg by¢ wykorzystane tylko na koszty inwestycyjne i przekazane w ptatnosciach
podczas realizacji inwestycji (w ramach danej perspektywy budzetowej).

W odniesieniu do barier prawnych, nalezy zwréci¢ uwage przede wszystkim na
fakt, iz nie wszystkie kraje cztonkowskie UE posiadajg odpowiednie przepisy dotyczace
stosowania PPP. Zwykle nie oznacza to, ze bez takich przepiséw nie uda sie przeprowa-
dzi¢ inwestycji w partnerstwie publiczno-prywatnym, gdyz taka wspdtpraca udaje sie
takze na gruncie prawa cywilnego. Brak jednak dedykowanego ustawodawstwa moze
wydtuzycC i jeszcze bardziej utrudni¢ przygotowanie inwestycji, co w przypadku miesza-
nego PPP w rzeczywisto$ci moze oznaczac nikte szanse na jej realizacje. Rownoczesnie
przypadek Polski pokazuje zupetnie odwrotng sytuacje, kiedy to nieodpowiednia ustawa’®
w zasadzie uniemozliwita realizacje inwestycji w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego przez ponad trzy lata jej obowigzywania. Realizowane w tym czasie umowy
koncesyjne na budowe i eksploatacje autostrad, ktére faktycznie sg modelami partner-
stwa publiczno-prywatnego, byty mozliwe dzieki ustawie o autostradach pfatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym?°.

Pozostate implikacje, ktére mogg skutkowac niepowodzeniem wdrazanego mo-
delu, to chociazby kwestia osiggniecia zatozonych celéw projektu. W tradycyjnym mode-
lu PPP ryzyko nieosiggniecia celéw jest w catosci ponoszone przez partnera prywatnego.
W przypadku stosowania mieszanych modeli PPP nie jest mozliwe w catosci obarczenie
tym ryzykiem strony prywatnej, gdyz zwykle partner publiczny, jako beneficjent srodkéw
UE, odpowiada za te kwestie. Powoduje to istotne implikacje w dzieleniu ryzyka i pono-
szeniu odpowiedzialnosci w przypadku wystgpienia znacznych odstepstw od zatozonych

8 W kilu nowych krajach cztonkowskich UE (w Polsce, Butgarii, Estonii, Rumuni, Stowadji, totwie,
Wegrzech) w programach operacyjnych zamieszczono zamknietg liste beneficjentéw poszczegdinych
dziatan. Taki zapis w rzeczywistoséci uniemozliwia dowolne ksztattowanie struktury mieszanego PPP,
gdzie w zasadzie tylko strona publiczna moze by¢ beneficjentem $rodkéw UE.

® Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. 2005.169.1420, ktéra
stracita moc obowigzywania wraz z wejsciem w zycie nowej ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o
partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. 2009.19.100.

10 Tekst jednolity ustawy z dnia 27 pazdziernika 1997 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym, Dz. U. 2004.256.2571.
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celéw. Podstawowym sposobem mitygowania tego typu ryzyka jest odpowiednio reali-
styczne przygotowanie inwestycji, zaakceptowane przez wszystkie strony przedsiewzie-
cia. Na dalszych etapach zycia projektu partner publiczny moze takze stosowaé umowne
kary w celu zdyscyplinowania partnera prywatnego do dziatania w sposob taki, aby zato-
zone cele projektu byty osiggane.

Nalezy takze pamietac o zasadzie trwatosci projektu finansowanego z UE. Na jej
mocy nie mozna dokonywac istotnych zmian w projekcie w trakcie pieciu lat od jego za-
twierdzenia przez stosowne stuzby europejskie po zakonczeniu realizacji. W przypadku
niestandardowych duzych projektéw infrastrukturalnych moze by¢ to istotna przeszkoda
dla partnera prywatnego do zastosowania optymalnych rozwigzan w razie wystgpienia
nieprzewidzianych trudnosci. Wydaje sie, ze to powazne ograniczenie strony prywatnej
do swobody dziatania w ramach podjetych zobowigzan moze przyczyniac sie do niecheci
partnera prywatnego w uczestniczeniu w danym projekcie. Sposobem na czesciowe zni-
welowanie tego ryzyka jest taki podziat wdrazanego projektu, w ktdrym tylko cze$é be-
dzie finansowana z UE, a pozostata cze$¢ zostanie przeprowadzona w tradycyjnym
modelu PPP (wspomniany powyzej model ring-fencing).

6. PODSUMOWANIE

Jak przedstawiono powyzej, stosowanie mieszanych modeli PPP moze nastre-
cza¢ wiele probleméw, ktére przyczyniajac sie do zwiekszonego ryzyka powodzenia
w implementacji projektu, wplywa na mate zainteresowanie tg forma finansowania
i realizacji inwestycji infrastrukturalnych. Réwnoczesnie modele te mogq przynosic istot-
ne korzysci dla obu stron biorgcych udziat w przedsiewzieciu, ktdre zwtaszcza w czasie
obnizonej aktywnosci gospodarczej i ograniczonych wptywdéw budzetowych moga stano-
wi¢ alternatywe, albo chociaz uzupetnienie w stosowaniu tradycyjnych modeli. Wydaje
sie, ze najistotniejszg przeszkodg w implementacji takich projektow jest wcigz niska
$wiadomos¢ decydentdw oraz brak odpowiedniej ,akgcji reklamowej” ze strony stuzb in-
stytucji Unii Europejskiej. Tym niemniej tendencja ta wydaje sie w ostatnich czasach
zmienia¢. Sama Komisja Europejska coraz czesciej podejmuje inicjatywy majace na celu
zbadanie $rodowiska implementacji takich projektéw oraz podjecie stosownych krokéw
utatwiajgcych taczenie funduszy UE z formami partnerstwa publiczno-prywatnego.

Z drugiej strony nalezy mie¢ na uwadze, ze modele mieszane PPP, pomimo wy-
stepujacych utrudnien, sg realizowane. Dobre przygotowanie inwestycji, rzetelne zapla-
nowanie jej, podziat ryzyka oraz stosowana struktura mitygujaca je dajg duze szanse
powodzenia. Takze w Polsce powinno sie zwrdci¢ wiekszg uwage na mozliwosci stoso-
wania tej formy implementacji przedsiewzie¢, co mogtoby przyczynic sie do zwiekszenia
catej puli wdrazanych projektéw infrastrukturalnych.

SUMMARY

The current situation on the financial market does not support the fast devel-
opment of the transport and communal infrastructure. The financial institutions limit the
project financing and, at the same time, the deficits in communal and central budgets
are growing. During the slowdown, the funds available for development and investments
are shrinking due to the vast amount of fixed expenditures that eat up most of the avail-
able money. However Poland can benefit from the European structural funds and still al-
locate large amounts for investments. Poland is now the biggest beneficiary of the
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Cohesion Policy among the EU member states. Furthermore, the problems with financing
from central and communal budgets can be partially solved by using innovative tech-
niques of funding that combine the European structural funds with public-private part-
nerships. The article shows the benefits that can be obtained from using the combined
PPP forms as well as the barriers that limit usage of this technique. Several examples are
given for a better understanding of the topic.

Translated by Julia Patorska
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