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Streszczenie

Postepujacy rozwoj zycia spolecznego i gospodarczego sprawia, Ze polskie samorzady staja
przed coraz wigkszg liczba zlozonych zadan. Nowe zadania nie zawsze wiazg si¢ z dostgpem do
nowych $rodkéw finansowych. Nie zwalnia to ich jednak z odpowiedzialnosci za $wiadczenie
ustug uzytecznosci publicznej. Powstaje zatem sytuacja, w ktorej istnieje konieczno$¢ wygospo-
darowania $rodkéw na dodatkowe zadania. Niewystarczajacy doplyw dochodéw w polaczeniu
7 przestarzala infrastrukturg skutkuje deficytem budzetowym. Efektem jest zadluzanie si¢ regio-
néw. W zwiazku z niedostatkami systemu finansowania z budzetu krajowego lub UE, wladze
samorzadowe zmuszone sg do poszukiwania nowych rozwiazan i zrodel finansowania. Rozwia-
zaniem przedstawionych dylematéw moze by¢ wspdlpraca sektora publicznego z sektorem pry-
watnym. Wspolpraca ta moze przyczynic si¢ do podniesienia jakosci $wiadczenia ushug i unowo-
czes$nienia infrastruktury spoleczno-ekonomicznej. Te elementy wplyng na podniesienie atrakcyj-
nosci i konkurencyjnosci regionu.

Wprowadzenie

Stawianie nowych zadan przed jednostkami samorzadu terytorialnego nie
zawsze wiaze si¢ z dostgpem do nowych srodkéw finansowych. Nie zwalnia to
ich jednak z odpowiedzialnosci za swiadczenie uslug uzytecznosci publiczne;j.
Powstaje zatem sytuacja, w ktorej istnieje koniecznos¢ wygospodarowania
srodkoéw na dodatkowe zadania. Niewystarczajacy doplyw dochodéw w pola-
czeniu z przestarzala infrastrukturg skutkuje deficytem budzetowym. Efektem
jest zadluzanie si¢ regiondéw. W 2011 roku zadluzenie samych tylko miast wo-
jewddzkich wyniesie 19,7 mld zl, a po uwzglednieniu spolek, w ktérych samo-

! Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2009-2011 jako projekt badawczy
L.Partnerstwo publiczno-prywatne jako determinanta rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego
na przykladzie gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego™. Projekt badawczy wlasny nr N N114
304137.
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rzady maja udzialy nawet 27,4 mld zI°. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami
regulujacymi zarzadzanie dlugiem publicznym, wzrost zobowigzan samorza-
doéw moze doprowadzi¢ do niemoznosci pozyskania nowych zwrotnych srod-
kow inwestycyjnych. Doprowadziloby to takze, poprzez brak srodkoéw na dys-
ponowanie wkladem wlasnym, do niemoznosci uzyskania funduszy unijnych.
W zwiazku z niedostatkami systemu finansowania z budzetu krajowego lub UE,
wladze samorzadowe zmuszone sg do poszukiwania nowych zrédel finansowa-
nia. Rozwigzaniem przedstawionych dylematow moze by¢ wspoélpraca sektora
publicznego z dysponujacym zasobami kapitalowymi sektorem prywatnym.
Wspolpraca ta moze przyczyni¢ si¢ do podniesienia jakosci swiadczenia ustug
1 unowoczesnienia infrastruktury spoleczno-ckonomicznej. Te elementy wplyna
na podniesienie atrakcyjnosci 1 konkurencyjnosci regionu.

Przedstawione przeslanki pragmatyczne oraz istotnos¢ problemu zadecy-
dowaly o podj¢ciu rozwazan w ramach tematu ,Partnerstwo publiczno-pry-
watne jako determinanta konkurencyjnosci regionow”. Celem publikacji jest
przedstawieniec modeli wspolpracy oraz specyfiki partnerstwa publiczno-pry-
watnego (PPP), a takze jego wplywu na konkurencyjnos¢ regionu. W artykule
przyjgto, ze konkurencyjnos¢ regionu jest to jego umiejgtnosé do przedstawie-
nia korzystniejszej oferty od innych uczestnikdéw strony podazowej rynku.

Interpretacja partnerstwa publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest definiowane w zréznicowany
sposob. Zdaniem J. Stefanowicza mianem PPP nalezy okreslac ,,wszelkie formy
zaangazowania pozagospodarczego srodkow prywatnych bez powigkszania
zadluzenia publicznego dla realizacji zadan publicznych™. Natomiast B. Kor-
bus definiuje PPP jako form¢ zarzadzania oparta na prawach rynkowych oraz
jako sposob wspolpracy podmiotéw sprawujacych wladztwo publiczne z pod-
miotami prywatnymi”*. Jest to definicja szeroka obejmujaca wszelkie formy
wspolpracy sektora publicznego i1 prywatnego przy $swiadczeniu ustug publicz-
nych.

Znacznie wgzsze ujecie problemu proponuje M. Moszoro, ktéry definiuje
partnerstwo publiczno-prywatne jako . przedsigwzigcie o charakterze uzytecz-
nosci publiczne] prowadzone przez wspolpracujace podmioty prywatne i pu-

2 A. Cieslak, Czy miasta ukrywajq diugi?,  Rzeczpospolita” 2011, nr 78, s. B4.

3 J. Stefanowicz, Co zmieni¢ by rozwingé partnerstwa publiczno-prywatne w Polsce, Wyd. Na-
ukowe PWN, Warszawa 2008, s. 7.

* B. Korbus, Partnerstwo publiczno-prywatne w $wietle prawa i polityki Unii Europejskiej,
,JFinanse Komunalne™ 2008, nr 1-2, s. 82.
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bliczne, przy wzajemnym zaangazowaniu instytucjonalnym i kapitalowym oraz

mniej lub bardziej solidamym podziale korzysci i ryzyka z niego wynikaja-

cych™.

Wedlug K. Brzozowskiej partnerstwo publiczno-prywatne jest . forma dhu-
goterminowe] wspolpracy sektora prywatnego i publicznego przy przedsigwzig-
ciach majacych na celu realizacje zadan publicznych. Celem wspdlpracy jest
osiagnigcie obopdlnych korzysci zardbwno w wymiarze celow spolecznych, jak
i komercyjnych danego przedsiewzigcia™.

Przedstawione interpretacje zblizone sa do wskazan przepiséw prawa w tym
zakresie. W prawie mi¢dzynarodowym brak jest regulacji bezposrednio doty-
czacych PPP. Pojawia si¢g ono jako postulat w pracach UNDP, UNDESA, UN-
CSD’. Prawo Unii Europejskiej to tez raczej zbior zalecen niz twardych wy-
tycznych. W szczegdlnosci nalezy tu wskazaé na’:

1. Wytyczne Komisji Europejskiej dotyczace udanego partnerstwa publiczno-
-prywatnego z 2003 r.

2. Ziclong Ksigge w sprawie partnerstwa publiczno-prywatnego i1 prawa
wspolnotowego w zakresie zamdwien publicznych 1 koncesji z 30 kwietnia
2004 r.

3. Opinig Komitetu Regionow w sprawie Ziclonej Ksiggi nt. partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego oraz prawa wspdlnotowego w zakresie zamowien pu-
blicznych 1 koncesji z 17 pazdziernika 2004 r.

4. Opini¢ Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie Zie-
lonej Ksiggi nt. partnerstwa publiczno-prywatnego i prawa wspolnotowego
w zakresie zaméwien publicznych i1 koncesji z 27 pazdziernika 2004 r.

5. Opinig Komitetu Regiondéw w sprawie komunikatu Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu
Regionow — Biala Ksigga nt. ustug uzytecznosci publicznej z 23 lutego
2005 r.

6. Wytyczne Eurostatu dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego z 11 lu-
tego 2004 r.

> M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicznej, Oficyna Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 27.

¢ K. Brzozowska, Parterstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Wydaw-
nictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2006, s. 11.

" T. Borys, Partnerstwo jako zasada zréwnowazonego rozwoju, W: Zarzqdzanie zrownowazo-
nym rozwojem. Agenda 21 w Polsce — 10 lat po Rio, red. T. Borys, Biatystok 2003, s. 196.

8 M. Perkowski, Miedzynarodowa natura parterstwa publiczno-prywatnego, w: Partnerstwo
miedzysektorowe. Mozliwosci, zasady, realizacja, red. M. Perkowski, Fundacja Prawo i Partner-
stwo, Warszawa 2009, s. 130.
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Komisja Europejska takze nie definiuje jednoznacznie PPP, a jedynie za-
kresla pewne ramy, w ktorych mieszcza si¢ zrdznicowane relacje pomigdzy
sektorem publicznym a prywatnym’. Pomimo jednak braku ,twardego prawa”
UE w zakresiec PPP obowiazuja w nim zasady dotyczace partnerstwa, m.in.
zakaz dyskryminacji, wolnos¢ gospodarcza, ochrona konkurencji, troska o inte-
res publiczny. Panstwo czlonkowskie, w tym Polska musza je szanowa¢. Dlate-
go tez polski ustawodawca powinien uwzglgdnia¢ prawo Unii Europejskiej, co
stara si¢ robi¢.

Aktualnie rowniez w Polsce panuje bardzo dobry klimat dla rozwoju part-
nerstwa. Korzysci z realizacji inwestycji w tym modelu dostrzegaja zarowno
przedstawiciele administracji rzadowej, jak 1 samorzadowej. Przygotowywa-
nych jest wiele projektow do realizacji w tym trybic na terenie calej Polski,
w roznych sektorach gospodarki. W lutym 2009 roku weszly w zycie dwie ma-
jace podstawowe znaczenie dla partnerstwa publiczno-prywatnego ustawy —
Ustawa z 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym (,,.Ustawa
o PPP”) oraz Ustawa z 9 stycznia 2009 roku o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (,,Ustawa o Koncesji”). W nowej ustawie o partnerstwie publiczno-
-prywatnym okreslono, ze przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest
wspolna realizacja przedsigwzig¢cia oparta na podziale zadan 1 ryzyka pomigdzy
podmiotem publicznym 1 partnerem prywatnym. W pordéwnaniu do poprzednicj
ustawy inaczej zdefiniowano pojgcia partnera publicznego 1 partnera prywatne-
go. Partner prywatny to przedsigbiorca lub przedsigbiorca zagraniczny, nato-
miast podmiot publiczny to:

a) jednostka sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepisow o fi-

nansach publicznych;

b) inna niz okreslona w punkcie a) osoba prawna utworzona w szczegol-
nym celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemaja-
cym charakteru przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty wska-
zane w punkcie a) i b), pojedynczo, wspoélnie, bezposrednio lub posred-
nio przez inny podmiot:

— finansuja ja w ponad 50%,
— posiadaja ponad polowg udzialéw albo akeji,
— sprawujg nadzor nad organem zarzadzajacym,

® Kluczowe kwestie z punktu widzenia Komisji Europejskiej w ramach realizacji przedsiewzie-
cia w ramach PPP przedstawiono w: European Comission, Guidelines for Successful Public-
-Private Partnership, EU, Bruxelles, January 2003, s. 8-10.
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— maja prawo do powolywania ponad polowy skladu organu nad-
zorczego lub zarzadzajacego;

¢) zwiazki podmiotéw, o ktérych mowa w punktach a) i b)'.

Nowe ustawy porzadkuja przepisy dotyczace szeroko rozumiangj wspolpra-
¢y podmiotow publicznych 1 prywatnych oraz upraszczaja wymogi dla realizacji
projektéw. Nowa Ustawa o PPP, zastgpujac dotychczasowe przepisy, zniosta
m.in. wymoég przeprowadzania skomplikowanych analiz przed realizacja pro-
jektow, zas Ustawa o Koncesji wprowadzila do polskiego systemu prawa kon-
cesj¢ na uslugi oraz nowa procedur¢ wyboru partnera prywatnego opartg na
negocjacjach. Ten kierunek rozwoju mozna uznaé za stuszny — nalezy przeciez
pamigtac, ze PPP najlepicj rozwija si¢ w tych krajach, gdzie nie jest regulowane
ustawa (Wiclka Brytania) badz gdzie ustawa zawiera jedynie regulacje o cha-
rakterze ramowym (Irlandia)''.

Gléwne modele partnerstwa publiczno-prywatnego

Wedlug PPP prywatni inwestorzy angazuja si¢ dlugoterminowo w realiza-
cj¢ publicznych inwestycji, a takze biorg udzial w $wiadczeniu uslug. Strony
dziela si¢ odpowiednio odpowiedzialnoscia, kosztami 1 zyskiem. Wspolpraca ta
moze by¢ korzystna, gdy sektor publiczny nie jest w stanie samodzielnie wyko-
na¢ pewnych inwestycji 1 ponosi¢ kosztéw eksploatacji. Natomiast prywatni
inwestorzy zainteresowani sa szybkim wykonaniem projektu i powodzeniem
calej inwestycji w dlugim okresie, bowiem od tego zaleza ich przyszle ustabili-
zowane zyski. Partnerstwo publiczno-prywatne zaklada, ze kazdy z partnerow
przejmuje na siebie t¢ czg$¢ ryzyka, z ktora lepiej sobie poradzi. Przy czym im
wigksze ryzyko bierze na siebie jedna ze stron, tym wigkszy powinna miec
udzial w zyskach z danego przedsigwzigcia. Unia Europejska preferuje inwesty-
cje przeprowadzone metoda Public-Private Partmership, chociaz zwolennicy
tego rozwigzania uwazaja, ze program ten jest szczegoélnie pomocny krajom
rozwijajacym sig, ktore stosunkowo niedawno przystapily do Unii Europejskie;.
Metod¢ ta w ramach réznych rozwigzan instytucjonalnych stosuje m.in. Polska.
Uwzgledniajac zakres zadan partnera prywatnego, mozna wyrozni¢ wiele mo-
deli PPP, ktore mozna sklasyfikowaé w cztery glowne grupy'*:

1. Prywatny outsourcing.
2. Grupa modeli BOT.

10 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU 2009, nr 19,
poz. 100.

YA Ferek, Partnerstwo publiczno-prywatne, Lovells, Warszawa 2009, s. 4.

12 Modele PPP stanowia opracowanie wlasne na podstawie: European Comission, Guidelines ...
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3. Grupa modeli opartych na koncesji.
4. Grupa modeli BOO.

Istnieje kilka mozliwosci zastosowania outsourcingu z sektora prywatnego.
Naleza do nich:

— ushugi kontraktowe (krétkookresowe),

— kontrakty operacyjno-zarzadcze (sredniookresowe),

— leasing (5-15 lat),

—  Design-Build (Projektowanie-Budowa) lub Design-Bid-Build (Projek-

towanie-Przetarg-Budowa).

W celu wypelnienia szczegolnych zadan, jednostki publiczne moga zawie-
ra¢ umowy krétkookresowe (od kilku miesigey do kilku lat) o Swiadczenie
ushug. Swoim zakresem taka umowa moze obejmowac np. inkasowanie oplat,
instalacj¢, konserwacj¢ oraz prowadzenie odczytu urzadzen mierzacych w sek-
torze gospodarki wodnej, zbieranie odpadow lub zapewnienie 1 konserwacjg
pojazdow czy tez innych systemoéw technicznych. Umowy takie umozliwiaja
jednostkom publicznym korzystanie ze szczegélnych ekspertyz technicznych
sektora prywatnego, zarzadzanie kwestiami pracowniczymi, a takze potencjalna
redukcje kosztéw. Niemniej jednak w przypadku ustug kontraktowych obo-
wigzki w zakresie zarzadzania oraz inwestycji pozostaja bezposrednio w gestii
wlasciciela publicznego.

Publiczne jednostki wykorzystuja sredniookresowe kontrakty operacyjno-
-zarzadcze do przenoszenia odpowiedzialnosci za obslugg 1 zarzadzanie majat-
kiem na sektor prywatny. Przyczynia si¢ to nierzadko do podnoszenia efektyw-
nosci 1 zaawansowania technologicznego. Kontrakty operacyjno-zarzadcze to
sposéb na przenoszenie odpowiedzialnosci za okreslony zaklad, urzadzenie lub
usluge Swiadczong przez wlasciciela infrastruktury. Niemniej jednak odpowie-
dzialnos¢ za decyzje inwestycyjne nadal spoczywa na organie publicznym.
Kontrakty operacyjno-zarzadcze sa szczegolnie stosowne w przypadku sekto-
row przechodzacych przemiang, w ktorych obowigzujace ramy regulacyjne
1 prawne nie dopuszczaja w danym momencie istotnego udziatu sektora prywat-
nego. Kontrakty mogg by¢ pomocne takze w budowie zaufania migdzy sekto-
rem publicznym a prywatnym, na rynkach, na ktérych istnieje niewielkie do-
swiadczenie w zakresie PPP. Ten model PPP stanowi takze sposob dla sektora
prywatnego na badanie zagrozen na niepewnych rynkach przy minimalizowaniu
ryzyka. Ten model PPP zwykle wplywa na podniesienie jakosci swiadczonych
uslug, nie gwarantuje jednak poszerzenia asortymentu uslug czy tez obnizenia
cen swiadczonych ustug.
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Transakcje leasingowe r6znig si¢ od uslug kontraktowych i1 kontraktéw ope-
racyjno-zarzadczych tym, ze przenosza ryzyko handlowe na partnera z sektora
prywatnego. Podobienstwo leasingu do dwdch pozostalych modeli polega na
tym, ze odpowiedzialnos$¢ za zwigkszenie kapitatu oraz rozwoj sieci nadal spo-
czywa na wlascicielu z sektora publicznego. W niektorych przypadkach jednak
oddajacy w leasing moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za okreslone rodzaje na-
praw lub remontow. Zgodniec z odpowiednimi warunkami, spolki prywatne
zawierajace umowy leasingu moga rowniez dokonywaé celowych powigkszen
kapitalu w celu poprawy efektywnosci w zakresie funkcjonowania oraz pozio-
méw zysku. Jednakze odpowiedzialnos¢ za planowanie 1 finansowanie calo-
sciowych inwestycji oraz programy rozwojowe nadal spoczywa na wlascicielu
z sektora publicznego. Porozumienia leasingowe moga trwac od pigciu do pigt-
nastu lat. Sa one odpowiednie tylko w odniesieniu do systeméw infrastruktury
generujacych niezalezne strumienie dochodoéw 1 czgsto sa wykorzystywane
w sektorze transportu publicznego i gospodarki wodnej. Leasing zatem wiaze
si¢ z pobicraniem pozytkéw przez sektor prywatny z majatku publicznego.
Podmiot prywatny placi stale raty leasingowe oraz zobowiazany jest do udo-
stgpniania dobra. Ryzyko ckonomiczne ponosi wlasciciel prywatny, natomiast
odpowiedzialnos¢ za zasilanie kapitatowe lezy po stronie sektora publicznego.

W modelach PPP typu Design-Build oraz Design-Bid-Build wlasciciel pry-
watny ponosi odpowiedzialnos¢ za prawidlowe zdefiniowanie celéow. Sektor
publiczny jest jednak nadal wlascicielem majatku. Takie modele moga by¢ sto-
sowane w przypadku projektéw wymagajacych matych nakladow operacyjnych,
a jednoczesnie takich, w ktorych sektor publiczny pragnie utrzymaé wladze
decyzyjna 1 odpowiedzialno$¢ operacyjna. Prywatny outsourcing schematycznie
przedstawiono na rysunku 1.

Grupa modeli BOT (Build-Operate-Transfer; Budowa-Uzytkowanie-Prze-
niesienie) wiaze si¢ z przeniesieniem odpowiedzialnosci za projektowanie, kon-
struowanie oraz funkcjonowanie okreslonego urzadzenia lub grupy aktywow na
partnera z sektora prywatnego. Ten sposdb projektowania jest praktykowany
przez kilka rzadow na calym $wiecie i jest okreslany wieloma réznymi nazwa-
mi, np. realizacja ,,pod klucz” oraz system BOT. Podejscie BOT laczy odpo-
wiedzialnos¢ za zwykle rozdzielne funkcje — projektowanie, konstruowanie
oraz utrzymanie — w ramach jednego podmiotu. To daje partnerom mozliwos¢
czerpania wielu korzysci, do ktérych naleza m.in.:

— mozliwos¢ dostosowania urzadzen oraz materialdow konstrukcyjnych,

ktore beda wykorzystywane,
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— zobowigzanie wykonawcy do ustanowienia dlugoterminowego progra-
mu utrzymania wraz z oszacowaniem zwigzanych z tym kosztow,

— mozliwos¢ opracowania przez wykonawce wlasciwego planu utrzyma-
nia obowiazujacego przez caly okres trwania projektu, ktory uwzgled-
nia pojawiajace si¢ potrzeby, co znacznie ogranicza ryzyko zwiazane
z przedsigwzigciem.

Publiczny wlasciciel/

Operator/Finanse
{ Operator ]
<
[ Projektant [ Wykonawca ]
J

Rys. 1. Model prywatnego outsourcingu.
Zrodto: European Comission, Guidelines for Successful Public-Private Parmership, Bruxelles,
January 2003, s. 18.

W podejsciu BOT jednak, sektor publiczny zrzeka si¢ wielu funkcji kontro-
Inych, ktére zwykle posiada w przypadku bardziej tradycyjnych projektow.
Nalezy rowniez zauwazy¢, ze zintegrowane podejscic BOT nie zwalnia wlasci-
cieli z sektora publicznego od obowiazku finansowania usprawnien infrastruk-
tury zwigzanych z przedsiewzigciem. Uwzglgdniajac wszystkie etapy, od przy-
gotowania projektu poprzez obsluge, umowy BOT mogg trwa¢ do dwudziestu
lat lub dtuzej. Obejmuja one obsluge glownych systeméw infrastruktury, takich
jak oczyszczalnie $cickow lub systemy przewozowe. Grupa modeli BOT doty-
czy projektow o zlozonych wymaganiach operacyjnych. Moga wystgpowac
w formie:

—  BOT (Build-Operate-Trnasfer) — Budowa-Uzytkowanie-Przeniesienie,

— DBO/DBOT (Design-Build-Operate/Design-Build-Operate-Transfer) —

Projektowanie-Budowa-Uzytkowanie/Projektowanie-Budowa-Uzytko-
wanie-Przeniesienie.
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Modele BOT moga obejmowac programy finansowane zaréwno ze zrodel
prywatnych, jak i publicznych jednak operatorem jest zawsze podmiot prywat-
ny. Schematycznie model BOT przedstawiono na rysunku 2.

Publiczny wlasci-
ciel/Finanse

[ Wykonawca ] [ Operator ]
[ Projektant ]

Rys. 2. Grupa modeli BOT

Zrodto: European Comission, Guidelines..., s. 18.

W grupie modeli opartych na koncesji partner prywatny jest operatorem
1 inwestorem. System koncesji utrzymuje jednak wlasno$¢ po stronie sektora
publicznego. Sektor publiczny odpowiada za zapewnienie wlasciwego wyko-
rzystania oraz utrzymania aktywow w okresie obowigzywania koncesji, a takze
za jego zwrocenie w nalezytym stanie po wygasnigciu koncesji. Istnieje mozli-
wos¢ udzielenia koncesji na budowg 1 modemizacjg nowych lub rozbudowg
istniejacych instalacji. Koncesji udziela si¢ zazwyczaj na podstawie wielu kryte-
riow. Uwzglgdnia si¢g m.in. ostateczng ceng oferowang uzytkownikom, poziom
wsparcia finansowego wymaganego od rzadu lub innych podmiotéw udzielaja-
cych koncesji oraz zdolnos¢ do wdrozenia projektu. Koncesje czgsto obowigzu-
ja przez okres 25 do 30 lat, lub nawet dluzej. W przypadku koncesji koszty re-
kompensowane sa z oplat uiszczanych przez uzytkownika. W tej grupie moga
wystgpowac nastgpujace rodzaje modeli:

— Koncesje DBFO (Design-Build-Finance-Operate) — Projektowanie-

-Budowa-Finansowanie-Zarzadzanie,
— Koncesje DBFMO (Design-Build-Finance-Maintain-Operate) — Projek-
towanie-Budowa-Finansowanie-Utrzymanie-Zarzadzanie,

— BOOT - Budowa-Wlasnos¢-Uzytkowanie,

— BTO - Budowa-Przeniesienie-Zarzadzanie,

— Koncesje na utrzymanie.
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Modele z grupy DBFO sa szczegélnie wskazane do stosowanie w sytuacji
ograniczonych mozliwosci finansowych sektora publicznego. Schematycznie
zostaly przedstawione na rysunku 3.

[ Publiczny wlasciciel ]

[ Prywatny ]

[ Wykonawca ] [ Operator ]

[ Projektant ]

Rys. 3. Grupa modeli opartych na koncesji.

Zrodto: European Comission, Guidelines..., s. 18.

W grupie modeli BOO (Build-Own-Operate; Budowa-Wlasnos¢-Zarza-
dzanie) sektor prywatny jest wlascicielem, inwestorem 1 operatorem. Rzad pelni
role regulatora. Jest to rozwigzanie odpowiednie dla wigkszosci projektow in-
frastrukturalnych, ale jednoczesnie trudne do przeprowadzenia w branzach
o duzym znaczeniu strategicznym dla panstwa. W grupie tej wystgpuja dwa
rodzaje modeli:

— sprzedaz majatku publicznego podmiotowi prywatnemu,

— sprzedaz udzialow w podmiocie publicznym podmiotowi prywatnemu.

W przypadku pelnego zbycia aktywow, caly majatek zakladu uzytecznosci
publicznej sprzedaje si¢ albo jednemu inwestorowi indywidualnemu, albo gru-
pie inwestoréw. Jest to rozwiazanie zblizone do udzielania koncesji, poniewaz
wigze si¢ z przekazaniem sektorowi prywatnemu pelnej kontroli nad inwestycja
oraz obslugg 1 utrzymaniem jakichkolwick aktywow stanowiacych wlasnosc
spolki. Jednakze w przeciwienstwie do koncesji, zbycie aktywow jest rowno-
znaczne z przekazaniem sektorowi prywatnemu wlasnosci aktywow, przy czym
wlasnos¢ ta ma charakter trwaly. Rzad zrzeka si¢ dalszej kontroli, utrzymuje
jedynie rolg regulacyjna, chroniac konsumentéw przed stosowaniem cen mono-
polistycznych oraz, w niektorych przypadkach, wymagajac minimalnego zakres
nadzorowania utrzymania i inwestycji. Jest to rozwiazanie obarczone szczegodl-



Partnerstwo publiczno-prywatne jako determinanta konkurencyjnosci... 239

nym ryzykiem wtedy, gdy dotyczy aktywow o szczegdlnym znaczeniu dla kraju
(np. zasoby wodne, sie¢ autostrad). Oprocz przeszkod ideologicznych, moga
rowniez pojawic si¢ kwestie natury konstytucyjnej oraz legislacyjnej. Jednakze
w przypadkach, gdy lokalne mozliwosci w zakresie zarzadzania sa na wysokim
poziomie, a ponadto istniejg inwestorzy lokalni zainteresowani wspieraniem
takiego przedsigwzigcia, zbycie aktywdw moze stanowic sposdb na osiagnigcie
efektywnosci sektora prywatnego przy jednoczesnym kontrolowaniu aktywow —
oraz dochodow, jakie generuja — w ramach kraju.

W przypadku czesciowego zbycia aktywow, okreslona czes¢ aktywow po-
zostaje wlasnoscig rzadu, ktéry chee zachowaé okreslony poziom kontroli nad
zarzadzaniem aktywami. W takich przypadkach, podzial odpowiedzialnosci
mi¢dzy sektorem publicznym i prywatnym ma charakter mieszany. Dla sektora
publicznego, czgsciowe zbycie aktywow jest sposobem na przyciagnigeie kapi-
talu prywatnego oraz zachg¢cenie do poprawy efektywnosci w zakresie funkcjo-
nowania i zarzadzania, przy jednoczesne] ochronie konsumentdéw publicznych
oraz aktywow o szczegdlnym znaczeniu dla kraju. Szczegodlowe uzgodnienia
dotyczace podzialu odpowiedzialnosci w odniesieniu do decyzji w zakresie
zarzadzania oraz inwestycji sa uzaleznione od podzialu aktywéw, a takze od
podzialu kosztow. W zwiazku z tym, nalezy je ustala¢ dla kazdego przypadku
odrgbnie. Istnieje duze prawdopodobienstwo, ze sektor publiczny przekaze
partnerowi prywatnemu mozliwie najszerszy zakres kosztéw. Jednakze aby
czgsciowe zbycie aktywow bylo atrakcyjne dla inwestorow prywatnych, nalezy
ustali¢ rozsadny poziom mozliwosci czerpania zyskow z inwestycji. Schema-
tycznie model BOO przedstawiono na rysunku 4.

{ Prywatny wlasciciel }

<
[ Wykonawca [ Operator J

[ Projektant

Rys. 4. Grupa modeli BOO

Zrodto: European Comission, Guidelines..., s. 18.
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Przedstawione grupy modeli PPP nie stanowig zbioru zamknigtego. Proces
PPP charakteryzuje si¢ bowiem niezwykla dynamika, a szczegdly uzgodnien
migdzy stronami dostosowuje si¢ do poszczegolnych projektéw. Jednoczesnie
wiele elementéw wykorzystywanych przy projektowaniu oraz tworzeniu struk-
tury partnerstwa (np. warunki umow, wklady rzeczowe, instrumenty finanso-
wania lub dotacje) mozna wykorzysta¢ przy wielu roznych podejsciach PPP.
Nie istnigje zatem ,najlepszy” model struktury PPP.

Wybor jednego z zaprezentowanych modeli PPP jest uzalezniony od lokal-
nych potrzeb 1 mozliwosci danego regionu oraz jego wladz. Jezeli wladzom
lokalnym zalezy na poprawie efektywnosci swiadczenia uslug, zalecane jest
dokonanie wyboru pomi¢dzy leasingiem a kontraktem menedzerskim. Z kolei
edy niezb¢dna jest rozbudowa systemow komunalnej infrastruktury technicznej,
wlasciwy jest wybor koncesji, przeniesienia prawa wlasnosci lub umowy typu
budowa-cksploatacja-przekazanie.

Podsumowanie

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest dlugoterminowym partnerstwem
migdzy sektorem publicznym oraz prywatnym w celu realizacji projektu lub
dostarczenia ustug tradycyjnie $wiadczonych przez sektor publiczny. PPP daje
wigksze korzysci spoleczne niz realizacja inwestycji lub dostarczanie uslug
metoda tradycyjna. Wiaze si¢ z podzialem ryzyka pomigdzy partnerdw, przy
czym kazdy z partneréw przejmuje te ryzyka, ktéorymi najlepiej umie zarzadzac.
Z ryzykiem zwiazana jest tez odpowiedzialnos¢, ktora ponoszg obie strony, a ta
uzalezniona jest m.in. od wybranego modelu PPP. Najwigksza odpowiedzial-
nos¢ sektor prywatny ponosi w przypadku wyboru modelu z grupy BOO,
anajmniejsza w przypadku prywatnego outsorcingu.

Wykonawcy z sektora prywatnego staja si¢ dlugoterminowymi ustugodaw-
cami, laczac wiele obowigzkow. W wyniku tego, podmioty samorzadowe coraz
czgscie] pelnig funkcje organdw nadzorujacych i koncentrujg swojg uwagg na
planowaniu ustug, monitorowaniu i zarzadzaniu umowa, a ni¢ na bezposrednim
zarzadzaniu 1 $wiadczeniu ustug. Skutkiem tego, $wiadczenia publiczne reali-
zowane sa przez sektor prywatny. Wlasciwie zaprojektowane PPP mogg przy-
nosi¢ spoleczenstwu 1 regionowi istotne korzysci. Gloéwne korzysci wynikajace
zPPPto":

1. Szybsza modernizacja, budowa infrastruktury — PPP czgsto umozliwia sek-
torowi publicznemu konwersj¢ zadatkowanych wydatkéw kapitalowych na

13 European Commission, Guidelines..., s. 15-16.
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ciagle platnosci za $wiadczone uslugi. Umozliwia to realizacje projektow
w sytuacji ograniczonej dostgpnosci kapitalu publicznego (przez ogranicze-
nie wydatkdéw publicznych albo wskutek rocznych cyklow budzetowych),
zwigkszajac tym samym zapotrzebowanie na inwestycje.

Szybsze wdrozenie projektu — obarczenie sektora prywatnego odpowie-
dzialnoscia za projekt i budowe, w polaczeniu z platnosciami zwiazanymi
z dostgpnoscia uslug, stanowi istotne zachgty dla sektora prywatnego do
przedstawienia projektow kapitalowych w kréotszym terminie.

Ograniczone koszty catkowite — projekty PPP, ktore wymagaja swiadczenia
uslug w zakresie funkcjonowania i1 utrzymania, stanowia dla sektora pry-
watnego silne zachgty do minimalizacji kosztow przez caly okres trwania
projektu, co jest z natury trudne do osiagni¢cia w ramach ograniczen trady-
cyjnego budzetowania sektora publicznego.

Lepsze rozmieszczenie ryzyka — podstawowa zasada wszelkich PPP jest
obarczenie ryzykiem strony, ktéora ma najwigksze mozliwosci w zakresie
zarzadzania nim przy jak najmniejszych kosztach. Celem jest raczej opty-
malizacja, a nie maksymalizacja przeniesienia ryzyka.

Lepsze zachety do wdrozenia projektu — obarczenie wykonawcy z sektora
prywatnego ryzykiem zwigzanym z projektem powinno stanowi¢ dla niego
zachete do poprawy w zakresie zarzadzania 1 wdrazania danych projektow.
Zgodnie z wigkszoscia projektow PPP wykonawca z sektora prywatnego
otrzymuje pelng naleznos¢ wylacznie w przypadku spelnienia norm wyma-
ganych w sposob ciagly w odniesieniu do danej ustugi.

Lepsza jakos¢ uslugi — doswiadczenie migdzynarodowe pokazuje, ze jakos¢
ushlugi swiadczonej w ramach PPP jest czgsto lepsza niz jakos$¢ ushugi w ra-
mach tradycyjnego zaméwienia publicznego. Moze to wynika¢ z oszczed-
nosci skali, wprowadzenia innowacji w $wiadczeniu ustug lub z realizacji
zachet 1 kar uwzglednionych zwyczajowo w umowie PPP.

Generowanie dodatkowych przychoddéw — sektor prywatny moze mie¢ moz-
liwos¢ generowania dodatkowych przychodow od stron trzecich, ogranicza-
jac tym samym koszty wszelkich wymaganych subwencji ze strony sektora
publicznego. Dodatkowy przychod moze zosta¢ wygenerowany przez wy-
korzystanie rezerwowych zdolnosci czy rozporzadzeniem nadwyzka akty-
wWow.

Zwigkszenie zakresu zarzadu publicznego — przez przeniesienie odpowie-
dzialnosci za $wiadczenie ustug publicznych, urzgdnicy administracji rza-
dowej beda pehnili funkeje regulacyjne 1 zamiast codziennego zarzadzania
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swiadczeniem uslug, skoncentruja si¢ na ich planowaniu oraz monitorowa-

niu procesu ich wdrazania. Ponadto poprzez stworzenie konkurencji w za-

kresie ustug publicznych, PPP umozliwiaja poréwnanie ustug publicznych

z normami rynkowymi.

PPP jest odpowiedzig na ograniczenia napotykane przez rzady, ktore musza
poszukiwa¢ nowych sposobow finansowania inwestycji infrastrukturalnych
1 metod dostarczania uslug publicznych. Naturalnym kierunkiem jest koncepcja
zaangazowania inwestorow prywatnych w realizacj¢ tych zadan. Postgpujaca
prywatyzacja w sektorze ustug komunalnych oraz rozw¢j migdzynarodowych
dostawcow uslug publicznych pokazaly, Zze podmioty prywatne dobrze radza
sobie z zadaniami, ktoére do tej pory byly zarezerwowane glownie dla sektora
publicznego. Ta forma partnerstwa przyczynia si¢ do podniesienia jakosci
swiadczenia ustug publicznych, rozszerzenia ich oferty, a takze do unowocze-
$nienia infrastruktury spoleczno-ekonomicznej, co pozytywnie wplywa na oce-
n¢ regionu przez spoleczenstwo i1 potencjalnych inwestorow, $wiadczac tym
samym o jego konkurencyjnosci.

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AS A DETERMINANT
OF COMPETITIVENESS IN THE REGION

Summary

The progressive development of social and economic causes that Polish local governments
are faced with an increasing number of complex tasks. The new task is not always associated with
access to new resources. This does not absolve them from liability, however, for the provision of
public services. Situation arises where there is a need to find funds for additional tasks. Inade-
quate supply of revenue, combined with an outdated infrastructure, the effect of budget deficit.
The result is borrowing regions. The result is borrowing regions. In view of the shortcomings of
the system of financing the national budget or the EU, local authorities are forced to seek new
solutions and sources of funding. The solution presented dilemmas may be public sector co-
operation with the private sector. This cooperation can help to improve the quality of services and
upgrading the socio-economic infrastructure. These elements will affect the attractiveness and
competitiveness of the region.



