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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE JAKO PRZYKLAD
ALTERNATYWNEGO FINANSOWANIA
INFRASTRUKTURY TRANSPORTOWEJ

W WARUNKACH SPOWOLNIENIA GOSPODARCZEGO

Wprowadzenie

Partnerstwo publiczno-prywatne, powszechnie znane jako PPP — Public-
Private Partnership, a takze jako PFI — Private Finance Initiative, PSP — Priva-
te Sector Participation lub PPI — Private Participation in Infrastructure, przyje-
te w ciagu ostatnich dwoch dziesigcioleci jako szeroko stosowane pojecie tech-
niczne, opisuje szersza grupg projektow i dziatan, ktore maja ze soba wspolna
ceche. Ta cecha jest udziat w partnerstwie podmiotu sektora prywatnego i pu-
blicznego oraz nastawienie na zaspokajanie potrzeb publicznych, tradycyjnie
zapewnianych w sposob monopolistyczny przez sektor publiczny. Podstawe
prawng stosunkow w ramach PPP tworzy czgsto, znana i stosowana szeroko
w prawodawstwie UE, ,.koncesja”, ktora z zasady odpowiada okresowi trwania
projektu PPP.

Glowna przeszkoda w korzystaniu z alternatywnych form finansowania
inwestycji infrastrukturalnych w sektorze publicznym jest niedostateczna wie-
dza i zrozumienie zasad ich stosowania. Ten deficyt bardzo wyraznie daje zna¢
0 sobie w obecnym czasie spowolnienia gospodarczego, ktore w mniejszym lub
wigkszym stopniu dotyczy catej Unii Europejskiej. Rzady wielu krajow w trud-
nej sytuacji ekonomicznej zrezygnowaly z projektow PPP i postanowity reali-
zowac kluczowe inwestycje w klasycznym modelu zamowien publicznych. Ta-
kie dzialania poglebily jedynie deficyt budzetowy tych krajow, zwigkszajac
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jednoczesnie dlug publiczny, i doprowadzity do dotkliwego braku dostgpnych
srodkéw W budzecie. Czynnikiem, ktorego nie sposob pominaé, a ktory ma
znaczacy wplyw na ,,przydatno$¢” alternatywnych form finansowania, jest bez
watpienia sytuacja w sektorze bankowym. Niedawny kryzys tego sektora, a w
efekcie zatamanie si¢ migdzybankowego rynku kredytow, wywotato deficyt
srodkow diugoterminowych i wzrost marz bankowych, co negatywnie wptyngto
na mozliwosci realizacji inwestycji w ramach projektow PPP. Bariery te moga
by¢ przezwycigzone jedynie w pewnej perspektywie czasowej i stopniowo,
wazna jest znajomo$¢ i $wiadomo$¢ roli, jaka moga odgrywac w sektorze pu-
blicznym projekty PPP. Projekty PPP w dobie kryzysu i spowolnienia gospo-
darczego z punktu widzenia spolecznego i ekonomicznego moga stanowi¢ na-
rzedzie do przyspieszenia i rozwoju gospodarki. Wszystko to dzieki wykorzy-
staniu efektu mnoznikowego biznesu, poprzez zwiekszenie mozliwosci zatrud-
nienia i jako zrodto podatkow. Ostatnie przyklady z obszaru Europy co prawda
wskazuja, ze PPP jesli nawet nie jest optymalnym narzgdziem realizacji ,,bly-
skawicznych” inwestycji, to z powodzeniem moze by¢ stosowane do realizacji
projektow o wysokim priorytecie spolecznym®. Proces przygotowania kazdego
projektu inwestycyjnego trwa jakis czas, projekty inwestycyjne dotyczace infra-
struktury trwaja zwykle kilka lat. W tym czasie moga zmieni¢ si¢ warunki ryn-
kowe, prawie pewne jest, ze zmieni sie cykl koniunkturalny. Nie nalezy o tym
zapominac¢, rozwazajac PPP, poniewaz nawet dobrze przygotowany projekt mo-
ze na skutek tych zmian zosta¢ odrzucony, co moze $§wiadczy¢ rowniez ztej
0 kondycji gospodarki panstwa. Nie powinno to jednak by¢ bariera dla PPP,
poniewaz projekt inwestycyjny, ktory nie bedzie przygotowywany z odpowied-
nim wyprzedzeniem, nawet w sprzyjajacych warunkach gospodarczych nie be-
dzie mogt by¢ realizowany, ze szkoda dla ekonomii i spotecznego rozwoju pan-
stwa. Mozna wigc stwierdzi¢, ze PPP nalezy traktowac jako specyficzne narze-
dzie, a nie jako panaceum na wszystkie problemy inwestycyjne zwiazane z in-
frastruktura. Projekty realizowane w formie PPP sa zwykle projektami wysoce
materiatochtonnymi i kapitatochtonnymi, a wigc istnieje tu duza przestrzen
do poszukiwania oszczednosci, na przyktad wynikajacych z potaczenia elemen-
tu budowy i utrzymania inwestycji (struktury kosztow projektu). PPP doskonale

1 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the Euro-

pean Economicand Social Committee and the Committee of the Regions: Mobilising private and
public investment for recovery and long term structural change: developing Public Private Part-
nerships, Brussels 2009, http://www.eib.org/epec/infocentre/documents/Commission%20
Communication%200n%20PPP-en.pdf.
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nadaje si¢ do realizacji projektow o wysokich wymaganiach jakosciowych
i technicznych, w ktérych kluczowa rolg odgrywa innowacyjno$¢ sektora pry-
watnego zaangazowanego w ich realizacje. Co do zasady, PPP stosowane
w przypadku inwestycji drogowych przynosi lepsze efekty ekonomiczne, kiedy
dotyczy ono budowy dhuzszych odcinkéw drogi’. Jak zauwazono na wstepie,
wiedza w sektorze publicznym dotyczaca potencjatu alternatywnego finanso-
wania inwestycji w infrastruktur¢ transportowa jest wciaz niewystraszajaca.
Jest to uderzajaca réznica w poréwnaniu z sektorem prywatnym, reprezentanci
ktorego posiadaja dobre informacje i podstawy doradztwa, sa oni w stanie reali-
zowaé w sposob wydajny 1 bardzo skuteczny projekty w ramach PPP. Ta asy-
metria nie pozwala sektorowi publicznemu na wykorzystanie alternatywnych
metod finansowania inwestycji publicznych w infrastrukture oraz czerpanie
wszystkich korzysci ptynacych ze wspotpracy publiczno-prywatnej i moze by¢
przyczyna wigkszo$ci brakdéw systemowych i1 bteddw przy realizacji projektow
PPP. Mozna w tym miejscu upatrywac wielkiej roli organéw UE, rzadow, insty-
tucji finansowych, agencji PPP, jak réwniez doradztwa specjalistycznego
W zmianie tego niekorzystnego stanu rzeczy. Takie dziatania wydaja si¢ nie-
zbedne, poniewaz koszty alternatywne braku realizacji lub realizacji inwestycji
infrastrukturalnych przy uzyciu nieefektywnych instrumentow finansowania
W obecnej sytuacji spoteczno-ekonomicznej sa bardzo wysokie. Skupiajac si¢
na partnerstwie publiczno-prywatnym, nie nalezy zapomina¢ o pozostatych al-
ternatywnych metodach finansowania inwestycji zwiazanych z infrastruktura
transportowa. Metody alternatywnego finansowania (z wylaczeniem budzetu
odpowiednich wiadz lub regionu, PPP w szczego6lnosci) byly opracowywane
przez dziesiatki lat, ale ich znaczenie wzrosto szczegdlnie w ostatnim czasie.
Spowolnienie gospodarcze spowodowato, ze ograniczone na jego skutek srodki
publiczne w pierwszym rzedzie sa przeznaczane na rozwiazywanie jedynie pod-
stawowych probleméw gospodarczych i spotecznych. PPP jako stosunkowo
miody instrument finansowania inwestycji infrastrukturalnych, charakteryzuje
si¢ wieloma zaletami, ktore wyrozniaja te koncepcje Sposrod catego wachlarza
dostepnych podobnych alternatywnych rozwiazan.

2 Commission adopts communication on releasing the potential of public private partner-

ships, 2009, http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=1P/09/1740&format=
HTML&aged=0&language=EN&guilLanguage=en.
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1. Dlaczego partnerstwo publiczno-prywatne jest cennym narzedziem fi-
nansowania infrastruktury transportowej w okresie spowolnienia go-
spodarczego?

Zastosowanie PPP pozwala na przyspieszanie budowy niezbednej infra-
struktury, moze by¢ to wazne, gdy budowa infrastruktury ma charakter prioryte-
towy, a brak odpowiednich §rodkéw budzetowych nie pozwala na jej budowe.
Ponadto PPP korzystnie wplywa na czas realizacji inwestycji. Partner prywatny
(koncesjonariusz) dazy do jak najszybszego zakonczenia budowy i rozpoczecia
$wiadczenia ustug na tej inwestycji, poniewaz dopiero od tego momentu moze
on otrzyma¢ platnosci. Wysoka jakos¢ konstrukcyjna infrastruktury jest bardzo
istotna dla partnera prywatnego, poniewaz od niej w znacznym stopniu zaleza
koszty pdzniejszego utrzymania przez caty czas realizacji projektu. Koncesjona-
riusz bedzie dazyt do redukcji kosztéw dotyczacych ustug konserwacji infra-
struktury w catym cyklu zycia projektu PPP. Dazenie to nie wymaga silnych
bodzcow zewngtrznych w sektorze prywatnym. W ramach tradycyjnych ograni-
czen budzetu sektora publicznego nie jest ono tak wyrazne. Istotna zalete dla
partnera publicznego moze stanowi¢ ulepszone zarzadzanie publiczne, osiagnig-
te przez przeniesienie odpowiedzialnosci za $wiadczenie ushug publicznych rza-
du na partnera prywatnego. To pozwala sektorowi publicznemu dziata¢ jako ofr-
gan regulacyjny i skupi¢ si¢ na planowaniu ustug publicznych i monitorowaniu
wydajnosci zamiast codziennie zarzadza¢ swiadczeniem ustug. Mozna réwniez
zauwazy¢ znacznie wieksza motywacje partnera prywatnego do poprawy zarza-
dzania i realizacji projektu. Wynika to z tego, ze w wigkszosci projektow PPP
pelnej platno$ci na rzecz partnera prywatnego dokonuje si¢ tylko wowczas, gdy
wymagane standardy ustug sa realizowane na biezaco. Wspomniana wczes$niej
dobra znajomo$¢ zasad i praktyk zwiazanych z PPP w sektorze prywatnym
owocuje wigksza efektywnoscia w wykorzystaniu zasobow. Z do§wiadczenia
zarowno w PPP, jak i prywatyzacji wynika, ze wiele dziatan, nawet tych trady-
cyjnie podejmowanych przez sektor publiczny, moze by¢ podjetych z lepszym
skutkiem ekonomicznym przez sektor prywatny, przy zastosowaniu kompeten-
¢ji i dyscypliny zarzadzania sektorem prywatnym. Z drugiej strony PPP nie jest
pozbawione wad, ktore maja rozne i czgsto niejednolite znaczenie dla stron re-
alizujacych projekt. Inwestycje ze zrodet prywatnych, realizowane wczesniej
i splacane przez partnera publicznego pozniej, tworza W rzeczywistosci obowia-
zek rezerwacji w przysztosci odpowiednich srodkow budzetowych. Wykorzy-
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stanie kapitatu prywatnego jest zwykle drozsze niz wykorzystanie srodkow bu-
dzetowych lub finansowania poprzez dlug publiczny (marza, zysk partnera
prywatnego, koszty transakcji). Niestety, przygotowanie PPP zwiazane jest ze
skomplikowang procedura i trwa znacznie dluzej niz przygotowanie klasyczne
inwestycji ze zrdédet wlasnych podmiotu publicznego. Partnerstwo publiczno-
prywatne wymaga silnego politycznego wsparcia. Niepewno$¢ inwestorow
prywatnych w zwiazku z potencjalna zmiang sytuacji politycznej zagraza za-
wieraniu umow dtugoterminowych.

2. Europejski rynek PPP i jego przysziosé

Przygladajac si¢ alternatywnemu mechanizmowi finansowania infrastruk-
tury transportowej, jakim jest PPP, mozna wysnu¢ wnioski, ktore nie dotycza
jedynie tego mechanizmu, ale w pewnym sensie sa wspoélne dla wszystkich al-
ternatywnych rozwiazan dotyczacych finansowania infrastruktury transporto-
wej.

1. Projekty PPP i inne projekty z alternatywnym modelem finansowania
nie powinny by¢ traktowane jako zamiennik brakujacych srodkéw pu-
blicznych.

2. Przygotowywane projekty PPP powinny by¢ poprzedzone konse-
kwentna i rzetelna analiza wartosci projektu do jego ceny, bez uprze-
dzen i nadmiernego optymizmu.

3. Tylko dobre i dobrze przygotowane projekty powinny uzyska¢ ko-
nieczne finansowanie, mniej projektow, ale lepszych projektow!

4. Niezwykle wazne dla powodzenia projektow PPP jest wyrazne wspar-
cie polityczne na wszystkich szczeblach administracji publicznej.

Obecne spowolnienie gospodarcze przetaczajace si¢ przez Europe pozwala
na wyciagnigcie nastgpujacych wnioskow:

1. Projekty PPP w swojej skali sa do$¢ niewielkie i dzigki temu tatwiej je

udzwignaé i zaakceptowac przez niepubliczny rynek finansowy.

2. PPP pozwala na zaangazowanie sektora finansowego w fazie przygo-
towawczej projektu jako doradcy finansowego.

3. PPP tworzy warunki do stosowania dialogu konkurencyjnego.

Pomimo niekorzystnej sytuacji na rynku finansowym wiele wskazuje na

to, ze PPP jest nadal stosowane do finansowania rozbudowy infrastruktury
transportowej. Dzieje si¢ tak by¢ moze ze wzgledu na wspomniany wczesniej
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fakt, ze ekonomicznie i spotecznie zweryfikowany projekt PPP moze stanowié
nawet w czasie kryzysu element przyspieszajacy rozwoj gospodarki. T¢ tenden-
cj¢ W PPP na terenie Unii Europejskiej mozna wyraznie zaobserwowaé. W roku
2010 odnotowano wzrost na europejskim rynku PPP, co przetamato trend spad-
kowy obserwowany od 2007 roku. Srednia wielko$¢ transakcji wzrosta znacznie
w 2010 roku do poziomu 163 min euro w poréwnaniu z 91 min euro w 2009,
nawet jesli w 2010 roku poziom ten utrzymuje si¢ znacznie ponizej wartosci
z lat 2007 i2008°, Jest to pozytywne zjawisko pozwalajace na wyciagniecie
wnioskow, ktore powinny skutkowaé dalszym zwigkszaniem zainteresowania
realizacja projektow PPP. Wskazana wyzej tendencja zaprezentowana zostata
na rysunku 1°,
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Rys. 1. Wartos¢ europejskiego rynku PPP na przestrzeni lat 2002—-2010
Zrédto: Market Update..., op. cit.

3 A Guide to Guidance, Sourcebook for PPPs, Version 2, European PPP Expertise Centre, lu-

ty 2011, http://www.eib.org/epec/resources/guide-to-guidance.pdf.
* Market Update, Review of the European PPP Market in 2010, European PPP Expertise
Centre, s. 3, http://www.eib.org/epec/resources/epec-market-update-2010-public.pdf.
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Podsumowanie

Pozyskiwanie finansowania zewngtrznego na planowane projekty nie musi
skupia¢ sie jedynie na $rodkach pochodzacych z funduszy strukturalnych. Do-
datkowymi zrodtami moga by¢ $rodki pochodzace bezposrednio z Komisji Eu-
ropejskiej, atrakcyjne kredyty, dodatkowe mechanizmy wsparcia lub programy
w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej. Jak wielokrotnie wspomnia-
no, poziom wiedzy i zrozumienia potencjatu alternatywnego finansowania in-
frastruktury transportowej, w tym PPP w sektorze publicznym, jest wciaz nie-
wystarczajacy. W porownaniu z sektorem prywatnym jest to uderzajaca dyspro-
porcja. Sektor publiczny nie wykorzystuje wszystkich potencjalnych korzysci
ptynacych ze wspotpracy publiczno-prywatnej i moze by¢ odpowiedzialny za
wigkszo$¢ systemowych brakéw i1 bledow w projektach, a takze za niepelne
wykorzystanie alternatywnych metod finansowania publicznych inwestycji
w infrastrukturge. Wiele zatem nalezy zrobi¢, aby poprawi¢ ten stan rzeczy,
w ktorym rola organow UE, rzadow, instytucji finansowych, agencji PPP, jak
réwniez doradztwa specjalistycznego jest kluczowa.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP, AS AN EXAMPLE OF ALTERNATIVE
FINANCING OF A TRANSPORT INFRASTRUCTURE
IN THE CONDITIONS OF ECONOMIC SLOWDOWN

Summary

Knowledge and understanding of the potential of alternative financing including
PPPs in transport infrastructure in public sector is still insufficient. This is a striking dif-
ference in comparison to private sector, the representants of which possess a good in-
formation and consultancy basis and are able to support their interest effectively. The
resulting asymmetry of positions does not enable public sector to draw all potential ben-
efits from public-private cooperation and may also be responsible for most systemic
shortfalls and failures in projects, and also for underutilization of alternative financing
methods in public infrastructure investment. Much has thus to be done to improve this
state of things, where the role of EU bodies, governments, financial institutions, PPP
agencies as well as specialized consultancies is essential.

Translated by Krzysztof Zarna



