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I. WSTEP

Rozwd) w kazdym z aspektéw przejawodw zycia, zaréwno spotecznego, jak
1 gospodarczego, pozostaje nierozerwalnie zwigzany z narastajacym pragnie-
niem posiadania 1 w konsekwencji zaspokajania réznorodnych potrzeb poje-
dynczej jednostki, jak rowniez jednostek zrzeszajacych sie w bardziej lub mnie;j
zorganizowane w sposob formalny grupy, dziatajace w celu osiagania zdefinio-
wanych zalozen lezacych u podstaw ich wyodrebnienia. Ewolucja otaczajacej
przestrzeni wynikajaca z ,wyscigu” kazdego z interesariuszy (ang. stakehold-
ers) w benchmarkingu naszych dazen powoduje pojawianie sie nieustannie
narastajacych nieograniczonych potrzeb przy ograniczono$ci dostepnosci
débr umozliwiajacych ich zaspokojenie. Wspdtczesne spoteczenstwa XXI w.
stawiaja na kazdym kroku coraz to nowe, bardziej wymagajace wyzwania
przed potencjalnymi i docelowymi dostarczycielami dobr 1 ustug. Bez watpie-
nia gospodarka w postaci czysto komercyjnej (sektor prywatny) opiera wlasne
dzialania na reagowaniu, a w najlepszym wypadku oddzialywaniu 1 inicjo-
waniu, na zmienno$¢ trwale pozostajacego w ruchu otoczenia. Wypelnienie
luki powstatej z rozwijajacych sie potrzeb jednostek przy niedostatku dobr je
zaspokajajacych w potaczeniu z ekonomicznym celem funkcjonowania przed-
siebiorstw (wzrost wartosci) powoduja wzgledne wyréwnywanie tych dyspro-
porcji z wykorzystaniem szeroko rozumianej innowacyjnosci.

Odmienno§é celu powolania podmiotéw sektora publicznego (panstw
1 samorzadow), dziatajacych w idel m.in. zaspokajania potrzeb ogélnospotecz-
nych, w obszarach otoczenia, wobec ktérych sektor prywatny pozostaje bierny
(nie dostrzega w nich zrdédel korzysci) przy ograniczonej ilosci 1 jakosci po-
siadanych débr, w szczegdlnoéci érodkéw finansowych, stawia sfere publiczna
w trudnej sytuacji, jednoczeénie nie daje bodzcow do rozwoju innowacyjnosci.

Kryzys gospodarczy z 2009 r. odcisnat w réznym stopniu pietno na catej
gospodarce $§wiatowej 1 urzeczywistnit istnienie luki — dysproporcji potrzeb
do zaspokajajacych je dobr — oraz obnazyt stabo$é¢ przede wszystkim nakreca-
nej fikeyjnej spirali mozliwos$ci rozwojowych przedsiebiorstw 1 wydatkowych
panstw. Podmioty sektora publicznego, intensyfikujac wydatki, ktérych tempo
wzrostu w zaden spos6b nie odpowiada tempu wzrostu potrzeb, dazac do rea-
lizacji natozonych na nie zadan, zostaja zmuszone do pozyskiwania dodatko-
wych, zewnetrznych zrédet finansowania, najczesciej w postaci: pozyczek, kre-
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dytéw, obligacji itd. Zaciaganie zobowiazan powodujace narastanie zadluzenia
nie jest nieograniczone, lecz okreslone przez réznego rodzaju ramy w postaci
wskaznikéw czy limitow warto§ciowych.

Kroczacy postep techniczno-technologiczny oraz w jego rezultacie — gospo-
darczy 1 spoteczny nie hamuja rozrostu kolejnych implikujacych sie potrzeb.
Podmioty publiczne osiagajace poziom ,sufitu” dtugu publicznego zostaja
zmuszone do podejmowania dzialan zwiazanych z reorganizacja systemu za-
rzadzania w celu osiagania zatozonych efektoéw przy minimalnym naktadzie
zasobOw 1 transferowania wygenerowanych z nich nadwyzek w obszary odzna-
czajace sie deficytem, uzyskujac oczekiwane rezultaty oscylujace miedzy mak-
symalizacja lub minimalizacja zaspokajania potrzeb (dostarczania débr lub
$wiadczenia ustug). Tendencje postepu cywilizacyjnego to domena zaréwno
panstw wysoko rozwinietych, jak 1 krajéw rozwijajacych sie o wyraznie zary-
sowanym opéznieniu spoteczno-gospodarczym, do ktoérych zalicza sie 1 Polska
po transformacji z 1989 r., kiedy to nastapita deformacja struktur politycz-
nych. Dysproporcja w rozwoju miedzy Europa Zachodnig a panstwami bloku
wschodniego kontynentu, mimo usilnej pogoni w nadrabianiu réznic, stano-
wi element charakteryzujacy trwaty po dzi§ dzien podzial na bogaty Zachdd
1 biedna wschodnia cze$é Europy.

Akcesja Polski do Unii Europejskiej postawila przed panstwem mozliwo-
$ci pozyskiwania dodatkowych bezzwrotnych zrédet finansowania, w szcze-
gblnoéci w ramach planowanych projektéw inwestycyjnych, majacych stuzyé
rozwiazaniu szerszego problemu spolecznego w wymiarze strategicznym.
Dofinansowanie z budzetu UE w formie Srodkéw finansowych pochodzacych
z funduszy, jako zaséb kapitatu, takze posiada okreslone ograniczenia, chocby
gwarantujace ich udzielenie, np. wktad wtasny podmiotu publicznego, spet-
nienie odpowiednich parametréw itd. Dodatkowym impulsem prorozwojowym
dla Polski w ostatnich latach (2010-2012) byla w pewnym stopniu wspdtor-
ganizacja wraz z Ukraing przedsiewziecia o randze miedzynarodowej, tj. mi-
strzostw Europy w pilce noznej (EURO 2012), a takze schytek perspektywy
finansowej przypadajacej na lata 2007-2013. W tych tez latach obserwuje sie
wyrazny wzrost zadtuzenia sektora publicznego, ktory poprzez dotychczasowy
mechanizm zaciagania zobowigzan w pewnym stopniu zamyka przed soba nie-
kiedy mozliwoéci zachowania trendu globalnego rozwoju, pomijajac juz fakt
zagrozenia biezacego utrzymania i kontynuacji dziatalno$ci. Wrazliwo§é tych
zjawisk jest istotna, gdyz w zatozeniach strategicznych panstwa zostaly wy-
znaczone predefiniowane kierunki rozwoju zapewniajace wyréwnanie pozio-
mu zycia z krajami Europy Zachodniej, obywatele zglaszaja okreSlona, coraz
to wieksza pod wzgledem iloSci, jakoSci 1 réznorodnosci pule potrzeb do za-
spokojenia, z kolei sfera publiczna w wyniku tych dziatan zostaje tym samym
zmuszona do alternatywnych rozwiazan organizacyjnych.

W celu zapobiezenia zjawisku rozwierajacych sie nozyc miedzy nagroma-
dzajacymi sie potrzebami a kurczaca sie struktura portfela zasobéw podmioty
publiczne siegaja coraz czescie) po rozwigzania do pewnego momentu niewy-
korzystywane, niepopularne, jednakze mozliwe do zastosowania. Sektor pub-
liczny poddany trudnej probie stojacych przed nim wyzwan wymagat —1i nadal
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wymaga — gruntownej reorganizacji. Za jedno z rozwiazan uznano obserwacje,
analize oraz ,zassanie” wypraktykowanych w wieloletniej historii modeli sy-
steméw zarzadzania funkcjonujacych w sektorze prywatnym. Mechanizmem
pozwalajacym zespoli¢ obszar wiedzy 1 do$wiadczenia Swiata komercyjnej go-
spodarki, dajacym gwarancje osiagniecia skutecznie, oszczednie 1 efektywnie
okreslonego celu (np. projektu inwestycyjnego) przy zachowaniu optymalnego
poziomu synergii miedzysektorowej, jest zastosowanie formuly partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP).

Zdolno$¢ skorzystania przez sektor publiczny z dofinansowania w ramach
programéw, jakie zostang uruchomione w strukturze poszczegdlnych fundu-
szy UE na lata 2014-2020, bedzie mozliwa ze wsparciem ze strony dodatkowe-
go kapitalu, majac na wzgledzie poziom zadluzenia panstwa oraz wielu samo-
rzadéw u progu nowej perspektywy finansowej. Wazny warunek konieczny to
zachowanie wartos$ci zadluzenia na niezmienionym poziomie, zapewniajacym
wypelnienie wymogéw wynikajacych z przepisow prawa. Partnerstwo publicz-
no-prywatne przy spetnieniu okreslonych parametréow uzgodnien w zakresie
zawarte] umowy, np. przeniesie catoéci ryzyka na partnera prywatnego, daje
mozliwo$é uzyskania odpowiedniego zewnetrznego kapitatu, ktéry — wspar-
ty dofinansowaniem z $rodkéw europejskich 1 gwarancja bezpieczenstwa ze
strony podmiotu publicznego — umozliwia realizacje przedsiewzie¢ nie tylko
w skali mikro, ale 1 makro (np. regionéw) przedmiotu dziatalno$ci.

Narastajace zainteresowanie zaréwno sama tematyka PPP w ujeciu in-
strumentalnym (zrédlo kapitatu), jak 1 rozwigzan organizacyjnych (zarzadza-
nie projektem, metody 1 sposob realizacji przedsiewziecia, funkcjonowanie
w fazie postrealizacji inwestycji) podmiotéw sfery publicznej, a takze podmio-
tow prywatnych u podstaw perspektywy finansowej na lata 2014-2020 oraz
istniejacych 1 prognozowanych problemoéw spoteczno-ekonomicznym ($rednio-
1 dtugoterminowa strategia rozwoju kraju), stanowily podstawe podjecia sie
analizy charakteryzowanego przedmiotu rozwazan — PPP z wykorzystaniem
$rodkow finansowych UE, tzw. projekty hybrydowe w Polsce z punktu widze-
nia studium ex post za lata 2007-2013 oraz planowanych ram dzialania ex
ante.

Jednym z celéw czastkowych opracowania jest prezentacja efektow pro-
wadzone) przez rzad polityki upowszechniania idei partnerstwa publiczno-
-prywatnego, w tym w korelacji z érodkami z budzetu UE, na podstawie
przeprowadzonej analizy podjetych lub planowanych projektéw hybrydowych
w Polsce w latach 2007-2013. Kolejne z celéw czastkowych to przedstawienie
1ocena zalozen kreowanej przez rzad strategii rozwoju panstwa sformulowanej
z uwzglednieniem zagregowanych informacji ex ante oraz przyjetych modeli
wizj1 otoczenia spoleczno-gospodarczego Polski w kontekscie promowania PPP
o strukturze hybrydowej. Waznym elementem rozwazan pozostaja wytyczne
Parlamentu Europejskiego! w horyzoncie czasowym 2014-2020 wzgledem do-
tychczas implikowanych rozwiazan na podstawie prawa polskiego 1 doswiad-
czen sektora publicznego. Za gltéwny cel, na podstawie celéw czastkowych,

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.,
Dz. Urz. UE z 20 grudnia 2013 r.
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przyjeto zdefiniowanie istotnych dziatan, jakie rzad powinien podjaé¢, majac
na uwadze realizacje okreSlonej polityki: wizji, misji 1 celéw funkcjonowa-
nia panstwa w Swietle wartoséci dodanej dla sektora publicznego wynikajacej
z upowszechniania sie wdrazania projektéw hybrydowych PPP.

Zakres rozwazan bedzie obejmowal funkcjonujace wytyczne Unii Euro-
pejskiej oraz prawa krajowego w odniesieniu do zastosowania partnerstwa
publiczno-prywatnego w perspektywie finansowej 2014-2020, jak réwniez
praktyczne ujecie realizowanych lub planowanych do wykonania projektow
hybrydowych w latach 2007-2013, a wiec praktycznie zakonczonej perspekty-
wy finansowe;.

II. WPROWADZENIE PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO
W POLSCE

Nieodlacznym przejawem kryzysu gospodarczego sa postepujace procesy
hamujace wzrost gospodarczy, co w konsekwencji powoduje ogdlne pogorsze-
nie sytuacji ekonomicznej. Istniejace ograniczenia i presja stanowia czynniki
pobudzajace pojawianie sie nowych alternatywnych rozwiazan wychodzacych
naprzeciw negatywnym zjawiskom gospodarczym. Wskutek kryzysow nafto-
wych z lat siedemdziesiatych XX w. uformowatl sie uktad o charakterze part-
nerstwa publiczno-prywatnego, ktérego poczatki datuje sie na lata osiemdzie-
siate XX w. wraz z wdrozeniem pierwszych tego rodzaju przedsiewzie¢ w Sta-
nach Zjednoczonych. Prawdziwy rozkwit wspdtpracy podmiotéw publicznych
z partnerami sektora prywatnego nastapit tak naprawde w latach dziewiec-
dziesiatych XX w., w szczegdlnosci w Wielkiej Brytanii, Irlandii czy Francji2.

Szeroko rozumiane partnerstwo publiczno-prywatne bylto realizowane
w Polsce juz w pierwsze] potowie lat dziewiecdziesiatych XX w., jednakze
mimo tych pierwszych préb — czesto udanych — wspélpraca miedzy podmiota-
mi publicznymi a partnerami prywatnymi stanowila rzadko stosowana forme
przedsiewziecia. Najpowazniejsza przeszkoda w rozwinieciu sie PPP byt brak
odpowiedniego prawodawstwa dodatkowo utrwalany kreowana atmosfera po-
lityczna woko6t wspdtpracy podmiotéw publicznych z partnerami sektora pry-
watnego. Intensywny rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Europie
Zachodniej, w szczegblnosci z poczatkiem XXI w., oraz przystapienie Polski do
Unii Europejskiej przyczynity sie znaczaco do uchwalenia ustawy z 28 lipca
2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym?.

Bardzo waznym impulsem do podjecia przedmiotowej ustawy byto réwniez
dostrzezenie pozytywnych aspektéw uktadu partnerskiego miedzy podmiota-
mi sektoré6w publicznego 1 prywatnego. W podstawowym zalozeniu ustawa
o PPP miala stworzy¢ jednoznaczna podstawe prawng w przedmiotowym za-
kresie — ramy prawne wspolpracy — oraz upowszechnié¢ te forme kooperacji
miedzysektorowej. De facto wprowadzone ustawodawstwo nie uzdrowito do-

2 T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Lex, Warszawa
2011.
3 Dz. U. Nr 169, poz. 1420 ze zm.
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tychczasowej sytuacji z uwagi na wymog przeprowadzenia wielu kosztownych
szczegblowych analiz przez podmiot publiczny oraz skomplikowany stopien
procesu przygotowawczego do wszczecia procedury wyboru partnera prywat-
nego. Czynnikiem hamujacym rozwdj PPP w Polsce bylo réwniez narastajace
wykorzystywanie $érodkéw unijnych, w szczegdlnoéci przez samorzady tery-
torialne najbardziej zainteresowane wspélpraca z partnerami prywatnymi,
koncentrujace wlasne inwestycje na udzial dofinansowania z funduszy UE,
co w konsekwencji spowodowato brak realizacji projektow w formule partner-
stwa publiczno-prywatnego w oparciu o ustawe z 2005 r.*

Historia partnerstwa publiczno-prywatnego w odniesieniu do niektérych
panstw cztonkowskich UE jest dluga, z kolei w wypadku innych jego rozwdj
nastapit stosunkowo niedawno. W szczegélno$ci PPP nadano istotne znacze-
nie w tych panstwach, w ktérych wystepuje proces wyraznego wzrostu go-
spodarczego. PPP stanowi niezwykle wazny instrument wsparcia w krajach
podejmujacych starania o przystapienie do UE, a takze stosunkowo niedawno
wlaczonych do struktur UE, majacych na celu reforme 1 poprawe infrastruk-
tury oraz ustug w konteksécie dostosowania ich do norm unijnych. Podstawo-
we zadania dla sektora prywatnego w ramach ukladu partnerskiego zgodnie
z wytycznymi Komisji Europejskiej to zapewnienie:

1) dodatkowego kapitatu,

2) alternatywnych umiejetnoséci w zakresie wdrazania 1 zarzadzania,

3) wartoséci dodanej konsumentowi 1 ogétowi spoteczenstwa,

4) lepszego okreslenia potrzeb 1 optymalnego wykorzystania zasobow?®.

System prawny Unii Europejskiej reguluje problematyke partnerstwa
publiczno-prywatnego tzw. prawem miekkim. Komisja Europejska nie zdecy-
dowata sie na scentralizowana harmonizacje przepisow, przyjmujac z kolei
szereg dokumentéw o charakterze kierunkowymS®. Wéréd istotnych dokumen-
tow obejmujacych obszar PPP uwzglednia sie:

— Dyrektywe nr 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31 mar-
ca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych
na roboty budowlane, dostawy 1 ustugi’;

— Dyrektywe nr 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31 mar-
ca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien przez podmio-
ty dzialajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i1 ustug
pocztowych?;

4 Ibidem.

5 Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska Dy-
rektoriat Regionalny ds. Polityki Regionalnej, Bruksela 2008, s. 21 3.

5 B. Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad
Zamoéwien Publicznych Departament Informacji, Edukacji i Analiz Systemowych, Warszawa
2010, s. 24.

7 Dz. Urz. UE L 134 z 30 kwietnia 2004 r., s. 114; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne
rozdz. 06, t. 7.

8 Dz. Urz. UE L 134 z 30 kwietnia 2004 r., s. 1, Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz.
06, t. 7.
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— Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw z 19 listopada
2009 r. w sprawie zwiekszania znaczenia partnerstw publiczno-prywatnych?;

— Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw w sprawie
partnerstw publiczno-prywatnych oraz prawa wspélnotowego dotyczacego za-
mowien publicznych 1 koncesji z 15 listopada 2005 r.19;

— Komunikat wyjasniajacy Komisji w sprawie stosowania prawa wspoél-
notowego dotyczacego zamowien publicznych 1 koncesji w odniesieniu do zin-
stytucjonalizowanych partnerstw publiczno-prywatnych (ZPPP) z 5 lutego
2008 r.1;

— Komunikat Komisji Europejskiej z 27 kwietnia 2000 r. w sprawie inter-
pretacji przepiséw dotyczacych udzielenia koncesji na podstawie prawa unij-
nego'?,

— Wytyczne Komisji Europejskiej w sprawie udanego partnerstwa pub-
liczno-prywatnego, styczen 2003 r.;

— Rezolucje Parlamentu Europejskiego w sprawie partnerstw publiczno-
-prywatnych oraz prawa wspélnotowego w zakresie zamoéwien publicznych
1 koncesji z 26 pazdziernika 2006 r.;

— Zielona ksiege partnerstw publiczno-prywatnych i prawa wspdélnotowe-
go w zakresie zaméwien publicznych 1 komisji, wydana przez Komisje Euro-
pejska’® 30 kwietnia 2004 r.™

W perspektywie finansowe] na lata 2014-2020 niezwykle waznym do-
kumentem bedzie Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE)
nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r., opublikowane w ,Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej” z 20 grudnia 2013 r., wyznaczajace okreslone ramy projek-
tow hybrydowych, jednakze i1 tak nie stanowig one stricte unormowan w zakre-
sie partnerstwa publiczno-prywatnego, pozostawiajac swobode ksztaltowania
systemow przez instytucje zarzadzajace funduszami UE.

Zakres uregulowan krajowych dotyczacych partnerstwa publiczno-pry-
watnego w sposéb znacznie bardziej precyzyjny formutuje otoczenie 1 zasady,
w zgodzie z ktorymi nalezy postepowacé, aby z jednej strony nie naruszy¢ pra-
wa, z drugiej — przeprowadzi¢ cata procedure w sposéb najbardziej efektywny
dla podmiotu publicznego. Ustawa o PPP z 2005 r., bedaca poprzedniczka kon-
wencji ram funkcjonowania ukladu partnerskiego miedzy sektorami, zosta-
la zastapiona ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym?', uzupelniona ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowla-

9 COM (2009), 615.

10 COM (2005), 569.

1 Dz. Urz. UE C 91 z 12 kwietnia 2008 r., s. 4.

2 Dz. Urz. UE C 121/02 z 27 kwietnia 2000 r., s. 14-21.

3 COM (2004), 327, Bruksela 2004 r.

4 Partnerstwo publiczno-prywatne krok po kroku, w ramach projektu: NOVUS — program roz-
woju administracji samorzadowej Warszawy, Poznania, Lublina, Etku i Lodzi, Warszawa 2011,
s. 101 11.

% Dz. U. 2009. Nr 19, poz. 100.
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ne lub ustugi'®. W odniesieniu do ustawy o koncesji na roboty budowlane, o ile
to narzedzie zostalo juz wdrozone w polskim prawie od 2004 r. w ramach pra-
wa zamowien publicznych, o tyle instrument partnerstwa w postaci koncesji
na ustugi stanowil nowy element polskiej wyktadni prawa. Ustawa o koncesji
z 2009 r. obejmowata jednocze$nie kazda z form koncesjonowania realizacji
zadan publicznych w jednym akcie prawnym. Oba akty prawne, ktére we-
szty w zycie z koncem lutego 2009 r., miaty na celu ulatwié¢ realizacje zadan
publicznych na zasadzie kooperacji sektorow (publicznego 1 prywatnego) oraz
upowszechni¢ wykorzystanie tego typu modelu finansowania przedsiewzieé
infrastrukturalnych w Polsce!”.

Schemat 1

Ramy prawne partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

USTAWA
27 maja2010r.

USTAWA
z 16 wrzesnia 2011 r.
0 wspieraniu rozwoju ustug i sieci o redukcji niektérych obowigzkéw obywateli
telekomunikacyjnych (art. 73 74) i przedsigbiorcéw (art. 22)

USTAWA =
i
i
i

(Dz. U. z 16 czerwca 2010r.) = (Dz. U. z 28 pazdziernika 2011r.)
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I
1
1
1
1
1
1
1

219 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz. U. z 5 lutego 2009 r.)

Jezeli nie mozna, to ...
Art.4ust.1l |===—========= Art. 4 ust. 2 -

} | vy

USTAWA
2 16 listopada 2012 r.
o redukcji niektérych obcigzen

hw darce (art. 16)

yiny P

(Dz. U. z 30 listopada 2012 r.)

01 ‘Duzow ayu azar

. R Ustawa z 21 sierpnia 1997 r.
Ustawa z 9 stycznia 2009 r. Ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo . PR
koncesji na roboty budowlane zamowien publicznych o gospodarce nieruchomosciami
o one ot (Dz. U. 2010, Nr 102, poz. 651
lub ustugi (Dz. U. Nr 19, poz. 101 ze zm.) (t. jedn.: Dz. U. 2013, poz. 907 ze zm.) i Nr 106, poz. 675 ze zm.).

Zrédio: opracowanie wlasne wedlug stanu prawnego na dzien 15 stycznia 2014 r.

W odréznieniu od niektérych panstw polski ustawodawca nie wyznaczyt
wprost organu publicznego odpowiedzialnego za wyktadnie oraz prawidlowe
stosowanie ustaw o PPP oraz koncesji na roboty budowlane i ustugi. Zgodnie
z obowigzujacym systemem prawa rozstrzyganie zagadnien prawnych w okres-
lonych wypadkach kazdorazowo bedzie kompetencja poszczegdlnych organéw,
mianowicie w przypadku koncesji — sadéw administracyjnych, z kolei w sto-
sunku do PPP uregulowanego prawem zaméwien publicznych (tj. w sytuacji
gdy wieksza czeéé ryzyka ekonomicznego przedsiewziecia pozostaje po stronie
publicznej), odpowiednio, Krajowej Izby Odwolawczej oraz sadéw powszech-
nych, a w przedmiocie ogélnych i systemowych interpretacji, jak réwniez indy-
widualnych decyzji — Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych?.

16 Dz. U. 2009, Nr 19, poz. 101 i Nr 157, poz. 1241.
17 B. Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, op. cit., s. 11.
18 Ibidem, s. 131 14.
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W zakresie upowszechniania i promowania formuly partnerstwa publiczno-
-prywatnego oraz dokonywania analiz i ocen funkcjonowania wspétpracy sek-
torow publicznego 1 prywatnego, w tym takze okreélania stanu i perspektyw
finansowego zaangazowania podmiotéw prywatnych w modele PPP, odpowie-
dzialno$¢ za realizacje tych zadan ponosi minister wlasciwy ds. gospodarki'®.

Unijne prawodawstwo nie precyzuje pojecia partnerstwa publiczno-pry-
watnego, jednakze w polskiej nomenklaturze prawnej sformutowano definicje
PPP, uznajac, ze jej podstawowym celem jest: ,[...] wspdlna realizacja przed-
siewziecia oparta na podziale zadan i1 ryzyka pomiedzy podmiotem publicz-
nym i partnerem prywatnym”?., Ustawodawca, precyzujac charakter formuty
PPP, uszczegdtowil podmioty nawiazujace stosunek partnerski, tj.:

1) podmiot publiczny, ktérym jest:

a) jednostka sektora finansoéw publicznych;

b) inna osoba prawna, utworzona w szczegdlnym celu zaspokajania po-
trzeb powszechnie dostepnych, niemajaca charakteru przemystowego ani
handlowego, w wypadku gdy jednostki sektora finanséw publicznych poje-
dynczo lub wspdlnie, bezposrednio lub posrednio przez inny podmiot:

— finansuja ja w ponad 50% lub

— posiadaja ponad polowe udzialéw albo akcji, lub

— sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

— majq prawo do powolywania ponad potowy sktadu organu nadzor-
czego lub zarzadzajacego;

¢) zwiazek jednostki sektora finanséw publicznych 1innej osoby prawnej;

2) partner prywatny rozumiany syntetycznie jako przedsiebiorca lub
przedsiebiorca zagraniczny?!.

W ustawie o PPP zostalo zdefiniowane pojecie przedsiewziecia charaktery-
zowanego w kategoriach:

1) budowy lub remontu obiektu budowlanego,

2) $wiadczenia ustug,

3) wykonania dzieta, w szczegélnoSci wyposazenia sktadnika majatkowe-
go w urzadzenia podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecznosé,

4) inne $wiadczenie — potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktad-
nikiem majatkowym, ktéry jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia
publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigazany?2.

Ze wzgledu na brak w przedmiotowej ustawie definicji ryzyka mozna sko-
rzystac z okreslenia tego pojecia w dokumencie Komisji Europejskiej z 2003 r.:
,Wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywatnego”. W ramach
tego dokumentu ryzyko jest rozumiane jako: ,,[...] jakikolwiek czynnik, zdarze-
nie lub wplyw, ktéry zagraza korzystnemu zakonczeniu projektu w kontekscie
czasu, kosztu lub jako$ci”. Z punktu widzenia efektywnos$ci przedsiewziecia

1 Ustawa z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. 2009, Nr 19,
poz. 100 ze zm.), art. 3.

20 Ibidem, art. 1 ust. 2.

2 Tbidem, art. 2 pkt 11 2.

22 Tbidem, art. 2 pkt 4.
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nalezy przyjacé zasade, ze ryzyko powinno by¢ transferowane na strone zdolna
sobie z nim poradzi¢, ktéra jest w stanie najlepiej sobie z nim poradzic¢?.

Rodzaj przedsiewziecia w formule partnerstwa publiczno-prywatnego wa-
runkuje najbardziej efektywna strukture ukltadu dla modelu zaangazowania
partnera prywatnego w okresélona inwestycje (projektowanie, budowa, finan-
sowanie, eksploatacja, przejmowanie 1 przekazanie). Wérdod najczesciej stoso-
wanych w praktyce odmian PPP wyréznia sie model:

1) BOT (ang. build-operate-transfer) — buduj—eksploatuj—przekaz;

2) DBOT (ang. design-build-operate-transfer) — projektuj—buduj—eksp-
loatuj—przekaz;

3) BOOT (ang. build-own-operate-transfer) — buduj—przejmuj—eksploatuj—
przekaz;

4) BOO (ang. build-own-operate) — buduj—przejmuj—eksploatuj;

5) DBFO (ang. design-build-finance-operate) — projektuj—buduj—finansuj—
eksploatuj?.

Przedsiewziecia realizowane z wykorzystaniem wspélpracy sektorow pub-
licznego 1 prywatnego w trybie PPP pozwalaja uzyskac¢ nastepujace korzysci:

1) przeprowadzenie projektow przy ograniczonej dostepnosci kapitatu
podmiotu publicznego,

2) wieksza efektywnos¢ procesu implikacji oraz zarzadzania projektem,

3) transfer ryzyka do podmiotu zdolnego do poradzenia sobie z nim (alo-
kacja),

4) optymalizacja kosztéw catkowitych projektu,

5) wieksza mozliwo$¢ generowania dodatkowych przychodoéw,

6) szerszy zakres oraz lepsza jakos¢ ustug publicznych,

7) usprawnienie dziatania administracji publiczne;j,

8) wdrozenie mechanizméw konkurencji w $wiadczeniu ustug publicz-
nych?,

W ramach polskiego prawodawstwa wprost wyodrebniono zapis upo-
wazniajacy do skorzystania z dofinansowywania ze $rodkéw budzetowych
Unii Europejskiej przy realizacji projektéw z wykorzystaniem partnerstwa
publiczno-prywatnego, okreslanych mianem projektéw hybrydowych, a wiec
laczacych finansowanie prywatne 1 ze $rodkéw dotacyjnych, co réwniez wy-
jasniaja Wytyczne Komisji Europejskiej. Na mocy art. 32 ustawy z 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym wskazano, ze: ,W ramach programu
operacyjnego dofinansowane moga by¢ takze projekty, [...], realizowane w for-
mie partnerstwa publiczno-prywatnego, na podstawie ustawy z 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. 2009, Nr 19, poz. 100)”
(w art. 28 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwo-
ju dodano ust. 9).

Zasady dotyczace funduszy strukturalnych dopuszczaja mozliwo§é uzna-
nia podmiotu prywatnego za beneficjenta, jednakze beneficjenci musza by¢
takze inicjatorami projektu, co oznacza w praktyce, ze projekty o charakterze

2 Whytyczne..., s. 63.
24 B. Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, op. cit., s. 8.
25 Ibidem, s. 24.
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prywatno-prywatnym moga funkcjonowaé tacznie z uczestnictwem prywat-
nych beneficjentéw, z kolei w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, to
podmioty publiczne moga by¢ wylacznie inicjatorem projektu, a wiec 1 benefi-
cjentami. Podmiot publiczny jest strona zdolna do podpisania wniosku o dota-
cje oraz uprawniong do otrzymania $rodkéw finansowych po udokumentowa-
niu wydatkow?S,

Ramy legislacyjne funkcjonowania PPP w Polsce, mimo ich ustruktu-
ryzowanego systemu nakazow, zakazéw 1 wytycznych — réwniez w zakresie
dofinansowania przedsiewzie¢ z Srodkéw unijnych — wraz z podmiotem od-
powiedzialnym za nadzér nad prawidlowym 1 zgodnym stosowaniem prawa,
rozpowszechnianiem formuly partnerskiej oraz analiza 1 oceng efektéw proce-
séw wdrazania, nie daja w pelni podstaw do sformulowania pozytywnej oceny
stworzonego przez ustrdj polityczny otoczenia zachecajacego zaréwno podmio-
ty publiczne, jak 1 podmioty prywatne, do kreowania uktadéw partnerskich na
potrzeby realizacji przedsiewzie¢ o charakterze publicznym.

ITII. PROJEKTY HYBRYDOWE W POLSCE
W PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ 2007-2013

»Wplyw budzetu UE mozna wzmocni¢ tym bardziej, im wieksze jest jego
wykorzystanie w celu wsparcia finansowego inwestycji strategicznych o naj-
wyzsze] europejskiej wartosci dodanej. Innowacyjne instrumenty finansowe
moga, zapewni¢ wazne zrédlo nowego strumienia finansowania inwestycji
strategicznych. Normag dla projektéw o dlugoterminowym poten-
cjale handlowym powinno byé¢ wykorzystanie $érodkow UE we
wspoélpracy z sektorem prywatnym [wyr. — B.E.] 1 bankowym”?".

Szacowana liczba kontraktéw PPP wpisanych w UE od 2007 r. i zamknie-
tych finansowo do 2010 r. ksztaltuje sie na poziomie 350 nowych projektow
z laczna wartoScig siegajaca prawie 70 miliardow. Od 2006 r. rynek PPP
w Europie jeszcze bardziej zdywersyfikowal sie pod wzgledem krajéw oraz
sektorow, jednakze niekwestionowanym liderem w kwestii i1loSci wdrazanych
projektéw w Europie pozostawala Wielka Brytania ze zrdéznicowanym port-
felem inwestycji sektorowych (zdrowie, edukacja, transport itd.). Gléwnym
sektorem w zakresie przedsiewzie¢ we wszystkich panstwach zjednoczonej
Europy jest bez watpienia transport. W trakcie kryzysu finansowego rynek
partnerstwa publiczno-prywatnego w Europie ulegl znaczacemu skurczeniu
w wiekszo§ci krajow 1 sektoréw. Intensyfikacja realizacji malych projektéw
wyraznie wplyneta na catkowita wartosé przedsiewzie¢ PPP i1 zwiekszyla ilosé

2% Wykorzystanie funduszy UE w PPP — omdéwienie metodologii i rozpoczecie debaty o przyszto-
$ci, Wydawnictwo Europejskiego Centrum Wiedzy PPP (ang. European PPP Expertise Centre),
Warszawa 2011, s. 12.

2T Komunikat Komisji skierowany do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionéw i Parlamentéw narodowych — Przeglad
budzetu UE z 19 pazdziernika 2010 r., Warszawa 2010, s. 22.
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negatywnie rozstrzygnietych postepowan o wybér partnera (wartos¢ transak-
cji PPP w 2009 r. zmniejszyla sie o 50% w poréwnaniu z 2007)28,

Wzajemne zestawienie wiedzy, do$wiadczenia 1 kapitalu podmiotu pub-
licznego funkcjonujacego w sferze nieograniczonej ,chmury” oczekiwan spo-
lecznych z podmiotem prywatnym dziatajacym, w zalozeniu, w celu zaspoka-
jania okres$lonej wiazki potrzeb 1 osiggania planowanych korzys$ci ekonomicz-
nych, dodatkowo z udzialem finansowego wsparcia w postaci funduszy UE,
powoduje przy tak rozbudowanej sieci powigzan istnienie zaréwno zalet, jak
1 wad takiego uktadu, co zostato przedstawione w tabeli 1.

Tabela 1

Zalety 1 wady projektu hybrydowego PPP

Projekt hybrydowy PPP
Zalety Wady

— Skuteczna wspblpraca miedzy sektorem | — Dotacje nie wymuszaja efektywnosci eko-

publicznym i prywatnym nomicznej przedsiewzieé, jak w wypadku
innych zrédel finansowania (zwrotnych
zrédet finansowania)

— Poprawa efektywnoséci 1 wskaznika (value | — Zagrozenie uzaleznienia projektu od wy-

for money) magan oraz celéw podmiotu dotujacego,
co moze skutkowaé przedlozeniem jego
wymogéw ponad inne korzystniejsze roz-
wigzania, w tym réwniez z udzialem form
finansowania komercyjnego, z kolei w kon-
sekwencji istnieje grozba zmniejszenia
efektywnosci catego przedsiewziecia wraz
z utrata korzySci wynikajacych z wdroze-
nia PPP

— Wiarygodno$¢é projektu wzgledem innych | — Umozliwienie tatwego dostepu do dotacji
podmiotéw, w szczegdlnoéci instytucji moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
finansujacych podmioty publiczne zamiast dazy¢ do po-

szukiwania efektywnych i alternatywnych,
w opozycji do dotacji, zrédet finansowania
przedsiewzie¢ ogranicza, sie do optymaliza-
¢ji wlasnych kryteriéw w sposéb uzaleznio-
ny i gwarantujacy uzyskanie dotacji, row-
niez kosztem efektywnosci ekonomicznej
przedsiewziecia

— Pokrycie kosztow wstepnych studiéw pro- | — Ztozona i przewleklta procedura biurokra-
jektu 1 wsparcie instytucjonalne ze strony tyczna zwigzana z pozyskaniem 1 wyko-
UE rzystaniem dotacji obejmujaca znaczaca

warto§¢ kosztéw dziatan

2 A. Kappeler, M. Nemoz, Public Private Partnerships in Europe — before and during the
Recent Financial Crisis, Economic and Financial Report 2010/04, European Investment Bank,
2010, s. 28.
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Projekt hybrydowy PPP
Zalety Wady

— Dizwignia finansowa umozliwiajaca zmniej-
szenie ogélnych kosztéw przedsiewziecia
lub odpowiednio zwiekszenie strumienia
dochodu (dotacje)

— Gwarancja finansowa umozliwiajaca zarza-
dzanie ryzykiem finansowym (dotacje)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie B. Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, Partnerstwo publicz-
no-prywatne. Poradnik, Urzad Zaméwien Publicznych Departament Informacji, Edukacji i Analiz Syste-
mowych, Warszawa 2010, s. 1451 146.

Whbrew mozliwoSciom wykorzystywania funduszy Unii Europejskiej na
potrzeby partnerstwa publiczno-prywatnego, od 2007 r. zrealizowano niezwy-
kle mato projektéw o zespolonej funkeji zrédet finansowania (UE 1 PPP), co
jest konsekwencja istniejacych programoéw dotacji zwigzanych z doptatami do
kapitatu, a to z kolei nie sprzyja zastosowaniu PPP. W celu rozwiazania tego
problemu Komisja UE wraz z EPEC (European PPP Expertise Centre) podjeta
prace dazace do ulatwienia taczenia PPP z funduszami strukturalnymi przed
przygotowaniami do nastepnego okresu budzetowego UE 1 perspektywy finan-
sowej 2014-2020. Korzysci wynikajace z formuty partnerstwa publiczno-pry-
watnego 1 jego podejscia odnoszacego sie do catkowitego okresu uzytkowania
(ang. whole-life approach) w stosunku do koncepcji projektu, jak réwniez jego
wdrazania 1 zarzadzania nim, moze, a wrecz powinno, znalezé jeszcze szersze
uznanie polityczne®.

Schemat 2

Najistotniejsze trudnosci organizacyjne zwigzane z procesem ubiegania sie
o dotacje z funduszy strukturalnych

Analiza luki finansowej
Metoda ,luki finansowej”
zaktada, ze przy projektach
generujgcych dochéd,
oprécz dotacji unijnej musi
ez by¢ dotacja krajowg

Planowanie / Koordynacja w czasie
element dotacji miedzy sktadaniem Kryteria wyboru partnera
i harmonogram whiosku o dotacje
ubiegania sig a procedury
o dotacje przetargowe w formule

Ograniczony okres
finansowania /n+2,
n+3/

Przekazanie dotacji
pr

pry

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Wykorzystanie funduszy UE w PPP — oméwienie metodologii i roz-
poczecie debaty o przysztosci, Wydawnictwo Europejskiego Centrum Wiedzy PPP, Warszawa 2011, s. 10-14.

Schemat 2 stanowi syntetyczna prezentacje najistotniejszych trudno$ci
organizacyjnych zwiazanych z procesem ubiegania sie o dotacje z funduszy
strukturalnych, wptywajacych negatywnie na nawiazywanie wspélpracy
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

2 Wykorzystanie funduszy..., op. cit., s. 5.
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Modele projektéow hybrydowych zakladaja cztery sposoby taczenia fundu-
szy strukturalnych z finansowaniem prywatnym w projektach PPP (modele sa
z zasady wykonalne 1 byly wykorzystywane w panstwach cztonkowskich, cho-
ciaz roznia sie ze wzgledu na stopien trudnosci ich realizacji), a mianowicie:

1. Dotacje stanowiaca wktad w ramach naktadéw publicznych — dotacja
jest wykorzystywana bezposrednio jako cze$ciowe sfinansowanie kosztéw in-
westycyjnych okres§lonych aktywow, z kolei optaty za dostepno$é lub pobie-
rane od uzytkownikéw sa w konsekwencji nizsze (model niedostosowany do
regul funkcjonowania PPP).

2. Wspoétfinansowanie rownolegle w zalozeniu jest zwiazane z podziele-
niem obiektu infrastruktury lub programu na minimum dwie wyodrebnione
czesci, w ramach ktérych jedna jest finansowana ze Srodkéw publicznych, tak-
ze z dotacji UE, na podstawie procedury zaméwien publicznych, druga zas
z wykorzystaniem instrumentu PPP. Kazdy z elementéw projektu w nastep-
nym etapie moze by¢ eksploatowany tacznie w jednej koncesji, jednakze optaty
za dostepnos$é lub uiszczane przez uzytkownikow sa nizsze anizeli w wypadku
pelnej procedury PZP w modelu PPP.

3. Dotacje pozostajace Srodkiem cze$ciowego finansowania optat za do-
stepno$é lub optat uzytkownika, co jest klasycznym modelem powiazania dota-
¢ji z finansowaniem prywatnym (model w petni dostosowuje sie do fundamen-
talnej zasad PPP, zgodnie z ktérg transfer érodkéw do sektora prywatnego
powinien wigzacé sie ze $wiadczonymi uslugami, a nie poniesionymi kosztami,
jednakze w praktyce jest on nadzwyczaj trudny do wykorzystania z uwagi na
zasade zwiazanag z funduszami strukturalnymi, tj. n+2).

4. Model funduszu inwestycyjnego, ktéry zaktada powiazanie funduszy
strukturalnych zaréwno ze Srodkami publicznymi, jak 1 prywatnymi w ra-
mach funduszu inwestycyjnego, inwestujacego w portfolio projektéow partner-
stwa publiczno-prywatnego (lub innych) z wykorzystaniem instrumentéow
zwrotnych. Podstawowa zaleta modelu funduszu inwestycyjnego jest to, ze za-
inwestowane fundusze strukturalne sa odzyskiwane, z kolei kapitat oraz zysk
moga zostaé reinwestowane (np. model JESSICA, w ktérym fundusze struk-
turalne zostaja powierzone funduszom rozwoju obszaréw miejskich, niekiedy
za posrednictwem funduszu holdingowego/powierniczego)3°.

W polskiej przestrzeni gospodarczej realizacja inwestycji o charakterze
publicznym (zaspokajania potrzeb w zakresie dostarczania débr i/lub $wiad-
czenia ustug publicznych), w formule wspdtpracy miedzy sektorami — publicz-
nym 1 prywatnym — jest zjawiskiem de facto zainicjowanym od strony prak-
tycznej, mimo wezeSniejszych uregulowan, dopiero w 2009 r. Na chwile obecna
stworzony ,inkubator” ram prawnych, poczawszy od ustawy o PPP z 2005 r.,
wsparty procesami upowszechniania i promowania idei kooperacji podmiotow
publicznych z prywatnymi partnerami, a takze przekonywania do dystrybuo-
wania $rodkéw finansowych zakumulowanego kapitalu komercyjnego w kie-
runku dziatalno$ci publicznej nie wykreowal otoczenia, w ktérym przedsie-
wziecia w uktadzie partnerstwa publiczno-prywatnego rozwijatyby sie w zna-
czacej skali w stosunku do inwestycji realizowanych metoda tradycyjna. Iloéé

% Thidem, s. 12-14.
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zidentyfikowanych projektéw w modelu finansowania z wykorzystaniem PPP
w Polsce do konca 2013 r. pozostaje niewielka, w tym dosé¢ duza czesé z nich to
przedsiewziecia: planowane, na etapie procedur zwigzanych z wyborem part-
nera lub zakonczone niepowodzeniem. W ramach calkowitej liczby projektow
PPP rzadko wystepuja rozwiazania hybrydowe (PPP i §rodki finansowe UE),
uznane za bardzo skomplikowane w strukturze modelowej, jednakze dajace
niewspétmiernie wiele korzysci — przede wszystkim dodatni efekt w zakresie
wsparcia finansowego.

Na podstawie informacji zaprezentowanych na stronie portalu interneto-
wego Platformy Partnerstwa Publiczno-Prywatnego powotanej z inicjatywy
Ministra Rozwoju Regionalnego, a opracowanej przez Departament Wsparcia
Projektéow Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, wedlug stanu na pazdziernik
2013 r., zostalo zidentyfikowanych w Polsce 19 projektéw hybrydowych po-
zostajacych na réznym etapie realizacji, o tacznej wartosci: 4068,23 mln zl,
przy czym wartoé¢ dofinansowania z Unii Europejskiej wynosi: 2553,49 mln zt
(ok. 62,77% tacznej wartoSci inwestycji). W ramach projektéw hybrydowych
3 z 19 przedsiewzieé sa na etapie przed zawarciem umowy o dofinansowa-
nie z Srodkéw UE (warto$é¢ projektéw razem wynosi: 285,63 mln zt — 7,02%
wartosci wszystkich projektéw, z kolei warto$é planowanego dofinansowania:
214,53 mln zt — 8,40% wartosci dofinansowania wszystkich projektéw). Projek-
ty, dla ktoérych zostaty zawarte umowy na koncesje lub PPP, stanowia 54,61%
lacznej wartoéci projektéw (2221,84 mln zt — 9 z 19 inwestycji), przy czym war-
to$¢ dofinansowania wynosi: 1262,42 mln zl (49,44% warto$ci ogétem dofinan-
sowania). Szczegdtowy wykaz liczby uméw zawartych w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego oraz umoéw na dofinansowanie z Srodkéw unijnych lub
pozyczki w latach 2009-2013 prezentuje wykres 1.

Pierwszy projekt o strukturze hybrydowej, na ktéry zostata zawarta
umowa na koncesje, to: ,Kompleks mineralnych basenéw w Solcu-Zdroju”
— 2009 r. — 0 warto$ci inwestycji wynoszacej: 19,83 mln zl 1 dofinansowania
z UE w wartoéci: 6,80 mln zl, cho¢ umowe o dofinansowanie podpisano dopiero
w 2011 r. W 2010 r. dla przedsiewziecia ,Budowa Wielkopolskiej Sieci Szero-
kopasmowej” po raz pierwszy w Polsce zawarto zaréwno umowe PPP w trybie
prawa zaméwien publicznych (dialog konkurencyjny), jak i umowe na dofi-
nansowanie z UE (wartoéé projektu: 407,11 mln zl, wartoé¢ dofinansowania:
283,64 mln zl), gdzie beneficjentem byta spdétka celowa powotana w formie
spétki akeyjnej — w chwili obecnej projekt jest na etapie poszukiwania operato-
ra w trybie koncesji. Sposrod wszystkich projektéw 3 sa na etapie eksploatacji
1 zarzadzania (wartos¢ projektéow: 119,90 mln zt — 2,95% udziatu w wartosci
wszystkich projektéw razem —oraz warto$§¢ dofinansowania z UE: 81,30 mln z}).
Najwieksza 1lo$¢ 1 warto$¢ projektéw pozostaje na etapach:

1) ogloszenie na wyboér partnera — 6 projektéow o tacznej wartosci: 1215,03
mln zt (udziat w lacznej warto$ci wszystkich projektéw: 29,87%), przy dofi-
nansowaniu z UE w warto$ci: 839,92 mln zl, w tym 1 projekt nie ma podpi-
sanej umowy o dofinansowanie (Rozbudowa Szpitala §w. Wincentego a’Paulo
Sp. z 0.0. w Gdyni w celu rozszerzenia ustug medycznych z uwzglednieniem
udziatu partnera);
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Wykres 1
Liczba podpisanych uméw w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
oraz uméw na dofinansowanie z UE lub pozyczke w latach 2009-2013
8
7
6
5
4 4
4
3
2
1 1
O - T T T T
2009 2010 2011 2012 2013
O Rok podpisania umowy na B Rok zawarcia umowy
dofinansowanie z UE lub w ramach partnerstwa
pozyczke publiczno-prywatnego

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Bazy Projektéw Hybrydowych — pazdziernik 2013 (www.
ppp-gov.pl).

2) realizacja (budowa) — 4 projekty o lacznej wartosci: 1599,05 mln zi
(udzial w lacznej wartoéci wszystkich projektéow: 39,31%), przy dofinansowa-
niu z UE w wartoéci: 855,57 mln zt.

Przygotowany 1 realizowany projekt o najwiekszej skali przedsiewziecia
to: ,,System Gospodarki Odpadami dla Miasta Poznania”, gdzie warto§¢ in-
westycji wynosi: 757,83 mln zt (18,63% udzialu w sumie wartosci wszystkich
projektéow hybrydowych w latach 2009-2013), a warto§¢ wsparcia finansowego
ze strony funduszy strukturalnych (program POIiS) to: 352,00 mln zt (13,79%
warto$ci dofinansowania dla projektow tacznie). Z projektéw, ktore mozna
okresli¢c mianem ,matych”, nalezy wyrdzni¢ inwestycje ,,Kompleksowa ter-
momodernizacja budynkéw o$wiatowych gminy Swidnica w formule partner-
stwa publiczno-prywatnego” pozostajacy na etapie przed podpisaniem umowy
o dofinansowanie. Z kolei wérdd realizowanych wraz z umowa na otrzymanie
wsparcia z funduszu strukturalnego to: ,Budowa stacji gazowej wysokiego cis-
nienia, sieci gazowej Sredniego ciSnienia relacja Debowa fLaka—Ksiazki—Ja-
blonowo Pomorskie wraz z siecig rozdzielcza $redniego ciSnienia na terenie
gminy Ksiazki 1 gminy Jablonowo Pomorskie — Etap I” (warto§¢ projektu:
7,72 mln zt, wartoé¢ dofinansowania z UE: 2,63 mln z}).

W tabeli 2 przedstawiono liczbe 1 wartos¢ projektéw hybrydowych oraz
warto$¢ dofinansowania z UE w ramach okresélonych programéw wedtug po-
dziatu na poszczegélne wojewddztwa w Polsce w latach 2009-2013.
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Tabela 2

Liczba 1 warto§é projektow hybrydowych oraz warto§é dofinansowania z UE
w ramach okre§lonych programéw wedlug podziatu na poszczegélne wojewodztwa
w Polsce w latach 2009-2013

» Wartos$é dofinansowanie
Wartosé dW{;:t(I)lsc Licsh z.oklf'eélonego programu,
Wojewédztwo | projektu ° . anso- 1.cz a} z jakiego pochodzg $rodki
[mln z1] wamla z 1UE projektow 2 UE
tmin z1] PORPW| POLiS | RPO
Dolnoslaskie 215,00 149,70 1 - - 149,70
Kujawsko- 15,86 5,41 2 . . 5,41
-pomorskie

Lubelskie 385,08 266,97 1 266,97 - -

Lubuskie 1,31 1,29% 1 - - 1,29

Matopolskie 192,33 54,38 1 - - 54,38

Mazowieckie 493,34 340,94 1 - - 340,94
Podkarpackie 321,85 222,85 1 222,85 - -
Podlaskie 250,75 174,10 1 174,10 - -

Pomorskie 165,78 94,413 2 - - 94,41

Slaskie 314,39 235,24% 3 - - 235,24

Swietokrzyskie 220,56 146,22 2 139,42 - 6,80
Warmisisko- 327,04 226,34 1 226,34 - -

-mazurskie
Wielkopolskie 1164,94 635,64 2 - 352,00 283,64
> 4 068,23 2 553,49 19 1029,68 | 352,00 |1171,81

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Bazy Projektéw Hybrydowych — pazdziernik 2013 (www.
ppp-gov.pl).

Na podstawie analizy danych w tabeli 2 dostrzega sie, ze nie we wszystkich
wojewddztwach w Polsce podmioty publiczne uruchomity projekty hybrydowe
(13 z 16 wojewddztw). Najwieksza warto$é projektéw obserwuje sie w woje-
wodztwie wielkopolskim: 1164,94 mln zl (28,64% udzialu w rynku polskich
projektow hybrydowych w latach 2009-2013), co jest wynikiem realizacji naj-

31 Planowana inwestycja ,,Kompleksowa termomodernizacja budynkéw o$wiatowych Gminy
Swidnica w formule partnerstwa publiczno-prywatnego”, w ramach ktérej nie zawarto umowy na
dofinansowanie z érodkéw UE. Wartoécé projektu: 1,31 mln zt. Wartoéé dofinansowania: 1,29 mln z1.
Inwestycja zostata réwniez ujeta w tabeli 3 1 4 oraz wykresach 11 2.

32 Planowana inwestycja ,Rozbudowa Szpitala $éw. Wincentego a’Paulo Sp. z 0.0. w Gdyni
w celu rozszerzenia ustug medycznych z uwzglednieniem udzialu partnera”, w ramach ktérej nie
zawarto umowy na dofinansowanie z $rodkéw UE. Warto$é projektu: 70 mln zt. Warto$é dofinan-
sowania: 52,50 mln zl. Inwestycja zostata réwniez ujeta w tabeli 3 1 4 oraz wykresach 11 2.

3 Planowana inwestycja ,,Budowa Centrum Przesiadkowego w Zabrzu”, w ramach ktorej nie
zawarto umowy na dofinansowanie z §rodkéw UE. Wartoéé projektu: 214,32 mln zt. Warto$é do-
finansowania: 160,74 mln zl. Inwestycja zostala réwniez ujeta w tabeli 3 1 4 oraz wykresach 11 2.
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wiekszego 1 jednego z wiekszych projektow inwestycyjnych w formule PPP
w Polsce. W ramach poszczegélnych programéw, z jakich pochodza érodki
z UE, najwiece] pieniedzy wykorzystano z programu RPO (1171,81 mln zt
w udziale wynoszacym 45,89% wartosci dofinansowania razem, w tym:
13 projektéw) oraz programu PO RPW (1029,68 mln zt w udziale wynoszacym
40,32% tacznej wartoéci dofinansowania — 5 projektow).

Tabela 3

Warto$é projektéw hybrydowych oraz warto§é dofinansowania z UE w ramach okreslonych
sektoréw wedlug podziatu na poszczegélne wojewddztwa w Polsce w latach 2009-2013

Sektor
Wojewédztwo effs}{tyw- gospodar- . . ochrona | rewitali- . sport telekomu-
noéc ener- | ka odpa- | innowacje . . irekre- a .
. zdrowia zacja . nikacja
getyczna dami acja
p . 215,00
Dolnoslaskie 149,70
Kujawsko- 15,86
-pomorskie 5,41
. 385,08
Lubelskie 266,97
. 1,31
Lubuskie 1.29
. 192,33
Matopolskie 54,38
. . 493,34
Mazowieckie 240.94
. 321,85
Podkarpackie 292,85
. 250,75
Podlaskie 174,10
. 70,00 95,78
Pomorskie 52.50 41,91
laskie 38,75 ) 214,32 61,32
& 29,54 160,74 | 44,96
L . 19,83 200,73
Swietokrzyskie 6.80 139,42
Warminsko- i i ) ) ) i 327,04
-mazurskie 226,34
. . 757,83 407,11
Wielkopolskie 352,00 - - - - 283,64
Wartosé
projektu Y, 17,17 757,83 38,75 70,00 310,10 81,15 |2793,23
Wartosé
dofinans. ). 6,70 352,00 29,54 52,50 202,65 51,76 | 1858,34

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Bazy Projektéow Hybrydowych — pazdziernik 2013 (www.
ppp-gov.pl).
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W tabeli 3 zaprezentowano wartosé¢ projektéw hybrydowych oraz war-
tos¢ dofinansowania z UE w ramach okre$lonych sektoréw wedlug podziatu
na poszczegolne wojewddztwa w Polsce w latach 2009-2013. Uwzgledniajac
informacje zawarte w tabeli 3, nalezy przyjacé, ze czotowy sektor gospodarki,
w ramach ktérego podejmowane sa inicjatywy wspétpracy sektora publicznego
1 prywatnego, to telekomunikacja 1 przedsiewziecia zwigzane przede wszyst-
kim z rozbudowa sieci szerokopasmowej. f.aczna wartosé tych projektow wy-
nosi: 2793,23 mln zl (68,66% wartosci projektow hybrydowych tacznie), przy
dofinansowaniu z §rodkéw unijnych w wartosci: 1858,34 mln zt (72,78% sumy
wartosci dofinansowania do wszystkich projektow).

Tabela 4 w strukturze podobna do tabeli 3 prezentuje warto$¢ projektow
hybrydowych oraz warto$¢ dofinansowania z UE w ramach okreslonych pro-
graméw wedtug podzialu na poszczegédlne sektory w latach 2009-2013.

Tabela 4

Wartoéé projektow hybrydowych oraz warto$¢ dofinansowania z UE w ramach okres$lonych
programéw wedltug podziatu na poszczegélne sektory w latach 2009-2013

Sektor
Program efektywno$¢ | gospodarka | innowa- | ochrona | rewitali- sport telekomu-
energetyczna | odpadami cje zdrowia zacja | irekreacja nikacja
1 485,45
PO RPW 1029,68
& 757,83
POIiS 352,00
RPO 17,17 38,75 70,00 310,10 81,15 1 307,78
6,70 29,54 52,50 202,65 51,76 828,66
Wartosé
projektu 17,17 757,83 38,75 70,00 310,10 81,15 2 793,23
Wartosé
dofinans. Y, 6,70 352,00 29,54 52,50 202,65 51,76 1 858,34

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Bazy Projektéw Hybrydowych — pazdziernik 2013 (www.
ppp.gov.pl).

Na podstawie tabeli 4 widaé¢, ze najintensywniej wykorzystywano przy
realizacji projektéw hybrydowych dotacje z programu RPO (wszystkie sekto-
ry z wyjatkiem gospodarki odpadami). Z kolei ogromne przedsiewziecia in-
westycyjne w zakresie sektora telekomunikacji (budowa sieci szerokopasmo-
wych) byly przeprowadzane z wykorzystaniem $rodkéw z UE pochodzacych
z programéw PO RPW (wartoé¢ projektow: 1485,85 mln zt, co stanowi 36,51%
wartos$ci projektéw ogotem oraz warto$é dofinansowania z UE: 1029,68 mln zl)
1 RPO (wartoé¢ projektow: 1307,78 mln zt — 36,51% tacznej wartoéci projektéw
oraz warto$¢ dofinansowania z UE: 828,66 mln z}).
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Na wykresie 2 uzupelniajaco przedstawiono udzial wartosci projektéw hy-
brydowych poszczegélnych beneficjentéw srodkéw z UE wedlug podziatu na
formy prawne podmiotu w latach 2009-2013. Na podstawie wykresu widac,
1z wéréd beneficjentéw podejmujacych inwestycje w formule PPP najwiek-
sza aktywno$¢ wykazuja urzedy marszatkowskie (6 projektéw hybrydowych
o tacznej wartosci: 1700,45 mln zt — 41,80% udzial w wartosci projektow ogo-
lem, przy dofinansowaniu z UE w wartosci: 1179,38 mln zl) oraz miasta na
prawach powiatu (5 projektéw hybrydowych o tacznej wartosci: 1168,00 mln zt
— 28,71% sumy wartosci projektéw — 1 dofinansowaniu z UE w wartoSci:
629,15 mln z1), a wiec podmioty publiczne o rozbudowanej strukturze organi-
zacyjnej 1 wyposazone w szeroka kadre pracownikéw pod wzgledem wiedzy,
w tym wiedzy specjalistycznej 1 doSwiadczenia.

Wykres 2

Udzial wartosci projektéw hybrydowych poszczegdlnych beneficjentéw srodkéw z UE
wedlug podziatu na formy prawne podmiotu w latach 2009-2013

B Urzad Marszatkowki

B Miasto na prawach powiatu

22,13%
Gmina

B Miasto na prawach
powiatu / Spétka akeyjna
Spoétka akcyjna

1,72%
0,91%

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie Bazy Projektéow Hybrydowych — pazdziernik 2013 (www.
ppp.gov.pl).

 Spétka z o.o.

Ocena 1ilosci projektéw hybrydowych realizowanych w Polsce w ostatnich
latach, poczawszy od pierwotnej ustawy o PPP z 2005 r. — w konteks$cie istnie-
jacych uwarunkowan gospodarczych po 2007 r., a mianowicie intensyfikacji
inwestycji realizowanych przez sektor publiczny, wynikajaca m.in. z perspek-
tywy finansowe) pozyskania $rodkéw z budzetu Unii Europejskiej w latach
2007-2013 czy tez przygotowania infrastruktury w celu jej dostosowania do
potrzeb zorganizowania imprezy o randze miedzynarodowej (EURO 2012), jak
réwniez uwzglednianie kierunkéw rozwoju PPP pod wzgledem kategorii sekto-
réw (w szczegblno$el branza telekomunikacyjna, 1 to w ostatnich 2-3 latach) —
pozwalaja uznacd, ze zdecydowanie za mato przedsiewzie¢ bylo podejmowanych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, choéby w celu znacznie sku-
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teczniejszego 1 efektywniejszego wykorzystania srodkéw pomocowych z UE
przy nizsze] wartosci zadluzenia sektora publicznego, w szczegdlnos$ci samo-
rzadéw terytorialnych.

IV. STRATEGIA ROZWOJU I EWALUACJI PPP
W PERSPEKTYWIE FINANSOWEJ 2014-2020

7 dniem 1 stycznia 2014 r. dla Polski oraz pozostalych panstw nalezacych
do Unii Europejskiej rozpoczeta sie nowa perspektywa prognoz finansowania
projektow z wykorzystaniem $rodkow strukturalnych w horyzoncie czasowym
wyznaczonym ramami lat 2014-2020. Polsce w podziale budzetu UE przy-
padia do konsumpcji 1lo§¢ srodkéw na poziomie zblizonym do okresu 2007-
2013. Negocjacje przedstawicieli rzadu Rzeczypospolite] umozliwily osiagnaé
ostateczne rozstrzygniecia co do wielkosci §rodkow z UE, w przewidywane]
wartosci wynoszacej ok. 82,5 mld euro w odniesieniu do realizacji planowane;]
polityki spdjnosci. Nowa perspektywa finansowania zaklada realizacje projek-
tow w szczegdlnosci w obszarach zwigzanych z: badaniami naukowymi oraz
ich komercjalizacja, rozwojem przedsiebiorczosci, transparentnoscia istotnych
polaczen drogowych (wezly autostrad, drég ekspresowych), transportem przy-
jaznym érodowisku (kolej i transport publiczny), cyfryzacja kraju (szerokopas-
mowy dostep do Internetu — w trakcie realizacji na szerokg skale, zob. ,,Pro-
jekty hybrydowe w Polsce w perspektywie finansowej 2007-2013”, e-ustugi
administracji), czy tez wlaczeniem spotecznym 1 aktywizacja zawodowag?*.

Dla sektora publicznego — samorzadoéw terytorialnych — poczatek roku
2014 to takze rozpoczecie obowigzywania nowych przepisow w zakresie wy-
korzystywania indywidualnego wskaznika zadluzenia samorzadow (art. 234
ustawy o finansach publicznych), stanowigcego limit mozliwoéci zadluzenia
sie samorzadow terytorialnych. Konstrukcja indywidualnego wskaznika za-
dluzenia jest oparta na éredniej arytmetycznej nadwyzki operacyjnej z ostat-
nich trzech lat. W zalozeniu wskaznik ten ma na celu wspoméc samorzady
w samodzielnym oddluzeniu sie przy jednoczesnym zapewnieniu mozliwosci
dalszego korzystania z funduszy unijnych, tym bardziej ze nowa perspektywa
finansowania z budzetu UE na lata 2014-2020 oznacza konieczno$é zaanga-
zowania $rodkow wlasnych, ktérych samorzady nie posiadaja w wielu wypad-
kach. Waznym elementem ujetym w nowym prawodawstwie jest wylaczenie
z wplywu na indywidualny wskaznik zadluzenia obciazen poniesionych po
1 stycznia 2013 r., wynikajacych z realizacji projektéw wspdétfinansowanych
przez UE, co najmniej w 60%.

Inwestycje w wymiarze niematerialnym lub rzeczowym z udzialem fun-
duszy unijnych sa kluczowym zrédtem finansowania dzialan rozwojowych,
w szczegolnosci dla krajow rozwijajacych sie UE, w tym réwniez Polski, jed-
nakze nie sa mozliwe bez dodatkowego zaangazowania krajowych Srodkow
publicznych. Ograniczony zaséb srodkéw publicznych oraz dostepnosci do ka-

34 Zob. www.mir.gov.pl.
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pitatu pochodzacego z zewnetrznych zrédet finansowania ze wzgledu na po-
ziom zadluzenia podmiotéw wymuszaja poszukiwanie alternatywnych modeli
finansowania przedsiewzieé, takze w celu pozyskania dofinansowania z Srod-
kow budzetu UE 1 osiagniecia efektu oczekiwanego przez interesariuszy.

Sytuacja ogélnogospodarcza w ostatnich latach spowodowata wérod pod-
miotéw publicznych m.in. szczegélne zainteresowanie partnerstwem pub-
liczno-prywatnym w powigzaniu z finansowaniem projektéw z srodkéw Unii
Europejskiej. Mechanizm lewarowania dotacji z Unii Europejskiej przez stru-
mien $rodkéw finansowych pochodzacych z sektora prywatnego w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego jest kuszacy dla panstw czlonkowskich,
biorac pod uwage ich aktualna sytuacje ekonomiczna. Etap procesu konsul-
tacji projektéw rozporzadzen wyszczegdlniajacych ogdlne warunki wykorzy-
stywania funduszy UE2 (,fundusze unijne” lub ,,dotacje unijne”), w perspek-
tywie programowania 2014-2020, stanowil doskonaly moment na rozwazenie
1 ustosunkowanie sie do kwestii taczenia finansowania z sektora publicznego
1 prywatnego w ramach struktur PPP wraz dotacjami unijnymi®s.

Temat dotyczacy konieczno§ci uwzglednienia regulacji w zakresie partner-
stwa publiczno-prywatnego w ramowym rozporzadzeniu Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady?®® wywotal dyskusje zainicjowana przez grupe robocza ds. 1a-
czenia PPP z érodkami UE, funkcjonujaca w ramach Europejskiego Centrum
Wiedzy PPP (EPEC). Pierwsze propozycje ujecia w tresci rozporzadzenia zapi-
s6w dotyczacych projektéw hybrydowych pojawily sie na spotkaniu grupy juz
w grudniu 2011 r. Intensywne starania polskich negocjatoréw pozwolily prze-
nie$¢ rozwazania obejmujace projekty hybrydowe na poziom grupy roboczej
Rady Unii Europejskiej oraz ostatecznie zaktualizowaé projekt rozporzadze-
nia przez wprowadzenie odrebnego rozdzialu poswieconego projektom PPP,
w tym projektom hybrydowym?”.

Nowe elementy w postaci oddzielnych zapiséw (odrebny rozdzial), jakie po-
jawily sie w tego typu rozporzadzeniu ogbélnym, a obejmujace tematyke PPP,
to w szczegdlnosci definicja partnerstwa publiczno-prywatnego oraz uznanie
szczegdlnej specyfiki tych przedsiewzieé. Polska strona negocjacyjna przepro-
wadzita rowniez skuteczne dzialania w zakresie finansowania z §rodkéw UE
w perspektywie 2014-2020 m.in.:

1) uznanie mozliwos$ci finansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego budowy sieci przesylowych oraz magazynéw gazu i energii,

2) zagwarantowanie przeprowadzania rewitalizacji linii kolejowych
1 finansowania mieszkalnictwa z Funduszu Spdjnosci (projekty zwiekszajace
efektywno$¢ energetyczna),

3 Fundusze unijne w PPP. Zestawienie projektow i studia przypadkéw, Wydawnictwo Euro-
pejskiego Centru