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Wykorzystanie Srodkow europejskich
w realizacji projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce —
dosSwiadczenia i perspektywy

Streszczenie. Kryzys gospodarczy doprowadzit do ograniczenia liczby i wartosci projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w Europie. W Polsce od 2009 r. mozna natomiast zaob-
serwowaé przeciwstawne tendencje — rynek partnerstwa dynamicznie sie rozwija. Coraz czesciej tez
w finansowaniu inwestycji wykorzystywane sq srodki z Unii Europejskiej i cho¢ projekty hybrydowe
stanowiq zaledwie 17% wszystkich realizowanych w Polsce, to ich udzial w catkowitej wartosci
przedsiewzieé realizowanych w formule partnerstwa wynosi 2/3, a wigc jest bardzo duzy. Z uwagi na
korzystne zmiany w prawodawstwie Unii odnoszqcym si¢ do PPP i specyficzne dla Polski uwarun-
kowania mozna spodziewaé sie¢ w najblizszych latach dalszej popularyzacji projektow hybrydowych.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, projekty hybrydowe

Wstep

Od niespetna pieciu lat mozna obserwowaé w Polsce dynamiczny wzrost licz-
by i wartosci przedsigwziec¢ realizowanych w formule partnerstwa publiczno-pry-
watnego (PPP), co stanowi wyrazne odstepstwo od tendencji, jakie generalnie
uwidocznily si¢ w tym czasie Europie. Na skutek kryzysu gospodarczego i finan-
sowego w wigkszosci panstw, i to majacych o wiele bogatsze doswiadczenia w re-
alizacji projektow PPP niz Polska, doszlo do powaznego ograniczenia wspolpracy
sektora publicznego i prywatnego'.

! Reakcja na kryzys finansowy w Europie bylo przede wszystkim ograniczenie wartosci finan-
sowanych w formule PPP projektéw. Liczba podpisanych uméw w tym okresie rowniez zmniejszyla
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Uwaza sie, ze PPP stanowi skuteczny i efektywny sposob rozwigzywania pro-
blemdéw kryzysowych, z jakimi musza mierzy¢ si¢ wspolczesne panstwa, tj. ro-
snacych oczekiwan spoleczenstw co do zakresu i jakosci ushug publicznych oraz
ograniczonych mozliwosci finansowania ich srodkami budzetowymi. Dzigki za-
stosowaniu partnerstwa mozliwe jest wykorzystanie potencjatu sektora prywatne-
go —jego kapitatu, doswiadczenia, dostepu do nowoczesnych technologii, wickszej
efektywnosci i sprawnosci w realizacji inwestycji, zarzadzaniu czy eksploatacji
obiektow infrastrukturalnych?.

Koncepcja partnerstwa propagowana jest w Unii Europejskiej jako alterna-
tywna forma wykonywania zadan publicznych, pozwalajaca na ograniczenie
wydatkow i zmniejszenie deficytu sektora finanséw publicznych panstw czlon-
kowskich. Aby przeciwdziala¢ niekorzystnemu zjawisku, jakim jest zmniejszenie
zainteresowania realizacja przedsiewzie¢ w formule partnerstwa od 2009 r., na
szczeblu unijnym wprowadzono regulacje dotyczace partnerstwa, aby umozliwic¢
wykorzystanie srodkow pomocowych w finansowaniu projektéw PPP na szersza
skale. Z pozytywnych efektow tych zmian bez watplienia skorzystaja rowniez
podmioty publiczne i inwestorzy prywatni w Polsce. Bardzo duza czg$¢ inicjatyw
podejmowanych w Polsce konczyla si¢ dotychczas na etapie pomyshu, a jedna
z najwazniejszych tego przyczyn byl brak srodkéw finansowych na petne pokry-
cie kosztow inwestycyjnych’.

Celem niniejszego opracowania jest analiza dotychczasowych doswiadczen
we wdrazaniu projektow hybrydowych i ocena perspektyw popularyzacji tej for-
muly w najblizszych latach w kontekscie nowych rozwigzan prawnych przyjetych
na szczeblu Unii Europejskiej oraz specyficznych uwarunkowan rozwoju partner-
stwa w Polsce. Badania zostaly oparte na danych publikowanych przez Minister-
stwo Infrastruktury i Rozwoju.

sig, ale nie w tak duzym stopniu. Od 2009 r. zaobserwowa¢ mozna rowniez dywersyfikacje rynku
PPP w Europie. Po pierwsze, dominacja Wielkiej Brytanii nie jest juz tak zdecydowana jak w la-
tach wczesniejszych, partnerstwo zaczglo by¢ bowiem wykorzystywane na szersza skalg réwniez
w innych panstwach. Po drugie, zastosowano je do realizacji projektow z wielu dziedzin, wykracza-
jacych poza tradycyjne obszary stosowania partnerstwa. Szerzej: A. Kappeler, M. Nemoz, Public-
-Private Partnership in Europe — Before and During the Recent Financial Crisis, Economic and
Financial Report 2010/04, European Investment Bank, 2010.

2 Szerzej na temat korzysci ptynacych z zastosowania PPP: E.R. Yescombe, Public-Private
Partnerships: Princliples of Policy and Finance, Elsevier, Oxford 2007, s. 17 nn.

3 W latach 2009-2012 zainicjowano w Polsce 176 projektéw PPP, tylko w 31 przypadkach do-
szlo do podpisania umowy, a zaledwie 24 projekty uzyskaly zamknigcie finansowe. Raport o part-
nerstwie publiczno-prywatnym w Polsce, red. J. Hausner, Centrum PPP, Warszawa 2013, s. 26 nn.
W latach 1990-2011 w krajach rozwijajacych si¢ niepowodzeniem zakonczylto si¢ zaledwie 6.1%
calkowitej liczby projektow. J. Wegrzyn, Perspektywy rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce w warunkach kryzysu gospodarczego, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Katowicach” 2013, nr 155, s. 246.
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1. Partnerstwo publiczno-prywatne
w okresie kryzysu gospodarczego

Dekoniunktura gospodarcza sprawita, ze realizacj¢ projektéw PPP zaczely
obarcza¢ nowe rodzaje ryzyka, a wezesniej istniejace wystepuja z wiekszym na-
tezeniem. W$rdd nich nalezy wymienié: ryzyko stopy procentowej, kredytowe,
deprecjacji waluty, zmniejszenia popytu na Swiadczone ushugi czy wreszcie ryzy-
ko obnizenia wartosci aktywow*. Te niekorzystne uwarunkowania doprowadzity
do znacznego ograniczenia rynku PPP w Europie. W 2006 r. zaréwno wartos¢, jak
i liczba realizowanych projektéw PPP osiagnety najwyzszy poziom od 1990 r., tj.
okoto 28 mld euro i ponad 140 przedsiewzie¢. W kolejnych dwoch latach doszto
do wyraznego obnizenia wolumenu i wartosci zawartych transakcji PPP, ale do
drastycznych zmian doszto dopiero w 2009 r., kiedy warto$¢ projektéw zmniej-
szyla si¢ do 16 mld euro. W 2012 r. zamknigcie finansowe uzyskalo zaledwie
70 projektéw na taczng wartos¢ prawie 13 mld euro, tj. najnizsza od 1999 r. Od
2013 r. mozna zaobserwowa¢ niewielkie ozywienie na rynku PPP w Europie®.

Tymczasem wedhug szacunkéw Fundacji Centrum PPP i Investment Suport
warto$¢ polskiego rynku PPP ocenianego na podstawie liczby ogloszen wynosita
w2009 r. 1,97 mld zt, w2010 r. — 1,88 mld zI, w 2011 r. — 1,5 mld zt i az 4,6 mld
7t na koniec 2012 r. Faktycznie jednak umowy podpisano na wykonanie tylko
czesei projektow, ktorych taczna wartosé w latach 2009-2012 wyniosta zaledwie
3 mld zI°. Charakteryzowala je ponadto stosunkowo niska wartos¢, co wynikato
m.in. z tego, ze inicjatorem przedsiewzie¢ PPP byt samorzad terytorialny, odpo-
wiadajacy za ogloszenie 76% postepowan w latach 2009-2012, w tym jednostki
szczebla lokalnego — gminy i miasta na prawach powiatu’. Konsekwencja tej spe-
cyficznej dla Polski sytuacji jest nadal marginalny udziat w europejskim rynku
PPP%. Nalezy jednak podkresli¢, ze PPP znajduje w Polsce praktyczne zastoso-
wanie dopiero od 2009 r. Przytoczone wyzej wielkosci wskazujg wiec na szybkie
tempo jego rozwoju.

* Szerzej: P. Burger, J. Tyson, 1. Karpowicz, M.D. Coelho, The Effects of the Financial Crisis
on Public-Private Partnerships, International Monetary Fund Working Paper WP/09/144, Interna-
tional Monetary Fund, 2009, s. 10.

5 Review of the European PPP Market. First half of 2014, EPEC, www.eib.org/epec/resources/
epec_market update 2014 _h1_en.pdf [10.11.2014].

¢ Raport o partnerstwie..., s. 33.

7 Najbardziej aktywne na tym polu sa samorzady wojewddztwa matopolskiego. I. Herbst, T. Ja-
gusztyn-Krynicki, P. Szewcezyk, Raport PPP w Polsce 2012, Fundacja Centrum PPP. s. 25, www.
centrum-ppp.pl [10.11.2014].

8 Szerzej: J Szafran, Public-Private Partnership in Poland and in the European Union, ,,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 334, s. 231 nn.
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W kontekscie przeciwstawnych tendencji, jakie w ramach PPP mozna bylo
zaobserwowac w ostatnich pieciu latach w Europie i w Polsce, ciekawe jest zdia-
gnozowanie czynnikow, ktére zdecydowaly o popularyzacji koncepcji partner-
stwa w naszym kraju. Przewaznie wskazuje si¢ na wprowadzenie w zycie z po-
czatkiem 2009 r. nowej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy
o koncesji na roboty budowlane lub ushugi®, ktore zastapily bardzo szczegotowe,
nieprzyjazne dla inwestorow prywatnych i nazbyt rygorystyczne dla podmiotow
publicznych, a w rezultacie niezyciowe przepisy zawarte w ustawie z 2005 r.!°

Pomocne w praktycznym zastosowaniu PPP w Polsce na szersza skale sa
takze instytucje, ktorych celem jest upowszechnianie tej formy wspotdziatania
sektora publicznego i prywatnego, w tym m.in. Centrum Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego, utworzone jako niezalezna instytucja obywatelska, i Platforma Part-
nerstwa Publiczno-Prywatnego, zawiazana z inicjatywy Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego. Chociaz ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym naklada na
administracje rzadowa okreslone obowiazki, w praktyce wsparcie w przygotowa-
niu i wdrazaniu projektéw, prowadzona przez nig dziatalnos$¢ informacyjna, szko-
leniowa i doradcza, mimo ewidentnej poprawy w stosunku do okresu 2005-2008,
wcigz oceniana jest jako dalece niewystarczajgca!!. Pozytywne efekty przynosi
natomiast powoli i z trudem zdobywane przez samorzadowcdéw doswiadczenie
w realizacji projektéw. Nie bez znaczenia jest takze pojawienie si¢ biur dorad-
czych i kancelarii prawnych specjalizujacych si¢ w kwestiach partnerstwa.

O dynamicznym rozwoju PPP w Polsce zadecydowaly jednak inne czynniki,
o charakterze makroekonomicznym i finansowym. Nalezy podkreslié¢, ze potrzeba
realizacji inwestycji zwiazanych z dostarczaniem ustug publicznych jest w Polsce
o wiele wieksza niz w panstwach Europy Zachodniej. Jak podaje Witold Ortow-
ski, osiaggniecie w Polsce do 2022 r. poziomu infrastruktury, jaka dysponuja obec-
nie kraje Europy Zachodniej, wymagatoby zwiekszenia nakladw inwestycyjnych
z 4,4% do 5,1% PKB, co oznacza, ze sektorowi publicznemu zabrakloby na ten
cel od 116 do 197 mld zI'"2. Wypelnienie luki finansowej poprzez zwigkszenie

® Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz.U. nr 19,
poz. 101 ze zm.

10 K. Brzozowska, Identyfikacja przyczyn stabego rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce na tle tendencji europejskich, w: Finanse w niestabilnym otoczeniu — dylematy i wyzwania.
Finanse publiczne, red. T. Famulska, A. Walasik, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowi-
cach, Katowice 2012, s. 203. Jednak ocena uregulowan prawnych zawartych w ustawie z 2005
12009 r. na podstawie szablonu M.J. Gavina, przeprowadzona przez J. Wegrzyn, wypada pomysinie
w odniesieniu do obydwu aktéw prawnych. Stanowily one, jej zdaniem. korzystne rozwiazania
w zakresie PPP, chociaz obecnie obowiazujaca ustawa tworzy lepsze warunki dla przedsigbiorcow
prywatnych angazujacych si¢ w PPP. J. Wegrzyn, Perspektywy rozwoju..., s. 354.

' Raport o partnerstwie..., s. 15.

12 Rownowarto$¢ majatku trwatego wykorzystywanego do $wiadczenia ushug publicznych
w Polsce wynosi 45% PKB i jest on w 46% zuzyty. W panstwach Europy Zachodniej wartos¢ tego
majatku wynosi 50% PKB. W.M. Orlowski, Potencjalne makroekonomiczne korzysci stosowania
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zobowigzan nie zawsze jest mozliwe i uzasadnione. Wigzatoby sie nie tylko ze
zwickszeniem wydatkdéw publicznych o koszty obstugi dlugu, ale dla wielu sa-
morzadow oznaczatoby takze przekroczenie dopuszczalnych prawem granic za-
dluzenia, ktore od 2014 r. wyznaczane sg dla kazdej jednostki indywidualnie i dla
wielu z nich sg jeszcze bardziej restrykcyjne niz obowigzujace do konca 2014 r.
Wydaje sig, ze wilasnie ta kwestia, w potgczeniu z ogromnym zapotrzebowaniem
na rozwdj infrastruktury, zadecydowala o takim wzroscie zainteresowania kon-
cepcja PPP w Polsce. Argumenty na potwierdzenie tej tezy mozna znalez¢é w wie-
lu opracowaniach naukowych'’. Paradoksalnie dekoniunktura gospodarcza, ktéra
przyczynita si¢ do bardzo wyraznego ograniczenia ilosci i wartosci uméw PPP
zawartych w ostatnich pieciu latach w Europie, w Polsce wywotala efekt wprost
odwrotny. Przedsigbiorcy prywatni, reprezentujacy gtownie branze budowlana,
$mielej zaczeli angazowac si¢ we wspolprace z sektorem publicznym, widzac
W partnerstwie sposob na uzyskanie stabilnego zrédta dochodéw w dtugim okre-
sie i ograniczenie ryzyka bankructwa'®,

Kolejnym aspektem, na jaki nalezy zwrdci¢ uwage. analizujac przestanki roz-
woju PPP w Polsce, jest mozliwos¢ zaangazowania srodkoéw europejskich w fi-
nansowanie projektéw. Jak wspomniano, tylko niewielka czes¢ zgloszonych po-
mystow na przedsiewzigcia w formule partnerstwa zostata zrealizowana, a jedna
z istotnych tego przyczyn byly problemy z uzyskaniem zamknigcia finansowego.
Dzigki funduszom pomocowym juz sa wdrazane projekty o znacznej wartosci
i mozna si¢ spodziewac, ze w kolejnych latach wykorzystanie tego dodatkowego,
ale bardzo efektywnego zrdédla finansowania doprowadzi do istotnych zmian na
polskim rynku PPP, pozwalajac nie tylko na finansowanie wigkszej liczby przed-
siewzie¢, ale takze — przedsiewzieé o znacznej wartosci.

2. Realizacja projektow hybrydowych w Polsce do 2013 roku

Projekty hybrydowe, zwane tez projektami mieszanymi (blended projects),
to przedsiewziecia taczace formule partnerstwa ze wspotfinansowaniem srodka-

PPP w Polsce, Niezalezny Osrodek Badan Ekonomicznych NOBE, Warszawa 2011, s. 10. Na te-
mat fatalnego stanu infrastruktury publicznych placéwek ochrony zdrowia zob. J. Smiechowicz,
Wykorzystanie formuly partnerstwa publiczno-prywatnego w realizacji inwestycji przez samorzqd
terytorialny w Polsce, w: Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu gospodarczego, red.
W. Miemiec, K. Sawicka, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 467 nn.

3 J. Wegrzyn, Przestanki podejmowania inicjatyw partnerstwa publiczno-prywatnego — anali-
za poréwnawcza na przyktadzie wybranych gmin wojewddztwa matopolskiego, ,,Zeszyty Naukowe
UEK” 2013, nr 913, s. 125-136; D. Hajdys, Public-Private Partnership as a Means of Financing
Infrastructure Projects of Local Governments under Increasing Debt, ..Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug™ 2013, nr 108, s. 135-142; I. Smiechowicz,
op. cit., s. 467-476.

14J. Wegrzyn, Perspektywy rozwoju..., s. 355.
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mi unijnymi. Mozliwo$¢ wykorzystania w montazu finansowym dotacji z fundu-
szy strukturalnych (zwlaszcza Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego),
Funduszu Spojnosci i dotacji sektorowych (m.in. TEN-T) istniala juz w okresie
programowania 2007-2013, ale kwestie z nig zwigzane unormowane byly bar-
dzo ogdlnie zarowno w prawie wspdlnotowym, jak i w przepisach krajowych!,
W praktyce pogodzenie restrykcyjnych procedur dotyczacych wykorzystania
i rozliczenia dotacji unijnej ze specyfika projektow PPP, a zwlaszcza z przewle-
ktoscia realizacji przedsiewzieé, bylo utrudnione i w konsekwencji nie znalazto
szerszego zastosowania ani w Europie, ani w Polsce. W latach 2007-2013 zglo-
szono do realizacji 49 projektow hybrydowych z 13 panstw Unii Europejskiej,
a faczna warto$¢ wsparcia unijnymi dotacjami wyniosta 4,2 mld euro. Najcze-
sciej, bo w 25 przypadkach, korzystano z tego zrédla przy realizacji inwestycji
zwigzanych z zapewnieniem dostepu do Internetu, a warto$¢ przekazanych do-
tacji wyniosta tacznie 260 mln euro. O wiele wigksze kwoty, bo az 3,7 mld euro,
przeznaczono na dofinansowanie 11 projektéw z zakresu transportu. Ze srodkow
unijnych dofinansowano takze przedsiewzigcia z dziedziny ochrony srodowiska,
rekreacji, rolnictwa i energetyki. Ich udzial w finansowaniu poszczegdlnych in-
westycji bardzo si¢ roznit i wynosil od kilkunastu do 70%. Najaktywniej partner-
stwo z funduszami europejskimi taczono we Francji, Stowenii i Grecji, gdzie przy
ich udziale sfinansowano odpowiednio 16, 10 i 8 projektow, ale to wlasnie w tym
ostatnim kraju wielko$¢ pozyskanych srodkéw unijnych byta najwieksza i wyno-
sita az 3,1 mld euro, a wiec 74% calosci przyznanych na inwestycje hybrydowe
funduszy'®. Zgodnie z danymi European PPP Expertise Centre w Polsce (obejmu-
jacymi tylko inwestycje zakonczone) srodki pomocowe uwzgledniono w monta-
zu finansowym tylko jednego przedsiewzigcia, ale Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju wykazuje w swojej bazie projektow hybrydowych, ze umowy o dofi-
nansowanie przedsiewziecia podpisano juz w przypadku 18 inwestycji, a w ko-
lejnych dwoch, bedacych jeszcze w fazie planistycznej, jest ono przewidywane.
Laczna warto$¢ projektéw hybrydowych, w ktérych finansowaniu uwzglednio-
no fundusze z 12 programéw operacyjnych z perspektywy 2007-2013, wynosi
3,9 mld zl, a kwota przyznanego juz dofinansowania siega prawie 2,4 mld zl.
Srodki pomocowe maja wiec zasadnicze znaczenie dla realizacji tych przedsie-
wzie¢ i w poszezegdlnych przypadkach stanowia od 44% do 77% ich wartosci'’.
Chociaz hybrydy wcigz stanowia niewielka czgs¢ ogolnej liczby projektow PPP

15 R. Katuza, Projekty hybrydowe szansq na rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego, ,,Stu-
dia BAS” 2014, nr 3, s. 52 nn.

16 EU Funds in PPPs. Project Stocktake and Case Studies, EPEC 2012, annex 1.

17 K. Brzozowska, Zaangazowanie srodkéw Unii Europejskiej w finansowanie projektéw PPP
w Polsce, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecifiskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug™ 2013,
nr 794, s. 73 nn.
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w Polsce, bo zaledwie 17%, to wigza si¢ z inwestycjami o bardzo duzej jak na
polskie warunki wartosci. Ich udziat w catym rynku PPP przekroczyt juz 2/318.

Analiza struktury sektorowej projektéow hybrydowych w Polsce i w Unii
Europejskiej pozwala na wskazanie pewnych podobienstw i réznic. Dziedzina,
w ktorej najczesciej faczy sie partnerstwo z dofinansowaniem z Unii Europejskie;j,
jest telekomunikacja. W Polsce srodki unijne pozyskano juz na 10 inwestycji,
ktére obejmuja poprawe lub umozliwienie przesylania danych taczami swiatto-
wodowymi i internetowymi, w wiekszosci prowadzonych w Polsce Wschodniej
i wspieranych srodkami z Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej
oraz w wojewodztwach: wielkopolskim, matopolskim, dolnoslaskim, slaskim
i mazowieckim. Generalnie sa to bardzo kosztowne przedsigwziecia, w duzym
stopniu wspierane dotacjami unijnymi. Trzy projekty maja na celu podniesienie
efektywnosci energetycznej, a kolejne trzy (w tym jeden w fazie koncepcyjnej)
dotycza inwestycji w dziedzinie sportu i rekreacji. Pojedyncze przedsiewzigcia
podjeto natomiast w sektorze gospodarki odpadami, rewitalizacji oraz badan i roz-
woju. Planowane jest takze jedno przedsigwziecie w sektorze ochrony zdrowia.
Warto zaznaczy¢, ze projektem o najwiekszej wartosci jest, bedaca juz w fazie bu-
dowy, spalarnia odpadéw w Poznaniu. Catkowite koszty jej realizacji oszacowano
na 758 mln zl, z czego 352 min zt bedzie pochodzi¢ z dotacji unijne;j.

Srodki na dofinansowanie projektow hybrydowych pochodza gléwnie z re-
gionalnych programéw operacyjnych. Tylko jeden z nich wspotfinansowany jest
dotacja z Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko. Zwrotne wsparcie
z inicjatywy JESSICA przewidziano zas w przypadku dwoch inicjatyw: bedacego
w fazie realizacji projektu ,,Rewitalizacja dworca PKP oraz terenéw przydworco-
wych w Sopocie” i dopiero planowanego projektu rozbudowy szpitala w Gdyni.

Obecnie najbardziej zaawansowane sa trzy projekty znajdujace si¢ juz w fazie
eksploatacji: ,,Kompleks mineralnych basenéw w Solcu-Zdroju”, ,,Zarzadzanie
Sosnowickim Parkiem Naukowo-Technologicznym” i ,,Zarzadzanie infrastruktu-
ra sportowg stoku Debowiec w Bielsku-Bialej”.

Projekty hybrydowe w Polsce najczesciej realizowane sa na bazie modelu
DBFO, ktoéry przewiduje, ze ryzyko zwigzane z projektowaniem, budowa, finan-
sowaniem i eksploatacja ponoszone jest przez partnera prywatnego, a fundusze
unijne przeznaczone na pokrycie kosztow inwestycji wydatkowane sa po zakon-
czeniu budowy. Popularnym rozwiazaniem jest takze model DB+O, zaktadajacy
rozdzielenie fazy projektowania i budowy od fazy eksploatacji i utrzymania po-
przez zawarcie dwoch odrebnych uméw, w ktérym to modelu ryzyko finansowe
obcigza partnera publicznego wystepujacego o dofinansowanie wylacznie wydat-
kéw inwestycyjnych. Zdecydowanie mniejsza popularnoscia cieszy si¢ natomiast
model DBO, w ktérym podmiot prywatny, projektujacy i budujacy obiekt na pod-

8 R. Katuza, op. cit., s. 64.
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stawie jednej umowy przejmuje rowniez odpowiedzialnos¢ za jego eksploatacje
i utrzymanie. W modelu DBO ryzyko operacyjne w petni obcigza partnera pry-
watnego, podczas gdy ryzyko finansowe — podmiot publiczny'.

3. Uwarunkowania prawne i perspektywy wykorzystania
srodkow europejskich w finansowaniu PPP w Polsce

Trudnosci z zapewnieniem finansowania inwestycji infrastrukturalnych, jakie
dotknetly nawet najbogatsze panstwa europejskie w okresie recesji gospodarczej,
wyrazne ograniczenie liczby i wartosci projektow hybrydowych, a takze rosna-
ce problemy wladz publicznych z zapewnieniem wkladu wlasnego na realizacje
przedsiewzie¢ wspotfinansowanych srodkami pomocowymi sprawily, ze kwestie
faczenia PPP z funduszami unijnymi zostaly szerzej uregulowane na szczeblu
Unii Europejskiej. W preambule Rozporzadzenia ogdlnego®® wyraznie poparto
to rozwigzanie, wskazujac, ze PPP moze stanowi¢ skuteczny sposdb wdrazania
operacji, zapewniajacy osiagniecie celow polityki publicznej poprzez taczenie
roéznych postaci srodkow publicznych i prywatnych. Réwnoczesnie podkreslono,
ze uzasadnione jest uwzglednianie szczego6lnych cech partnerstwa, tak by korzy-
stanie z funduszy polityki spojnosci byto tatwiejsze.

Poza tym ogolnym stwierdzeniem, wyrazajacym jednak akceptacje dla pro-
jektéw hybrydowych, w Rozporzadzeniu ogdlnym zawarto tez definicjg partner-
stwa i odniesiono si¢ do niektorych szczegotowych zagadnien dotyczacych me-
chanizmoéw laczenia zasobow publicznych z prywatnymi. Tym samym usuni¢to
wiele barier stojacych na przeszkodzie wykorzystania tej formuly w praktyce na
szerszg skale. Zgodnie z Rozporzadzeniem ogélnym partnerstwo publiczno-pry-
watne nalezy rozumie¢ jako forme wspotpracy migdzy podmiotami publicznymi
a sektorem prywatnym, ktorej celem jest poprawa realizacji inwestycji w pro-
jekty infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizujacych ustugi publiczne,
poprzez dzielenie ryzyka, wspolne korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora
prywatnego lub dodatkowe zrédta kapitatu?'. Dzigki szerokiemu ujeciu partner-
stwa w przytoczonej definicji mozliwe jest wigc wykorzystanie srodkow pomo-
cowych w montazu finansowym nie tylko przedsiewzig¢ realizowanych na pod-

¥ W modelu DBFO realizowanych jest 8 projektow, w DB+0O — 7, a w DBO — 4.

20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego oraz
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
objetych zakresem wspolnych ram strategicznych oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006, Dz.Urz. UE L 347 z 20 grudnia 2013 r.

2 Ibidem, art. 2 pkt 25.



Wykorzystanie Srodkoéw europejskich w realizacji projektow... 39

stawie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ale réwniez na podstawie
rozwiazan zawartych w innych aktach prawnych.

W upowszechnieniu koncepcji PPP w okresie 2014-2020 szczegodlna role
moga odegra¢ art. 63 i 64 Rozporzadzenia ogdlnego, ktdre odnosza sie do klu-
czowych spraw dotyczacych zaangazowania funduszy unijnych w projekty part-
nerstwa. [stotne jest przede wszystkim rozwiklanie kwestii, ktora ze stron umowy
moze by¢ beneficjentem dotacji. Dotychczasowe polskie doswiadczenia pokazu-
ja, ze przewaznie (poza jednym przypadkiem) byt nim podmiot publiczny. Jednak
zgodnie z Rozporzadzeniem ogdlnym beneficjentem pomocy moze by¢ zaréwno
partner publiczny, jak i prywatny. Co wiecej, inicjujacy wspolprace w ramach PPP
podmiot publiczny moze zaproponowaé, aby po wyborze partnera prywatnego
prawa i obowiazki wynikajace z pelnienia funkcji beneficjenta pomocy unijnej
zostaly wlasnie jemu przekazane. W takiej sytuacji decyzja zatwierdzajaca przy-
znanie dotacji wydawana przez instytucje zarzadzajacg ma charakter warunkowy,
a ostateczne rozstrzygniecie uzaleznione jest od tego, czy wybrany partner pry-
watny spetnia kryteria uzyskania statusu beneficjenta, okreslone w Rozporzadze-
niu og6lnym. Regulacja ta rozwiazuje takze problem zapewnienia trwalosci pro-
jektu. W przypadku dhugoletnich i czasami skomplikowanych uméw PPP, gdzie
zmiana strony umowy bywa uzasadniona lub nawet jest konieczna ze wzgledow
merytorycznych i efektywnosciowych, ma bardzo duze znaczenie dla wykorzy-
stania srodkdw unijnych w praktyce i pozwala chroni¢ interes publiczny, gdyby
okazalo sie, ze partner prywatny nie wywiazuje si¢ rzetelnie ze swoich obowigz-
kéw. W przepisach rozporzadzenia przewidziano bowiem mozliwos¢ zastgpienia
beneficjenta bedacego partnerem prywatnym w trakcie trwania operacji PPP no-
wym podmiotem, ktdry przejmie jego prawa i obowigzki.

Istotne znaczenie dla realizacji projektéw hybrydowych ma takze ustalenie
zasad refundacji wydatkow, jakie w zwigzku z inwestycja ponidst partner prywat-
ny w sytuacji, gdy beneficjentem jest podmiot publiczny. Przepisy rozporzadzenia
dopuszczaja mozliwos¢ uznania takich wydatkéw za poniesione i pokryte przez
podmiot publiczny. Kwoty przeznaczone na ich refundacje przekazywane sa na
zalozony w tym celu rachunek powierniczy, a podmiot publiczny moze wyptaci¢
je partnerowi prywatnemu w trakcie realizacji inwestycji lub po jej zakonczeniu
— jako czes¢ oplaty za dostepnos¢, wyplacanej w okresie trwania calej umowy
PPP%.

Wazne udogodnienie przewidziano rowniez dla realizowanych w formule PPP
duzych projektéw, o wartosci powyzej 50 min euro (a w przypadku projektow
z dziedziny transportu — 75 mln euro). W stosunku do nich ztagodzono obowia-
zek zawarcia pierwszej umowy na roboty budowlane w ciggu 3 lat od wydania
decyzji KE, modyfikujac ten nakaz w taki sposob, by uwzgledni¢ przewleklosé

22 R. Katuza, op. cit., s. 73.
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postepowania PPP i wymagajac jedynie, by w ciagu 3 lat od wydania decyzji KE
beneficjent pomocy podpisat umowe PPP.

Kolejnym udogodnieniem sprzyjajacym wdrazaniu projektéw hybrydowych
w wybranych sektorach jest mozliwos$¢ zastosowania zryczattowanych procen-
towych stawek przychodéw netto zamiast indywidualnego obliczania poziomu
dofinansowania na podstawie luki w finansowaniu projektu.

Szanse na realizacje projektéw hybrydowych w latach 2014-2020 sa duze.

W tym okresie w ramach polityki spdjnosci Polska bedzie mogla wykorzysta¢
kwote 82,5 mld euro. Jak dotad w bazie projektow hybrydowych Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju znajduje sie¢ tylko jedna inicjatywa, ktora ma by¢ wspot-
finansowana $rodkami z obecnej perspektywy finansowej Unii. Ma ona dotyczy¢
budowy Centrum Przesiadkowego w Zabrzu, ktore pozwoli na polaczenie kolei
z innymi $rodkami transportu. Projekt obejmuje budowe nowego budynku dwor-
ca, gruntowny remont linii kolejowych i perondw, a takze zagospodarowanie te-
renow znajdujacych si¢ w poblizu i wyposazenie ich w kompleks ustugowo-han-
dlowy, zespdt hotelowo-konferencyjny oraz wielopoziomowy parking. Caltkowity
koszt realizacji projektu, ktorego pomystodawca jest miasto Zabrze, okreslono na
214 mln z1, a wielko$¢ dofinansowania — z Regionalnego Programu Operacyjnego
wojewodztwa $laskiego —na 160 min zt.

Podsumowanie

Dotychczasowe doswiadczenia w faczeniu funduszy unijnych z partnerstwem
nie sa w Polsce bogate. Biorac jednak pod uwage krétka historie realizacji zadan
publicznych z wykorzystaniem tej metody w naszym kraju i szybki wzrost zainte-
resowania projektami hybrydowymi oraz pozytywne efekty podjetych juz w tym
zakresie przedsiewzie¢, mozna spodziewacé sie, ze w najblizszych latach ich licz-
ba znacznie wzrosnie. Za takim wlasnie rozwojem przemawia kilka argumen-
tow. W pierwszej kolejnosci nalezy wymienié¢ coraz wigksza che¢ podejmowania
wspodlnych inwestycji zarowno przez podmioty publiczne, jak i prywatne na za-
sadzie partnerstwa, gdyz dostrzegly one, ze partnerstwo pozwala na osiagniecie
obopolnych korzysci. Sektor publiczny (gléwnie gminy, miasta na prawach po-
wiatu i wojewodztwa) motywowany jest do wykorzystania tej alternatywnej for-
my realizacji zadan bardzo duzym zapotrzebowaniem na inwestycje infrastruktu-
ralne, a rbwnoczesnie ogromnymi trudnosciami w zapewnieniu im we wlasnym
zakresie zrodet finansowania, z uwagi na wysoki poziom dtugu samorzadowego
i obowiazujace go limity. Z kolei sektor prywatny, odczuwajacy skutki spowol-
nienia gospodarczego, przychylniej zaczat traktowa¢ dtugoterminowa wspolprace
w ramach partnerstwa, widzac w niej zrodlo stabilnych dochodow.
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Mozliwos¢ zaangazowania srodkow europejskich w finansowanie projektow
dodatkowo zwigksza ich atrakcyjnos¢ w ocenie podmiotéw prywatnych (jak row-
niez instytucji finansowych dziatajacych na zasadach komercyjnych), gdyz ogra-
niczaja ponoszone przez nie ryzyko. Przyjazny klimat dla realizacji projektow hy-
brydowych w okresie programowania 2014-2020 w Unii Europejskiej oraz nowe
regulacje uwzgledniajgce specyfike partnerstwa i utatwiajace wykorzystanie srod-
kéw pomocowych w projektach PPP wptyna niewatpliwie na rozwdj rynku PPP
w Polsce. Mozna si¢ tez spodziewac, ze wzorem tendencji europejskich projek-
ty hybrydowe beda w przysztosci realizowane w dziedzinie transportu (przewi-
dziane sg dla nich szczegdlne preferencje), ochrony srodowiska, teleinformatyki,
efektywnosci energetycznej i rewitalizacji terenow miejskich.
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The use of European funds in the implementation
of public-private partnerships in Poland —
past experience and future possibilities

Abstract. The economic crisis has led to a reduction in the number and value of public-private
partnership projects in Europe. In Poland, however, since 2009, opposite tendencies can be ob-
served and the partnership market is developing dynamically. The EU funds are being used in fi-
nancing investments more often, and it should be noted that although the hybrid projects represent
only 17% of all implemented in Poland, their share in the total value of the projects implemented
in the form of a partnership is about 2/3, so it is very significant. Due to favorable changes in EU

legislation relating to the PPP and specific Polish conditions, the further popularization of hybrid
projects may be expected in the coming years.
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