Katarzyna SOBIECH

ROLA SEKTORA PRYWATNEGO
W FINANSOWANIU INFRASTRUKTURY

Zagadnienia wstepne

Wystepujaca w Polsce luka infrastrukturalna sklania do poszukiwania metod
finansowania inwestycji infrastrukturalnych, bedacych alternatywa dla finanso-
wania z budzetu panstwa.

Jedng z takich metod jest wigczanie w procesy inwestycyjne w sferze infra-
struktury' sektora prywatnego. Mylitby sie jednak ten, kto sadzi, ze zaangazowa-
nie inwestoréw prywatnych w budowe i eksploatacje infrastruktury jest charakte-
rystyczne dla przefomu XX i XXI wieku. Przeciwnie, sektor prywatny byt obecny
w tej sferze znacznie wczesniej. Umowy, ktére mogg uchodzi¢ za pierwowzory
zawieranych obecnie umoéw partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), pojawialy
sie bowiem juz w starozytnosci (por. pkt 1.3).

Wsrdéd ekonomistéw panuje przekonanie, ze w odniesieniu do infrastruktury
mozliwosci prywatyzacji juz istniejacych obiektéw oraz budowa nowych obiektéw
przez inwestoréw prywatnych, s raczej ograniczone (por. pkt 1.1 i 1.2). Szczeg6l-
ne cechy infrastruktury powodujg, Ze angazowanie si¢ strony prywatnej w sfere
infrastruktury wigze si¢ ze stosunkowo wysokim ryzykiem. Z tego tez powodu
sektor prywatny nie bedzie jedynym (ani nawet gtéwnym) animatorem rozwoju
infrastruktury. Ze wzgledu na rozwdj infrastruktury - miedzy innymi z powodu
ograniczen budzetowych? idee subsydiarnosci oraz watpliwg niekiedy efektyw-
no$¢ dzialan panstwa - partnerstwo sektora prywatnego i publicznego jest jednak
niezwykle pozadane.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie koncepcji partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego (por. pkt 2), jako jednej z metod finansowania infrastruktury

! Niniejsze opracowanie traktuje zaréwno o infrastrukturze ekonomicznej, jak i o spotecznej.
2 Chociaz, co warte podkreslenia, potencjalne korzysci z PPP dalece przekraczaja jedynie
zapewnienie dodatkowego kapitatu.
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przez sektor prywatny, przede wszystkim z punktu widzenia mozliwosci szerszego
wykorzystania PPP w Polsce.

1. Panstwo i rynek w rozwoju infrastruktury

1.1. Przyczyny aktywnosci panstwa w sferze infrastruktury

Tradycyjnie w gospodarkach rynkowych obiekty infrastrukturalne stanowily
sktadnik sektora publicznego, w catodci lub znaczacej czesci’.

Literatura przedmiotu wskazuje na rézne przyczyny wazkiej roli panistwa w sfe-
rze infrastruktury, ktére wiazg si¢ z pojeciem zawodnosci rynku (ang. market
failure). Przypomnijmy pokrotce, ze w niektorych sytuacjach rynek nie dziata lub
nie moze dziala¢ w sposdb zapewniajacy optymalno$¢ rozwigzan. Podstawowe
zrodla zawodnosci rynku to: |

~ efekty zewnetrzne, \

— dobra publiczne i kwestia pasazera na gape,

- monopol naturalny (szerzej: zawodno$¢ konkurencji), |

- niepewno$¢ dotyczaca zachowan mikropodmiotéw i zwigzany z tym pro-

blem débr szczegdlnie cennych,

- niesymetryczno$¢ informacji. ‘

Wystapienie ktoregokolwiek z tych zjawisk pojedynczo lub ich kombinacji po- 1
woduje, Ze: ~

- zastosowanie rozwigzania opartego na konkurencji nie jest w ogole mozliwe, |

- teoretycznie rozwigzanie takie jest mozliwe, ale w praktyce jest nieosiggalne,

- rozwigzanie oparte na konkurencji istnieje teoretycznie i jest mozliwe do

osiaggniecia w praktyce, ale jest to rozwigzanie nieefektywne®.

Nie do przecenienia jest réwniez rola panstwa jako gwaranta zharmonizowa-
nego i racjonalnego rozwoju infrastruktury w skali miedzynarodowe;.

Inwestycje infrastrukturalne czesto nie przynosza satysfakcjonujacej stopy
zwrotu. Koszty duzych projektéw, na przykltad drogowych czy kolejowych, s3 tak
wysokie, ze aby uzyska¢ odpowiednie przychody z ich uzytkowania, nalezatoby
wyznaczy¢ cene na niezwykle wygérowanym poziomie. Z drugiej strony, efekty

? Co jednak nie oznacza catkowitej nieobecnoéci sektora prywatnego w sferze infrastruktu-
ry - por. pkt 1.3.

* Por. T. Vilild, How Expensive are Cost Savings? On the Economics of Public-Private Partner-
ships, EIB Papers vol. 10, 2005, no. 1, s. 96; J. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 90-104.

> M. Ratajczak, Infrastruktura w gospodarce rynkowej, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Po-
znan 1999, s. 81.
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kongestii transportowej i aspekty ekologiczne niejako wymuszaja wspieranie roz-
woju kolei. Ogélnie mozna zatem powiedzie¢, ze istnienie luki pomiedzy mozliwg
do uzyskania stopa zwrotu z inwestycji a jej spoleczng uzytecznoscia powoduje, ze
panstwo musi gra¢ wazna rol¢ w finansowaniu infrastruktury®.

Na zakornczenie warto podkredli¢, ze uznanie, iz panstwo nie moze by¢ bier-
ne w sferze infrastruktury, nie oznacza bezkrytycznej akceptacji wszelkich jego
dzialari w odniesieniu do infrastruktury. Zawodnosci rynku nie mozna przeciw-
stawia¢ niezawodnego panstwa, bo dostarcza ono w praktyce licznych dowodéw
swojej zawodnosci, ktdre stajg si¢ argumentami na rzecz prywatyzacji i deregulacji
w omawianej sferze.

1.2. Prywatyzacja i deregulacja w sferze infrastruktury

Argumenty na rzecz deregulacji i prywatyzacji w sferze infrastruktury zaczely po-
jawiac sie od potowy lat siedemdziesigtych XX wieku. Podzieli¢ je mozna na trzy
grupy. Pierwsza z nich opiera sie na twierdzeniu o niedoskonatloéci panstwa jako
podmiotu decyzji regulacyjnych i alokacyjnych. Druga grupa to zbiér argumen-
téw, wskazujacych na niedostatki instytucji publicznych w stosunku do instytucji
prywatnych, a trzecia grupa wigze sie z krytyka tradycyjnych koncepcji teoretycz-
nych, takich jak monopol naturalny.

Joseph Stiglitz wsréd przyczyn zawodnosci paristwa wymienia:

- ograniczenia informacji,

- ograniczong kontrole nad dzialaniem prywatnych rynkéw,

- ograniczong kontrole nad biurokracja,

- ograniczenia o charakterze politycznym’.

Twierdzenia o niedoskonalosci panstwa jako podmiotu polityki infrastruktu-
ralnej bazujg na analizie przestanek i mechanizméw podejmowania decyzji przez
przedstawicieli panistwa. Idealne panstwo poprzez podejmowane decyzje ma uzys-
kiwac¢ efekty wazne dla ogétu spoleczenstwa®. Zgodnie z ideg idealnego typu biuro-
kracji Maxa Webera, biurokracja jest racjonalnym tworem organizacji spolecznej,
podporzadkowanym sformalizowanym zasadom. M. Weber twierdzit przy tym, ze
zachowanie biurokratéw stuzy realizacji intereséw wladzy lub dobru spotecznemu,
a dobor urzednikéw opiera si¢ na zasadzie kompetencji zawodowych’.

S Por. G. Zalm, Infrastructure Facilities: The Dutch Vision on Cooperation with the Pri-
vate Sector, w: The Provision of Infrastructure; The Role of the Private Sector, EIB Proceedings,
Luxembourg 1995, s. 15.

7 ].E. Stiglitz, Ekonomia sektora, s. 10-11.

8 M. Ratajczak, Prywatyzacja i deregulacja w sferze infrastruktury, Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny 2000, z. 1, s. 73-74.

® B. Wozniak, K. Sobiech, Ekonomia instytucjonalna, w: M. Ratajczak (red.), Wspélczesne
teorie ekonomiczne, Wydawnictwo AE w Poznaniu, Poznan 2005, s. 156.
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Obraz idealnego panstwa kéci sie z ocenami praktycznymi. Wsréd koncepcji
krytykujacych dziatanie mechanizméw regulacji warto przytoczyc teori¢ wyboru
publicznego Jamesa M. Buchanana, ekonomiczng teori¢ regulacji, do rozwoju kto-
rej przyczynit sie George J. Stigler, teorie zawltadniecia (Gabriel Kolko) oraz teorie
biurokracji, w ktérej rozwoju znaczaca role odegral William A. Niskanen. Wsp6l-
ng cechg tych koncepcji jest pewne rozczarowanie mechanizmami demokracji'.

Teoria wyboru publicznego przyjmuje, ze biurokraci dazg do maksymalizacji
wiasnych intereséw, biorac pod uwage i probujac pogodzic¢ elementy ideologii, za-
leznosci stuzbowych, patronatu, oczekiwanych korzysci, ryzyka itd. Przyblizonym
celem zabieg6w biurokratycznych jest maksymalizacja budzetu, bedacego w gestii
biurokratéw!'.

Z teorig wyboru publicznego zwigzana jest tzw. hipoteza Lewiatana. Wedlug
niej instytucje panstwowe rozrastaja sie w wyniku stabosci mechanizméw wy-
borczych oraz dzialan politykéw i biurokratéw. Panstwo w efekcie tego staje sie
Lewiatanem, ktory stara sie podporzadkowa¢ sobie obywateli, zamiast $wiadczy¢
im ustugi'.

W teorii biurokracji podkresla sie réwniez zawodno$¢ nadzoru nad biuro-
kracjg ze strony politykéw. Zawodno$¢ ta wynika z asymetrii informacji miedzy
regulatorem a regulowanym oraz z postawy politykow, ktérzy traktuja niekiedy
nadzorowane instytucje instrumentalnie, jako narzedzie do osiggania swoich ce-
16w politycznych, a w efekcie akceptujg lub wrecz narzucaja dziatania niemajace
uzasadnienia ekonomicznego®.

Opré6cz oméwionych wyzej koncepcji, w dyskusji o zawodnosci panstwa pod-
noszone s3 jeszcze inne argumenty. Chodzi o takie kwestie, jak:

— dysproporcje ponoszonych nakladéw i uzyskiwanych efektow,

- tendencja do faworyzowania niektérych spektakularnych przedsiewziec,

ktére wyborcom moga kojarzy¢ si¢ z nowoczesnoscig i dynamizmem (np.
szybkie pociagi kosztem modernizacji istniejacych drég wojewodzkich)™,

1 M. Ratajczak, Prywatyzacja i deregulacja, s. 74-75.

!I'B. Wozniak, K. Sobiech, Ekonomia instytucjonalna, s. 156.

12 M. Ratajczak, Infrastruktura w gospodarce, s. 75.

13 Badania empiryczne sugerujg, ze czynniki polityczne wplywaja na decyzje o inwesty-
cjach infrastrukturalnych. Przykladowo, badania niemieckie dotyczace 87 miast, wskazujg, ze
przynaleznos¢ polityczna, mierzona jako zbiezno$¢ przynaleznosci partyjnej wladz lokalnych
i pafistwowych, jest decydujaca przy rozdzielaniu grantéw inwestycyjnych pomiedzy miasta;
por. szerzej: W. Romp, J. de Haan, Public Capital and Economic Growth: A Critical Survey, w:
Innovative Financing of Infrastructure - the Role of Public-Private Partnerships: Infrastructure,
Economic Growth, and the Economics of PPPs, EIB Papers 2005 vol. 1, no. 10, s. 51.

14 Ma to zwigzek z ,syndromem przecietej wstegi” oraz z tzw. syndromem Ferrari (por.
Guidelines for Successful Public-Private Partnerships, Komisja Europejska, Bruksela 2003, s. 62),
ktdry polega na realizowaniu zbyt ambitnych projektéw infrastrukturalnych. Tymczasem kaz-
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- naduzywanie argumentéw o interesie publicznym dla realizacji przedsie-

wzie¢ waznych dla jakiej$ grupy wyborcéw,

~ wyolbrzymianie trudnosci zwigzanych z rachunkiem ekonomicznym pro-

jektow infrastrukturalnych w celu ukrycia popetnionych btedéw,

- opdznienia w podejmowaniu decyzji lub tylko cze$ciowa ich realizacja,

- stosowanie kryteriéw politycznych zamiast merytorycznych w polityce ka-

drowej instytucji regulowanych przez panstwo'.

Przedstawione wyzej zarzuty pod adresem zawodnego paristwa nie oznaczajg
bynajmniej, ze mozliwe i celowe jest catkowite wycofanie sie panstwa z aktywne;j
roli w sferze infrastruktury. Ograniczenia deregulacji i prywatyzacji w tym ob-
szarze ekonomiki wigza si¢ z dyskutowana wczesniej zawodnoscig rynku. Warto
przy tym zauwazyc¢, ze podatnos¢ poszczegélnych sktadnikéw infrastruktury na
prywatyzacje i deregulacje jest r6zna, co wymusza prowadzenie rozwazan branzo-
wych, dotyczacych 1acznosci, transportu czy tez ochrony zdrowia.

1.3. Historia finansowania infrastruktury

W starozytnosci wiele obiektow uzytecznosdci publicznej (porty, targowiska, pub-
liczne taznie) bylo budowanych i eksploatowanych przez podmioty prywatne.
Ksiega piecdziesigta Digesty', opublikowana w 530 r.n.e., jest w calosci poswie-
cona pracom publicznym. Jej lektura wskazuje na istnienie prawa koncesyjnego
i prawa dotyczacego koncesjonariuszy majatku publicznego.

Procedury te zanikty w V wieku wraz z upadkiem Imperium Rzymskiego, a po-
jawily sie ponownie w $redniowieczu w ograniczonym zakresie (budowa nowych
ufortyfikowanych miast oraz zagospodarowanie nowych terenéw w potudniowo-
-wschodniej Francji w XII i XIII stuleciu). Umowy okupacyjne przekazywaty oku-
pantom cale wsie, co zmuszalo do ich odbudowy"’.

Az do potowy XIX wieku dobra jako$§¢ drdg byta miernikiem skuteczno$ci des-
potycznej wladzy, nie za$ - symptomem rozwoju gospodarczego. Pierwszymi bu-
downiczymi drdg byli starozytni Rzymianie. Do zmierzchu cesarstwa powstato
okoto 80 tys. km drég, prowadzacych ze stolicy imperium az po jego najdalsze za-
katki. Innym przyktadem szlakow powstatych z inicjatywy wladz byto 20 tys. km

dorazowo nalezy przeanalizowa¢ czy skala inwestycji odpowiada potrzebom (obecnym i przy-
sztym).

15 M. Ratajczak, Prywatyzacja i deregulacja, s. 76.

16 Digesta to najobszerniejsza czg$¢ kodyfikacji cesarza Justyniana I Wielkiego (Corpus Iuris
Civilis), obejmujjca fragmenty pism prawnikéw rzymskich; podano za: WIEM 2001, Encyklo-
pedia multimedialna.

'7 Guidelines on Private Public Partnerships for Infrastructure Development, United Nations,
Economic Commission for Europe, December 2000, s. 5-6.
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dr6g zbudowanych przez Inkéw do 1533 roku (podbdj hiszpanski). Nie przetrwa-
ly one jednak, w przeciwienstwie do drég rzymskich, upadku panstwa.

W sredniowieczu zaprzestano konserwacji szlakéw rzymskich, a polityczna de-
centralizacja i prywatyzacja wladzy publicznej miala negatywny wptyw na kondy-
cje komunikacji ladowej. Zdarzaly sie préby szukania $rodkéw na remonty drég,
na przyktad poprzez wprowadzanie podatkéw od malzenstw czy spadkéw, a ce-
sarz Zygmunt Luksemburski nakazal w pierwszej potowie XV wieku opodatkowac
w tym celu prostytutki.

Pierwszym krajem, ktory podjal prace nad poprawa infrastruktury transpor-
tu, byta Francja, gdzie centralizacja nastepowata najszybciej’®. W 1599 roku po-
wstal urzad wielkiego dréznika Francji (Grand Voyer de France), a w 1716 roku
utworzono korpus drég i mostéw (Corps des Ponts et Chaussées) oraz finansowang
przez skarb korporacje inzynier6éw, ktdrej zadaniem byla dbalos¢ o budowe szla-
kéw komunikacyjnych. Stworzona w 1747 roku Szkota Drég i Mostéw szkolita
specjalistow. Zgodnie z ordonansem, ktéry obowigzywat miedzy 1730 a 1787 ro-
kiem, do darmowej pracy (od 8 do 40 dni w roku) przy budowie drég zobowigzani
byli mieszkaricy miejscowosci potozonych do 4 mil od drogi. Stan drég francu-
skich byt na tyle dobry, ze juz w 1664 roku zorganizowano pierwsze regularne
polaczenia miedzy miastami. Prace publiczne przekazywano ,inwestorom finan-
sowym’, ogolnie zwanym ,,przedsiebiorcami”. Prace te obejmowaly: regulowanie
koryt rzecznych i budowe kanaléw, brukowanie drég (odpowiednik dzisiejszych
koncesji drogowych), zbieranie odpadéw, oswietlanie ulic, dystrybucje poczty,
transport publiczny, a nawet budowanie oper.

W Anglii, podobnie jak we Francji, zrezygnowano z pracy przymusowej przy
budowie i naprawie drég, z powodu nieefektywnosci takiego rozwigzania. Za-
miast tego stworzono system poboru myt, ktére dostarczaty $rodkéw na remonty
drdg. Po oddaniu na stale finanséw publicznych w rece parlamentu w potowie
XVII wieku rozwinely sie inwestycje infrastrukturalne, rozpoczynajac epoke bu-
dowania kanaléw" (np. kanal oksfordzki z 1791 r. czy w Hiszpanii - najdluzsza
koncesja przyznana Von Thurn und Taxis obowigzywala przez cztery stulecia).
Obiekty i urzadzenia infrastrukturalne byly budowane i prowadzone przez kapital
prywatny, a wydatki przywédcédw i wydatki wojenne - byly pokrywane ze $rodkéw
publicznych. Od poczatku XVIII wieku spotki mytnicze zaktadali przedsigbiorcy.

18 We Francji wlasnos¢ paristwowa ma dlugg tradycje. Panstwowe manufaktury powstawaty
juz w okresie merkantylizmu, a po 1870 roku utworzono wiele przedsiebiorstw o charakterze
monopoli skarbowych. Od bankrutujacej sp6tki prywatnej wykupiono wschodnie linie kolejo-
we, ktore staly sie zaczatkiem panstwowej linii kolejowej. Por. K. Bobinska, Rynek w infrastruk-
turze. Infrastruktura na rynku, Ziggurat, Warszawa 2000, s. 45.

19 W latach 1750-1820 powstato 3 tys. mil drég wodnych, ktére byly eksploatowane przez
spotki prywatne, zalozone na mocy ustawy, pobierajace optaty od przeptywajacych statkow
i barek.
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W 1835 roku, w poczatkach ery kolei zelaznych, dziatalo w Wielkiej Brytanii po-
nad 1100 spdtek, ktére zarzadzaty okoto 20% angielskich drog?.

Koncesje zadomowily si¢ na dobre w Europie w XIX wieku, kiedy to prace pub-
liczne rozwijaly sie dynamicznie, a inwestowano nie tylko w linie kolejowe, ale
rowniez - w konsekwencji urbanizacji - w ustugi miejskie. Najbardziej znacza-
cy rozwdj polityki koncesjonowania nastapit po 1830 roku we Francji, Hiszpanii,
we Wloszech, w Belgii i Niemczech. Pierwsza koncesje otrzymali w 1792 roku
we Francji bracia Perier na dystrybucje wody w Paryzu. Naktady inwestycyjne fi-
nansowano z kapitaléw prywatnych. W Anglii byly to spé6tki akcyjne, obdarzane
przywilejami przez parlament, a w Stanach Zjednoczonych - prywatny kapitat eu-
ropejski oraz lokalni przedsigbiorcy i samorzady lokalne. W Belgii w 1835 roku
panistwo podjeto decyzje o budowie linii kolejowej, a uruchomienia linii podjeli
si¢ prywatni przedsigbiorcy.

Obiekty infrastrukturalne budowane w XIX wieku, zwlaszcza koleje zelazne
i kanaly zeglowne, powstawaly z inicjatywy podmiotéw prywatnych. Formy kon-
traktéw wystepujace w tamtym okresie nie roznily si¢ zbytnio od wykorzysty-
wanych obecnie schematéw finansowania projektéw. Spotka prywatna zawierata
umowe z panstwem na budowe i eksploatacje nowego lub powiekszenie istniejg-
cego obiektu infrastrukturalnego. Spétka ta ponosita cale ryzyko handlowe, a jej
zyski pochodzily z oplat pobranych od uzytkownikéw. Okres koncesjonowania
byl wystarczajaco diugi, by spotka odzyskata poniesione koszty?..

Dwie wojny $wiatowe odwrdcily ten trend. Rola paristwa wzrosta podczas wo-
jen, zarébwno w okresie przygotowan, jak i w okresie odbudowy powojennej. Idea
przedsigbiorstw panstwowych zostala stworzona, by uniknaé finansowej stabo-
$ci tradycyjnie dtugookresowych uméw w czasach niepewnoéci i niestabilnosci
ekonomicznej. Wojna i kryzysy gospodarcze byly dla rzadéw jasnym sygnalem
o koniecznosci nacjonalizacji obiektéw infrastrukturalnych. Ta tendencja byta za-
uwazalna w Europie w obu okresach powojennych. Jednak coraz gorsze wyniki
dzialalnoéci znacjonalizowanych czy tez regulowanych podmiotéw prowadzity do
ponownej deregulacji i prywatyzacji.

Jak pisze Krystyna Brzozowska, od konca XIX wieku do 1970 roku wydatki
na nowe urzadzenia infrastrukturalne byly finansowane ze srodkéw budzetowych
i z pozyczek panstwowych. Wiadze odgrywatly kluczows role w okreslaniu po-
trzeb i strategii rozwoju, panistwo bylo zatem zaréwno decydentem, jak i gtéwnym
inwestorem. Tradycja i postrzeganie infrastruktury jako mienia publicznego do-

2 M. Kopczynski, John Loudon Macadam, czyli drogi i bezdroza drogownictwa, Méwig wieki
2004, nr 3.

1 O. Debande, Le role du secteur privé dans le financement des infrastructures, w: P. Thal-
mann (red.), Le financement des grandes infrastructures, Revue Economique vol. 48, 1997,
no. 2, s. 214; J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora, s. 5.
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prowadzito do nieprzestrzegania ekonomicznej efektywnosci i do dekapitalizacji
istniejgcych urzadzen, w wyniku zjawisk takich jak:

— brak dbatosci o racjonalne wykorzystanie srodkéw budzetowych,

— bledne decyzje inwestycyjne,

- nacisk polityczny wywierany podczas podejmowania decyzji inwestycyj-

nych,

- uzaleznienie decyzji od uzyskania poparcia politycznego,

~ brak wystarczajacej dbalosci o urzadzenia infrastrukturalne podczas eksplo-

atacji,

- brak odpowiednich funduszy na nowe inwestycje,

— nazbyt czeste opieranie diugofalowych decyzji inwestycyjnych na doraznych

potrzebach spotecznosci lokalnych,

— ograniczanie wielkosci inwestycji z powodu zbyt malych zasobéw finanso-

wych budzetéw.

W latach siedemdziesigtych ubieglego wieku zaczeto modyfikowac polityke,
dotyczacy utrzymywania i finansowania infrastruktury, gdy okazalo sie, ze wiele
panstw boryka sie ze znacznymi niedoborami fiskalnymi*. Oddzielenie sieci od
$wiadczonych przez nig ustug (np. prywatyzacja przewozéw kolejowych w Wiel-
kiej Brytanii) stalo si¢ technologicznie i ekonomicznie mozliwe w latach osiem-
dziesigtych XX wieku®. Wlaczano wiec w system finansowania infrastruktury
i zarzadzania nig podmioty prywatne. Cykl zmian w zarzadzaniu i finansowaniu
infrastruktury zatoczyt koto (por. rysunek 1).

Jak pisze Anne O. Krueger®, w latach siedemdziesiatych i na poczatku osiem-
dziesigtych ubiegtego stulecia rzady w wiekszoséci krajéw rozwijajacych sie pro-
wadzily polityke ekonomiczna, ktora byta w sposéb oczywisty nieefektywna. Bez
wzgledu na to czy niedoskonatosci rynku pojawily si¢ w owym czasie w tych kra-
jach, wiekszo$¢ obserwator6w wskazywala na ogromne niedoskonatosci panstwa.
Powszechna byla opinia o nieefektywnym zarzadzaniu przez panstwo obiektami
infrastrukturalnymi, o braku wlasciwej kontroli, o podatnosci na wplywy poli-
tyczne i uzaleznianiu decyzji inwestycyjnych od decyzji politycznych®.

2 Deficyty budzetowe (poglebiane przez deficyty przedsigbiorstw panstwowych, nadmier-
ne programy inwestycyjne i pozostale wydatki rzadowe) prowadzily do wysokiej inflacji, z jej
konsekwencjami dla alokacji zasobdw, zachowan oszczedno$ciowych i alokacji prywatnych
inwestycji, por. A.O. Krueger, Government Failures in Development, Journal of Economic
Perspectives vol. 3, no. 3, Summer 1990, s. 9.

3 Transition Report 2004. Infrastructure, European Bank for Reconstruction and Develop-
ment, London 2004, s. 53.

# A.O. Krueger, Government Failures, s. 10

% Guidelines on Private, s. 5-6; K. Brzozowska, Kapitat prywatny w finansowaniu projek-
téw infrastruktury gospodarczej na zasadach project finance, Akademia Rolnicza w Szczecinie,
Szczecin 2003, s. 25-32.
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Rys. 1. Kolo prywatyzacji i nacjonalizacji infrastruktury

Zrédto: C.Harris, Private Participation in Infrastructure in Developing Countries. Trends,
Impacts, and Policy Lessons, World Bank Working Paper no. 5, Washington, 2003, s. 40

Zjawiska te zostaly uzupelnione przez bledy zaniechan, na przyktad pogor-
szenie urzadzen transportowych i komunikacyjnych, ktére podniosty koszty dla
wielu prywatnych i pafistwowych przedsiewzie¢. Pochodng tych bledéw byla tez
widoczna w wielu krajach korupcja na wielka skale. Sektor publiczny —~ monopo-
lista w sferze infrastruktury - nekany byl nieefektywno$cig i nie potrafit rozsze-
rzy¢ skali $wiadczonych ustug, by sprosta¢ szybko rosngcemu popytowi. Rzady,
zmuszone przez populistow, utrzymywaly ceny ponizej kosztéw, pomimo ze be-
neficjentami subsydiéw nie zawsze byly biedne grupy spoleczne®. Do wczesnych
lat dziewigcdziesigtych XX wieku, roczne straty z powodu nieefektywnosci i bled-
nej polityki cenowej szacowano na niemal réwne rocznym inwestycjom na infra-
strukture (rysunek 2).

W potowie lat dziewig¢¢dziesiatych XX wieku w krajach rozwijajacych sie zna-
czaco wzrdst udzial sektora prywatnego w sferze infrastruktury. W 1990 roku
prywatne inwestycje zamykaty si¢ w kwocie 18 mld dolar6éw, a w 1997 roku osia-

% Przyktadowo, jak podaje Bank Swiatowy, subsydia w sektorze wodociggowym wspieraly
bardziej bogatych niz biednych w Argentynie, Republice Dominikany, Urugwaju i na Wegrzech
w latach osiemdziesigtych ubieglego wieku, podano za: C. Harris, Private Participation in In-
frastructure in Developing Countries. Trends, Impacts, and Policy Lessons, World Bank Working
Paper no. 5, Washington 2003, s. 3.
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Rys. 2. Dostarczanie ustug infrastruktury przez panstwo we wczesnych
latach dziewiecdziesigtych - roczne koszty nieefektywnosci i zlej polityki cenowej

(w mld dolarow)

Zrédto: C.Harris, Private Participation in Infrastructure in Developing Countries. Trends, Im-
pacts, and Policy Lessons, World Bank Working Paper no. 5, Washington 2003, s. 4

gnely poziom prawie 130 mld dolaréw?. Zaangazowanie sektora prywatnego w te
inwestycje przybierato rézne formy, od kontraktéw na zarzadzanie az po kupno
istniejacych urzadzen infrastrukturalnych. Rozmiary korzysci, jakie odnosity pan-
stwa, byly §cisle zwigzane z wielkoscig ryzyka i odpowiedzialnosci przejetej przez
podmioty prywatne. Szacunki udziatu sektora prywatnego w sferze infrastruktury
w wybranych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej zebrano w tabeli 1.

Prywatyzacje przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej i obiektéw infrastruk-
turalnych?® podjeto w Wielkiej Brytanii w latach dziewiecdziesigtych XX wieku.
Cho¢ trudno zidentyfikowaé i oddzieli¢ wplyw prywatyzacji*® od znaczacych
zmian strukturalnych i regulacyjnych, ktore jej towarzyszyly, mozna jednak
stwierdzi¢, ze sprywatyzowane obiekty:

— charakteryzowaly sie zwiekszong produktywnoscig sity roboczej, w niektd-
rych przypadkach réwniez wskaznik ogélnej produktywnosci byl wyzszy
niz przed prywatyzacja,

- oferowaly nizsze ceny za ustugi (z wyjatkiem wodociaggoéw, gdzie konieczne
byly znaczace naktady inwestycyjne, aby podnie$¢ jakos¢ ustug), szczegol-

2 Dane zaczerpnigte z bazy danych Banku Swiatowego (the World BanK’s Private Partici-
pation in Infrastructure Project Database), wyrazone w cenach statych z 2001 roku w dolarach
amerykanskich przy uzyciu indeksu US CPI. Podano za: C. Harris, Private Participation, s. 5.

% W sektorze telekomunikacji, energetyki, gazownictwa, wodociggéw oraz infrastruktury
port6w lotniczych i morskich.

*» Trudno réwniez jednoznacznie okreslié, jak funkcjonowalyby te przedsigbiorstwa, gdyby
pozostaty w sektorze publicznym.



Tabela 1. Zakres udzialu sektora prywatnego w sferze infrastruktury w wybranych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej

w 2004 roku
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Bialorus 1,0 1,0 1,0 1,0 1,0 2,0 1,0 1,0 1,0 25 1,0 1,2
Bulgaria 2,0 5 5,0 (3,0) 5,0 5,0 1,0 1,0 1,0 335 25 2,9
Czechy 40 3,0 3,0 4,0 2,0 35 2,0 2,0 1,0 2,0 4,0 2,8
Estonia 4,0 2,0 2,0 5,0 5,0 5,0 2,0 5,0 1,0 255 3,0 3,3
Fotwa 2,0 2,0 1,0 5,0 5,0 5,0 2.5 2,0 1,0 255 1,0 2,6
Litwa 3,0 2,0 3,0 5,0 5,0 5,0 2,0 1,0 1,0 2 1,0 2,8
Polska 3,0 3,0 25 2,0 5,0 5,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,8
Rumunia 2,0 2,0 3,0 3,0 5,0 5,0 2,0 2,0 1,0 235 2.5 2157
Rosja 2,0 2,0 1,0 2,0 5 5,0 2o 3,0 1,0 3,0 2,0 2,4
Stowacja 3,0 2,0 5,0 5,0 5,0 5,0 1,0 1,0 1,0 1,0 2,0 2,8
Ukraina 1,0 1,0 3,0 1,0 1,0 5,0 1,0 1,0 1,0 25 1,0 157
Wegry 2D 4,0 5,0 4,0 5,0 5,0 PSS 2,0 2,0 2,0 3,0 3,4

Przedsiebiorstwa sa klasyfikowane jako prywatne na podstawie efektywnej kontroli zarzadzania. Skala uzyta w tabeli odpowiada zatem udziato-
wi przedsiebiorstw kontrolowanych przez sektor prywatny w rynku krajowym (pod wzgledem liczby klientéw, obcigzenia itp.). Prywatna wlasnosé
przedsiebiorstwa lub dtugookresowe koncesje s3 traktowane jako mocniejsza forma udziatu sektora prywatnego w sferze infrastruktury niz kontrakty
na zarzadzanie. Zagraniczni operatorzy lub inwestorzy sa traktowani jako prywatni, bez wzgledu na ich aktualng strukture wlasnoéci. Udziat sektora
prywatnego w sferze infrastruktury jest mierzony z uzyciem ponizszej skali:

1 - brak lub nieistotny udzial sektora prywatnego,

2 — maly udziat (nie wiecej niz 15% rynku obstugiwane przez sektor prywatny lub nieco wigksza czg$¢ rynku obstugiwana przez przedsiebiorstwa

panstwowe, z ktérymi zawarto kontrakty na zarzadzanie),

3 — znaczacy udziat (co najmniej 25% rynku obstugiwane przez sektor prywatny lub znaczna czgé¢ rynku obstugiwana przez przedsiebiorstwa

panstwowe, z ktérymi zawarto kontrakty na zarzadzanie),

4 - duzy udziat (co najmniej 60% rynku obstugiwane przez sektor prywatny),

5 — sektor w pelni sprywatyzowany.

Zr6dto: Transition Report 2004. Infrastructure, European Bank for Reconstruction and Development, London 2004, s. 77.
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nie w telekomunikacji i gazownictwie obnizki cen byly szybsze niz przed
prywatyzacja,

- podniosty znaczgco jako$¢ ustug, zwlaszcza w wodociagach i telekomuni-

kacji,

- zapewnily wysokie wplywy finansom publicznym?.

Reasumujac, mozna zauwazy¢, ze w krajach rozwinietych do gtéwnych przesta-
nek wlaczenia sektora prywatnego w finansowanie infrastruktury naleza: potrzeba
redukeji kosztéw $wiadczonych ustug i wdrozenie nowych technologii, w warun-
kach konkurencji migdzy prywatnymi inwestorami. W krajach rozwijajacych sie
do gtéwnych przyczyn aktywnosci podmiotéw prywatnych w sferze infrastruktury
nalezy zaliczy¢ niewystarczajace srodki budzetowe oraz niezadowolenie z jakosci
i wydajnosci ustug $wiadczonych przez podmioty publiczne (badz bedace w gestii
sektora publicznego) *'.

1.4. Zrédta finansowania inwestycji infrastrukturalnych

Mozliwe s3 cztery Zrodta finansowania programow rozwoju infrastruktury:

- $rodki budzetowe,
krajowy kapital prywatny,
zagraniczny kapital prywatny,

~ instytucje miedzynarodowe.

Z powodu ograniczonych ostatnich trzech zrédel, wydaje sie, ze gtéwnym zréd-
lem finansowania rozwoju infrastruktury w krajach Europy Srodkowo-Wschod-
niej s3 srodki budzetowe. Krajowy kapital prywatny jest z jednej strony ograniczo-
ny (zwlaszcza jesli chodzi o Srodki, ktére mogtyby by¢ przeznaczone na inwestycje
infrastrukturalne, bedace przedsiewzigciami specyficznego rodzaju), a z drugiej
moze by¢ niechetny angazowaniu w przedsiewziecia o czesto bardzo diugim okre-
sie zwrotu poniesionych naktadow* (ma to zwigzek z naturg tych inwestycji, zde-
terminowang przez specyficzne cechy infrastruktury). Podobnie jest w przypadku
zagranicznego kapitatu prywatnego. Przedsiewziecia infrastrukturalne, poza pew-
nymi wyjatkami dotyczacymi tacznosci, nie s3 interesujgce dla inwestora, zwlasz-
cza ze wzgledu na relacje ryzyka i mozliwej premii z tytulu tegoz ryzyka®.

30 S. Holder, Privatisation and Competition: the Evidence from Utility and Infrastructure
Privatisation in the United Kingdom, w: Privatisation, Competition and Regulation, OECD
Proceedings, OECD, Paris 2000, s. 51-52.

31 K. Brzozowska, Kapitat prywatny, s. 31.

32 S.A. Rienstra, P. Nijkamp, Lessons from Private Financing of Transport Infrastructure. Dutch
Infrastructure in the 19" Century and European Projects in the 20" Century, w: P. Thalmann (red.),
Le financement des grandes infrastructures, Revue Economique vol. 48, 1997, no. 2, s. 233-234.

33 M. Ratajczak, Znaczenie infrastruktury w procesach globalizacji i integracji regionalnej,
w: E. Skawinska (red.), Problemy wdrazania strategii rozwoju wojewddztwa wielkopolskiego,
PTE Oddziat w Poznaniu, Poznan 2002, s. 33.
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Jak twierdzi K. Brzozowska, przestankami zaangazowania si¢ sektora prywat-
nego w finansowanie infrastruktury sa:

- infrastruktura na odpowiednim poziomie jest niezbedna do realizacji wia-

snych celéw gospodarczych jednostek prywatnych,

- niewystarczajgce srodki publiczne,

- udzial w tego typu inwestycjach daje ,,czastke wladzy” i moze by¢ kartg prze-

targowa w negocjacjach z wladzami,

- inwestycje infrastrukturalne czesto tacza sie z inwestycjami o charakterze

rynkowym,

- inwestycje infrastrukturalne moga zapewnia¢ odpowiednie dochody.

Zaangazowanie sektora prywatnego w finansowanie i utrzymanie infrastruktu-
Iy wymaga:

- uzyskania akceptacji spolecznej,

- poparcia politycznego,

- wprowadzenia precyzyjnych regulacji prawnych i nadzorczych,

- zabezpieczenia prywatnych $rodkéw finansowych zaangazowanych w pro-

jekty infrastrukturalne,

- uzyskania pozadanej przez inwestora prywatnego stopy zwrotu z zaangazo-

wanych $rodkéw kapitalowych™.

Udzial sektora prywatnego w finansowaniu i utrzymywaniu infrastruktury
moze powodowac fatwiejszg akceptacje wprowadzania optat pobieranych od uzyt-
kownikéw (np. drég). Jak dowodza doswiadczenia zachodnie, zaskakujgco trudne
jest wladciwe okrelenie kosztéw i czasu budowy obiektu infrastrukturalnego. Jak-
kolwiek ryzyko polityczne powinno by¢ ograniczone do minimum (np. poprzez
jasne zapisy w umowie koncesyjnej), trudno zaakceptowaé sytuacje, w ktorej
panstwo przejmuje wszystkie rodzaje ryzyka. W takiej sytuacji projekty staja sie
wylacznie bardziej kosztowne dla sektora publicznego, a nie idzie za tym w parze
poprawa efektywno$ci®.

3. Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego

Idea partnerstwa publiczno-prywatnego® przeszla diugi proces ewolucji, ktory
zaczal si¢ ponad 40 lat temu we Francji, gdy podjeto rozbudowe i eksploatacje

# K. Brzozowska, Kapitat prywatny, s. 8.

% S.A. Rienstra, P. Nijkamp, Lessons from Private, s. 244.

% Zgodnie z definicjg The National Council for Public-Private Partnerships, partnerstwo
publiczno-prywatne to oparte na umowie porozumienie miedzy jednostka publiczng i pod-
miotem prywatnym o charakterze komercyjnym. Dzigki temu porozumieniu umiejetnosci i za-
soby kazdego z sektorow wykorzystywane s3 przy dostarczaniu ustug odbiorcom i udostepnia-
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infrastruktury wodno-kanalizacyjnej przy udziale sektora prywatnego. Rozwoj
koncepcji PPP przebiegat jednak najszybciej w Wielkiej Brytanii, gdzie realiza-
cja proceséw prywatyzacyjnych data podstawe do stworzenia bardziej zlozonych
mechanizméw $wiadczenia ustug publicznych przez sektor prywatny”’. Do$wiad-
czenia brytyjskie postuzyty za wzér innym krajom anglosaskim i legly u pod-
staw promowanego przez grup¢ Banku Swiatowego oraz International Finance
Corporation modelu private participation in infrastructure (PPI). Popularyzacja
rozwigzan francuskich wynikala za$ z globalizacji $wiadczenia ustug uzyteczno-
éci publicznej przez miedzynarodowe przedsigbiorstwa o francuskich korzeniach
(np. Vivendi i Suez)*.

Partnerstwo publiczno-prywatne® staje si¢ coraz bardziej popularne i stosowa-
ne w réznych sektorach gospodarki®: od zarzadzania Central Parkiem w Nowym
Jorku, poprzez budowe i eksploatacje szybkiej kolei w Nottingham, budowe termi-
nala na lotnisku J.E. Kennedyego w Nowym Jorku, az po budowe wigzienn w Wiel-
kiej Brytanii czy realizacje dostaw dla brytyjskiej armii*'.

Najwiekszy program PPP jest realizowany w Wielkiej Brytanii, obejmowat on
do 2004 roku ponad 650 projektow, z czego 400 bylo juz w fazie realizacji. Po-
miedzy latami 1998-1999 a 2003-2004 inwestycje PFI siegaly 10-13,5% wszyst-
kich inwestycji publicznych. Brytyjski rynek PPP stanowi okoto 25% catego eu-
ropejskiego rynku PPP. Finansowanie w ramach PPP jest czgsto wykorzystywane

niu obiektéw uzytkownikom, podano za: J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria
i praktyka, ODDIK, Gdarsk 2003, s. 9. O istocie, cechach PPP, jego zakresie przedmiotowym
i podmiotowym - por. T. Bojkowski, K. Sobiech, Partnerstwo publiczno-prywatne jako instru-
ment rozwoju infrastruktury, w: W. Jarmotowicz (red.), Funkcjonowanie gospodarki rynkowej
w Polsce. Aspekty makro- i mikroekonomiczne, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Po-
znaniu, Poznan 2005, s. 273-285.

3 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Raport
Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa, pazdziernik 2002, s. 7.

% M. Bitner, Modele partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach Unii Europejskiej, Finanse
Komunalne 2003, nr 2, s. 23.

% Chociaz PPP stalo si¢ popularne w Europie Zachodniej w latach dziewigcdziesigtych
XX wieku, warto pamigta, ze pierwszg inwestycja realizowang jako PPP byla budowa Kanatu
Sueskiego (koncesja przyznana w 1854 roku przez rzad egipski spétce Suez Canal Company).
Podano za: K. Brzozowska, Kapitat prywatny, s. 27.

% Jak stwierdzono na konferencji Europejskiego Banku Inwestycyjnego w 2005 roku, jak-
kolwiek inwestycje PPP rozprzestrzenily si¢ w Europie, to ich rozmiary i znaczenie pozostaja
weigz niewielkie, jedynie w Wielkiej Brytanii i Portugalii umowy PPP s3 znaczace pod wzgle-
dem ilosci przedsiewzie¢ i ich wielkoéci wzgledem inwestycji publicznych; PPP pozostaje zatem
bardziej zmiang jakos$ciows niz iloéciowa, por. T. Vilila, Innovative Financing of Infrastructure:
the Role of Public-Private Partnerships, EIB Information 2005, no. 1, s. 9.

4 Por. A. Kamela-Sowinska, Wigzienia a ekonomia, ,Rzeczpospolita” 16.08.2003 oraz A. Go-
tlibowska-Horoszczak, Na prawo bariera, na lewo przeszkoda, ,,Rzeczpospolita” 21.08.2003.



Tabela 2. Rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w przekroju panstw i sektorow
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Zr6édlo: Developing Public Private Partnerships in New Europe, Pricewaterhouse Coopers
2004, s. 11.
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w Portugalii*?* (poczatkowo: infrastruktura transportu i energetyczna, nastepnie
réwniez w ochronie zdrowia). Gléwne greckie projekty infrastrukturalne, takie
jak miedzynarodowe lotnisko Aten w miejscowosci Spata, most Rion Antrion czy
obwodnica Aten (autostrada Essi), sg realizowane w formie PPP. Program budowy
krajowej sie¢ autostrad w Grecji réwniez przewiduje wykorzystanie PPP. W Ho-
landii, oprécz tradycyjnych obszaréw wykorzystania tej formuty, zastosowano ja
réwniez w wymiarze sprawiedliwosci i szkolnictwie, natomiast ,,okretem flago-
wym” holenderskiego PPP jest budowa kolei duzej predkosci miedzy Amsterda-
mem, Schiphol a Rotterdamem do granicy belgijskiej, ktéra ma taczy¢ Holandie
z siecig szybkich kolei PBKAL (Paryz, Bruksela, Kolonia, Amsterdam, Londyn).
Wlochy majg doswiadczenie w wykorzystywaniu PPP do finansowania projektow
energetycznych i podobnie jak Portugalia rozszerzyly stosowanie partnerstwa do
sektora opieki zdrowotnej*®.

Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego, wzrost popularnosci tej koncepcji,
jej skale i obszary zastosowan przedstawiono w tabeli 2.

Krajem najbardziej zaawansowanym we wdrazaniu koncepcji PPP jest, oprocz
Wielkiej Brytanii, Irlandia. Majac w perspektywie malejacg role funduszy eu-
ropejskich w finansowaniu rozwoju infrastruktury oraz obostrzenia dotyczace
poziomu zadluzenia sektora publicznego zwigzane z paktem stabilizacyjnym*,
zdecydowano o szerszym stosowaniu PPP. W 1999 roku utworzono rzagdowy ko-
mitet do spraw infrastruktury i PPP. Nieformalna grupa doradcza, sktadajaca sig
z przedstawicieli §wiata biznesu i zwigzkéw zawodowych, opracowata ,,ramy PPP”
(Framework for PPP), w ktorym przedstawita oczekiwania sektora prywatnego,
dotyczace politycznego wsparcia koncepcji PPP. Pod koniec 2001 roku Irlandia
przyjela ustawe o transporcie, ktdrej przepisy upowaznity Kolejowa Agencje Za-
mowien (Railway Procurement Agency) do realizacji projektéw wedtug zalozen
PPP. W lutym 2002 roku przyjeto ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Byl to pierwszy na $wiecie akt prawny, regulujacy problematyke PPP w spos6b
kompleksowy*.

Ramy prawne i instytucjonalne odnoszace si¢ do PPP w krajach europejskich
przedstawiono w tabeli 3.

Modele PPP s3 wykorzystywane w odniesieniu do tak wielu i tak réznych
element6éw infrastruktury, Ze rodzi to pytanie, czy jest to koncepcja uniwersal-
na? Biorgc pod uwage liczbe i réznorodnoé¢ dziedzin, w ktorych stosuje sie PPP,

42 R.S. Monteiro, Public-Private Partnerships: Some Lessons from Portugal, EIB Papers vol. 10,
2005, no. 2, s. 73-74.

8 The EIB’s role in Public-Private Partnerships, EIB 2004, s. 5; P. Leahy, Lessons from the Pri-
vate Finance Initiative in the United Kingdom, EIB Papers vol. 10, 2005, no. 2, s. 59.

“ Introduction to Public-Private Partnerships (PPPs) in Ireland, William Fry Solicitors
(maszynopis powielony) 2003, s. 1.
% M. Bitner, Modele partnerstwa publiczno-prywatnego, s. 30-31.




Tabela 3. Ramy prawne i instytucjonalne PPP w krajach europejskich w 2004 roku

Instytucja zajmujaca si¢ PPP Prawo dotyczace PPP

Austria AAA =
Belgia A L]
Cypr - -
Czechy AA HE
Dania A A -
Estonia A -
Finlandia - ]
Francja A HE
Niemcy A A HE
Grecja A BN
Wegry A A |
Irlandia AAA HEEN
Wiochy A A |
Lotwa AA |
Litwa - -
Luksemburg - -
Malta A -
Holandia AAA -
Polska* AA HE
Portugalia A A HE
Stowacja - -
Stowenia - -
Hiszpania -
Szwecja - -
Wielka Brytania AAA -
Bulgaria A ]
Rumunia A an
Turcja - HEE
Norwegia (EFTA) A -

A zidentyfikowana potrzeba utworzenia instytucji zajmujacej si¢ PPP i podjete pewne

dziatania (lub instytucja dzialajaca na szczeblu lokalnym)
A A tworzona instytucja zajmujgca si¢ PPP (albo juz istniejaca, ale dziatajgca jedynie w wy-

miarze konsultacyjnym)
A A A istniejaca instytucja zajmujgca si¢ PPP (aktywnie wlaczona w promowanie idei PPP)
| zaproponowana ustawa o PPP
HE prace nad ustawg w toku
BB MW calosciowe uregulowanie prawne
* w Polsce ustawe o PPP uchwalono w czerwcu 2005 roku

Zrédto: Developing Public Private Partnerships in New Europe, Pricewaterhouse Coopers

2004, s. 12.
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pytanie takie moze wyda¢ sie pustg figurg retoryczng. Mozna jednak stwierdzic,
ze w dotychczasowej praktyce wykorzystywanie idei partnerstwa nie bylo moty-
wowane wylgcznie wieksza efektywnoscia projektéw, do ktérych wiaczano strone
prywatng, i — z drugiej strony - ograniczeniami budzetowymi sektora publiczne-
go, ale réwniez czesto bezkrytycznym (by nie powiedzie¢: ideologicznym) prze-
$wiadczeniem, Ze udzial sektora prywatnego w sferze infrastruktury nie moze by¢
szkodliwy. Praktyka prowadzi tymczasem do odmiennej konkluzji. W niektorych
sektorach zastosowanie modelu PPP moze przynies$¢ negatywne rezultaty. Tak sta-
to sie cho¢by z projektami informatycznymi realizowanymi jako PPP w Wielkiej
Brytanii. Technologia informatyczna podlega niezwykle dynamicznym zmianom,
co rodzi konieczno$¢ czestego odnawiania zwigzanych z nig skladnikéw majat-
ku trwatego. Z powodu szybkich i czesto trudnych do przewidzenia zmian w tej
dziedzinie wiedzy, potencjalny obszar nieprecyzyjnosci umowy partnerstwa moze
by¢ zbyt duzy, aby zapewni¢ korzysci stronie publicznej. Podobnie rzecz ma sie
w sektorze ochrony zdrowia. Wydaje sig, ze delegowanie stronie prywatnej ustug
stanowiacych ,jadro” systemu (tzw. core services), czyli ustug stricte medycznych
moze nie$¢ zbyt duze ryzyko®. Wynika stad wniosek, Ze partnerstwo nie powinno
by¢ stosowane w odniesieniu do kazdego projektu w bezrefleksyjny sposéb, ale
za kazdym razem decyzji o podjeciu wspotpracy ze strong prywatng towarzyszy¢
powinny szczeg6towe, wieloczynnikowe analizy.

Uwagi koncowe

Chociaz lista potencjalnych zalet jest znacznie dtuzsza od listy wad koncepcji PPP,
nie oznacza to, ze zastosowanie PPP - jak stwierdzono wyzej - jest zawsze roz-
wigzaniem optymalnym. Aby wykaza¢ zasadno$¢ wykorzystania koncepcji PPP
do realizacji danego przedsiewziecia, nalezy przeprowadzi¢ odpowiednie analizy,
obejmujace miedzy innymi kompleksowe badania rynku oraz rozpoznanie zain-
teresowania dang inwestycja ze strony prywatnych inwestoréw, kredytodawcow
i wykonawcow, a takze przeprowadzenie analizy VIM*. Na ogoét jednak zalety PPP
obejmuja:

% Por. szerzej: A. Riess, Is the PPP Model Applicable Across Sectors? EIB Papers vol. 10, 2005,
no. 2, s. 11-30, gdzie autor stwierdza, ze PPP raczej nie powinno by¢ uzywane w podstawowych
ustugach (ang. core services) w: szkolnictwie, ochronie zdrowia, wigziennictwie, IT, a pod zna-
kiem zapytania stawia odpowiedzialno$¢ strony prywatnej za sieci kolejowe i kontrole ruchu
lotniczego.

47 Value for Money (VEM) oznacza wskaznik korzysci, bedacy relacja sumy korzysci z zasto-
sowania koncepcji PPP, odniesionych przez sektor publiczny i spoleczeristwo, wobec jej kosztu.
VIM jest jedng z gléwnych przestanek zaangazowania si¢ w PPP przez wladze reprezentujace
interes spoleczny. Odpowiednio wysoki poziom VIM moze przemawia¢ za dtugotrwaly wspot-
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- nizszy catkowity koszt projektu,

~ wysokg jakos¢ infrastruktury uzyskang w mozliwie krétkim czasie — jest to
osiggane gtownie dzieki wysokiej jakosci wykonanych prac i wykorzysta-
nych materiatéw (whole-life costing),

- wyeliminowanie lub znaczne obnizenie wydatkéw sektora publicznego
w okresie budowy obiekt - uzyskanie tych korzysci uzaleznione jest od ro-
dzaju zastosowanego modelu PPP,

- rozlozenie i wyréwnanie w czasie kosztéw ponoszonych przez sektor pu-
bliczny (fatwiejszy proces budzetowania) dzigki réwnemu rozlozeniu kosz-
tow w fazie eksploatacji przedsigwziecia (trwania umowy PPP) i transferowi

* czesci ryzyka do sektora prywatnego,

- ograniczenie ryzyka wstrzymania lub opéznienia budowy obiektu z powo-
du braku odpowiednich §rodkéw publicznych - jest to mozliwe, poniewaz
sektor prywatny powinien by¢ zdeterminowany, dzieki zastosowaniu odpo-
wiednich zachet i kar umownych, do ukonczenia prac w uzgodnionym cza-
sie,

- mozliwoé¢ rozbudowy i poprawy jakosci infrastruktury przy ograniczonej
konieczno$ci zadluzania si¢ sektora publicznego (ograniczenie bariery wy-
nikajacej z braku odpowiedniej wielko$ci srodkéw budzetowych),

- mozliwo$¢ petnego wykorzystania potencjatu sektora publicznego dzigki
zmniejszeniu ograniczen finansowych, stanowigcych bariere w efektywnym
wykorzystywaniu jego zasobow,

- kontrolowana wsp6tpraca z sektorem prywatnym w przedsiewzieciach, kt6-
rych charakterystyka utrudnia ich prywatyzacje (np. z powod6w strategicz-
nych).

Do potencjalnych wad czy tez ,putapek” modelu PPP naleza:

- wyzszy koszt kapitatu dla sektora prywatnego, ktéry musi by¢ zrekompen-
sowany przez uzyskanie oszczednosci dzigki wlasciwie przeprowadzonemu
przetargowi na realizacje projektu oraz wigkszej wydajnosci sektora prywat-
nego,

- ograniczenie elastycznosci finansowej sektora publicznego w wyniku diugo-
terminowego zobowigzania wobec sp6iki realizujgcej PPP,

- bardziej ztozony, kosztowny oraz czasochtonny proces wdrazania koncepcji
PPP - realizacja tego procesu wymaga zaangazowania odpowiednich $rod-
kéw zaréwno ze strony publicznej, jak i prywatnej.

Krytycy tej koncepcji podwazajg tez niekiedy argument o wyzszej innowa-

cyjnosci i efektywnosci sektora prywatnego, podajac przyklady naduzy¢, bledow

praca, nawet gdy pewne koszty przedsiewzigcia sg troche wyzsze niz przy metodach tradycyj-
nych. Podano za: B.P. Korbus, Jakos¢ i zysk, Rzeczpospolita z 6.10.2003. Szerzej o praktycznych
metodach obliczania VIM patrz: PA. Grout, Value-for-Money Measurement in Public-Private
Partnerships, EIB Papers vol. 10, 2005, no. 2, s. 32-56.
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w zarzgdzaniu oraz spektakularnych upadkéw w tym sektorze (Ansett, HIH, AMP,
Enron)*.

Doswiadczenia zagraniczne dowodzg, Ze PPP stanowi rozwigzanie, umozliwia-
jace znaczny rozwdj infrastruktury w dtugim okresie. Modele PPP mozna zastoso-
wadé w szerszym zakresie w takich obszarach jak transport, infrastruktura wodno-
-kanalizacyjna czy infrastruktura elektroenergetyczna.

W Polsce w obiegowej opinii idea PPP taczy si¢ przede wszystkim z programem
budowy autostrad. Nie jest to najlepsza mozliwa ,wizytéwka” dla tej koncepcji.
Wydaje sie jednak, ze bledy popelnione w tym programie nie wynikaja z jakiej$
ogdlnej (niejako ,wbudowanej” w model) stabosci PPP (a zatem - niemoznosci
jego wykorzystania w inwestycjach infrastrukturalnych w przysztosci), ale ze Zré-
dfa zaobserwowanych probleméw nalezy szuka¢ gdzie indziej (zle przygotowanie
umow, niekorzystny kontekst prawny, brak do§wiadczenia strony publicznej itd.).
Przeceniono réwniez potencjalne efekty makroekonomiczne budowy autostrad
(tzw. optymizm autostradowy), nie doceniajgc réwnoczesnie potencjalnych pro-
blemoéw, zwigzanych z realizacjg tych inwestycji*”. Nalezy mie¢ zatem nadzieje, ze
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, uchwalona przez Sejm 17 czerwca
2005 roku, przyniesie znaczace zmiany, przyczyni si¢ do przelamywania stereo-
typéw czy barier psychologicznych i politycznych, ktére do tej pory hamowaty
rozw6j formuly PPP w Polsce™.
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ROLE OF THE PRIVATE SECTOR IN FINANCING
INFRASTRUCTURE

Summary

The object of this paper is to describe the potential role of the private sector in financing
infrastructure. It appears that more activity by private companies as infrastructure inves-
tors is desirable in Poland - on the one hand due to the existing deficit of public finance,
and on the other hand - in connection with the existing infrastructure gap in our coun-
try.

In the first part of the paper, the significant and specific roles of the public and private sec-
tors in the sphere of infrastructure are discussed. Then the history of infrastructure financ-
ing is presented to show the important role of the private sector in financing infrastructure
in the past. In the next part of the paper the author points to public-private partnerships
(PPP) as essential instruments for reducing the apparent infrastructure gap in Poland. In
addition, the development of the PPP concept in the Western Europe is briefly character-
ised. In the summary, an attempt is made to evaluate possibilities of wider implementation
of PPP in Poland, based on experiences abroad.



