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Wprowadzenie

Partnerstwo publiczno-prywatne jest forma pozyskiwania kapitatu przez sektor
publiczny, wymagajaca sprzyjajacego stabilnego otoczenia politycznego, spolecznego,
ekonomicznego, a nade wszystkim prawnego.

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego coraz bardzie rozpowszechnia sie w sfe-
rze zarzadzania publicznego. Przez jednych jest postrzegane jak magiczne zaklecie
otwierajgce drzwi do skarbca, przez innych jako ,wszelkie zto”. A przez innych z kolei
jako zloty $rodek na rozwigzanie dwéch probleméw jednoczesnie — braku wystarczaja-
cej infrastruktury publicznej i braku $rodkéw budzetowych.

Celem pracy jest udowodnienie, ze partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢
efektywnym sposobem rozwigzywania sposobéw niedoinwestowania, jesli bedg spel-
nione warunki wyjsciowe:

1. Zapewnienie mechanizmu rynkowego w warunkach konkurencyjnych dla prze-
konania partnera prywatnego, ze jego zaangazowanie przyniesie odpowiedni
zwrot z wylozonych $rodkéw.

2. Zapewnienie stalych ekonomicznych podstaw prowadzenia przedsiewziecia.

3. Zapewnienie stabilnego otoczenia politycznego sprzyjajacego innowacyjnym
rozwigzaniom w zarzadzaniu publicznym.

4. Przekonanie lokalnych spotecznosci o zasadno$ci prowadzenia inwestycji pu-
blicznych przez sektor prywatny.

5. Zapewnienie podmiotéw publicznych, ze $wiadczone ustugi przez podmioty
prywatne zwigkszg zadowolenie spoteczenistwa z ich ilosci i jakosci.

6. Zapewnienie relacji partnerskich miedzy podmiotami publicznymi i prywatny-
mi zaangazowanymi w przedsiewziecie.

Innymi stowy, implementacja partnerstwa publiczno-prywatnego powinna przy-
nie$¢ korzySci trzem stronom: spoleczenstwu jako ostatecznym uzytkownikom infra-
struktury, podmiotom publicznym odpowiedzialnym za dostarczanie ustug publicz-
nych oraz partnerom prywatnym zainteresowanym zwrotem z swojego kapitatu.

W pracy przedstawiono gtéwne zagadnienia zwigzane z organizowaniem i prowa-
dzeniem przedsiewzie¢ partnerstwa publiczno-prywatnego, zwracajac szczegélng
uwage na konieczno$¢ ich zabezpieczenia przed wystapieniem skutkéw wynikajacych
w rozbieznosci celéw partycypujacych stron.

WWW.CEDEWU.PL

Kup ksigzke


http://onepress.pl/page354U~rt/e_2fyt_ebook

Krystyna Brzozowska — Partnerstwo publiczno-prywatne...

Prace rozpoczyna historyczny przeglad zmian w podejsciu do finansowania infra-
struktury w celu zobrazowania, ze partnerstwo publiczno-prywatne nie jest wynalaz-
kiem XX w., lecz miato miejsce takze wczesniej, a jego stosowanie byto zwigzane ze
zwiekszonymi potrzebami w zakresie infrastruktury wywolywanymi zmianami tech-
nicznymi i technologicznymi. Wieksze potrzeby inwestycyjne wywolywaly wieksze za-
potrzebowanie na $rodki finansowe, a przy ,szczuplosci” budzetébw w posiadaniu
wiadz publicznych w naturalny sposéb byl przyciggany kapitat prywatny, dla ktérego
nowe obiekty i sieci byly niezbedne do prowadzenia wtasnej dziatalnosci.. Z uwagi na
dychotomie celéw sektora (kapitatu) prywatnego i sektora publicznego trudno bylo
wypracowaé w dluzszym czasie rownowage zabezpieczajgcg interesy obu stron. Wy-
daje sie, ze wyciagniecie wnioskow z do$wiadczen z przeszto$ci moze stanowié prze-
stanke do zastosowan partnerstwa publiczno-prywatnego w obecnych czasach.

W pracy zaprezentowano zagadnienia dotyczace specyfiki inwestycji publicznych
i ryzyka z nimi zwigzanego zwracajac szczegblng uwage na aspekty zarzadzania ryzy-
kiem. W dalszej kolejnosci opisano gléwne czynniki warunkujace powodzenie projek-
tow partnerstwa publiczno-prywatnego w podziale na uwarunkowania polityczne
i spoleczne, prawne i ekonomiczne.

Nastepna cze$¢ pracy zostala poswiecona przedstawieniu gtéwnych tendencji
wdrazania partnerstwa publiczno-prywatnego w réznych krajach ze szczegélnym
uwzglednieniem krajéw Unii Europejskiej, przepiséw regulujacych mozliwosci stoso-
wania partnerstwa publiczno-prywatnego na poziomie UE. Przedstawione informacje
stanowily kanwe do dokonania przegladu stopnia rozwoju partnerstwa publiczno-pry-
watnego w Polsce.

Przy pisaniu pracy korzystano z dorobku naukowego z zakresu finanséw publicz-
nych, efektywnosci inwestycji publicznych, ryzyka inwestycyjnego i partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Waznym Zzrédlem informacji byta baza prawna dotyczaca oma-
wianych zagadnien.

Praca adresowana jest do pracownikéw naukowych oraz specjalistéw zajmujgcych
si¢ zagadnieniami finanséw publicznych i efektywnosci inwestycji. Jak si¢ wydaje moze
okazaé sie pomocna takze praktykom i przedstawicielom wtadz publicznych, szczegdl-
nie szczebla samorzadowego, przy rozstrzyganiu zasadnosci wlgczania sektora prywat-
nego w sfere zarezerwowang konstytucyjnie do obowigzkéw sektora publicznego.
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Rozdzial 1

Historyczna ewolucja finansowania inwestycji
publicznych

Angazowanie kapitatu prywatnego w zarzadzanie i finansowania inwestycji publicz-
nych (gléwnie infrastruktury) jest postrzegane jako nowatorskie rozwigzanie zapoczatko-
wane w drugiej polowie XX w. Dane historyczne dotyczace rozwoju infrastruktury za-
przeczaja temu pogladowi. Zwiezly przeglad stosowanych form finansowania infrastruk-
tury w przeszlosci bedzie stanowi¢ kanwe do oceny przedsiewzie¢ realizowanych obec-
nie i wyciagniecia, jak sie wydaje, zaskakujacych wnioskéw. Podobnie jak obecnie pre-
kursorem we wigczaniu kapitatu prywatnego byta Wielka Brytania.

1.1. Rewolucja przemyslowa a infrastruktura

Problemy z finansowaniem infrastruktury rozpoczely sie od rewolucji przemysto-
wej, ktorej rozwéj pociagnat za sobg rozwdj urbanizacji i zwiazanej z nig infrastruk-
tury. Budowa urzadzen infrastrukturalnych (kanaly wodne, drogi, szlaki kolejowe)
w Europie, a péZniej w Ameryce, Chinach i Japonii byta finansowana ze zrédet pry-
watnych, natomiast ze srodkéw publicznych pokrywano wydatki gléw panstwa i wy-
datki zwigzane z prowadzeniem wojen'.

W Wielkiej Brytanii w potowie XVII w., po oddaniu finanséw publicznych z rak
krélewskich na stale parlamentowi, szeroko rozwinely sie inwestycje infrastruktural-
ne finansowane kapitalami prywatnymi. Pierwsze inwestycje dotyczyly budowy kana-
téw. W ciggu 70 lat, w latach 1750-1820 powstato 3000 mil drég wodnych, ktére by-
ly eksploatowane przez spétki prywatne uzyskujace dochody z optat pobieranych od
przeplywajacych przez kanaly statkéw lub barek. Odpowiedzialno$¢ za utrzymywanie
tych drég ponosily parafie, ktére do prac konserwacyjnych wykorzystywaly miejsco-
wa site robocza. Ten sposéb zarzadzania drogami wodnymi przyczynit si¢ do szybkie-

I C. Walker, A.J. Smith, Privatized Infrastructure: The Build Operate Transfer Approach, Thomas Telford Publ.,
London 1995, s. 1.
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g0, znaczgcego pogorszenia ich stanu technicznego. W tym samym czasie (w potowie
XVIII w.) rozpoczeto intensywny rozw6j budowy drég kotowych, ktérych dtugosé w cig-
gu 20 lat zwiekszyta sie blisko 5-krotnie — z 3400 mil w 1750 r. do 15000 mil w 1770 r.
Na poczatku lat 90. XVIII w. wprowadzono odptatno$¢ za korzystanie z drég na mo-
cy decyzji parlamentu angielskiego o tworzeniu parahandlowych spétek mytniczych,
ktére byly zawigzywane przez lokalnych wiadcicieli ziemskich, farmeréw i przemy-
stowcéw, a ich zadaniem byla budowa i utrzymywanie drég ladowych, za ktérych ko-
rzystanie uzytkownicy (wozy, piesi) mieli wnosi¢ oplaty?.

W konicu XVIII w. wielko$¢ inwestycji infrastrukturalnych finansowanych prywat-
nymi kapitalami znaczaco zmniejszyta si¢, poniewaz dochody publiczne uzyskiwane
od podatnikéw byly na tyle duze, ze wladze byly w stanie bezposrednio finansowac ro-
sngce inwestycje w zakresie infrastruktury.

1.2. Okres koncesji

Juz w potowie XIX w. zaczeto odczuwaé niedobory $rodkéw publicznych i pro-
pagowac przedsiewziecia infrastrukturalne oparte na udzielaniu koncesji podmio-
tom prywatnym. Pierwszg koncesje¢ przyznano we Francji, a otrzymali jg w 1792 r.
bracia Perrier na dystrybucje wody na terenie Paryza. Woda byla pobierana przy
pomocy pomp z Sekwany i przepuszczana rurami wykonanymi z drewna i stali w ce-
lu napetniania beczek, ktérymi dostarczano jg do odbiorcéw?. W Londynie do 1820 r.
dzialato az 6 prywatnych firm dostarczajacych wode. Najbardziej znaczacy rozwdj
polityki koncesjonowania ustug infrastrukturalnych wystapit po 1830 r., obejmujac
obok Francji takze Hiszpanie, Wlochy, Belgie i Niemcy. Réwniez w Stanach Zjed-
noczonych na poczatku XIX w. z 16 zaktadéw wodociggowych 15 wybudowano ze
srodkéw prywatnych®.

Ewenementem na skale $wiatowg byto udzielenie na okres 99 lat przez rzad egip-
ski koncesji na budowe i eksploatacj¢ Kanalu Sueskiego o diugosci 195 km®. Prace
nad projektem polaczenia kanatem Morza Srédziemnego i M. Czerwonego rozpocze-
ly sie w 1847 r. od utworzenia trdjstronnej grupy z Francji, Austrii i Anglii, ktérej ce-
lem bylo zbadanie efektywnosci planowanej inwestycji, nazwanej Kanatem Sueskim.

2 R. Cameron, Historia gospodarcza swiata. Od paleolitu do czaséw najnowszych, Wydawnictwo Ksigzka i Wie-
dza, Warszawa 1996, s. 188-189.

3 Klopoty finansowe doprowadzily na poczatku XIX w. do znacjonalizowania firmy. Powstaly wéwczas pafistwo-
we firmy Compagnie Generale des Eaux i pro-Lyonnaise des Eaux.

4 Ch.D. Jacobson, J.A. Tarr, Ownership and Financing of Infrastructure. Historical Perspectives, Carnegie Mellon
University 1993, maszynopis, s. 11.

5 R. Cameron, op. cit., s. 1.
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Rozdziat 1. Historyczna ewolucja finansowania inwestycji publicznych

Inwestycja byla finansowana przez prywatny kapital europejski, a rzad egipski w ra-
mach wsparcia przekazal w formie dotacji grunty oraz zwolnit z podatkéw materiaty
i sprzet budowlany. Koncesje otrzymato w 1854 r. Suez Canal Company prowadzona
poczatkowo przez Anglika T. Waghorna, a p6Zniej przez Francuza F. de Lesseps. Fir-
ma ta uzyskala pelnomocnictwo rzadu egipskiego na budowe i eksploatacje kanaty,
ustalanie i pobieranie oplat za korzystanie z Kanatu. Cz¢$¢ uzyskanych wpltywéw,
w wysokosci 15%, miata by¢ przekazywana do budzetu rzadu egipskiego. Budowa Ka-
nalu, oszacowana w kosztorysie na kwote 8 mln funtéw brytyjskich, rozpoczeta si¢
w 1859 r. i miata by¢ zakonczona w 1864 r. W praktyce okazalo sie, ze planowane
koszty inwestycji byly zanizone. W 1863 r. brytyjski inzynier J. Hawshaw opracowal
kolejny kosztorys, ktéry zamknat si¢ kwotg 10 mln funtéw i w 1868 r. inwestycja zo-
stala zakonczona z ponad 4-letnim op6Znieniem. Kanal Sueski zostal otwarty dla ze-
glugi miedzynarodowej w 1869 r. Po 6 latach eksploatacji rzad brytyjski odkupit ak-
cje Kanalu Sueskiego z rak kapitatu francuskiego, a nieco pdzniej reszte akeji pozo-
stajgcych wlasno$cig spétki F. Lessepsa. W rezultacie catkowity koszt inwestycji wy-
ni6st 18 mln funtéw, a okres budowy 10 lat, ale mimo tych przekroczen Kanat Sueski
uwazany byt za udang i zyskowng inwestycje. Pod koniec pierwszego 10-lecia XX w.
warto$¢ jego akeji powiekszyla sie 10-krotnie®.

W tym samym czasie nastapit okres gwattownego rozwoju drég kolejowych. Pierw-
szg lini¢ kolejowa Iaczaca Liverpool i Manchester wybudowano w Wielkiej Brytanii
w 1830 r. Warte odnotowania jest, ze do 1850 r. wybudowano ponad 1/4 calej sieci ko-
lejowej’. W innych krajach, takich jak: Francja, Austria, Stany Zjednoczone, istnialy
tylko krotkie linie kolei konnej. Wkrétce w Stanach Zjednoczonych tak rozwinigto in-
westycje kolejowe, ze wyprzedzono Angli¢ i rywalizowano z calg Europa. Nakfady in-
westycyjne na finansowanie sieci kolejowej byly gtéwnie pokrywane z kapitaléw pry-
watnych. W Anglii byly to spétki akcyjne, ktérym parlament bez utrudnien przyznawat
przywileje. Natomiast w Stanach Zjednoczonych korzystano z prywatnego kapitatu eu-
ropejskiego oraz $rodkéw lokalnych przedsiebiorstw, panstwa i samorzadéw lokal-
nych, ktdre z entuzjazmem reagowaly na kolejne inwestycje w rozwéj kolei.

W Belgii w 1835 r. panstwo podjeto inicjatywe wybudowania sieci kolejowej. In-
westycja zostala ukonczona 10 lat pdézniej, a zadanie uruchomienia lokalnych linii
przejeli prywatni przedsiebiorcy.

Interesujace byly takze losy rozwoju i finansowania sieci kolejowej w Szwajcarii.
Naktady byly pokrywane przez kapital zagraniczny, gléwnie francuski, natomiast lo-
kalni przedsiebiorcy angazowali swoje kapitaly w finansowanie rozwoju sieci kolejo-
wej w Stanach Zjednoczonych. W 1882 r. zakonczono budowe pierwszego alpejskie-

¢ S.M. Levy, Build, Operate, Transfer. Paving the Way for Tomorrow’s Infrastructure, John Wiley & Sons Inc.,
1996, s. 20.
7R. Cameron, op. cit., s. 219.
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go tunelu - $w. Gotharda. Pod koniec wieku z powodu zbyt wysokich kosztéw budo-
wy i eksploatacji kolei oraz zbyt malego natezenia ruchu wiekszo$¢ szwajcarskich li-
nii kolejowych byta bliska bankructwa?®.

We Francji, mimo opracowania dtugofalowego programu rozwoju linii kolejo-
wych z punktem zbieznym w Paryzu, rozwéj sieci kolejowej postepowal wolniej niz
w innych panstwach europejskich. Powodem byly niekonczace si¢ klétnie w parla-
mencie na temat rozmieszczenia gléwnych linii oraz Zrédet ich finansowania i wy-
boru kapitatu (prywatnego lub panstwowego). Dopiero po 1852 r., gdy zdecydowa-
no sie jednak oddaé¢ inwestycje w rece kapitalu prywatnego, prace nad budowsg sie-
ci zostaly przyS$pieszone’.

W Niemczech, mimo rozdrobnienia na kilka niezaleznych panstw, dynamiczny
rozwdj sieci kolejowej rozpoczat sie od otwartej w 1835 r. linii kolejowej Norymber-
ga-Furth. W niektérych panstwach niemieckich naktady inwestycyjne byly pokrywa-
ne z funduszy prywatnych, w innych budowano na koszt panstwa, a zdarzaly sie tak-
ze przypadki pokrywania z obu zrédet'®.

W monarchii austro-wegierskiej w 1836 r. rzad przyznat koncesje na pierwszg pa-
rowg linie kolejowg prywatnej spolce, a 6 lat pdzniej rzad przejat koszt finansowania
inwestycji. Jednak po 10 latach z powodu trudnosci finansowych sprzedano kolej pan-
stwowa spotkom prywatnym. W rezultacie w potowie wieku powstato tylko 1700 km li-
nii i to wytgcznie w Czechach i niemieckojezycznej czeSci monarchiil!. W pozostatej
czesci Europy rozwdj sieci kolejowej postepowal bardzo wolno - linie kolejowe byly
krétkie i niepolgczone ze soba.

Rozwdj kolei przyczynit sie do ozywienia gospodarczego na terenach, przez ktére
linie kolejowe przebiegaly. Zapotrzebowanie na przewozy byto wieksze niz sie spo-
dziewano, co zaowocowalo ogromnymi zyskami dla eksploatujacych je spétek. Z cza-
sem sytuacja zmienita si¢, poniewaz potrzeby rozwojowe nadal byly bardzo duze, na-
tomiast spotki nie dysponowaly wystarczajacymi kapitatami do ich finansowania'?.

1.3. Zwigkszenie interwencjonizmu panstwa

Po zaspokojeniu potrzeb w zakresie podstawowej infrastruktury przyznawanie
koncesji podmiotom prywatnym zostalo zredukowane do minimum. Szybki rozwdj

8 R. Cameron, op. cit., s. 270.

° R. Cameron, op. cit., s. 220, 348.

10 R, Cameron, op. cit., s. 220.

I1'R. Cameron, op. cit., s. 220.

12'W. Rusinski, Rozwdj gospodarczy ziem polskich w zarysie, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1973, s. 267.
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transportu, a gtéwnie kolei zmusit wszystkie rzady do zaangazowania sie w ich utrzy-
manie i eksploatacje. Przykladowo, w liberalnej w owym czasie Wielkiej Brytanii po-
zwalajacej na budowe i eksploatacje kolei przez kapital prywatny parlament brytyjski
uchwalit ustawy uniemozliwiajace prywatnym spétkom wykup gruntéw pod linie ko-
lejowe, a takze ustawy regulujace wysoko$¢ oplat za przejazdy. Ustawa kolejowa
z 1844 r. (Gladstone’s Railway Act) wprowadzita prawo wykupu przez rzad linii kole-
jowej po wygasnieciu terminu udzielonej koncesji, jednakze przepisy te wykorzystano
dopiero po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej'®. Prawie réwnocze$nie wprowadzo-
no limit wysokosci optat za zuzycie wody i gazu'* oraz ograniczenie wysokos$ci dywi-
dendy do 10% dla spétek zajmujacych sie obstugg gospodarki wodnej i gazowej (Gas
Works i Water Acts z 1847 r.)!.

W 1898 r. rzad szwajcarski odkupit koleje od ich wiascicieli za utamek ich rzeczy-
wistej warto$ci'®, W Niemczech, po utworzeniu cesarstwa, O. Bismarck utworzyt Ce-
sarskie Biuro Kolei, ktérego zadaniem bylo wykupywanie prywatnych linii kolejo-
wych oraz prowadzenie preferencyjnej polityki gospodarczej. Z uwagi na brak wystar-
czajacych funduszy do prowadzenia wojny z Austrig w 1865 r. udzialy pruskiego rza-
du zostaly sprzedane Kolei Kolonsko-Midenskiej!”. Jednakze w pdzniejszym okresie
panstwo znowu zaczelo przejmowac linie kolejowe. Do konca XIX w. prawie wszyst-
kie linie znalazly sie w rekach pafstwa, a do I wojny $wiatowej tylko 5% linii kolejo-
wych o zasiegu lokalnym nalezalo do spétek prywatnych!®. We Francji, mimo osta-
tecznego zezwolenia na prowadzenie inwestycji kolejowych przez spétki prywatne, po
zbankrutowaniu najwiekszej z nich rzad przejat linie kolejowe. W Stanach Zjednoczo-
nych po okresie prowadzenia polityki kolejowej przez wladze stanowe, a p6zniej przez
subsydiowane przez rzad spétki prywatne w 1887 r. utworzono Miedzystanowg Ko-
misje Handlowg w odpowiedzi na zwiekszajace sie skargi ludnosci, ktérej celem dzia-
talnosci bylo regulowanie dziatalnosci kolejowej'®.

W monarchii austro-wegierskiej rozwdj sieci kolejowej spoczywatl na barkach pan-
stwa, nastepnie zezwolono na przejecie przez kapitat prywatny, a w koficu powrécono
do koncepcji kolei panstwowych. Polityka etatyzacji linii kolejowych rozpoczeta w 1890 r.
polegata na wykupywaniu linii od spétek prywatnych oraz na budowie nowych lokal-

13 R. Cameron, op. cit., s. 348.

14 Wynalazek rur zelaznych wywotal szybki rozwdj infrastruktury wodnej. W latach 50. XIX w. zatozono w Lon-
dynie sie¢ wodng, a nieco pdzniej sie¢ gazowa.

15 M. Klein, R. Neil, Back to the Future. The Potential in Infrastructure Privatisation, World Bank FPD Note No.
30, November 1994, s. 3.

16 R, Cameron, op. cit., s. 270.

I7R. Cameron, op. cit., s. 348.

18 A Jezierski, C. Leszczynska, Historia gospodarcza Polski, Wydawnictwo Key Text, Warszawa 1999, s. 194, 333;
I. Kostrowicka, Z. Landau, J. Tomaszewski, Historia gospodarcza Polski XIX i XX w., Ksigzka 1 Wiedza, War-
szawa 1984, s. 192.

19 R, Cameron, op. cit., s. 349.
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nych linii finansowanych obligacjami kolejowymi emitowanymi przez Bank Krajowy?’.
Podobna sytuacja miata miejsce w Rosji. Po 1880 r. rzad rosyjski zaczal przejmowac
prywatne linie, a nowe finansowane byly bezpo$rednio przez skarb panistwa?!.

W nastepnych latach przez dlugi okres coraz wiecej podmiotéw $wiadczacych
ustugi infrastrukturalne podlegalo regulacjom ze strony wladz lub przeprowadzano
nacjonalizacje z tym, ze w rézny sposéb w réznych krajach. Wojny i kryzysy gospo-
darcze byly wyraznym sygnatem dla wiadz §wiadczacym o koniecznos$ci nacjonaliza-
cji urzadzen infrastrukturalnych. Proces ten rozpowszechnit si¢ w latach 40. i 50.%2
Z kolei coraz gorsze wyniki dziatalnosci znacjonalizowanych lub regulowanych pod-
miotéw doprowadzily znéw do wznowienia procesu deregulacji i prywatyzacji??,
szczegblnie w krajach rozwinietych.

Przez prawie 200 lat, liczac od konica XIX wieku do 1970 r., wydatki na nowg in-
frastrukture byly finansowane w krajach uprzemystowionych ze $rodkéw budzeto-
wych oraz z pozyczek panstwowych. Wiadze odgrywaly centralng role w okreslaniu
potrzeb, strategii rozwoju decydujac o rodzaju i miejscu inwestycji. Obiekty infra-
strukturalne byly wlasnoscig panstwa lub $cisle kontrolowanym przez wtadze franchi-
singiem (np. Bell Telephone Co. w Stanach Zjednoczonych?#). Finansowanie inwesty-
cji infrastrukturalnych ze $§rodkéw budzetowych bylo wspierane korzystaniem z pa-
pieréw dluznych na poziomie kraju lub samorzadu terytorialnego oraz z pozyczek za-
ciaganych w takich organizacjach, jak: Bank Swiatowy, Asian Development Bank czy
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy.

1.4. Zmiana polityki finansowania

W latach 70. XX wieku okazalo sie, ze w wielu krajach wystepujg powazne niedo-
bory fiskalne w finansowaniu prac i inwestycji publicznych. Powoli, ale systematycznie
zaczeto zmieniaé polityke odnos$nie utrzymywania i finansowania infrastruktury na
rzecz wigczania podmiotéw prywatnych w zarzadzanie mieniem infrastrukturalnym
oraz kapitalu prywatnego w réznych formach w finansowanie inwestycji infrastruktu-
ralnych. U podioza decyzji wtadz rzadowych i terytorialnych o angazowaniu sektora
prywatnego lezata powszechna opinia o nieefektywnym zarzadzaniu obiektami infra-

20 1. Kostrowicka, Z. Landau, J. Tomaszewski, op. cit., s. 193.

2L A, Jezierski, C. Leszczynska, op. cit., s. 192, 333.

22 M. Klein, N. Roger, op. cit., s. 4.

23 Por. A. Szablewski, Ryzyko i koszt kapitatu w regulacji prywatnych przedsiebiorstw infrastrukturalnych, Gospo-
darka Narodowa nr 7-8/2000, s. 80.

24 C. Walker, A.J. Smith, op. cit., s. 2.
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strukturalnymi, braku wlasciwej kontroli nad kosztami $wiadczenia ustug, podatnosci
na wplywy polityczne i uzaleznieniu decyzji inwestycyjnych od decyzji politycznych nie
zawsze zgodnych z rachunkiem efektywnos$ci. W ten sposéb, po prawie dwdch wie-
kach, cykl zmian w zarzadzaniu i finansowaniu infrastruktury zatoczy! petne koto.

Trafnym ujeciem zmian w podejsciu do finansowania infrastruktury jest graficzne
ujecie opracowane przez M. Kleina i M. Rogera, ktére przedstawiono na schemacie 1.1.

Schemat 1.1. Kolo zmian wlasnosci infrastruktury

Prywatyzacja

kapitalu i ustug

Zrédto: M. Klein, N. Roger, op. cit., s. 3.

Kolo historycznych zmian w zakresie finansowania infrastruktury, mimo odmien-
nych uwarunkowan wewnetrznych w kazdym kraju, przebiega wedtug schematu, kto-
ry w uogdlnieniu uklada si¢ na plaszczyZnie sektor publiczny - sektor prywatny. Na
kazdym etapie jednak sektor publiczny zachowuje przewage wynikajaca po pierwsze
ze stuzebnej roli infrastruktury wobec gospodarki i spoleczenstwa jako dobra o zna-
czeniu publicznym, a po drugie z odpowiedzialno$ci sektora publicznego za zapew-
nianie spoteczenstwu débr i ustug publicznych. Szerzej te rozwazania zostang ujete
w dalszych cze$ciach opracowania.
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1.5. Przeglad rozwoju infrastruktury na ziemiach polskich

Rewolucja techniczna i zwigzany z tym rozwdj infrastruktury, gtéwnie linii kolejo-
wych, nie omineta réwniez ziem polskich. Rozw6j drég ladowych nastepowat bardzo
opieszale, szczegdlnie na terenach zaboru pruskiego. W potowie XIX w. dtugos¢ drég bi-
tych na tym obszarze wynosita 3000 km?>.W Krolestwie Polskim pierwszg szose wybudo-
wano w 1822 r. i w ten sposéb zapoczatkowano szybki rozw6j dalszych odcinkéw drég
bitych. Inwestycje byly finansowane z funduszy rzadowych. Zakres budowy drég bitych
w Krolestwie Polskim byt wigkszy niz w samej Rosji?® - do 1840 r. wybudowano ponad
3200 km drég taczacych gléwne osrodki, a nastepnie rozbudowywano drogi boczne. Du-
zym osiggnieciem byla réwniez budowa Kanatu Augustowskiego finansowana ze $rod-
kéw rzgdowych oraz na terenie zaboru pruskiego Kanatu Klodnickiego taczacego Gliwi-
ce z Odra. Prowadzono réwniez prace nad regulowaniem toru wodnego Wisly.

Budowe linii kolejowych podjeto w latach 40. XIX w. na terenie wszystkich zabo-
réw. Generalnie koszty finansowania byly pokrywane przez kapital prywatny znajdu-
jacy sie w rekach rodzimych kapitalistow?’. Na terenie zaboru rosyjskiego pierwsza
budowana linia miata taczy¢ Warszawe z Wiedniem (tzw. kolej warszawsko-wieden-
ska), a jej budowa postepowala etapami. Drugg lini¢ uruchomiono na trasie Warsza-
wa-Torun. W drugiej polowie XIX w. ukoniczono budowe linii Warszawa-Petersburg
i Warszawa-Moskwa. Gléwnymi inwestorami byli L. Kronenberg i J. Bloch??, ktérzy
bardzo ostro konkurowali ze sobg na tym polu z niekorzy$cig dla kazdego z nich. Na-
lezatoby podkresli¢ jednak pionierskg rolg, jakg odegral na etapie tworzenia idei budo-
wy kolei na terenach pod zaborem rosyjskim, J. Bloch, warszawski bankier. W 1853 r.
J. Bloch uzyskat od cara Aleksandra II koncesje na budowe kolei warszawsko-peters-
burskiej?®, ktorej pierwszy odcinek o dtugosci 27,5 km wybudowano w trzy miesigce
pokonujac problemy zwigzane z zaplatg za wywlaszczone pod budowe tereny, zatrud-
nianiem robotnikéw, a takze konflikty miedzy finansistami. W latach 70. XIX w.
Bloch zarzadzal kolejami na calych zachodnich terenach Rosji i zaboru rosyjskiego
(od Odessy po Grajewo) az po granice zaboru pruskiego®’.

Na terenie zaboru pruskiego linie kolejowe taczace miasta na Slasku byly budo-
wane przez spotki prywatne, a nastepnie w polowie wieku byly przejmowane przez
pafistwo pruskie3!. W zaborze austriackim prace zwiazane z budows linii kolejowych

25'W. Rusinski, op. cit., s. 264.

26'W. Rusinski, op. cit., s. 265.

27 1. Kostrowicka, Z. Landau, J. Tomaszewski, op. cit., s. 192.

28 A. Jezierski, C. Leszczynska, op. cit., s. 193; W. Rusinski, op. cit. s. 266; 1. Kostrowicka, Z. Landau, J. Toma-
szewski, op. cit., s. 193.

29'W. Szydlik, Geneza kolei warszawsko-petersburskiej, mimeo www.wolomin.net.pl/vivo_php

30 A, Zor, Wielki zapomniany - Jan Gotlieb Bloch, Gazeta Bankowa nr 52 (896) z 26.12. 2005 r., s. 31.

31'W. Rusinski, op. cit., s. 266-267.
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zostaly zapoczatkowane w latach 40. z funduszy panstwowych. W latach 50. XIX w.
sytuacja zmienila si¢, a wszystkie linie sprzedano spétkom prywatnym.

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. sie¢ kolejowa, bedaca w dyspozycji pan-
stwa jako dziedzictwo po zaborach, nie byta dostosowana do potrzeb. Duza gesto$¢ li-
nii kolejowych wystepowala na ziemiach bylego zaboru pruskiego, mniejsza na tere-
nie bylego zaboru austriackiego i Krélestwa Polskiego, a najmniejsza na ziemiach
wschodnich. Poza tym w wyniku dziatan wojennych znaczna cze$¢ drég kolejowych
byla zdewastowana. Rozpoczeto intensywny proces odbudowy, a péZniej rozwoju sie-
ci kolejowej. Do 1938 r. wybudowano 1770 km linii normalnotorowych, a kolej zarza-
dzana przez przedsigbiorstwo panistwowe Polskie Koleje Pafistwowe nalezata do naj-
nowoczesniejszych w Europie’2.

Drogi kolowe znajdowaly sie na poczatku w podobnym stanie zniszczenia. Odbudowsg
i rozbudowg drég zajmowat si¢ Departament Drogowy Ministerstwa Robdt Publicznych,
a po reorganizacji w 1932 r. Departament Dr6g Kotowych Ministerstwa Komunikacji. In-
westycje drogowe byly finansowane z budzetu panistwa, panstwowych funduszy celowych
oraz z tzw. szarwarkow, czyli $wiadczen mieszkaficow gmin w postaci robocizny?>.

Po wojnie, az do lat 80. wszelkie inwestycje w zakresie infrastruktury byly pokrywa-
ne ze $rodkéw budzetowych. Panstwo bylo zaréwno decydentem, jak i jedynym inwesto-
rem. Z uwagi na to, ze inwestycje infrastrukturalne nalezg do klasycznych inwestycji pu-
blicznych, tzn. przedsiewzie¢ zaspakajajacych potrzeby publiczne, czynniki spoteczne
odgrywaly podstawowa role przy wyborze inwestycji. Tradycja i postrzeganie urzadzen
infrastrukturalnych jako ustug spotecznych doprowadzity do nieprzestrzegania dtugoter-
minowej ekonomicznej efektywnosci oraz do ogromnej dekapitalizacji istniejacego mie-
nia. Specyfika inwestycji infrastrukturalnych przyczyniata sie do powstawania wielu ne-
gatywnych zjawisk, do ktérych mozna zaliczy¢ podejmowanie btednych lub nietrafionych
decyzji inwestycyjnych, brak wystarczajacej dbatosci o obiekty infrastrukturalne w trak-
cie ich eksploatacji, zbyt czeste opieranie dtugofalowych decyzji inwestycyjnych na do-
raznych potrzebach spotecznosci lokalnych, czy tez ograniczanie zakresu i wielko$ci in-
westycji infrastrukturalnych z uwagi na zbyt szczupte zasoby finansowe budzetéw.

1.6. Obecne tendencje

Przedstawiony historyczny rozwéj inwestycji infrastrukturalnych w aspekcie an-
gazowania sektora prywatnego pozwala na wyciagniecie wniosku, ze wladze rzadza-

32 A Jezierski, C. Leszczynska, op. cit., s. 306.
33 A. Jezierski, C. Leszczynska, op. cit., s. 306.
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ce przejawialy wieksza sktonno$é do wlaczania sektora prywatnego wowczas, gdy po-
trzeby inwestycyjne byly zbyt duze w stosunku do mozliwosci ich sfinansowania. To
byta podstawowa przestanka, chociaz nie mozna wyklucza¢ takze przypadkéw, w kté-
rych sektor prywatny angazowal swoje kapitaly z uwagi na wlasne potrzeby zwigza-
ne z korzystaniem z obiektéw infrastruktury.

Wieloletnie do$wiadczenia wigkszosci krajow wskazuja, ze sektor publiczny nie
spelnia nalezycie swoich funkcji w zakresie zarzagdzania mieniem infrastrukturalnym,
$wiadczenia ustug oraz realizowania inwestycji, prowadzgc malo elastyczng polityke
w tym zakresie. Jako niekorzystne czynniki wplywajace na stan i rozwéj infrastruk-
tury bedacej w posiadaniu i zarzagdzanej w ramach sektora publicznego wymienia si¢
w szczeg6lnoscidt:

nieodpowiednig polityke planowania i zarzgdzania infrastruktura,

stabe polityczne przewodnictwo, motywowane bardziej lokalnymi niz narodowy-
mi interesami,

niedopasowanie zasobéw finansowych i potrzeb inwestycyjnych na réznych po-
ziomach wtadzy publicznej,

brak wiasciwego poziomu utrzymania i konserwowania obiektéw infrastruk-
turalnych,

zly dobér parametréw projektu,

niedopasowanie do popytu na ustugi infrastrukturalne,

niska wydajno$¢ i marnotrawstwo zasobdw,

brak finansowej autonomii,

brak odpowiedzialnos$ci za osiagniete wyniki,

brak mechanizméw cenowych opartych na kosztach i relacjach rynkowych,

rozbudowang biurokracje i kontrole legislacyjna,

zbyt staby potencjal samorzadéw lokalnych do finansowania i wdrazania duzych
projektow.

Nieodpowiednie utrzymanie infrastruktury jest najbardziej istotnym powodem ob-
nizania jakosci ustug, podnoszenia kosztéw dla uzytkownikéw i ograniczania mozliwo-
$ci inwestycyjnych sektora publicznego w zakresie finansowania nowych projektow.
Niewlasciwe utrzymanie moze wynika¢ réwniez z niewystarczajacych srodkéw budze-
towych przeznaczanych na gospodarowanie infrastrukturg gospodarcza. W praktyce
w przypadku niedoboréw budzetowych i konieczno$ci przeprowadzania tzw. cieé wy-
datkow czesto pula przeznaczana na konserwacje jest obnizana. Jest to bledna, krétko-

34 Infrastructure for Development. World Development Report 1994, Oxford University Press, Oxford 1994, s. 4-7;
Farrell S., Financing European Transport Infrastructure. Policies and Practice in Western Europe, Palgrave,
London 1999, s. 18.
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falowa polityka, ktéra, jak wskazujg liczne przyktady, przyczynia sie do koniecznosci
przeznaczania duzo wyzszych kwot na remonty i modernizacje w przysztosci.

Przy planowaniu inwestycji czesto popelniane sg bledy zwigzane z ich wielkoscig
i lokalizacja. W wielu przypadkach wiekszy nacisk jest potozony na tworzenie nowych
niz na utrzymywanie istniejgcych obiektéw. Z uwagi na niskg wydajnos¢ obiektéw in-
frastrukturalnych $wiadczone ustugi odznaczajqg si¢ niezadowalajacy jakoscig, sa zbyt
jednorodne i nie uwzgledniajg potrzeb zréznicowanych grup uzytkownikéw infrastruk-
tury. Zly dobér parametréw projektu wynika gtéwnie z niedopasowania przedsiewzig-
cia do popytu, co prowadzi do pogorszenia jakosci Swiadczonych ustug — gdy obiekt jest
zbyt maly, lub, co jest czeSciej spotykane, do ponoszenia kosztéw zwigzanych z utrzy-
maniem zbyt duzego, niewykorzystanego obiektu, a takze nieprzestrzegania przepiséw
zwigzanych z ochrong $rodowiska w przypadku, gdy przy planowaniu inwestycji nie
uwzgledniono tego zagadnienia. Zle zaplanowane projekty infrastrukturalne, nieoparte
na realnym rachunku korzysci i kosztéw, a nastepnie bledy w zarzgdzaniu prowadza do
zwickszania kosztow eksploatacyjnych na skutek marnotrawstwa zasobéw. Niespraw-
no$¢ organizacyjna moze prowadzi¢ do prowadzenia zbyt kapitalochtonnej eksploatacji
oraz powstawania strat operacyjnych, niskiej wydajnosci i przerostéw zatrudnienia.

Cechg charakterystyczng sektora publicznego jest tworzenie monopoli natural-
nych (gtéwnie w zakresie dostaw energii i wody) zajmujacych sie §wiadczeniem ustug
infrastrukturalnych w warunkach braku konkurencji i wykorzystujacych swoja domi-
nujaca pozycje. W monopolach naturalnych generalnie nie wystepuja bodZce promu-
jace wzrost wydajnosci i jako$ci $wiadczonych ustug. Ustugi $wiadczone przez mono-
pole naturalne czesto sg $wiadczone nierzetelnie, odznaczajg sie niskg jakoScig i wy-
sokimi kosztami operacyjnymi, co w efekcie przyczynia sie do niemoznosci wygospo-
darowania wystarczajacych funduszy na finansowanie nastepnych inwestycji®.

Czesto takze podmioty publiczne zajmujace sie dostarczaniem ustug infrastruktu-
ralnych nie posiadajg wystarczajacej autonomii organizacyjnej i finansowej, niezbed-
nej do ponoszenia odpowiedzialno$ci za osiggane wyniki. Nadal spotykane sg przy-
padki rekompensowania ewidentnego marnotrawstwa i stabej wydajnosci kolejnymi
transferami z budzetu bez obciazania winnych takiej sytuacji, ktérzy nie spotykaja sie
z dezaprobatg ani przetozonych, ani spoteczenstwa. Brak mechanizmu konkurencji
jest bezposrednig przyczyng niestosowania rachunku ekonomicznego przy ustalaniu
odplatnosci za $wiadczone ustugi, a jednoczesnie spadku zainteresowania rozszerza-
niem zakresu ustug zgodnie z preferencjami uzytkownikow.

Wymienione czynniki dotycza jednego aspektu, a mianowicie oceny spelniania
przez sektor publiczny roli wiasciciela, regulatora i operatora infrastruktury. Wadliwe
Swiadczenie ustug, czeste awarie (np. wylgczenia energii elektrycznej, przerwy w do-

35 D. Ehrhardt, R. Burdon, Free Entry in Infrastructure, World Bank Working Papers No. 2093, 2001, s. 3.
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stawach wody, dtugi okres oczekiwania na zatozenie telefonu) wywotujg niezadowole-
nie spofeczenstwa, coraz bardziej $wiadomego, ze istniejg alternatywne rozwigzania.

Przedstawione efekty dziatania sektora publicznego w zakresie infrastruktury do-
wodzg, ze zastosowany mechanizm jest zawodny i nalezy poszukiwaé sposob6éw jego
usprawnienia lub wprowadzenia istotnych zmian. Od potowy lat 70. XX w. zaczeto
wprowadzaé inicjatywy wigczania kapitatu prywatnego w finansowanie inwestycyj-
nych projektéw infrastrukturalnych. W Wielkiej Brytanii opracowano specjalny pro-
gram pod nazwa PFI (Private Financial Initiative) promujacy angazowanie podmio-
tow prywatnych w przedsiewziecia infrastrukturalne, szczegélnie na poziomie lokal-
nym. Powodem wiaczenia podmiotéw prywatnych do finansowania i obstugi obiek-
tow infrastrukturalnych byt zauwazalny i znaczacy spadek jakosci ustug komunalnych
$wiadczonych w ramach sektora publicznego.

Gléwng przyczyng akcesu sektora prywatnego do dotychczasowej gospodarki
publicznej jest ,szczuptosé srodkéw finansowych rzgdowych przeznaczanych na utrzy-
manie i rozwdj infrastruktury”®, niska jakos¢ $wiadczenia oraz niedobory ustug pu-
blicznych w ogdle. W krajach rozwinietych gtéwng przestanks wiaczenia sektora
prywatnego w finansowanie inwestycji infrastrukturalnych wydaje sie by¢ potrzeba
redukcji poziomu kosztéw $wiadczonych ustug oraz implementacja nowych techno-
logii przy zachowaniu warunkéw konkurencji miedzy prywatnymi inwestorami (na
zasadzie przetargu, itp.).

Z dotychczasowego rozwoju infrastruktury wynika, ze znaczenie sektora publicz-
nego i sektora prywatnego podlega systematycznym zmianom oscylujacym wokét pro-
ceséw nacjonalizacji — deregulacji - prywatyzacji — regulacji. Cykl zmian uktada si¢
w zamkniete kolo. Zatem mozna przypuszczaé, ze wystepujaca obecnie tendencja
zwigkszania rangi kapitatu prywatnego w infrastrukturze gospodarczej bedzie mieé
charakter przej$ciowy.

Natozenie odpowiedzialno$ci na sektor publiczny za dostarczanie spoteczenstwu
niezbednych ustug infrastrukturalnych, niezaleznie od podzialu na kapital publiczny
i kapital prywatny, nie pozwala na ,przelamanie” dychotomii celéw dziatania sektora
publicznego i prywatnego oraz wywotuje konieczno$é zwigkszenia lub zmniejszenia
poziomu interwencjonizmu panstwa.

36 A, Vives, Private Infrastructure: Ten Commandments for Sustainability, Journal of Project Finance, Spring 1997,
Vol. 3, Issue 1, s. 20.
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Rozdzial 2

Partnerstwo publiczno-prywatne

Sformulowanie partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest coraz czeSciej stoso-
wane przy okreslaniu relacji miedzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym
zwigzanych ze $wiadczeniem ustug publicznych. W krajach o wysoko rozwinigtej go-
spodarce rynkowej wypracowano specjalne procedury okreslajace zakres praw i obo-
wigzkoéw zainteresowanych stron. Koncepcja PPP jest takze popularyzowana w kra-
jach mniej rozwinietych jako panaceum na rozwigzanie problemu niedorozwoju in-
westycji i ustug infrastrukturalnych bez odpowiedniego rozpoznania zagrozen, jakie
przynosi wdrozenie zasad partnerstwa publiczno-prywatnego.

2.1. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego

PPP odnosi si¢ do relacji zachodzacych migdzy wladzami publicznymi, organiza-
cjami pozarzadowymi, podmiotami gospodarczymi oraz instytucjami otoczenia bizne-
sowego’’. Zdaniem J. Stefanowicza mianem PPP nalezy okre$la¢ wszelkie formy zaan-
gazowania pozagospodarczego srodkéw prywatnych bez powigkszania zadluzenia pu-
blicznego dla realizacji zadan publicznych?®. Inne sformutowanie stanowi, ze PPP, jako
forma zarzadzania oparta na prawach rynkowych, jest formg wspétpracy podmiotéw
sprawujacych wladztwo publiczne z podmiotami prywatnymi®. Jest to szeroka defini-
cja obejmujgca wszelkie formy wspétpracy sektora publicznego i sektora prywatnego
przy $wiadczeniu ustug publicznych. W zdecydowanie wezszym zakresie PPP zostalo
sprecyzowane jako ,przedsiewziecie o charakterze uzytecznosci publicznej prowadzone
przez wspdlpracujace podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangazowaniu
instytucjonalnym i kapitatlowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale korzysci
i ryzyka z niego wynikajacych”#. Podana definicja ogranicza wspétprace podmiotéw

377. Szlachta, Europejski kontekst polityki rozwoju regionalnego Polski, maszynopis, s. 2.

38 J.A. Stefanowicz, Kiedy partnerstwo publiczno-prywatne, www.freepress.org.pl

39 B.P. Korbus, Jakos¢ i zysk, Rzeczpospolita z 6 pazdziernika 2003 r.

40 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci publicznej, SGH
w Warszawie, Warszawa 2005, s. 49.
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