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Kazde panstwo odpowiedzialne jest za zaspokajanie potrzeb spotecznych obywa-
teli. Realizacja tego obowigzku mozliwa jest jedynie wowczas, gdy wladze publiczne
posiadaja odpowiednig strukture, oparta na sprawnie dziatajacej kadrze urzedniczej,
wyposazong w odpowiedni zakres kompetencji oraz w odpowiednie zaplecze tech-
niczne 1 finansowe. Na przetomie lat 80. i 90. poprzedniego stulecia w wielu krajach
zauwazono stale zmniejszajaca si¢ wydolnos¢ funkcjonowania wladzy publiczne;.
Za przyczyn¢ tego stanu rzeczy uznano przede wszystkim zwigkszajaca si¢ liczbe
zadan publicznych przypisanych tym organom do realizacji. Wykonywanie tych za-
dan przez podmioty publiczne byto utrudnione ze wzgledu na ograniczone Srodki,
ktore panstwo mogto przeznaczy¢ na finansowanie spoczywajacych na nich zadan.
Wobec powyzszego, zaczeto poszukiwac dodatkowych zrddet kapitatu, ktore mozna
by wykorzystaé w przedsigwzigciach realizowanych przez administracj¢ publiczng
(Cenkier, 2009: 24-26). Koniecznym stato si¢ rowniez szukanie nowych rozwigzan
organizacyjnych, prawnych, ktoérych zastosowanie umozliwitoby realizacj¢ zadan
publicznych we wspoétdziataniu z innymi podmiotami. Zwrdécono wdwczas uwage na
sektor prywatny. W szczegdlnosci na rozwigzania, ktére umozliwiajg zaangazowanie
podmiotow prywatnych w realizacj¢ zadan publicznych, bez koniecznosci prywaty-
zacji tych zadan. Do takich rozwigzan nalezy partnerstwo publiczno-prywatne (da-
lej w skrocie: p.p.p.). Umozliwia ono realizacj¢ zadan przy wykorzystaniu srodkoéw
prywatnych. Laczy ono pozyskiwanie §rodkow finansowych od instytucji finanso-
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wych, inwestorow prywatnych oraz, w odniesieniu do panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, ze srodkow pochodzacych z funduszy unijnych. Stato si¢ ono standar-
dem wspolpracy pomigdzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym i uznawane
jest za bardzo korzystng forme realizacji inwestycji o charakterze infrastruktural-
nym w wielu panstwach. Stosowanie tej formy realizacji zadan publicznych moze
przyczyni¢ si¢ do znacznych oszczednoSci na etapie realizacji projektow w zwigzku
z obnizka kosztéw inwestycyjnych, a takze do obniZenia kosztoéw $wiadczenia ustug
uzytecznosci publicznej (Potempa, 2009). Celem artykutu jest wykazanie, czy do-
stepne obecnie zrodla finansowania przedsiewzig¢ o charakterze publicznym moga
by¢ wykorzystywane dla potrzeb partnerstwa publiczno-prywatnego i jesli tak, to
w jakim zakresie i czy sg wystarczajace.

Istota partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
i Zrodla jego finansowania

Sprawdzone w wielu panstwach p.p.p. zostatlo wprowadzone takze w naszym
kraju. Na gruncie prawa polskiego zasady wspotpracy partnera publicznego z pry-
watnym okreélita po raz pierwszy ustawa z dnia 28 lipca 2005 1. o partnerstwie
publiczno-prywatnym (tekst jednolity Dz. U. Nr 169, poz. 1420 z pdzniejszymi
zmianami — dalej ustawa o p.p.p. z 2005 r.). Mimo do$¢ precyzyjnej regulacji na
podstawie ustawy o p.p.p. z 2005 r. nie zrealizowano w Polsce praktycznie zadnego
projektu w tej formule. Pierwszej ustawie, na podstawie ktorej nie zawarto Zadnej
umowy o p.p.p., zarzucono gtoéwnie:

» przeregulowanie procedury realizacji przedsigwzigcia, formalizm, natozenie na
podmiot publiczny obowigzku wykonania wielu analiz, m.in. ekonomiczno-
-finansowych o watpliwej przydatnosci;

* kosztowny wymog uzyskania w okreslonych sytuacjach zgody Ministra Finan-
sow, ktory mial mozliwos¢ dokonania oceny nie tylko bezpieczenstwa finan-
sow publicznych, ale rowniez merytorycznej wartosci przedsiewzigcia; termin
na wydanie zgody, wynoszacy 60 dni, uwazany byt za zbyt dtugi i ograniczat
mozliwos$¢ terminowej realizacji inwestycji;

» katalogowanie przedsigwzig¢ wedtug roznych kryteriow, co w duzej mierze
wykluczato realizacje znacznej liczby projektow;

* Dbledne przyjecie zatozenia, iz p.p.p. nalezy stosowac jedynie wtedy, gdy jest
korzystniejsze od innych mozliwych sposobdéw realizacji danego przedsig-
wzigcia;

» szeroki obowigzek sprawozdawczy w trakcie realizacji przedsiewzig¢ p.p.p.;

* w przepisach nie wystepowato jednoznaczne stwierdzenie, ze projekty reali-
zowane w ramach p.p.p. moga by¢ finansowane ze $rodkéw unijnych, stad
pojawiaty si¢ watpliwosci interpretacyjne, czy takie dofinansowanie przystu-
giwalo w obszarze partnerstwa publiczno-prywatnego;
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* brak pozytywnie opisanych wzorcow, przyktadow, ktore moglyby stanowic zro-
dlo wiedzy dla przysztych zainteresowanych (Korbus, Wawrzyniak, 2009: 6).

Ustawa o p.p.p. z 2005 r. nie przyczynita si¢ do rozpowszechnienia oraz utatwie-
nia wykorzystania instytucji p.p.p. do realizacji inwestycji o charakterze publicznym.
Nowa regulacja prawna dotyczaca p.p.p wigkszosci zawartych w poprzedniej usta-
wie btgdow nie zawiera. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym (Dz. U. 22009 r. Nr 19, poz. 100, dalej w skrocie: ustawa o p.p.p.
z 2008 r.) okresla, ze przedmiotem p.p.p. jest wspolna realizacja przedsigwzigcia
oparta na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym — art. 1 ust. 2. Zatozenie p.p.p. jest bardzo proste. Podmiot publiczny (przede
wszystkim jednostki samorzadu terytorialnego) wraz z partnerem prywatnym wspol-
nie realizujg zadanie bedace domena publiczna, ktérg moze by¢ zaréwno:

* inwestycja w infrastrukture (np. budowa autostrad, lotnisk, elektrowni, spalar-

ni $mieci, parkingdéw oraz wielu innych obiektow);

+ $wiadczenie ushug (np. ustuga ogolnodostepnego szerokopasmowego interne-

tu, ustugi porzadkowe, lecznictwo, edukacja, obronno$¢, §wiadczenia socjalne
1 wiele innych).

Pamigta¢ jednak nalezy, ze nie mozna utozsamia¢ zadania, o ktorym mowa
w ustawie o p.p.p. z 2008 r., z zadaniem publicznym. Postuzenie si¢ przez ustawo-
dawce w art. 1 ust. 2 ustawy o p.p.p. z 2008 r. terminem zadanie bez jego kwalifi-
kowania jest Swiadomym zabiegiem prawodawcy, ktory prezentujac w uzasadnieniu
projektu ustawy o p.p.p. swoje intencje legislacyjne, wprost wskazal, iz chce, aby
termin zadanie interpretowany byt jak najszerzej, bez odnoszenia wylgcznie do kate-
gorii zadan publicznych (Bejm i in., 2010: 104—105). Niektore podmioty publiczne
zyskajg zatem mozliwo$¢ podejmowania w formule p.p.p. realizacji dzialan lezacych
poza sfera uzyteczno$ci publicznej (tamze: 105).

Bez wzgledu na charakter zadan wykonywanych w ramach p.p.p. istotnym
czynnikiem warunkujacym ich wykonywanie jest posiadanie §rodkéw finanso-
wych na ich realizacj¢. Realizacja zadan, szczegdlnie w odniesieniu do tworzenia
infrastruktury publicznej, jest bardzo kosztowna i dlatego tez znalezienie zrodta
finansowania danego przedsigwzi¢cia bardzo czgsto decyduje o tym, czy jest ono
wykonywane. O racjonalnosci podejmowanych dziatan czgsto decyduja zarow-
no zasobnos$¢ budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzgdu terytorialne-
g0, jak i umiejetnos¢ pozyskiwania srodkow zewngtrznych (szczegdlnie srodkoéw
zagranicznych). Umiejetnos¢ pozyskiwania srodkéw umozliwia podmiotowi pu-
blicznemu wyboér partnera prywatnego, ktory ztozy najkorzystniejsza a zarazem
najtansza oferte. Wprawdzie cena bardzo czesto jest podstawowym kryterium wy-
boru partnera prywatnego, pamigtac jednak nalezy, ze nie moze ona by¢ wylacznie
lub przede wszystkim jedynym kryterium, jakim nalezy postuzy¢ si¢, dokonujac
wyboru partnera na podstawie ustawy o p.p.p. z 2008 r. (Ptonka-Bielenin, Moll,
2012: 95).
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W obowigzujacym stanie prawnym finansowanie p.p.p. moze odbywac si¢ w na-
szym kraju w oparciu o $rodki:

¢ wilasne;

* pozyskane z kredytow i pozyczek;

* pozyskane z emisji obligacji;

7z UE;

* pozyskane w ramach hybrydowego modelu finansowania partnerstwa publicz-

no-prywatnego,

* pozyskane z krajowych i miedzynarodowych instytucji finansowych.

Rodzi si¢ w zwigzku z tym pytanie, na ktorej stronie (publicznej czy prywatnej)
spoczywa obowigzek sfinansowania przedsigwzigcia. Z istoty p.p.p. wynika, ze part-
ner prywatny powinien ponies¢ w cato$ci albo czg¢$ci wydatki na realizacj¢ przedsig-
wzigcia lub zapewnic¢ poniesienie ich przez osobe trzecia. Realizacja przedsigwzigcia
obejmuje w tym kontekScie zarowno wydatki inwestycyjne (np. na budowe lub re-
mont obiektu budowlanego, wykonanie dzieta, przystosowanie danej infrastruktu-
ry do mozliwo$ci §wiadczenia w oparciu o nig ushug), jak i wydatki eksploatacyjne
(zwigzane z utrzymaniem i zarzadzaniem przedsigwzigciem). Jak juz wspomniano,
ustawa wymaga, aby partner prywatny uczestniczyt w kosztach realizacji przedsig-
wzigcia. Partycypacja obja¢ moze zaré6wno cato$¢ wydatkow, jak rowniez ich czes¢.
Mozna przyjac, ze czes$¢ ta moze by¢ cho¢by minimalna. Nie bedzie juz jednak miat
charakteru umowy p.p.p. kontrakt, w ktorym podmiot publiczny zobowiaze si¢ do
pokrycia calosci wydatkow na realizacje przedsigwzigcia. Obowigzek pokrycia
chocby czesci wydatkéw przez partnera prywatnego, obok (lub zamiast) wniesienia
sktadnika majatkowego, wynika rowniez z definicji ,,wktadu wlasnego” (art. 2 pkt 5
ustawy o p.p.p z 2008 r.) (Korbus i in., 2010: 42).

Kazda ze stron moze przeznaczaé na realizacje¢ przedsigwzigcia Srodki wlasne
albo $rodki pozyskane z zewnetrznych Zrédel finansowania. W przypadku partne-
réw prywatnych §rodki na pokrycie wydatkéw pochodzi¢ moga z wlasnych zasoboéw
partnera prywatnego lub z kredytu, pozyczki, dotacji czy emisji papierow warto-
Sciowych, ale takze ze srodkow z UE. Niekiedy partner prywatny bedzie mogt po-
shuzy¢ sie jedynie promesa otrzymania kredytu z banku. Zasadny wydaje si¢ przy
tym poglad, ze w takiej sytuacji umowa mogtaby zosta¢ zawarta pod warunkiem
rozwigzujacym (okreslajgc termin uzyskania stosownej promesy, zawarcia umowy
kredytu, otrzymania dotacji, emisji papierow wartosciowych, wykupu wierzytelnosci
itp.) (Gonet, 2009: 54). Natomiast podmiot publiczny angazuje $rodki budzetowe,
ale takze moze skorzysta¢ z zewngtrznych zrédel finansowania (takich jak kredyty,
pozyczki, obligacje, a takze srodki pomocowe z UE). Poszczegdlne zrodta finanso-
wania omowione zostaty ponizej.
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Finansowanie partnerstwa publiczno-prywatnego ze sSrodkéw
wilasnych podmiotéw publicznych i partnerow prywatnych

Zardéwno podmioty publiczne, jak i partnerzy prywatni, moga realizowac p.p.p.
w oparciu o wlasne $rodki finansowe. Gtéwny ci¢zar finansowania p.p.p. spoczywa
na partnerach prywatnych, ktérzy na podstawie art. 7 ustawy o p.p.p. z 2008 r. zo-
bowigzani sg do poniesienia w cato$ci albo w czgsci wydatkow na jego realizacje.
W praktyce udziat podmiotu publicznego w finansowaniu p.p.p. nie jest znaczacy.

Srodki whasne partneréw prywatnych to bardzo istotne zrodto finansowania p.p.p.
W przypadku spotki moga to by¢ roéwniez §rodki pozyskane od udziatowcow. Moga
one przybra¢ forme¢ pozyczek. Zaletg takiego rozwigzania jest brak nadmiernych
kosztow pozyskania tych $rodkoéw, poniewaz od standardowej pozyczki, zgodnie
przepisami k.c., pobierane sg odsetki, natomiast od wptat na kapitat juz nie. Z punk-
tu widzenia podmiotu publicznego takie ,,wewnetrzne” finansowe zabezpieczenie
projektu podnosi takze poziom zaufania do partnera prywatnego. Biorac jednak pod
uwage kosztochtonnos$¢ duzych projektow, w ich realizacj¢ moze si¢ wlaczy¢ wiek-
sza liczba partnerow. Taka mozliwos¢ przewiduje ustawa o p.p.p. z 2008 r. W takiej
sytuacji po stronie prywatnej cz¢sto moga wystepowacé skomplikowane konsorcja
najrozniejszych przedsiebiorstw, ktore bedg dysponowaty wigkszymi srodkami wta-
snymi oraz ktorym tatwiej bedzie pozyskac srodki zewnetrzne na realizacj¢ projektu,
o czym bedzie mowa w dalszej czgsci artykutu.

Podmioty publiczne mogg przeznacza¢ na realizacj¢ przedsigwzie¢ p.p.p. (jesli
umowa takie zaangazowanie finansowe podmiotu publicznego przewiduje) zarowno
srodki wlasne, jak i zwrotne. Jest to szczeg6élnie wazne w odniesieniu do jednostek
samorzadu terytorialnego jako gldéwnych podmiotéw publicznych, ktore uczestniczg
w przedsiewzigciach p.p.p. Budzet danego podmiotu musi okreslaé, jaki jest poziom
wydatkowania $rodkow na realizacje zadan publicznych. W gospodarce pieni¢znej
posiadanie przez dany podmiot budzetu stanowi warunek osiagnigcia celow i reali-
zacji zadan podmiotu. Praktyczne postugiwanie si¢ budzetem stwarza ré6zne mozli-
wosci jego wykorzystania. Planujac przedsiewzigcia w ramach p.p.p., poszczegol-
ne jednostki samorzadu terytorialnego musza bra¢ pod uwage wysoko$¢ dochodow
1 wielko$¢ planowanych wydatkéw. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego
w sposob ogdlny okreslone zostaly w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (tekst jednolity Dz. U. z 2009 r. Nr 114, poz. 946 z pozniejszy-
mi zmianami) i doprecyzowane w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jednolity: Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526
z pdzniejszymi zmianami), ktora okresla rowniez zrédta dochodow, zasady ich groma-
dzenia, tryb ustalania, przekazywania subwencji i dotacji z budzetu panstwa. Docho-
dami jednostek samorzadu terytorialnego sa:

* dochody wtasne,

* subwencja ogolna,

+ dotacje celowe z budzetu panstwa.
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W rozumieniu przepiséw ustawy dochodami wiasnymi jednostek samorzadu
terytorialnego sa réwniez udzialty we wptywach z podatku dochodowego od o0so6b
fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego moga by¢:

 $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi (pocho-

dzace od migdzynarodowych instytucji finansowych);

 $rodki pochodzace z budzetu UE;

* inne $rodki okreslone w odrgbnych przepisach.

Brak $rodkow na realizacjg przedsiewzigcia moze powodowac koniecznos¢ po-
szukiwania zewn¢trznego zrddla finansowania lub rezygnacj¢ z niego. Nie dotyczy
to zabezpieczenia wykonywania zadah wlasnych obowiazkowych. W tym przypadku
wszystkie wydatki jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ planowane zgod-
nie z prawnymi uregulowaniami ustalajacymi ich wysoko$¢. Jezeli organ uchwato-
dawczy nie wprowadzi do uchwaty budzetowej wydatkow, ktore powinny si¢ w niej
znalez¢, to regionalna izba obrachunkowa moze orzec, iz uchwala taka jest niewazna
w czesci lub w catosci. Nie oznacza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie
maja samodzielno$ci w sposobie realizacji i w wydatkowaniu §rodkéw finansowych.
Sa one nie tylko uprawnione, ale i zobowigzane do wykonywania zadan, a w szcze-
g6lnosci zadan wiasnych, w taki sposob, aby nie naruszajac przepisow prawnych,
wlasciwie zaspokaja¢ wczesniej rozpoznane potrzeby mieszkancow danego terenu
(Dochody i wydatki gminy, http://www.elstudento.org). Dlatego tez, jesli planowa-
ne przedsiewziecie p.p.p. shuzy¢é ma realizacji zadania wiasnego obligatoryjnego, to
organy jednostek samorzadu terytorialnego musza znalez¢ Srodki na jego realizacje.
Dzigki p.p.p. i udziatowi partnera prywatnego w przedsigwzi¢ciu udzial finansowy
strony publicznej moze nie mie¢ miejsca lub moze by¢ mniejszy. Pamietac nalezy, ze
najczesciej udziat strony publicznej ma charakter rzeczowy (np. w postaci udostep-
niania obiektow i instalacji wchodzacych w sktad mienia komunalnego czy tez mie-
nia stanowigcego wlasno$¢ Skarbu Panstwa). Czesto tez wktadem w przedsigwziecie
ze strony podmiotu publicznego jest praca urz¢dnikéw samorzadowych.

Warto rowniez zauwazy¢, ze realizacjg konkretnego projektu moze by¢ zaintere-
sowana wigksza ilo$¢ podmiotéw publicznych (np. kilka gmin zainteresowanych bu-
dowa jednej sortowni odpadow). Podobnie jak w przypadku partnerow prywatnych,
réwniez po stronie publicznej moga wystepowac (np. zwigzki gmin lub innych pod-
miotoéw publicznych). Wowczas kazda z jednostek zobowigzana jest do wniesienia,
z godnie z umowg, wlasnych srodkoéw finansowych na realizacje przedsiewzigcia.

Dodatkowym, azarazem interesujacym, Zrodlem finansowania konkretnych
przedsiewzie¢ w ramach p.p.p. moze by¢ samoopodatkowanie mieszkancow gminy
czy powiatu. Moze by¢ ono zwigzane tylko z celami publicznymi, mieszczacymi si¢
w obrebie zadan 1 kompetencji organdéw gminy i mie¢ ograniczony zakres czasowy,
wyznaczony przez cel, dla ktdrego si¢ go wprowadza, i po realizacji ktorego prawo
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siegania po to zrodto finansowania wygasa. W drodze samoopodatkowania nie moz-
na uruchamia¢ statego zrodta zasilania wykonywanych przez gming zadan biezacych
(Smolen, Samorzqgd...). W praktyce przy tak znacznym zubozeniu naszego spole-
czenstwa trudno liczy¢ na to zrodto finansowania, ale nie mozna go tez wykluczaé.
To, czy mieszkancy zechcg si¢ dodatkowo opodatkowac, zalezy przede wszystkim
od zaakceptowania przez nich planowanego przedsiewzigcia. O wprowadzeniu sa-
moopodatkowania decyduja mieszkancy w formie referendum.

Planujac realizacje przedsiewzigcia w ramach p.p.p., podmioty publiczne kazdo-
razowo muszg oceni¢ wlasne mozliwosci inwestycyjne. O ile jednostki samorzadu
terytorialnego prowadza samodzielng polityke finansowg i same decydujg o wydat-
kowaniu §rodkéw publicznych, o tyle organy administracji rzadowej sa zobowigzane
do bardzo rygorystycznego wydatkowania srodkow publicznych. Znajduje to swoje
potwierdzenie w tresci art. 17 ustawy o p.p.p. z 2008 r., na mocy ktérego ustawo-
dawca zastrzegl, ze taczng kwote, do wysokosci ktorej organy administracji rzado-
wej mogg w danym roku zacigga¢ zobowigzania finansowe z tytutu uméw o p.p.p.,
okresla ustawa budzetowa. Organy te nie moga zatem realizowa¢ w ramach p.p.p.
przedsigwzigé, ktore nie zostaly przewidziane w ustawie budzetowej. Dodatkowe
ograniczenie w zakresie wykorzystywania $rodkoéw z budzetu panstwa na realiza-
cj¢ przedsigwzie¢ p.p.p. okresla art. 18 ustawy o p.p.p. z 2008 r. Podmiot publicz-
ny, ktory zamierza sfinansowac przedsigwziecie p.p.p z budzetu panstwa w kwocie
przekraczajacej 100 milionow zt musi uzyskaé zgode ministra wasciwego do spraw
finansow publicznych z wylaczeniem $rodkoéw przeznaczonych na finansowanie pro-
gramow operacyjnych, o ktérych mowa w Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. Nr 227, poz. 1658 z pdzniejszymi
zmianami). Podmiot publiczny sktada stosowny wniosek. Udzielajgc zgody, minister
wiasciwy do spraw finanséw publicznych uwzglednia wptyw planowanych wydat-
kow z budzetu panstwa na bezpieczenstwo finanséw publicznych. Zgody udziela si¢
na wniosek podmiotu publicznego.

Kredyty i pozyczki

Realizacja przedsigwzigé w ramach p.p.p. moze odbywac si¢ w oparciu o $rodki
z zaciggnietych pozyczek i1 kredytow. Zacigganie kredytow regulowane jest przepisa-
mi ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tekst jednolity: Dz. U. z 2002 r.
Nr 72, poz. 665 z pdzniejszymi zmianami — dalej Prawo bankowe). Przez umowe
kredytu bank zobowigzuje si¢ odda¢ do dyspozycji kredytobiorcy na czas oznaczony
w umowie kwote srodkow pieni¢znych z przeznaczeniem na ustalony cel, a kredyto-
biorca zobowigzuje si¢ do korzystania z niej na warunkach okres$lonych w umowie,
zwrotu kwoty wykorzystanego kredytu wraz z odsetkami w oznaczonych terminach
splaty oraz zaptaty prowizji od udzielonego kredytu (art. 69 ust. 1 Prawa bankowe-
g0). W odroznieniu od umowy pozyczki kredyt moze by¢ udzielony tylko przez bank
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oraz przez kasy oszczednos$ciowo-kredytowe, ktore dziatalnos¢ kredytows prowadza
na podstawie przepisow Ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o spoldzielczych kasach
oszczednosciowo-kredytowych (Dz. U. z 1996 1. Nr 1, poz. 2 z p6ézniejszymi zmia-
nami). Umowa kredytu przewiduje wykorzystanie go na $cisle okreslony cel i na
szczegolnych warunkach.

Zaroéwno podmiot publiczny, jak ipartner prywatny moga zaciggaé¢ kredyty
1 pozyczki na warunkach komercyjnych, tak jak inne podmioty. Natomiast bardziej
korzystng forma finansowania przedsigwziecia sg kredyty i pozyczki zaciggane na
warunkach preferencyjnych (np. w odniesieniu do przedsigwzie¢ z zakresu ochrony
srodowiska takie kredyty i pozyczki udzielane sg przez Bank Ochrony Srodowiska
czy przez wojewodzkie fundusze ochrony §rodowiska i1 gospodarki wodnej i Naro-
dowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej). Fundusze te prowadza
samodzielng gospodarke finansowa, pokrywajgc z posiadanych §rodkow i uzyskiwa-
nych wptywow wydatki na finansowanie zadan okreslonych w ustawie oraz kosz-
tow dzialalno$ci. Moga aktywnie uczestniczy¢ w obrocie gospodarczym, pokrywa-
jac zarowno koszty swojej biezacej dziatalnosci, jak 1 wydatki zwigzane z realizacja
przydzielonych zadan ze srodkéw pochodzacych z przyznanych im w ustawie zrodet
wplywow (Stelmasiak, 2009: 188).

Obligacje

Podmioty publiczne (jednostki samorzadu terytorialnego) moga pozyskiwac
srodki na realizacje zadan takze dzigki srodkom pozyskanym w wyniku emisji obli-
gacji. Obligacje stanowig alternatywne do kredytu zrodto finansowania potrzeb in-
westycji 1 wydatkow biezacych. Obligacja jest papierem wartosciowym, w ktorym
emitent stwierdza, ze jest dtuznikiem wtasciciela obligacji i zobowigzuje si¢ wobec
niego do spehienia okreslonego $wiadczenia. Jest to dochdd o charakterze zwrot-
nym. Emitent w okreSlonym terminie jest zobowigzany do wykupu obligacji. Obec-
nie obserwuje si¢ staly wzrost zainteresowania samorzadow tg forma pozyskiwania
kapitatu, jednakze emisja obligacji komunalnych nadal pozostaje niewielkim seg-
mentem krajowego rynku papieréw dhuznych.

Srodki z Unii Europejskiej

Polska dos¢ wcezednie stata si¢ beneficjentem §rodkow z UE. Pamigtaé nalezy, ze
jeszcze przed akcesja jednostki samorzadu terytorialnego mogty korzysta¢ ze $rod-
kow UE. Srodki pomocowe, ktre zostaly otrzymane w ramach programéw PHARE,
ISPA oraz SAPARD wynosity zaledwie kilkanascie procent naktadéw publicznych
(Jedrzejewski, 2007: 173). Po wstapieniu do UE Polska zakonczyta pobieranie $rod-
kow przedakcesyjnych i rozpoczgta korzystanie z funduszy przystugujacych krajom
cztonkowskim. Glownymi instrumentami finansowymi Wspdlnoty byly fundusze
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strukturalne oraz Fundusz Spojnosci. Fundusze strukturalne powigzane byty z po-
lityka strukturalng UE. Zostaly pogrupowane wedtug celéw polityki strukturalnej
i dziataja wedtug odrebnych zasad (Cetner, 2002: 166).

Nalezy zauwazy¢, ze w okresie rozliczeniowym 2004-2006 gtéwne Zrddto
pomocy finansowej dla Polski stanowily cztery fundusze strukturalne: Europejski
Fundusz Spoteczny (dalej EFS), Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (dalej
EFRR), Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (dalej EFOiGR), Finanso-
wy Instrument Orientacji i Rybotowstwa (dalej FIOR) oraz Fundusz Spdjnosci (dalej
FS). Mozliwos¢ korzystania z tych srodkow nie przektadata si¢ jednak na finansowa-
nie przedsigwzi¢¢ p.p.p., jak juz byta mowa, ustawa o p.p.p. z 2005 mozliwosci wy-
korzystywania $rodkow z UE na realizacje¢ przedsiewzig¢ p.p.p. nie przewidywala.

Dopiero ustawa o p.p.p. z 2008 r. umozliwia stronom p.p.p. realizacj¢ przed-
siewzig¢ w oparciu o $rodki z UE. W okresie finansowania przewidzianym na lata
2007-2013 gtowne cele, obszary i $rodki okreslajace pozyskiwanie funduszy struk-
turalnych sa realizowane w ramach Narodowej Strategii Spdjnosci (dalej NSS). Do-
tyczy ona wykorzystania oraz wdrazania takich funduszy UE, jak: EFRR, EFS, FS.
Podstawowym celem NSS jest tworzenie warunkow do wzrostu konkurencyjno$ci
gospodarki polskiej opartej na wiedzy i przedsiebiorczo$ci, zapewniajacej zwigk-
szenie zatrudnienia oraz wzrost poziomu spojnosci spotecznej, gospodarczej i prze-
strzennej (zaplanowana suma §rodkow finansowych w ramach NSS to 85,6 mld euro
(http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/NSS/INFORMACJE+PODSTAWOWE,
dostep dnia 15.12.2012 r.). Szczegblng role odgrywa w tym systemie EFRR. W Eu-
ropejskim Funduszu Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013 postawiono takze
na rozwdj takich dziedzin, jak: ochrona $rodowiska, wspoipraca miedzynarodowa
czy realizacja polityki spojnosci UE skierowanej na wyro6wnanie poziomu rozwoju
panstw cztonkowskich. W wyniku tego w Polsce w ramach jego dziatalno$ci wyod-
rgbniono kilka programéw operacyjnych majacych na celu poprawe atrakcyjnosci
kraju czy tez rozwoj gospodarki (Tkaczynski i in., 2008: 101). NSS realizowana jest
za pomocg nastgpujacych programow operacyjnych (http://ec.europa.eu/polska/po-
ssibilities_for funding/funds/efrr/index pl.htm):

« Program Infrastruktura i Srodowisko — EFRR i FS;

* Program Innowacyjna Gospodarka — EFRR;

» Program Kapitat Ludzki — EFS;

* 16 programéw regionalnych — EFRR (przewidziane dla kazdego wojewodztwa);

* Program Rozwdj Polski Wschodniej — EFRR;

* Program Pomoc Techniczna — EFRR;

* Programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej — EFRR.

Projekty p.p.p. wpisuja si¢ w te cele i dotyczy to zardbwno podmiotéw publicz-
nych, jak i prywatnych. Regionalne Programy Operacyjne (dalej RPO) stuzg de-
centralizacji zarzadzania procesami rozwojowymi. Umozliwiajg spetnienie zasady
subsydiarnosci, ktora zaktada realizacje szerokiego zakresu zadan przez szczebel
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wiadzy najblizszy obywatelowi oraz wspomaganie i uzupetnianie przez wtadze wyz-
szego szczebla dziatalno$ci podmiotéw nizej usytuowanych, o ile nie sg samowy-
starczalne, dla dobra wspdlnego (Stahl, 2009: 166—-167). Powotane w miejsce Zinte-
growanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego RPO sg instrumentem
realizacji strategii w kazdym z szesnastu wojewddztw w Polsce. Ich podstawowym
celem jest zrownowazony wzrost poziomu jakosci zycia ludno$ci oraz konkurencyj-
nosci regionu, a takze jego promowanie (Tkaczynski i in., 2008: 501). W ich ramach
mozna pozyska¢ dofinansowanie na inwestycje zwigzane ze zdrowiem, edukacja,
rozwojem miast, turystyka, a zatem na przedsiewzigcia stanowigce przedmiot p.p.p.
Srodki z RPO moga by¢ pozyskiwane przez jednostki samorzadu terytorialnego, ale
1 przez przedsigbiorcow, szczegdlnie z sektora matych i $rednich przedsigbiorstw.
Pamigtac¢ jednak nalezy, ze aby modc skorzysta¢ z dofinansowania realizacji przedsig-
wzigcia ze Srodkéw UE, polegajacego na pokryciu czgsci wydatkéw, strony muszg
zabezpieczy¢ finansowanie projektu. Dlatego tez muszg znalez¢ zrodto finansowania
przedsiewzigcia zanim beda mogli skorzysta¢ ze §rodkdéw unijnych, co moze spowo-
dowac¢, ze realizacja projektu moze by¢ zagrozona. Nalezy zatem poszukiwac no-
wych zrodet finansowania projektow p.p.p.

Hybrydowy model finansowania
partnerstwa publiczno-prywatnego

To stosunkowo nowy na polskim rynku model finansowania p.p.p. Istota hybry-
dowych projektéw realizowanych w ramach w p.p.p. jest sfinansowanie planowane;j
inwestycji w oparciu o $rodki podmiotow z sektora publicznego, przedsigbiorcow
(partnera prywatnego), przy jednoczesnym dofinansowaniu pochodzacym z fundu-
szy UE. Cho¢ praktyka zagraniczna wskazuje na wiele zalet realizacji projektow
w tej formule, w polskich realiach wciaz brakuje wystarczajacej liczby dobrych
przyktadéw w tym zakresie. Brakuje tu zarowno szczegotowych wytycznych, jak
tez przede wszystkim wiedzy i zaangazowania w nowe i trudne przedsiewzigcia,
jakimi niewatpliwie sg ,,hybrydy”. Nie istniejg przy tym praktyczne przyklady juz
zrealizowanych przedsiewzie¢ taczacych obie formy finansowania, dlatego tez sami
projektodawcy 1 beneficjenci podchodza do tego sceptycznie. W niektorych przy-
padkach okazuje si¢, ze z uwagi na zbyt wysoki prognozowany poziom dochodow
projektowych, uzyskanie dofinansowania z UE w ogole nie bedzie mozliwe. Poza
tym wigczenie srodkéw unijnych w projekt p.p.p., zar6wno od strony prawnej, jak
1 organizacyjnej, nalezy do zadan wyjatkowo trudnych, generujacych dodatkowe ry-
zyka projektowe. Mozna powiedzie¢, ze atrakcyjno$¢ funduszy unijnych w projek-
tach p.p.p. maleje proporcjonalnie do trudnosci ich konsumowania. Jako modelowe
przyktady tego typu przedsigwzie¢ wskazuje si¢ np. obwodnice Aten, oczyszczalnie
$ciekow pod Dublinem czy kolej taczaca Francj¢ z Hiszpania. Pierwsze ,,hybrydy”
pojawiajg si¢ takze w Polsce. Projektami pilotazowymi sg cztery duze inwestycje
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z zakresu kompleksowej gospodarki odpadami, wspotfinansowane z Programu Ope-
racyjnego Infrastruktura i Srodowisko i realizowane w Poznaniu, £odzi, na Gérnym
Slasku i Pomorzu (Cie$lak, Michalak, 2011).

Finansowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
przez krajowe i miedzynarodowe instytucje finansowe

Odrgbnego oméwienia wymagaja instytucje, ktore finansowo wspierajg realiza-
cj¢ przedsiewzie¢ realizowanych w ramach p.p.p. Wérdd krajowych i miedzynarodo-
wych podmiotow tego typu na szczego6lng uwage zastuguja:

» Europejski Bank Inwestycyjny (dalej EBI),

* Europejski Bank Inwestycyjny Odbudowy i Rekonstrukcji (dalej EBOR),

» Europejski Fundusz Inwestycyjny (dalej EFI),

* Krajowy Fundusz Kapitalowy (dalej KFK).

Europejski Bank Inwestycyjny (EBI)

Europejski Bank Inwestycyjny jest instytucjg UE. Jest czlonkiem europejskiego
centrum konsultacyjnego w zakresie p.p.p., ktore zostato utworzone przez KE w 2009 r.
Stuzy dtugoterminowemu wspieraniu realizacji projektéw p.p.p. oraz optymaliza-
cji wykorzystywania §rodkow z funduszy strukturalnych i FS UE. Finansuje przede
wszystkim projekty infrastrukturalne, a tym samym niekoniecznie dochodowe.

Europejski Bank Odbudowy i Rekonstrukeji (EBOR)

Coraz bardziej odwaznie na rynek p.p.p. wchodzi EBOR, ktory rozpoczat dziatal-
no$¢ w 1991 r. Akcjonariuszami banku jest 60 krajow oraz dwie organizacje mi¢dzy-
narodowe: UE i1 EBI. Bank jest instytucja non profit, a jego priorytetem sg inwestycje
w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej w zakresie transportu, telekomunikacji
1 energetyki, proceséw restrukturyzacji i prywatyzacji (Brzozowska, 2010: 88).

Europejski Fundusz Inwestycyjny (EFI)

Celem tego funduszu jest pobudzanie inwestycji i wzrostu gospodarczego przez
udzielanie dlugoterminowych gwarancji pozyczkom finansujagcym projekty inwe-
stycyjne, zarbwno prywatne, jak i panstwowe. Finansuje on przede wszystkim pro-
jekty inwestycyjne: transportowe, energetyczne, telekomunikacyjne. Wspiera takze
rozwdj matych i §rednich przedsigbiorstw, szczeg6lnie przez wystawianie gwarancji
kredytowych na pozyczki udzielane dla matych i srednich przedsigbiorstw.

Krajowy Fundusz Kapitalowy (KFK)

Krajowy Fundusz Kapitalowy jest spotka akcyjna utworzona przez polski rzad
1 lipca 2005 r. na podstawie ustawy z dnia 4 marca 2005 roku o Krajowym Fundu-
szu Kapitalowym (Dz. U. Nr 57, poz. 491 z p6zniejszymi zmianami, dalej w skro-
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cie: ustawa o KFK). Stuprocentowym akcjonariuszem KFK jest Bank Gospodarstwa
Krajowego SA. Istotg dzialania KFK, ktory funkcjonuje jako fundusz funduszy,
jest inwestowanie w inne fundusze kapitalowe. Odbywa si¢ to przez zasilenia ka-
pitalow wilasnych funduszy badz przez udzielenie dlugoterminowego finansowania
dhuznego. Jednakze KFK nie inwestuje bezposrednio w konkretne przedsi¢biorstwa/
przedsigwzigcia inwestycyjne, a inwestycje w fundusze kapitatlowe sg realizowane
z uwzglednieniem preferencji dla inwestoréw prywatnych. Misja KFK jest ograni-
czanie luki kapitatowej przez finansowe wspieranie funduszy kapitatowych inwe-
stujacych w rozwojowe oraz innowacyjne mate i §rednie przedsigbiorstwa polskie,
w szczegolnosci przedsigbiorstwa innowacyjne, ktore prowadzg dziatalno$¢ badaw-
czo-rozwojowg oraz przedsigbiorstwa o wysokim potencjale rozwoju, co wigze si¢
ze stworzeniem wyspecjalizowanej instytucji (funduszu funduszy) dzialajacej na
rynku kapitalowym, spetnieniem wymogdéw natozonych ustawg o KFK, dazeniem
do osiggnigcia jak najwigkszej stopy zwrotu z zainwestowanego kapitatu przy umiar-
kowanym poziomie ryzyka inwestycyjnego, jak réwniez ze zwigkszeniem absorpcji
$rodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych i efektywnym ich spozytkowaniu
na rozwoj polskiej przedsiebiorczosci (Jura, P., http://www.frii.org.pl).

Podsumowanie

W Polsce wspolna realizacja projektow przez podmioty publiczne i partnerow
prywatnych nie jest jeszcze rozpowszechniona. Co wigcej, przez wiele lat udzial pod-
miotow prywatnych w realizacji zadan publicznych nie byt dobrze postrzegany. Na
taki stan rzeczy sktadaty si¢ zarowno brak stosownych przepiséw, jak i wyniesiony
z okresu PRL brak zaufania do prywatnych przedsigbiorcéw. Pomimo uchwalenia
ustawy o p.p.p. z 2005 r. nie doszlo do realizacji projektéw w ramach p.p.p. Ustawa
0 p.p.p- z 2008 r. Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi obecnie bardzo wazny
instrument realizacji zadan. Obecnie, w dobie kryzysu finanséw publicznych, p.p.p.
moze sta¢ si¢ jedng z najwazniejszych form realizacji tego typu zadan. Zaré6wno
dos$wiadczenie partnerdw prywatnych w realizacji projektow, jak i $rodki finanso-
we przeznaczane przez nich na realizacj¢ zadan projektow spotecznie uzytecznych,
moga stanowi¢ wazne czynniki w procesie realizacji zadan publicznych.

Obecnie obowigzujaca ustawa o p.p.p. 2008 r., w odroéznieniu od ustawy o p.p.p.
z 2005 r., w pelni umozliwia realizacje przedsiewzie¢ p.p.p. To, co stoi na przeszko-
dzie realizacji tego typu przedsigwzigc, to przede wszystkim brak $rodkéw finanso-
wych. Finansowanie szczegdlnie duzych projektow infrastrukturalnych przekracza
mozliwosci potencjalnych partnerow prywatnych. Ich realizacja wymaga poszuki-
wania zewnetrznych zrodet finansowania. Nie ma w naszym kraju instytucji, ktore
specjalizowalby si¢ w finansowaniu przedsiewzie¢ p.p.p. Przedstawione w artyku-
le zrodta finansowania p.p.p. stanowig wazne zrodia finansowania przedsigwzieé
p.p-p- Nalezy jednak zauwazy¢, ze szczegdlnie polskie instytucje finansowe (przede
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wszystkim banki) nie sg jeszcze zainteresowane finansowaniem tego typu przedsig-
wzigé, zwlaszcza duzych projektdéw, ktorych stopa zwrotu rozktada si¢ na wiele lat.
Banki nie chcg podejmowac ryzyka inwestycyjnego, a jesli juz takie ryzyko pode;j-
muja, to koszty kredytow komercyjnych sg bardzo wysokie. Pewnym rozwigzaniem
sa wyspecjalizowane instytucje finansowe (np. fundusze ekologiczne) lub wyspecja-
lizowane banki (Bank Ochrony Srodowiska), ktére udzielaja preferencyjnych po-
zyczek 1 kredytow na realizacj¢ proekologicznych inwestycji. Warto zauwazy¢, ze
koncepcja budowy spalarni odpadow w Polsce ma by¢ realizowana w ramach p.p.p.,
rowniez w oparciu o §rodki funduszy ekologicznych. Jednak w innych dziedzinach
brak jest tego typu instytucji. Plan budowy autostrad, stanowiacy priorytet rzadu pod
katem przygotowan do Euro 2012, obecnie ulegt zmianie, wtasnie z powodu braku
$rodkéw finansowych.

Dobrze, ze obecnie obowigzujgca ustawa umozliwia korzystanie ze $rodkow
unijnych na realizacj¢ p.p.p. Jednak korzystanie z tego typu srodkéw zwigzane jest
z pewnymi ograniczeniami. Przede wszystkim §rodki pozyskiwane z instytucji finan-
sowych UE nie pokrywajg w calo$ci kosztow inwestycji, co i tak wymaga od stron
p-p-p- zabezpieczenia srodkow wilasnych, a w przypadku duzych projektow nie jest to
proste. Tworzenie konsorcjéw moze by¢ waznym rozwigzaniem, ktore utatwi zabez-
pieczenie udziatu wlasnego partnerom prywatnym. Kolejnym problemem jest takze
zaliczanie kosztow projektow p.p.p. do panstwowego dtugu i deficytu. Jako przyktad
mozna poda¢ budowe autostrady Al na odcinku Tuszyn—Pyrzowice. Projekt, ktory
mial by¢ sztandarowym rzagdowym projektem realizowanym w p.p.p., najprawdopo-
dobniej nie bgdzie w tej formie zrealizowany. Europejski Urzad Statystyczny (Eu-
rostat) nakazywat dopisywaé projekt — wart nawet 2 mld EUR — do panstwowego
dhugu i deficytu i dlatego tez inwestycj¢ sfinansuje najprawdopodobniej Generalna
Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad albo panstwowa spotka specjalna. Nowa spot-
ka bedzie mogta korzysta¢ z finansowego wsparcia Brukseli oraz spotki Inwesty-
cje Polskie, a po zbudowaniu trasy moze pobiera¢ od kierowcow oplaty. Rzad unika
skojarzen z p.p.p., by Eurostat nie zaliczyt budowy Al w dlug i deficyt. Eksperci
uwazaja, ze specjalna spotka ma powstaé gtownie po to, by unikna¢ tego zagrozenia
(Koniec partnerstwa na autostradach, http://wyborcza.biz). Stanowi to zaprzeczenie
idei p.p.p. i koniecznym jest szukanie innych rozwigzan, ktére spowoduja, ze na-
wet duze, bardzo kosztowne projekty beda mogty by¢ realizowane w ramach p.p.p.
Konczac, nalezy zauwazy¢, ze o ile obecnie obowigzujaca ustawa stwarza warunki
do realizacji projektow p.p.p., to brak jest instrumentdéw finansowych, dzieki ktorym
projekty tego typu moglyby by¢ finansowane. Konieczno$¢ zabezpieczenia w catosci
lub czesci kosztéw przez partnera prywatnego na realizacje, badz co badz, projektow
spotecznie uzytecznych, powinna wymusi¢ na panstwie stworzenie systemu, w kto-
rym przedsiebiorcy tatwiej beda mogli pozyskiwac $rodki na sfinansowanie projek-
tow lub beda ponosi¢ mniejsze obciazenia podatkowe (podobnie jak w Wielkiej Bry-
tanii) co umozliwi im zgromadzenie wigkszej ilosci srodkow wiasnych na realizacje
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tego typu projektow. Wprawdzie ograniczy¢ to moze, w krotkim przedziale czasu,
wielko$¢ dochodow panstwa i samorzadéw, ale wzorem innych panstw, moze przy-
nie$¢ duzo wieksze korzysci. Umozliwi budowg odpowiedniej infrastruktury (ktora
nie powstataby bez wsparcia partnera prywatnego), moze by¢ czynnikiem pobudza-
jacym gospodarke, co w konsekwencji moze doprowadzi¢, w dtuzszej perspektywie
czasowej, do zwigkszenia dochodéw podatkowych. Pamigta¢ jednak nalezy, ze do
panstwa i samorzadow nalezy zaspokajanie potrzeb spolecznych. Dlatego tez p.p.p.
ma by¢ forma utatwiajacg realizacj¢ zadan i sposobem na zdjecie odpowiedzialno$ci
z organdw administracji publicznej za wykonywanie tych zadan. Tym samym, stuzy¢
ma ograniczeniu wydatkoéw budzetowych, ale nie spowoduje, ze prywatni inwestorzy
beda finansowac realizacje zadan publicznych. [ w zwigzku z tym, reforma finansow
publicznych, nawet jesli formuta p.p.p. rozpowszechnitaby si¢ w naszym kraju, jest
niezbgdna.

Summary
Financing of projects implemented under public-private
partnership in Poland

Article is devoted to the issue of funding devoted to public-
private partnerships in Poland. The purpose of this article is
to demonstrate that currently available sources of financing
for public projects can be used for public-private partnership,
and if so, whether they are sufficient. The author discusses
the nature of public-private partnerships in Poland. Then he
outlines funding of public-private partnerships and points out to
both forms of internal financial power (own funds) and external
(loans, loan). Particular attention is devoted to those gained
from the European Union and specialized financial institutions
(Polish and foreign ones). In conclusion, the author attempts to
answer the questions posed in the introduction.

Keywords: public-private partnership, public entity, private
partner, project financing
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