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Synopsis: Formuta PPP stosowana jest coraz czgsciej w polaczeniu z finansowaniem unijnym,
w ramach tzw. projektow hybrydowych. Srodki unijne stanowia wazne uzupekienie $rodkow fi-
nansowych pozyskanych przez partnera prywatnego na projekt PPP, a perspektywa finansowa
2014-2020 moze by¢ przetlomem dla projektéw hybrydowych. W artykule postanowiono zweryfi-
kowac¢ hipoteze, wedtug ktorej projekty hybrydowe stanowia nowos$¢ i nie sa jeszcze powszechne
w polskiej gospodarce. Dane empiryczne zaczerpnigto z Bazy projektow hybrydowych Platformy
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego.
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Wprowadzenie

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) upowszechnito si¢ na $§wiecie rela-
tywnie niedawno. W Polsce formuta PPP coraz czg$ciej jest stosowana w pota-
czeniu z finansowaniem unijnym, w ramach tzw. projektow hybrydowych. Ce-
lem opracowania jest przedstawienie zagadnien projektow hybrydowych w od-
niesieniu do projektow partnerstwa publiczno-prywatnego. Aby zrealizowac
powyzszy cel, w opracowaniu omowiono istot¢ partnerstwa publiczno-pry-
watnego oraz przedstawiono fundusze unijne dostgpne w Polsce w latach 2007—
2013. Ponadto w opracowaniu podj¢to probe scharakteryzowania realizowanych
oraz planowanych do realizacji projektow hybrydowych partnerstwa publiczno-
prywatnego w Polsce. W artykule postanowiono zweryfikowa¢ hipotezg, wedlug
ktorej projekty hybrydowe stanowia nowosc i nie sa jeszcze powszechne w pol-
skiej gospodarce.

Celowi artykutu zostata podporzadkowana jego tre$¢ oraz uktad. Najpierw
przedstawiono w nim specyfike projektow PPP, a nastgpnie przeprowadzono
analizg zrealizowanych projektéw hybrydowych w Polsce. Dane empiryczne za-
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czerpnigto z Bazy projektow hybrydowych Platformy Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego.

1. Partnerstwo publiczno-prywatne

Pierwsze przypadki wspotpracy sektora publicznego i sektora prywatnego
w zakresie $wiadczenia ustug publicznych na wigksza skale miaty miejsce
w Stanach Zjednoczonych Ameryki Potnocnej w latach 60. XX wieku, nato-
miast termin partnerstwa publiczno-prywatnego (public-private partnership) za-
czat by¢ uzywany w USA juz w latach 40. [5]. Z kolei w Europie, zaro6wno po-
jecie partnerstwa publiczno-prywatnego, jak i kryjaca si¢ pod nim metoda wy-
konywania zadan publicznych zaczety by¢ stosowane na wigksza skalg dopiero z
nastaniem ostatniej dekady ubieglego stulecia [2].

1.1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego

Najogolniej PPP mozna zdefiniowa¢ jako wspolprace podmiotow prywatne-
go i publicznego w zakresie wykonywania zadan publicznych. PPP moze by¢
rozumiane w waskim lub szerokim znaczeniu [2]. W waskim (Scistym) znacze-
niu jest to szczegolna forma wspdtpracy sektora publicznego z podmiotami pry-
watnymi, majaca na celu zaspokajanie okreslonych potrzeb publicznych, spet-
niajacych warunki sformutowane w obowiazujacych regulacjach prawnych.
W szerokim znaczeniu jest ono utozsamiane ze wszelkimi formami dtugotermi-
nowej wspotpracy sektora publicznego z podmiotami prywatnymi sluzacymi za-
spokajaniu odpowiednich potrzeb publicznych.

PPP charakteryzuje si¢ nastgpujacymi specyficznymi cechami [1]:

— dlugoterminowym charakterem wspolpracy migdzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym, podejmowanej w celu realizacji przedsigwzigé
umozliwiajacych rozwoj infrastruktury publicznej (,,obiektu”) oraz $wiad-
czenie ustug publicznych z wykorzystaniem tej infrastruktury;

— podziatem zadan oraz ryzyka migdzy sektor publiczny i sektor prywatny,
uwzgledniajacym interesy podmiotu publicznego i partnera prywatnego;

— realizacja inwestycji przez specjalnie w tym celu powolywane podmioty —
spotki specjalnego przeznaczenia (Special Vehicle Purpose, SPV);

— pozostawieniem wtasnosci obiektu w rekach publicznych lub przekazaniem
tej wlasnosci do sektora publicznego po zakonczeniu czasu trwania umowy
o PPP.

PPP pozwala kazdej ze stron osiagna¢ zamierzony cel. Celem podmiotéw
publicznych jest zaspokajanie potrzeb zbiorowych (cel spoteczny), natomiast
partnerzy prywatni oczekuja stopy zwrotu z inwestycji na satysfakcjonujacym
ich poziomie (cel komercyjny). Osiagnigcie przez strony umowy o PPP tak r6z-
nych celéw jest mozliwe dzigki odpowiedniemu podzialowi zadan i ryzyk zwia-
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zanych z danym przedsigwzigciem pomigdzy podmiotem publicznym i partne-
rem prywatnym [2].

1.2. Zalety i wady oraz bariery rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego

Najwazniejsza przestanka przemawiajaca za blyskawicznym tempem wzro-
stu liczby przedsigwzig¢ realizowanych w formule PPP jest fakt, iz sektor finan-
sow publicznych nie jest zobligowany do ich finansowania [4]. Jesli zatem dana
inwestycja nie jest dla niego obciazeniem, sektor ten moze realizowaé inne in-
westycje, dotad niemozliwe do przeprowadzenia badz odktadane w czasie. Ar-
gumentéw za PPP jest wiele. Przede wszystkim partnerstwo to cechuje wyzsza
efektywnos$¢ gospodarowania, ktéra przy wykorzystaniu odpowiednich mecha-
nizméw rynkowych powinna prowadzi¢ do obnizania cen ustug. PPP przynosi
rowniez korzysci wynikajace z doswiadczen sektora prywatnego w projektowa-
niu i wykonywaniu przedsigwzi¢¢, §wiadczeniu ustug oraz zarzadzaniu. Sa one
najczesciej specjalistycznie i kompleksowe, lezace poza zakresem doswiadczen
sektora publicznego [1].

Pomimo wielu zalet nalezy jednak mie¢ na uwadze, iz PPP wiaze si¢ z koniecz-
noscig poniesienia znaczaco wyzszych kosztow transakcyjnych i ryzyka wystapienia
kosztow agencyjnych na skutek asymetrii informacji, jak réwniez generalnie ostabia
pozycje negocjacyjna wiadz publicznych [1]. Ponadto PPP stwarza dogodne warun-
ki do réznego rodzaju naduzy¢, prowadzacych na ogol do wygenerowania przez
podmioty prywatne nieuzasadnionych zyskoéw. Zjawisku temu towarzyszy z reguly
brak odpowiedniego zabezpieczenia interesu publicznego. Odbywa si¢ to zatem ze
szkoda dla korzysci sektora publicznego, w zwiazku z czym jest wysoce niepozada-
ne. Uniknigciu tego typu okolicznos$ci sprzyja stosowanie przejrzystych procedur
oraz przestrzeganie tak zwanych dobrych praktyk [2].

Do gtownych przyczyn niezadowalajacego rozwoju PPP nalezy zaliczy¢
brak wzajemnego zaufania przedstawicieli §wiata gospodarczego i wiladz pu-
blicznych, niesprzyjajace przepisy prawne oraz brak docelowej strategii rozwoju
infrastruktury w Polsce, okreslajacej migdzy innymi udziat kapitatu prywatnego
w finansowaniu rozbudowy tej infrastruktury [1]. Jedna z gtdéwnych przeszkod
w rozwoju PPP w Polsce jest takze brak wiedzy na temat tego partnerstwa oraz
dostgpnych rozwiazan. S. Wikariak do barier rozwoju PPP zalicza ponadto [8]:
brak wykwalifikowanych pracownikow w sektorze publicznym, brak zaintere-
sowania sektora prywatnego, podejrzenia o korupcje, silny opor spoteczny, brak
specjalistow 1 doradcow w zakresie PPP oraz wysokie koszty analiz wstgpnych.

2. Fundusze unijne okresu programowania 2007-2013

W perspektywie finansowej 2007-2013 w ramach polityki spdjnosci uru-
chomiono dwa fundusze strukturalne — Europejski Fundusz Rozwoju Regional-
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nego (EFRR) i Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) oraz instrument — Fundusz
Spojnosci (FS). W celu realizacji w latach 2007-2013 w Polsce unijnej polityki
spojnosci opracowane zostaly Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
(NSRO).

2.1. Charakterystyka ogo6lna

Cele zatozone w NSRO realizowane sa z wykorzystaniem $rodkéw Europe;j-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
i Funduszu Spojnosci, a instrumentem ich realizacji sa Programy Operacyjne
(PO). Programy Operacyjne o charakterze ogolnokrajowym zarzadzane sa przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (MRR), natomiast Regionalne Programy
Operacyjne (RPO) — przez wojewodztwa samorzadowe.

Ryc. 1 prezentuje struktur¢ finansowania Programow Operacyjnych w ra-
mach polityki spdjnosci perspektywy finansowej 2007-2013. Szczegotowy po-
dziat $rodkow funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci na Programy
przedstawia si¢ nastgpujaco [6]:

— 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych — 17,2 mld euro (co stanowi
25,4% catosci srodkow wspdlnotowych przeznaczonych na realizacjg
NSRO),

— PO Innowacyjna Gospodarka — 8,6 mld euro (12,7%),

— PO Infrastruktura i Srodowisko — 28,3 mld euro (41,7%),

— PO Kapitat Ludzki — 10,0 mld euro (14,7%),

— PO Rozwoj Polski Wschodniej — 2,3 mld euro (3,5%),

— PO Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej — 0,7 mld euro (1,1%),

— PO Pomoc Techniczna — 0,5 mld euro (0,8%).

POIG
12,7%

Rye. 1. Podziat funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci na Programy Operacyjne w latach
2007-2013

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [6].
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Laczna kwota $rodkéw zaangazowanych na realizacj¢ NSRO w okresie pro-
gramowania 2007-2013 wynosi 85,6 mld euro, z czego 67,3 mld euro pochodzi
ze srodkow wspolnotowych, 11,9 mld euro stanowig krajowe $rodki publiczne,
a okoto 6,4 mld euro jest zaangazowanych przez podmioty prywatne [6].

2.2. Programy Operacyjne

Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka (PO IG) to jeden z szesciu
krajowych programow NSRO. Jego gtownym celem jest rozwoj polskiej gospo-
darki w oparciu o innowacyjne rozwiazania w przedsigbiorstwach. PO IG skie-
rowany jest przede wszystkim do przedsigbiorcow zamierzajacych realizowac
innowacyjne projekty oraz prace badawcze i rozwojowe, wdraza¢ nowoczesne
technologie informacyjne i komunikacyjne, a takze realizowaé inwestycje
o0 istotnym znaczeniu dla gospodarki. Inwestycje w ramach PO IG moga by¢ re-
alizowane przez przedsigbiorstwa, jak rowniez wysoko specjalistyczne osrodki
innowacyjnosci, jednostki naukowo-badawcze, instytucje otoczenia biznesu oraz
ich sieci, a takze jednostki administracji centralne;j.

Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko (PO IiS) jest najwiekszym
w historii Unii Europejskiej programem operacyjnym. Gtéwnym celem PO IiS
jest podniesienie atrakcyjnosci inwestycyjnej Polski i jej regionow poprzez dzia-
ania sprzyjajace ochronie srodowiska, zdrowia, jak réwniez poprzez rozwoj in-
frastruktury technicznej oraz przedsiewzigcia sprzyjajace zachowaniu tozsamo-
sci kulturowej i rozwijaniu spdjnosci terytorialne;.

Program Operacyjny Kapitat Ludzki (PO KL) jest jedynym programem
w perspektywie 2007-2013 finansowanym ze $rodkow Europejskiego Funduszu
Spotecznego. PO KL jest realizowany na poziomie centralnym oraz regional-
nym. W ramach komponentu centralnego $rodki sa przeznaczone gltownie na
wsparcie efektywnosci struktur i systemow instytucjonalnych, natomiast srodki
w ramach komponentu regionalnego stuza przede wszystkim wsparciu 0sob
1 grup spotecznych.

Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej (PO RPW) jest dodatko-
wym elementem wsparcia ze srodkow EFRR najbiedniejszych regionow, wyka-
zujacych si¢ najnizszym PKB na mieszkanca w poszerzonej w 2005 roku Unii
Europejskiej (UE-25). Regiony te to pi¢¢ wojewodztw Polski Wschodniej: lu-
belskie, podkarpackie, podlaskie, §wigtokrzyskie i warminsko-mazurskie. Inten-
cja PO RPW jest zahamowanie tendencji stagnacyjnych, decydujacych o margi-
nalizacji 1 peryferyjno$ci wojewodztw Polski Wschodniej oraz pobudzenie
czynnikéw wzrostu w tych wojewodztwach.

Srodki finansowe na obstuge procesu realizacji NSRO gwarantuje Program
Operacyjny Pomoc Techniczna (PO PT), zapewnia on takze ciagto$¢ programo-
wania interwencji strukturalnych oraz informacjg i promocje operacji funduszy
strukturalnych. Gtownym celem PO PT jest zapewnienie sprawnego oraz efek-
tywnego przebiegu realizacji NSRO. Ponadto w ramach odrgbnego celu polityki
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spojnosci Unii Europejskiej — Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej (EWT) —
realizowana jest w latach 2007-2013 wspotpraca w wymiarze transgranicznym,
transnarodowym i migdzyregionalnym.

Obok programéw operacyjnych realizowanych na szczeblu krajowym, na
poziomie regionalnym funkcjonuje 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych
(RPO). Zatozenia RPO maja odpowiada¢ planom rozwojowym poszczegdlnych
wojewodztw. Samorzady wojewodztw otrzymaty szerokie kompetencje w za-
kresie zarzadzania i realizacji Programow. RPO umozliwiaja pozyskanie wspar-
cia na inwestycje zwiazane z rozwojem przedsigbiorczo$ci, rozwojem infrastruk-
tury zdrowotnej, edukacyjnej, turystyka, rozwojem miast, spoleczenstwem in-
formacyjnym oraz promocja regionu [3].

Regionalne Programy Operacyjne, zgodnie z zasada subsydiarnos$ci, stano-
wia przyklad decentralizacji zarzadzania procesami rozwojowymi. Dzigki zasto-
sowaniu takiego rozwigzania mozliwa jest identyfikacja potrzeb spotecznych na
jak najnizszym szczeblu, po to aby dziatania zawarte w RPO odpowiadaty pla-
nom rozwoju kazdego wojewodztwa z osobna [7].

3. Rola srodkow unijnych w finansowaniu projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego

Projekty PPP w ramach dostgpnych modeli wspolpracy mozna finansowac
na rozne sposoby. W ich finansowaniu coraz wigksze znaczenie odgrywaja
srodki pochodzace z budzetu ogélnego Unii Europejskiej.

Zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej, doceniajacej PPP oraz wspie-
rajacej jego rozwoj, podmioty publiczne powinny ubiegac¢ si¢ o dofinansowanie
ze $Srodkéw unijnych jedynie tych przedsigwzie¢ PPP, ktore spetniaja nastgpuja-
ce kryteria [2]:

— PPP w por6éwnaniu z innymi metodami realizacji danego przedsiewzigcia
prowadzi do uzyskania dodatkowych korzysci,

— PPP pozwala na efektywna realizacj¢ danego przedsigwzigcia,

— PPP pozwala osiagna¢ cele wszystkim zaangazowanym stronom.

Komisja Europejska, ktorej glownym celem jest ochrona interesu publicznego,
akcentuje takze konieczno$¢ wykorzystania unijnych dotacji w sposob zapewniajacy
rownowage migdzy zwigkszaniem zyskow sektora prywatnego oraz korzysci spo-
tecznych. Z tego tez wzgledu wskazane jest, aby dofinansowanie PPP ze zrodet
unijnych odpowiadato rzeczywistym potrzebom realizowanych przedsigwzigc¢, a nie
prowadzito jedynie zwigkszania korzysci partneréw prywatnych [2].

Fundusze strukturalne zapewniaja refundacje¢ jedynie czesci planowanych
naktadéw, ujetych jako koszty kwalifikowalne projektu. Do peinej realizacji
przedsigwzigcia niezbedne sa takze naktady okreslane jako koszty niekwalifi-
kowalne. Dlatego tez beneficjenci ubiegajacy si¢ o wspotfinansowanie z Unii
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Europejskiej sa zobowiazani udokumentowac petna zdolnos¢ do realizacji pro-
jektu we wszystkich jego fazach [1].

Potaczenie ztozonego trybu przygotowania PPP ze zbiurokratyzowana oraz
pracochtonna procedura ubiegania si¢ o dofinansowanie z funduszy struktural-
nych Unii Europejskiej jest niezwykle trudne, zwtaszcza ze do§wiadczenia doty-
czace projektow partnerstwa objetych unijnym dofinansowaniem nie sg, jak do-
tad, bogate [2]. Poniewaz PPP wspolfinansowane z funduszy europejskich uzu-
pelnionych finansowaniem z innych zrdédet publicznych sprzyja optymalizacji
wykorzystania unijnych dotacji oraz zwigkszaniu efektywnos$ci realizowanych
przedsiewzig¢, w przysziosci nalezy oczekiwa¢ wzrostu liczby inwestycji pu-
blicznych realizowanych w formule partnerstwa, wspotfinansowanych ze $rod-
kéw europejskich [2].

4. Projekty hybrydowe w Polsce

Udokumentowanie stanu projektow hybrydowych PPP w Polsce danymi
liczbowymi jest zadaniem niezwykle trudnym. Statystyki dotyczace liczby
1 warto$ci realizowanych projektow sa lakoniczne, fragmentaryczne, z reguly
maja nieoficjalny charakter. Ponadto, dane o projektach PPP r6znia si¢ w zalez-
nosci od osrodka dokonujacego takiego badania. W opracowaniu postuzono si¢
danymi o przedsigwzigciach hybrydowych PPP zebranymi przez Departament
Wsparcia Projektow Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Ministerstwie Roz-
woju Regionalnego. Pod uwage wzigto projekty realizowane, ogloszone lub pla-
nowane do realizacji wedlug stanu na lipiec 2013 r.
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [9].
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W okresie programowania 2007-2013 zidentyfikowano w Polsce 19 projek-
tow hybrydowych o lacznej wartosci 3995 mln zt [9]. Szesnascie projektow
o wartosci 3709 miIn zt posiada podpisane umowy o dofinansowanie i sa one
najbardziej zaawansowane pod wzgledem wyboru partnera prywatnego. Kolejne
3 projekty (o wartosci 286 mln zt), z uwagi na brak decyzji dotyczacej przyzna-
nia dofinansowania, sa obecnie w fazie koncepcyjnej. Najwigcej projektow hy-
brydowych PPP realizowanych jest w wojewodztwie slaskim — 3. Po 2 projekty
hybrydowe realizowane sa w wojewodztwach: kujawsko-pomorskim, pomor-
skim, $wigtokrzyskim i wielkopolskim. W trzech wojewodztwach: todzkim,
opolskim i zachodniopomorskim nie planowano dotad realizacji projektow hy-
brydowych PPP.

ochrona sport i rekreacja
zdrowia 10,5% e
efektywnosé 5 39 rewitalizacja

energetyczna 10,5%

" .. 15.8%
innowacje

5,3%

gospodarka
odpadami
5,3%

telekomunikacja
47,4%

Rye. 3. Struktura projektow hybrydowych PPP wedlug sektoréw w Polsce (stan na lipiec 2013 r.)

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [9].

Pod wzgledem wartosci projektow PPP zdecydowanym liderem jest woje-
wodztwo wielkopolskie. Realizowane sa na jego obszarze dwa projekty: System
Gospodarki Odpadami dla Miasta Poznania o wartosci 724,8 mln zt oraz Budo-
wa Wielkopolskiej Sieci Szerokopasmowej 407,1 min zt [9]. Ponadto w woje-
wodztwie mazowieckim realizowany jest projekt Internet dla Mazowsza o war-
tosci 493,3 min zt.

Ryc. 3 przedstawia przedsigwziecia hybrydowe PPP w podziale na sektory.
Dziewig¢ projektow o wartosci 2757 mln zt zwiazanych jest z sektorem teleko-
munikacyjnym i stanowi zdecydowana wigkszos$¢ projektéw z przyznanym do-
finansowaniem unijnym (47,4% wszystkich projektow hybrydowych). Ich reali-
zacja pozwoli w peli osiagna¢ cele zaktadane w Programie Operacyjnym Roz-
woj Polski Wschodniej oraz w Regionalnych Programach Operacyjnych Woje-
wodztwa Wielkopolskiego, Dolnoslaskiego, Matopolskiego oraz Mazowieckie-
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go. Ponadto 3 projekty (15,8%) realizowane sa w zakresie efektywnosci energe-
tycznej, po 2 w sektorach: sportu i rekreacji oraz rewitalizacji, a po 1 w obsza-
rach: innowacji, ochrony zdrowia i gospodarki odpadami.

PO RPW
26,3%

PO i
5,3%

RPO
68,4%

Ryec. 4. Struktura projektow hybrydowych PPP wedlug Programéw Operacyjnych, z ktorych po-
chodza $rodki unijne (stan na lipiec 2013 r.)

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie [9].

Ryc. 4 przedstawia projekty hybrydowe PPP w podziale na Programy Ope-
racyjne, z ktorych pochodza $rodki unijne. Najwigcej przedsigwzigc hybrydo-
wych realizowanych jest w ramach Regionalnych Programéw Operacyjnych
(13 projektow, co stanowi 68,4% wszystkich zidentyfikowanych przedsigwzigé
hybrydowych). Ponadto 5 projektow hybrydowych (26,3%) realizowanych jest
w ramach Programu Operacyjnego Rozwoj Polski Wschodniej, a tylko 1 — ale
o najwigkszej wartosci — w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko.

Podsumowanie

Wykorzystanie $rodkéw unijnych w finansowaniu przedsigwzig¢ PPP jest
dla podmiotow publicznych zrédlem wielu oszczednosci. Umozliwia bowiem
zmniejszenie regularnych platnosci sektora publicznego na rzecz prywatnych
partneréw z krajowych srodkéw publicznych, przyjmujacych na przyktad forme
doptat do optat pobieranych przez inwestora prywatnego za $wiadczone ustugi
w okresie obowiazywania umowy bedacej podstawa prowadzonej wspotpracy [2].
Mimo iz projekty hybrydowe nie sa jeszcze powszechne w praktyce gospodar-
czej, to z kazdym rokiem wzrasta liczba przedsigwzigc realizowanych w takiej
formule. W zwiazku z powyzszym nalezy si¢ spodziewal wzrostu znaczenia
projektow hybrydowych w najblizszych latach, zwtaszcza w procesie wydatko-
wania $rodkoéw unijnych okresu programowania 2014-2020.
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The hybrid projects of public-private partnerships in Poland

Summary: The PPP formula is more and more often used in a connection with the financing
of the EU, in the framework of the hybrid projects. EU funds are an important addition to the
financial measures taken by the private partner in the PPP project and the EU financial per-
spective 2014-2020 could be a breakthrough for the hybrid projects.
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