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EWA MACIASZCZYK"

Autostrady jako przyklad partnerstwa
publiczno-prywatnego

Niewatpliwie istotnym uwarunkowaniem rozwoju gospodarczego kraju
i poszczegblnych jego regionéw jest budowa nowoczesnej infrastruktury dro-
gowej. Umozliwia to wiaczenie go w sie¢ transeuropejskich potaczen komuni-
kacyjnych. Waznym elementem sa autostrady, ktére pozwalaja na bezposrednie
i szybkie potaczenia komunikacyjne z gtéwnymi miastami Europy, co stwarza
szans¢ rozwoju wielu dziedzin gospodarki. Realizacja programu budowy
autostrad stata si¢ jednym z gtéwnych priorytetow administracji rzadowej,
zwlaszcza w perspektywie organizacji Euro 2012. Inwestycje drogowe sa
wysoce kapitatochtonne, a ich realizacja wytacznie ze srodkéw publicznych
niejednokrotnie okazuje si¢ niemozliwa. Wobec ograniczen budzetowych
administracja panstwowa, aby wywigzac¢ si¢ ze swoich zadan, poszukuje innych
mozliwosci rozwoju infrastruktury drogowej. Jedng z nich jest formuta partner-
stwa publiczno-prywatnego. W tym schemacie sg budowane i eksploatowane
niektére odcinki autostrad Al i A2.

Artykut przedstawia partnerstwo publiczno-prywatne jako metode wspotpra-
cy sektora publicznego z sektorem prywatnym w realizacji przedsigwzie¢ inwe-
stycyjnych. Charakteryzuje podstawy prawne funkcjonowania partnerstwa oraz
efekty tej formy wspdtpracy na przyktadzie finansowania i budowy autostrad.

1. Partnerstwo publiczno-prywatne — ogdélna charakterystyka

Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), powszechnie wykorzy-
stywana w wielu panstwach na swiecie w celu realizacji zadan publicznych, ma
r6zne definicje.

“ Dr, Wyzsza Szkota Finanséw i Informatyki im. J. Chechlinskiego w £odzi.
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Wedtug Komisji Europejskiej PPP oznacza wspdtprace migdzy sektorami
publicznym i prywatnym, polegajaca na realizowaniu zadan tradycyjnie wyko-
nywanych przez sektor publiczny. Jest to model przynoszacy korzysci obu
stronom, rozdzielajacy zadania i ryzyko w sposdb uwzgledniajacy specyfike
danego sektora. Oba sektory zajmujg si¢ tym, z czym radzg sobie najlepiej,
dzigki czemu cato$¢ zadan moze by¢ wykonywana w sposéb bardziej efektywny
niz dotychczas'. W Europie jedna z przestanek rozwoju i popularnosci PPP byty
ograniczenia budzetowe, jakie wystgpily podczas realizacji duzych inwestycji
publicznych, co sktonito rzady panstw do siegniecia po kapitat prywatny”.

Takze w dokumentach ONZ mozna znalez¢ odniesienia do PPP. Europejska
Komisja Gospodarcza ONZ przyjmuje, ze do elementéw wyrdzniajacych PPP
naleza:

1) dtugoterminowa (nawet do trzydziestu lat) realizacja projektéw;

2) transfer ryzyka do sektora prywatnego;

3) réznorodno$¢ form kontaktéw stanowigcych podstawe wspdtpracy mig-
dzy sektorem publicznym a prywatnym.

Istotag wspéltpracy jest dostarczenie przez podmioty sektora prywatnego ka-
pitatu oraz obcigzenie obowigzkiem realizacji projektu w zaktadanym terminie,
przy jednoczesnym zachowaniu przez sektor publiczny odpowiedzialnosci za
dostarczane ustugi publiczne w zakresie i na poziomie zapewniajacym rozwdj
gospodarczy i podnoszenie jakosci zycia’.

Z punktu widzenia Komisji Europejskiej do kluczowych kwestii zwigzanych
z realizacja przedsigwziecia w ramach PPP nalezg takze: zapewnienie otwartego
dostepu podmiotéw prywatnych do realizacji zadan publicznych oraz uczciwej
konkurencji w procedurze wyboru partnera prywatnego, ochrona interesu publicz-
nego, przejrzystos$¢ i precyzyjne okreslenie optymalnego poziomu zaangazowania
srodkéw publicznych niezbednych dla osiggnigcia celu projektu, wybér optymal-
nego modelu PPP, maksymalizacja wartosci dodanej uzyskiwanej dzieki PPP
w stosunku do innych sposob6w realizacji zadan publicznych®.

PPP to instrument wywigzywania si¢ sektora publicznego ze swoich zadan,
np. $wiadczenia uslug uzyteczno$ci publicznej przy wspétpracy z sektorem
prywatnym. Budowa czy modernizacja infrastruktury gospodarczej jest konse-
kwencja sprawnego wykonywania okreslonych zadan przez wtadz¢ publiczng.
Formuta PPP jest srodkiem do wywigzywania si¢ z obowiazkow, jakie spoczy-
waja na whadzy publicznej wobec spoteczefistwa’.

' M. Zieniewski, D. Szeicito, Co zmieni¢, by rozwingé parmerstwo publiczno-prywatne
w Polsce? Fundacja FOR, Warszawa 2008, s. 7.

2 Ibidem, s. 6.

3 Ibidem, s. 7.

* Partnerstwo publiczno-prywame (PPP), Polski Instytut Biznesu, www.polib.pl.

3 B. Korbus, Partnerstwo publiczno-prywame, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, War-
szawa 2003, s. 5.
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W Polsce od kilku lat coraz czgsciej obserwuje si¢ nawigzywanie wspotpra-
cy sektora publicznego z sektorem prywatnym. Ta wspodtpraca odgrywa coraz
istotniejsza rolg jako jedna z metod realizacji inwestycji i dostarczania ustug
publicznych. Rozwdj gospodarczy i rosngce oczekiwania spoteczenstwa co do
ich jako$ci, przy jednoczesnym ograniczaniu $rodkéw budzetowych, czgsto
doprowadzaja do zaniechan w realizacji przedsiewzig¢ inwestycyjnych badz ich
prywatyzacji. Nie wszystkie rodzaje zadan publicznych nadajg si¢ do prywaty-
zacji, a partnerstwo publiczno-prywatne ja zast¢puje. W tym przypadku uryn-
kowieniu podlega proces $wiadczenia ustug, natomiast odpowiedzialnos¢ za
jakos¢ 1 dostgpnos¢ lezy po stronie wiladzy publicznej. Zatem partnerstwo
publiczno-prywatne wypetnia pewna luke i pozwala urzeczywistnia¢ projekty,
ktére w innym przypadku nie mogtyby zostaé zrealizowane’.

Wspdltpraca oparta na partnerstwie umozliwia wtadzy publicznej kreowanie
przedsigwzigé inwestycyjnych na zasadach rynkowych bez koniecznosci
powigkszania dtugu publicznego. Zaoszczedzone w ten sposob srodki finansowe
moga by¢ przeznaczone na realizacje tych zadan, ktére sa tylko domeng sektora
publicznego’.

W ramach PPP wtasnos¢ istniejacej lub tworzonej infrastruktury pozostaje
w rekach publicznych lub na pewien czas przechodzi w r¢ce partnera prywatne-
go. Ostatecznie po zakonczeniu wspotpracy zawsze wlasnos¢ majatku wraca do
sektora publicznego®.

Tak wiec metoda PPP nie prowadzi do przejscia wtasnosci majatku publicz-
nego, ktory jest przedmiotem umowy i podstawa realizacji danego projektu.
Majatek ten nie traci swojego publicznego charakteru, a panstwo pozostaje nadal
za niego odpowiedzialne’.

Partnerstwo publiczno-prywatne charakteryzuje si¢ wspdélnym dtugookre-
sowym zaangazowaniem sektora publicznego i sektora prywatnego w realizacje
konkretnego zadania publicznego. Ryzyko danego przedsiewziecia jest roztozo-
ne miedzy oba sektory. Wspotpraca w ramach PPP pozwala kazdej ze stron
osiagna¢ zamierzony cel: dla sektora publicznego jest to zaspokojenie potrzeb
publicznych, zbiorowych, za$ dla sektora prywatnego jest to osiggnigcie
satysfakcjonujacych korzysci ekonomicznych. Projekty PPP dla inwestoréw
prywatnych sa jednymi z wielu okazji inwestycyjnych dajacych mozliwos¢
osiagnigcia zysku przy okreslonym poziomie ryzyka'’.

Istota PPP opiera si¢ na mechanizmach rynkowych, niekiedy wymaga to
powotywania spétek kapitalowych specjalnego przeznaczenia, ale nie powinno

® A. Furyk, Partnerstwo publiczno-prywatne, www.egospodarka.pl.

7 B. Korbus, op. cit., s. 14.

8 Ibidem, s. 8.

° M. Zieniewski, D. Szescito, op. cit., s. 6.

10" A. Cenkier, Parmerstwo publiczno-prywatne — dlaczego warto zabiegaé o jego rozwdj,
»Bank i Kredyt” 2008, nr 5, s. 51.
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prowadzi¢ do przejecia wilasnosci infrastruktury stuzacej swiadczeniu ustug
uzytecznosci publicznej przez partnera prywatnego. PPP nie powinno by¢
utozsamiane z prywatyzacja podmiotéw $wiadczacych tego typu ushugi.
W formule PPP przejecie majatku nie jest potrzebne. W ramach trwajacej
wspoélpracy migdzy sektorami partner prywatny ma wplyw na proces swiadcze-
nia ustugi, wykorzystywania infrastruktury bedacej wlasnoscia publiczng. Strona
prywatna zapewnia wilasciwg eksploatacje oraz sprawne zarzgdzanie procesem
dostarczania okreslonych ustug spoteczenstwu. Zatem formuta PPP jest trwatg
wspotpracg dwdch sektoréw, natomiast nie stanowi jednorazowego i ostateczne-
go przekazania majatku publicznego w rgce podmiotu prywatnego. Ponadto
w tej formule zgodnie z zasadg podziatu ryzyka jest niemozliwe catkowite
i trwale przekazanie odpowiedzialnosci za realizowane przedsigwzigcie tylko
jednemu partnerowi umowy. A w przypadku prywatyzacji nastgpitoby przeka-
zanie wilasnos$ci infrastruktury i zwigzanych z jej obstugg obowiazkéw stronie
prywatnej. Co prawda majatek publiczny jest powierzany stronie prywatnej, ale
na podstawie umowy okreslajacej warunki i cel dysponowania nim, a po
zakonczeniu wspélpracy przechodzi on na rzecz partnera publicznego''.

Wspétpraca na zasadach PPP umozliwia przeniesienie czesci ryzyka zwia-
zanego z realizowanym projektem na partnera prywatnego'”. Partnerzy migdzy
siebie rozktadaja rézne rodzaje ryzyka, jak np. niebezpieczenstwo przekroczenia
zaplanowanych kosztéw inwestycyjnych, wymagane pozwolenia na budowg,
wymogi prawne dotyczace ochrony srodowiska, kwestie wiasnosciowe. Naji-
stotniejszym jest ryzyko ekonomiczne, w ktérym przychody z realizowanego
przedsiewzigcia nie zawsze zapewniaja zwrot poniesionych naktadéw lub
gwarantuja osiggnigcie spodziewanego zysku. Kazdy z partneréw powinien
przeja¢ na siebie ten rodzaj ryzyka, z ktérym radzi sobie najlepiej. Wtadza
publiczna dostarcza wymagane zezwolenia, porzadkuje sprawy wtasnosciowe,
a partner prywatny przejmuje na siebie np. ryzyko zwiazane z fluktuacjami
rynku, zapewnieniem plynnosci finansowej, biezace utrzymanie infrastruktury
wykorzystanej w przedsiewzigciu'’. Optymalny podziat ryzyka miedzy obu
partnerdw daje mozliwo$¢ osiggniecia maksymalnych korzysci wynikajacych
z realizacji projektu'.

Wymieni¢ mozna rézne formy PPP i zwiazany z tym podziat elementéw
ryzyka miedzy partnera publicznego i prywatnego:

1) buduj-badz wiascicielem-§wiadcz ustugi-przekaz BOOT; partner prywat-
ny projektuje i buduje infrastrukture, zarzadza nig i utrzymuje zgodnie z zawartg
umowa, a nastepnie wtasno$¢ majatku przechodzi na rzecz podmiotu publicznego;

'B. Korbus, op. cit., s. 11-12.
2A. Cenkier, op. cit., s. 55.
13 B. Korbus, op. cit., s. 17.
4 A. Cenkier, op. cit., s. 55.
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2) buduj-swiadcz ustugi-przekaz BOT; sektor prywatny projektuje, buduje
inwestycje, zapewnia finansowanie; swiadczenie ustug, marketing, biezace
utrzymanie infrastruktury moze by¢ powierzone partnerowi prywatnemu lub
wykonywane przez wlasciciela — podmiot publiczny;

3) leasing infrastruktury — partner prywatny projektuje, buduje, finansuje
inwestycje, zajmuje si¢ biezagcym utrzymaniem; partner publiczny dzierzawi
infrastrukture, a po jej sptaceniu przechodzi ona na jego wtasnos¢;

4) inwestycje pod klucz — podmiot publiczny zapewnia $rodki finansowe,
jest witascicielem infrastruktury, natomiast partner prywatny projektuje, buduje,
zajmuje si¢ eksploatacja infrastruktury przez okres przewidziany w umowie;

5) biezace $wiadczenie ustug/eksploatacja i utrzymanie — partner publiczny
powierza stronie prywatnej biezace utrzymanie i zarzadzanie $wiadczeniem
ustug. Wykorzystana do tego celu infrastruktura jest wtasnoscia podmiotu
publicznego, ktéry réwniez projektuje, realizuje, finansuje dang inwestycje".

PPP powinno by¢ wybierane wtedy, gdy prowadzi do uzyskania wigkszych
korzysci niz zastosowanie innych metod realizacji danego projektu, w innym
przypadku projekt powinien by¢ realizowany metoda tradycyjng. Partnerzy
prywatni udostepniaja wiedze, umiejetnosci, do§wiadczenie, wlasciwy dla nich
sposéb prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, co sprzyja optymalizacji
efektywnosci inwestycji w calym okresie jej funkcjonowania. Korzys$ciami
7 zaangazowania si¢ prywatnych przedsigbiorcow w projekty realizowane
w ramach PPP sa:

—dostep do innowacyjnych technologii, ktére utatwiaja rozbudowe infra-
struktury i poprawiaja jakos¢ ustug publicznych;

— przeprowadzenie inwestycji zgodnie z harmonogramem, bez opdznien
typowych dla podmiotéw publicznych majacych mniejsze dos§wiadczenie jako
przedsigbiorcy;

— przestrzeganie dyscypliny finansowej realizowanych projektow w dazeniu
do osiaggniecia mozliwie wysokiej stopy zwrotu, w przeciwienstwie do podmio-
téw publicznych, ktére nie sa przyzwyczajone do zachowan rynkowych'.

Stosowanie metody partnerstwa publiczno-prywatnego w realizacji przed-
siewzie¢ publicznych przynosi wiele korzysci, ktérymi sa:

— zréznicowanie Zrédet finansowania zadan publicznych;

— optymalny rozktad ryzyka; w projektach PPP danym ryzykiem obcigza sig¢
strong, ktéra ma wigksze mozliwosci zarzadzania nim przy jak najmniejszych
kosztach;

—wyzsza jako$¢ $wiadczonych ustug niz w przypadku oferowania ich
w ramach tradycyjnego zaméwienia publicznego;

— wzrost aktywnosci sektora prywatnego w zyciu gospodarczym;

15 B. Korbus, op. cit., s. 24-25.
16 A. Cenkier, op. cit., s. 53-54.
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— ograniczenie wplywow politycznych na decyzje inwestycyjne i eksploata-
cyjne;

— zwigkszenie przejrzystosci powigzan i dokumentacji;

— przeniesienie odpowiedzialno$ci za $swiadczenie ustug publicznych na
sektor prywatny sprawia, ze rola sektora publicznego sprowadza si¢ do funkcji
regulacyjnej, planowania oraz monitorowania procesu wprowadzania ustug,
a nie zarzgdzania $wiadczeniem ustug. W konsekwencji poprawia to jako$¢
zarzadzania mieniem publicznym'’.

2. Funkcjonowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
W oparciu o ramy prawne

Partnerstwo publiczno-prywatne zostato uregulowane ustawg z 28 lipca
2005r." Ustawa ta okazata si¢ jednak nieskuteczna. Na jej podstawie nie
zawarto ani jednej umowy o partnerstwie. Najczesciej podnoszonymi argumen-
tami o braku mozliwosci zastosowania tej ustawy w praktyce byty:

1) nadmierna formalizacja i szczegétowos¢ regulacji procesu przygotowa-
nia projektu;

2) dlugotrwate zwlekanie z przyjgciem odpowiednich rozporzadzen do usta-
wy — przepisy wykonawcze przyjeto prawie rok po uchwaleniu ustawy o PPP;
Byly to dwa rozporzadzenia Ministra Gospodarki w sprawie szczegétowego
zakresu form i zasad sporzadzania informacji dotyczacych uméw o partnerstwie
publiczno-prywatnym oraz w sprawie ryzyka zwigzanego z realizacja przedsie-
wzie¢ w ramach PPP, a takze jedno rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie
niezbednych elementéw analizy przedsiewzigcia w ramach PPP;

3) zbyt wysokie koszty przygotowania postepowania w trybie PPP;

4) brak rzadowej instytucji wspierajacej realizacje przedsiewzig¢ PPP.
W ramach administracji rzagdowej zabraklo instytucji, ktéra petnitaby funkcje
banku i doradcy jednostek sektora publicznego zamierzajacych realizowad
przedsiewzigcia PPP.

Przyczyn barier rozwoju PPP nalezy upatrywaé nie tylko w niesprzyjaja-
cych przepisach prawnych, ale réwniez w:

— braku odpowiedniego klimatu politycznego i zrozumienia istoty partner-
stwa publiczno-prywatnego;

— braku pozytywnych wzorcéw projektéw pilotazowych, czyli przyktadéw
udanej realizacji przedsiewzi¢¢ w formule PPP.

7M. Zieniewski, D. Szescito, op. cit., s. 9.
18 DzU 7 2005 r., nr 169, poz. 1420.
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Ponadto partnerstwo publiczno-prywatne jest wskazywane jako jeden
z przyktadéw korupcjogennego taczenia interesu publicznego z interesem
prywatnym'g.

Nieskuteczna ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz jej krytyka
doprowadzity do uchwalenia nowych uregulowan prawnych. Nie bez znaczenia
pozostaje takze wzrost $wiadomosci administracji publicznej, jej wiedzy,
rosngca wola polityczna i poparcie rzadu dla wspoétpracy obu sektoréw. Popraw-
nie zrealizowany projekt PPP jest bowiem kluczem do oszczednosci i lepszej
jakosci ustug publicznych™.

Nowa ustawa przyjeta 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-pry-
watnym”' uproscita relacje miedzy sektorem publicznym a partnerami prywat-
nymi. Ustawa ta stworzylta przejrzyste i efektywne zasady wspolpracy podmio-
tow publicznych z prywatnym kapitatem. Tym samym zlikwidowata bariery,
ktére powodowaty brak wykorzystania poprzedniej ustawy w praktyce.

Zgodnie z nowa ustawa podmiot publiczny, realizujac inwestycje wspdlnie
z podmiotem prywatnym, nie musi dysponowac¢ witasnymi srodkami finanso-
wymi, moze do projektu wnie$¢ sktadnik majatkowy, np. teren pod budowe.
Woéwcezas podmiot publiczny znajdujace si¢ w jego dyspozycji srodki publiczne
moze przeznaczy¢ na realizacje innych zadan. Nowe uregulowania prawne
formuty PPP pozostawiajg stronom umowy swobode¢ przy ustalaniu jej przed-
miotu, a takze nie okreslaja szczegélowo wykazu elementéw umowy, ale
wymieniaja jedynie kwestie zasadnicze, ktére musza si¢ w niej znalezé™.

W umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym podmiot prywatny zobo-
wigzuje si¢ do realizacji przedsiewzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia
w catosci albo w czgsci wydatkéw na jego realizacj¢ lub poniesienia ich przez
osobe trzecig. Z kolei podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do wspdtdziatania
w osiggnigciu celu przedsigwzigcia, w szczeg6lnosci poprzez wniesienie wkladu
whasnego™.

Nowa ustawa zniosla obowiagzek sporzadzania czasochtonnych analiz
przedwstepnych dla inwestycji realizowanych w ramach PPP, pozostawiajac
decyzje w tym zakresie stronom umowy partnerskiej. Celem nowych przepiséw
byta likwidacja zbgdnych obcigzen administracyjnych i ograniczen co do
przedmiotu i tresci umowy o PPP*.

Zgodnie z obecnie obowigzujaca ustawa wybdr partnera prywatnego naste-
puje na dwa sposoby:

19 M. Zieniewicz, D. Szescito, op. cit., s. 21-23.
2 A. Furyk, op. cit., www.egospodarka.pl.
2 DzU 7 2009 r., nr 19, poz. 100.
2 www.ippp.pl.
3 Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU z 2009 r., nr 19, poz. 100, art. 7.
** E. Graczewska-Ivanova, Firmy pomogg w inwestycjach, www.mojafirma.infor.pl.
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1) w trybie ustawy o zamdéwieniach publicznych, w przypadku gdy wyna-
grodzenie pochodzi w catosci od podmiotu publicznego;

2) w trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, w przypadku
gdy wynagrodzenie partnera prywatnego pokrywane jest czesciowo w inny
sposéb, np. z korzysci czerpanych od uzytkownikéw inwestycji>.

A zatem wraz z przyjeciem ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
uchwalona zostata réwniez ustawa dotyczaca zawierania koncesji na roboty
budowlane lub ustugi. Zgodnie z t3 ustawg koncesjonariusz na podstawie
umowy koncesyjnej zawartej z koncesjodawcg (strong publiczng) zobowigzuje
si¢ do wykonywania przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem. Wynagrodzenie
to stanowi w przypadku:

— koncesji na roboty budowlane — wylacznie prawo do korzystania z obiektu
budowlanego albo takie prawo wraz z platnoscig koncesjodawcy;

— koncesji na ustugi — wylacznie prawo do korzystania z ustugi lub takie
prawo wraz z ptatnoscig koncesjodawcy.

Umowa koncesyjna moze by¢ zawarta na 30 lat w przypadku robdt budow-
lanych lub na 15 lat w przypadku ustug. Jednakze przepisy ustawowe umozli-
wiaja zawarcie umowy na okres dtuzszy, jesli zwrot naktadéw koncesjonariusza
poniesionych w zwigzku z wykonywaniem koncesji jest dtuzszy od terminu
okreslonego w ustawie™.

Przepisy ustawy o koncesji mogg by¢ stosowane do realizacji przedsig-
wzie¢ inwestycyjnych, w ktérych koncesjonariusz moze pobiera¢ optaty od
uzytkownikéw stworzonej infrastruktury gospodarczej. Wynika to z konstruk-
cji przepisu, ktory konstatuje, iz ptatnos¢ na rzecz koncesjonariusza nie moze
prowadzi¢ do odzyskania catosci zwigzanych z wykonywaniem koncesji
naktadéw poniesionych przez koncesjonariusza. Koncesjonariusz ponosi wiec
w zasadniczej czesci ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji’’. A zatem
zgodnie z trescig tego zapisu nawet niewielki zwrot srodkéw przez koncesjo-
nariusza, np. 5%, prowadzacy do zwrotu catosci wylozonego kapitatu, bedzie
niezgodny z ustawa. Ustawa o koncesji ma wiec zastosowanie w takich
przedsiewzigciach, w ktérych koncesjonariusz jest w stanie odzyska¢ ponie-
sione naktady jedynie w oparciu o optaty uzytkownikéw przedmiotu koncesji.
Zatem mozna ja zastosowa¢ w realizacji takich projektéw, jak budowa
i eksploatacja ptatnych parkingéw, w komunikacji miejskiej, gospodarce
odpadami, budowa i eksploatacja obiektéw sportowo-rekreacyjnych, a takze
budowa i eksploatacja platnych autostrad®.

2 W. Grzybowski, www.partnerstopublicznoprywatne.info.pl.

% Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, DzU z 2009 r., nr 19, poz. 101.
T Ibidem, art. 1, ust. 3.

2 M. Zieniewicz, D. Szecito, op. cit., s. 27.
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W Polsce budowa i eksploatacja autostrad realizowana w formule partner-
stwa publiczno-prywatnego odbywa si¢ w oparciu o przepisy ustawy o autostra-
dach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym®.

3. Autostrady jako przyklad wspélpracy sektora publicznego
i prywatnego

W Polsce autostrady lub ich odcinki objete optatami okresla Rozporzadze-
nie Rady Ministréw. Zgodnie z nim autostradami budowanymi i eksploatowa-
nymi jako platne sa: Al, A2, A4, A8, A18%.

Optaty za przejazd autostrada pobierane sg przez spotke, ktéra zawarta umo-
we o budowg i eksploatacje albo wytacznie eksploatacje autostrady. Optaty te sta-
nowia przychdd tej spétki, z tym ze umowa okresla warunki i zakres podziatu zysku
miedzy spotke realizujacg inwestycje drogowa a Krajowy Fundusz Drogowy.

W przypadku finansowania budowy autostrady srodkami pochodzacymi
z obligacji przychodowych emitowanych przez spétke, czes¢ pobranych optat
przeznaczona jest wylacznie na pokrycie zobowigzan wobec obligatariuszy.
Umowa moze réwniez stanowié, ze optaty za przejazd autostrada stanowig
przychéd Krajowego Funduszu Drogowego™.

Budowa autostrad jest finansowana ze srodkéw wtasnych spétek, z uzyska-
nych przez nie kredytéw bankowych i pozyczek, srodkéw pochodzacych
z emisji obligacji, w tym obligacji przychodowych. Finansowanie autostrad
moze nastgpowaé ze Ssrodkéw pochodzacych z budzetu panstwa ustalanych
corocznie w ustawie budzetowej, srodkéw Krajowego Funduszu Drogowego,
a takze z innych zrédet. Spétce realizujacej inwestycje drogowa moga by¢
udzielone przez Skarb Panstwa gwarancje lub poreczenia zgodnie z ustawa
o poregczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektdre
osoby prawne. W przypadku gdy przewiduje si¢ zawarcie umowy wytacznie na
eksploatacj¢ autostrady lub jej odcinka, to finansowanie takiej inwestycji
odbywa si¢ na zasadach dotyczacych finansowania i budowy drég publicznych
oraz ze $rodkéw Krajowego Funduszu Drogowego™”.

Umowg ze sp6tka o budowe i eksploatacje autostrady lub wytacznie eksplo-
atacj¢ zawiera Minister wlasciwy do spraw transportu. Powinna ona okresla¢
podstawowe obowigzki spétki, polegajace na:

¥ DzU z 1994 r., nr 127, poz. 627, z p6zn. zm.

30 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 16 lipca 2002 r. w sprawie autostrad ptatnych, DzU
22002 1., nr 121, poz. 1034.

31 Ustawa o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, DzU z 1994 r.,
nr 127, poz. 627, z pézn. zm., art. 37a-37c.

2 Ibidem, art. 38.
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—zgromadzeniu $rodkéw finansowych na budow¢ i podjecie eksploatacji
autostrady;

— przygotowaniu dokumentacji technicznej, uzyskaniu pozwolenia na bu-
dowe i uzgodnien wymaganych odrebnymi przepisami;

— terminowej realizacji procesu inwestycyjnego;

— utrzymaniu autostrady;

—umozliwieniu Generalnemu Dyrektorowi Drég Krajowych i Autostrad
dokonania w dowolnym czasie kontroli budowy i eksploatacji autostrady oraz
dostarczania w tym zakresie danych i dokumentéw.

Spoéika realizujaca inwestycj¢ jest zobowigzana do utrzymania, przebudo-
wy, remontu i ochrony autostrady wraz z nawierzchnig drogowa i obiektami
mostowymi w jej pasie drogowym oraz urzadzeniami bezpieczenstwa i organi-
zacji ruchu zwigzanymi z funkcjonowaniem autostrady™.

Budowa autostrad pozostaje od kilku lat ogromnym wyzwaniem dla admi-
nistracji rzadowej, a skuteczno$¢ podejmowanych dziatan i osiggnicte efekty
w tym zakresie podlegaja ocenie spotecznej. Te najwicksze przedsiewzigcia
infrastruktury drogowej realizowane sa miedzy innymi w schemacie partnerstwa
publiczno-prywatnego. Budowane autostrady taczace potnoc z potudniem
i wschéd z zachodem kraju potacza sie z siecia europejskich autostrad.

3.1. Autostrada A1l

Autostrada A1 jest czescig transeuropejskiego korytarza transportowego,
taczacego Skandynawie z krajami Morza Srédziemnego. Korytarz biegnie od
Morza Baltyckiego przez Czechy, Stowacje az do Austrii i bedzie stanowié
nowoczesne potaczenie komunikacyjne miedzy Gdanskiem a Wiedniem™.

Pétnocny odcinek autostrady Al realizuje spétka specjalnego przeznaczenia
Gdansk Transport Company SA (GTC). Firma GTC posiada koncesje na
finansowanie, projektowanie, budowe i eksploatacje 152 km autostrady Al
z Gdanska do Torunia. Koncesja zostata przyznana w 1997 r. na $cisle okreslony
czas, po jej wygasnigciu w 2039 r. GTC nieodptatnie przekaze obiekt stronie
publicznej. Przedsiewzigcie jest realizowane w formule PPP. Projekt jest
finansowany z kredytéw zaciggnigtych przez spétke w miedzynarodowych
instytucjach finansowych, takich jak Europejski Bank Inwestycyjny, Nordycki
Bank Inwestycyjny, Szwedzka Korporacja Kredytéw Eksportowych oraz ze
srodkéw whasnych akcjonariuszy™.

33 Ibidem, art. 61-63, art. 63b.

3* Przebieg autostrady, www.autostradaal .pl.

3% www.autostradaal .pl.
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Akcjonariuszami spotki GTC sa:

1) Skanska Infrastructure Development AB — 30,00% udziatu,

2) John Loing Infrastructure Ltd. — 29,69% udziatu,

3) NDI Autostrada Sp. z 0.0. — 25,31% udziatu,

4) Intertoll Infrastructure Developments BV— 15,00% udziatu™.

Najwickszy udziatowiec Spoétki GTC, Skanska SA ze Szwecji, jest jedng
z najwigkszych firm budowlanych na §wiecie. Przedmiotem jej dziatalnosci jest
m. in. wykonawstwo, inwestowanie i zarzgdzanie duzymi projektami budowla-
nymi realizowanymi w systemie PPP. Dziatalno$§¢ spdtki koncentruje si¢
w trzech sektorach rynku: transport, obiekty uzytecznos$ci publicznej, mieszkal-
nictwo. Spétka Skanska SA wspdlnie ze spotka NDI jest generalnym wykonaw-
ca potnocnego odcinka autostrady.

Polska firma NDI Autostrada Sp. z 0.0. jest wsp6lng spotkg NDI SA oraz
The Transport Infrastructure Investment Company SICAR (TIIC). NDI SA jest
prywatng polska firmg budowlang i deweloperska, a TIIC funduszem inwesty-
cyjnym dziatajacym w Europie i obu Amerykach, ktéry inwestuje w projekty
infrastruktury transportowej. Firma NDI SA oferuje ustugi obejmujace wszyst-
kie fazy inwestycji. Specjalizuje si¢ w organizacji, nadzorze i realizacji inwesty-
cji na rynku nieruchomosci komercyjnych oraz rozwoju infrastruktury.

Firma John Laing Infrastructure Ltd. z Wielkiej Brytanii jest czotowym de-
weloperem, inwestorem i operatorem wielu projektéw drogowych i mostowych
budowanych w systemie PPP. Dziatalnos¢ firmy obejmuje realizacje, finanso-
wanie i zarzadzanie projektami w Europie i na §wiecie.

Firma Intertoll Infrastructure Developments BV z Republiki Potudniowe;j
Afryki jest jedna z najwigkszych firm budowlanych, najwazniejszym dewelope-
rem i dostawcg wyposazenia autostrad oraz operatorem autostrad ptatnych
w RPA. Prowadzi dziatalno$¢ w Europie, Azji i obu Amerykach®’.

Realizacja koncesyjnego odcinka autostrady Al zostata podzielona na dwa
etapy:

Etap I obejmuje odcinek Rusocin — Nowe Marzy, 90 km. Jego realizacja
rozpoczela si¢ jesienig 2005 r., w ramach tego etapu wybudowano 6 sekcji. Caty
odcinek autostrady oddano do uzytkowania w pazdzierniku 2008 r.

Etap II obejmuje odcinek Nowe Marzy — Torun, 62 km. Realizacja tej inwe-
stycji rozpoczeta sie w sierpniu 2008 r., zawiera 4 sekcje. Termin zakonczenia
prac przewiduje si¢ na grudzien 2011 r.*®

Spétka GTC otrzymata gwarancje Skarbu Panstwa wyptat ze srodkéw Kra-
jowego Funduszu Drogowego przeznaczonych na sptate zaciggnigtych kredytow
przez spotke na budowe autostrady Al. Dla odcinka Gdansk — Nowe Marzy

3 Autostrada Al Rusocin-Torun, www.autostradaal .pl.
37 Akcjonariusze, partnerzy, www.autostradaal.pl.
38 Realizacja projektu, www.autostradaal .pl.
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maksymalna kwota gwarancji udzielonej do 31 stycznia 2040 r. wynosi 768 mln
euro, z czego:

1) dla kredytu z EBI w kwocie 500 mln euro gwarancja wynosi 600 min
euro;

2) dla kredytu z NBI w kwocie 140 mIn euro gwarancja wynosi 168 min
euro.

Dla odcinka Nowe Marzy — Torun gwarancja zostata udzielona do
30 czerwca 2043 r. i wynosi 1 284 000 000 euro, z czego:

1) dla kredytu z EBI w kwocie 575 mln euro gwarancja wynosi 690 min
euro;

2) dla kredytu z NBI w kwocie 150 mln euro gwarancja wynosi 180 mln
euro;

3) dla kredytu z AB Svens Exportkredit w kwocie 345 mln euro gwarancja
wynosi 414 mln euro™.

Rola koncesjonariusza tego odcinka autostrady sprowadza si¢ do zapewnie-
nia finansowania na etapie realizacji i eksploatacji, wykonania projektu i przy-
gotowania dokumentacji technicznej, uzyskania wymaganych pozwolen, budo-
wy inwestycji zgodnie z harmonogramem, zarzadzania i utrzymania autostrady.
Koncesjonariusz $wiadczy ustugi majace na celu zapewnienie dostgpnosci
infrastruktury drogowej dla uzytkownikéw™.

3.2. Autostrada A2

Autostrada ptatna A2 jest budowana w schemacie partnerstwa publiczno-
-prywatnego przez spotke Autostrada Wielkopolska SA (AWSA), ktéra powsta-
ta w 1993 r. Zadaniem tej spotki jest finansowanie, budowa i eksploatacja
autostrady”'.

Umowa koncesyjna na realizacj¢ odcinka autostrady A2 zostata podpisana
w 1997 r. W celu realizacji zobowigzan z tej umowy powotana zostata Spétka
Realizacyjna A2 Bau Development GmbH (utworzona przez akcjonariuszy
AWSA: Strabag AG i NCC International AB), odpowiedzialna za budowe, oraz
spotka odpowiedzialna za eksploatacje Autostrada Eksploatacja SA (utworzona
przez akcjonariuszy AWSA: Kulczyk Holding SA, Strabag AG i Transroute
International SA).

W wyniku negocjacji z rzadem ustalono, ze sp6tka Autostrada Wielkopol-
ska SA zbuduje i bedzie eksploatowa¢ odcinek autostrady A2 od Swiecka do

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z 10.02.2009 r. w sprawie ustalenia Programu rzeczowo-
-finansowego dla inwestycji drogowych realizowanych z wykorzystaniem $rodkéw Krajowego
Funduszu Drogowego na rok 2009, DzU, nr 30, poz. 191.

40 www.autrostradaal .pl.

* Autostrada A-2, www.ippp.pl.
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Konina, liczacy 255 km. Inwestycja zostata podzielona na dwa etapy realizacyj-
ne: Konin — Nowy Tomysl i Nowy Tomysl — Swiecko. AWSA zawarta umowe
koncesyjng na okres 40 lat, czyli do roku 2037. Grunt pod autostradg A2
pozostaje wilasnoscia Skarbu Panstwa, a spétka co roku odprowadza optate
dzierzawng. Pod wzglgdem finansowym inwestycja na odcinku Nowy Tomysl —
Konin zostata zaplanowana tak, aby wptywy z oplat wystarczyly na sptate
kredytéw zaciagnigtych na budowe A2, gwarantowaly $rodki na utrzymanie,
eksploatacje, remonty autostrady oraz zapewniaty zysk akcjonariuszom spotki
AWSA i Skarbowi Panstwa*.

Najwigkszymi inwestorami sp6tki Autostrada Wielkopolska SA sa:

1) Kulczyk Holding — 23,84% udziatu;

2) Meridiam Infrastructure S.a.r.l. — 19,89% udziatu;

3) Polska Grupa Energetyczna SA — 19,77% udziatu;

4) Strabag AG — 10,00% udziatu;

5) KWM Inwestment GmbH — 9,21% udziatu®.

Budowa odcinka autostrady z Nowego Tomysla do Konina finansowana
byta z trzech Zrédet:

1) wktad kapitalowy inwestoréw projektu stanowit ponad 27% i wynidst
237 mln euro;

2) kredyt z EBI stanowit 33% — 275 mln euro;

3) kredyt od konsorcjum bankéw komercyjnych stanowit 26% — 235 mln
euro.

Pozostate 14% pochodzi z optat uzytkownikéw autostrady i przychodow
odsetkowych z tytutu lokat srodkéw pienigznych uzyskanych w okresie realiza-
cji inwestycji*.

Na poczatku 2009 r. zostata powotana spétka celowa Autostrada Wielko-
polska II SA, powigzana z AWSA, utworzona w celu budowy i eksploatacji
autostrady A2 Swiecko — Nowy Tomysl. Akcjonariuszami tej spéiki sa:

1) Kulczyk Holding SA — 40% udziatu;

2) Meridiam A2 West S a.r.l. — 40% udziatu;

3) Strabag AG — 10% udziatu;

4) KWM Investment GmbH — 10% udziatu.

W celu realizacji zobowigzan umowy koncesyjnej powotana zostata Spétka
Realizacyjna A2 Strada Sp. z o0.0., ktéra powstata na potrzeby wykonania
projektu i realizacji budowy drugiego odcinka autostrady A2. Gtéwnymi jej
udzialowcami sa Strabag AG i Kulczyk Holding SA. Po wybudowaniu odcinek
zostanie przekazany do eksploatacji spotce Autostrada Eksploatacja SA, ktéra
jest operatorem funkcjonujacego odcinka ptatnej autostrady A2 z Nowego

2 Odcinek A2 Nowy Tomysl-Konin, www.autostrada-a2.pl.
* Inwestorzy, www.autostrada-a2.pl.
# Struktura finansowa A2 Nowy Tomysl — Konin, www.autostrada-a2.pl.
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Tomysla do Konina. Prace realizacyjne rozpoczety sie w lipcu 2009 r., a za-
konczenie budowy drugiego odcinka autostrady zgodnie z harmonogramem
nastgpi przed mistrzostwami Euro 2012%.

Srodki finansowe na realizacje inwestycji pochodzg z trzech zrédet:

1) kredytu udzielonego przez Europejski Bank Inwestycyjny w kwocie
1 mld euro (ok. 62% wartosci projektu);

2) kredytéw udzielonych przez 11 zagranicznych i polskich bankéw ko-
mercyjnych w kwocie 400 mln euro (ok. 26% wartosci projektu);

3) $rodkéw wilasnych koncesjonariusza w kwocie 186 min euro (ok. 12%
wartosci projektu).

Na realizowanym odcinku Swiecko — Nowy Tomysl bedzie obowigzywaé
system wynagradzania spotki oparty na optacie za dostgpnos¢ autostrady. Polega
on na tym, ze Skarb Panstwa wydzierzawia AWSA II grunt pod budowg
autostrady, z kolei spétka wybuduje droge oraz bedzie prowadzi¢ eksploatacje
przez kolejne 25 lat. Jednoczesnie spotka otrzymywac bedzie okreslong optate
miesigczng za zapewnienie petnej dostepnosci autostrady jej uzytkownikom.
Podstawowym zadaniem AWSA II jest zorganizowanie finansowania autostra-
dy, jej wybudowanie, utrzymywanie, pobor optat na rzecz Skarbu Panstwa. Za te
czynnosci AWSA 1II otrzymywaé bedzie odpowiednie wynagrodzenie od
partnera publicznego, ktére pozwoli na sptate kredytéw i zabezpieczy godziwy
zysk dla inwestoréw przedsiewziecia®.

Rola Skarbu Panstwa zostata ograniczona do wykupu gruntéw pod auto-
strade. Wraz z koncem okresu koncesji Autostrada Wielkopolska SA jest
zobowiazana do przekazania autostrady nieodptatnie na rzecz Skarbu Panstwa’’.

Podsumowanie

Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego jest skutecznym sposobem rea-
lizacji réznych projektéw infrastruktury gospodarczej, zwtaszcza takich, ktére
wymagaja wysokich naktadow kapitatowych. Metoda ta pozwala zaoszczedzié
$rodki publiczne oraz podnie$¢ jakos¢ s$wiadczonych ustug. Finansowanie
projektdw, ich wykonanie oraz eksploatacje w okresie objetym umowg powierza
si¢ partnerom prywatnym. W Polsce schemat partnerstwa publiczno-prywatnego
jest wykorzystywany coraz czgsciej i przy realizacji ré6znych inwestycji. Formu-
ta ta sprawdza si¢ odnosnie do najwickszych przedsiewzie¢ infrastruktury
drogowej, jak np. autostrady. Ich budowa jest powierzana podmiotom sektora

* Odcinek A2 Swiecko — Nowy Tomysl, www.autostrada-a2.pl.
* Struktura finansowa Swiecko — Nowy Tomysl, www.autostrada-a2.pl.
4 Autostrada A-2, www.ippp.pl.
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prywatnego, ktére maja doswiadczenie i umiejetnosci w prowadzeniu dziatalno-
$ci w tej dziedzinie i jednoczesnie sa w stanie sfinansowaé inwestycje oraz
udostepni¢ obiekt do uzytkowania w zaplanowanym terminie. Zrozumienie
i determinacja wtadzy publicznej dla wypelniania swoich zadan wobec spote-
czenstwa stwarza szans¢ rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego na pozio-
mie porownywalnym z wysoko rozwinigtymi krajami.

EwA MACIASZCZYK

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP. A CASE STUDY OF MOTORWAYS

Public-private partnership is understood as cooperation between the public and the private
sector. It is one of the ways of realizing investments and providing public services effectively. The
division of roles involved in realization of projects is implemented in the way ensuring benefits to
both sides. In this formula of cooperation even big investments in the field of road infrastructure
and motorway construction can be realized.



