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Srodki unijne sa obecnie duzg szansa dla polskiej infrastruktury. Na lata 2007 — 2013 przeznaczo-
ne zostanie az 14 mld EUR na rozbudowe i modernizacje polskich drég. Wykorzystanie catej tej
kwoty wymagac bedzie ogromnej mobilizacji administracji panstwowej przy przygotowaniu
tych inwestycji. Ponadto, waznym problemem moze by¢ tez brak srodkéw wiasnych beneficjen-
tow, ktore beda wspotfinansowac srodki unijne, co jest absolutnie niezbedne z punktu widze-
nia UE. Bedzie to szczegdlnie istotne w przypadku projektéw generujacych przychody (projek-
tow, gdzie uzytkownicy ponosza optaty za korzystanie z wybudowanej infrastruktury - np. pta-
ca za przejazd droga), dla ktérych poziom finansowania jest z reguty duzo nizszy niz maksymal-
nie dostepne 85 proc. Pomocne w tej sytuacji mogtoby byc¢ skorzystanie z kapitatu prywatnego
jako srodkow ktére beda dofinansowywacd kwoty unijne — wiecej na ten temat piszemy w punk-
cie dotyczacym partnerstwa publiczno prywatnego.

Tabela3.  Finansowanie rozwoju infrastruktury drogowej z funduszy unijnych

Koszt uzyskania Utracone korzysci z innych mozliwych sposobow
wykorzystania funduszy

Czas pozyskania Ztozenie i rozpatrzenie wniosku (do 6 miesiecy),
kwestia wystarczajacych funduszy w danym okresie
programowania (6 lat).

Zalety Wady
« Srodki bezzwrotne « Dtuga procedura pozyskania dofinansowania
« Niskie koszty wykorzystania finansowania + Nizsze dofinansowanie dla projektéw przynoszacych

przychody
+ Wysoki poziom dofinansowania

+ Koniecznos¢ dotozenia do srodkéw UE - srodkéw
krajowych, ktérych moze nie wystarczyc¢ dla
wykorzystania catej kwoty przyznanej Polsce przez UE

« Ztozone procedury monitorowania projektéw, w tym
sprawdzanie kwalifikowalnos$ci wydatkéw

+ Konieczno$¢ dopasowania harmonogramu
inwestycji do okresu programowania

+ Ograniczona dostepno$¢ srodkéw

6.3. Finansowanie dtugiem z miedzynarodowych instytucji finansowych

Kilka miedzynarodowych instytucji finansowych udziela kredytéw i pozyczek specjalnie dosto-  Kolejnym Zrédtem
sowanych do inwestycji infrastrukturalnych. Do tych instytucji zaliczajq sie m.in.: finansowania sq

miedzynarodowe instytucje
« Bank Swiatowy,

« Europejski Bank Inwestycyjny,
+  Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju,

«  Bank Rozwoju Rady Europy (Council of Europe Development Bank).

Finansowanie dtugiem z miedzynarodowych instytucji finansowych jest czesto tansze od dtu-  Rozwigzanie takie jest

gu zacigganego w instytucjach komercyjnych. Instytucje te maja szerokie doswiadczenie w fi-  stosunkowo tanie oraz
nansowaniu infrastruktury drogowej, co daje im mozliwos¢ konstrukgji instrumentéw finanso-  daje mozliwos¢ uzyskania
wych dobrze dostosowanych do poszczegdlnych typow projektéw. Moga one takze udziela¢  specjalistycznego
pomocy na etapie przygotowania projektu, dzielac sie swoim doswiadczeniem i wiedza swo-  doradztwa,...

ich ekspertow.



...a splata dtugu moze
by¢ dostosowana do
indywidualnych mozliwosci

Jednak procedury uzyskania
funduszy z instytucji
miedzynarodowych sq dtugie
i skomplikowane

Ze wzgledu na koniecznos¢
sptaty pozyczki, paristwo
powinno zabezpieczy¢
odpowiednie strumienie
pieniezne

Przedstawienie
projektu instytucji

Spfata diugu zaciagnietego w miedzynarodowej instytucji fi-
nansowej moze by¢ dostosowana do mozliwosci projektu. W
szczegolnosci mozliwe jest ustalenie karencji w sptacie dtugu
na okres budowy oraz roztozenie sptaty dtugu na dtuzszy okres
(do 30 lat). Jesli dtug zaciagnie bezposrednio jednostka sekto-
ra publicznego podlegajaca przepisom Ustawy o finansach pu-
blicznych, wysokos¢ zadtuzenia jest limitowana zgodnie z Usta-
wa, ktéra ogranicza catkowita ilos¢ dtugu zaciaganego przez
dang jednostke.

Przeglad projektu,
wizyty studyjne

Ocena projektu przez
instytucje

Zaakceptowanie
projektu przez rade

Aby pozyskac finansowanie z miedzynarodowej instytucji fi- danej instytugji

nansowej, trzeba przejs¢ przez odpowiednig procedure. Jest
ona bardziej skomplikowana niz ubieganie sie o finansowanie
komercyjne; moze by¢ zwigzana z wizytami studyjnymi eksper-
tow instytucji. Procedury pozyskiwania srodkéw sa dtugie i uza-
leznione czesto od posiedzen zarzadu danej instytucji. W przy-
padku Banku Swiatowego procedura wymaga zaangazowania
rzagdowego — wymagane sg gwarancje rzadowe na udzielona
pozyczke. Miedzynarodowe instytucje finansowe okreslajg tak-
ze limity swojego zaangazowania w dany projekt. W przypadku
Europejskiego Banku Inwestycyjnego jest to do 50 proc. kosz-
téw inwestycyjnych projektu. W przypadku Banku Swiatowego
na finansowanie moga liczy¢ jedynie te projekty, ktorych sfinan- zadtuzenia

sowanie dtugiem komercyjnym okazato sie niemozliwe. Projek-

ty finansowane dtugiem z miedzynarodowych instytucji finansowych musza by¢ wystarczajacej
wielkosci i powinny by¢ przygotowane wedle wymogoéw poszczegdlnych instytucji. Ze wzgle-
du na konieczno$¢ sptaty zadtuzenia, jednostki publiczne powinny zabezpieczy¢ strumie-
nie pieniezne, z ktérych dtug bedzie sptacany. Z tego powodu jest to dobry sposéb finansowa-
nia infrastruktury, za korzystanie z ktérej pobierane sa optaty. Proces monitorowana realizowa-
nych inwestycji w przypadku miedzynarodowych instytucji finansowych jest poréwnywalny do

Podpisanie umowy

Realizacja projektu

Monitorowanie
projektu

stosowanego przez banki komercyjne.

Tabela4.  Finansowanie rozwoju infrastruktury drogowej dtugiem z miedzynarodowych

instytucji finansowych

Koszt uzyskania

Stopa oprocentowania kredytéw miedzybankowych
(EURIBOR, LIBOR etc) oraz niska marza banku.

Czas pozyskania

Przygotowanie wniosku i rozpatrzenie go przez rade
banku (5-8 miesiecy).

Zalety

Wady

« Niskie marze
«+ Finansowanie dopasowane do potrzeb projektu

+ Mozliwosc skorzystania z miedzynarodowego
doswiadczenia instytucji

« Dtugi termin sptaty dtugu

+ Koniecznos¢ zwrotu $rodkéw, co powoduje

obcigzenie przysztych dochodéw jednostki
publicznej

+ Wysokos¢ finansowania ograniczona limitem

zadtuzenia jednostki publicznej

+ Dtugai skomplikowana procedura pozyskania

finansowania

» Ograniczenia zaangazowania w projekt (do

okreslonego procentu naktadéw kapitatowych)

» Wymagajace procedury monitorowania projektu
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6.4. Finansowanie dlugiem przez komercyjne instytucje finansowe

Komercyjne instytucje finansowe oferujg finansowanie dtugiem Przedstawienie MoZzliwe jest takze

projektéw infrastruktury drogowej na podobnych warunkach, jak projektuiinstytucji finansowanie inwestycji

dla projektéw inwestycyjnych firm. Koszt obstugi takiego diugu poprzez zaciqgniecie dtugu w
jest zazwyczaj wyzszy niz w przypadku innych form finansowania, Przeglad projektu i instytucjach komercyjnych
ale jest on generalnie dostepny dla wszystkich podmiotéw pod negocjacje

warunkiem zagwarantowania bankowi wiarygodnosci finanso-
wej jednostki prowadzacej inwestycje. Wymaga to czasami dodat- Przyznanie
kowych analiz finansowych, ktére sg pozyteczne takze przy we- finansowania
whnetrznych analizach projektu oraz w trakcie jego wprowadzania.

Realizacja projektu

W przypadku duzych
projektéw inwestycyjnych

Finansowanie dtugiem przez komercyjne instytucje udostepnia
jednostkom finansujacym infrastrukture drogowa zrédto funduszy,
ktore z punktu widzenia instytucji finansowych ograniczone jest je- Monitorowanie konieczne moze by¢
dynie zdolnoscig jednostek do przysztej sptaty zadtuzenia. Jest to projektu skorzys-tanie z ustug
takze standardowe zrédto krétko- i diugoterminowego finanso- wyspecjalizowanych bankéw

wania dziatalnosci jednostek publicznych, co oznacza, ze posiada- inwestycyjnych
ja one duzg wiedze na temat korzystania z finansowania komercyj- zadluzenia

nego. Wiekszos¢ komercyjnych instytucji finansowych udostepnia

krotkoterminowe kredyty inwestycyjne oraz finansowanie pomo-

stowe (np. do momentu otrzymania refundacji ze srodkéw Unii Europejskiej). W przypadku projek-

téw infrastrukturalnych wymagajacych wysokich naktadéw kapitatowych moze by¢ konieczne sko-

rzystanie z ustug wyspecjalizowanych bankéw inwestycyjnych. Udostepniaja one specjalne, wielo-

letnie kredyty z mozliwoscig wykorzystania okresu karencji w trakcie budowy infrastruktury drogo-

wej. Koszt korzystania z dtugu komercyjnego zalezy od ryzyka powodzenia projektu oraz zabezpie-

czenia spfaty dhugu (w tym np. prognoz przychodéw z optat za korzystanie z infrastruktury drogowe;j
lub stanu finanséw jednostki, na ktérej spoczywa obowiazek sptaty dtugu). W przypadku zaciggnie-
cia dlugu bezposrednio przez jednostke sektora publicznego, obciaza on tez jej bilans. Dtug ten jest
wliczany w limit zadtuzenia, ktdry okresla Ustawa o finansach publicznych. Aby zabezpieczy¢ sptate
zadtuzenia, komercyjne instytucje finansowe moga narzuci¢ swoje procedury monitorowania dzia-
falnosci finansowej projektu. Projekty finansowane dtugiem z instytucji komercyjnych musza ofero-
wac gwarancje sptaty zadtuzenia i akceptowalne ryzyko projektu. Ze wzgledu na konieczno$¢ sptaty
zadtuzenia, powinny by¢ zabezpieczone strumienie pieniezne, z ktérych dtug bedzie sptacany.

Tabela5.  Finansowanie rozwoju infrastruktury drogowej dtugiem z komercyjnych
instytucji finansowych

Koszt uzyskania Stopa oprocentowania kredytéw miedzybankowych
(EURIBOR, LIBOR etc) oraz rynkowa marza i premia
za ryzyko, plus prowizje.

Czas pozyskania Negocjacje z instytucjg (2-6 miesiecy).
Zalety Wady
+ tatwa dostepnosc + Koniecznos$¢ zwrotu Srodkéw
+ Mozliwosc skorzystania z produktéw + Wysokie koszty finansowania wynikajace
dostosowanych do projektéw infrastrukturalnych z charakteru dziatalnosci komercyjnych instytucji

finansowych

+ Obcigzenie budzetu i limitu zadtuzenia jednostki
publicznej

« Procedury monitorowania projektu, skoncentrowane
na wskaznikach finansowych




Finansowanie przez emisje
obligacji pozwala na
odroczenie terminu sptaty na
dtugi okres oraz nie wiqze sie
z ryzykiem zmiany warunkéw
kredytowania

Przed emisjq obligacji
konieczne moze stac

sie pozyskanie ratingu
wiarygodnosci kredytowej

6.5. Finansowanie z emisji obligacji

Z punktu widzenia jednostki pozyskujacej finansowanie emi- Pozyskanie instytucji
sja obligacji nie rézni sie zasadniczo od pozyskania dtugu z ko- do przeprowadzenia
mercyjnej instytucji finansowej. Identycznie jak w przypadku emisji
dtugu konieczne jest zaangazowanie instytucji finansowej do
emisji obligacji. Gtéwnymi cechami wyrdzniajacymi obligacje
sq mozliwe dtugie terminy sptaty (do 40 lat) oraz mozliwo$¢ po-
zyskania wyzszego finansowania. Poniewaz obligacje sa naby-
wane przez rézne instytucje, wysokos$¢ sumy pozyskanej z emi-
sji nie jest zalezna od mozliwosci finansowych jednej instytucji
finansujacej. Koszt pozyskania finansowania (dyskonto i opro-
centowanie emitowanych obligacji) zalezg od warunkéw ryn-
kowych oraz mozliwosci finansowych emitenta. Po emisji wa-
runki sptaty nie moga juz ulec zmianie lub by¢ renegocjowane
(inaczej niz w przypadku dtugu komercyjnego). W przypadku
projektu wigzacego sie z przysztymi optatami za korzystanie z
infrastruktury drogowej mozliwa jest emisja obligacji przycho-
dowych, ktére sa zabezpieczone przysztymi przychodami. Po- o

zwala to na nizsze oprocentowanie, pozyskanie finansowania

na dtuzszy czas oraz nie obcigza pozostatego majatku emiten-

ta. Emisja obligacji to procedura trwajaca kilka miesiecy. Wymaga kontroli finanséw emiten-
ta, a nawet moze wymagac od niego uczestnictwa w procesie marketingu emisji. Konieczne
moze by¢ takze pozyskanie przez emitenta ratingu kredytowego potwierdzajagcego jego wia-
rygodnos¢ finansowg. Emisja obligacji o dtugim terminie zapadalnosci lub na wysoka kwote
moze wigzac sie z koniecznoscia emisji na rynkach innych niz polski. Wiagze sie to z dodatko-
wymi procedurami. Projekty finansowane poprzez emisje obligacji musza oferowac rozsadng
pewnosc¢ przysztego wykupu obligacji i sptaty kuponéw procentowych. Szczegélnie w przy-
padku obligacji przychodowych konieczne jest wprowadzenie przysztych optat za korzysta-
nie z wybudowanej infrastruktury.

Przygotowanie
prospektu emisyjnego

Promocja emisji

Emisja obligacji

Realizacja projektu

Tabela6.  Finansowanie rozwoju infrastruktury drogowej przez emisje obligacji

Koszt uzyskania Stopa oprocentowania kredytéw miedzybankowych
(EURIBOR, LIBOR etc) oraz rynkowa marza, mozliwos¢

odtozenia spfaty catego kapitatu do korica okresu.

Czas pozyskania

2-4 miesigce wraz z przygotowaniem memorandum
i promocja.

Zalety

Wady

+ Dtugitermin

« Mozliwos¢ pozyskania duzych srodkéw
na finansowanie

+ Koniecznos¢ zwrotu srodkéw

+ Koniecznos¢ pozyskania ratingu kredytowego, inne

procedury

+ Obcigzenie budzetu i limitu zadtuzenia jednostki

publicznej

+ Skomplikowane procedury monitorowania projektu
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6.6. Partnerstwo publiczno-prywatne

Praktyka pokazuje, ze dobrym sposobem na podniesienie efek-
tywnosci inwestycji w infrastrukture drogowg, tj. przyktado-
wo osiagniecie szybszej i bardziej efektywnej poprawy jej stanu,
moze by¢ partnerstwo publiczno - prywatne (PPP). Polega ono na
wspotpracy partnera publicznego i prywatnego w ramach jednej
umowy przy budowie i wieloletniej obstudze infrastruktury dro-
gowej. Partner prywatny ponosi cze$¢ ryzyka wynikajacego z pro-

Ustalenie warunkow
projektu

Przetarg na partnera
prywatnego

Negocjacje warunkow

jektu, jak réwniez moze partycypowac w finansowaniu budowy. komercyjnych

PPP pozwala na realizacje inwestycji bez obciazenia limitu dtu-
gu publicznego jednostki publicznej oraz roztozenie zobowig-
zan jednostki publicznej na wiele lat. Partner prywatny, ktory
jednoczesnie projektuje, buduje i obstuguje infrastrukture dro-
gowa przez wiele lat, ma motywacje do wykorzystania w pro-
jektowaniu i budowie najbardziej efektywnych rozwigzan i do-
stosowania infrastruktury do przysztej eksploatacji. W ten spo-
séb jednostka publiczna korzysta z doswiadczenia partnera
prywatnego oraz wyzszej efektywnosci pracy, ktéra charakte-
ryzuje sektor prywatny. Przy typowej konstrukgji projektu moga
wystapi¢ nastepujace warianty zobowigzan strony publicznej
wobec partnera prywatnego:

Zamkniecie finansowe
(zapewnienie
finansowania
komercyjnego)

Budowa infrastruktury

Obstuga infrastruktury
iwynagrodzenie dla
partnera prywatnego

. PR Zakonczenie projektu
« brak zobowigzan, jesli jedynym przychodem partnera prywat-

nego sg optaty od uzytkownikéw infrastruktury;

« subsydia na etapie budowy, jesli sektor publiczny jest odpo-
wiedzialny za czes$¢ lub catosc¢ finansowania;

« ptatnosci roztozone na caty okres eksploatacji (typowo 25-40
lat), rozpoczynajace sie po okresie budowy.

Konstrukcja umowy PPP jest skomplikowana i wymaga wykorzystania doswiadczenia wypracowa-
nego w innych krajach. Catkowity koszt finansowy projektu moze by¢ wyzszy, niz w przypadku bu-
dowy i eksploatacji przez jednostke publiczng w formie normalnych odrebnych zaméwien publicz-
nych. Spowodowane jest to wyzszymi kosztami kapitatu dla sektora prywatnego. Jednakze szcze-
golnie w przypadku duzych projektéw ten wyzszy koszt moze zostac zbilansowany przez brak ob-
cigzenia jednostki publicznej czescig ryzyka projektu (typowym ryzykiem wzrostu kosztéw budo-
wy i utrzymania) oraz korzysciami z wiekszej efektywnosci procesu budowy (w tym szybszego od-
dania infrastruktury drogowej do uzytkowania). Kazdy projekt wymaga analizy w celu podjecia de-
cyzji, czy w danym przypadku PPP jest najbardziej korzystna opcja realizacji. Projekty realizowane
w tej formie musza by¢ wystarczajacych rozmiaréw. Konieczne jest tez zainteresowanie potencjal-
nych partneréw prywatnych, mozliwos¢ dalszej obstugi infrastruktury przez partnera prywatnego
oraz opracowanie podziatu ryzyka, ktéry pozwoli na najwyzsza efektywnos¢ projektu.

Na Swiecie w latach 1985-2005 zrealizowano 389 projektéw drogowych PPP o ogdlnej warto-
$ci wynoszacej 175 mld USD. Najwiecej projektéw PPP z zakresu drogownictwa zrealizowano w
kolejnosci w Ameryce Pétnocnej, Europie, Ameryce Potudniowej i w Azji. Jednakze pod wzgle-
dem wartosci projektéw Europa i Azja przescignety Ameryke. W ocenie OECD projekty drogo-
we zrealizowane we wspotpracy miedzy podmiotami sektora publicznego a sektorem prywat-
nym charakteryzuja sie przecietnie wysoka jakoscia, mozliwoscia rozwijania wiekszych predko-
Sci, wiekszym bezpieczenstwem i mniejszym zattoczeniem niz projekty realizowane wytgcznie
przez sektor publiczny.

Partnerstwo publiczno-
prywatne (PPP) jest
wzglednie tanim sposobem
finansowania inwestycji

Wykorzystujqc PPP jednostka
publiczna korzysta z
doswiadczenia partnera
prywatnego

PPP pozwala stronie
publicznej na zniwelowanie
ryzyka wzrostu kosztow
realizacji inwestycji

Na Swiecie PPP jest popularnq
metodq realizowania
projektow infrastrukturalnych



PPP pozwala na
efektywniejszq realizacje
projektéw niz sektor publiczny,
co dobitnie potwierdzajq
doswiadczenia brytyjskie

Mozliwosci jakie daje PPP
nie sq w Polsce odpowiednio
wykorzystywane

W ramach PPP mozna
wykorzystac dofinansowanie
z funduszy unijnych

W Unii Europejskiej najwieksza aktywnoscig w zakresie PPP wykazuje sie Wielka Brytania. Wio-
daca metoda realizacji PPP w tym kraju jest tzw. Private Finance Initiative. W ramach tego roz-
wigzania na sektor prywatny przechodza zadania zwigzane z projektowaniem, finansowaniem,

budowa i utrzymaniem przedsiewziecia. Zasada, ktéra kwalifikuje dany projekt do realizacji,
jest tzw. value for money czyli zapewnienie, ze korzysci osiggniete przez partneréw maja war-
tos¢ adekwatna do zainwestowanych srodkéw. W latach 1992-2008 w ramach PFl zrealizowano
510 projektéw, w tym 43 projekty transportowe. Zaledwie 8 proc. projektdw PFl zrealizowano z
wiekszym opdznieniem niz 2 miesigce (w przypadku projektow realizowanych przez panstwo
opoznienia wystapity az 70 proc. przypadkéw). Nie zanotowano przypadkéw przekroczenia na-
ktadoéw na inwestycje w stosunku do zaplanowanych w budzecie (do takiego przekroczenia do-
szto w przypadku 73 proc. projektéw realizowanych przez sektor publiczny). 81 proc. projektéw
uzyskato satysfakcjonujaca ocene value for money. Przedsiewziecia podejmowane we wspét-
pracy z sektorem prywatnym okazywaty sie przecietnie o 17 proc. tansze od projektéw realizo-
wanych wylfgcznie przez panstwo.

PPP moze by¢ realizowane w Polsce na podstawie nastepujacych ustaw:

«  Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym;
« Ustawa o autostradach ptatnych oraz Krajowym Funduszu Drogowym;

«  Prawo zamoéwien publicznych (koncesja na roboty budowlane).

Na podstawie Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. nie zrealizowano zadnego
projektu. W grudniu 2008 r. zostata przyjeta nowelizacja tej ustawy, ktéra ma sprawi¢, ze prze-
pisy tej ustawy nie beda martwe. Ustawa o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogo-
wym pozwala na realizacje projektéw obejmujacych budowe i eksploatacje lub wytacznie eks-
ploatacje autostrad ptatnych. W Polsce, istnieja obecnie trzy odcinki autostrad eksploatowane
na tych zasadach, a w 2008 r. podpisano umowy na budowe dwdch kolejnych. Koncesja na ro-
boty budowlane, zgodnie z Prawem zamoéwien publicznych, wymaga, aby jedynym wynagro-
dzeniem partnera prywatnego byto prawo do eksploatowania infrastruktury i czerpania zyskéw
z opfat za eksploatacje. Jako koncesje na roboty budowlane moga by¢ realizowane m.in. parkin-
gi ptatne (taki parking istnieje np. w Krakowie). Zblizone formy byty stosowane takze w innych
projektach (most tzw. ,zétw” w Krakowie). Trwajg takze prace nad wprowadzeniem konstrukgji
koncesji na ustugi, ktéra moze by¢ forma PPP.

W ramach PPP mozna takze wykorzysta¢ dofinansowanie z funduszy unijnych. Dotychczas w
Europie zostato zrealizowanych ponad 20 takich projektow. Pofgczenie finansowania w formie
PPP z funduszami UE moze w szczegdlnosci poméc zapewnic¢ wktad krajowy wymagany dla
wspotfinansowania srodkéw UE.

» Dla duzych projektéw, gdy potaczone srodki budzetéw panstwowych lub samorzadowych i
kapitat prywatny, lub tez srodki publiczne wraz ze srodkami UE - nie sg wystarczajace dla prze-
prowadzenia zamierzonych inwestycji;

- Gdy inwestycja jest przeprowadzana w obszarze wspieranym przez fundusze UE, a wspdtpra-
ca z parterem prywatnym niesie ze sobg istotne korzysci np. gdy wskazane moze by¢ przenie-
sienie na partnera prywatnego ryzyka zwigzanego z projektem oraz skorzystanie z doswiad-
czen partnera prywatnego;

+  Gdy nawet niewielkie obnizenie kosztéw ponoszonych przez partnera prywatnego poprzez za-
stosowanie grantu z funduszy UE — umozliwi obnizenie kosztu finansowania poprzez np. zwiek-
szenie wiarygodnosci projektu wobec instytucji finansujacych i innych partneréw dzieki wyko-
rzystaniu srodkéw UE oraz zmniejszenie ryzyka ponoszonego przez partnera prywatnego.
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Ogodlne reguty pozyskiwania funduszy unijnych dla projektéw PPP sa takie same, jak dla innych
projektow infrastruktury drogowej. Istnieja jednak pewne kwestie dotyczace szczegdtéw zasad
realizacji takich projektow, ktére wymagaja doprecyzowania. Tymi kwestiami zajmuje sie obec-
nie miedzy innymi inicjatywa Jaspers. Realizacjg takich projektéw jest réwniez zainteresowana
Komisja Europejska.

Dodatkowo Komisja Europejska oraz Europejski Bank Inwestycyjny opracowaty dla projektéw
PPP nowy produkt, ,Instrument gwarancji pozyczkowej dla projektow transeuropejskiej sie-
ci transportowej” (LGTT). W przypadku projektow PPP obejmujacych czes¢ europejskiej sieci
transportowej TEN-T moze on zosta¢ uzyty do zagwarantowania partnerowi prywatnemu mini-
malnego poziomu przychodéw, do okreslonego poziomu (200 mIn EUR lub 10 proc. gtéwnego
dtugu projektu). Pozwala to na obnizenie kosztéw projektu, poniewaz partner prywatny pono-
si mniejsze ryzyko i nie wymaga za nie wyzszego wynagrodzenia.

Tabela7.  Partnerstwo publiczno-prywatne

Koszt uzyskania Koszt finansowania partnera prywatnego oraz jego

wymagany zysk, zalezne od ponoszonego ryzyka

Czas pozyskania Do 2 lat od ogtoszenia przetargu.

Zalety Wady

« Roztozenie w czasie zobowigzan « Wysoki koszt kapitatu sektora prywatnego

« Catosciowe podejscie do projektu + Skomplikowana struktura projektu
+ Brak obciagzenia limitu zadtuzenia + Koszty transakcyjne

+ Przeniesienie czesci ryzyka na partnera
prywatnego

« Pokusa naduzycia (moral hazard)

+ Wykorzystanie doswiadczenia sektora
prywatnego

6.7. Wptyw obecnej sytuacji na rynkach finansowych na rozwadj
infrastruktury drogowej

Panujacy obecnie stan niepewnosci, gwattowne zmiany na rynkach kapitatowych i pienieznych,
jak rowniez zwiekszona awersja instytucji finansowych do ryzyka moga mie¢ znaczacy wptyw
na rozwdj infrastruktury drogowej w Polsce, w szczegdlnosci na jej koszty i harmonogram re-
alizacji projektéw. Zwiekszone koszty moga pojawic sie na skutek wyzszych marz, jakich beda
zadac instytucje udzielajace finansowania, jak réwniez z koniecznosci wnoszenia dodatkowych
zabezpieczen. W ramach zaplanowanego budzetu i przy rosnacych kosztach, na czes¢ inwesty-
¢ji moze nie starczyc¢ funduszy.

Ma to szczegdlne znacznie w przypadku autostrad realizowanych w systemie partnerstwa publicz-
no-prywatnego, gdzie to prywatne sp6tki sa odpowiedzialne za zorganizowanie finansowania dla
projektow autostradowych. Niekorzystna sytuacja na rynkach moze spowodowac utrudnienia w
zdobyciu niezbednego finansowania, a w skrajnym przypadku zakonczy¢ sie niepowodzeniem,
czego skutkiem bedzie opdznienie w realizacji inwestycji. W tej sytuacji beda preferowane projek-
ty, charakteryzujace sie nizszym profilem ryzyka, tj. majace zagwarantowane okreslone strumie-
nie przychodoéw (np. dzieki mechanizmowi wynagradzania opartego na pfatnosciach za dostep-
nos¢) lub dla ktérych zostang udzielone gwarancje Skarbu Panstwa dla gtéwnych kredytodawcow.

UE i EBI mogq pomdc
partnerowi prywatnemu
pozyskac srodki wystawiajqc
specjalny rodzaj gwarancji

Niepewnosc na rynkach
finansowych moze zwiekszy¢
oprocentowanie kredytow,

a w efekcie podbic koszt
inwestycji...

...na co szczegdlnie wrazliwy

wydaje sie byc¢ system PPP



Inwestycje publiczne mogq
zostac okrojone na skutek
bardziej restrykcyjnej polityki
fiskalnej

Od przystgpienia do UE
mamy dostep do znaczqcych
srodkéw na budowe i
modernizacje drég. Mimo to,
inwestycje nie postepujg w
wystarczajqcym tempie

Realizacja inwestycji byta
utrudniana w ostatnich latach
przez wzrost cen materiatéw

i ustug budowlanych, ale na
skutek spowolnienia wzrostu
w Swiatowej gospodarce
znaczenie tego czynnika
bedzie ustepowato

Tym wazniejsze staje sie
usuwanie barier bedgcych
wynikiem dziatan rzqdzqcych
(lub braku tych dziatan)

Kolejne rzqdy odpowiadajq
za przywiqzywanie wiekszej
wagi do doraZznych dziatan
niz konsekwentnej realizacji
dtugoterminowych celdw,...

W przypadku projektéw realizowanych w catosci przez sektor publiczny kwestia braku mozli-
wosci finansowania wydaje sie mniej dotkliwa, choc¢ rosnace koszty w pofaczeniu z jednej stro-
ny z mniejszymi wptywami sektora finanséw publicznych z podatkéw, oraz z drugiej strony — z
koniecznoscia prowadzenia bardziej zdyscyplinowanej polityki wydatkéw panstwa (mniejszych
mozliwosci emitowania po niskim koszcie skarbowych papieréw wartosciowych), moga przy-
nies¢ podobny skutek.

7. Bariery rozwoju infrastruktury drogowej w Polsce

Inwestycje infrastrukturalne wymagaja znacznych naktadéw finansowych. Z jednej strony moz-
liwosci finansowania wielkich inwestycji infrastrukturalnych z budzetu ograniczaty odziedziczo-
ne po socjalizmie rozdete wydatki socjalne, z drugiej strony byty one ograniczane stosunkowo
niskim poziomem dochodu na mieszkanca, nie pozwalajagcym panstwu, mimo wysokich podat-
kéw, na gromadzenie duzych sum, ograniczaty mozliwosci finansowania wielkich inwestycji in-
frastrukturalnych z budzetu.

Od poczatku okresu transformacji dochéd na mieszkarica zwiekszyt sie o okoto trzy czwarte. Od
2004 r. jestesSmy cztonkiem Unii Europejskiej i korzystamy ze znacznego wsparcia finansowego
z budzetu UE. Mimo to, tempo rozwoju infrastruktury drogowej nadal trudno uzna¢ za zadowa-
lajgce. Ptynie z tego wniosek, ze brak odpowiednich srodkdw, ktéry w przesztosci uniemozliwiat
prowadzenie w jednym czasie wielu kosztownych inwestycji, nie jest ani jedyng, ani najwazniej-
szg barierg hamujaca rozwéj infrastruktury drogowej.

W ostatnich latach realizacja wielkich inwestycji infrastrukturalnych byta utrudniana m.in. przez
otoczenie rynkowe (wspomniano o tym juz w rozdziale 2). Z jednej strony, boom budowlany,
ktoéry byt widoczny w Polsce w latach 2006-2008, zbiegt sie ze zwiekszonym zapotrzebowaniem
na surowce w gospodarce swiatowej. Skokowy wzrost cen surowcéw podbit koszty budowy. Z
drugiej strony, ciezka sytuacja na rynku budowlanym przed akcesjg Polski do UE wyeliminowa-
ta z niego duzo matych firm. Zmniejszyta sie konkurencja wsréd wykonawcow, co utatwiato im
windowanie cen w przetargach. Jednak na skutek spowolnienia w gospodarce Swiatowej trud-
no oczekiwac¢ dalszego wzrostu kosztow inwestycji w kolejnych latach. Znacznie bardziej praw-
dopodobny jest ich spadek. Powazniejszym ograniczeniem moze by¢ niedobdr na rynku pol-
skim 0séb posiadajagcych odpowiednie uprawnienia budowlane w specjalnosci drogowej i mo-
stowej (w szczegdlnosci dlatego ze wspdtpraca z projektantami z zagranicy nie jest dostatecz-
nie rozwinieta).

Ale wiele barier utrudniajacych procesy inwestycyjne jest wynikiem dziatan (braku dziatan) ko-
lejnych rzadow. Ponizej koncentrujemy sie na najwazniejszych z nich.

7.1. Zle zarzadzanie

Kwestia infrastruktury drogowej w Polsce byta przedmiotem sporéw politycznych. Tym samym,
dtugoterminowe cele rozwojowe czesto zastepowano doraznie podejmowanymi dziataniami.
W terminowym osigganiu celéw nie pomagaty zmiany struktury administracyjnej stuzb odpo-
wiedzialnych za zarzadzanie i budowe. Towarzyszyty temu typowe problemy sektora publiczne-
go w Polsce takie jak czeste i gtebokie zmiany kadrowe, brak decyzyjnosci urzednikdw oraz brak
poczucia odpowiedzialnosci decydentéw za zte decyzje.
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7.2. Brak stabilnosci administrac;ji

Elementem niezwykle istotnym w planowaniu, przygotowaniu oraz realizacji inwestycji infra-
strukturalnych jest zapewnienie odpowiednio stabilnych i profesjonalnych ram administracyj-
no-organizacyjnych. W szczegdélnosci postulat ten obejmuje zapewnienie atrakcyjnosci zawo-
dowej, rozumianej jako prestiz i stabilnos¢ zatrudnienia oraz stosowne zarobki, dla oséb odpo-
wiedzialnych za poszczegodlne czesci sktadowe procesu inwestycyjnego.

Probom zracjonalizowania procedur administracyjnych na poszczegdlnych etapach przygoto-
wania inwestycji podejmowanym przez ustawodawce w niktym stopniu towarzyszyto zwieksze-
nie profesjonalizmu dziatania administracji publiczne;.

Atrakcyjnos¢ zatrudnienia w niej pozostata niewielka, a nieche¢ do podejmowania decyzji wy-
magajacych wiekszego naktadu pracy i bardziej skomplikowanego zarzadzania projektami ra-
czej nasilifa sie niz ustapita. Za przyktad mozna tu wskazac niewykorzystywanie do realizacji
inwestycji drogowych systemu ,zaprojektuj i zbuduj” (design and build), pomimo ze istnieja
wszelkie instrumenty prawne do jego stosowania. Nieche¢ do korzystania z tego rozwigzania
wynika przede wszystkim z faktu, ze przygotowanie odpowiedniego przetargu wymaga wiek-
szego doswiadczenia i zdolnosci organizacyjnych niz w systemie ,tradycyjnym”.

7.3. Bariery prawne i proceduralne

Na potrzeby analizy barier prawnych i proceduralnych utrudniajacych drogowe inwestycje in-
frastrukturalne w Polsce zasadne wydaje sie wyodrebnienie:

- etapu planowania strategicznego, polegajacego na ustaleniu trybu oraz ogélnego harmono-
gramu realizacji catosci inwestycji drogowych w Polsce, oraz

-+ etapu przygotowania i realizacji poszczegoélnych inwestycji, rozumianego jako zlokalizowanie
oraz budowa i eksploatacja zaplanowanych inwestycji.

Etap strategicznego planowania inwestycji drogowych wymaga pilnego uporzadkowania. W
szczegolnosci tryb i harmonogram realizacji zadan nie powinien podlegac czestym zmianom w
zaleznosci od koniunkturalnych potrzeb poszczegélnych ekip rzadzacych.

Bariery prawne i proceduralne utrudniajace przygotowanie i realizacje poszczegdlnych inwesty-
¢ji w infrastrukture drogowa, w szczegdlnosci w sie¢ drog krajowych, zostaty w ostatnim czasie
w znacznym stopniu zidentyfikowane i sg stopniowo usuwane (mozna tutaj wskazac przyktado-
WO na zmiany w ustawie o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakre-
sie drog publicznych, wprowadzone ustawa z dnia 27 lipca 2008 r. 0 zmianie ustawy o szczegdl-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych, ustawe z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko czy tez ustawe
o partnerstwie publiczno-prywatnym uchwalong przez Sejm w dniu 19 grudnia 2008 r.). Wobec
tego istotniejszym problemem wydaje sie raczej uksztattowanie odpowiedniej praktyki stoso-
wania przepiséw prawa oraz spdjna i konsekwentna polityka panstwa w tym zakresie niz kolej-
ne zmiany ustawowe.

Ponizej przedstawiono podstawowe bariery prawne i proceduralne, z jakimi autorzy raportu
zetkneli sie w pracach nad projektami inwestycji w infrastrukture drogowa.

...brak stabilnosci

administracji

...I siegania po

niestandardowe
rozwiqzania. ..

...oraz bariery prawne i

proceduralne...



...ktérych jednym ze zrédet sq
czeste zmiany przepiséw w
odpowiedzi na jednostkowe
problemy

Wsrdd tych barier nalezy
wymienic¢ rozproszenie

i niespdjnos¢ przepisow
regulujgcych np. partnerstwo
publiczno-prywatne,...

Brak stabilnosci przepisow prawnych

Przepisy prawa regulujace inwestycje w infrastrukture drogowg byty czesto zmieniane. W
licznych przypadkach zmian tych dokonywano kierujac sie biezgcymi potrzebami podmio-
téw zarzadzajacych projektami infrastrukturalnymi. W ten sposéb zmiany prawa staty sie w
zasadzie elementem zarzgdzania jednostkowymi problemami napotkanymi w toku realiza-
¢ji inwestycji.

Ta zta praktyka tworzenia prawa byta szczegélnie widoczna w przypadku projektéw auto-
stradowych. Przepisy w zakresie finansowania tych projektéw byty czesto tworzone ad hocw
trakcie negocjacji z podmiotami majacymi realizowac te projekty w trybie ,koncesyjnym” lub
nawet w trakcie realizacji tych inwestycji. Jako przyktad moga tutaj postuzy¢ zmiany wpro-
wadzone ustawa z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o
zmianie innych ustaw, na mocy ktérych wprowadzono mozliwos$¢ dofinansowania projektow
autostradowych realizowanych przez koncesjonariuszy ze srodkéw publicznych.Innym przy-
ktadem sa zmiany wprowadzone ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o autostra-
dach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym,
na mocy ktérych wprowadzono zwolnienie od optat za przejazd po autostradach ptatnych sa-
mochodéw ciezarowych. Naniesione poprawki zostaty nastepnie w zasadniczy sposéb zmie-
nione na mocy ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz
niektérych innych ustaw. W konsekwencji stworzono system prawa, ktéry jest niedopraco-
wany, niestabilny i skomplikowany. Organy i instytucje realizujace projekty drogowe nie sg w
stanie wypracowac procedur, ktére mogtyby powtarzac przy kolejnych przedsiewzieciach, a
przedsiebiorcy zainteresowani udziatem w nich sa pozbawieni mozliwosci dtugoterminowe-
go planowania. Z problemem braku stabilnosci przepiséw prawa faczy sie brak konsekwent-
nego, wieloletniego planowania inwestycji w infrastrukture drogowa. Kolejne ekipy rzadowe
realizowaty wtasne programy rozwoju infrastruktury drogowej. Jednoczesnie wprowadzaty
zmiany w sposobie i trybie realizacji inwestycji, niweczac efekty pracy poprzednikow.

Martwe przepisy w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego
- brak realnej alternatywy dla budzetowego finansowania inwestycji

Przy realizacji inwestycji infrastrukturalnych niezwykle istotna jest kwestia mozliwosci wybo-
ru trybu ich realizacji najlepiej odpowiadajacego specyfice konkretnego przedsiewziecia. Z
tego powodu wazne jest, aby zakres wyboru byt mozliwie szeroki. Obok finansowania bu-
dzetowego, w tym z wykorzystaniem dofinansowania unijnego, konieczne jest wiec istnie-
nie realnych mozliwosci wykorzystania srodkéw prywatnych do wspoétfinansowania niekto-
rych projektow.

W przypadku autostrad ptatnych udziat partneréw prywatnych w ich budowie i eksploatacji od-
bywa sie na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptat-
nych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, ktéra nie budzi powazniejszych zastrzezen co do
konstrukgcji prawnej. Jednak w przypadku pozostatych kategorii drég publicznych (w tym in-
nych niz autostrady drég krajowych oraz drég wojewddzkich, powiatowych, a takze gminnych)
wiasciwie nie korzystano dotychczas z partnerstwa publiczno-prywatnego, pomimo istnienia
pewnych mozliwosci prawnych wspotpracy obu sektorow.

Podstawowa tego przyczyna byto rozproszenie przepiséw majacych regulowac taka wspotpra-
ce. Byty one zawarte w ustawie z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym,
ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamodwien publicznych (koncesje na roboty budowla-
ne), a takze w innych przepisach szczegdlnych. Rozproszenie przepiséw powodowato trudnosci
zich stosowaniem w praktyce. Podstawowymi stabosciami byty:



