Centrum PPP

Centrum Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego

Opinia

Stopien upowszechnienia PPP, jako formy inwestycji i §wiadczenia ustug publicznych w Polsce.

1. Wprowadzenie — istota PPP i korzysci wynikajace z jego stosowania.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest odpowiedziag spoteczenstw (gospodarki i polityki) na wyzwania
cywilizacyjne, przed ktorymi stajg wszystkie demokratyczne kraje gospodarki rynkowej — i bogate i biedne: w
jaki sposéb, przy silnym ograniczeniu wielkosci funduszy publicznych, zaspokoi¢ rosnace oczekiwania
spoteczne w zakresie ilosci i standardu swiadczenia ustug publicznych a wiec tych, co do ktorych prawo
korzystania oraz stopien dostepnosci do nich zapisane sa w postaci zapisanej umowy spotecznej w kazdym
kraju, naktadajacej na wtadze publiczne odpowiedzialnos¢ za ich swiadczenie. Szybkie tempo wzrostu
oczekiwan spotecznych w tym przedmiocie, stale narastajagce od kilku dekad, zestawione z mozliwosciami
niezbednych dla ich zaspokojenia wydatkdw, finansowanych ze srodkéw publicznych, powodowato ( i
powoduje nadal) narastanie sytuacji kryzysowych - tak w wymiarze spotecznym i politycznym jak i w
konsekwencji — gospodarczym. Proby rozwigzania problemu metoda odchodzenia wtadzy publicznej od
odpowiedzialnosci za poziom i standard swiadczonych ustug( prywatyzacja danego rodzaju ustug), okazaty sie
nie do konca udane; mozliwosci w tym zakresie sg silnie ograniczone wzgledami spotecznymi, politycznymi
czy wreszcie ekonomicznymi. Spektakularnym przyktadem jest tu historia szerokiego programu prywatyzacji
realizowanego w latach 70 — tych w Wielkiej Brytanii, zahamowanego w latach 90-tych — ze wzgledéw na
niska skutecznosé realizacji celu (istotne ograniczenie wydatkéw publicznych przy jednoczesnym zachowaniu
wzglednie podobnego poziomu dostepu do powiekszajacego sie zbioru zdobyczy cywilizacyjnych) oraz
narastajacy brak przyzwolenia spotecznego na kontynuacje procesu prywatyzacji ustug publicznych. W
poszukiwaniu innego rozwigzania odwotano sie do kapitatu prywatnego. W 1992 r. parlament brytyjski
uchwalit ustawe Private Finance Initiative, ustalajaca reguty wspotpracy publiczno — prywatnej przy realizacji
zadan publicznych, pozwalajgce na przenoszenie czesci ryzyk z partnera publicznego na prywatnego i
adekwatnie do ich wysokosci, rekompensujace je: prywatnemu — w postaci wiekszych dochodéw a
publicznemu — zwiekszenia skutecznosci swiadczenia. Po kilku latach powolnego przyswajania przez rynek i
administracje publiczng zaproponowanych regut gry i po dojsciu Partii Pracy do wtadzy, nastapito rzeczywiste
wdrozenie PPP do praktyki. Miato to jednak scisty zwigzek z zaangazowaniem sie struktur paristwowych w
proces upowszechniania sie tej formy wspétpracy — opracowanie polityki upowszechniania, powotanie
specjalnego zespotu zadaniowego(w Ministerstwie Finanséw) do koordynacji dziatan na szczeblach

rzadowym i samorzadu terytorialnego, opracowania wytycznych i wzorcow postepowania oraz ewaluacji
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korzystnosci ekonomicznej proponowanej formuty dziatania(w poréwnaniu z metodg tradycyjng). Obecnie
Wielka Brytania jest niekwestionowanym liderem w realizacji PPP i jego upowszechnieniu przypisuje sie
prawie 5- krotny( w stosunku do roku 1997 wzrost inwestycji publicznych. W zasadzie wszystkie kraje
europejskie, po kilku latach, wybraty te samg droga rozwigzania problemu — jak wyjs¢ z kryzysu niedoboru

srodkow publicznych potrzebnych na sprostanie wyzwaniom cywilizacyjnym wspotczesnego swiata.

Filozofia partnerstwa publiczno — prywatnego sprowadza sie zas do konstatacji —prywatyzujmy dziatalnosé
gospodarcza zwigzana ze swiadczeniem ustug publicznych, ale odpowiedzialnosé za poziom dostepnosci do
tych ustug, zgodny z przepisami prawa, pozostawiamy nadal domeng wtadzy publicznej. Jest to zatem
pozytywna odpowiedz na pytanie, co zrobi¢, jesli nie mamy srodkéw na naktady umozliwiajace swiadczenie
ustug publicznych na poziomie oczekiwanym przez spoteczenstwo, jesli chcemy zmniejszy¢ koszty
funkcjonowania sektora publicznego, nie dostajemy przyzwolenia spotecznego na prywatyzacje zadan
publicznych lub prywatyzacja ta jest nie mozliwa(brak racjonalnosci ekonomicznej, sektor prywatny nie jest
nig zainteresowany).

PPP nie jest prywatyzacja, ale ja zastepuje. Zastepuje takze tradycyjny sposob realizacji ustug publicznych
polegajacy na zlecaniu (przetargi) poszczegolnych faz realizacji przedsiewzie¢ ze sfery ustug publicznych
(projektowanie, budowa, zarzadzanie, eksploatacja) odrebnym podmiotom i ptacenie im za kazdy etap
zrealizowanej umowy - zlecenia.

W PPP podmiot prywatny staje sie odpowiedzialny za te dziatania w danym przedsiewzieciu, ktore potrafi
wykonywac najlepiej, gdyz wtasnie po to zostat zorganizowany; podmiot publiczny za te dziatania, dla ktérych
zostat utworzony na mocy prawa i ktorych nikt inny nie wykona.

Zastosowanie formuty PPP jest pozytywna odpowiedzig na wyzwania cywilizacyjne gdyz:

e strona publiczna uzyskuje dostep do prywatnego kapitatu — co w warunkach ogromnych
potrzeb w sferze ustug publicznych oraz ograniczonych zasobow wtadzy publicznej, umozliwia

przyspieszenie naktadow na rozwdj jej infrastruktury,

e PPP jest tansze niz tradycyjna forma realizacji inwestycji; mimo wyzszej ceny pozyskania
kapitatu przez podmiot prywatny PPP pozwala osiggnaé¢ oszczednosci rzedu 15-17% ‘w
poréwnaniu z tradycyjnym modelem realizacji inwestycji — lepsze zarzadzanie, kryterium
efektywnosci ekonomicznej liczone dla catego okresu zycia projektu a nie odrebnie dla

poszczegolnych jego faz dziatania.

e projekty PPP sa realizowane szybciej i sprawniej niz w metodzie tradycyjnej, w ktorej jedynie

30% inwestycji zostaje ukoriczonych zgodnie z ustanowionym harmonogramem, a 27%

! value for Money Drivers in the Private Finance Initiative, Partnerships UK, 2007
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zgodnie z zaplanowanym budzetem?; w PPP blisko 100% inwestycji realizowane jest zgodnie z

zatozonym harmonogramem i budzetem.

e jakos¢ ustug dostarczanych przez partnera prywatnego jest wyzsza, co wynika ze
zwiekszonego dostepu podmiotéw prywatnych do innowacyjnej wiedzy, efektow skali i

doswiadczen zdobytych we wczesniejszej dziatalnosci operacyjnej o podobnym profilu,

e nastepuje podziat ryzyk miedzy partnera publicznego i prywatnego — kazdy z partnerow

odpowiada za ryzyka, z ktorymi sobie lepiej (taniej, wydajniej, szybciej) radzi.

e odpowiedni (zgodny z wytycznymi Eurostatu) podziat ryzyk pozwala partnerowi publicznemu
na nie wliczanie zobowiazan finansowych zacigganych w ramach zawartej umowy o PPP do

dtugu publicznego.

Whtasciwosci PPP takie jak:

e korzystnos¢ — rozumiang, jako mozliwosé sprostania nowym, spotecznie uzasadnionym

wyzwaniom,
e skutecznos¢ — rozumiang, jako realizacja potrzeb mimo braku srodkéw w budzetach publicznych,

o efektywnosé¢ — rozumiang, jako mniejsze koszty dziatania niz w tradycyjnej formule realizacji

zadan publicznych,

powoduja, iz PPP stato sie w ostatnich latach coraz powszechniej uzywanym instrumentem na caty swiecie.

Dobrze ilustruje to ponizszy rysunek:

% Meeting the Investment Challenge, Partnerships UK 2007
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m PPP 1997

m PPP 2007

Zrédie: PPPs in Developing Economies: Overcoming Obstacles to Private Sector Participation, DEPFA BANE 2007

W krajach europejskich PPP rozpowszechnione jest przede wszystkim w krajach zamozniejszych; najszybsze
tempo wzrostu jego stosowania ( w ujeciu ilosciowym) w Europie obserwujemy w Niemczech a na swiecie —
w Indiach; Wielka Brytania i Australia od lat s3 niekwestionowanymi liderami PPP w wymiarze

miedzynarodowym.

W latach 1994 — 2007 na s$wiecie zostato zrealizowanych prawie 1200 uméw PPP, opiewajacych na taczna
kwote ponad 300 miliardéw EURO®

Szybki wzrost popularnosci PPP w poszczeg6lnych krajach jest scisle powigzany z zaangazowaniem sie
rzadow w swiadomga polityka jego upowszechniania. Nalezy przy tym podkresli¢, iz w zasadzie wszystkie
kraje, jak to juz wspominano wyzej, podazaja droga wytyczong przez Wielka Brytanie. O ich dojrzatosci do

wykorzystania formy wspotpracy publiczno — prywatnej decyduje wiele czynnikéw, w tym przede wszystkim:

® Zrédto: na podstawie danych Dealogic ProjectWare i PricewaterhouseCoopers, opracowanie Bartosz Mysiorski, Uwarunkowania rozwoju PPP w
Polsce, praca niepublikowana
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istnienie specjalnych regulacji prawnych, polityki stosowania PPP na szczeblu krajowym i lokalnym, instytucji

koordynujacych, ,certyfikujacych”(ocena korzystnosci ekonomicznej) i przygotowujacych wzorce dobrych

praktyk i last but not lease — promujgcych wiedze i umiejetnosci.

poszczegolnych krajow z punktu widzenia tak rozumianej dojrzatosci.

Stosowanie PPP — fazy dojrzatosci w poszczegoélnych krajach.
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Zrédfo: na podstawie Closing the Infrastructure Gap: the Role of PPP i Deloitte 2008, opracowanie Bartosz Mysiorski, Uwarunkowania rozwoju PPP w Polsce,

praca niepublikowana

Niezaleznie od wyzwarn cywilizacyjnych, przed ktorymi stojg wszystkie kraje, szczegblna potrzeba stosowania

PPP w Polsce wynika:

e zduzej skali zaniedban w zakresie ustug publicznych w latach realnego socjalizmu,

e silnego deficytu srodkéw publicznych,

e wyzwania, przed jakim staja wtadze publiczne w zakresie wykorzystania srodkéw unijnych w latach

2007 — 2013 (67-90 mld euro) i zwigzang z tym koniecznoscig wytozenia wtasnych funduszy na cele

wspétfinansowania projektdw korzystajacych z funduszy unijnych,
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e niskich umiejetnosci urzednikbw w zarzadzaniu projektami inwestycyjnymi i ich eksploatacja,
niezaleznie od naturalnie mniejszej efektywnosci w tym przedmiocie urzednikéw na catym swiecie

(zarzadzanie srodkami publicznymi versus srodkami wtasnymi — kapitat prywatny),

e silnego braku akceptacji spotecznej(politycznej) dla prywatyzacji, jako takiej a ustug publicznych w

szczegolnosci.

Znaczne zapOznienia wystepuja niemal we wszystkich dziedzinach uznanych w Polsce za ustugi publiczne, a

Zwiaszcza w:
o infrastrukturze transportowej (drogi, kolej, lotniska),
e ochronie zdrowia (szpitale i centra diagnostyczne),
e mieszkalnictwie (na wynajem o umiarkowanym czynszu),
e gospodarce odpadami w tym utylizacji smieci,
e energetyce, w tym energii odnawialnej,
o infrastrukturze teleinformatycznej (dostep do Internetu),
e transporcie publicznym,
e Wwieziennictwie,
e bazie bytowej szkolnictwa wyzszego,

e sporcie i rekreacji.
Polska, mimo wzglednie uporzadkowanych od 2005 roku i przyjaznych regulacji prawnych (2009 r.) znajduje
sie nadal na bardzo poczatkowym etapie positkowania sie tym instrumentem. Wyprzedzaja nas obecnie nie
tylko takie kraje europejskie jak Wielka Brytania, Niemcy, Hiszpania czy Francja i Irlandia, ale Czechy, Wegry,
Stowacja czy nawet Rumunia i Butgaria. Bylismy pionierem na etapie tworzenia prawa, jestesmy outsiderem

na etapie jego wykorzystania.

2. Zakres przedmiotowy opinii.

Ponizsze uwagi zostaty opracowane przy zatozeniu, iz partnerstwo publiczno-prywatne rozumiane, jako
sposéb realizacji inwestycji oparty na wspotpracy partneréw publicznych i prywatnych, podlega regulacjom
okreslonym w Ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym, Ustawie o koncesji ha roboty budowlane lub

ustugi oraz Ustawie o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogowym®.

* Ustawa 0 partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r. (Dz. U. 2009 Nr 19, poz. 100 z p6zn. zm.) Ustawa o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi z dnia 9 stycznia 2009 r. (Dz. U. Nr 19, poz. 101 z pézn. zm.) Ustawa o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym z dnia 27 pazdziernika 1994 r. tekst jednolity z dnia 17 listopada 2004 r. (Dz. U. Nr 256, poz. 2571 pozn.zm.)
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Okres analizy obejmuje lata 2009 — 2010 r. a wiec okres obowigzywania nowych regulacji prawnych w

zakresie PPP i koncesji.

3. Stopien implementacji PPP w praktyce polskiej po uchwaleniu nowych regulacji prawnych w 2009 r.

Obecnie w Polsce zidentyfikowano ok. 220 przedsiewzie¢, dla ktorych rozwazana jest formuta PPP/ koncesji.
Wiekszos¢ z nich znajduje sie na bardzo wczesnym ( idea, pomyst) lub wczesnym etapie przygotowania(
rozpoczecie prac nad sformutowaniem projektu). Dotyczy to przede wszystkim formuty PPP jako takiej; prace
nad projektami realizowanymi w oparciu 0 regulacje dot. koncesji sg bardziej zaawansowane. Ponizej
przedstawiamy statystyczne zestawienie ilosci oraz strukture przedsiewzie¢ PPP/koncesji w Polsce w latach

2009-2010 (stan nasierpien 2010).

W roku 2009 (pierwszy rok obowigzywania ustaw o PPP o koncesji...) podmioty publiczne zgtosity 41
przedsiewzieé publiczno-prywatnych, w tym:
o 32 koncesje wedtug ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi,
¢ 1koncesje wedtug starych zasad (na podstawie PZP, jeszcze przed wejsciem zycie
Ustawy o PPP i ustawy o konces;ji),
o 4 projekty PPP w trybie koncesji (tj. partner prywatny wybierany byt w trybie konces;ji),
e 4 projekty PPP w trybie PZP (ogtoszenia o zamowieniu, ktorych podstawa prawng byta ustawa o PPP,

zapraszaty wprost do zawarcia partnerstwa publiczno-prywatnego).

Rok 2009 przyni6st wiec 40 ogtoszen o projektach planowanych do realizacji w nowych formutach®. Niektore
Z postepowar byty uniewazniane lub ogtaszane ponownie po przeformutowaniu (niektore projekty byty
kilkakrotnie przedmiotem ogtoszenia), dlatego tez rzeczywista liczba projektéw koncesji i PPP wynosita 34.

W pierwszym p6troczu 2010 polskie samorzady zgtosity do Biuletynu Zaméwien 38 przedsiewzieé PPP®.

% na podstawie Raportu Investment Support Rynek PPP w Polsce 2009, oraz PAlilZ, 2009, opracowanego w oparciu 0 informacje Biuletynu Zaméwien
Publicznych oraz Tenders European Daily.

6 Biuletyn Zaméwien Publicznych oraz Tenders European Daily
www.centrum-ppp.pl

Fundacja Centrum PPP tel. +48 22 825 70 76, fax +48 22 875 07 68 REGON 020853141
ul. Polna 24 lok. 7, 00-630 Warszawa biuro@centrum-ppp.pl NIP 8971747208, KRS 0000316351


http://www.centrum-ppp.pl/
mailto:biuro:@centrum-ppp.pl

Ogtoszenia o koncesji i PPP w 2009 r.
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Liczba ogloszen wediug wojewoédztw z podzialem na sektory
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L inne jednostki publicene

Jak juz wyzej powiedziano, obecnie w Polsce przygotowywanych jest ponad 220 przedsiewzie¢, do ktorych
realizacji rozwazana jest formuta PPP/koncesji: 38 przedsiewzie¢ w formule PPP zostato zgtoszonych do

Biuletynu Zamowien, pozostate to koncesje oraz PPP na bardzo wczesnym etapie przygotowania.
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Projekty PPP/koncesje planowane do realizacji wg wojewodztw
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Jak pokazuje powyzszy wykres najbardziej aktywne sa: Mazowsze, Wielkopolska i Slask.

Jezeli chodzi o konkretne osrodki miejskie zainteresowane formutg PPP to szczegdlng aktywnoscia wykazuja
sie, co pokazuje ponizszy wykres: Poznan, Warszawa i Krakow.

Wroctaw; 7

Trojmiasto; 10

Sektory gospodarki ktére w Polsce ciesza sie najwiekszym zainteresowaniem w kontekscie wykorzystania
PPP/koncesji to przede wszystkim, co pokazuje ponizszy wykres: Infrastruktura Sportowo-Rekreacyjna,
szeroko rozumiana Infrastruktura zwigzana z Transportem oraz Ochrona Zdrowia i Rewitalizacja.
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Sektory gospodarki zaintereswane PPP
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W trybie Ustawy o PPP ( tak jak i zreszta poprzedniej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005
roku), jak do tej pory nie zrealizowano( zamknieto projektu) zadnego przedsiewziecia. Kilkadziesigt
przedsiewzigé znajduje sie na roznych etapach przygotowania projektu PPP: formutowania koncepcji, prac
doradczych, przetargu na wybor inwestora (réwniez w fazie dialogu konkurencyjnego) - realistycznie
oceniajac, daleko nie wszystkie wydajg sie mie¢ szanse powodzenia.

Wszystkie przygotowywane, ww., projekty dotycza przedsiewzieé, za ktorych funkcjonowanie
odpowiedzialne sa samorzady terytorialne; nie zidentyfikowano zadnego projektu PPP lezgcego w
kompetencjach wtadzy publicznej szczebla krajowego — jedynym wyjatkiem sg bardzo wstepne prace
uruchomione w Ministerstwie Sprawiedliwosci.

W trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi podpisano dwie umowy: umowe na
eksploatacje systemu wodociggowo-kanalizacyjnego (Koncesja na prowadzenie dziatalnosci zbiorowego
zaopatrzenia w wode i zbiorowego odprowadzania sciekow na terenie Miasta Bedzina) oraz umowe na
zaprojektowanie, wykonanie i wyposazenie w niezbedne instalacje obiektu Wielospecjalistycznego Szpitala
w Jaworznie z przeznaczeniem na stacje dializ wraz z poradnig nefrologiczng. Aktualnie funkcjonuje takze
(projekty zamkniete) kilka przedsiewzie¢ zrealizowanych w trybie ustawy o zamowieniach publicznych a wiec
uruchomionych jeszcze przed wejsciem w zycie nowej ustawy o koncesji. W fazie przygotowawczej znajduja
sie liczne projekty, przede wszystkim zainicjowane przez samorzady, przedsiewzie¢ opartych na przychodach
od uzytkownikow, przede wszystkim parkingi, aquaparki oraz inne obiekty sportowe, centra kultury

(samorzady chca uniknaé angazowania jakichkolwiek srodkow).
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4. Przyczyny wolnego tempa procesu upowszechniania PPP/ koncesji, jako formy realizacji ustug publicznych.

Do najczesciej podnoszonych - przez podmioty rynkowe - przyczyn wolnego tempa implementacji PPP (w

trybie ustawy o PPP) do praktyki polskiej naleza:

brak projektow pilotazowych wspieranych przez instytucje rzadowe, mogace stuzy¢, jako przyktad,

zrédto dokumentdéw modelowych, praktycznego wdrozenia sciezki postepowania;

rezygnacja z obowiazkowego wpisania PPP w szersza polityke zaspokajania potrzeb obywateli
(projekty dtugofalowych kierunkéw i zasad wykonania zadar publicznych, uwzgledniajacego

mozliwos¢ wykorzystania PPP);
brak rzadowego programu upowszechniania wiedzy o PPP

brak rzadowej instytucji wspierajacej realizacje przedsiewziec¢ PPP, zajmujacej sie upowszechnianiem

dobrych praktyk i informacji na temat PPP ;

brak liberalnego podejscia do projektow juz realizowanych przed wejsciem w zycie ustawy z 2008
roku (brak prawnej mozliwosci objecia ustawa o PPP projektéw rozpoczetych przed jej wejsciem w

zycie, a majacych charakter partnerstwa);

dualizm srodkéw odwotawczych przystugujacych przedsiebiorcom, ktorzy przegrali rywalizacje o
udziat w projekcie PPP (cze$¢ sporéw maja rozstrzyga¢ wojewddzkie sady administracyjne - taki tryb
odwotawczy przewiduje ustawa koncesyjna, a czes¢ Krajowa Izba Odwotawcza przy Urzedzie
Zamowien Publicznych - taki tryb przewiduje prawo zamowien publicznych). Powyzsze jest

konsekwencjg dwdch odmiennych trybdw wyboru partnera prywatnego;

brak zrozumienia procesu przygotowania przedsiewzie¢ po stronie publicznej (jest dtugotrwaty,
pracochtonny -koniecznos¢ potwierdzenia wykonalnosci prawnej, ekonomicznej, technicznej oraz

efektywnosci i przewagi korzysci po stronie publicznej wymaga analiz);

brak odpowiedniego wsparcia doradczego strony publicznej, podczas gdy strona prywatna zawsze

korzysta z doswiadczonych doradcéw finansowych, prawnych i technicznych;

czeste proby przerzucenia catosci ryzyka na strone prywatng, co skutkuje brakiem zainteresowania

inwestoréw prywatnych;
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e niewtasciwa motywacja realizacji przedsiewzie¢, czyli cheé pozyskania finansowania nieobcigzajaca

dtugu publicznego, a nie korzystniejsza realizacja ustug dla mieszkancow;

¢ dazenie do szybkiego sukcesu strony publicznej, a wiec rezygnacja z projektow partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktorej przygotowanie jest czasochtonne, czesto niemieszczace sie w ramach

kadenciji, jezeli nie jest rozpoczete na jej poczatku;

e znaczne utrudnienie procesu przygotowania projektow zwigzane z dwiema sciezkami wyboru
partnera, w oparciu o ustawy inne niz ustawa o PPP, tj. PZP oraz ustawe o koncesji ..., ktore
powoduja rozbieznosci co do zakresu stosowania tych ustaw (vide interpretacje ktdre rozciagaja

stosowanie ww. ustaw poza tryb wyboru partnera prywatnego);

e nowelizacja ustawy o PPP z maja 2010 roku (wprowadzona ustawg 0 wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych, ktora weszta w zycie 17 lipca 2010 r.) - rozszerzono zakres stosowania ustawy
o0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi oraz prawa zamowien publicznych réwniez na umowe o
partnerstwie publiczno prywatnym co jeszcze bardziej zmniejszyto transparentnosé procedur wyboru

partnera;

o nowelizacja ustawy o PPP z maja 2010 roku (wprowadzona ustawg 0 wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych, ktéra weszta w zycie 17 lipca 2010 r.) - wprowadzita nowa sciezke dojscia do
wyboru partnera prywatnego w sytuacji, gdy nie znajda zastosowania ustawa koncesyjna oraz prawo
zamowien publicznych, tj. poprzez postepowanie konkursowe oparte na przepisach kodeksu
cywilnego - powyzsze zmiany skutkuja pogtebieniem chaosu legislacyjnego zwigzanego z wyborem

partnera prywatnego;

¢ niejasno zdefiniowane w ustawie kryteria wyboru partnera prywatnego, utrudniajace sprawne

przeprowadzanie przetargu;

e wtrybie wyboru partnera prywatnego poprzez ustawe 0 koncesji ... - brak jasnosci co do trybu
wyboru podwykonawcOw - przetarg w oparciu o PZP czy z wolnej reki. — wg powtarzajacych sie
opinii, np. UZP partner prywatny zobowiazany jest do stosowania art. 131 ust. 2 ustawy o Pzp do
udzielania zaméwien w celu wykonania przedmiotu umowy o partnerstwie publiczno — prywatnym —

co oznacza wybhér podwykonawcow w oparciu o PZP

e dualizm srodkdw odwotawczych przystugujacych przedsiebiorcom, ktérzy przegrali rywalizacje o
udziat w projekcie PPP (cze$¢ sporéw maja rozstrzyga¢ wojewddzkie sady administracyjne - taki tryb
odwotawczy przewiduje ustawa koncesyjna, a czes¢ Krajowa Izba Odwotawcza przy Urzedzie
Zamowien Publicznych - taki tryb przewiduje prawo zamowien publicznych). Powyzsze jest

konsekwencja dwoch odmiennych trybéw wyboru partnera prywatnego;
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e problem zbyt szeroko i nieprecyzyjnie opisanej odpowiedzialnosci solidarnej w przypadku

konsorcjow zawigzanych na potrzeby realizacji projektu PPP;
o obawy przed instytucjami kontrolnymi;

e bariery mentalne, istniejace tak po stronie podmiotow publicznych jak i partneréw prywatnych —
istotne jest budowanie pozytywnej atmosfery wobec szeroko rozumianego PPP, jako realnej

alternatywy dla tradycyjnej formy wspétpracy publiczno — prywatnej;

o brak zainteresowania instytucji finansujacych proponowana struktura ryzyk projektu, w efekcie brak

mozliwosci pozyskania finansowania przez inwestoréw;

e brak transpozycji decyzji EUROSTATU 18/2004 do ustawy o PPP, czego skutkiem jest koniecznos¢
stosowania w przypadku kwalifikacji zadtuzenia jednostek publicznych wytacznie ustawy o finansach

publicznych;

o brak implementacji w istniejacych przepisach prawa ustawy o PPP jako jednej z mozliwych form
realizacji przedsiewzie¢ (sztandarowy przyktad to art. Art. 1a. Ustawy o autostradach ptatnych i
Krajowym Funduszu Drogowym, gdzie implementowano mozliwosé realizacji przedsiewziec¢
autostradowych w oparciu o ustawe o koncesji na roboty budowlane lub ustugi ale juz nie o ustawe o
PPP).;

e niejasnosci podatkowe w odniesieniu do ustawy o PPP (dla przyktadu: brak uregulowan zwigzanych z
uznaniem kosztow przygotowania projektu po stronie partnera publicznego za koszt uzyskania
przychodu; ograniczenie do 5 lat okresu rozliczania strat podatkowych w ustawie o podatku
dochodowym w przypadku dtugoletnich projektéw PPP uniemozliwi rozliczenie wszystkich kosztow
ponoszonych w fazie inwestycyjnej; brak wprowadzenia do ustawy o VAT zmian przepiséw
analogicznych do ustawy o CIT, gwarantujacych jednoznaczng neutralnos¢ rozliczen podatku VAT
przy wnoszeniu wktadu wtasnego oraz przekazywaniu sktadnikow majatkowych podmiotowi

publicznemu po zakonczeniu umowy);

Do najczesciej podnoszonych - przez podmioty rynkowe - przyczyn wolnego tempa implementacji PPP (w
trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi) naleza:
e nieadekwatna ocena mozliwosci przychodowych z przedsiewziecia po stronie publicznej,
rozpoczynanie postepowania przetargowego bez zbadania rynku, czy pozyskania wiedzy o sposobach
realizacji przedsiewzie¢ typu koncesyjnego w danym sektorze w krajach bardziej rozwinietych, w

efekcie brak inwestorow chetnych do ztozenia ofert;
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brak analiz wstepnych przeprowadzonych przez doswiadczonych doradcow strony publicznej, czesto

niewtasciwy mechanizm ptatnosci proponowany przez strone publiczna;
brak dobrze przygotowanych projektéw pilotowych — wzorcowe case studies;
proba przekazania wszelkiego ryzyka stronie prywatnej;

czesty brak wsparcia dla zwiekszenia strony przychodowej przedsiewziecia (np. przy prébach
pozyskania inwestorow dla budowy i eksploatacji parkingéw, pozostawienie strefy parkowania

bezptatnego wokot planowanego parkingu ptatnego);

niewtasciwa motywacja realizacji przedsiewzie¢ w trybie koncesji, czyli cheé unikniecia ponoszenia

naktadow przez strone publiczng, a nie lepsza jakos¢ swiadczonych ustug publicznych;

brak jasnosci co do trybu wyboru podwykonawcéw - przetarg w oparciu o PZP czy z wolnej reki. —
Wg powtarzajacych sie opinii, (np. UZP) partner prywatny zobowigzany jest do stosowania art. 131
ust. 2 ustawy o PZP do udzielania zamowien w celu wykonania przedmiotu umowy o partnerstwie

publiczno — prywatnym;

watpliwosci interpretacyjne zwigzane z art. 1 ustawy koncesyjnej, tj. czy wielkos¢ ptatnosci

ponoszonych przez koncesjonariusza moze przekroczy¢ 50% wartosci przedmiotu koncesji

Ustawa o0 autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogowym

W obecnej chwili brak jest realizowanych nowych projektow, jedynie kilka potencjalnych projektéw znajduje

sie we wstepnej fazie koncepcyjnej.

Przyczyny takiego stanu rzeczy:

powazng przeszkoda we wdrazaniu kolejnych projektow sg zte doswiadczenia z realizacji projektéw

drogowych w formule szeroko pojetego PPP;

zte przygotowanie projektow realizowanych historycznie w formule szeroko pojetego PPP pod

wzgledem prawno-administracyjnym;

dotychczasowe projekty PPP w sektorze drogowym dotyczyty jedynie projektdéw autostrad ptatnych,
a te wymagaty zastosowania ustawy o Autostradach ptatnych i KFD, ktora jest utomna ze wzgledu na
procedure wyboru partnera prywatnego. Negocjacje z partnerem prywatnym nastepuja po wyborze
najkorzystniejszej oferty, co powoduje brak elastycznosci oferty, a tym samym utrudnia

doprowadzenie do zamkniecia komercyjnego i finansowego;

zgodnie z art. 1a ustawy o Autostradach ptatnych (...)” autostrady i drogi ekspresowe okreslone w

przepisach wydanych na podstawie art. 1 ust. 2 i 4, moga by¢ budowane i eksploatowane albo
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wytacznie eksploatowane na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na

roboty budowlane lub ustugi”; wprowadzajac ten przepis catkowicie zignorowano mozliwosé
realizacji inwestycji autostradowych rowniez w oparciu o ustawowe PPP, co nie znajduje

racjonalnego uzasadnienia;

¢ skala naktadow inwestycyjnych powoduje, ze projekty musza byé¢ dobrze przygotowane pod

wzgledem dokumentacyjno-prawnym;

o kwestia podziatu ryzyk — che¢ przerzucenia wiekszosci ryzyk, w tym ryzyk administracyjnych, na
strone prywatng, co przy skali naktadéw projektow drogowych istotnie ogranicza mozliwos¢é

pozyskania finansowania;

e najlepiej postrzeganym przez strone publiczng przy tego typu projektach systemem wynagradzania
strony prywatnej sa bezposrednie optaty od uzytkownikdw. Taki sposdb wynagradzania przerzuca
ryzyko popytu na strone prywatna i jednoczesnie minimalizuje lub eliminuje zobowiazania Skarbu
Panstwa. Z punktu widzenia instytucji finansowych taki system wynagradzania jest zbyt ryzykowny i

tym samym uniemozliwia osiggniecie zamkniecia finansowego projektu;

e bezposrednie optaty od uzytkownikéw moga zostac natozone jedynie na autostradach, drogach
ekspresowych oraz wybranych mostach, co powoduje, ze pozostate projekty drogowe nie moga

generowac przychodow, co jest sprzeczne z intencjami strony publicznej;

e krajowy Fundusz Drogowy, jako podstawowe zrodto pokrywania zobowigzan Skarbu Panstwa dla
potencjalnych projektow PPP dla drog krajowych ma ograniczone mozliwosci finansowe ze wzgledu

na obecnie realizowane inwestycje w systemie tradycyjnym;

e waznym elementem przemawiajacym za realizacja inwestycji w systemie PPP jest che¢
pozabilansowego ujecia zadtuzenia. W przypadku inwestycji drogowych ze wzgledu na skale
inwestycji i zakres ryzyk zwigzanych z projektami, traktowanie zadtuzenia pozabilansowo jest czesto

niemozliwe.

Uogolniajac, mozna powiedzie¢, iz o powolnym tempie upowszechnienia PPP/koncesji w Polsce decyduje
pieé€ grup przyczyn:
» Dbrak wiedzy i oraz umiejetnosci realizacji ustug publicznych w formule PPP (w tym takze

wzorcow dobrych praktyk),

» Dbrak krajowej strategii stosowania i upowszechniania PPP (preferowane kierunki i branze
ze wzgledu na potrzeby i mozliwosci budzetowe, instytucjonalizacja i koordynacja procesu

upowszechniania - rachunek korzystnosci wyboru, wzorce i standardy postepowania,,brak
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rzagdowej instytucji wspierajgcej realizacje przedsiewziec¢ PPP, zajmujacej sie

upowszechnianiem dobrych praktyk i informacji na temat PPP );

» brak gotowosci wtadzy publicznej szczebla krajowego do realizacji ustug publicznych
podlegajacych ich kompetencjom ( np. szpitale, wieziennictwo, siedziby wtadz,

uzbrojenie),

» brak przyjaznego otoczenia ze strony organow kontrolnych i nadzorczych a takze

odpowiednio wspierajacego, przyjaznego klimatu spoteczno — politycznego,

» niedoskonatos¢ regulacji prawnych, w tym zwigzanych z praktyka nowelizacji ww.
powotywanych ustaw przy okazji stanowienia regulacji dotyczacych innego przedmiotu niz
PPP/koncesja bez konsultacji z zainteresowanymi stronami, podmiotami prywatnymi oraz

Jednostkami Samorzadu Terytorialnego.

5. Propozycja niezbednych dziatan pozwalajacych na rzeczywiste upowszechnienie PPP w praktyce realizacji

zadan publicznych w Polsce.

Skuteczna implementacja partnerstwa publiczno-prywatnego jest, jak pokazujg doswiadczenia innych

krajow, determinowana spetnieniem dwaoch zbioréw warunkéw: koniecznych i dostatecznych.

Do zbioru warunkow koniecznych nalezatoby zaliczy¢ przede wszystkim:

= wole polityczng — silne, aktywne poparcie polityczne struktur wtadzy wykonawczej dla idei PPP, jako
formy realizacji infrastruktury niezbednej do poprawy swiadczenia ustug

= przewidywalng sytuacje makroekonomiczna,

= gotowos¢ i dojrzatos¢ organizacyjno- kompetencyjng sektora publicznego do realizacji inwestycji z
udziatem podmiotu prywatnego na zasadach partnerstwa,

= wiarygodnych i solidnych partneréw sektora prywatnego

Zbiér warunkéw dostatecznych to:
= Opracowanie krajowej (lokalnej, regionalnej) polityki (strategii) wykorzystania formy PPP, w tym:
v’ okreslenie preferowanych pdl jego stosowania(przedmiotu PPP)
v’ stworzenie systemu organizacji i koordynacji, monitoringu oraz oceny korzystnosci

realizowanych projektéw PPP wraz z wykreowaniem instytucji realizujacych te funkcje
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v"opracowanie koncepcji upowszechnia i promocji rozwoju stosowania PPP, w tym i adekwatnych
dla tych funkcji instytucji przygotowujacych standardy dobrych praktyk i wzorcéw zachowar.
= Opracowanie programu popularyzacji wiedzy o PPP — szkolenia, studia podyplomowe, warsztaty
= Uruchomienie srodkdw publicznych finansujacych przygotowanie pozadanych standardow zachowar i
wzorcow dobrych praktyk oraz wspierajacych dziatania instytucji: weryfikujacych korzystnosé¢ wyboru

formuty PPP, programowo- koordynujacych oraz monitorujacych rozwoj PPP.

W krajach, w ktorych PPP jest szeroko stosowang forma realizacji procesow swiadczenia ustug publicznych,
warunki obu wymienionych wyzej zbioroéw, konieczne i dostateczne, sg dotrzymywane. ROznie ustalone sg
preferencje w zakresie przedmiotu PPP (np. w Hiszpanii — infrastruktura transportowa i ostatnio szpitale, a w
Niemczech — szkoty czy szpitale), ale we wszystkich istnieje spoOjna, swiadoma strategia wyznaczajaca
witadzom publicznym wszystkich szczebli preferowany (korzystny w wymiarze krajowym) kierunek
dziatania. We wszystkich krajach istniejg tez specjalne instytucje programujace i koordynujace
rozproszone dziatania wtadz publicznych w tym przedmiocie i promujace, w szerokim rozumieniu, wybor
tej wtasnie formy dziatania. W Polsce — daleko nie do korica. Nie dotrzymujemy wszystkich warunkow
zbioru pierwszego i znakomitej wigkszosci zbioru warunkéw dostatecznych, chociaz w poréwnaniu do
okresu lat 2007-2009 sytuacja jest niewatpliwie lepsza. Co prawda wola polityczna ma charakter bardziej
deklaratywny niz praktyczny a wiedza wtadzy publicznej o PPP jest, tagodnie oceniajac, niewielka, ale
pozostate warunki konieczne sg w zasadzie spetnione. Podstawowym zadaniem jest wiec obecnie
dopetnienie warunku przyblizenia wiedzy na temat PPP (zbior pierwszy) oraz opracowanie polityki -
strategii upowszechnienia PPP wraz z cata niezbedna infrastrukturg instytucjonalno-programowa

pozwalajaca na zarzadzanie realizacjq strategii rozwoju PPP w Polsce.

Bioragc po uwage historyczne i aktualne uwarunkowania, w tym i ustawowy podziat kompetenciji,

proponujemy nastepujace dziatania:

a. Powotanie zespotu miedzyresortowego (ministerstwa: gospodarki, finansow, infrastruktury, rozwoju
regionalnego, zdrowia, nauki, oswiaty, spraw wewnetrznych, sprawiedliwosci i kultury) pod
przewodnictwem Min. Gospodarki ( kompetencje ustawowe) z zadaniem przygotowania krajowej

polityki wykorzystywania PPP - wybor preferowanych kierunkdw/ przedmiotu stosowania PPP.
Charakter: instytucja programowa.
Kryteria doboru kierunkow/ projektow:

Korzystnos¢ ekonomiczna — odpowiedzialnosé ministerstwa finansow (scisty zwigzek z rozmiarem

dtugookresowych, finansowych zobowigzarn publicznych) 1 skutecznos¢ — odpowiedzialnosé
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ministerstwa gospodarki (scisty zwigzek z zapewnieniem podstaw zréwnowazonego wzrostu

gospodarczego; koniecznos¢ realizacji projektu mimo braku srodkow
Przyjete w strategii kierunki stanowi¢ bedg wytyczna dla wtadzy lokalnej i regionalnej.

Kryteria skutecznosci i korzystnosci stosowania PPP stanowié¢ powinny takze przestanke podziatu
odpowiedzialnosci za stworzenie i funkcjonowanie instytucji promujacych, monitorujacych i
kontrolnych. Ministerstwo Finanséw — ocena korzystnosci wyboru formuty PPP versus metody

tradycyjne; Ministerstwo Gospodarki — poziom upowszechnienia PPP w zestawieniu z potrzebami.

Powotanie petnomocnika rzadu ds. upowszechnienia PPP w Polsce, odpowiedzialnego za
opracowanie, realizacje i koordynacje strategii implementacji PPP do praktyki swiadczenia ustug
publicznych w Polsce. Uwaga: problem umocowania; w gre wchodzi: Min. Gospodarki, Min.

Finanséw lub KPRM. Optymalne rozwigzanie — KPRM.
Charakter: instytucja wykonawczo — koordynujaca

Zadania: obstuga merytoryczno — analityczna Zespotu Miedzyresortowego, przygotowanie i
realizacja programu upowszechnienia PPP na szczeblu krajowym i upowszechnianie jego stosowania
na wszystkich szczeblach: krajowym, lokalnym i regionalnym, koordynacja funkcjonowania instytucji

powotanych dla celéw stosowania PPP.

Uruchomienie, na szczeblu krajowym, trzech rodzajow instytucji obstugujacych realizacje strategii

rozwoju PPP w Polsce, o statusie instytucji publicznej.

e oceniajacej korzystnosé¢ wyboru formuty PPP (certyfikujacej) i docelowo przygotowujacej
wskazniki rachunku komparatywnego. Opcyjnie: samodzielna jednostka w Ministerstwie
Finanséw lub agenda BGK dziatajaca w formie departamentu lub spétki BGK'. Beneficjentem
dziatania tej jednostki sa podmioty publiczne, przede wszystkim samorzady terytorialne i ich

agendy.

7 Optymalnym rozwigzaniem wydaje sie stworzenie spotki przez BGK. Rozwiazuje to wiele probleméw takich jak: koszty zatozenia, koszty
funkcjonowania — mozliwos¢ pozyskania z rynku wykwalifikowanych, wysokoptatnych pracownikéw, separacja od urzedniczej pragmatyki postaw i
zachowarn, wytgczenie BGK z bezposredniej odpowiedzialnosci za swiadczone ustugi. Ustuga oceny powinna by¢ ptatna — spétka z tatwoscig powinna
pokry¢ koszty swojego dziatania. Wartosciag dodang bedzie poza tym wigczenie BGK — banku ministerstwa finansow - do aktywnego udziatu w
realizacje rzadowej polityki spoteczno — gospodarczej w tym w kredytowanie projektdw w sferze ustug publicznych.
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e przygotowujacej projekty PPP bezposrednio realizowane na szczeblu centralnym -
utworzone w ramach ministerstw nadzorujacych sfery ustug publicznych, ktére Strategia

wskazuje, jako priorytetowe dla formuty PPP.

e promujacej wiedze, standardy dobrych praktyk i monitorujace realizacje i funkcjonowanie

projektow PPP - Centrum PPP, instytucje o statusie publicznym®.

Opcyjnie: przeksztatcenie istniejacej Fundacji Centrum PPP w agencje rzadowa(tak jak to sie stato z
PARP — poprzednio Fundacja) lub zawarcie umowy PPP miedzy Fundacjg Ministerstwem Gospodarki
(wtasciwe ds. PPP) o realizacji zadan wiasnych ministerstwa w tym przedmiocie - propozycja
Wicepremiera W. Pawlaka. Centrum PPP stanowitoby zaplecze wykonawcze Petnomocnika Rzadu ds.
PPP.

d. Opracowanie programu upowszechniania PPP, ktory powinien sie zawiera¢ nastepujace zadania:

e dostarczanie w wiedzy - szkolenia, warsztaty, konferencje, podreczniki i informatory, studia
podyplomowe, przede wszystkim dla witadz publicznych — samorzady terytorialne, organa

nadzoru i kontroli, ministerstwa i ich agendy,

e opracowywanie i upowszechnianie wzorcéw dobrych praktyk — standardow uméw i trybu

postepowania, w tym i kodeksu etycznego doradcy,

e Uruchomienie bazy danych projektow PPP realizowanych w Polsce pozwalajacej na staty dostep

zainteresowanych do szerokiej informacji o ilosci, wartosci i przedmiocie tych projektéw,

e Stworzenie platformy umozliwiajacej porozumiewanie sie podmiotow publicznych z partnerami

prywatnymi,

e Monitorowanie rozwoju inwestycji w ramach PPP i na tej podstawie przygotowywanie

propozycji zmian regulacji prawnych.

8 Niezaleznie od instytucji publicznych lub dziatajacych w ich imieniu (zlecenie realizacji zadar wtasnych) wiele zadan realizowane moze by¢ przez
podmioty rynkowe — w ramach ich dziatalnosci gospodarczej. Jednak we wszystkich krajach realizujacych polityke upowszechniania PPP, cze$é z tych
zadan (instytucji) $wiadomie rezerwowana jest do uprawnien publicznych ze wzgledu na potrzebe nadania efektom ich pracy (ocenom,
standardom) charakteru normatywnosci a takze odpowiedniej wiarygodnosci. Ma to szczegdlne znaczenie we wczesnym etapie upowszechniania
PPP. Istotnym w tym kontekscie jest dbatos¢ o nie dopuszczanie do mozliwosci powstania konfliktu interesu — np. szkolenie przez prywatng firme
wiadzy lokalnej i startowanie potem w przetargu na doradztwo przy konkretnym projekcie PPP uruchamianym przez szkolong jednostke. W
przysztosci, w sytuacji dopracowania sie standardéw dobrych praktyk, czes¢ zadarn moze byé bez szkody lub wrecz z korzyscig dla sprawy
sprywatyzowana — vide Wielka Brytania i jej Partnerships UK ale i tu pozostajg agendy ,.czysto” publiczne np. ds. analizy korzystnosci projektu
(Ministerstwo Finanséw) czy uruchomienia wtasnego projektu (poszczeg6ine ministerstwa — W. Brytania, Niemcy czy Francja — odrebna publiczna
instytucja).
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e. Przeznaczenie, z budzetu centralnego, srodkdéw na finansowanie wyzej opisanego systemu dziatan

panstwa w zakresie upowszechnienia PPP w Polsce.

RZAD

Petnomocnik ds. PPP Zespot miedzyresortowy ds. PPP

Centrum PPP

Jednostki ds. PPP w poszczegodlnych Ministerstwach

Jednostka Ministerstwo Finanséw

Certyfikujgca— BGK —l Ministerstwo Gospodarki
Ministerstwo Infrastruktury

Ministerstwo Zdrowia :
Ministerstwo Sprawiedliwosci
Ministerstwo ...
Ministerstwo ...
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