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Opinia

Stopie  upowszechnienia PPP, jako formy inwestycji i wiadczenia us ug publicznych w Polsce.

1. Wprowadzenie – istota PPP i korzy ci wynikaj ce z jego stosowania.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest odpowiedzi  spo ecze stw (gospodarki i polityki) na wyzwania

cywilizacyjne, przed którymi staj  wszystkie demokratyczne kraje gospodarki rynkowej – i bogate i biedne: w

jaki sposób, przy silnym ograniczeniu wielko ci funduszy publicznych, zaspokoi  rosn ce oczekiwania

spo eczne w zakresie ilo ci i standardu wiadczenia us ug publicznych a wi c tych, co do których prawo

korzystania oraz stopie  dost pno ci do nich zapisane s  w postaci zapisanej umowy spo ecznej w ka dym

kraju, nak adaj cej na w adze publiczne odpowiedzialno  za ich wiadczenie. Szybkie tempo wzrostu

oczekiwa  spo ecznych w tym przedmiocie, stale narastaj ce od kilku dekad, zestawione z mo liwo ciami

niezb dnych dla ich zaspokojenia wydatków, finansowanych ze rodków publicznych, powodowa o ( i

powoduje nadal) narastanie sytuacji kryzysowych - tak w wymiarze spo ecznym i politycznym jak i w

konsekwencji – gospodarczym. Próby rozwi zania problemu metod  odchodzenia w adzy publicznej od

odpowiedzialno ci za poziom i standard wiadczonych us ug( prywatyzacja danego rodzaju us ug), okaza y si

nie do ko ca udane; mo liwo ci w tym zakresie s  silnie ograniczone wzgl dami spo ecznymi, politycznymi

czy wreszcie ekonomicznymi. Spektakularnym przyk adem jest tu historia szerokiego programu prywatyzacji

realizowanego  w  latach  70  –  tych  w  Wielkiej  Brytanii,  zahamowanego  w  latach  90-tych  –  ze  wzgl dów  na

nisk  skuteczno  realizacji celu (istotne ograniczenie wydatków publicznych przy jednoczesnym zachowaniu

wzgl dnie podobnego poziomu dost pu do powi kszaj cego si  zbioru zdobyczy cywilizacyjnych) oraz

narastaj cy brak przyzwolenia spo ecznego na kontynuacj  procesu prywatyzacji us ug publicznych. W

poszukiwaniu innego rozwi zania odwo ano si  do kapita u prywatnego. W 1992 r. parlament brytyjski

uchwali  ustaw  Private Finance Initiative, ustalaj  regu y wspó pracy publiczno – prywatnej przy realizacji

zada  publicznych, pozwalaj ce na przenoszenie cz ci ryzyk z partnera publicznego na prywatnego i

adekwatnie do ich wysoko ci, rekompensuj ce je: prywatnemu – w postaci wi kszych dochodów a

publicznemu – zwi kszenia skuteczno ci wiadczenia. Po kilku latach powolnego przyswajania przez rynek i

administracj  publiczn  zaproponowanych regu  gry i po doj ciu Partii Pracy do w adzy, nast pi o rzeczywiste

wdro enie PPP do praktyki. Mia o to jednak cis y zwi zek z zaanga owaniem si  struktur pa stwowych w

proces upowszechniania si  tej formy wspó pracy – opracowanie polityki upowszechniania, powo anie

specjalnego zespo u zadaniowego(w Ministerstwie Finansów) do koordynacji dzia  na szczeblach

rz dowym i samorz du terytorialnego, opracowania wytycznych i wzorców post powania oraz ewaluacji
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korzystno ci ekonomicznej proponowanej formu y dzia ania(w porównaniu z metod  tradycyjn ). Obecnie

Wielka Brytania jest niekwestionowanym liderem w realizacji PPP i jego upowszechnieniu przypisuje si

prawie 5- krotny( w stosunku do roku 1997 wzrost inwestycji publicznych.  W zasadzie wszystkie kraje

europejskie, po kilku latach, wybra y t  sam  drog  rozwi zania problemu – jak wyj  z kryzysu niedoboru

rodków publicznych potrzebnych na sprostanie wyzwaniom cywilizacyjnym wspó czesnego wiata.

Filozofia partnerstwa publiczno – prywatnego sprowadza si  za  do konstatacji –prywatyzujmy dzia alno

gospodarcz  zwi zan  ze wiadczeniem us ug publicznych, ale odpowiedzialno  za poziom dost pno ci do

tych us ug, zgodny z przepisami prawa, pozostawiamy nadal domen  w adzy publicznej. Jest to zatem

pozytywna odpowied  na pytanie, co zrobi , je li nie mamy rodków na nak ady umo liwiaj ce wiadczenie

us ug publicznych na poziomie oczekiwanym przez spo ecze stwo, je li chcemy zmniejszy  koszty

funkcjonowania sektora publicznego, nie dostajemy przyzwolenia spo ecznego na prywatyzacj  zada

publicznych lub prywatyzacja ta jest nie mo liwa(brak racjonalno ci ekonomicznej, sektor prywatny nie jest

ni  zainteresowany).

PPP nie jest prywatyzacj , ale j  zast puje. Zast puje tak e tradycyjny sposób realizacji us ug publicznych

polegaj cy na zlecaniu (przetargi) poszczególnych faz realizacji przedsi wzi  ze sfery us ug publicznych

(projektowanie, budowa, zarz dzanie, eksploatacja) odr bnym podmiotom i p acenie im za ka dy etap

zrealizowanej umowy - zlecenia.

W PPP podmiot prywatny staje si  odpowiedzialny za te dzia ania w danym przedsi wzi ciu, które potrafi

wykonywa  najlepiej, gdy  w nie po to zosta  zorganizowany; podmiot publiczny za te dzia ania, dla których

zosta  utworzony na mocy prawa i których nikt inny nie wykona.

Zastosowanie formu y PPP jest pozytywn  odpowiedzi  na wyzwania cywilizacyjne gdy :

strona publiczna uzyskuje dost p do prywatnego kapita u – co w warunkach ogromnych

potrzeb w sferze us ug publicznych oraz ograniczonych zasobów w adzy publicznej, umo liwia

przyspieszenie nak adów na rozwój jej infrastruktury,

PPP jest ta sze ni  tradycyjna forma realizacji inwestycji; mimo wy szej ceny pozyskania

kapita u przez podmiot prywatny PPP pozwala osi gn  oszcz dno ci rz du 15-17% 1w

porównaniu z tradycyjnym modelem realizacji inwestycji – lepsze zarz dzanie, kryterium

efektywno ci ekonomicznej liczone dla ca ego okresu ycia projektu a nie odr bnie dla

poszczególnych jego faz dzia ania.

projekty PPP s  realizowane szybciej i sprawniej ni  w metodzie tradycyjnej, w której jedynie

30% inwestycji zostaje uko czonych zgodnie z ustanowionym harmonogramem, a 27%

1   Value for Money Drivers in the Private Finance Initiative, Partnerships UK, 2007
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zgodnie z zaplanowanym bud etem2; w PPP blisko 100% inwestycji realizowane jest zgodnie z

za onym harmonogramem i bud etem.

jako  us ug dostarczanych przez partnera prywatnego jest wy sza, co wynika ze

zwi kszonego dost pu podmiotów prywatnych do innowacyjnej wiedzy, efektów skali i

do wiadcze  zdobytych we wcze niejszej dzia alno ci operacyjnej o podobnym profilu,

nast puje podzia  ryzyk mi dzy partnera publicznego i prywatnego – ka dy z partnerów

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

odpowiedni (zgodny z wytycznymi Eurostatu) podzia  ryzyk pozwala partnerowi publicznemu

na nie wliczanie zobowi za  finansowych zaci ganych w ramach zawartej umowy o PPP do

ugu publicznego.

ciwo ci PPP takie jak:

korzystno  – rozumian , jako mo liwo  sprostania nowym, spo ecznie uzasadnionym

wyzwaniom,

skuteczno  – rozumian , jako realizacja potrzeb mimo braku rodków w bud etach publicznych,

efektywno  – rozumian , jako mniejsze koszty dzia ania ni  w tradycyjnej formule realizacji

zada  publicznych,

powoduj , i  PPP sta o si  w ostatnich latach coraz powszechniej u ywanym instrumentem na ca y wiecie.

Dobrze ilustruje to poni szy rysunek:

2 Meeting the Investment Challenge, Partnerships UK 2007
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W krajach europejskich PPP rozpowszechnione jest przede wszystkim w krajach zamo niejszych; najszybsze

tempo wzrostu jego stosowania ( w uj ciu ilo ciowym) w Europie obserwujemy w Niemczech a na wiecie –

w Indiach; Wielka Brytania i Australia od lat s  niekwestionowanymi liderami PPP w wymiarze

mi dzynarodowym.

W latach 1994 – 2007 na wiecie zosta o zrealizowanych prawie 1200 umów PPP, opiewaj cych na czn

kwot  ponad 300 miliardów EURO3

Szybki wzrost popularno ci PPP w poszczególnych krajach jest ci le powi zany z zaanga owaniem si

rz dów w wiadom  polityk  jego upowszechniania.  Nale y przy tym podkre li , i  w zasadzie wszystkie

kraje, jak to ju  wspominano wy ej, pod aj  drog  wytyczon  przez Wielk  Brytani .  O ich dojrza ci do

wykorzystania formy wspó pracy publiczno – prywatnej decyduje wiele czynników, w tym przede wszystkim:

3 ród o: 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

koordynuj cych, „certyfikuj cych”(ocena korzystno ci ekonomicznej) i przygotowuj cych wzorce dobrych

praktyk i last but not lease – promuj cych wiedz  i umiej tno ci.  Rysunek poni ej pokazuje miejsce

poszczególnych krajów z punktu widzenia tak rozumianej dojrza ci.

Stosowanie PPP – fazy dojrza ci w poszczególnych krajach.

ród o: na podstawie Closing the Infrastructure Gap: the Role of PPP i Deloitte 2008, opracowanie Bartosz Mysiorski, Uwarunkowania rozwoju PPP w Polsce,

praca niepublikowana

Niezale nie od wyzwa  cywilizacyjnych, przed którymi stoj  wszystkie kraje, szczególna potrzeba stosowania

PPP w Polsce wynika:

z du ej skali zaniedba  w zakresie us ug publicznych w latach realnego socjalizmu,

silnego deficytu rodków publicznych,

wyzwania, przed jakim staj  w adze publiczne w zakresie wykorzystania rodków unijnych w latach

2007 – 2013 (67-90 mld euro) i zwi zan  z tym konieczno ci  wy enia w asnych funduszy na cele

wspó finansowania projektów korzystaj cych z funduszy unijnych,

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


www.centrum-ppp.pl

Fundacja Centrum PPP
ul. Polna 24 lok. 7, 00-630 Warszawa

tel. +48 22 825 70 76, fax +48 22 875 07 68
biuro@centrum-ppp.pl

REGON 020853141
NIP 8971747208, KRS 0000316351

niskich umiej tno ci urz dników w zarz dzaniu projektami inwestycyjnymi i ich eksploatacj ,

niezale nie od naturalnie mniejszej efektywno ci w tym przedmiocie urz dników na ca ym wiecie

(zarz dzanie rodkami publicznymi versus rodkami w asnymi – kapita  prywatny),

silnego braku akceptacji spo ecznej(politycznej) dla prywatyzacji, jako takiej a us ug publicznych w

szczególno ci.

Znaczne zapó nienia wyst puj  niemal we wszystkich dziedzinach uznanych w Polsce za us ugi publiczne, a

zw aszcza w:

infrastrukturze transportowej (drogi, kolej, lotniska),

ochronie zdrowia (szpitale i centra diagnostyczne),

mieszkalnictwie (na wynajem o umiarkowanym czynszu),

gospodarce odpadami w tym utylizacji mieci,

energetyce, w tym energii odnawialnej,

infrastrukturze teleinformatycznej (dost p do Internetu),

transporcie publicznym,

wi ziennictwie,

bazie bytowej szkolnictwa wy szego,

sporcie i rekreacji.

Polska, mimo wzgl dnie uporz dkowanych od 2005 roku i przyjaznych regulacji prawnych (2009 r.) znajduje

si  nadal na bardzo pocz tkowym etapie posi kowania si  tym instrumentem. Wyprzedzaj  nas obecnie nie

tylko takie kraje europejskie jak Wielka Brytania, Niemcy, Hiszpania czy Francja i Irlandia, ale Czechy, W gry,

owacja czy nawet Rumunia i Bu garia. Byli my pionierem na etapie tworzenia prawa, jeste my outsiderem

na etapie jego wykorzystania.

2. Zakres przedmiotowy opinii.

Poni sze uwagi zosta y opracowane przy za eniu, i  partnerstwo publiczno-prywatne rozumiane, jako

sposób realizacji inwestycji oparty na wspó pracy partnerów publicznych i prywatnych, podlega regulacjom

okre lonym w Ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym, Ustawie o koncesji na roboty budowlane lub

us ugi oraz Ustawie o autostradach p atnych i Krajowym Funduszu Drogowym4.

4 Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r. (Dz.  U.  2009  Nr  19,  poz.  100  z  pó n.  zm.)  Ustawa  o  koncesji  na  roboty
budowlane lub us ugi z dnia 9 stycznia 2009 r. (Dz. U. Nr 19, poz. 101 z pó n. zm.) Ustawa o autostradach p atnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym z dnia 27 pa dziernika 1994 r. tekst jednolity z dnia 17 listopada 2004 r. (Dz. U. Nr 256, poz. 2571  po n. zm.)
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Okres  analizy  obejmuje  lata  2009  –  2010  r.  a  wi c  okres  obowi zywania  nowych  regulacji  prawnych  w

zakresie PPP i koncesji.

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

Obecnie w Polsce zidentyfikowano ok. 220 przedsi wzi , dla których rozwa ana jest formu a PPP/ koncesji.

Wi kszo  z nich znajduje si  na bardzo wczesnym ( idea, pomys ) lub wczesnym etapie przygotowania(

rozpocz cie prac nad sformu owaniem projektu). Dotyczy to przede wszystkim formu y PPP jako takiej; prace

nad projektami realizowanymi w oparciu o regulacje dot. koncesji s  bardziej zaawansowane. Poni ej

przedstawiamy statystyczne zestawienie ilo ci oraz struktur  przedsi wzi  PPP/koncesji w Polsce w latach

2009-2010 (stan na sierpie  2010).

W roku 2009 (pierwszy rok obowi zywania ustaw o PPP o koncesji…) podmioty publiczne zg osi y 41

przedsi wzi  publiczno-prywatnych, w tym:

32 koncesje wed ug ustawy o koncesji na roboty budowlane lub us ugi,

1 koncesj  wed ug starych zasad (na podstawie PZP, jeszcze przed wej ciem ycie

Ustawy o PPP i ustawy o koncesji),

4 projekty PPP w trybie koncesji (tj. partner prywatny wybierany by  w trybie koncesji),

4 projekty PPP w trybie PZP (og oszenia o zamówieniu, których podstaw  prawn  by a ustawa o PPP,

zaprasza y wprost do zawarcia partnerstwa publiczno-prywatnego).

Rok 2009 przyniós  wi c 40 og osze  o projektach planowanych do realizacji w nowych formu ach5. Niektóre

z post powa  by y uniewa niane lub og aszane ponownie po przeformu owaniu (niektóre projekty by y

kilkakrotnie przedmiotem og oszenia), dlatego te rzeczywista liczba projektów koncesji i PPP wynosi a 34.

W pierwszym pó roczu 2010 polskie samorz dy zg osi y do Biuletynu Zamówie 38 przedsi wzi  PPP6.

5 na podstawie Raportu Investment Support Rynek PPP w Polsce 2009, oraz PAIiIZ, 2009, opracowanego w oparciu o  informacje  Biuletynu Zamówie
Publicznych oraz Tenders European Daily.
6 Biuletyn Zamówie  Publicznych oraz Tenders European Daily
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Jak ju  wy ej powiedziano, obecnie w Polsce przygotowywanych jest ponad 220 przedsi wzi , do których

realizacji rozwa ana jest formu a PPP/koncesji: 38 przedsi wzi  w formule PPP zosta o zg oszonych do

Biuletynu Zamówie , pozosta e to koncesje oraz PPP na bardzo wczesnym etapie przygotowania.
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Jak pokazuje powy szy wykres najbardziej aktywne s : Mazowsze, Wielkopolska i sk.

Je eli chodzi o konkretne o rodki miejskie zainteresowane formu  PPP to szczególn  aktywno ci  wykazuj
si , co pokazuje poni szy wykres: Pozna , Warszawa i Kraków.

Sektory gospodarki które w Polsce ciesz  si  najwi kszym zainteresowaniem w kontek cie wykorzystania
PPP/koncesji to przede wszystkim, co pokazuje poni szy wykres: Infrastruktura Sportowo-Rekreacyjna,
szeroko rozumiana Infrastruktura zwi zana z Transportem oraz Ochrona Zdrowia i Rewitalizacja.
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W trybie  Ustawy o PPP ( tak jak i zreszt  poprzedniej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005

roku), jak do tej pory nie zrealizowano( zamkni to projektu) adnego przedsi wzi cia. Kilkadziesi t

przedsi wzi  znajduje si  na ró nych etapach przygotowania projektu PPP: formu owania koncepcji, prac

doradczych, przetargu na wybór inwestora (równie  w fazie dialogu konkurencyjnego) - realistycznie

oceniaj c, daleko nie wszystkie wydaj  si  mie  szanse powodzenia.

Wszystkie przygotowywane, ww., projekty dotycz  przedsi wzi , za których funkcjonowanie

odpowiedzialne s  samorz dy terytorialne; nie zidentyfikowano adnego projektu PPP le cego w

kompetencjach w adzy publicznej szczebla krajowego – jedynym wyj tkiem s  bardzo wst pne prace

uruchomione w Ministerstwie Sprawiedliwo ci.

W trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub us ugi podpisano dwie umowy: umow  na

eksploatacj  systemu wodoci gowo-kanalizacyjnego (Koncesja na prowadzenie dzia alno ci zbiorowego

zaopatrzenia w wod  i zbiorowego odprowadzania cieków na terenie Miasta B dzina) oraz umow  na

zaprojektowanie, wykonanie i wyposa enie w niezb dne instalacje obiektu Wielospecjalistycznego  Szpitala

w Jaworznie z przeznaczeniem na stacj  dializ wraz z poradni  nefrologiczn . Aktualnie funkcjonuje tak e

(projekty zamkni te) kilka przedsi wzi  zrealizowanych w trybie ustawy o zamówieniach publicznych a wi c

uruchomionych jeszcze przed wej ciem w ycie nowej ustawy o koncesji.  W fazie przygotowawczej znajduj

si  liczne projekty, przede wszystkim zainicjowane przez samorz dy, przedsi wzi  opartych na przychodach

od u ytkowników, przede wszystkim parkingi, aquaparki oraz inne obiekty sportowe, centra kultury

(samorz dy chc  unikn  anga owania jakichkolwiek rodków).
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4. Przyczyny wolnego tempa procesu upowszechniania PPP/ koncesji, jako formy realizacji us ug publicznych.

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

trybie ustawy o PPP) do praktyki polskiej nale :

brak projektów pilota owych wspieranych przez instytucje rz dowe, mog ce s , jako przyk ad,

ród o dokumentów modelowych, praktycznego wdro enia cie ki post powania;

rezygnacja z obowi zkowego wpisania PPP w szersz  polityk  zaspokajania potrzeb obywateli

(projekty d ugofalowych kierunków i zasad wykonania zada  publicznych, uwzgl dniaj cego

mo liwo  wykorzystania PPP);

brak rz dowego programu upowszechniania wiedzy o PPP

brak rz dowej instytucji wspieraj cej realizacj  przedsi wzi  PPP, zajmuj cej si  upowszechnianiem

dobrych praktyk i informacji na temat PPP ;

brak liberalnego podej cia do projektów ju  realizowanych przed wej ciem w ycie ustawy z 2008

roku (brak prawnej mo liwo ci obj cia ustaw  o PPP projektów rozpocz tych przed jej wej ciem w

ycie, a maj cych charakter partnerstwa);

dualizm rodków odwo awczych przys uguj cych przedsi biorcom, którzy przegrali rywalizacj  o

udzia  w projekcie PPP (cz  sporów maj  rozstrzyga  wojewódzkie s dy administracyjne - taki tryb

odwo awczy przewiduje ustawa koncesyjna, a cz  Krajowa Izba Odwo awcza przy Urz dzie

Zamówie  Publicznych - taki tryb przewiduje prawo zamówie  publicznych). Powy sze jest

konsekwencj  dwóch odmiennych trybów wyboru partnera prywatnego;

brak zrozumienia procesu przygotowania przedsi wzi  po stronie publicznej (jest d ugotrwa y,

pracoch onny -konieczno  potwierdzenia wykonalno ci prawnej, ekonomicznej, technicznej oraz

efektywno ci i przewagi korzy ci po stronie publicznej wymaga analiz);

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

korzysta z do wiadczonych doradców finansowych, prawnych i technicznych;

cz ste próby przerzucenia ca ci ryzyka na stron  prywatn , co skutkuje brakiem zainteresowania

inwestorów prywatnych;
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niew ciwa motywacja realizacji przedsi wzi , czyli ch  pozyskania finansowania nieobci aj ca

ugu publicznego, a nie korzystniejsza realizacja us ug dla mieszka ców;

enie do szybkiego sukcesu strony publicznej, a wi c rezygnacja z projektów partnerstwa

publiczno-prywatnego, której przygotowanie jest czasoch onne, cz sto niemieszcz ce si  w ramach

kadencji, je eli nie jest rozpocz te na jej pocz tku;

znaczne utrudnienie procesu przygotowania projektow zwi zane z dwiema cie kami wyboru

partnera, w oparciu o ustawy inne ni  ustawa o PPP, tj. PZP oraz ustaw  o koncesji …,  które

powoduj  rozbie no ci co do zakresu stosowania tych ustaw (vide interpretacje które rozci gaj

stosowanie ww. ustaw poza tryb wyboru partnera prywatnego);

nowelizacja ustawy o PPP z maja 2010 roku (wprowadzona ustaw  o wspieraniu rozwoju us ug i sieci

telekomunikacyjnych, która wesz a w ycie 17 lipca 2010 r.) - rozszerzono zakres stosowania ustawy

o koncesji na roboty budowlane lub us ugi oraz prawa zamówie  publicznych równie  na umow  o

partnerstwie publiczno prywatnym co jeszcze bardziej zmniejszy o transparentno  procedur wyboru

partnera;

nowelizacja ustawy o PPP z maja 2010 roku (wprowadzona ustaw  o wspieraniu rozwoju us ug i sieci

telekomunikacyjnych, która wesz a w ycie 17 lipca 2010 r.) - wprowadzi a now cie  doj cia do

wyboru partnera prywatnego w sytuacji, gdy nie znajd  zastosowania ustawa koncesyjna oraz prawo

zamówie  publicznych, tj. poprzez post powanie konkursowe oparte na przepisach kodeksu

cywilnego - powy sze zmiany skutkuj  pog bieniem chaosu legislacyjnego zwi zanego z wyborem

partnera prywatnego;

niejasno zdefiniowane w ustawie kryteria wyboru partnera prywatnego, utrudniaj ce sprawne

przeprowadzanie przetargu;

w trybie wyboru partnera prywatnego poprzez ustaw   o koncesji … - brak jasno ci co do trybu

wyboru podwykonawców  - przetarg w oparciu o PZP czy z wolnej r ki. – wg powtarzaj cych si

opinii, np. UZP partner prywatny zobowi zany jest do stosowania art. 131 ust. 2 ustawy o Pzp do

udzielania zamówie  w celu wykonania przedmiotu umowy o partnerstwie publiczno – prywatnym –

co oznacza wybór podwykonawców w oparciu o PZP

dualizm rodków odwo awczych przys uguj cych przedsi biorcom, którzy przegrali rywalizacj  o

udzia  w projekcie PPP (cz  sporów maj  rozstrzyga  wojewódzkie s dy administracyjne - taki tryb

odwo awczy przewiduje ustawa koncesyjna, a cz  Krajowa Izba Odwo awcza przy Urz dzie

Zamówie  Publicznych - taki tryb przewiduje prawo zamówie  publicznych). Powy sze jest

konsekwencj  dwóch odmiennych trybów wyboru partnera prywatnego;
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problem zbyt szeroko i nieprecyzyjnie opisanej odpowiedzialno ci solidarnej w przypadku

konsorcjów zawi zanych na potrzeby realizacji projektu PPP;

obawy przed instytucjami kontrolnymi;

bariery mentalne, istniej ce tak po stronie podmiotów publicznych jak i partnerów prywatnych –

istotne jest budowanie pozytywnej atmosfery wobec szeroko rozumianego PPP, jako realnej

alternatywy dla tradycyjnej formy wspó pracy publiczno – prywatnej;

brak zainteresowania instytucji finansuj cych proponowan  struktur  ryzyk projektu, w efekcie brak

mo liwo ci pozyskania finansowania przez inwestorów;

brak transpozycji decyzji EUROSTATU 18/2004 do ustawy o PPP, czego skutkiem jest konieczno

stosowania w przypadku kwalifikacji zad enia jednostek publicznych wy cznie ustawy o finansach

publicznych;

brak implementacji w istniej cych przepisach prawa ustawy o PPP jako jednej z mo liwych form

realizacji przedsi wzi  (sztandarowy przyk ad to art. Art. 1a. Ustawy o autostradach p atnych i

Krajowym Funduszu Drogowym, gdzie  implementowano mo liwo  realizacji przedsi wzi

autostradowych w oparciu o ustaw  o koncesji na roboty budowlane lub us ugi ale ju  nie o ustaw  o

PPP).;

niejasno ci podatkowe w odniesieniu do ustawy o PPP (dla przyk adu: brak uregulowa  zwi zanych z

uznaniem kosztów 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 d ugoletnich projektów PPP uniemo liwi rozliczenie wszystkich kosztów

ponoszonych w fazie inwestycyjnej; brak wprowadzenia do ustawy o VAT zmian przepisów

analogicznych do ustawy o CIT, gwarantuj cych jednoznaczn  neutralno  rozlicze  podatku VAT

przy wnoszeniu wk adu w asnego oraz przekazywaniu sk adników maj tkowych podmiotowi

publicznemu po zako czeniu umowy);

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

trybie ustawy o koncesji na roboty budowlane lub us ugi) nale :

nieadekwatna ocena mo liwo ci przychodowych z przedsi wzi cia po stronie publicznej,

rozpoczynanie post powania przetargowego bez zbadania rynku, czy pozyskania wiedzy o sposobach

realizacji przedsi wzi  typu koncesyjnego w danym sektorze w krajach bardziej rozwini tych, w

efekcie brak inwestorów ch tnych do z enia ofert;
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brak analiz wst pnych przeprowadzonych przez do wiadczonych doradców strony publicznej, cz sto

niew ciwy mechanizm p atno ci proponowany przez stron  publiczn ;

brak dobrze przygotowanych projektów pilotowych – wzorcowe case studies;

próba przekazania wszelkiego ryzyka stronie prywatnej;

cz sty brak wsparcia dla zwi kszenia strony przychodowej przedsi wzi cia (np. przy próbach

pozyskania inwestorów dla budowy i eksploatacji parkingów, pozostawienie strefy parkowania

bezp atnego wokó  planowanego parkingu p atnego);

niew ciwa motywacja realizacji przedsi wzi  w trybie koncesji, czyli ch  unikni cia ponoszenia

nak adów przez stron  publiczn , a nie lepsza jako wiadczonych us ug publicznych;

brak jasno ci co do trybu wyboru podwykonawców  - przetarg w oparciu o PZP czy z wolnej r ki. –

Wg powtarzaj cych si  opinii, (np. UZP) partner prywatny zobowi zany jest do stosowania art. 131

ust. 2 ustawy o PZP do udzielania zamówie  w celu wykonania przedmiotu umowy o partnerstwie

publiczno – prywatnym;

tpliwo ci interpretacyjne zwi zane z art. 1 ustawy koncesyjnej, tj.  czy wielko  p atno ci

ponoszonych przez koncesjonariusza mo e przekroczy  50% warto ci przedmiotu koncesji

Ustawa o autostradach p atnych i Krajowym Funduszu Drogowym

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

si  we wst pnej fazie koncepcyjnej.

Przyczyny takiego stanu rzeczy:

powa  przeszkod  we wdra aniu kolejnych projektów s  z e do wiadczenia z realizacji projektów

drogowych w formule szeroko poj tego PPP;

e przygotowanie projektów realizowanych historycznie w formule szeroko poj tego PPP pod

wzgl dem prawno-administracyjnym;

dotychczasowe projekty PPP w sektorze drogowym dotyczy y jedynie projektów autostrad p atnych,

a te wymaga y zastosowania ustawy o Autostradach p atnych i KFD, która jest u omna ze wzgl du na

procedur  wyboru partnera prywatnego. Negocjacje z partnerem prywatnym nast puj  po wyborze

najkorzystniejszej oferty, co powoduje brak elastyczno ci oferty, a tym samym utrudnia

doprowadzenie do zamkni cia komercyjnego i finansowego;

zgodnie z art. 1a ustawy o Autostradach p atnych (…)” autostrady i drogi ekspresowe okre lone w

przepisach wydanych na podstawie art. 1 ust. 2 i 4, mog  by  budowane i eksploatowane albo
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wy cznie eksploatowane na zasadach okre lonych w ustawie z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na

roboty budowlane lub us ugi”; wprowadzaj c ten przepis ca kowicie zignorowano mo liwo

realizacji inwestycji autostradowych równie  w oparciu o ustawowe PPP, co nie znajduje

racjonalnego uzasadnienia;

skala nak adów inwestycyjnych powoduje, e projekty musz  by  dobrze przygotowane pod

wzgl dem dokumentacyjno-prawnym;

kwestia podzia u ryzyk – ch  przerzucenia wi kszo ci ryzyk, w tym ryzyk administracyjnych, na

stron  prywatn , co przy skali nak adów projektów drogowych istotnie ogranicza mo liwo

pozyskania finansowania;

najlepiej postrzeganym przez stron  publiczn  przy tego typu projektach systemem wynagradzania

strony prywatnej s  bezpo rednie op aty od u ytkowników. Taki sposób wynagradzania przerzuca

ryzyko popytu na stron  prywatn  i jednocze nie minimalizuje lub eliminuje zobowi zania Skarbu

Pa stwa. Z punktu widzenia instytucji finansowych taki system wynagradzania jest zbyt ryzykowny i

tym samym uniemo liwia osi gni cie zamkni cia finansowego projektu;

bezpo rednie op aty od u ytkowników mog  zosta  na one jedynie na autostradach, drogach

ekspresowych oraz wybranych mostach, co powoduje, e pozosta e projekty drogowe nie mog

generowa  przychodów, co jest sprzeczne z intencjami strony publicznej;

krajowy Fundusz Drogowy, jako podstawowe ród o pokrywania zobowi za  Skarbu Pa stwa dla

potencjalnych projektów PPP dla dróg krajowych ma ograniczone mo liwo ci finansowe ze wzgl du

na obecnie realizowane inwestycje w systemie tradycyjnym;

wa nym elementem przemawiaj cym za realizacj  inwestycji w systemie PPP jest ch

pozabilansowego uj cia zad enia. W przypadku inwestycji drogowych ze wzgl du na skal

inwestycji i zakres ryzyk zwi zanych z projektami, traktowanie zad enia pozabilansowo jest cz sto

niemo liwe.

Uogólniaj c, mo na powiedzie , i  o powolnym tempie upowszechnienia PPP/koncesji w Polsce decyduje

pi  grup przyczyn:

brak wiedzy i oraz umiej tno ci realizacji us ug publicznych w formule PPP ( w tym tak e

wzorców dobrych praktyk),

brak krajowej strategii stosowania i upowszechniania PPP (preferowane kierunki i bran e

ze wzgl du na potrzeby i mo liwo ci bud etowe, instytucjonalizacja i koordynacja procesu

upowszechniania - rachunek korzystno ci wyboru, wzorce i standardy post powania,,brak

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


www.centrum-ppp.pl

Fundacja Centrum PPP
ul. Polna 24 lok. 7, 00-630 Warszawa

tel. +48 22 825 70 76, fax +48 22 875 07 68
biuro@centrum-ppp.pl

REGON 020853141
NIP 8971747208, KRS 0000316351

rz dowej instytucji wspieraj cej realizacj  przedsi wzi  PPP, zajmuj cej si

upowszechnianiem dobrych praktyk i informacji na temat PPP );

brak gotowo ci w adzy publicznej szczebla krajowego do realizacji us ug publicznych

podlegaj cych ich kompetencjom ( np. szpitale, wi ziennictwo, siedziby w adz,

uzbrojenie),

brak przyjaznego otoczenia ze strony organów kontrolnych i nadzorczych a tak e

odpowiednio wspieraj cego, przyjaznego klimatu spo eczno – politycznego,

niedoskona  regulacji prawnych, w tym zwi zanych z praktyk  nowelizacji ww.

powo ywanych ustaw przy okazji stanowienia regulacji dotycz cych innego przedmiotu ni

PPP/koncesja bez konsultacji z zainteresowanymi stronami, podmiotami prywatnymi oraz

Jednostkami Samorz du Terytorialnego.

5. Propozycja niezb dnych dzia  pozwalaj cych na rzeczywiste upowszechnienie PPP w praktyce realizacji

zada  publicznych w Polsce.

Skuteczna implementacja partnerstwa publiczno-prywatnego jest, jak pokazuj  do wiadczenia innych

krajów, determinowana spe nieniem dwóch zbiorów warunków: koniecznych i dostatecznych.

Do zbioru warunków koniecznych nale oby zaliczy  przede wszystkim:

wol  polityczn  – silne, aktywne poparcie polityczne struktur w adzy wykonawczej dla idei PPP, jako

formy realizacji infrastruktury niezb dnej do poprawy wiadczenia us ug

przewidywaln  sytuacj  makroekonomiczn ,

gotowo  i dojrza  organizacyjno- kompetencyjn  sektora publicznego do realizacji inwestycji z

udzia em podmiotu prywatnego na zasadach partnerstwa,

wiarygodnych i solidnych partnerów sektora prywatnego

Zbiór warunków dostatecznych to:

Opracowanie krajowej (lokalnej, regionalnej) polityki (strategii) wykorzystania formy PPP, w tym:

okre lenie preferowanych pól jego stosowania(przedmiotu PPP)

stworzenie systemu organizacji i koordynacji, monitoringu oraz oceny korzystno ci

realizowanych projektów PPP wraz z wykreowaniem instytucji realizuj cych te funkcje
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opracowanie koncepcji upowszechnia i promocji rozwoju stosowania PPP, w tym i adekwatnych

dla tych funkcji instytucji przygotowuj cych standardy dobrych praktyk i wzorców zachowa .

Opracowanie programu popularyzacji wiedzy o PPP – szkolenia, studia podyplomowe, warsztaty

Uruchomienie rodków publicznych finansuj cych przygotowanie po danych standardów zachowa  i

wzorców dobrych praktyk oraz wspieraj cych dzia ania instytucji: weryfikuj cych korzystno  wyboru

formu y PPP, programowo- koordynuj cych oraz monitoruj cych rozwój PPP.

W krajach, w których PPP jest szeroko stosowan  form  realizacji procesów wiadczenia us ug publicznych,

warunki obu wymienionych wy ej zbiorów, konieczne i dostateczne, s  dotrzymywane. Ró nie ustalone s

preferencje w zakresie przedmiotu PPP (np. w Hiszpanii – infrastruktura transportowa i ostatnio szpitale, a w

Niemczech – szko y czy szpitale), ale we wszystkich istnieje spójna, wiadoma strategia wyznaczaj ca

adzom publicznym wszystkich szczebli preferowany (korzystny w wymiarze krajowym) kierunek

dzia ania. We wszystkich krajach istniej  te  specjalne instytucje programuj ce i koordynuj ce

rozproszone dzia ania w adz publicznych w tym przedmiocie i promuj ce, w szerokim rozumieniu, wybór

tej w nie formy dzia ania.  W  Polsce  –  daleko  nie  do  ko ca. Nie dotrzymujemy wszystkich warunków

zbioru pierwszego i znakomitej wi kszo ci zbioru warunków dostatecznych, chocia  w porównaniu do

okresu lat 2007-2009 sytuacja jest niew tpliwie lepsza. Co prawda wola polityczna ma charakter bardziej

deklaratywny ni  praktyczny a wiedza w adzy publicznej o PPP jest, agodnie oceniaj c, niewielka, ale

pozosta e warunki konieczne s  w zasadzie spe nione. Podstawowym zadaniem jest wi c obecnie

dope nienie warunku przybli enia wiedzy na temat PPP (zbiór pierwszy) oraz opracowanie polityki -

strategii upowszechnienia PPP wraz z ca  niezb dn  infrastruktur  instytucjonalno-programow

pozwalaj  na zarz dzanie realizacj  strategii rozwoju PPP w Polsce.

Bior c po uwag  historyczne i aktualne uwarunkowania, w tym i ustawowy podzia  kompetencji,

proponujemy nast puj ce dzia ania:

a. Powo anie zespo u mi dzyresortowego (ministerstwa: gospodarki, finansów, infrastruktury, rozwoju

regionalnego, zdrowia, nauki, o wiaty, spraw wewn trznych, sprawiedliwo ci i kultury) pod

przewodnictwem Min. Gospodarki ( kompetencje ustawowe)  z zadaniem przygotowania krajowej

polityki wykorzystywania PPP - wybór preferowanych kierunków/ przedmiotu stosowania PPP.

Charakter: instytucja programowa.

Kryteria doboru kierunków/ projektów:

Korzystno  ekonomiczna – odpowiedzialno  ministerstwa finansów ( cis y zwi zek z rozmiarem

ugookresowych, finansowych zobowi za  publicznych) i skuteczno – odpowiedzialno
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ministerstwa gospodarki cis y zwi zek z zapewnieniem podstaw zrównowa onego wzrostu

gospodarczego; konieczno  realizacji projektu mimo braku rodków

Przyj te w strategii kierunki stanowi  b  wytyczn  dla w adzy lokalnej i regionalnej.

Kryteria skuteczno ci i korzystno ci stosowania PPP stanowi  powinny tak e przes ank  podzia u

odpowiedzialno ci za stworzenie i funkcjonowanie instytucji promuj cych, monitoruj cych i

kontrolnych. Ministerstwo Finansów – ocena korzystno ci wyboru formu y PPP versus metody

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

b. Powo anie pe nomocnika rz du ds. upowszechnienia PPP w Polsce, odpowiedzialnego za

opracowanie, realizacj  i koordynacj  strategii implementacji PPP do praktyki wiadczenia us ug

publicznych w Polsce. Uwaga: problem umocowania; w gr  wchodzi: Min. Gospodarki, Min.

Finansów lub KPRM. Optymalne rozwi zanie – KPRM.

Charakter: instytucja wykonawczo – koordynuj ca

Zadania: obs uga merytoryczno – analityczna Zespo u Mi dzyresortowego, przygotowanie i

realizacja programu upowszechnienia PPP na szczeblu krajowym i upowszechnianie jego stosowania

na wszystkich szczeblach: krajowym, lokalnym i regionalnym, koordynacja funkcjonowania instytucji

powo anych dla celów stosowania PPP.

c. Uruchomienie, na szczeblu krajowym, trzech rodzajów instytucji obs uguj cych realizacj  strategii

rozwoju PPP w Polsce, o statusie instytucji publicznej.

oceniaj cej korzystno  wyboru formu y PPP (certyfikuj cej) i docelowo przygotowuj cej

wska niki rachunku komparatywnego. Opcyjnie: samodzielna jednostka w Ministerstwie

Finansów lub agenda BGK dzia aj ca w formie departamentu lub spó ki BGK7. Beneficjentem

dzia ania tej jednostki s  podmioty publiczne, przede wszystkim samorz dy terytorialne i ich

agendy.

7 Optymalnym  rozwi zaniem  wydaje  si  stworzenie  spó ki  przez  BGK.  Rozwi zuje  to  wiele  problemów  takich  jak:  koszty  za enia,  koszty
funkcjonowania – mo liwo  pozyskania z rynku wykwalifikowanych, wysokop atnych pracowników, separacja od urz dniczej pragmatyki postaw i
zachowa , wy czenie BGK z bezpo redniej odpowiedzialno ci za wiadczone us ugi. Us uga oceny powinna by  p atna – spó ka z atwo ci  powinna
pokry  koszty swojego dzia ania. Warto ci  dodan  b dzie poza tym w czenie BGK – banku ministerstwa finansów - do aktywnego udzia u w
realizacj  rz dowej polityki spo eczno – gospodarczej w tym w kredytowanie projektów w sferze us ug publicznych.
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przygotowuj cej projekty PPP bezpo rednio realizowane na szczeblu centralnym –

utworzone w ramach ministerstw nadzoruj cych sfery us ug publicznych, które Strategia

wskazuje, jako priorytetowe dla formu y PPP.

promuj cej wiedz , standardy dobrych praktyk i monitoruj ce realizacj  i funkcjonowanie

projektów PPP - Centrum PPP, instytucj  o statusie publicznym8.

Opcyjnie: przekszta cenie istniej cej Fundacji Centrum PPP w agencj  rz dow (tak jak to si  sta o z

PARP – poprzednio Fundacja) lub zawarcie umowy PPP miedzy Fundacj  Ministerstwem Gospodarki

(w ciwe ds. PPP) o realizacji zada  w asnych ministerstwa w tym przedmiocie - propozycja

Wicepremiera W. Pawlaka. Centrum PPP stanowi oby zaplecze wykonawcze Pe nomocnika Rz du ds.

PPP.

d. Opracowanie programu upowszechniania PPP, który powinien si  zawiera  nast puj ce zadania:

dostarczanie w wiedzy - szkolenia, warsztaty, konferencje, podr czniki i informatory, studia

podyplomowe, przede wszystkim dla w adz publicznych – samorz dy terytorialne, organa

nadzoru i kontroli, ministerstwa i ich agendy,

opracowywanie i upowszechnianie wzorców dobrych praktyk – standardów umów i trybu

post powania, w tym i kodeksu etycznego doradcy,

Uruchomienie bazy danych projektów PPP realizowanych w Polsce pozwalaj cej na sta y dost p

zainteresowanych do szerokiej informacji o ilo ci, warto ci i przedmiocie tych projektów,

Stworzenie platformy umo liwiaj cej porozumiewanie si  podmiotów publicznych z partnerami

prywatnymi,

Monitorowanie rozwoju inwestycji w ramach PPP i na tej podstawie przygotowywanie

propozycji zmian regulacji prawnych.

8
Niezale nie od instytucji publicznych lub dzia aj cych w ich imieniu (zlecenie realizacji zada  w asnych) wiele zada  realizowane mo e by  przez

podmioty rynkowe – w ramach ich dzia alno ci gospodarczej. Jednak we wszystkich krajach realizuj cych polityk  upowszechniania PPP, cz  z tych
zada  (instytucji) wiadomie rezerwowana jest do uprawnie  publicznych ze wzgl du na potrzeb  nadania efektom ich pracy (ocenom,
standardom) charakteru normatywno ci a tak e odpowiedniej wiarygodno ci. Ma to szczególne znaczenie we wczesnym etapie upowszechniania
PPP. Istotnym w tym kontek cie jest dba  o nie dopuszczanie do mo liwo ci powstania konfliktu interesu – np. szkolenie przez prywatn  firm

adzy lokalnej i startowanie potem w przetargu na doradztwo przy konkretnym projekcie PPP uruchamianym przez szkolon  jednostk . W
przysz ci, w sytuacji dopracowania si  standardów dobrych praktyk, cz  zada  mo e by  bez szkody lub wr cz z korzy ci  dla sprawy
sprywatyzowana – vide Wielka Brytania i jej Partnerships UK ale i tu pozostaj  agendy „czysto” publiczne np. ds. analizy korzystno ci projektu
(Ministerstwo Finansów) czy uruchomienia w asnego projektu (poszczególne ministerstwa – W. Brytania, Niemcy czy Francja – odr bna publiczna
instytucja).
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e. Przeznaczenie, z bud etu centralnego, rodków na finansowanie wy ej opisanego systemu dzia

pa stwa w zakresie upowszechnienia PPP w Polsce.
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