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Co zmienic¢ by rozwing¢ partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce? 4

Streszczenie

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) to koncepcja, o ktérej w mediach i publicznych dys-
kusjach powiedziano w ciggu ostatnich lat bardzo wiele. Wciaz jednak przypomina to roz-
wazania o bycie nieistniejgcym, poniewaz pod rzagdami ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym z 2005 r. nie udato sie zrealizowac zadnej inwestycji w formule PPP.

Nowy rzad zapowiedziat ozywienie PPP, ktére ma przyjs¢ wraz z uchwaleniem nowej ustawy.
Jednak juz jej zatozenia pokazuja, ze zwigzane z nig oczekiwania najpewniej nie zostana spet-
nione. W efekcie przepadng oszczednosci, ktdre jak wynika z obliczen zawartych w niniejszym
raporcie, przy realizacji tylko Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012 mogtyby
osiggnac poziom 3 mld zt, co mogtoby oznaczac przecietnie 197 zt w kieszeni kazdej osoby
pracujacej. Proponowana ustawa skupia sie bowiem wiasciwie wytacznie na mechanicznym
odformalizowaniu dotychczasowej regulacji, podczas gdy gtéwne problemy z polskim PPP
wynikaja bardziej z niskich kompetencji administracji, braku politycznej woli realizacji projek-
tow PPP czy braku wypracowanych standardéw oraz wzorcéw, ktéry mozna by wykorzysty-
wac w nowych projektach.

Podobnie krytycznie oceni¢ mozna juz przyjety przez rzad projekt ustawy o koncesji na ro-
boty budowlane lub ustugi, czyli uproszczone PPP. Przede wszystkim, ze wzgledu na przy-
jeta konstrukcje legislacyjna, nie bedzie jej mozna efektywnie zastosowaé m.in. do budowy
i eksploatacji publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, wiezien, nieodptatnych placéwek
edukacyjnych oraz budowy i eksploatacji obiektéw organéw wtadzy publiczne;j.

Do ozywienia PPP w Polsce niezbedne sa natomiast co najmniej cztery kroki, o ktérych nie-
wiele méwi sie w dyskusjach nad projektami rzadowymi:

« Wykorzystanie doswiadczen europejskich lideréw PPP (Wielkiej Brytanii, Irlandii), jak
réwniez lideréw rozwoju partnerstwa w nowych panstwach cztonkowskich UE (Wegier,
Czech).

- Zainicjowanie w pierwszej kolejnosci projektéw pilotazowych.

» Ograniczenie PPP do duzych projektow.

- Budowa merytorycznego wsparcia PPP w administracji rzagdowe;j.



Co zmieni¢ by rozwing¢ partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce?

1. Wprowadzenie

Dyskusja na temat partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) toczy sie w Polsce intensywnie
od dawna. Z reguty sprowadza sie ona jednak do druzgocacej krytyki obowiazujacej od ponad
dwdch lat ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym’. Krytyka ta wywotana jest gtéwnie fak-
tem, iz na podstawie ustawy o PPP nie udato sie do tej pory zrealizowa¢ zadnego przedsiewzie-
cia. Niestety, niewiele uwagi poswieca sie przyblizeniu samej instytucji PPP, r6znorodnosci jej
form, korzysci, ktére przynosi oraz modelowych rozwigzan, z ktérych mozna i nalezy korzystac
przy poszukiwaniu optymalnej formuty PPP w Polsce.

Raport ten nie jest proba catosciowego ujecia zagadnien zwigzanych z partnerstwem publiczno-
prywatnym, poniewaz zadanie to zostato juz w polskiej literaturze przedmiotu wykonane? Za-
sadne jest jednak skupienie sie na kilku najistotniejszych watkach:

« Przedstawieniu podstawowych informacji na temat PPP, jego genezy, form i zakresu przed-
miotowego;

« Zarysowaniu spotecznych, politycznych i ekonomicznych korzysci, jakie niesie za soba reali-
zacja inwestycji publicznych metoda PPP;

+ Zaprezentowaniu najlepszych wzorcéw PPP, ktére zostaty wypracowane w innych pan-
stwach, ze szczegbélnym uwzglednieniem panstw bytego bloku wschodniego;

+ Przyblizeniu krétkiej historii PPP w Polsce — zaréwno doswiadczen sprzed uchwalenia ustawy
22005 r., jak i dyskusji na temat samej ustawy oraz zgtaszanych propozycji jej zmiany;

- Sformutowaniu - w oparciu o wzorce zagraniczne i dotychczasowe doswiadczenia polskie
- gtéwnych postulatéw co do przysztosci partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce.

2. Partnerstwo publiczno-prywatne: podstawowe informacje

2.1. Czym jest, a czym nie jest PPP?

Liczba i réznorodnosc¢ definicji partnerstwa publiczno-prywatnego jest ogromna, jako ze poje-
ciem tym operuje nie tylko prawodawstwo wielu krajéw oraz nauka prawa i ekonomii, ale takze
dokumenty wielu organizacji miedzynarodowych. Konieczne jest przyblizenie kilku sposrod
proponowanych definigji.

W ocenie Komisji Europejskiej wyrazonej w Wytycznych dotyczqcych udanego partnerstwa
publiczno-prywatnego (Bruksela 2003):

1 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. - o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz.U.z 2005 r., Nr 169, poz. 1420

2 Por.np. M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa 2006;
K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Warszawa 2006; B.P. Korbus, Partner-
stwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan publicznych, Warszawa 2006; A. Gajewska-Jedwabny (red.),
Partnerstwo publiczno-prywatne, Warszawa 2006; J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne: teoria i praktyka,
Gdansk 2003
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Partnerstwo publiczno-prywatne oznacza wspotprace miedzy sektorami: publicznym i pry-
watnym, polegajaca na realizacji zadan tradycyjnie wykonywanych przez sektor publiczny.
Jest to model przynoszacy korzysci obu stronom, rozdzielajacy zadania i ryzyko w sposob
uwzgledniajacy specyfike danego sektora. Innymi stowy, oba zaangazowane sektory zajmu-
ja sie tym, z czym radzg sobie najlepiej, dzieki czemu catos¢ zadarn moze by¢ wykonywana
w sposoéb bardziej efektywny niz dotychczas®.

Wiele uwagi instytucji PPP poswieca sie réwniez w dokumentach Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych. Przyktadowo, Europejska Komisja Gospodarcza ONZ przyjmuje, ze:

Do elementéw wyrézniajacych partnerstwo publiczno-prywatne naleza:

a) Dtugoterminowa (nawet do trzydziestu lat) realizacja projektéw;
b) Transfer ryzyka do sektora prywatnego;

¢) Réznorodnosc form kontraktdéw stanowigcych podstawe wspotpracy miedzy sektorem pub-
licznym a prywatnym.

Istotg wspotpracy w ramach PPP jest dostarczenie przez podmioty sektora prywatnego kapitatu
oraz obcigzenie ich obowigzkiem realizacji projektu w zaktadanym terminie, przy jednoczesnym
zachowaniu przez sektor publiczny odpowiedzialnosci za dostarczenie obywatelom ustug publicz-
nych w zakresie i na poziomie zapewniajacym rozwéj gospodarczy i podnoszenie jakosci zycia®.

Obok definicji wskazujacych na najistotniejsze elementy instytucji PPP, podejmuje sie niekiedy pré-
by spojrzenia na PPP od strony negatywnej, tj. wskazania, ktére z form wspétpracy miedzy sekto-
rem publicznym a prywatnym nie dajg sie zakwalifikowac¢ do partnerstwa publiczno-prywatnego.

Po pierwsze, poza pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego wykracza wspétpraca podmio-
téw prywatnych z partnerami publicznymi poza sferg uzytecznosci publicznej®. Spér o precy-
zyjna definicje pojecia ,ustug uzytecznosci publicznej” toczy sie od dawna w prawie wspdlnoto-
wym?®. Wedtug polskiej ustawy o gospodarce komunalnej’, zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej obejmuja biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze Swiadczenia ustug powszechnie dostepnych (art. 1 ust. 2 ustawy).

Po drugie, istotna role odgrywa réwniez forma prawna wspotpracy. Nie jest partnerstwem pub-
liczno-prywatnym prywatyzacja, zwykfa umowa zlecenia czy umowa o dzieto. ,W odréznieniu od
prywatyzacji, PPP nie prowadzi do ostatecznego przejscia wtasnosci majatku publicznego beda-
cego przedmiotem porozumienia, ktéry to majatek ma stanowi¢ dla partnera prywatnego pod-
stawe realizacji podejmowanego przedsiewziecia. W rezultacie, nie traci on swojego pierwotnego,

publicznego charakteru, a parstwo pozostaje w ,0statniej instancji” odpowiedzialne za niego”®.

3 European Commission, Guidelines for successful public-private partnerships, Brussels 2003, s. 16.

4 United Nations Economic Commission for Europe, Guideebook on Promoting Good Governance in Public-Private Partner-
ships, New York-Geneva 2007, s. 1.

5 J.Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Gdansk 2007, s. 10.

6 Por. European Commission, White Paper on Services of General Interest — Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, Brussels 2004.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. — o gospodarce komunalnej, Dz.U.z 1997 r., Nr 9, poz. 43.

0 N

J. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2006, s. 10.
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2.2. Geneza PPP

PPP nie jest jedyna ani najstarsza forma wspdtpracy podmiotéw prywatnych z sektorem pub-
licznym. Historycznie rzecz biorac, wspieranie kapitatem prywatnym inwestycji o publicznym
znaczeniu znane byto juz w XVI-XVII wieku. W 1554 r. idea PPP narodzita sie w Francji. Wowczas
to Adam de Craponne otrzymat pierwsza w historii kraju koncesje na budowe kanatu. W 1652 .
spotka Water Works rozpoczeta wspotprace z wkadzami Bostonu przy budowie systemu wodo-
ciggowego’.

Impulsem dla rozwoju szerszego wspétdziatania publiczno-prywatnego stata sie rewolucja prze-
mystowa i spowodowana nig postepujgca urbanizacja. Pojawita sie potrzeba realizacji wielkich
inwestycji infrastrukturalnych, czego panstwo nie byto w stanie udzwigna¢. W ten sposéb otwo-
rzyta sie przestrzen dla aktywnosci podmiotéw prywatnych. Prekursorem stata sie Wielka Bryta-
nia, gdzie w XVIIl w. na masowg skale rozwinat sie model finansowania budowy drég wodnych
(kanatéw) i ladowych przez prywatny kapitat, ktory czerpat nastepnie zyski z optat za korzystanie
z infrastruktury. Dopiero pod koniec XVIII stulecia — dzieki rosngcym wptywom podatkowym
- w proces realizacji inwestycji infrastrukturalnych na szersza skale wiaczyto sie panstwo'.

XIX wiek przyniést rozwdj mechanizmu koncesjonowania budowy i eksploatacji inwestycji infra-
strukturalnych. Dotyczyto to gtéwnie inwestycji wodociggowych i kolejowych. Ponownie wsréd
krajow przodujacych w realizacji inwestycji metoda wspétdziatania podmiotéw prywatnych
i publicznych znalazta sie Wielka Brytania. Tym razem jednak réwniez inne panstwa europejskie
(Niemcy, Francja, Hiszpania, Belgia) oraz Stany Zjednoczone zaczety na szerszg skale stosowac
podobne mechanizmy wspétdziatania.

Po okresie rozwoju systemu koncesjonowania, od kornca XIX wieku az do lat siedemdziesigtych
XX wieku, model wspierania inwestycji infrastrukturalnych kapitatem prywatnym wtasciwie za-
mart, a wydatki na nowg infrastrukture byty finansowane w krajach uprzemystowionych ze srod-
kéw budzetowych oraz z pozyczek panstwowych”. Kryzys partycypacji podmiotéw prywat-
nych przy realizacji inwestycji publicznych, jaki nastgpit w XX wieku, spowodowany byt gtéwnie
dwiema wojnami $wiatowymi i zwigzanym z tym wzrostem roli pafstwa w gospodarce™.

Powrét do koncepcji partnerstwa publiczno-prywatnego nastagpit w latach 70-80tych ubiegte-
go stulecia i w Europie nic nie zapowiada obecnie jej kryzysu. Jako przestanki rozwoju i popular-
nosci PPP w Europie, Komisja Europejska wymienia:

+ Ograniczenia budzetowe, jakie napotyka panstwo przy realizacji duzych inwestycji publicz-
nych sktaniaja do siegania po wsparcie kapitatu prywatnego;

- Duza wage maja takze inne korzysci, ktére gwarantuje wspétpraca z partnerem prywatnym:
know-how, metodologia pracy;

+ Rozwojowi PPP sprzyja takze zmiana roli paristwa we wspotczesnej gospodarce: zamiast bez-
posredniego kierowania gospodarka, wspotczesne panstwo stara sie raczej organizowac, re-
gulowac i kontrolowac zycie gospodarcze, co pozostawia wiecej przestrzeni do dziatania pod-
miotom prywatnym®.

9 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa 2006, s. 13.
10 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Warszawa 2006, s. 9-10.
11 Ibidem, s. 14.

12 United Nations Economic Commission for Europe, Guidelines on private public partnerships for infrastructure development,
Geneva 2000, s. 6.

13 European Commission, Green Paper on public-private partnerships and community law on public contracts and concessions,
Brussels 2004, s. 3.
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Wynika z tego, ze PPP jest formuta, ktéra ma przed soba powazne perspektywy rozwojowe.
Niewatpliwie najwieksze oczekiwania wobec PPP mozna formutowac tam, gdzie istnieje pilna
potrzeba przeprowadzenia inwestycji infrastrukturalnych na skale przekraczajaca dotychcza-
sowe rozmiary i mozliwosci finansowe panstwa. Stad tak wiele méwi sie o potencjale rozwo-
jowym PPP w nowych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej', ktére stoja przed wyzwa-
niem nadrobienia kilkudziesiecioletnich zaniedban w infrastrukturze, nie tylko transportowej,
ale takze zdrowotnej, edukacyjnej, kulturalnej czy sportowej.

2.3. Schematy i formy PPP

Niemal kazda definicja partnerstwa publiczno-prywatnego ktadzie nacisk na réznorodnosc
form, jakie mieszcza sie w tym pojeciu. Dla potrzeb niniejszego, pobieznego przedstawienia
instytucji PPP wystarczajace jest zaprezentowanie uproszczonej klasyfikacji schematéw part-
nerstwa publiczno-prywatnego:

+ Eksploatacja i utrzymanie (OM Operation — Maintenance): Umowa z partnerem prywatnym za-
ktada eksploatacje i utrzymywanie przez niego obiektu z zachowaniem wtasnosci publiczne;j.

« Buduj, eksploatuj, przekaz (BOT: Build — Operate - Transfer): Partner prywatny buduje obiekt oraz
nim zarzadza przez okres okreslony w umowie. Po uptywie tego czasu, wtasnos¢ obiektu prze-
chodzi na podmiot publiczny. Modyfikacje tego modelu obejmuja: BOOT (Buduj, posiadaj, eks-
ploatuj, przekaz), BLOT (Buduj, dzierzaw, eksploatuj, przekaz), BTO (Buduj, przekaz, eksploatuj).

+ Projektuj, buduj, finansuj, eksploatuj (DBFO): Partner prywatny projektuje, buduje, finansuje,
posiada i eksploatuje obiekt bez obowigzku przeniesienia wtasnosci na panstwo. Modyfikacje
tego modelu to: BOO (Buduj, posiadaj, eksploatuj), BDO (Buduj, rozwijaj, eksploatuj), DCMF
(Projektuj, buduj, zarzadzaj, finansuj).

« Dzierzawa - sprzedaz: Partner prywatny projektuje, buduje i finansuje obiekt. Po ukonczeniu
budowy jednostka publiczna staje sie dzierzawca obiektu, ptacac partnerowi prywatnemu od-
powiedni czynsz.

+ Okresowa prywatyzacja: Wtasnos¢ obiektu przenoszona jest na podmiot prywatny, ktéry przepro-
wadza jego modernizacje lub rozbudowe, a nastepnie eksploatuje przez okres niezbedny do uzy-
skania odpowiedniej stopy zwrotu i przenosi prawo wtasnosci z powrotem na podmiot publiczny.

» Dzierzawa (sprzedaz), modernizacja, eksploatacja: Partner prywatny wydzierzawia lub kupuje
obiekt od podmiotu publicznego i eksploatuje go az do uzyskania zatozonej stopy zwrotu'™.

2.4. Bilans korzysci z PPP

O rozwiazaniach modelowych, ocenie polskiej regulacji, a takze postulatach co do jej ksztattu
bedzie mowa w kolejnych rozdziatach. W tym miejscu warto jednak krotko przyblizy¢ — wzo-
rujac sie m.in. na dokumentach Komisji Europejskiej — najistotniejsze korzysci, jakie zazwyczaj
tacza sie z udang realizacja przedsiewziec¢ PPP:

14 European Commission, Guidelines..., s. 14.

15 Schematy PPP opracowano na podstawie: M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, op.cit., s. 14-19; Deloitte, Closing the Infrastruc-
ture Gap: The Role of Public-Private Partnerships, 2006, s. 5; International Monetary Fund, Public-Private Partnerships, Gover-
nment Guarantees, and Fiscal Risk, Washington DC 2006, s. 6; DG Internal Policies of the Union, Public-Private Partnerships.
Models and Trends in the European Union, IP/A/IMCO/SC/2005-161, Brussels 2006, s. 5.
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+ Podstawowa korzyscia jest zapewnienie wiekszej ilosci inwestycji w infrastrukture mimo ogra-
niczen budzetowych wigzacych sektor publiczny i przy mniejszym obcigzeniu tego budzetu;

« Optymalny rozktad ryzyka - podstawowa zasada wszelkich projektéw PPP jest obarczenie
danym ryzykiem strone, ktéra ma najwieksze mozliwosci w zakresie zarzagdzania nim przy jak
najmniejszych kosztach;

« Wyzsza jakos$¢ $wiadczonych ustug — doswiadczenie miedzynarodowe pokazuje, ze jakosc¢
ustugi Swiadczonej w ramach PPP jest czesto lepsza niz jakos¢ ustugi oferowanej w ramach
tradycyjnego zamoéwienia publicznego;

+ Polepszenie jakosci zarzadu publicznym mieniem — w wyniku przeniesienia odpowiedzialnosci
za Swiadczenie ustug publicznych na sektor prywatny, sektor publiczny bedzie petnit funkcje
regulacyjne i zamiast codziennego zarzadzania $wiadczeniem ustug, skoncentruje sie na ich
planowaniu oraz monitorowaniu procesu ich wprowadzania';

+ Transfer nowoczesnych technologii znajdujacych sie w posiadaniu partneréw prywatnych;

« Ograniczenie wptywow politycznych na decyzje inwestycyjne i eksploatacyjne;

+ Aktywizacja sektora prywatnego;

« Zrdznicowanie zrédet finansowania rozwoju publicznego;

- Zwiekszenie przejrzystosci powigzan i dokumentacji”;

+ Niezwykle interesujaco przedstawia sie poréwnanie mechanizmu PPP do zamoéwien publicz-
nych. Ujawnia ono kolejne zalety partnerstwa, takie jak:

+  Mozliwosc realizacji projektéw dtugoterminowych i nastawionych na realizacje wielu celéw,
w odréznieniu od zamodwien publicznych nastawionych na kroétki termin realizacji i wasko
okreslone cele;

« Zdjecie znacznej czeici ryzyka inwestycyjnego z podmiotu publicznego'™.

3. Poszukujac najlepszych wzorcéw - partnerstwo publiczno-prywatne w Europie

3.1. Uwagi ogélne

Doswiadczeniami z realizacji projektéw w formule partnerstwa publiczno-prywatnego le-
gitymuje sie wiele panstw europejskich. Europa zdecydowanie przoduje, jesli chodzi o rea-
lizacje inwestycji publicznych w formule PPP, aczkolwiek interesujgce doswiadczenia w tym
zakresie posiadajg réwniez np. Australia (w szczegdlnosci stan Victoria) oraz Kanada i Japo-
nia. Warto réwniez odnotowac inicjatywy podejmowane w niektdérych panstwach Ameryki

16 European Commission, Guidelines...,s. 15.
17 K. Brzozowska, op.cit., s. 24.

18 Szerzej na temat roznic miedzy PPP a zamdwieniami publicznymi zob. United Nations Economic Commission for Europe,
Guidelines on private public ..., s. 12.
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tacinskiej. W Meksyku juz w latach osiemdziesigtych ubiegtego stulecia zaczeto korzystac ze
wsparcia prywatnego kapitatu przy budowie drdg, a nastepnie w sektorze energetycznym.
W Chile formuta PPP znajduje zastosowanie m.in. przy budowie infrastruktury drogowej, lot-
nisk czy wiezien'.

Ponizszy schemat przygotowany przez Europejska Komisje Gospodarczg Organizacji Narodow
Zjednoczonych ilustruje poziom rozwoju PPP w poszczegdlnych panstwach swiata:

Schemat 1. Rozwaj PPP na sSwiecie
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Zrédto: United Nations Economic Commission for Europe, Guideebook on Promoting Good Governance in Public-Private

Partnerships, New York-Geneva 2007, s. 8.

Wsréd panstw cztonkowskich Unii Europejskiej za lidera PPP uznaje sie Wielkg Brytanie
i realizowany tam model Private Finance Initiative (PFl). Dlatego tez koncepcja ta zostanie
ponizej omdéwiona. Warto rowniez zwréci¢ uwage na doswiadczenia nowych panstw czton-
kowskich UE. Jako lidera wsrdd nich wymienia sie Wegry, ktérych doswiadczenia w dziedzi-
nie rozwoju PPP zostana ponizej takze opisane. Osobno oméwiono takze irlandzki model
PPP. Na marginesie odnotowac nalezy brak przepiséw regulujgcych PPP na poziomie prawa
wspolnotowego. Komisja Europejska podejmuje natomiast inicjatywy popularyzujace PPP
i przygotowujace grunt pod wspélnotowe regulacje?®. Duze znaczenie ma réwniez decyzja
Eurostatu dotyczaca wptywu przedsiewzie¢ typu PPP na dtug i deficyt publiczny®'. Niemniej
jednak, aktywnos$¢ UE w tej dziedzinie nie zblizyta sie dotychczas do poziomu, na ktérym
mozna by méwi¢ o europejskim modelu partnerstwa publiczno-prywatnego. Co wiecej,
niewielka popularnoscia cieszy sie model realizacji przedsiewzie¢ PPP z wykorzystaniem
funduszy strukturalnych (tzw. hybrydowe PPP). Jego podstawowa wada jest wysoki poziom

19 International Monetary Fund, Public-Private Partnerships, 2004, s. 4-5.

20 European Commission, Guidelines for successful public-private partnerships, Brussels 2003; European Commission, White
Paper on Services of General Interest - Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, Brussels 2004.

21 Decyzja Eurostatu (18/2004) z 11 lutego 2004 r.
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skomplikowania, brak klarownych precedenséw i modeli oraz, jak mozna przypuszczac,
brak rzeczywistej potrzeby, poniewaz kraje dotychczas kwalifikujgce sie do uzyskiwania
srodkéw zazwyczaj byty w stanie realizowac¢ przedsiewziecia infrastrukturalne uzywajac
$rodkéw wihasnych?”

3.2. Wielka Brytania

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego w Wielkiej Brytanii uzywane jest na okreélenie
trzech podstawowych typéw dtugoterminowej, przynoszacej obustronne korzysci, wspotpracy
miedzy sektorem publicznym i prywatnym:

+ Wprowadzenie wiasnosci prywatnej do podmiotéw bedacych wtasnoscig panstwa, w szcze-
golnosci poprzez sprzedaz akgcji, innymi stowy — prywatyzacja spétek z udziatem panstwa.

« Private Finance Initiative (PFl) - istota jest przeniesienie na podmiot prywatny odpowiedzialno-
$ci za projektowanie, finansowanie, budowe i utrzymanie przedsiewziecia. Sektor publiczny —
na podstawie dtugoterminowej umowy — nabywa ustugi $wiadczone przez podmiot prywatny
oraz kontroluje realizacje przedsiewziecia. Podstawowym kryterium zakwalifikowania danego
przedsiewziecia do realizacji metoda PFl jest szansa na osiaggniecie value for money. Pojecie to,
trudne do przettumaczenia na jezyk polski, oznacza dostarczenie - badz otrzymanie — dobra
(towaru lub ustugi) o wartosci adekwatnej do sumy wydatkowanych pieniedzy*:. Test value for
money®* stanowi kluczowy element catego procesu planowania inwestycji i decyduje, czy po-
winna ona zosta¢ zrealizowana z prywatnych czy publicznych $rodkéw?.

+ Inne metody wspotpracy oparte na wykorzystywaniu wiedzy i kapitatu sektora prywatnego
przy eksploatacji potencjatu kapitatu nalezacego do panstwa®.

Niewatpliwie, role europejskiego i Swiatowego lidera PPP Wielka Brytania zawdziecza sukcesom
formuty PFI. Wystartowata ona w 1992 roku®’. Do 1997 r. znaczenie PFl w realizacji inwestycji sek-
tora publicznego byto minimalne. Liczba zainicjowanych do tego czasu projektéw nieznacznie
przekroczyta piecdziesiat. To sktonito brytyjski rzad do wypracowania koncepcji zmian. Efektem
byt zakonczony w czerwcu 1997 r. tzw. ,przeglad Batesa”, ktéry przyniost szereg rekomendacji
zmierzajacych do zwiekszenia udziatu roli PFl w realizacji inwestycji publicznych. Zalecono m.in.
utworzenie jednostki doradczej Taskforce, ktérej celem powinno by¢ merytoryczne wsparcie
przy ocenie projektow i zawieraniu umow z partnerami prywatnymi oraz monitorowanie prze-
biegu projektu. Taskforce rozpoczat prace we wrzesniu 1997 r. Raport Batesa wskazywat rowniez
na potrzebe standaryzacji uméw o realizacje projektu (Project agreements), o czym mowa nizej.
Podkreslat takze znaczenie wykorzystywania dotychczasowych doswiadczen przy realizacji
przysztych projektow?,

PFI funkcjonuje w rozbudowanym otoczeniu instytucjonalnym. Gtéwna odpowiedzialnos¢ za
realizacje projektow PFl spoczywa na Ministerstwie Skarbu (Her Majesty’s Treasury). W jego obre-
bie funkcjonuje wspomniany wyzej Taskforce. Ponadto, HM Treasury odpowiada za przygotowy-
wanie standardéw umoéw PFl, (SoPC - Standarisation of PFl Contracts). Obecnie obowiazuje juz

22 Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych, Warszawa 2005, s. 13.
23 J. Zysnarski, op.cit., s. 16.

24 Na temat zasad oceny VfM zob. szerzej: HM Treasury, PFl: Meeting the investment challenge, 2003, s. 77 i nast.

25 International Monetary Fund, op.cit., s. 37.

26 The Stationery Office, Public Private Partnerships. The Government’s approach, London 2000, s. 15.

27 UK Parliament, Research paper on Private Finance Initiative (PFl), 2001, s. 14.

28 The Stationery Office, op.cit., s. 28.
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czwarta wersja SoPC przygotowana w marcu 2007 r.*°. Standaryzacja zawieranych kontraktéw
jest jednym z podstawowych elementéw brytyjskiego modelu PPP. Jej podstawowa zaleta jest
redukcja kosztéw i czasu przygotowania uméw. Jak ocenia sie w literaturze, standaryzacja zdata
egzamin przy realizacji znacznej liczby projektéw PFI*.

Istotng role spetnia réwniez National Audit Office (NAO) - instytucja odpowiedzialna m.in. za
ocene rzagdowych programdw PFI. Bada ona prawidtowosc¢ procedur udzielania zamowien oraz
ocenia value for money w wybranych projektach. Podobne zadania realizuje takze Public Account
Committee (PAC).

Jakie rezultaty przyniosta do tej pory realizacja inwestycji w formule PFI? Wedtug danych z mar-
ca 2008 r., realizowanych jest w tej chwili 510 projektow PFI. Liczba ta obejmuje:

« 70 szpitali;
+ 94 projekty edukacyjne obejmujgce ponad 800 szkdt;
43 projekty transportowe;

« ponad 300 projektéw w takich sektorach, jak: obrona, kultura, rekreacja, budownictwo miesz-
kaniowe oraz gospodarka odpadami®".

Uznanie budzi nie tylko liczba zrealizowanych projektéw, ale réwniez ich efektywnos¢. Wy-
niki badan przeprowadzonych w 2001 r. wskazuja, ze 81 proc. przeprowadzonych projek-
tow dostarczyto satysfakcjonujacego value for money. Z kolei analiza National Audit Office
z 2003 r. wskazuje, ze PFIl jest metoda efektywniejsza i korzystniejszg dla sektora publicz-
nego niz tradycyjne zamoéwienia publiczne. Okazato sie bowiem, ze zaledwie 8 proc. pro-
jektow PFl zostato zrealizowanych z opéZnieniem przekraczajacym dwa miesigce, podczas
gdy w przypadku inwestycji realizowanych w formule zaméwieniowej opdznienia odno-
towano w az 70 proc. przypadkow. Co wiecej, 73 proc. inwestycji prowadzonych metodg
zamowien publicznych wymagato poniesienia dodatkowych, nieplanowanych w budzecie
wydatkéw, podczas gdy kazdy z analizowanych projektéow PFI zmiescit sie w ustalonych
ramach finansowania®>.

Przektadajac powyzsze dane na konkretne wielkosci finansowe, okazuje sie, ze wartos¢ in-
westycji w formule PFI w 2007 r. osiggneta 5,3 miliarda funtéw. W ciggu kolejnych pieciu lat
planowane jest osiggniecie poziomu 23,3 miliarda funtéw. Ponizszy wykres przedstawia war-
tosc¢ oraz liczbe projektéw PFI zainicjowanych od poczatku wprowadzania tej formuty.

Rola PFIl, posréd innych metod inwestowania w sektorze ustug publicznych jest stosunkowo
skromna, cho¢ istotna. Przyktadowo, w latach 2005-2006 PFl pochtoneto 10 proc. catosci wy-
datkéw inwestycyjnych w sektorze ustug publicznych. Zdecydowana wiekszos¢ wydatkow
zostata zrealizowana w tradycyjnej formule zaméwien publicznych®.

29 HM Treasury, Standarisation of PFl Contracts. Version 4, 2007.
30 R.E. Yescombe, Public-private partnerships. Principle of Policy and Finance, Butterworth-Heinemann 2007, s. 34.
31 HM Treasury, Infrastructure procurement: delivering long-term value, March 2008, s. 8.

32 Ibidem, s. 8. Dane w oparciu o: National Audit Office, Managing the relationship to secure a successful partner in PFl Project,
2001; National Audit Office, PFI: Construction Performance, 2003.

33 HM Treasury, PFl: strengthening long-term partnerships, 2006, s. 15.
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Schemat 2. Rozwdj PFIl: 1992-2007
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Zrédto: HM Treasury, Infrastructure procurement: delivering long-term value, March 2008, s. 8.

Sukcesy PFI nie oznaczaja, ze formuta ta powinna by¢ stosowana do kazdego typu inwestycji.
Brytyjczycy podkreslaja, ze PFl jest odpowiednig metoda tam, gdzie:

istnieje potrzeba realizacji powaznej inwestycji wymagajacej skutecznego zarzadzania ryzy-
kiem zwigzanym z budowa i dostarczaniem ustug;

natura danej ustugi pozwala sektorowi publicznemu wyrazi¢ jego potrzeby w formie okreslo-
nej wielkosci ,produkgji ustug” (service outputs), ktérg mozna zakontraktowa¢ w sposéb zapew-
niajacy skuteczne, dlugoterminowe dostarczanie ustug publicznych;

mozliwe jest przeprowadzenie jasnego i wyraznego rozktadu ryzyka miedzy sektorem publicz-
nym a prywatnym;

kapitati ustugi, ktére stanowia czes¢ projektu daja sie skalkulowac (wyliczy¢) na caty okres jego
trwania;

wartos¢ projektu przekracza (w warunkach brytyjskich) 20 milionéw funtéw - wiaze sie to
zwysokimi kosztami transakcyjnymi, ktére w przypadku mniejszych inwestycji staja sie nie-
proporcjonalnie wysokie;

technologia i inne czynniki wystepujace w danym sektorze sg stabilne i nie zagrazajg im dyna-
miczne, szybko postepujace zmiany;

istnieje pewnos¢, ze w perspektywie dtugoterminowej zapotrzebowanie na dostarczane ustu-
gi nie spadnie®*,

34 Ibidem, s. 19.
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3.3.Irlandia

Biorac pod uwage zaprezentowany wyzej, a przygotowany przez Europejska Komisje Go-
spodarcza ONZ ranking krajéw dysponujacych najbardziej dojrzatym rynkiem partnerstwa
publiczno-prywatnego, Irlandia wybija sie na drugie miejsce w Europie i trzecie na swiecie
(po Wielkiej Brytanii i Australii). Co decyduje o tym, ze ostawiony irlandzki cud gospodarczy
dotknat rowniez PPP?

Irlandzkie PPP ma stosunkowo krotka historie. W 1998 r. rzad przyjat koncepcje realizacji kil-
ku niewielkich pilotazowych projektéw obejmujacych budowe pieciu szkét wedtug schematu
DBFO (Projektuj, buduj, finansuj, eksploatuj). Poczatkowo, zapotrzebowanie na realizacje in-
westycji publicznych w formule PPP byto nieznaczne. Dobra kondycja finanséw publicznych
i nadwyzki budzetowe pozwalaty na finansowanie projektéw infrastrukturalnych wytacznie ze
srodkéw publicznych. Kiedy jednak sytuacja budzetowa sie nieco pogorszyta, utrudniajac ge-
nerowanie $srodkéw na zaspokojenie rosnacych potrzeb inwestycyjnych, pojawito sie pole do
poszukiwania alternatywnych metod finansowania inwestycji publicznych®,

Niemal od poczatku funkcjonowania partnerstwa publiczno-prywatnego w Irlandii, bo juz od
stycznia 1999 r., istnieje tam Centralna Jednostka PPP (Central PPP Unit), ulokowana w resorcie
finanséw, oraz podobna jednostka w ministerstwie srodowiska i samorzadu terytorialnego. Ich
zadaniem jest promowanie modelu PPP oraz dostarczanie wiedzy na temat skutecznej realizacji
przedsiewzie¢ w tej formule. Ponadto powotano Grupe Miedzyresortowa (Inter-Departamental
Group), sktadajaca sie z przedstawicieli najwazniejszych organéw witadzy publicznej zaangazo-
wanych w PPP?®,

Od 2002 r. istotna role zaczeta odgrywac takze National Development Finance Agency (NDFA). Jej
zadaniem jest wspieranie podmiotow sektora publicznego w zapewnieniu finansowania inwesty-
¢ji publicznych. Korzystanie z doradztwa NDFA jest obligatoryjne przy realizacji projektéw o war-
tosci przekraczajacej 20 milionéw euro. W 2005 r. w ramach NDFA powotano Centrum Eksperckie
(Centre of Expertise), ktore stato sie — wspodlnie z poszczegdlnymi resortami — odpowiedzialne za
prowadzenie wszystkich projektéw PPP realizowanych przez wtadze centralne. Nie dotyczy to je-
dynie inwestycji drogowych i kolejowych, gdzie wciaz gtéwna odpowiedzialno$¢ ponosza inne,
sektorowe rzagdowe agendy - National Roads Authority i Rail Procurement Authority®.

Odmiennie niz w Wielkiej Brytanii, Irlandia posiada odrebne, cho¢ niekompleksowe, uregulo-
wanie ustawowe PPP*, Inaczej przedstawia sie rowniez kwestia standaryzacji kontraktéw PPP,
ktorej préobe podjeto dopiero w 2006 r. NDFA opublikowata woéwczas dokument , Template Pro-
ject Agreement” zawierajacy wzor umowy, przeznaczony gtéwnie do stosowania przy projek-
tach w dziedzinie ochrony zdrowia, edukacji i wymiarze sprawiedliwosci®.

Dotychczasowe irlandzkie doswiadczenia z partnerstwem publiczno-prywatnym wskazuja, ze
jest to metoda, ktdra byta wykorzystywana gtdwnie do prowadzenia inwestycji w infrastrukture
transportowa. W latach 2000-2006 zakres inwestycji publicznych realizowanych w formule PPP
okreslat Narodowy Plan Rozwoju (National Development Plan). Jego postanowienia przewidy-
waty m.in., ze w formule PPP zrealizowanych zostanie:

35 J. Scally, Public Private Partnerships in Ireland: An Overview, “Central Bank and Financial Services Authority of Ireland. Quar-
terly Bulletin”, Autumn 2004, s. 83.

36 Department of the Environment, Heritage and Local Government, Policy Framework for Public Private Partnership (PPP) in
Ireland. Evolution of PPP Policy in Ireland, 2003, s. 9.

37 R. Stowe, P. O'Brien, Ireland, [in:] Global Legal Group, The International Comparative Legal Guide to: PFI/PPP Projects 2007,
London 2007, s. 55.

38 Prawo o instytucjach publicznych (porozumienia o partnerstwie publiczno-prywatnym), Nr 1/2002. Ttumaczenie na jezyk
polski dostepne na stronie: www.ippp.pl, stan na 5 kwietnia 2008 r.

39 Ibidem, s. 60.
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+  23% wszystkich inwestycji drogowych na kwote ponad 1,2 miliarda euro;
+ 60 proc. inwestycji w transport publiczny na kwote ponad 380 milionéw euro;

- Blisko 70 proc. inwestycji w gospodarke odpadami o warto$ci 571 milionéw euro®.

W Irlandii, podobnie jak w Wielkiej Brytanii, projekty PPP nie stanowig gtéwnej metody realizacji
inwestycji publicznych. W okresie realizacji National Development Plan 2000-2006 ich wartosc
stanowita ok. 5 proc. catkowitej wartosci inwestycji infrastrukturalnych. Jako jedng z przyczyn
mato dynamicznego wzrostu liczby projektéw PPP wskazywano przewlektos¢ procedur zawie-
rania umow*.

Na perspektywy rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Irlandii spoglada sie jednak
optymistycznie. Istotng modyfikacja dotychczasowego modelu ma by¢ zwiekszenie zaangazo-
wania w projekty obejmujace budowe infrastruktury spotecznej: mieszkan, szkét, placéwek me-
dycznych. Do tej pory model irlandzki koncentrowat sie raczej na inwestowaniu w infrastrukture
drogowa, gtéwnie drogi ptatne®.

Rozszerzaniu zakresu inwestycji w infrastrukture spoteczna sprzyjajg postanowienia nowego
National Development Plan 2007-2013, ktéry priorytetowo traktuje ten obszar inwestycyjny®.

Schemat3. Wazniejsze projekty PPP w Irlandii znajdujace sie w fazie kontraktowania i realizacji
(stan na 2007 r.)

Sektor Opis projektu Wartos¢

Sad w Dublinie - 25-letni kontrakt

Infrastruktura lokalowa DBFOM na 22 sale sadowe 100 min euro

Wieziennictwo Wigzienie Thornton Hall - rozbudowa o 1200 cel 200 mIn euro
Trasa M3: Clonee-Kells

600 min euro

- droga ptatna, koncesja na 45 lat

Projekt Carney Housing - zagospodarowanie 2,1 ha
gruntow na potrzeby budownictwa mieszkaniowego

Budownictwo spofeczne

Dane niedostepne

Biologiczna oczyszczalnia sciekéw w Kilshane

Gospodarka odpadami - inwestycja wedtug schematu DBFMO 100 min euro

G darka odpadami Biologiczna oczyszczalnia $ciekéw w Ballyogan
spoderagiodpacaiy - inwestycja wedtug schematu DBFMO 100 min euro

Edukacja Irish PPP Schools - Faza | 100 mIn euro

Zrédto: DLA Piper, European PPP Report 2007, 2007, s. 147-148.

40 J. Scally, op. cit., s. 85.
41 International Monetary Fund, op.cit., s. 34.
42 DLA Piper, European PPP Report 2007, 2007, s. 144.
43 Ibidem, s. 144.
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3.4. Wegry

Przyktad Wegier, przy rozwazaniu jakichkolwiek zmian polskiego modelu PPP, nie moze zostac¢
pominiety. Wegry ciesza sie bowiem opinig najbardziej dojrzatego rynku partnerstwa publiczno-
prywatnego w Europie Srodkowej i Wschodniej**.

Na Wegrzech nie uchwalono odrebnej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Regulacje
dotyczace PPP mieszcza sig, zasadniczo, w czterech ustawach:

« Ustawie o koncesjach;

+ Ustawie o zamoéwieniach publicznych — wprowadzita ona dwa szczegdlne typy koncesji: na ro-
boty publiczne oraz na ustugi;

+ Ustawie o finansach publicznych;

- Kodeksie cywilnym®.

Sposrod schematéw PPP stosowanych w projektach wegierskich wyrézni¢ nalezy DBFO sto-
sowane w inwestycjach drogowych. Zwraca réwniez uwage model sprzedazy przez panstwo
kontrolnego pakietu akgji, ktory zastosowano w przypadku budapesztanskiego lotniska. Pakiet
akgji spotki (75%) zarzadzajacej portem lotniczym panstwo sprzedato spdtce prywatnej z pra-
wem do zarzadzania lotniskiem przez 75 lat*’.

Wazna cechg modelu wegierskiego partnerstwa jest jego zaplecze instytucjonalne. Gtéwna role od-
grywa miedzyresortowy Komitet ds. PPP powotany w czerwcu 2003 r. Skupia ona przedstawicieli Mi-
nisterstwa Gospodarki i Transportu, Finanséw, Sprawiedliwosci, Urzedu Premiera oraz Centralnego
Urzedu Statystycznego. Zadaniem Komitetu jest stworzenie odpowiednich warunkéw dla funkcjo-
nowania partnerstwa publiczno-prywatnego. Komitet analizuje w tym celu plany przygotowywane
przez poszczegodlne resorty oraz samorzady lokalne. Odpowiada takze za monitorowanie przedsie-
wzie¢ PPP. Na czele Komitetu stoi Minister Gospodarki i Transportu, ktory jest jednoczesnie odpowie-
dzialny za wyznaczanie strategii prowadzenia przedsiewzie¢ PPP. Do jego obowigzkéw nalezy takze
udzielanie fachowego, merytorycznego wsparcia przy realizacji konkretnych projektow. Innym istot-
nym organem jest Sekretariat PPP funkcjonujacy w obrebie Ministerstwa Gospodarki i Transportu®.

Gtéwnym obszarem zastosowania formuty PPP na Wegrzech pozostajg inwestycje edukacyjne
i sportowe, aczkolwiek pojawiajg sie takze przypadki wykorzystywania metody partnerstwa
przy realizacji przedsiewzie¢ w takich sektorach, jak: wieziennictwo, infrastruktura drogowa
i kolejowa, gospodarka odpadami, wodociggi czy regeneracja obszaréw miejskich.

PPP w edukacji - zatozenia ,Programu Universitas” (Wegry)
-« Utworzenie miejsc w domach studenckich dla 10 tys. studentéw;
- Renowacja istniejagcych domoéw studenckich obejmujaca 20 tys. miejsc;

» Dostarczenie nowej infrastruktury naukowo-badawczej czternastu instytucjom naukowym;

Renowacja infrastruktury naukowo-badawczej w szesciu instytucjach;

Udziat struktur PPP w finansowaniu tych przedsiewzie¢ przewyzsza znaczaco tradycyjnie
metody finansowania;

Realizacje pierwszego projektu w Debreczynie rozpoczeto w 2004 r. (zostat juz zakoriczony)*,

44 DLA Piper, op.cit., s. 18.

45 P. Koves, G. Szabo, Hungary, [in}] Global Legal Group, The International Comparative Legal Guide to: PFI/PPP Projects 2007,
London 2007, s. 49.

46 DLA Piper, op.cit., s. 18.
47 Ibidem, s. 18.
48 Ibidem, s. 19.
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Na osobne omoéwienie zastugujg wegierskie doswiadczenia z realizacjg inwestycji drogowych
w formule PPP. Siegaja one jeszcze poczatku lat dziewiecdziesigtych ubiegtego stulecia i przy-
jetego woéwczas systemu koncesyjnego. Pierwsza inwestycja, ktéra zostata podjeta na zasa-
dach okreslonych w ustawie koncesyjnej z 1991 r., byta budowa odcinkéw autostrady M1 i M15.
Z uwagi na powazne ograniczenia budzetowe, panstwo ograniczyto sie do wykupu gruntéw
pod inwestycje, co stanowito zaledwie 5% catkowitego kosztu inwestycji. Pozostatg czes¢ miat
pokry¢ prywatny inwestor, ktérym stato sie konsorcjum ELMKA skupiajace francuskie i austria-
ckie spétki budowlane. ELMKA otrzymata koncesje, na projektowanie, budowe, finansowanie
i eksploatacje odcinka autostrady™.

Budowa ptatnego odcinka autostrady M1 ukoriczona zostata w styczniu 1996 roku. Jednak w la-
tach 1996-1997 ruch na autostradzie stanowit zaledwie 56 proc. planowanego. Wysokos¢ wpty-
wow z tytutu optat za uzytkowanie autostrady nie siegata natomiast nawet potowy planowa-
nych przychodéw. W grudniu 1996 r. banki kredytujace inwestycje zawiesity wyptate srodkéw
niezbednych do ukoriczenia budowy odcinka autostrady M15°°. Ostatecznie drugi z objetych
przedsiewzieciem odcinkdéw ukonczono w czerwcu 1998 r., jednakze kilka miesiecy pozniej
ELMKA zdecydowata sie wycofac z zarzadzania autostradami. Nastapita nacjonalizacja M1/M15.
W zarzad objeta oba odcinki panstwowa spdtka NyuMA, ktéra w pierwszej kolejnosci obnizyta
o potowe optaty za korzystanie z drég. Przetozyto sie to na 15-procentowy wzrost liczby kierow-
cow, ale jednoczesnie stato sie przyczyna spadku wptywéw o ok. 45 proc.”.

Lepiej potoczyty sie losy autostrady M5, na ktorej finansowanie, budowe i eksploatacje koncesje
uzyskata w 1994 r. prywatna spotka AKA. W tym przypadku finansowe zaangazowanie rzadu
byto wyzsze i siegato az 45 proc. catkowitych kosztéw inwestycji. Niepowodzeniem zakonczyta
sie natomiast préba budowy w formule koncesyjnej odcinka autostrady M3 z Budapesztu do
Polgar. W pazdzierniku 1995 r. rzad wegierski zdecydowat sie anulowac proces koncesyjny i rea-
lizowa¢ inwestycje za srodki publiczne.

Na marginesie rozwazan na temat rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego na Wegrzech
nie mozna pomija¢ potencjalnych zagrozen, jakie dla PPP niesie ogdlna sytuacja gospodarcza
tego kraju. Deficyt budzetowy w 2007 r. osiagnat poziom 5,7 proc., cho¢ byt znacznie nizszy niz
w roku poprzednim (10 proc.)*. Zarazem Wegrzy legitymuja sie najnizszym wskaznikiem wzro-
stu gospodarczego i najwyzszg inflacja w Europie Srodkowej*. Problemy te musza przetozy¢ sie
na ograniczenie wydatkéw budzetowych, w tym wydatkéw inwestycyjnych, co moze spowolnic
rozwaoj PPP.

3.5. Czechy

Czechy w poréwnaniu z europejskimi liderami PPP legitymuja sie bardzo skromnymi doswiad-
czeniami. Wiekszo$¢ projektéw znajduje sie dopiero w fazie przygotowawczej**. Niemniej jed-
nak, ostroznie zauwaza sig, ze wieloletni proces budowania zaplecza prawnego i instytucjo-
nalnego PPP w Czechach zaczyna przynosi¢ rezultaty. Na szczeblu centralnym realizowane sa
projekty pilotazowe w takich sektorach jak: infrastruktura drogowa, zdrowotna, sportowa i bu-
dynki uzytecznosci publicznej. Majg one wyznaczy¢ na przysztos¢ modele i wzorce udanego

49 World Bank, Experience with motorway funding and PPP schemes in the Central and Eastern European Region, s. 1; dostepne
na: www.worldbank.org/eca/trans/roadfinancing/en/PPP-EasternEurope.pdf.

50 Ch. Von Hirschhausen, Public-Private Partnerships in CEE in the Hughway Sector, Luxembourg 2005, s. 23.
51 World Bank, Experience with motorway..., s. 2.

52 Budget turnaround, Economist Intelligence Unit Briefing, 16 January 2008.

53 Coming in to land, “The Economist”, 14 February 2008.

54 Z.Trhlinova, J. Kaderabkova, Actual challenges of implementation of PPP projects in Czech Republic,
ec.europa.eu/.../conferences/od2007/doc/presentations/c/Abstract_Zuzana%20KHENDRICHE%20TRHLINOVA_10C12.doc.
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partnerstwa, przydatne przy realizacji kolejnych projektéw. Obecnie, na etapie przygotowaw-
czym znajduje sie sze$¢ projektow pilotazowych: budowa dwdch szpitali, wiezienia, centrum
sportowo-rekreacyjnego, siedziby sadu oraz odcinka autostrady. Realizacje projektéw zaplano-
wano w schematach BOT i DBFO™.

PPP w Czechach opiera sie na przepisach ustawy koncesyjnej i ustawy o zamowieniach publicz-
nych (obie weszty w zycie w kwietniu 2006 r.). Istotniejsze jednak wydaje sie zwrdcenie uwagi na
instytucjonalne otoczenie PPP w Czechach. W 2004 r. Minister Finanséw utworzyt paristwowa
spotke akcyjna ,Centrum PPP”. Do jej zadan nalezy m.in.:

«  Wspieranie realizacji konkretnych projektéw PPP, w tym doboér projektéw, przygotowywanie
wstepnej dokumentacji i analiz, wybér doradcéw, ocena ofert potencjalnych partneréw pry-
watnych, przygotowanie procedury wyboru partnera oraz monitorowanie procesu realizacji
projektu;

« Promocja PPP i tworzenie odpowiedniego srodowiska dla jego rozwoju, takze poprzez projek-
towanie zmian legislacyjnych i przygotowywanie istotnych dokumentéw (projektéw umow,
analiz, etc.).

Réwnolegle funkcjonuje takze Stowarzyszenie PPP skupiajace podmioty sektora prywatnego,
m.in. instytucje finansowe, firmy budowlane, kancelarie prawne, doradcéw technicznych i fi-
nansowych. Instytucja ta, bedac partnerem rzagdowego Centrum PPP, prowadzi jednoczesnie
wtasng polityke promowania partnerstwa i upowszechniania wiedzy na jego temat®.

4. Polskie doswiadczenia z partnerstwem publiczno-prywatnym

4.1. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce przed ustawa z 2005 .

Wspétpraca miedzy sektorem publicznym i partnerami prywatnymi oparta na zasadach zbli-
zonych do PPP ma w Polsce historie nieco dtuzszg niz sama ustawa o PPP. Polskie doswiadcze-
nia z realizacjq inwestycji publicznych w tej formule siegaja juz bowiem lat dziewiecdziesigtych
poprzedniego stulecia. Do czasu uchwalenia regulacji z 2005 r. mozna byto méwi¢ o dwoch
modelach wspodtpracy:

« W oparciu o ustawy szczegdlne okreslajace zasady wspotpracy partnera publicznego z pry-
watnym, np. ustawa z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu
Drogowym?’.

+  Wedtug regut ogdlnych, w szczegdlnosci zgodnie z art. 3 ustawy z 20 grudnia 1996 r. 0 gospo-
darce komunalne;j®®, ktéry umozliwia jednostkom samorzadu terytorialnego powierzanie wy-
konywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej podmiotom prywatnym z uwzglednieniem
zasad przewidzianych w Kodeksie cywilnym oraz przepisach Prawa zaméwier publicznych®.

55 Pilot projects, http://www.pppcentrum.cz/index.php?lang=en&cmd=page&id=1152.
56 P. Cech, Public Private Partnerships: Czech Experience, 12 March 2007, s. 6-7.

57 Dz.U.z 2004 r., Nr 256, poz. 2571 z p6zn. zm.

58 Dz.U.z 1997 r., Nr 9, poz. 43 z pézn.zm.

59 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, op.cit., s. 22.
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Jako pierwszy wiekszy projekt PPP zrealizowany w Polsce wymienia sie czesto projekt za-
rzadzania systemem wodociggowo-kanalizacyjnym w Gdansku przez spdtke Saur Neptun
Gdanska S.A.

Przy realizacji tej inwestycji wykorzystano formute OM (Operation — Maintenance). Jego istota
polega na tym, ze umowa z partnerem prywatnym zaktada eksploatacje i utrzymywanie przez
niego obiektu z zachowaniem wtasnosci publicznej. Ponadto, trzeba podkresli¢, ze relacje mie-
dzy partnerami opieraja sie na zwigzkach kapitatowych i zawigzaniu spoétki kapitatowej.

Saur Neptun Gdansk S.A. dziata w Gdansku od lipca 1992 roku. Jest pierwsza spotka joint venture
utworzong w kraju Europy Srodkowej w celu $wiadczenia ustug wodociggowo-kanalizacyj-
nych w mieécie®®. 51% akcji spotki posiada francuska firma Saur, a 49 proc. - Miasto Gdarisk.
Podstawy relacji miedzy SNG S.A., Miastem Gdansk i odbiorcami zostaty uzgodnione w trakcie
negocjacji. Zostaty one sformalizowane w postaci umowy zawartej 19 stycznia 1999 roku na
okres 30 lat pomiedzy SNG S.A. i Miastem Gdansk. Okresla ona warunki, na jakich Miasto wy-
dzierzawia Spotce swojg infrastrukture. W dokumencie wyszczegdlniono obowigzki i zakres
odpowiedzialnosci SNG SA oraz okreslono wyniki, ktére powinny zosta¢ osiggniete w ciggu
pierwszych trzech lat. Zawarto tam réwniez kompetencje, jakimi dysponuje Miasto przy ich
kontrolowaniu®'.

Z ostatnio zrealizowanych projektéw (poza Ustawg o PPP z 2005 r.) najczesciej wymienia sie Park
Wodny we Wroctawiu.

W realizacje projektu budowy parku wodnego zaangazowana byta gmina Wroctaw oraz wyto-
niony w trybie Prawa zamoéwien publicznych partner prywatny. Podmioty te zawigzaty spot-
ke specjalnego przeznaczenia (SPV), w ktérej 25 proc. udziatéw posiadato miasto, a pozostate
75 proc. — partner prywatny (InterSpa Gesellschaft fir Kur und Freizeitanlagen GmbH). Nastep-
nie, miasto zawarto ze spétka umowe dzierzawy nieruchomosci, na ktérej powstata inwestycja.

Budowa zostata sfinansowana kredytem zaciggnietym przez SPV.

Schemat 4. Aquapark we Wroctawiu - struktura przedsiewziecia

Miasto Wroctaw Partner prywatny

« Zapewnienie finansowania pomosto- « Ponoszenie ryzyka projektowego,
wego (pozyczki); nadzoru budowlanego (jako inwestor
« Zabezpieczenie finansowania projektu zastepczy);
poprzez gwarancje dokapitalizowania + Eksploatacja na podstawie umowy
inwestycji poprzez podnoszenie kapi- zawartej przez SPV przez spotke eks-
tatu zaktadowego SPV. ploatujaca, w ktdrej partner prywatny

posiada 100 proc. udziatow.

Zrédto: A. Bronikowska, PPP w infrastrukturze sportowej i rekreacji, [w:] A. Gajewska-Jedwabny (red.), Partnerstwo
publiczno-prywatne, Warszawa 2006, s. 240-242.

60 www.sng.com.pl, stan na 5 kwietnia 2008 .

61 Zrédto: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Warszawa 2006, s. 186-188;
www.sng.com.pl.
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Opisujac powyzsze przedsiewziecia pamietac nalezy, ze nie sg one przyktadem klasycznej for-
muty PPP, w ktérej dochodzi do znaczacego transferu ryzyka (w szczegdlnosci ryzyka budowy)
do sektora prywatnego. W przypadku Saur Neptun Gdarnsk SA mamy bowiem do czynienia ze
spotka joint venture ze znaczacym udziatem podmiotu publicznego. Z kolei w przypadku Aqua-
parku we Wroctawiu, obok posiadania udziatéw w spotce celowej, gmina zabezpieczata finan-
sowo projekt poprzez gwarancje dokapitalizowania inwestycji. Co wiecej, kilka miesiecy temu
projekt wroctawski catkowicie stracit charakter PPP, jako Ze partner prywatny catkowicie wycofat
sie z udziatéw w SPV i spotka Wroctawski Park Wodny SA jest obecnie jednoosobowa spotka
gminna.

4.2. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym - martwe prawo?

Na odrebna regulacje partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce czekano az do uchwalenia
ustawy z 28 lipca 2005 r. Tak dtugi okres oczekiwania trudno ocenia¢ negatywnie. Jak pokazuja
doswiadczenia innych panstw, nie ma bowiem bezposredniego zwigzku miedzy typem przyje-
tej regulacji partnerstwa a stopniem jego rozwoju w danym panstwie. Innymi stowy, istnienie
szczegolnej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym nie jest warunkiem koniecznym dla
sukcesu PPP. Najlepszym tego przyktadem pozostaje Wielka Brytania, ktéra mimo braku od-
rebnej ustawy o PPP, pozostaje $wiatowym liderem w realizacji inwestycji publicznych w tej
formule. Ustawy o PPP obowigzuja natomiast m.in. w Belgii, Chile, Irlandii, Korei Potudniowej,
Portugalii, Rumunii i Hiszpanii®®.

Projektodawcy polskiej ustawy z 2005 r. przedstawili wyliczenia ilustrujgce prognozowane
korzysci finansowe, jakie panstwo winno odnotowac dzieki ustawie o PPP. Jak wynika z uza-
sadnienia do projektu ustawy: ,Przyjmujac uproszczone zatozenie, ze udziat Polski w wartosci
realizowanych PPP w Europie Zachodniej bedzie proporcjonalny do liczby ludnosci, to na pod-
stawie danych za lata 1985-2000 mozna szacowac, ze wartos¢ transakgcji typu PPP wynosi¢ be-
dzie w naszym kraju srednio 1,5 mld dolaréw rocznie. Oszczednosci z tego tytutu dla finanséw
publicznych wynosityby zatem érednio 150 min dolaréw rocznie.*” Dzi§ wiadomo, ze dotych-
czasowe korzysci finansowe ptynace z realizacji ustawy sg zerowe.

Historia prac legislacyjnych nad ustawa byta burzliwa, a tre$¢ uchwalonej ostatecznie ustawy
rozni sie od projektu proponowanego przez rzad. Pierwszy projekt ustawy o PPP zostat opra-
cowany juz w grudniu 2003 r. Przewidywat on m.in. wysoki stopien jawnosci przedsiewzie¢ PPP,
ktérg miato zapewnia¢ publikowanie tresci umoéw partnerstwa oraz poprzedzanie realizacji
projektu szeroka dyskusja publiczng na jego temat®. W marcu 2004 r. Ministerstwo Gospo-
darki, Pracy i Polityki Spotecznej przedstawity pierwszy oficjalny projekt ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym. Po zakonczeniu konsultacji nad jego trescia, 20 sierpnia 2004 r. projekt
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe
o partnerstwie publiczno-prywatnym® skierowano do laski marszatkowskiej®.

Nie wdajac sie w analize szczegétowych zmian wprowadzonych na etapie prac sejmowych,
warto odnotowac dwie kwestie. Po pierwsze, zrezygnowano z uchwalenia dwdch odrebnych
ustaw (ustawy o PPP i ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o PPP), zamykajac tres¢ obu
regulacji w jednym akcie. Po drugie, zrezygnowano z koncepcji utworzenia Centrum Partner-

62 Organisation of Economic Co-operation and Development/International Transport Forum, Transport Infrastructure Invest-
ment: options for efficiency, 2008, s. 158.

63 Ibidem.
64 J. Zysnarski, op.cit., s. 81-82.

65 Rzagdowy projekt ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa, 20 sierpnia 2004
r., druk sejmowy nr 3175, Sejm IV kadencji.

66 J. Jacyszyn, T. Kalinowski, Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa 2006, s. 16-17.
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stwa Publiczno-Prywatnego. Idea utworzenia takiej instytucji byta juz obecna w projekcie
z grudnia 2003 r. Wéwczas miato ono przybrac forme prawna spoétki akcyjnej. W projekcie
skierowanym do Sejmu zaproponowano nadanie Centrum PPP statusu zaktadu budzetowe-
go utworzonego przez Ministra Gospodarki. Instytucja ta, wyraznie wzorowana np. na bry-
tyjskim Taskforce czy irlandzkiej Centralnej Jednostce PPP, miata by¢ odpowiedzialna m.in.
za zbieranie i opracowywanie oraz upowszechnianie wzorcoéw dobrych praktyk partnerstwa
publiczno-prywatnego, w tym zwtaszcza klauzul umownych, zasad zarzadzania przedsie-
wzieciami partnerstwa publiczno-prywatnego i nadzorowania ich oraz standardéw ustug
publicznych realizowanych na zasadach wtasciwych dla partnerstwa publiczno-prywatnego,
a takze metod obnizania kosztéw tych przedsiewzie¢ i ustug®.

Projekt utworzenia Centrum PPP odrzucono jednak pod hastami oszczednosci, zapobiegania
rozrostowi biurokracji oraz unikania nadmiernej etatyzacji procesu realizacji przedsiewziec
w formule partnerstwa. Z podobnych przyczyn zrezygnowano z przepiséw gwarantujgcych
silniejsza spoteczna kontrole nad przygotowaniem projektéw PPP.

Analiza tresci ustawy z 28 lipca 2005 r. pozostaje poza ramami tego opracowania. Warto nato-
miast zastanowic sie nad przyczynami jej dotychczasowego niepowodzenia mierzonego zero-
wa liczba zawartych na jej podstawie umow partnerstwa. Juz wkrétce po uchwaleniu ustawy
pojawity sie pod jej adresem gtosy krytyki, ktore nasilaty sie w miare dalszego jej obowiazywa-
nia. Ponizsza tabela zawiera zbidr najczesciej pojawiajacych sie zastrzezen i zarzutéw odnosza-
cych sie do tresci ustawy.

Schemat 5. Najczesciej pojawiajace sie zarzuty pod adresem ustawy o PPP

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym: argumenty krytykow

(1) Nadmierna formalizacja i szczegétowosc regulacji procesu przygotowania projektu
- zarzut ten jest podnoszony najczesciej i opiera sie na twierdzeniu, ze PPP najle-
piej rozwija sie w tych krajach gdzie nie jest requlowane ustawg (Wielka Brytania),
badz gdzie ustawa zawiera regulacje minimalne (Irlandia)®®. Na dowéd powyzszego
twierdzenia przytacza sie przyktad gminy Wagrowiec w Wielkopolsce, gdzie podje-
to niedawno probe realizacji pierwszego przedsiewziecia na podstawie przepisow
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Projekt budowy z udziatem partnera
prywatnego Centrum Rekreacji Wodnej utknat w miejscu ze wzgledu na niemoz-
nosc zrealizowania przewidzianego w art. 13 ustawy o PPP obowiazku ogtoszenia
w Biuletynie Zamowien Publicznych informacji o planowanej realizacji okreslonego
przedsiewziecia na zasadach wtasciwych dla partnerstwa publiczno-prywatnego.
Naruszenie powyzszego obowigzku skutkuje, zgodnie z art. 21 pkt. 2 ustawy o PPP,
niewaznoscia umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wyjasnienia depar-
tamentu prawnego Urzedu Zamoéwien Publicznych skierowane do wtadz miasta
30 sierpnia 2007 r., wskazywaty, ze nie istnieje specjalny formularz do zamieszczania
informacji, o ktérych mowa w art. 13 ustawy o PPP i do czasu przyjecia w drodze
rozporzadzenia wzoru tego formularza nie jest mozliwe ogtoszenie w Biuletynie Za-
méwien Publicznych informacji wymaaanvch przez ustawe®.

67 Art. 50 rzadowego projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym wraz z projektami podstawowych aktéw wykonaw-
czych, Warszawa, 20 sierpnia 2004 r., druk sejmowy nr 3174, Sejm RP IV kadencji.

68 Lovells, Partnerstwo publiczno-prywatne, 2007, s. 3.

69 E. Graczewska-lvanova, Przepisy o zamoéwieniach publicznych blokujg inwestycje partnerskie, ,Gazeta Prawna” z 8 listopada
2007r.
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Na szczescie, odmienng interpretacje przedstawito Rzagdowe Centrum Legislacji na
whniosek Ministerstwa Gospodarki, podwazajac konieczno$¢ przygotowania specjal-
nego formularza’. Niemniej jednak, sprawa wagrowiecka dostarcza krytykom usta-
wy powaznych argumentéw na rzecz potrzeby odformalizowania procedury przy-
gotowania przedsiewziecia PPP.

Dtugotrwale zwlekanie z przyjeciem niezbednych rozporzqdzen do ustawy — kluczowe
znaczenie dla mozliwosci realizacji przedsiewzie¢ w oparciu o ustawe o PPP maja
przepisy wykonawcze do ustawy regulujace zasady prowadzenia niezbednych dla
przedsiewziecia analiz. Ostatecznie odpowiednie akty wykonawcze przyjeto blisko
rok po uchwaleniu samej ustawy:

+ Rozporzadzenie Ministra Gospodarkiz 9 czerwca 2006 r. w sprawie szczegétowego
zakresu, form i zasad sporzadzania informacji dotyczacych umoéw o partnerstwie
publiczno-prywatnym’";

+ Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyk zwigza-
nych z realizacja przedsiewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego’”;

+ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbednych ele-
mentéw analizy przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego’.

Zbyt wysokie koszty realizacji przedsiewzie¢ PPP - dla projektu o wartosci 10-20 milio-
néw ztotych koszty przygotowania postepowania w trybie partnerstwa publiczno-
prywatnego mogg sie zamkna¢ kwotg od 1,5 proc. do 2 proc. wartosci projektu. Al-
ternatywa jest przeprowadzenie standardowego zaméwienia publicznego. W takim
przypadku postepowanie bedzie o ok. 0,5-0,8 proc. tansze’. Koszty transakcyjne
przy przedsiewzieciach PPP wynikaja gtéwnie z koniecznosci przeprowadzenia roz-
budowanej analizy ryzyk zwigzanych z projektowanym przedsiewzieciem oraz bar-
dziej rozbudowanej dokumentacji prawnej tj. umowy o PPP, kontraktéw podwyko-
nawstwa oraz dokumentacji kredytowej.

Brak rzqdowej instytucji wspierajqcej realizacje przedsiewzie¢ PPP”® — wskazuje sie, ze re- Wskazuje sie tez,

zygnacja z koncepcji utworzenia Centrum PPP moze byc¢ jedna z przyczyn fiaska ustawy, Ze rezygnacja z koncepdji
poniewaz zabrakto w ramach administracji rzagdowej instytucji, ktéra petnitaby funkcje utworzenia Centrum PPP
banku informacji i doradcy jednostek sektora publicznego zamierzajacych realizowac moze byc jednq z przyczyn
przedsiewziecia PPP. Pewnym potwierdzeniem trafnosci tego zarzutu jest rozpoczecie fiaska ustawy

w pazdzierniku 2007 r. prac nad powotaniem Centrum PPP, ktére dziata¢ ma wprawdzie
jako instytucja pozarzadowa, ale ze wsparciem Ministerstwa Gospodarki’®. Wczeéniej
samo Ministerstwo Gospodarki opublikowato ,Wskazéwki dla podmiotéw publicznych
zainteresowanych podejmowaniem partnerstwa publiczno-prywatnego””’, aby wypetni¢

luke wynikajaca z niedostatkow wiedzy na temat idei partnerstwa i zasad jego wdrazania.

Zrédto: Opracowanie wtasne
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Niezaleznie od trafnosci poszczegdlnych zarzutéow, wypada zgodzi¢ sie z pogladem, ze
sama ustawa nie stanowi wystarczajacej zachety do wspotpracy w ramach PPP. Nalezy jed-
nak podkresli¢, ze bariery dla rozwoju PPP i przyczyny dotychczasowego niepowodzenia
tej formuty w Polsce sg bardziej skomplikowane i z pewnoscig nie ograniczaja sie jedynie
do jakosci ustawy o PPP ani innych ustaw, ktdére stosowac trzeba realizujac przedsiewzie-
cie PPP, cho¢by Prawo zaméwien publicznych’®. Trafne sg wnioski autoréw opracowania
PricewaterhouseCoopers, ze dwie najwazniejsze przyczyny niskiego poziomu rozwoju PPP
w Polsce to:

- Brak odpowiedniego klimatu politycznego i zrozumienia przez decydentéw istoty partner-
stwa. Zmiany prawne majg czesto charakter drugorzedny wobec silnego wsparcia politycz-
nego dla okreslonej instytucji, a samo uchwalenie ustawy o PPP nie wystarcza do powstania
rynku przedsiewzie¢ PPP”,

+ Brak pozytywnych wzorcéw, projektow pilotazowych czyli przyktadéw udanej realizacji in-
westycji w formule PPP, co sprawia, ze nikt nie chce by¢ pierwszym, ponoszacym ryzyko eks-
perymentu zwiazane z nieznanym przedsiewzieciem®.

Nie mozna rowniez lekcewazy¢ czynnikdéw spotecznych, w szczegdlnosci postrzegania part-
nerstwa publiczno-prywatnego jako jednego z przyktadéw korupcjogennego styku faczenia
$rodkéw publicznych z prywatnymi interesami®’. Trudno jest zbudowa¢ klimat spotecznego
zaufania do partnerstwa publiczno-prywatnego. Jednoczesnie obawa przed oskarzeniami
o korupcje moze odstrasza¢ podmioty sektora publicznego przed wyborem PPP jako metody
realizacji inwestycji celu publicznego.

4.3. Jak ozywic¢ PPP w Polsce - zgtaszane propozycje

Krytyka ustawy z 2005 r. sktonita rzad do przygotowania projektu nowej regulacji. 29 sierp-
nia 2007 r. skierowano do Sejmu rzadowy projekt ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym?®2% W uzasadnieniu projektu rzad wyraznie przyznat, ze po dwéch latach obo-
wigzywania ustawy z 2005 r. nie obserwuje sie zadnych efektéw jej funkcjonowania.
W szczegdlnosci, nie zawarto ani jednej umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ani
nawet nie odnotowano zadnych dziatan zmierzajacych do podpisania takiej umowy w po-
staci cho¢by wszczecia postepowania zmierzajagcego do wytonienia partnera prywatnego.
Nowa ustawa miata to zmieni¢, jednak przedterminowe wybory parlamentarne potozyty
kres dyskusjom nad projektem. Nie udato sie nawet rozpocza¢ nad nim prac w komisjach
sejmowych.

Nowy rzad, przynajmniej w sferze deklaracji, wiaze z PPP spore oczekiwania. Prace nad no-
wymi inicjatywami legislacyjnymi tocza sie réwnolegle i poniekad konkurencyjnie w Mini-
sterstwie Gospodarki i Ministerstwie Infrastruktury. Resort gospodarki pracuje nad projek-
tem nowej ustawy o PPP. Prace te jednak powaznie sie opdzniaja. Projekt miat by¢ gotowy
juz w marcu, tymczasem rzad nie przyjat go do tej pory. Z kolei Ministerstwo Infrastruktury
przygotowato projekt ustawy o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi, ktéry trafit juz
do parlamentu.

78 Lovells, Partnerstwo publiczno-prywatne, 2007, s. 2.

79 M. Bitner, Finansowanie strukturalne..., s. 30.

80 PricewaterhouseCoopers, 7 mitéw i 3 prawdy o partnerstwie publiczno-prywatnym, 2006, s. 41.
81 G. Karpinski, Niebezpieczny styk intereséw, ,Rzeczpospolita” z 10 pazdziernika 2005 .

82 Rzagdowy projekt ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym wraz z projektami podstawowych aktéw wykonawczych,
Warszawa, 29 sierpnia 2007 r., druk sejmowy nr 2131, Sejm RP V kadencji.
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Przedstawione przez Ministerstwo Gospodarki zatozenia projektu nowej ustawy o PPP®* wyraz-
nie odzwierciedlajg dazenie do odformalizowania procesu realizacji inwestycji w formule part-
nerstwa. Jest to najbardziej widoczne przy poréwnaniu obecnie obowiazujacych i projekto-
wanych przepiséw o przygotowywaniu partnerstwa i tresci umowy partnerstwa. Po pierwsze,
znikng¢ ma obowigzek sporzadzenia przed podjeciem decyzji o realizacji okreslonego przed-
siewziecia w formule PPP szczegétowych analiz, w szczegdlnosci analizy ryzyk zwigzanych z re-
alizacja projektowanego przedsiewziecia. Zostanie ona zastapiona ogélna analiza wskazujaca,
czy partnerstwo - z punktu widzenia jego celéw - bedzie korzystniejsze od innego sposobu re-
alizacji. Po drugie, zrezygnowano z obowigzkdw informacyjnych przewidzianych obecnie w art.
13 ustawy o PPP (publikacja informacji o zamiarze realizacji przedsiewziecia w Biuletynie Infor-
macji Publicznej i Biuletynie Zamoéwien Publicznych). Po trzecie, pod rzadami nowej regulacji,
podmiot publiczny i partner prywatny majg dysponowac nieco wiekszg swobodga przy konstru-
owaniu tresci umowy o PPP. Skrécono bowiem wykaz obligatoryjnych elementéw umowy, re-
zygnujac m.in. z okreslania w niej facznej wartosci srodkéw przewidzianych na realizacje w ca-
tosci przedsiewziecia bedacego przedmiotem umowy oraz formy, wysokosci i zasad ustalania
i przekazywania wynagrodzenia partnera prywatnego. Usunieto takze przepis expressis verbis
zobowigzujacy do okreslania w umowie podziatu ryzyk zwigzanych z realizacjg przedsiewziecia,
zastepujac ogolnym sformutowaniem, iz: ,Przez umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym
partner prywatny zobowiazuje sie do realizacji przedsiewziecia za wynagrodzeniem oraz po-
niesienia w catosci albo w czesci wydatkéw na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe
trzecia, a podmiot publiczny zobowiagzuje sie do wspétdziatania w osiggnieciu celu przedsie-
wziecia, w szczegdlnosci poprzez wniesienie wkfadu wtasnego.”

Projekt milczy na temat powotania w obrebie administracji rzagdowej specjalnej jednostki od-
powiedzialnej za doradzanie przy projektach czy standaryzacje umoéw partnerstwa. Zniknat na-
wet przepis naktadajacy na Ministra Gospodarki obowiagzek opracowywania i upowszechniania
przyktadéw wzoréw umoéw o PPP. Ma on odpowiadac jedynie za upowszechnianie i promowa-
nie partnerstwa publiczno-prywatnego, dokonywanie analiz i ocen funkcjonowania partner-
stwa publiczno-prywatnego, w tym stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora
prywatnego.

Z kolei projekt ustawy o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi opiera sie na nastepuja-
cych zatozeniach:

» Zgodnie z trescig projektu, koncesjonariusz na podstawie umowy koncesji zawieranej z kon-
cesjodawcg, zobowiazuje sie do wykonania przedmiotu koncesji za wynagrodzeniem, ktére
stanowi:

1. w przypadku koncesji na roboty budowlane — wytacznie prawo do korzystania z obiektu
budowlanego, albo takie prawo wraz z pfatnoscia,

2. w przypadku koncesji na ustugi — wytacznie prawo do korzystania z ustugi, albo takie prawo
wraz z pfatnoscia.

« W projekcie wskazuje sie, ze ptatno$¢ dokonywana przez wykonawce nie moze prowadzi¢ do
odzyskania catosci zwigzanych z wykonywaniem koncesji naktadéw poniesionych przez wyko-
nawce. Ponosi¢ on ma w zasadniczej czesci ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji;

« Projekt ustawy proponuje odrebng od procedur Prawa zaméwien publicznych procedure wy-
boru partnera prywatnego. Réwnoczesnie jednak wyraznie naktada na koncesjodawce obo-
wigzek zachowania zasad réwnego i nie dyskryminacyjnego traktowania wykonawcoéw, dziata-
nia w sposéb przejrzysty oraz z zachowaniem zasad uczciwej konkurencji.

83 Projekt dostepny jest w Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Gospodarki, bip.mg.gov.pl. Wedtug zawartych tam in-
formacji, projekt trafit do uzgodnien miedzyresortowych.
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+ Postepowanie przetargowe przeprowadzane jest w oparciu o negocjacje z oferentami, a wybér
wykonawcy dokonywany jest w oparciu o kryteria oceny ofert opisane w ogtoszeniu o koncesji
oraz opisie warunkéw udzielenia koncesji. Projekt ustawy wymienia podstawowe postanowie-
nia umowy, m.in. okreslenie przedmiotu koncesji; termin wykonania przedmiotu koncesji; okres
obowiazywania koncesji; sposéb wynagrodzenia koncesjonariusza; okreslenie pfatnosci konce-
sjodawcy na rzecz wykonawcy; wskazanie i podziat ryzyk pomiedzy koncesjodawce a wykonawce
zwigzanych z wykonywaniem przedmiotu koncesji; warunki i sposéb przekazania koncesjonariu-
szowi infrastruktury niezbednej do wykonania przedmiotu koncesji; okre$lenie opfat za korzysta-
nie z przedmiotu koncesji przez wykonawce lub podmioty trzecie lub sposéb ich ustalania.

« Okres, na ktory zostaje zawarta umowa o koncesje, nie moze by¢, zgodnie z projektem, dtuz-
szy niz:

1. w przypadku koncesji na roboty budowlane - 30 lat;

2. w przypadku koncesji na ustugi - 15 lat®.

4.4. Korzysci finansowe wynikajace z rozwoju PPP w Polsce.

Rozwdj PPP w Polsce mogtby przynies¢ konkretne korzysci finansowe. Ustalenie ich rozmiaréw
nie jest proste, powodem jest brak doswiadczen przy realizacji tego typu projektéw w naszym
kraju oraz trudnosci w oszacowaniu petnych kosztéw inwestycji ponoszonych w systemie trady-
cyjnym przez sektor publiczny. Badania przeprowadzone przez Treasury Taskforce wskazuja, ze
w Wielkiej Brytanii, gdzie 10 proc. inwestycji publicznych realizowanych jest wspdlnie z partne-
rem prywatnym, tego typu inwestycje udaje sie zrealizowac srednio o 17 proc. taniej, niz te reali-
zowane wedtug tradycyjnego systemu budowy przez sektor publiczny. Gdyby w polskich warun-
kach gospodarczych, 10 proc. inwestycji sektora publicznego zostato zrealizowanych metoda PPP,
przy udziale kapitatu publicznego na poziomie 50 proc. i udatoby sie tego dokona¢ 17 proc. taniej
w stosunku do metody tradycyjnej, tak jak ma to miejsce na rynku brytyjskim, to oszczednosci
na inwestycjach zaplanowanych tylko w Programie Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012
osiggnetyby poziom 1 mld zt, co w przeliczeniu na osobe pracujacg daje przecietnie blisko 66 zt.

Tabela1.  Oszczednosci na inwestycjach Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2008-2012
realizowanych systemem PPP

2008 2009 2010 2011 2012  2008-2012

Planowane wydatki budzetowe

narealizacje Programu Budowy

Drog Krajowych na lata 2008-2012 20,8 32,36 31,39 23,22 13,23 121
(w zatozeniu odpowiadajace wartosci

planowanych inwestycji), (mid zi)

Zaktadana wartos¢ inwestycji

realizowanych w trybie PPP, (mid z}) 2,08 3,24 314 2,32 1,32 12,1

Kapitat sektora publicznego
zaangazowany do realizacji 1,04 1,62 1,57 1,16 0,66 6,05
inwestycji, (mid zt)

Oszczednosci wynikajace
z przeprowadzenia inwestycji 0,18 0,28 0,27 0,2 0,11 1,03
w trybie PPP, (mld zi)

*Przy zatozeniu realizacji wraz z partnerem prywatnym 10 proc. ogétu inwestycji publicznych, zaangazowania kapitatu
publicznego w tych inwestycjach na poziomie 50 proc. i obnizenia kosztéw realizacji inwestycji o 17 proc.

Zrédto: Opracowanie wtasne

84 Projekt ustawy z 17 lipca 2008 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, druk sejmowy nr 834.

Wybdr koncesjonariusza
nastepowac ma poprzez
negocjacje, a nastepnie
wybdr najkorzystniejszej
oferty przez koncesjodawce



Co zmieni¢ by rozwing¢ partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce?

Inwestycje sektora publicznego przeprowadzane wspolnie z partnerem prywatnym wymagaja
najczesciej zwiekszonych naktadéw finansowych na prace zwigzane z przygotowaniem projek-
tu, co powoduje, ze koszty transakcyjne podczas realizacji inwestycji w systemie PPP sg na ogoét
znacznie wyzsze niz podczas realizacji inwestycji w systemie tradycyjnym. Efektem tego, moze
by¢ nieoptacalnos¢ stosowania systemu PPP w przypadku realizacji matych inwestycji. Poniewaz
inwestycje w transport drogowy generalnie charakteryzuja sie duzg skala, mozna oczekiwac¢, ze
udziat tego typu inwestycji realizowanych w systemie PPP w stosunku do tych realizowanych
w systemie tradycyjnym bedzie znacznie wyzszy niz 10 proc., ktére jest srednig dla wszystkich
typdéw inwestycji publicznych przeprowadzanych w Wielkiej Brytanii. Gdyby w Polsce 30 proc.
inwestycji przewidzianych w Programie Budowy Drég Krajowych na lata 2008 - 2012 zostato
zrealizowanych w systemie PPP, to oszczednosci z tego tytutu dla sektora publicznego mogtyby
osiagnac¢ poziom 3 mld zt. Dla osoby pracujacej, mogtoby to oznaczac przecietnie dodatkowe
197 zt w kieszeni.

5. Wnioski i rekomendacje

Lada chwila doczekamy sie zapewne powaznych zmian przepiséw regulujacych partnerstwo
publiczno-prywatne w Polsce. Biorgc pod uwage oméwione wyzej przyktady innych panstw
oraz nieudane doswiadczenia polskie, warto zastanowic sie nie tylko nad tym, czy propozy-
cje rzadu daja realng szanse na przetamanie obecnego marazmu, ale takze, jakie inne roz-
wigzania powinny zosta¢ wziete pod uwage w dyskusjach na temat ozywienia partnerstwa
w Polsce.

5.1. Ocena propozycji rzgdowych

5.1.1. Projekt ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi

W uzasadnieniu projektu czytamy m.in., iz ,celem ustawy jest stworzenie dodatkowych mozli-
wosci zwigzanych ze sposobem wyboru partnera prywatnego dla potrzeb realizacji zadan pub-
licznych”. W zamierzeniu autoréw projektu, rozwigzania przyjete w projekcie ustawy ,powin-
ny, obok rozwiagzan juz istniejacych w ustawie — Prawo zaméwien publicznych lub przepiséow
o partnerstwie publiczno-prywatnym stanowi¢ podstawe do nawigzywania wspdtpracy sekto-
réw - publicznego i prywatnego.”

Zaréwno z przepisow projektu ustawy, jak i jego uzasadnienia wynika, iz ustawe stosowac sie
ma jedynie w takich przedsiewzieciach, w ktérych odbiorcag Swiadczen sa osoby trzecie (a nie
udzielajacy koncesji), tj. uzytkownicy przedmiotu koncesji, od ktérych koncesjonariusz pobierac
bedzie optate. Wynika to jednoznacznie z tresci przepisu, wedtug ktérego ,ptatnosé koncesjo-
dawcy na rzecz koncesjonariusza nie moze prowadzi¢ do odzyskania catosci zwigzanych z wy-
konywaniem koncesji naktadéw poniesionych przez koncesjonariusza. Koncesjonariusz ponosi
w zasadniczej czesci ryzyko ekonomiczne wykonywania koncesji”.

Jaki bedzie wiec rzeczywisty zakres zastosowania tej ustawy do przedsiewzie¢ realizowa-
nych w formule PPP? Skoro projekt ustawy zakfada, iz w przedsiewzieciu realizowanym jako
koncesja przynajmniej czes¢ przychodéw koncesjonariusza pochodzi od uzytkownikéw
przedmiotu koncesji, to nie mozna bedzie ustawy zastosowac¢ do budowy i eksploatacji
publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, wiezien, nieodptatnych placowek edukacyjnych,
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budowy i eksploatacji obiektéw organéw wtadzy publicznej, np. sadéw, czy eksploatacji
systemow oswietlenia ulicznego. Nie bedzie mozna zastosowac ustawy do budowy drég,
na ktérych nie pobiera sie optaty od ich uzytkownikéw, czyli obecnie wszystkich drég poza
autostradami ptatnymi.

Do jakich przedsiewzie¢ zastosowaé mozna zatem, teoretycznie, ustawe o koncesjach w propo-
nowanym brzmieniu? Na przyktad do budowy i eksploatacji ptatnych parkingéw, w komunika-
¢ji miejskiej, czy w gospodarce odpadami. By¢ moze tez przy budowie i eksploatacji obiektéw
sportowo-rekreacyjnych.

Zanim przystapimy jednak do takiego przedsiewziecia, nalezy jeszcze raz przyjrzec sie wyzej
cytowanemu przepisowi projektu ustawy. Przepis ten nalezy chyba interpretowac w ten spo-
séb, ze nawet niewielka ptatno$¢ na rzecz koncesjonariusza od udzielajagcego koncesji, np.
w wysokosci 5 proc. catosci naktadéw koncesjonariusza, bedzie niezgodna z ustawa, jezeli
bedzie ,prowadzi¢” do odzyskania przez koncesjonariusza catosci naktadéw. Czy ustawodaw-
ca zaktada, ze koncesjonariusz bedzie wiec ,doktadat do interesu”?

Poniewaz koncesjonariusz nie tylko bedzie chciat odzyskac catos¢ poniesionych naktadow,
ale réwniez na swojej koncesji bedzie chciat zarobi¢, wnioskowac trzeba, ze wsparcia fi-
nansowego od ,koncesjodawcy” wypatrywac nie nalezy. W zwigzku z tym, ustawe mozna
bedzie zastosowac jedynie w takich przedsiewzieciach, w ktérych koncesjonariusz bedzie
w stanie osiggnac¢ zwrot z przedsiewziecia jedynie w oparciu o optaty od uzytkownikéw
przedmiotu koncesji. Trudno spodziewac sie realizacji znaczacej liczby tego rodzaju zy-
skownych przedsiewziec.

W przedsiewzieciach realizowanych w formule PPP, niezaleznie od uzgodnionego profi-
lu ryzyka przedsiewziecia, sektor publiczny musi liczy¢ sie z koniecznoscia zabezpieczenia
pozycji kredytodawcow w przypadku, kiedy koncesjonariusz nie jest w stanie obstugiwac
kredytu, przynajmniej w przypadku zaistnienia okolicznosci, za ktére zgodnie zumowa kon-
cesyjng koncesjonariusz nie ponosi odpowiedzialnosci. Inaczej po koncesje nikt nie wystapi,
a ustawa w praktyce pozostanie martwa.

Podsumowujac, wydaje sie, ze w obecnym brzmieniu projekt ustawy o koncesjach ma nikte
szanse na szerokie zastosowanie przy przedsiewzieciach PPP. Wypada liczy¢, ze w toku prac
parlamentarnych przynajmniej czes¢ jego niedociaggnie¢ zostanie wyeliminowania.

5.1.2. Co dalej z ustawa o PPP?

Rzadowe prace nad projektem nowej ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym posuwaja
sie wolno i — gdyby pamietac rzagdowe zapowiedzi - sg opdznione juz o kilka miesiecy.

Krytyka obecnie obowiazujacej ustawy o PPP koncentruje sie na przepisach regulujacych
przygotowanie przedsiewziecia PPP przez podmiot publiczny. Mozna sie zatem spodzie-
wag, ze projekt nowej ustawy odformalizuje etap przygotowania przedsiewziecia rezygnujac
ze szczegdtowych wymogoéw dotyczacych przygotowania analiz ekonomicznych i prawnych
przed ogtoszeniem przetargu w celu wyboru partnera prywatnego, a przede wszystkim zre-
zygnuje — niewatpliwie stusznie — z sankcji niewaznosci umowy o PPP, jezeli analizy te zostatyby
przygotowane niezgodnie z ustawa.

Zrozumiate jest, ze krytycy ustawy koncentruja sie na przepisach dotyczacych przygotowania
projektu PPP, skoro zaden z projektéw nie wyszedt poza ten etap. Jezeli jednak ma powstac
nowa ustawa, warto przyjrzec sie innym przepisom, ktére mozna, a nawet trzeba poprawic:

Ustawe o koncesjach

bedzie mozna stosowac
przy budowie i eksploatadji
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w komunikacji miejskiej,
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Ustawa o koncesjach
znajdzie zastosowanie
jedynie w takich
przedsiewzieciach, w ktérych
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jedynie w oparciu o optaty
uzytkownikéw przedmiotu
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projekt ustawy o koncesjach
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zastosowanie przy
przedsiewzieciach PPP
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Prawa instytucji finansujacych projekty PPP

Jedna z podstawowych cech formuty PPP jest to, ze finansowanie przedsiewziecia zapewnia
partner prywatny. W ogromnej wiekszosci przypadkéw partner prywatny pozyskuje tzw. finan-
sowanie zewnetrzne, w warunkach polskich bedzie to zazwyczaj kredyt. Gtéwnym aktywem
partnera prywatnego, na jakim zabezpieczy¢ sie beda mogli kredytodawcy sg prawa partnera
prywatnego wynikajace z umowy o PPP.

W zwiazku z powyzszym kredytodawcy beda dazy¢ do maksymalnego zabezpieczenia sptaty
kredytu poprzez zapewnienie trwatosci umowy o PPP, ktéra umozliwia partnerowi prywat-
nemu generowanie przychodéw. Szczegétowe omodwienie tego zagadnienia wykracza poza
ramy tego opracowania. W celu wzmocnienia pozycji kredytodawcéw, co prowadzi¢ powinno
do obnizenia kosztu kredytu, a wiec kosztu przedsiewziecia PPP z korzyscig dla podmiotu
publicznego i partnera prywatnego, ustawa o PPP powinna wyraznie dopuszczac stosowane
w innych krajach instrumenty zabezpieczajace kredytodawcédw, takie jak tzw. umowy bez-
posrednie zawierane pomiedzy kredytodawcami i podmiotem publicznym oraz mozliwos¢
Jwejscia” w prawa i obowiazki partnera prywatnego (tzw. step in rights) z prawem przeniesie-
nia tych praw i obowigzkéw na podmiot desygnowany przez kredytodawcédw, w celu konty-
nuowania wykonania umowy o PPP.

Definicja podmiotu publicznego

Definicja ta jest co do zasady poprawna, warto jednak zastanowi¢ sie nad jedng szczegdlng
konsekwencja jej zakresu. Otéz definicja ta stawia spétki z grupy PKP, w tym PKP Polskie Linie
Kolejowe S.A., w pozycji partnera prywatnego. By¢ moze warto zastanowic sie jak mozna za-
stosowac formute PPP w sektorze kolejowym i czy obecnie obowigzujaca definicja podmiotu
publicznego nie jest w tym przeszkoda.

Podwykonawcy partnera prywatnego

Wedtug art. 23 obecnej ustawy o PPP, partner prywatny przy wyborze swoich podwykonawcéw
powinien stosowac (w ograniczonym zakresie) przepisy Prawa zamoéwien publicznych nawet,
jezeli w ich rozumieniu nie jest zamawiajgcym. Jest to wymaog niepotrzebny i szkodliwy - pod-
wykonawcy partnera prywatnego to podmioty z tej samej grupy kapitatowej, ktérym partner
prywatny zleca podwykonawstwo bez przetargu. Podwykonawcy ci powinni by¢ przedstawie-
ni i zaakceptowani przez podmiot publiczny na etapie postepowania w celu wyboru partnera
prywatnego. Wymég stosowania przepiséw Prawa zamoéwien publicznych do wyboru podwy-
konawcow prowadzi¢ mogtby do absurdalnej sytuacji, w ktorej partner prywatny — zwyciezca
przetargu — wyfaniatby podwykonawcéw sposrdd swoich konkurentéw. Na marginesie trzeba
zaznaczy¢, ze wspomniana wyzej ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi proponuje
nowelizacje niektérych przepiséw Prawa zamodwien publicznych, w tym uchylenie niefortunne-
go artykutu 130. W tej ustawie czy innej, taki zabieg jest jak najbardziej pozadany.

Refinansowanie

Partner prywatny zazwyczaj refinansuje kredyt, ktérym finansuje budowe obiektu okreslone-
go w umowie o PPP. Refinansowanie nastepuje po zakoriczeniu budowy, kiedy odpada ryzyko
zwigzane z procesem budowlanym i finansowanie mozna uzyskac na lepszych warunkach. Ko-
rzysci z refinansowania, np. w Wielkiej Brytanii, dzieli sie zpodmiotem publicznym. Ustawodaw-
ca powinien zadba¢, aby sektor publiczny o tym pamietat negocjujac umowe o PPP, wpisujac

Ustawa o PPP powinna
wyrazZnie dopuszczac
stosowane w innych krajach
instrumenty zabezpieczajqce
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do ustawy, ze podmiot publiczny uczestniczy w korzysciach wynikajacych z refinansowania na
zasadach okreslonych w umowie o PPP.

Decyzja Eurostatu (18/2004) z 11 lutego 2004 r.

Ustanowiona tg decyzja zasada przesadzajaca, w jaki sposéb podziat ryzyka pomiedzy podmio-
tem publicznym a partnerem prywatnym wptywa na obcigzenie dtugu publicznego i deficytu
sektora finanséw publicznych zostata transponowana do jednego z rozporzadzen do ustawy
o PPP. Niektére robocze projekty nowej ustawy o PPP nie powtarzaty tej zasady, uchylajac jed-
noczesnie przepisy wykonawcze do ustawy obecnie obowiazujacej i nie przewidujgc wydania
nowych. Najlepszym wyjsciem wydaje sie zapisanie powyzszej zasady w samej ustawie.

5.2. Kilka niezbednych krokéw do ozywienia PPP

Zacza¢ od projektéw pilotazowych

Odblokowanie rozwoju PPP w Polsce nie bedzie mozliwe, dopdki administracja rzadowa nie
przyjmie na siebie ciezaru przygotowania kilku sztandarowych inwestycji pilotazowych, ktére
stang sie nie tylko okazjg do nabywania niezbednych doswiadczen i wiedzy, ale tez dodadza
odwagi urzednikom.

Role projektéw pilotazowych doskonale pokazuje przyktad Irlandii, gdzie dynamiczny rozwdj
PPP nie bytby mozliwy bez przeprowadzenia pod koniec lat 90. ubiegtego stulecia z wiodacym
udziatem rzadu pilotazowych przedsiewzie¢ w dziedzinie edukacji.

Pamietac przy tym nalezy, ze projekty pilotazowe nalezy inicjowac w dziedzinach, gdzie ryzyko

niepowodzenia inwestycji jest nizsze, a ponadto ewentualne komplikacje i opdznienia nie spo-
woduja zbyt drastycznych konsekwencji.

PPP nie dla kazdego

Realizacja inwestycji w formule PPP ze swej istoty wigze sie z koniecznoscig ponoszenia kosztow
transakcyjnych wyzszych niz przy tradycyjnych zaméwieniach publicznych. Procedura zamdwie-
niowa pochtania zazwyczaj nie wiecej niz 1% kosztéw catego przedsiewziecia. Przygotowanie
inwestycji opartej na PPP z reguty jest co najmniej dwukrotnie drozsze. Dlatego tez racjonalne
jest wprowadzanie PPP do projektéw o znaczacej wartosci. Trudno wytyczy¢ wyrazng grani-
ce wartosci przedsiewziecia, powyzej ktorej zastosowanie modelu PPP staje sie ekonomicznie
racjonalne. W kazdym badz razie raczej nieporozumieniem bedzie postuzenie sie klasycznym
modelem PPP np. przy realizacji niewielkich inwestycji komunalnych (budowa drogi gminnej,
budowa sieci wodociggowej w niewielkiej gminie).

Powotanie rzadowego Centrum PPP — podniesienie kompetencji administracji

Kazdy z zaprezentowanych w raporcie europejskich wzorcow udanego PPP zawiera wsréd
kluczowych elementéw istnienie silnego zaplecza instytucjonalnego PPP po stronie rzadu.
Z reguty przybiera ono forme rzagdowego think-tanku, ktéry promuje partnerstwo, dostarcza
wiarygodnej wiedzy na jego temat, doradza przy konkretnych projektach, a nawet projektuje
standardy uméw PPP (vide: Wielka Brytania).
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Partnerstwo publiczno-prywatne jest koncepcja przynoszaca sektorowi publicznemu wiele
korzysci. Jednoczesnie, wymaga ono solidnego przygotowania merytorycznego administracji,
istotnie przewyzszajacego poziom wymagany przy przeprowadzaniu tradycyjnych zamoéwien
publicznych. Nabiera to szczegdlnej wagi w panstwach rozpoczynajacych dopiero korzystanie
z formuty partnerstwa przy realizacji inwestycji publicznych. Wéwczas tego rodzaju wyspecjali-
zowana jednostka nie tylko doradza i merytorycznie wspiera realizacje projektow, ale takze sa-
modzielnie prowadzi projekty pilotazowe i buduje w administracji klimat zachecajacy do podej-
mowania kolejnych inicjatyw, przetamujac naturalne opory urzednikdéw przed angazowaniem
sie w skomplikowane i trudne procedury PPP.

Forma prawna takiej instytucji pozostaje kwestig drugorzedng. Wydaje sie, ze najdalej poszli tu
Czesi powotujac spotke akcyjna, ale rownie dobrze poprzesta¢ mozna na najbardziej oszczed-
nej dla budzetu i sprawdzonej np. przez Brytyjczykéw formule departamentu w jednym z re-
sortéw (np. Ministerstwie Gospodarki). W $wietle ustawy o finansach publicznych wykluczona
pozostaje natomiast forma fundacji prawa prywatnego, poniewaz te nie moga by¢ tworzone ze
srodkéw publicznych.

W tym kontekscie, nie mozna pozostawi¢ bez komentarza zrealizowanego juz pomystu utwo-
rzenia pozarzgdowego Centrum PPP, cieszacego sie jednak poparciem Ministerstwa Gospodarki.
Taka instytucja z cata pewnoscia jest potrzebna, ale jedynie jako partner odpowiedniej agendy
rzagdowej. Nie powinna i nie moze ona jednak przejmowac na siebie zadan, ktére winien wy-
petniac rzad. W szczegdlnosci, trudno sobie wyobrazi¢ jakiekolwiek proby projektowania przez
prywatne Centrum standardéw uméw czy doradzania podmiotom publicznym przy realizacji
projektow PPP. Ta sfera powinna by¢ domeng kompetentnej i sprawnej instytucji rzagdowej czu-
wajacej nad zabezpieczeniem interesu publicznego przy realizacji projektéw partnerstwa oraz
skutecznie promujacej idee PPP wewnatrz administracji publicznej: rzagdowej i samorzadowej.
Rzad, wspierajac inicjatywe Centrum, nie moze zatem uchylac sie od odpowiedzialnosci za brak
podobnej instytucji w obrebie wtasnego aparatu administracyjnego.

Najblizsze lata moga stac sie przetomowe dla rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Pol-
sce. Paradoksalnie, sprzyja¢ temu powinno przewidywane ostabienie tempa wzrostu gospodar-
czego. Okazuje sie bowiem, ze skutecznym motorem napedowym rozwoju PPP sg — jak pokazat
m.in. przyktad Irlandii — braki w panstwowej kasie zmuszajace do poszukiwania alternatywnych,
pozabudzetowych Zrédet finansowania inwestycji publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne,
przerzucajac czesc kosztdw i ryzyka inwestycji na sektor prywatny, pozwala zachowac pozadany
poziom i skale inwestycji mimo zmniejszenia zaangazowania finansowego panstwa.

W dtuzszej perspektywie nie tylko mozna, ale i trzeba traktowac PPP jako szczegdlnie wartos-
ciowa koncepcje realizacji inwestycji publicznych w perspektywie ograniczania doptywu $rod-
kéw strukturalnych z Unii Europejskiej. Obecnie, fundusze unijne hamuja rozwéj partnerstwa,
angazujac ogromna cze$¢ inwestycyjnej aktywnosci sektora publicznego. Juz dzi$ jednak trze-
ba sie zastanowi¢ nad potrzeba dywersyfikacji sposobu finansowania potrzeb inwestycyjnych.
Zapotrzebowanie na rozwiniety i efektywny model partnerstwa publiczno-prywatnego moze
pojawic sie stosunkowo szybko. Warto bedzie wtedy dysponowa¢ odpowiednimi regulacjami
prawnymi i doswiadczeniami z pilotazowych projektéw PPP. Dzieki temu, bedzie mozliwe nie
tylko zwiekszenie liczby zrealizowanych inwestycji publicznych, ale takze osiagniecie wymier-
nych korzysci dla finanséw publicznych - co potwierdzaja analizy FOR i FREE. Ich skala trudna
jest jednak do ustalenia, ze wzgledu na brak doswiadczen przy realizacji tego typu projektow
w naszym kraju oraz trudnosci w oszacowaniu petnych kosztéw inwestycji ponoszonych w sy-
stemie tradycyjnym przez sektor publiczny.

Partnerstwo publiczno-
prywatne pozwala
zachowac pozqdany
poziom i skale inwestycji
mimo zmniejszenia
zaangazowania
finansowego paristwa
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Fundacja FOR zostata zarejestrowana w marcu 2007 r. i rozpoczeta swoja dziatalno$¢ we wrzes-
niu 2007 r. Wytacznym fundatorem FOR jest prof. L. Balcerowicz.

Celem FOR jest zwiekszenie obywatelskiego zaangazowania Polakéw na rzecz propozycji, ktére
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panstwa prawa, ktére tworzy warunki sprzyjajace prorozwojowym, produktywnym dziataniom
ludzi: pracy, przedsiebiorczosci i innowacyjnosci, oszczedzaniu i inwestowaniu oraz zdobywa-
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+ Rozwinieta i odpowiedzialna fiskalnie samorzadnos¢ lokalna. Zmniejsza ona ryzyko btedéw
zwigzane z centralizacja decyzji w panstwie oraz umozliwia poréwnywanie i rywalizacje nie
tylko na poziomie przedsiebiorstw, ale i jednostek publicznych.

« Stabilnos¢ makroekonomiczna, czyli zdrowy pieniadz, stabilny sektor finansowy oraz zréw-
nowazone finanse publiczne. Wymaga ona silnej ochrony niezaleznosci i fachowosci takich
instytucji jak bank centralny i nadzér finansowy oraz warunkéw instytucjonalnych zapobiega-
jacych zwiekszaniu obciazen fiskalnych i utrzymywaniu sie deficytu w finansach publicznych.

+ Prezny, innowacyjny system edukacji i badan, silnie powigzany ze swiatowa nauka i rynkowa
gospodarka.

FOR posiada forme prawng fundacji, ktéra nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej. FOR jest
instytucjg niezalezna i nie uczestniczy w dziatalnosci jakiejkolwiek partii politycznej.

Wiecej na www.for.org.pl



Fundacja FOR

ul. Stepinska 13

00-739 Warszawa

telefon: +48 (22) 558 06 70

faks: +48 (22) 558 06 71

e-mail: info@for.org.pl

strona internetowa: www.for.org.pl

DLA Piper Wiater sp.k.

ul. Emilii Plater 53

00-113 Warszawa

telefon: +48 (22) 540 74 00

faks: +48 (22) 540 74 74

e-mail: warsaw@dlapiper.com

strona internetowa: www.dlapiper.com



	Spis treści
	Streszczenie
	1. Wprowadzenie
	2. Partnerstwo publiczno-prywatne: podstawowe informacje
	2.1. Czym jest, a czym nie jest PPP?
	2.2. Geneza PPP
	2.3. Schematy i formy PPP
	2.4. Bilans korzyści z PPP

	3. Poszukując najlepszych wzorców – partnerstwo publiczno-prywatne w Europie
	3.1. Uwagi ogólne
	3.2. Wielka Brytania
	3.3. Irlandia
	3.4. Węgry
	3.5. Czechy

	4. Polskie doświadczenia z partnerstwem publiczno-prywatnym
	4.1. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce przed ustawą z 2005 r.
	4.2. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym – martwe prawo?
	4.3. Jak ożywić PPP w Polsce – zgłaszane propozycje
	4.4. Korzyści finansowe wynikające z rozwoju PPP w Polsce.

	5. Wnioski i rekomendacje
	5.1. Ocena propozycji rządowych
	5.1.1. Projekt ustawy o koncesji na roboty budowlane lub usługi
	5.1.2. Co dalej z ustawą o PPP?

	5.2. Kilka niezbędnych kroków do ożywienia PPP

	Bibliografia

