RAFAL CIE SLAK

Partnerstwo publiczno-prywatne w ochronie zdrowia . I

1. PPP w polskim wydaniu

W poprzednim artykule oméwitem podstawowe zasadyiazane z funkcjonowaniem
partnerstwa publiczno-prywatnego, wskazatem ragej stosowane rodzaje wspOipracy
sektora publicznego i prywatnego, azakvady i zalety rozwizan PPP. Jako dobry przyktad
dotyczcy sektora ochrony zdrowia, przedstawitem WielBrytank, gdzie z udziatlem
srodkow prywatnych realizuje i kilkadziesiat inwestycji rocznie. Niniejszy artykut
poswigcony zostanie przybieniu regulacji naszej rodzimej ustawy o partnemsgaibliczno-
prywatnym, ktGra obowizuje od padziernika ubiegtego roku, gav catagci weszta wzycie z
dniem 1 stycznia 2006 r. Opiesz&olegislacyjna resortow gospodarki i finansow,
odpowiedzialnych za wydanie przepiséw wykonawczyrtypis& nalery przede wszystkim
czynnikom politycznym zwizanym ze zmianekipy radowej — zostalty wydane dopiero w

potowie 2006 r.

2. Definicja

Definicja wyraona w art. 1 ust. 2 ustawy charakteryzuje PPP jakpOiprag¢ podmiotu
publicznego i prywatnego, oparbha umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym zsta
realizacji zadania publicznego, pod warunkieen wspotpraca ta odbywagsna zasadach
okreslonych w ustawie. Mamy wt do czynienia z trzema istotnymi przestankamiryth
taczne spetnienie powoduje nadanie stosunkom puldipzywatnym cechy PPP w

rozumieniu niniejszego aktu. Elementy te zostsatzegdtowo omowione paiei.

3. Partnerzy

Zgodnie z art. 4 pkt 2) ustawy, partnerem prywatmgoie by przedsgbiorca w rozumieniu
przepisow ustawy o0 swobodzie dziatalcio gospodarczej, podmiot zagranicznygdicy
przedsgbiorca w kraju rejestracji i spetniagy warunki do prowadzenia dziatakod
gospodarczej w RP, organizacja pozdmva oraz kécidt lub inny zwhzek wyznaniowy.
Definicja partnera prywatnego ¢td zostata na tyle szerokae obejmuje znakomit
wieksza¢ podmiotdéw nie bdacych podmiotami publicznymi, a prowagdzch lub mogcych
prowadz¢ dziataln@g¢é na terytorium Polski, bez wzglu na charakter tej dziatalém.

Katalog ten z oczywistych wzglow nie obejmuje organizacji takich jak partie palne,



czy zwihzki zawodowe. Nie mniej jednak warto zauwd ze ustawa nie wspomina o
podmiotach prywatnych, na ktore wptyw rmgodmioty publiczne, takie jak np. spotki z
udziatem Skarbu Ratwa, czy przedsbiorstwa finansowane zérodkéw publicznych.
Typowa sytuacy z jaka moglibysmy miet do czynienia w przypadku realizowania projektow
PPP w obszarze ochrony zdrowia, jest powotanie keépigélowej z udzialem partnera
prywatnego. Jak widaz przytoczonej definicji, teoretycznie partnergqmtmaze by nawet
zwiazek wyznaniowy, czy organizacja pozgtawa.

Pogcie partnera publicznego charakteryzuje art. 4 $kustawy. Ma@na powiedzié, ze
definicja podmiotu publicznego w przexazgacej mierze odzwierciedla przepisy ustawy o
finansach publicznych, z pewnymi jednak ogranicaemi Dla poradku przytocz ustawowy
katalog podmiotow publicznych: organy administraciadowej, jednostki samogdu
terytorialnego oraz ich zwzki, fundusze celowe, patwowe szkoly wysze, jednostki
badawczo-rozwojowe, samodzielne publiczne zaktapiekd zdrowotnej, pastwowe lub
samorzdowe instytucje kultury, Polska Akademia Nauk (wraztworzonymi przez Ri
jednostkami organizacyjnymi), fistwowe lub samorzlowe osoby prawne utworzone na
podstawie odibnych ustaw w celu wykonywania zadaublicznych (z wyjtkami o ktorych
wspomniatem wyej). W kontekcie ochrony zdrowia na uwagastuguje wymienienie w
tym kregu takke SP ZOZ. Z definicji partnera publicznego wogone zostaty natomiast
wymienione w ustawie o finansach publicznych orgavigdzy publicznej (z wyjtkiem
organow administracji edlowej), ZUS, KRUS i zawgzane przez nie fundusze oraz
Narodowy Fundusz Zdrowia.

Warto podkréli¢, ze zarbwno podmioty prywatne, jak i publiczne, mdgorzy¢ konsorcja,
porozumienia lub inne formy wspéipracy, uthwiajace im wspolne wygpowanie jako
strona umowy o PPP. Konsorcjum takie postadausi jednak lidera, ktéry zostanie
upowaniony do dokonywania wynikagych z ustawy czynroi poprzedzaicych zawarcie

umowy, jak rownie do podpisania samej umowy o PPP.

4. Przedsiwziccia — rodzaje dziafa

Katalog zada publicznych nie jest oczyégie w ustawie zdefiniowany. Zadania te wynikaj
z wielu aktow normatywnych reguligych zasady dziatania podmiotéw publicznych w
zakresie ich wisciwosci, takich jak np. ustawa o samedzie gminnym, ustawa o
administracji radowej w wojewodztwie, czy ustawa o zaktadach opkekbwotnej.



Art. 4 pkt 4) ustawy o PPP pod hastem ,przedgiccie” definiuje natomiast przedmiot
wspotpracy partneréw publicznych i prywatnychzahy realizacji zadania publicznego, ktéry
moze przybra jedm z poniszych postaci:

- zaprojektowanie lub realizacja inwestycji,

- $wiadczenie ustug publicznych powegj 3 lat, obejmujce zarzdzanie, utrzymanie lub
eksploatagj sktadnikéw majtkowych,

- dzialanie na rzecz rozwoju gospodarczego | spolego (np. rewitalizacja,
zagospodarowanie przestrzenne), pod warunkiemwynagrodzenie partnera prywatnego nie
przybiera formy zaptaty sumy pietnej przez podmiot publiczny,

- dziatania pilotaowe, promocyjne, edukacyjne, naukowe lub kulturakiére wspomagaj
realizacg zada publicznych, jeeli wynagrodzenie partnera prywatnego pochodzi w
przewaajacej mierze zerddet innych ni srodki partnera publicznego.

Powotane wyej rodzaje przedsivzie¢, analizowane w kontékie calej ustawy,
odzwierciedlag znane w systemie PPP konstrukcje typu BOT (Buitk@te-Transfer),
BOOT (Build-Own-Operate-Transfer), czy projektonamifinansowanie (DBFO — Design-
Build-Finance-Operate). Na uwagzastuguje natomiast zapisanie w ustawie dziata
pilotazowych. Da@wiadczenia innych petw europejskich, takich jak np. Czechy, czy Grecja
wskazuj, ze system PPP najlepiej tworzy sutasnie w oparciu o projekty pilotawe (tzw.
»pathfinders”), nadzorowane przez administ¢azadows.

W odniesieniu do obszaru ochrony zdrowia zastos@varmg znale¢ natomiast znane w
Europie modele PPP typu ROT (Rehabilitate-Operagaster, czyli ,uzdréw, eksploatuj,
przeka”), czy ROO (Rehabilitate-Own-Operate, czyli ,uzdr6 posiadaj, eksploatuj”).
Pierwszy z modeli polega na przekazaniu zaktadaeko@drowotnej partnerowi prywatnemu
w celu jego ,uzdrowienia”, poleggego na reorganizacji, modernizacji itp. oraz caei@
przychodow z dziatalriei sprawnie funkcjonagego zaktadu, po czym przekazywany jest on
z powrotem podmiotowi publicznemu. Konstrukcja degg modelu jest bardzo podobna, z
tym ze umowa o PPP nie przewiduje ograniczenia czasows@ploatacji zaktadu,

umazliwiajac podmiotowi prywatnemu eksploatowanie uzdrowionekonomicznie obiektu.

5. Procedury

5.1. Inicjatywa

Rozpoczcie wspoétpracy partnera publicznego z prywatnynt ggsy¢ kosztowne i przede
wszystkim — czasochtonne. Z wnioskiem o realizadjreslonego przedsivzigcia w ramach

PPP mae wystpi¢ zarowno podmiot prywatny — poprzez zwykte zgtoszeeci realizacji



danego projektu, jak i podmiot publiczny. Ten drugcydujc sk na projekt oparty o zasady
PPP musi ogtoéi t¢ informacg w Biuletynie Zaméwié Publicznych oraz Biuletynie
Informacji Publicznej. Warto podksiec, ze partner prywatny wygbujacy z taky inicjatywa

nie mae by — na mocy art. 10 ust. 2 ustawy, traktowany ndepeacyjnych warunkach w
trakcie procedury wyboru podmiotu prywatnego. Pyiektpokae, czy zasady uczciwej
konkurencji przestrzeganeeda w przypadku PPP w stopniu podobnym do udzielania

zamOwié w trybie ustawy Prawo zamowig@ublicznych.

5.2. Analiza kosztéw i ryzyk

Bardzo istotny jest przepis art. 11 ustawy, ktémbawiazuje podmiot publiczny do
sporadzenia wielu analiz, magych za zadanie okilenie kosztow i korzéci, jakie niesie za
sohy realizacja przedsivziecia w ramach PPP. $6d nich ustawa wymienia:

- ryzyka uwzgtdniajpce r&ne sposoby podziatu odpowiedzialob pomidzy partnerow
wraz z ich wptywem na poziom dtugu publicznegofidg sektora finanséw publicznych,

- analiz finansowy i ekonomicza w formie poréwnawczej, ma@ga dac odpowied na
pytanie, czy inne formy realizacji niedx dla sfery publicznej mniej kosztowne,

- analiz kosztow i korzyci w odniesieniu do spotecastwa,

- badanie stanu prawnego sktadnikéw ati@wych, jezeli map by¢ one przekazane na rzecz
partnera prywatnego.

Rozporadzenie wykonawcze do powszego przepisu precyzuje elementy tych analiz i
rodzaje ryzyk, jakie naly wzia¢ pod uwag w trakcie ich sporgzania.

W przypadku, gdy przeprowadzone analizy wyk&oniecznéé poniesienia przez budt
panstwa jakichkolwiek kosztéw, realizacja przegezieccia wymaga uzyskania zgody
Ministra Finanséw. Minister, na podstawie przedsta&go mu wniosku, ktory zawiera
wszelkie niezbdne analizy, w aigu 60 dni postanawia o0 udzieleniu lub odmowie Udnia
tej zgody. Co istotne — zgoda lub jej odmowa n@swi decyzji w rozumieniu przepisow
kodeksu pogpowania administracyjnego. Oznacza#e,podmiot publiczny niezadowolony
z ,decyzji”, nie ma maeliwosci jej zakwestionowania na drodze administracyjiépze
natomiast sktadakolejne wnioski na tych samych zasadach. Ustawawngrowadza nawet
wymogu uzasadnienia odmowy zgody na realizgmzedstiwziecia przez ministra. Czy
przegdza to o kracowym upolitycznieniu PPP w tym aspekcie? Moim zean w
przypadku daych inwestycji typu rozbudowa metra, czy budowae&tdw o0 znaczeniu
regionalnym lub ogdlnopolskim — tak. Z drugiej stypstanowi to forma asekuracji organéw

rzadowych przed pochopnym i nieprzeftanym podejmowaniem decyzji o realizowaniu



projektéw w trybie ustawy o PPP przez podmioty manle. Wydaje si ze w przypadku
przeds¢wzi¢¢ w obszarze ochrony zdrowia, z@anasz niestabila sytuacg w tym sektorze,
minister kedzie zachowywat daleko ada ostraznos¢. Podkréli¢ nalezy réwniez, ze przepis
ten nie dotyczy jednostek samauim terytorialnego. Wszelkie decyzje o zastosowamidelu
PPP np. w procesie budowy nowego szpitala, sagdpnzodejmowaty bda suwerennie.

W kontelécie omawiania konieczioi przygotowywania szczego6towych analiz dotymzch
realizacji przedswziecia, warto zwrdd uwag: na wiele gtoséw krytycznych pojawagjych
sic w dyskusji o PPP w tym przedmiocie. Wskazuje, ste koszty zwizane z
przygotowywaniem niezloinych analiz bda nieproporcjonalnie die do niepewnych
wszake efektow analizowanych przypadkéw. @tdrzygotowujc jakakolwiek inwestycg
niezwykle istotne jest, aby wszelkie aiove koszty i korzgci wyliczone zostaly z jak
najwicksza precyzj. Abstrahujc od partnerstwa publiczno-prywatnego, warto zastah
sig, czy budujc np. szpital powiatowy nie zaoszdzilibysmy wiccej sporadzapc tego typu
analizy, nt robiac to najnkszym kosztem. Wszyscy inwestorzy prywatni, badyjobiekty
infrastrukturalne doskonale zdagobie spraw, ze przed podjciem decyzji 0 przygpieniu
do realizacji inwestycji, trzeba poséewysokie koszty zwazane z przygotowywaniem biznes
planéw, analiz, raportow oddziatywania rsaodowisko, projektow architektonicznych,
technicznych i budowlanych, wszelkich pozwbolezezwolé, studium wykonalngi itd.
Koszty te wahaj si¢ w granicach do 10% wada inwestycji. Po ich poniesieniu, inwestor
moze jeszcze wycofasie z realizacji projektu, jeeli uznaze mimo wszystko dzie on
nieoptacalny. Moim zdaniem, przepis art. 11 ustawi?PP wprowadza te stuszne zasady
funkcjonupce od lat w sektorze prywatnym, do sektora pubkgm Jestem skionny
zaryzykowa tez, ze kada wiksza inwestycja realizowana przez jednostki sekioemsow
publicznych powinna zostgpoprzedzona podobnymi analizami. O przerzucemja t&zaru

na partnera prywatnego z oczywistych weggw nie mae byt mowy.

5.3. Przetarg

Wybor partnera prywatnego, z ktéorym wynegocjowamedpisana zostanie umowa o PPP,
odbywa st w trybie ustawy Prawo zamowigoublicznych, jednak z pewnymi modyfikacjami
wynikajacymi ze specyfiki zasad realizowania przedgic¢ w ramach PPP. Oipzgodnie z
art. 14 ustawy, zastosowania nie znadoizepisy dotyczce m.in. konieczrii spetnienia
przestanek do udzielenia zamoéwienia w trybie neagjcg ogtoszeniem; przepis art. 91 ust. 3
ustawy PZP, zakazagy zamawiggcemu stosowa kryteria oceny dotyege wih&ciwosci

wykonawcy pod wzgldem ekonomicznym, technicznym, czy finansowym; kapge zgody



Prezesa Urdu Zamoéwi@ Publicznych do zawarcia umowy, ktorej przedmiotem
swiadczenia okresowe lubagite (a wic i te zwhzane z realizagjzada publicznych) na
okres dhiszy ni 3 lata; stosowania zamoOwienia z wolnekirw zakresie zamowie
uzupetniagcych.

Modyfikacji ulegty take przepisy ustawy PZP w zakresie oceny najkorzgsire] oferty.
Zgodnie z ustaw o PPP za najkorzystniejsmdfert uznaje si taka, ktéra przedstawia
najkorzystniejszy bilans wynagrodzenia, podziatdaga ryzyk oraz terminéw i wysokai
przewidywanych ptatn@i z tytutu zaptaty sumy pieginej lub innychswiadczeé podmiotu
publicznego (jeeli sa one planowane). Przepis ten nie znajduje zastadaywgezeli
wynagrodzenie partnera prywatnego m& bparte w calfci o zaptag sumy piengznej ze
srodkow podmiotu publicznego.

Warto doda, ze w przypadku umowy o PPP, ktérej przedmiotem §asadczenie ustug
powyzej 3 lat, zamawiagy powinien kierowé si¢ przestankami art. 142 ust. 3 ustawy o PZP,
biorac pod uwag zakres planowanych naktadéw oraz okres ridaip do ich sptaty/zwrotu,

wiasne zdolngci ptatnicze, maliwe oszczdnaici.

6. Umowa

Umowie o PPP paviccony zostat najobszerniejszy Rozdziat 4 ustawywagi na fakt, i
umowa ta ma charakter kontraktu cywilnoprawnegdawsdawca starat siokreli¢ jej
zawarté¢ w sposOb bardzo szczegoétowy. Z tego powodu, w psEe art. 18 ustawy,
oznhaczone zostaly najamiejsze postanowienia, jakie mgszalec sic w kazdej umowie o
PPP, w tym m.in.:

- cel i przedmiot przedsizigcia oraz harmonogram jego realizacji,

- zasady ponoszenia naktadow przez podmiot prywammyoszenia wktadow przez podmiot
publiczny,

- normy jakdgciowe, wymagania i standardy stosowane przy reglipezeds¢wziccia,

- uprawnienia kontrolne partnera publicznego,

- warunki zwazane ze zmiap czasu trwania umowy i Sposobami jej rozzdnia,
uwzgkdniajce zasady rozliczei odszkodowa oraz tryb i zasady rozstrzygania sporow,

- podziat ryzyk pomidzy partneréw,

- forma i wysoké¢ wynagrodzenia partnera prywatnego,

- gwarancje i ubezpieczenia realizacji przewgiccia,

- zasady tworzenia spotki celowejzgdi strony zdecydowaly sizawinzat taka spotie.



Zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy, w terminie 14 deizawarcia umowy, podmiot publiczny
przekazuje ministrowi wkeiwemu ds. gospodarki naj#m@iejsze informacje dotyaze
umowy, takie jak kwoty wydatkéw w poszczegoélnyctatd (w tym wydatkéw bugbtu) oraz
podziat ryzyk.

Niewaznos¢ umowy powoduj dwie sytuacje. Po pierwsze, umowa zostanie uzrmma
niewazna jezeli podmiot publiczny nie wywiize sk z obowazku sporadzenia szczegétowych
analiz, o ktérych byta mowa powsgj, w pkt. 5.2. Drug przestank jest nieogtoszenie
informacji o planowanej realizacji przedsiziccia na zasadach PPP w Biuletynie Zamawie
Publicznych i Biuletynie Informacji Publicznej.

Za opracowywanie i upowszechnianie przyktadowyclondw uméw o PPP, na mocy art. 28
pkt 2) ustawy odpowiedzialny jest minister wdavy do spraw gospodarki. Dodajmye
dotychczaszaden tego typu wzorzec nie zostat udpsiony. Konstruyjc podobrm umowe
trzeba mié na uwadzeze nie istnieje uniwersalny wzor umowy o PPP, adkakontrakt ma

zindywidualizowany charakter.

7. Uwaga kacowa

Ustawa 0 partnerstwie publiczno-prywatnym z pesenpstanowi istotny krok w kierunku
zwigkszenia oszegnasci w sektorze publicznym, w tym w obszarze ochradyowia, przy
jednoczesnym wzigie jakaci swiadczonych ustug. Niemniej jednak, z £@ewndscia nie
powinnmy traktowa jej jako remedium na wszelkie doleglived dtawiace sprawne
funkcjonowanie obszaréw zyteczndci spotecznej, za ktoére odpowiedziadtioponosi
administracja publiczna. Metoda PPP — co vmgia zostatlo podk&tone w ustawie — me
by¢ stosowana wowczas, gdy jest bardziej optacalnaevo&im tego stowa znaczeniuzni
inne sposoby realizowania zadpublicznych, w szczegoldo sposoby tradycyjne. Nalg
takze pametac, ze zlazonas¢ systemu PPP nie powinna zniec& partneréw prywatnych do
angaowania s¢ we wspolne przedsivziecia. Ma to szczegélne znaczenie w przypadku
ochrony zdrowia, ktéry to sektor wymaga przeprovesuia procesow restrukturyzacyjnych
nie tylko na poziomie poszczegoélnych zakladéw opietrowotnej, ale tate gkbokich
zmian systemowych.

Od wefcia w zycie ustawy uptyaly juz 2 lata. Wrod inwestoréw rénie swiadomaé
mozliwosci zastosowania PPP w poszczegoélnych sektorachodadg, ché w dalszym
ciagu zaden projekt nie zagk by¢ realizowany na podstawie przepisowzgéejustawy.
Dotyczy to rownie, a mae — w szczegolrigi — sektora ochrony zdrowia. W chwili obecnej

w resortach trwajprace nad kolepnowelizacy ustawy...



