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1. Istota partnerstwa publiczno — prywatnego

1.1. Pojecie i model PPP

Dla zréwnowazonego rozwoju zaréwno lokalnego, jak i regionalnego niezbedny jest efekt
synergii, ktérego determinantg jest miedzy innymi partnerskie wspétdziatanie wszystkich podmiotéw
— jednostek samorzadu terytorialnego, instytuciji, organizacji pozarzadowych, przedsiebiorstw i
mieszkancow. Naturalna ograniczonosé¢ zasobow jest racjonalng przestanka do tgczenia zasobdw,
bedacych w dyspozycji sektora publicznego i prywatnego, w rozwigzywaniu istotnych dla rozwoju
kraju problemow, szczegdlnie o charakterze infrastrukturalnym. T. Borys zwraca uwage, iz
»..partnerstwo roéznych sektorow zycia spotecznego, gospodarczego i politycznego z udzialem
wszystkich struktur stuzby publicznej, biznesu oraz organizacji pozarzadowych, powinno by¢
podstawowym narzedziem tworzenia nowej Swiadomosci spotecznej i kluczowg dla nowego stulecia
kategorig'. Szczegdlng forma partnerstwa miedzy podmiotami prywatnymi i publicznymi jest
partnerstwo publiczno — prywatne (PPP), bedace przedmiotem analizy. |ldea partnerstwa
publiczno — prywatnego przeszia diugi proces ewolucji zaczynajacy sie okoto 40 lat temu, kiedy
przyjeta forme naktaddéw inwestycyjnych sektora prywatnego na rozbudowe i eksploatacje
infrastruktury wodno — kanalizacyjnej we Francji. Rozwoj idei PPP przebiegat zas najszybciej w
Wielkiej Brytanii, gdzie realizacja procesow prywatyzacyjnych data podstawe do stworzenia bardziej
ztlozonych mechanizméw sSwiadczenia ustug publicznych przez sektor prywatny. Obecnie zakres
stosowania koncepcji PPP jest rozny w poszczegoéinych krajach®. Generalnie jednak, koncepcja ta
jest stosowana na coraz szerszg skale, a wynika to z faktu, ze sektor publiczny doswiadcza wielu
zalet wspoipracy publiczno — prywatnej. Powszechnie stosowane obecnie modele PPP, oparte sg
na opracowaniu struktury kontraktowej, szczegdélowo regulujacej wzajemne zobowigzania
poszczegoblnych uczestnikbw projektu. Taka struktura ma na celu tworzenie ram wspéipracy
pomiedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi, a efektem tej wspoéipracy ma byé wdrazanie
rozwigzan, ktdre umozliwig wlasciwe funkcjonowanie danego przedsiewziecia w warunkach, ktorych
okreslenie nie jest mozliwe do przewidzenia w momencie podejmowania inicjatywy PPP. Rzady i
samorzady na calym swiecie poszukujg funduszy na realizacje swoich zadan publicznych z réznych
zrédel. Jednym z nich moze bys sektor prywatny. Finansowanie rozwoju infrastruktury przy
wykorzystaniu PPP ma miejsce zardwno na szczeblu centralnym, jak regionalnym i lokalnym. W
duzym stopniu zakres tego finansowania zalezy od mozliwosci budzetowych wiadz danego

szczebla. Zakres prac w projekcie PPP obejmuje nie tylko budowe lub modernizacje obiektow

1 T. Borys,Partnerstwo publiczno — prywatne w koncepciji zréwrimnago rozwoju,Finanse Komunalne” 2003, nr 4, s. 6
2 Szerzej na temat rozwoju idei PPP w wybranychaktajv rozdz. 3
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infrastrukturalnych wedtug okreslonych standardéw i warunkow, ale dotyczyé moze takze przejscia
przez sektor prywatny sSwiadczenia okreslonych ustug, tradycyjnie bedacych w gestii sektora
publicznego (np. zaopatrzenie w wode, ustugi przewozow pasazerskich, itd.). Konsorcja firm
prywatnych zostajg zaangazowane przez strone publiczng do wykonania inwestycji
infrastrukturalnych, z reguly bardzo kapitatlochlonnych. Transakcje tego typu stanowig popularng
metode realizacji zamowien, zwlaszcza gdy strona publiczna chce wykorzysta¢ umiejetnosci i
wiedze firm prywatnych oraz mozliwosci pozyskania kapitatu do szybkiego stworzenia infrastruktury,
bez koniecznoéci pozbywania sie wlasnosci i znacznego obciazania budzetu publicznego®.

Nie ma zgodnosci co do pojecia partnerstwa publiczno — prywatnego , a w literaturze
przedmiotu funkcjonuje jego wiele definicji . Nie istnieje jednolita definicja partnerstwa publiczno -
prywatnego, poniewaz kazde z panstw wdrazajagcych PPP w sposéb indywidualny podchodzi do
tego zagadnienia. W raporcie Amerykanskiej Izby Handlowej w Warszawie, opracowanym przez
czotowe firmy konsultingowe i kancelarie prawne (m.in. PricewatershouseCoopers, CMS Cameron
McKenna, WS Atkins), definiuje sie PPP jako ,form e diugoterminowej wspotpracy sektora
prywatnego i publicznego przy  swiadczeniu ustug” . Celem tej wspotpracy — wedtug autorow
raportu — jest ,osiggniecie obopolnych korzysci, a kluczowg cechg jest jej ukierunkowanie na

realizacje zaréwno celéw komercyjnych, jak i spotecznych danego przedsiewziecia™.

Komisja
Europejska UE sprecyzowata PPP jako ,partnerstwo miedzy sektorem publicznym oraz prywatnym
w celu przedstawienia projektu lub $wiadczenia ustugi tradycyjnie Swiadczonej przez sektor
publiczny...obie strony czerpig pewne korzySci odpowiednie do stopnia realizowania przez nie

">, W Polsce rozumienie partnerstwa publiczno — prywatnego jest réwniez dosé

okreslonych zadan
dowolne. Wedtug M. Jefremienki, doradcy samorzadowego jest to ,wspotpraca kapitatu prywatnego
i publicznego w formie kontraktu, majgca na celu wieloletnig dostawe ustug publicznych™. W
przyjetej zas przez Sejm RP ustawie o partnerstwie publiczno — prywatnym pojeciem PPP okreslono
wspétprace podmiotu publicznego i partnera prywatnego, opartg na umowie 0 partnerstwie
publiczno — prywatnym, stuzaca realizacji zadania publicznego na zasadach przyjetych w ustawie’.
Debata nad terminologig w zakresie definicji PPP odzwierciedla ewolucje koncepcji PPP oraz
zmiany w systemach regulacyjnych w zakresie definiowania PPP w krajach Unii Europejskiej.

Wynika to z faktu, ze PPP powinno zosta¢é w sposob rozwazny dopasowane do wilasciwosci

3 E. Nowak,Partnerstwo publiczno — prywatneww.restrukturyzacja.p27.03.2007)

4 Partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozvimjtastruktury w PolsceRaport Amerykaskiej Izby Handlowej w Polsce,
Warszawa 2002, s. 3

5 Wytyczne dotyqze udanego partnerstwa publiczno — prywatnegmmisja Europejska, Dyrektoriat Generalny PoliyRegionalna,
styczé 2003, s. 17

5 M. JefremienkoPartner z przetargu,Computerworld” z 12 listopada 2002

" Art. 1.2.Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubsiicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420.
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konkretnego projektu. Zapewnienie korzysci z PPP wymaga uznania odpowiednich mocnych i
stabych stron kazdego rodzaju struktury oraz dazen i celéw kazdej ze stron. SzczegOllne znaczenie
ma rola sektora publicznego, ktéry moze przeksztaici¢ sie z ustugodawcy w nadzorujgcego umowy
0 swiadczenie ustug. Fundamentalng zasadg koncepciji PPP jest wiec zachowanie przez sektor
publiczny odpowiedzialnosci za zapewnienie i swiadczenie danego rodzaju ustug oraz aktywna
wspotpraca z sektorem prywatnym prowadzaca do efektywnej realizacji danego przedsiewziecia. W
UE obowigzuje zasada, iz funkcjonowanie PPP wymaga odpowiedniej integracji przepisow
prawnych na poziomie europejskim, krajowym i samorzadowym. Wiekszosé krajow UE posiada
odpowiednie ustawodawstwo regulujgce kwestie partnerstwa publiczno-prywatnego. Wiasciwa
integracja z przepisami europejskimi odbywa sie przede wszystkim w przypadku udziatu srodkéw
finansowych Wspdlnoty i wéwczas sa to m.in. przepisy odnoszace sie do zaméwien publicznych®.

Stronami wspotpracy okre slanej mianem PPP s g dwa rodzaje podmiotéw . Z jednej strony

to partner publiczny , czyli w pewnym uproszczeniu podmiot, na ktérym spoczywa prawny
obowigzek realizacji okreslonych zadan, np. swiadczenia ludnosci okreslonych ustug uzytecznosci
publicznej, wyposazony w kompetencje do podjecia okreslonych prawem dziatan stuzacych
wykonaniu swych zadan. Z drugiej strony w roli partnera prywatnego wystepujg podmioty nie
wyposazone w zaden zakres wladztwa publicznego, ktoére korzystajgc ze swobody podejmowania
wszelkich dziatan nienaruszajacych prawa (odwrotnie niz partner publiczny, ktéry w ramach swych
kompetencji co do zasady podejmuje tylko dziatania opisane prawem), mogg na mocy kontraktu
podja¢ sie realizacji zadan powierzonych im przez partnera publicznego®. Nie nalezy jednak
ograniczac¢ rozumienia koncepcji PPP do wspétpracy pomiedzy jedng jednostkg sektora publicznego
a jednym podmiotem prywatnym, moze bowiem istnie¢ wiele posrednich powigzan tych dwoch
sektorow na wielu poziomach. Dla przyktadu po stronie sektora publicznego, instytucjg
bezposrednio realizujgca przedsiewziecie PPP moze by¢ agencja rzadowa, ale istotng role mogg
odgrywac¢ jednostki publiczne o profilu nadzorczym, jednostki samorzadu terytorialnego lub sam
rzad. Z kolei po stronie sektora prywatnego, przedsiewziecie PPP moze by¢ realizowane nie tylko
przez podmiot prywatny bedacy bezposrednim partnerem sektora publicznego (Spétka SPV — ang.
Special Purpose Vehicle - spoétka celowa), ale réwniez kredytodawcédw tego podmiotu oraz jego
akcjonariuszy, podwykonawcoéw, dostawcow, itp.°.

Ponizszy rysunek przedstawia uproszczong strukture typowego przedsiewziecia PPP (Rys 1)

8 Co to jest partnerstwo publiczno — prywatopracowanie Urglu Komisji Integracji Europejskiefyww.ukie.gov.pl(27.03.2007)

® B. Korbus,Partnerstwo publiczno — prywatn@/yd. Uradu Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 20835

10 partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozweftastruktury w PolsgeRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w Polsce,
op. cit., s. 6-7
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Rysunek 1. Uproszczony model PPP
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Zrodio: J. Karwowski,Partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda aktyviizegionu, w: J. Karwowski (red.)Partnerstwo

Szang rozwoju regionupraca zbiorowa, Wyd. Instytutu Przegisorczasci i Samoradndasci, Warszawa 2006, s. 60

Analizujgc strukture przedsiewziecia PPP, mozna w nim wyrézni¢ nastepujgcych uczestnikéw
inwestycji realizowanej w oparciu o te metode™:

« Jednostka sektora publiczneqo;

* Inwestorzy kapitatowi, ktérzy zwykle tworzg prywatng spotke SPV (spotke celowq), ktéra

potem wspotpracuje z podmiotem publicznym i gldwnymi podwykonawcami;

* Instytucje finansujgce inwestycje;

* Podwykonawcy;

* Inni_uczestnicy: m. in. doradcy, instytucje ubezpieczeniowe, agencje ratingowe, instytucje

gwarantujace, itd.

Instytucie sektora publicznego  — sg najwazniejszymi uczestnikami inwestycji w formule

PPP. Znaczenie instytuciji sektora publicznego wynika z faktu, iz jest ona odpowiedzialna za
*  Wybor celow, ktére majg byc¢ realizowane w ramach PPP;

» Zdefiniowanie poszczegdlnych celéw, a nastepnie monitorowanie czy realizacja odbywa sie
zgodnie z zalozonymi standardami;

1 M. Melon, Struktura PPP i rola poszczegélnych uczestnjkéww.muratorplus.p(28.03.2007)
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» Zabezpieczenie szeroko rozumianego interesu publicznego.

A zatem w ramach PPP, mimo przejmowania przez sektor prywatny odpowiedzia Inosci za
realizacj @ poszczegOlnych zada n zwigzanych ze s$wiadczon g ustug a, sektor publiczny
pozostaje odpowiedzialny za

» Zdefiniowanie wymaganego standardu $wiadczonych ustug oraz zrédet publicznych, z
ktérych mozliwe jest sfinansowanie tych ustug;

* Przeprowadzenie starannie zaplanowanego procesu przetargowego, umozliwiajgcego
osiggniecie zatozonych celow;

» Opracowanie standardow bezpieczenstwa, jakosci i efektywnosci ustug oraz monitorowanie
realizacji tych standardow;

» Egzekwowanie wypetniania powyzszych standardow;

* Podejmowanie dziatah, we wspéipracy z sektorem prywatnym, majacych na celu
uwzglednienie zmieniajgcych sie warunkéw realizacji przedsiewziecia, przy jednoczesnym
zachowaniu istoty pierwotnych celéw.

Realizujgc powyzsze zadania nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze sektor publiczny dysponuje
potencjatem, ktdrego warto$¢ moze zosta¢ zwielokrotniona w potaczeniu z kwalifikacjami sektora
prywatnego™?.

Inwestorzy kapitatlowi _ — to kolejna grupa uczestnikéw inwestycji w formule PPP Sg to firmy,

ktére z realizacji inwestycji beda po jej wybudowaniu czerpaty korzysci finansowe. Rola sektora przy
realizacji przedsiewzie¢ uwarunkowana jest przede wszystkim celami publicznego zleceniodawcy.
Do obowi gzkow sektora prywatnego nale zy realizacja nast epujacych dziala nA:
» Bezposrednia realizacja ustalonego zestawu ustug, np. eksploatacja i utrzymanie danego
obiektu;
e Zaprojektowanie i budowa lub modernizacja obiektu;
* Pozyskanie funduszy dla sfinansowania kapitatochtonnych prac zwigzanych z
przedsiewzieciem;
« Realizacja zadan ukierunkowanych na osigganie celéw sektora publicznego;
« Podejmowanie dziatah, we wspébipracy z sektorem publicznym, majgcych na celu
uwzglednienie zmieniajgcych sie warunkow realizacji przedsiewziecia, przy jednoczesnym

skoncentrowaniu sie na pierwotnych celach;

12 partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozweftastruktury w PolsgeRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w Polsce,
op. cit., s. 8
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* Przekazanie danego obiektu sektorowi publicznemu, po wygasnieciu umowy PPP, na
ustalonych wczesniej zasadach.

« Powyzsze dzialania stanowig ogOlnie uznany zestaw kluczowych obowigzkéw sektora
prywatnego. Jednoczes$nie, w ramach dobrze skonstruowanej transakcji PPP, sektor
prywatny jest w stanie zapewni¢ wiele dodatkowych korzysci, ktorych wartos¢ dla sektora
publicznego jest czesto znacznie wyzsza niz ta mozliwa do osiggniecia przy realizacji danych
ustug metodami tradycyjnymi.

W przypadku uczestnikéw z sektora prywatnego, oczywistym jest, iz angazujg sie oni w tego typu
przedsiewziecia glownie z checi zysku. Mato tego w zamian za wieksze narazenie na ryzyko, sektor
prywatny zada wiekszych mozliwosci w zakresie wspétmiernego zwiekszenia potencjalnego zysku.
Przed zaangazowaniem wilasnego kapitalu w realizacje projektu, podmiot prywatny wymaga
utworzenia jasnych struktur prawnych i regulacyjnych oraz wykazania potencjatu przysztego wzrostu
gospodarczego oraz godziwych pozioméw wsparcia politycznego i stabilnosci.

W ramach dobrze skonstruowanej transakcji PPP, sektor prywatny jest w stanie zapewni € wiele
dodatkowych korzy $ci, ktoérych wartosc dla sektora publicznego jest czesto znacznie wyzsza niz ta
mozliwa do osiggniecia przy realizacji danych ustug metodami tradycyjnymi. Do korzysci tych
nalezg™:

» Transfer technologii, w ramach realizacji przedsiewziecia metodg PPP, od zagranicznych
inwestorow do lokalnego sektora publicznego;

«  Wymiana doswiadczeh sektora prywathego z sektorem publicznym (m. in. poprzez
mozliwos¢ realizacji szkolen);

» Kreowanie poczucia zadowolenia i entuzjazmu wsrdd kadry sektora publicznego w rezultacie
zdobycia nowej wiedzy, korzystania z najnowszych technologii oraz doptywu zasobow
finansowych, umozliwiajgcych rozwoj wkasnych koncepciji kadry publicznej.

Satysfakcja ptyngca z osiggania tych pozornie drugorzednych celéow moze mie¢ istotny wpltyw na
zmiane formuty $wiadczenia ustug w wielu obszarach gospodarki*.

Instytucie finansowe  — to np. banki komercyjne, firmy ubezpieczeniowe, fundusze

emerytalne czy inwestycyjne. Uczestnicz @ one w przedsi ewzieciach PPP z reguly poprzez

finansowanie jego realizacji prywatnym kapitatem , ktéry stanowi dla spétki SPV kapitat dtuzny
(np. kredyty bankowe, obligacje korporacyjne). Kolejng rolg, jakg instytucje te mogg odgrywac¢ w
ramach struktury PPP jest przejmowanie ryzyk zwigzanych z przedsiewzieciem od innych

uczestnikow — przede wszystkim inwestoréw kapitatowych i sektora publicznego. Ow ryzyka sg

13 5zerzej na temat koréi ptynacych ze wspoélpracy w ramach PPP w podrozdz. 1.4.



— KRAJOWY INSTYTUT ®
— ROZWOJU PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

zwigzane najczesciej z komercyjng efektywnoscig przedsiewziecia. Takie roztozenie ryzyk pomiedzy
uczestnikbw przedsiewziecia stwarza poczucie wspoélnego dazenia do osiggniecia celéw, gdyz

kazdy jest narazony na straty, jesli inwestycja sie nie powiedzie™.

Podwykonawcy  — realizujg obowigzki spotki SPV wzgledem sektora publicznego.

Przyktadowe zadania zlecane podwykonawcom to

« Budowa obiektow,

» Dostarczanie wyposazenia,

» Eksploatacja i utrzymanie obiektow.
Kazde zadanie jest realizowane przez wykonawce na podstawie osobnej umowy pomiedzy nim a
spotkg SPV. Zasadniczo w strukturze przedsiewziecia PPP, firmy bedace podwykonawcami sg
takze inwestorami kapitatowymi, czyli akcjonariuszami spotki SPV™.

Inni_uczestnicy — moga odgrywac kluczowe role w transakcjach PPP, uzupelniajgc grupe

podstawowych uczestnikow przedsiewzie¢ PPP.
Sa to:

» Doradcy;

» Miedzynarodowe instytucje finansowe,

» Instytucje ubezpieczeniowe,

» Agencje ratingowe.
Doradcy, ktérzy uczestnicza w modelu PPP, pelnig istotng role, doradzajgc zaréwno sektorowi
publicznemu, jak i prywatnemu. Sg niezbedni przy tworzeniu transakcji PPP w zakresie kwestii
finansowych, prawnych, technicznych i innych. Dzieki systematycznemu uczestnictwu doradcow
przy roznych transakcjach PPP stale podnosi sie jakos¢ i efektywnos¢ ich prac, pozwala to
jednoczesnie na zwiekszenie wartosci ustug doradczych dla sektora publicznego. Miedzynarodowe
instytucje finansowe , ktOre takze uczestniczg w catej procedurze, zwykle wspierajg finansowo
strone rzgdowg lub prywatnych uczestnikbw przedsiewziecia. Wsparcie to moze polega¢ na
sfinansowaniu pracy doradcéw, doradztwie przy realizacji procesu przetargowego, udostepnieniu
gwarancji kredytowych, itd. Zaangazowanie miedzynarodowych instytucji finansowych dodaje
poszczegoblnym przedsiewzieciom prestizu i wiarygodnosci. Niezwykle waznym w procesie realizacji

inwestycji w formule PPP jest udziat instytucji ubezpieczeniowych . Ma on na celu zmniejszenie

14 M. Melon, Struktura PPP i rola poszczegdlnych uczestnilawvcit.

15 Szerzej na temat zagadnienia podzialu i rodzajykry przedsiwzieciu PPP w podrozdz. 1.4.

18 partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozwoftastruktury w PolsceRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w Polsce,
op. cit.,, s. 9
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ryzyka komercyjnego i politycznego danego przedsiewziecia. Instytucje te zazwyczaj blisko
wspoOtpracujg z inwestorami kapitalowymi i instytucjami finansowymi w celu stworzenia pakietu
ubezpieczeniowego redukujgcego niekorzystne skutki poszczegoinych ryzyk, w zamian za
przystepnag optate. Na rynku pojawili sie wyspecjalizowani ubezpieczyciele, ktérzy zajmujg sie oceng
ryzyka kredytowego, a ich zaangazowanie wnosi czesto duzg wartos¢ w transakcje dotyczace
finansowania tych projektéw, gdzie rynek przecenia wielkos¢ ryzyka. W sytuacji, kiedy inwestycja
jest finansowana poprzez emisje publicznych papieréw dtuznych, korzysta sie z ustug agenciji
ratingowych w celu uzyskania oceny wiarygodnosci kredytowej dla danej emisji. Obligacja jest
papierem wartosciowym, w ktérym jednostka samorzgdowa w zamian za otrzymang gotéwke
zobowigzuje sie do $wiadczenia na rzecz wiasciciela obligacji. Swiadczeniem najczesciej jest zwrot
pieniedzy w okreslonym czasie wraz z odsetkami, ale swiadczeniem moze by¢ réwniez prawo do
udziatu w przysztych zyskach osigganych dzieki projektowi, prawo do skladnikbéw majatkowych
gminy lub prawo pierwszenstwa do objecia emitowanych w przysztosci akcji*’.

W modelu PPP wystepujg partnerzy posiadajagcy odmienne cele, co nie oznacza jednak, iz
realizacjia PPP odbywa sie kosztem jednego z nich. Podstawowym celem PPP jest bowiem
skonstruowanie takiego modelu, ktéry zapewni realizacje korzysci obydwu stronom kontraktu.
Osiagniecie tak postawionego celu jest mozliwe dzieki zapewnieniu wysokiej efektywnosci projektu.
Maksymalizacja efektywnosci inwestycji powinna zapewni¢ zaréwno:

» osiggniecie celu przez podmioty publiczne, jakim jest realizacja zadan, do ktérych zostaly
one powotane z zachowaniem odpowiedniej jakosci i mozliwie najkorzystniejszych warunkéw
finansowych jak i;

« osiagniecie celu przez podmioty prywatne, jakim jest maksymalizacja zysku'®.

Wedtug K. Brzozowskiej celem przedsi ewzie¢ w ramach PPP mo ze byé:

» przeksztatcenie sektora publicznego z dostawcy obiektow w dostawce ustug zgodnie z
oczekiwaniami spotecznosci lokalnych;

» wprowadzenie do ustug publicznych innowacyjnosci technicznej i technologicznej;

* zmiana roli kapitatu prywatnego z pozycji biernej w czynng;

» roztozenie ryzyka inwestycyjnego;

* przyspieszenie rozwoju np. infrastruktury;

» zwiekszenie efektywnosci swiadczenia ustug infrastrukturalnych.

Podstawg za$ osiggniecia powyzszych celdéw i udanego wdrazania PPP sg jasno zdefiniowane role

stron, roztozona odpowiedzialnos¢ finansowa za zobowigzania wynikajace z realizacji projektu, a

M. Melon, Struktura PPP i rola poszczegélnych uczestnilawcit.

10



— KRAJOWY INSTYTUT ®
— ROZWOJU PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

takze ustalenie dominujacego partnera w strukturze zarzadzania projektem, a przede wszystkim

dopasowane regulacje prawne umozliwiajace przeprowadzenie takich projektow™.

187 mitéw i 3 prawdy o partnerstwie publiczno-prywatnygaport PricewatershouseCoopers z 2006 r., s. 30
19K. BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankizliveosci, bariery, Wyd. CeDeWu, Warszawa 2008, s. 23
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1.2. Realizacja zada n publicznych w $wietle Ustawy Prawo zamowie n publicznych

w ramach Ustawy o partnerstwie publiczno — prywatnym

W Polsce przed wprowadzeniem ustawy o PPP zadania publiczne realizowane byly w oparciu
o Ustawe Prawo zaméwienn publicznych z dnia 29 stycznia 2004 roku. Ustawa o partnerstwie
publiczno — prywatnym z dnia 28 lipca 2005 roku data mozliwos¢ realizacji przedsiewziec tradycyjnie
zarezerwowanych dla sektora publicznego przez sektor prywatny. W polskim systemie prawnym jak
do tej pory nie funkcjonowata formalnie instytucja PPP. Nie oznacza to jednak wcale, Ze materia ta
pozostawata dotychczas martwg. Na to wskazuje sam ustawodawca w uzasadnieniu nowej
regulacji, zaznaczajqc, ze celem przedmiotowej ustawy ma by¢é m. in. ,usunigcie przeszkod, ktére w
obecnym systemie prawnym powodujg, Ze przedsiewziecia PPP obarczone sg duzym ryzykiem dla
obydwu stron”. Z drugiej strony w dalszej czesci uzasadnienia wspomina sie juz tylko o
rozwigzaniach ,podobnych do PPP”. Wiasnie to drugie pojecie wydaje sie by¢ zdecydowanie
trafniejsze chocby z uwagi na fakt, ze zadna z obowigzujacych w naszym systemie ustaw jak
dotychczas nie postugiwata sie pojeciem PPP. Mozna w zwigzku z powyzszym stwierdzic, iz istniata
juz weczesniej sfera zadan publicznych podlegajacych procesowi prywatyzacji, dzisiaj zas dotgcza do
tego szerokiego pojecia jedna z jego odmian jakg jest wlasnie partnerstwo publiczno - prywatne. Ze
wzgledu na niewatpliwie bliski zwigzek u. p. p. p. oraz wlasnie prawa zaméwien publicznych®

niezbedne jest nakreslenie wzajemnego stosunku obu tych regulacji**.

Poréwnujac definicie zamowienia publicznego i partnerstwa publiczno — prywatnego mozna
dostrzec zaréwno pewne cechy podobienstwa, jak i elementy réznigce oba pojecia. Niewatpliwie
elementem wspolnym bedzie to, ze podstawg obydwu jest stosunek umowny®. Wprawdzie w prawie
zamoOwien publicznych mowa jest wprost o umowie odptatnej, co zaweza palete mozliwych
konstrukcji do zastosowania, zas w przypadku PPP takiego zastrzezenia brak, tym samym
obligatoryjny element wynagrodzenia partnera prywatnego wskazuje na ekwiwalentnosc
wzajemnych $wiadczen stron w formule PPP, a tym samym i odptatno$¢ tego stosunku prawnego?.

Mozna zatem powiedziec, iz w obu przypadkach bedziemy mie¢ do czynienia z umowg odptatna.

20 Art. 14 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420.

21 3. Jacyszyn, T. Kalinowski, R. Kujawski (redPgrtnerstwo publiczno-prywatne na tle regulacji prasimywyd. Agencji TNOIK,
Warszawa 2005, s. 40-41

2 por. art. 1 ust. 1 i art. 2 ustlUtawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulslicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
oraz art. 2 pkt 1®stawy Prawo zaméwigoublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4w0 zm.

2 Art. 2 ust. 1Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulbsiizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
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Jezeli chodzi o podmioty tych stosunkéw umownych to mozna w zasadzie méwi¢ tylko o
czesciowym podobienstwie obu regulacji. Prawo zamowien publicznych we wspomnianej definicji
postuguje sie pojeciem ,zamawiajacego” i ,wykonawcy”. Poréwnujac to z wprowadzonymi do u. p. p.

p. pojeciami ,partnera prywatnego” i ,podmiotu publicznego”*

mozna dojs¢ do wniosku, ze terminéw
~wykonawca” i ,partner prywatny” z drobnymi uscisleniami mozna by uzywaé¢ zamiennie. Tego
samego nie mozna juz jednak uczyni¢ wzgledem ,zamawiajgcego” i ,podmiotu publicznego”. Przede
wszystkim ,zamawiajacy” to podmiot obowigzany do stosowania ustawy?®, zas w przypadku u. p. p.
p. nie ma mowy o przymusie (ustawa w zadnym z przepisOw hie wspomina o obowigzku jej
stosowania). To do podmiotu publicznego nalezy decyzja czy chce realizowaé powierzone mu
ustawowo zadania w formie PPP, czy tez nie. Czyni to zatem catkowicie dobrowolnie. Podobnie jesli
chodzi o to, kto jest wedlug obu ustaw ,zamawiajgcym”, a kto ,podmiotem publicznym”.
Zdecydowanie szerszg kategorie podmiotéw stanowig ,zamawiajacy”. To bowiem nie tylko podmioty
stricte publiczne, nie ma przeszkod aby ,zamawiajacym” zostat przedstawiciel sektora prywatnego®.
Inaczej przedstawia sie to na gruncie u. p. p. p. Dokonano tu wyraznego podziatlu na strone
publiczng (po ktoérej znalazly sie podmioty tradycyjnie uznawane za publiczne) oraz prywatna,
ograniczajgc do minimum mozliwo$¢ wzajemnego przenikania sie obu tych kategorii (oprocz opinii
wyrazanych na etapie prac sejmowych wrazenie takie poteguje ustawowe wylgczenie pewnej
kategorii podmiotow®’). Podobienstwo w tym jakie podmioty konkretnie kryja sie pod terminami
»podmiot publiczny” oraz ,zamawiajacy” jest jedynie czesciowe, co wyklucza postawienie miedzy
nimi znaku rownosci.

Najistotniejsza jednak z roznic miedzy omawianymi regulacjami wydaje sie dotyczy¢ ich
przedmiotu. Przy zamowieniach publicznych mamy wyraznie do czynienia z powierzeniem
dostarczania pewnych ustug, realizacji dostaw badz wykonania rob6t budowlanych wykonawcy, bez
dalszego udziatu w tym podmiotu publicznego (ustawa nie postuguje sie nigdzie pojeciem ,wkiadu”
czy tez ,udzialu” podmiotu publicznego w realizacji zamowienia). W przypadku zas PPP
przedmiotem jest realizacja przedsiewziecia, opierajaca sie na wspotpracy dwdch sektorow?.
Podmiot publiczny nie ogranicza sie tu jedynie do nadzoru i odbioru $wiadczen, bierze jednoczesnie
aktywny udziat w realizacji zadania publicznego. Sposéb jego partycypacji wyraznie okresla ustawa.
Zgodnie z nig moze ona przyja¢ w szczegolnosci forme wkladu wlasnego lub wynagrodzenia

partnera prywatnego. Wkilad wilasny okreslony w ustawie przykladowo moze stanowic:

24 Art. 4 pkt. 2 i 3Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

2 Art. 2 pkt 12Ustawy Prawo zaméwigpublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4w6 zm.

2 Art. 3 ust. BUstawy Prawo zaméwiegpublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4w6 zm.

27 Art. 4 pkt 3 lit. iUstawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pullicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

28 Art. 1 ust. 2 oraz art. 2 ustUstawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
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sfinansowanie czesci kosztow realizacji przedsiewziecia, wniesienie przedsiebiorstwa w rozumieniu
art. 551 k.c., nieruchomosci, rzeczy ruchomych, licencje i innych wartosci niematerialnych lub
prawnych o ile stuzg realizacji przedsiewziecia®.

Zwigzek miedzy tymi regulacjami jest bardzo silny, na potwierdzenie czego w u. p. p. p mamy
do czynienia z konstrukcjg odestania bezposredniego do przepiséw ustawy u. p. z. p. Ustawodawca

wyraznie wskazuje, ze do wyboru partnera prywatnego i uméw o PPP w zakresie nieuregulowanym

w ustawie stosuje sie przepisy u. p. z. p.*°. W tym wzgledzie zatem nalezy przeanalizowaé
odmiennosci, jakie ustawa o PPP wprowadza wzgledem przepiséw o u. p. z. p. Na wstepie zwraca
uwage rozbieznos¢ w sformutowaniach. W ustawie o PPP mowa jest o ,wyborze partnera
prywatnego”, zaé przy zamowieniach publicznych wspomina sie o ,udzieleniu zaméwienia™".
Wydaje sie, ze w zasadzie jedno i drugie odnosi sie tak naprawde do tego samego. Zgodnie z
wytgczeniem zastosowanym w art. 14 u. p. p. p. podstawowe tryby wyboru partnera prywatnego to
przetargi nieograniczony i ograniczony, a takze negocjacje z ogtoszeniem. Z kolei u. p. z. p. za
podstawowe uznaje jedynie te dwie pierwsze, w stosunku do pozostaltych przewidujgc tylko
mozliwos¢ ich zastosowania przez organ pod warunkiem zaistnienia przewidzianych przepisami
okoliczno$ci®. W stosunku do negocjacji z ogtoszeniem jest to przepis art. 55 u. p. z. p., ktérego
zgodnie z art. 14 u. p. p. p. do przedsiewzie¢ w formule PPP nie stosuje sie. W zakresie wyboru
oferty za najbardziej korzystng na gruncie ustawy o PPP uznaje sie te, ktéra przedstawia
najkorzystniejszy bilans wynagrodzenia i innych kryteribw odnoszonych do przedmiotu zaméwienia,
w tym: podziatu zadan i ryzyk; terminéw i wysokosci przewidywanych ptatnosci z tytutu zaptaty sumy
pienieznej lub innych $wiadczen podmiotu publicznego®. Jedyny wyjatek jaki przewiduje tu
ustawodawca dotyczy sytuacji, w ktérej wynagrodzenie partnera prywatnego stanowi w catosci
zaptata sumy pienieznej ze srodkéw podmiotu publicznego — wéwczas ust. 1 art. 15 ustawy o PPP
nie znajduje zastosowania®*. Zgodnie z art. 14 u. p. p. p., poprzez wylaczenie zastosowania art. 91
ust. 3 u. p. z. p. kryteria oceny wspomnianych ofert moga opierac¢ sie na wkasciwosciach wykonawcy
(przyktadowo jego wiarygodnos¢ ekonomiczna, techniczna, finansowa). W przypadku uméw o PPP
zastosowania nie znajdg réwniez przepisy u. p. z. p. dotyczace kryteridw, jakimi ma postugiwac sie

Prezes Urzedu Zamowien Publicznych przy wyrazaniu zgody na zawarcie umowy w przedmiocie

29 Art. 4 pkt 6 i 7Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

30 Art. 14 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulsiicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

31 Por. rozdz. 3Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie puliiicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420 oraz dziat Il
Ustawy Prawo zamoéwiepublicznych z dnia 29 stycznia 20040z. U.2004 nr 19, poz. 177 z4w0 zm.

32 Art. 10 i nastUstawy Prawo zaméwiepublicznych z dnia 29 stycznia 20040z. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4w6 zm.

33 Art. 15 ust. 1Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

34 Art. 15 ust. AUstawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
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$wiadczen okresowych lub cigglych zawieranych na okres diuzszy niz 3 lata®, a takze przepis
odnoszacy sie do okolicznosci uzasadniajacy zastosowanie zaméwienia z wolnej reki*® oraz przepis
dotyczacy dopuszczalnosci dokonywania zmian umowy, w zakresie w jakim specyfikacja wyboru
partnera prywatnego okresla warunki zmiany lub uzupetnienia umowy o PPP*. Interesujgcym
posunigciem ustawodawcy jest rezygnacja z zastosowania przy formule PPP® przepisu u. p. z. p.
dotyczacego mozliwosci odstgpienia przez zamawiajagcego od umowy w ciggu 30 dni od powziecia
informaciji o wystgpieniu okolicznosci powodujacej, ze wykonanie umowy nie lezy w interesie
publicznym, czego nie mozna bylo przewidzie¢ w chwili zawarcia umowy*®. Co sie z tym wiaze
podmiot publiczny nie ma ustawowo zagwarantowanego prawa odstgpienia od umowy o PPP
uzasadnionego nieprzewidziang w chwili zawarcia umowy istotng zmiang okolicznosci i jej wptywem
na interes publiczny. Kwestia ta zostala pozostawiona do rozstrzygniecia stronom na gruncie
umowy zawieranej miedzy nimi. Taka regulacja ma na celu zlagodzenie restrykcji jakie statuuje u. p.
z. p. i jednoczesnie przedsiewziecia w ramach PPP ma uczyni¢ bardziej atrakcyjnymi dla obu stron
porozumienia®™. W zwigzku z poczynionymi powyzej spostrzezeniami, uprawnionym wydaje sie by¢
stwierdzenie, ze PPP jest konstrukcjg odrebng od zamdwienia publicznego; nie jest zatem odmiana,
ani mutacjg prawng zamoéwien publicznych. Co wiecej, ze takie skonstruowanie pojecia PPP, jak
uczyniono to na gruncie u. p. p. p. sklania do wniosku, ze projektodawca traktuje te instytucje jako
swoistg alternatywe dla zamowien publicznych. Daje bowiem podmiotom publicznym mozliwos¢
wyboru w danej sytuacji miedzy obowigzkiem zastosowania rezimu u. p. z. p., a regulacjg
uproszczong i w zatozeniu bardziej atrakcyjng jakg jest PPP. Wspdlne dla obu regulacji sg
wprawdzie procedury udzielania zaméwien oraz cze$¢ niektérych pozostatych przepisow, jest to
jednak zaréwno wyrazem tendencji ustawodawcy do korzystania z instytucji juz w prawie
funkcjonujacych, a nie tworzenia nowych oraz wymogiem nalezytego zabezpieczenia interesu

publicznego i nie uprawnia do tego by uzna¢ PPP jako instytucje zamoéwien publicznych. Fakt ten

35 Dawny art. 142 ust. Pstawy Prawo zaméwiepublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z46 zm. Zostat on
zmieniony i jego obecne brzmienie pozwala podmidfmblicznemu (zamawiagemu — w rozumieniu prawa zamoéwigublicznych)
zawrze& umowe, ktérej przedmiotemasswiadczenia okresowe lubagjte, na okres diszy niz 4 lata, jeeli wykonanie zaméwienia w
dtuzszym okresie spowoduje oszdnaici kosztow realizacji zamowienia w stosunku do ekrezteroletniego lub jest to uzasadnione
zdolngciami ptatniczymi zamawiagego lub zakresem planowanych naktadéw oraz okresenednych do ich splaty. Zmieniony
przepis oznacza odpadnie z mocy prawa konieczég ubiegania & 0 zgo¢ Prezesa Urtlu ZamoOwi@ Publicznych na zawarcie
dtugoletniej umowy. Wprowadza réwnoénée obowizek uzasadnienia oklenego czasu trwania umowy, co-w przypadku PPBt- je
skorelowane z konieczfcia przygotowania analiz przed przysteniem do wyboru partnera prywatnego. Zob. M. Kaé& M. Bitner,
A. Koztowska,Komentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatMgd. Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 141

36 Art. 67 ust. 1 pkt. 6 i Ustawy Prawo zaméwiepublicznych.Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4mb zm.

87 Art. 144Ustawy Prawo zamowiepublicznych z 29 stycznia 2004Bz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z40 zm.

38 Art. 14 zd. 2Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

39 Art. 145Ustawy Prawo zaméwigpublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4m zm.

403, Jacyszyn, T. Kalinowski, R. Kujawski (red®grtnerstwo publiczno-prywatne na tle regulacji prawmyop. cit., s. 33
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potwierdza réwniez zestaw specyficznych cech wyrd Zniajacych koncepci ¢ PPP od

tradycyjnych metod finansowania inwestycji . Mozna wyszczegdlnié¢ nastepujace réznice":

W PPP umowa strony publicznej i prywatnej nie dotyczy dostarczenia aktywow (np. budowa
mostu), ale dostarczenia ustug na dtugi okres czasu, obejmujgcych projektowanie, budowe,
eksploatacje, modernizacje itp.;

W rozwigzaniu PPP to sektor prywatny, a nie publiczny odpowiada za funkcjonowanie
skiadnika majgtkowego w diugim okresie oraz za zarzadzanie projektem;

* W PPP to sektor prywatny, w zaleznosci od warunkéw umownych moze zrealizowaé projekt,
obejmujacy budowe, eksploatacje i w miare mozliwosci finansowanie przez dtugi okres czasu
(w zamian otrzymujac okreslony w umowie zwrot z zaangazowanego kapitatu z nadwyzka,
ktorej wysokosc jest zalezna od ryzyka jakie ponosi), ale nie ingeruje w definicje ustug;

* Wynagrodzenie dla partnera prywatnego (réwnoznaczne z kosztami ponoszonymi przez
podmiot publiczny) nie jest ptathe w momencie zakonczenia inwestycji, a roztozone jest na
caly cykl zycia projektu i ptatne w ciggu uzytkowania danego skiladnika majgtkowego.
Pfatnosci na rzecz podmiotu prywatnego, w przeciwienstwie do metody tradycyjnej, sa
uzaleznione od wynikéw tzn. efektywnosci przekazanych aktywéw w diugim okresie;

* W rozwigzaniu PPP ryzyko zwigzane z przedsiewzieciem dzieli sie pomiedzy wszystkich
jego uczestnikbéw sektora publicznego i prywatnego, podczas gdy w metodzie tradycyjnej
wszystkie rodzaje ryzyka spoczywajg na podmiocie publicznym:;

 Koncepcja PPP rézni sie od metody tradycyjnej tym, ze umozliwia maksymalne

wykorzystanie specyficznych umiejetnosci sektora prywatnego.

1.3. Przyktadowe formy wspétpracy w ramach PPP

Inwestycja w formule PPP moze by¢ realizowana w réznych modelach — w zaleznosci od
rodzaju zadania, sposobu jego finansowania oraz pozyskiwania $rodkéw na ten cel. Komisja
Europejska wyrdznia nastepujace formy wspotpracy sektora publicznego i prywatnego .

« Kontrakty na swiadczenie ustuqg,

« Kontrakty na obstuge i zarzgdzanie,

« Umowy dzierzawy,

« Koncesje,
e Sprzedaz majatku.

41 R. Kerger Pionierzy publiczno — prywatnjPuls Biznesu” z 4 stycznia 2006
42 3. Karwowski,Partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda aktyviizagionu, w: J. Karwowski (red.)Partnerstwo szams
rozwoju regionuop. cit., s. 62
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Kontrakty na $wiadczenie ustug — w celu wypetnienia szczegdinych zadan, jednostki
publiczne moga je zawiera¢ wraz ze spoétkami sektora prywatnego. Umowy o $wiadczenie ustug sg
wlasciwie dostosowane do wymogow funkcjonalnych i czesto moga koncentrowaé sie na
zamdwieniach publicznych, eksploatacji oraz konserwacji nowych urzadzen. Zadania te mogq
obejmowaé takie dziedziny, jak inkasowanie optat, instalacja, konserwacja oraz prowadzenie
odczytu urzadzen mierzacych w sektorze gospodarki wodnej, zbieranie odpadow lub zapewnienie i
konserwacja pojazddéw, czy tez innych systemdw technicznych. Zamowien na ustugi udziela sie na
0g6t w oparciu o konkurs ofert i mozna je przedtuza¢ na kroétkie okresy, od kilku miesiecy do kilku
lat. Umozliwiajg one jednostkom publicznym korzystanie ze szczegdélnych ekspertyz technicznych
sektora prywatnego, zarzadzanie kwestiami pracowniczymi, a takze uzyskiwanie potencjalnych
redukcji kosztéw. Niemniej jednak, w przypadku uméw o swiadczenie ustug, obowigzki w zakresie
zarzadzania oraz inwestycji pozostajg bezposrednio w ramach sektora publicznego. Podczas gdy
umowy o sSwiadczenie ustug zapewniajg pewne Kkorzysci, nie moga dotyczyC zarzadzania
podstawowego, ani kwestii kosztéw majacych wplyw na zle zarzadzane organizacje®.

Kontrakty na obstug e i zarzadzanie - publiczne jednostki operacyjne wykorzystujg umowy o
zarzadzanie do przenoszenia odpowiedzialnosci za obstuge i zarzgadzanie majgtkiem na sektor
prywatny. Te kompleksowe porozumienia przenoszace dotyczg zardwno aspektéw ustugowych, jak i
zarzgdzania, sg czesto roOwniez przydatne do wspierania podnoszenia efektywnosci i
zaawansowania technologicznego. Umowy o zarzadzanie sg na ogot krotkoterminowe, czesto
jednak sg przediuzane na okresy diuzsze niz porozumienia dotyczace
Swiadczenia ustug. Wykonawcom wyplaca sie wynagrodzenia w oparciu o stawke stalg albo w
ramach systemu zachet, w ktérym wykonawcy otrzymujg premie z tytutu spetnienia okreslonych
pozioméw ustug lub realizacji celow. Umowy o0 zarzadzanie mozna wykorzystywaé jako sposéb
przenoszenia odpowiedzialnosci za okreslony zaklad, urzadzenie lub ustuge swiadczong przez
wiasciciela infrastruktury. Umowy o zarzgdzanie mogg mie¢ szerszy zakres obejmujacy zarzgdzanie
grupg urzadzen. Niemniej jednak, odpowiedzialnos¢ za decyzje inwestycyjne nadal spoczywa na
organie publicznym. Umowy o obstuge i zarzadzanie czesto stanowig dobrg okazjg do wsparcia
wiekszego zaangazowania sektora prywatnego w przysziosci. Sg one szczegOlnie stosowne w
przypadku sektoréw przechodzacych przemiane z wilasnosci publicznej, w ktérych obowigzujace
ramy regulacyjne i prawne nie dopuszczajg wiekszego udziatlu sektora prywatnego. Moga byc¢

pomocne w budowie zaufania miedzy sektorem publicznym a prywatnym, na rynkach, na ktorych

“Tanve
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istnieje niewielkie doswiadczenie w zakresie PPP. Umowy te stanowig takze sposob dla spotek
sektora prywatnego na badanie zagrozen na potencjalnie ryzykownych rynkach z ograniczonym
narazeniem na ryzyko. Podczas gdy wydaje sie, ze umowy o obstuge i zarzadzanie bedg podnosity
jako$¢ ustug, nie mozna jednak oczekiwaé, iz wplyng one na poszerzenie zakresu ustug*.

Umowy dzier zawy (leasing) - dla spotek sektora prywatnego umowy te stanowig sposéb do
nabycia strumieni przychodu generowanych przez aktywa bedace wlasnoscig publiczng w zamian
za stalg oplate leasingowg oraz zobowigzanie do obstugi i utrzymania aktywow. Transakcje
leasingowe rdznig sie od umow o obstuge i zarzadzanie tym, ze przenoszg ryzyko handlowe na
partnera z sektora prywatnego, natomiast mozliwos¢ oddajgcego w leasing w odniesieniu do
czerpania korzysci wigze sie z ograniczeniem kosztéw operacyjnych przy cigglym spetnianiu
wyznaczonych pozioméw ustug. Podobienstwo leasingu do uméw o obstuge i zarzadzanie polega
na tym, iz odpowiedzialnos¢ za zwiekszenie kapitatlu oraz rozwdj sieci nadal spoczywa na
wihascicielu z sektora publicznego. Jednakze w niektérych przypadkach, oddajacy w leasing moze
ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za okreslone rodzaje napraw lub remontéw. Zgodnie z odpowiednimi
warunkami, spotki prywatne zawierajgce umowy leasingu moga réwniez dokonywac¢ celowych
powiekszen kapitatu w celu poprawy efektywnosci w zakresie funkcjonowania oraz pozioméw zysku.
Jednakze, odpowiedzialnos¢ za planowanie i finansowanie catosciowych inwestycji oraz programy
rozwojowe nadal spoczywa na wiascicielu z sektora publicznego. Porozumienia leasingowe moga
trwac od pieciu do pietnastu lat. Sg one odpowiednie tylko w odniesieniu do systemow infrastruktury
generujacych niezalezne strumienie dochodow i czesto sg wykorzystywane w sektorze transportu
publicznego i gospodarki wodnej*.

We wszystkich opisanych powyzej wariantach wspotpracy miedzy sektorami, sektor prywatny
odpowiada za dos¢ wasko wyznaczone mu elementy swiadczenia ustug publicznych, nie zawsze
odpowiada za prace zwigzane z procesami inwestycyjnymi, nie jest rowniez wtascicielem gtéwne;j
infrastruktury technicznej wykorzystywanej w ramach partnerstwa, ponoszac jedynie ograniczong
odpowiedzialnos¢ za waski odcinek powierzonych mu zadah. Formuta PPP umozliwia jednak takze
pehniejsze zaangazowanie w proces realizacji zadan publicznych, a co sie z tym wigze uzyskanie
korzysci jakie z tego stanu rzeczy mogq czerpaé¢ obie strony. W ramach tych zintegrowanych,
scalonych, jak to okresla Komisja Europejska, przedsiewzie¢ typu PPP mozliwe jest przekazanie
partnerowi prywatnemu odpowiedzialnosci za projektowanie, konstruowanie oraz biezace

funkcjonowanie (eksploatacje) wykorzystywanej infrastruktury (czy poszczegoélnych jej sktadnikdw).

4 Wytyczne dotyqze udanego partnerstwa publiczno — prywatnegamisja Europejska, op. cit., s. 21
45 J. ZysnarskiPartnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyksyd. QGsrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gela 2003, s.
55-58
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Zaletg zintegrowanych przedsiewzie¢ typu PPP jest mozliwos¢ tacznego przekazania jednemu
podmiotowi odpowiedzialnosci za poszczegoélne elementy przedsiewziecia, jak projektowanie, prace
konstrukcyjne (budowlane), a takze biezacq eksploatacje wytworzonej infrastruktury, ktére w innych
okolicznosciach realizowane sg przez niezalezne od siebie jednostki organizacyjne. Rozwigzanie to
umozliwia podniesienie wydajnosci podejmowanych dziatah. Wplywa na to przede wszystkim
mozliwos¢ uwzglednienia juz na etapie planowania wszelkich elementéw, ktére mogg mieé¢ wptyw
na wydajnos¢ prac wykonawczych (szczegolnie rodzaju materiatdw, jakie majg byé uzywane czy
sprzetu stosowanego w procesie konstrukcyjnym)*. Ow zintegrowana wspoélpraca przyjmuje czesto
forme koncesji . Porozumienia te umozliwiajg prywatnemu partnerowi inwestycyjnemu
finansowanie, konstruowanie oraz obstugiwanie ulepszen infrastruktury generujacych dochéd w
zamian za prawo do pobierania przez okreslony czas dochoddw zwigzanych z inwestycjg. Podmiot
prywatny wiec w ramach tej umowy uzyskuje mozliwos¢ projektowania, finansowania, budowy lub
modernizacji obiektow infrastruktury oraz ich eksploatacji. Istnieje mozliwos¢ udzielenia koncesji na
wytworzenie nowego majatku lub na modernizacje, unowoczes$nienie lub rozwoj istniejgcych
urzadzen. Koncesje czesto obowigzujg przez okres 25 do 30 lat, lub nawet dituzej, i udziela sie ich
na warunkach konkursu ofert. Zgodnie z podejsciem koncesyjnym, wiascicielem wszystkich
aktywow, zaréwno istniejacych jak i nowych, pozostaje sektor publiczny. Sektor publiczny
odpowiada za zapewnienie wiasciwego wykorzystania oraz utrzymania aktywow w okresie
obowigzywania koncesji*’.

Umowy koncesyjne w ramach PPP moga przybierac r6zne formy (Tabl. 1)

Tablica 1. Najcz esciej spotykane formy koncesiji

KONCESJA OPIS

BLO Build — Lease - Operate Buduj, sv& leasing, odnawiaj
BLT Build — Lease - Transfer Buduj, wev leasing, przeka

BT Build - Transfer Buduj, przeka

BOT Build — Operate - Transfer Buduj, eksploatuj, przeka
DBOT Design — Build — Operate - Transfe Projektuj, buelsploatuj, przeka
BOO Build — Own - Operate Buduj, eksploatuj, posiadaj
BOOT Build — Own — Operate - Transfer Buduj, posiadajp&atuj, przeka
DBFO Design — Build — Finance -Operate Projektuj, bufimgnsuj, eksploatu;j
CAO Contract — Add - Operate Podpisz umeovozwin, eksploatuj
DOT Develop — Operate - Transfer Roaweksploatuj, przeka
MOT Modernise — Operate - Transfer Modernizuj, eksplp@trzeka

46 B. Korbus, Wskazéwki Komisji Europejskiej dotyce partnerstwa publiczno-prywatneg@fyd. Urzad Komitetu Integracji
Europejskiej, Wyd. Urad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 208520-21
47Wytyczne dotyqze udanego partnerstwa publiczno — prywatnegmmisja Europejska, op. cit., s. 27
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ROO Rehabilitate — Own - Operate Odtworz, eksploatugigutaj

ROT Rehabilitate — Operate - Transfer Odtworz, ekspjoptaeka

Zrodto: M. TomaszewskiPartnerstwo publiczno-prywatne jakoodto finansowania infrastruktury techniczney; J. Karwowski

(red.),Partnerstwo w regionieWyd. Uniwersytetu Szczeawkiego, Szczecin 2004, s. 363

Najbardziej popularne typy koncesji to

BOT - model ten zaklada, ze udziat inwestora - uzytkownika ogranicza sie do budowy i
eksploatowania inwestycji przez czas okreslony w umowie. Po uptywie tego terminu inwestor
prywatny przekazuje obiekt wraz z prawami do eksploatacji jednostce sektora publicznego.
Ryzyko zwigzane z projektem technicznym, budowa i eksploatacjg zostaje wiec przeniesione
na podmiot prywatny, co tworzy mozliwosci minimalizacji kosztéw przez caly czas trwania
umowy. Prywatny inwestor jest finansowany za pomoca subwencji z panstwowej kasy. To
wiec partner publiczny finansuje przedsiewziecie. Jednak przez caly czas prawnym
wiascicielem inwestycji jest jednostka publiczna. Ten typ koncesji stosuje sie w przypadku
gdy istnieje potrzeba poprawienia sprawnosci funkcjonowania infrastruktury komunalne;*®;
DBFO - w tym modelu przez caly czas trwania kontraktu realizowana inwestycja jest
wiasnoscig inwestora prywatnego. Jednak taki stan prawny naktada na strone prywatng
pewne obostrzenie; podmiot prywatny musi znalez¢ srodki niezbedne do wykonania
inwestycji (w przeciwienstwie do BOT; czesto model DBFO spostrzegany jest jako BOT
wzbogacony o finansowanie). Strona publiczna pokrywa natomiast koszty biezacej
eksploatacji lub np. splaty dlugéw. Po ustalonym w umowie czasie, podobnie jak w
przypadku modelu BOT, prawo wlasnosci zostaje przeniesione na strone publiczng. W tej
sytuacji to strona prywatna musi sie zajg¢ pozyskaniem funduszy na inwestycje. DBFO ma
wszelkie zalety BOT - u dodatkowo pozwala na pozyskanie dodatkowych zrédet
finansowania, umozliwia przyspieszenie procesOw inwestycyjnych i zwiekszenie
oszczednosci. Prywatne finansowanie pozwala ponadto na unikniecie zawirowan
charakterystycznych dla rocznego planowania budzetowego®;

BOO - w modelu tym po uptywie okresu umowy prawa wiasnosci do danego projektu nie
zostajg przekazane podmiotowi publicznemu. Model ten r6zni sie od DBFO tym, ze strona
prywatna pobiera optaty od uzytkownikow inwestycji (np. drogi). Dzieki temu zbiera

pienigdze na jej utrzymanie i ewentualng sptate dlugéw zaciggnietych w trakcie realizacji

48 3. Karwowski,Partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda aktyiiizagionu, w: J. Karwowski (red.)Partnerstwo szams
rozwoju regionuop. cit., s. 64
49 M. Melon, Partnerstwo publiczno-prywatne — szansa na rozwéjeagwe zapisywww.muratorplus.p(03.04.2007)
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inwestycji. W tym modelu partner publiczny jest witascicielem inwestycji w czasie trwania
kontraktu®®:

e BOOT - w modelu tym partner prywatny projektuje i buduje wymagang przez wiadze
infrastrukture, potem zarzadza nig i utrzymuje stosownie do potrzeb, nastepnie wlasnosé
infrastruktury przechodzi na rzecz wladz lokalnych po uplywie okresu umowy. Ta opcja
wspoipracy moze, ale nie musi obejmowa¢ finansowania przez partnera prywatnego™";

« BTO - w ty wariancie wspoipracy wszystkie aspekty swiadczenia ustug, poza wilasnoscig
infrastruktury stluzacej temu zadaniu, moga by¢ powierzone sektorowi prywatnemu.
Swiadczenie i marketing ustug w oparciu o infrastrukture (stanowiaca publiczng wtasnosé),
podobnie jak biezgce utrzymanie owej infrastruktury, mogg by¢ powierzone prywatnemu
partnerowi lub tez wykonywane przez wiasciciela infrastruktury technicznej, czyli podmiot
publicznoprawny®’;

» ROT - zamiast nowej inwestycji podmiot prywatny podejmuje sie tu przebudowy/remontu
kapitalnego istniejacego obiektu, ktéry jest nastepnie eksploatowany, a nastepnie

przekazany™.

W Polsce system koncesyjny w zakresie autostrad ustanowiony zostat w 1994 roku Ustawg z
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych (Dz. U. nr 127 poz. 627 z pdzn. zm.), ktéra
wprowadzita mozliwos$¢ udzielenia koncesji ha budowe i eksploatacje autostrady w systemie BOT.
Niestety wydaje sie, ze system ten z réznych przyczyn nie sprawdzit sie w peni i wymaga jeszcze
dopracowania, a najnowsze plany rzadu zaktadajg samodzielne finansowe budzetowanie autostrad,
a nawet cofniecie juz przyznanych koncesji**.

Pierwszy rodzaj przedsiewziecia, czyli zaprojektowanie lub realizacja inwestycji w wykonaniu
zadania publicznego, obejmuje — uwzgledniajac dos¢ dziwng definicje inwestycji, zawartg w art. 4
pkt 1 u. p. p. p. — zaprojektowanie, realizacje albo zaprojektowanie wraz z realizacjg budowy,
rozbudowy, przebudowy potaczonej z eksploatacjg, utrzymaniem lub zarzgdzaniem skfadnikiem
majatkowym bedacym przedmiotem tej inwestycji albo z nig zwigzanym lub Swiadczenie
powigzanych z nim ustug publicznych. Oznacza to, ze po to, by dzialanie zwigzane z
przedsiewzieciem, polegajgce na zaprojektowaniu lub realizacji inwestycji odpowiadato pojeciu

partnerstwa w rozumieniu ustawy o PPP, po zakonczeniu realizacji inwestycji partner prywatny musi

50 K. BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankiztiweosci, bariery,op.cit., s. 63

51 B. Korbus,Partnerstwo publiczno — prywatn@/yd. Urzdu Komitetu Integracji Europejskiej, op. cit., & 2
52 B, Korbus,Partnerstwo publiczno — prywatn@/yd. Urzdu Komitetu Integracji Europejskiej, op. cit., & 2
53J. ZysnarskiPartnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka. cit., s. 63
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sie podjg¢ eksploatacji, utrzymania lub zarzadzania sktadnikiem majgtkowym bedacym
przedmiotem tej inwestycji. Taki schemat upodabnia ten rodzaj przedsiewziecia PPP do umowy
koncesiji na roboty budowlane  w rozumieniu ustawy — Prawo zamowien publicznych. Do momentu
ustawowego uregulowania PPP koncesja byla uwazana za jedng z form partnerstwa publiczno —
prywatnego, réznigca sie od umowy o zamdéwienie publiczne na roboty budowlane tym wiasnie, ze
wynagrodzeniem za roboty bylo ,prawo do eksploatacji” wykonanego obiektu budowlanego, czyli
mozliwos¢ czerpania korzysci ekonomicznych z jego eksploataciji w stosunkach z osobami trzecimi.
Wprowadzenie pojecia ,koncesja” bylo elementem procesu dostosowania tego prawa do systemu
wspélnotowego oraz uelastycznienia go i zmodyfikowania w kierunku utatwienia wspétpracy z
partnerem prywatnym (koncesja nazywana byta nieformalnie ,malym PPP”). Obecnie jedno z
przedsiewzie¢ jakie mogg by¢ realizowane w ramach PPP, polega na tym, ze partner prywatny
poniesie przynajmniej w czesci naklady na jego realizacje lub zapewni ich poniesienie przez inne
podmioty, a wynagrodzenie w catosci nie bedzie pochodzito od podmiotu publicznego. Przedmiotem
PPP moze bycC realizacja inwestycji wraz z jej zaprojektowaniem przez partnera prywatnego na
rzecz podmiotu publicznego w zamian za prawo o eksploatacje obiektu lub takie prawo wraz
zaptatg™. To przedsiewziecie moze stanowi¢ réwniez przedmiot koncesji na roboty budowlane. W
wybranym rodzaju umowy o PPP je] przedmiot moze w catosci pokry¢ sie z przedmiotem konces;ji.
W zwigzku z tym, nalezy rozwazy¢ konsekwencje istnienia dwoch réwnolegtych uregulowan w tym

przedmiocie. Przedmiot koncesji, urequlowanej w prawie zamoéwien publicznych stanowi szczegdélny

rodzaj zamoéwienia na roboty budowlane, w przeciwienstwie do umowy o PPP (ktérym jest

Jprzedsiewziecie”). ROzny jest takze zakres podmiotoéw publicznych bedacych adresatami obydwu

ustaw: prawo zaméwien publicznych zawiera szerszy krag podmiotéw do stosowania ustawy niz
krag podmiotéw publicznych wskazanych w ustawie o PPP. Juz poprzednio wskazywano, ze ustawa
o PPP wprowadza do porzadku prawnego nowy, konkurencyjny wobec juz istniejgcych, instrument
wspotpracy miedzy podmiotami publicznymi a sektorem prywatnym. Do podmiotu publicznego
nalezy wybor instrumentu (formuly prawnej) tej wspéipracy, przy czym wybor 6w zalezy od tego,
ktora z form realizacji zadan jest korzystniejsza dla interesu publicznego®. Umowa koncesyjna,
zawarta w trybie u. p. z. p., nie wymaga spelnienia szczegélnych wymogoéw przewidzianych w

ustawie o PPP, m. in. rozpoczecie procesu przygotowawczego przed podjeciem decyzji o tej formie

54B. Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaajilai publicznychWyd. LexisNexis, Warszawa
2006, s. 326

S Por. art. 4 pkt AJstawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420 oraz art. 2 pkt.
6 Ustawy Prawo zamoéwigpublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4w0 zm.

% M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowskadomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpneit., s. 77-79
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zadania publicznego ani tez uwzglednienia w umowie licznych elementéw okreslonych ustawowo®’,
ale tez nie niesie ze sobag przywilejow, przede wszystkim w zakresie zwolnien podatkowych
przewidzianych w ustawie o PPP.

Instrumentarium prawne w zakresie angazowania sektora prywatnego istniato juz, jak widac,
przed wejsciem do polskiego systemu ustawy o PPP, nie byto jednak w pelni wykorzystane. By¢
moze odpfatnos¢ za ustugi zwigzane z infrastrukturg transportowg nie jest jeszcze na odpowiednim
poziomie, co miato swéj wyraz m. in. w rezygnacji z planéw budowy dalszych nitek metra w formule
PPP czy przyjeciu przez rzad czesci ryzyka zwigzanego z budowag autostrad (bezposredni transfer
optat winietowych z budzetu za przejazdy ciezaréwek na autostradach ptatnych). Warto wspomnie¢,
iz obowigzujacy powszechnie system zamoOwien publicznych umozliwit réwniez w praktyce
nawigzanie wspotpracy z operatorami infrastruktury parkingowej (w szczegdélnosci w zakresie stref
ptatnego parkowania) w wielu miastach®®.

Sprzedaz dobr publicznych  kapitatowi prywatnemu nie jest tak popularna jak przedstawione
powyzej formy wspdipracy sektora publicznego z prywatnym. Wynika to z istoty débr publicznych,
ktore zgodnie ze swojg nazwg majg stuzy¢ ogotowi spoteczenstwa, co powinny gwarantowac
podmioty publiczne. W rzeczywistosci wystepujg jednak przypadki prywatyzacji infrastruktury —
czestsze w krajach wysoko rozwinietych niz rozwijajacych sie>®.

Z punktu widzenia uregulowan prawnych tradycyjne metody prywatyzacji w drodze sprzedazy

aktywow zostaty wyparte przez publiczno — prywatne udziaty (np. koncesje)®.
1.4. Korzy $ci i zagro zenia wynikaj gce z PPP

Rozwazajgc nawigzanie wspotpracy z sektorem prywatnym wiadze powinny mie¢ na uwadze,
iz PPP nie jest celem samym w sobie, lecz jedynie metodg sprawniejszej realizacji celow
publicznych. PPP nie jest tez ani jedynym, ani zawsze najlepszym rozwigzaniem. Kazde
przedsiewziecie powinno by¢ oceniane pod katem konkretnych okolicznosci. Koncepcja PPP nie
zawsze jest rozwigzaniem optymalnym, zasadnos¢ jej wykorzystania powinna by¢ poprzedzona
przeprowadzeniem odpowiednich analiz. Jesli wiadze trafnie podejma decyzje, czy w ogodle dane
przedsiewziecie przeprowadzi¢ we wspoOtpracy z partnerem prywatnym oraz odpowiednio dobiorg

model tego typu wspotpracy mogq uzyska¢ wiele znaczacych korzysci.

5" Por. art. 11, 13, 18stawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulsiwz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

%8 B, Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaejiiai publicznychpp. cit., s. 327

% przyktadem jest prywatyzacja sieci wodno-kanaljsej, linii kolejowych i sieci telekomunikacyjnefprzeprowadzona pod koniec
lat 80 w Wielkiej Brytanii.

50K, BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankiztiwesci, bariery,op. cit., s. 29-30
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Duze znaczenie odgrywa tu wskaznik korzysci Value for money (VfM), bedacy relacjg sumy
korzysci z zastosowania koncepcji PPP, odniesionym przez sektor publiczny i spoteczenstwo wobec
jej kosztu. Tak wiec, VM jest podstawowym wskaznikiem uzasadniajgcym podjecie decyzji o
zastosowaniu koncepcji PPP. Odpowiednio wysoki poziom tego wskaznika moze przemawia¢ za
zaangazowaniem sie w diugotrwalg wspotprace z sektorem prywatnym, nawet gdy pewne koszty
zZwigzane z tak realizowang inwestycjg (np. pozyskanie kapitatu przez sektor prywatny) sg hieco
wyzsze niz przy zastosowaniu metody tradycyjnej®*. Ow optacalnos¢, ,warto $é dodana” obejmuje
nast epuj ace elementy :

* rownowage pomiedzy jakoscig i ceng;

« wymierng korzy$¢ przy poréwnywaniu PPP z inng forma wykonania zadania - PPP to wyzszy

poziom efektywnosci i jakosci, ograniczenie kosztéw catkowitych, innowacyjnos¢, wieksza
niezawodnos$¢, bardziej wydajny zarzad.
Jednoczesnie nalezy nadmieni¢, ze ,opftacalny” nie zawsze jest synonimem ,tanszego” na
poszczegodlnych etapach realizacyjnych. Niekiedy, dzieki wiekszym naktadom jako rezultat dziatania
uzyskuje sie bardziej doskonatg ustuge — co stanowi wartos¢ niepoliczalng jednak ,namacalng”. W
idealnym przypadku nastapi zaréwno obnizenie kosztow jak i poprawa jakosci®.
Optacalnosc¢ realizacji projektow PPP moze przyjmowac r6ézne wymiary, ksztaltujgc nastepujace
zalety PPP:
* Nizszy catkowity koszt projektu w trakcie obowi azywania umowy PPP .
Wprawdzie koszty finansowania inwestycji sg w systemie PPP zazwyczaj wyzsze niz w
systemie tradycyjnym (ze wzgledu na fakt, ze podmiot prywatny, finansujacy inwestycje ze
srodkéw zewnetrznych nie ma w przeciwienstwie do podmiotu publicznego dostepu do
tanszego finansowania), co nie oznacza jednak, ze uniemozliwia to osiggniecie efektywnosci
kosztowej ogoélem. Poréwnanie szacunkowych kosztow przy zastosowaniu metody

tradycyjnej i PPP prezentuje rysunek 2.

51 K. Siwek, Koncepcja Partnerstwa publiczno-prywatneidydziat Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Depagtanfrinansowania
Infrastruktury, Ministerstwo Infrastrukturyyww.safetycam.p(29.03.2007)

%2 partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizaajia; publicznychMinisterstwo Gospodarki i Pracy, Departament Phiity
Regionalnej, Warszawa 2005, s. 5
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Rysunek 2. Poréwnanie kosztow realizacji zada n w systemie tradycyjnym i PPP

A
Pozostate
Pozostate koszty
koszty
Szacunkowe
koszty
Koszty
Koszty finansowe
finansowe
Metoda tradycyjna PPP

Zrodio: 7 mitéw i 3 prawdy o partnerstwie publiczno-prywatngm cit., s. 3

* Wysoka jakos¢ infrastruktury uzyskania w najkrotszym mozliwym czasie, sprawne
zarzadzanie inwestycjg i dostepnymi zasobami przyczynia sie do obnizenia kosztéw
wdro zeniowych inwestycji  (tzw. ang. whole - life costing)®;

» Partner prywatny zapewnia stronie publicznej dostep do kapitatu, a tym samym (czesciowe)
odci gzenie sektora publicznego od kosztow inwestycyjnych. Mechanizm PPP pozwala
na realizacje projektu bez koniecznosci ponoszenia kosztow przez sektor publiczny przed i w
trakcie budowy. Dlatego jesli sektor publiczny nie chce lub nie moze sobie pozwoli¢ na
podniesienie poziomu bezposredniego zadluzenia, PPP umozliwia wykonanie projektow
mimo braku $rodkéw publicznych w momencie podejmowania decyzji o ich rozpoczeciu®.
Objecie catosci procesu przez jeden podmiot prywatny, w ramach PPP, moze doprowadzi¢
do istotnych oszcz ednos$ci kosztowych w odniesieniu do cato  $ci inwestycji , na czym
zyskuje nie tylko partner prywatny, ale rowniez publiczny. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze
nowoczesne technologie, wyprébowane metody zarzadzania oraz efektywne procesy
oferowane przez sektor prywatny, pozwalajg na obnizenie catkowitych kosztéw budowy i

eksploataciji, co w ogdlnym rozrachunku powinno obni zyé koszty partnera publicznegd®™.

5 partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozwoftastruktury w PolsgeRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w Polsce,
op. cit., s. 20

54 M. Moszoro,Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturadinycsferze fytecznéci publicznej Wyd. Szkoty Glownej
Handlowej w Warszawie, Warszawa 2005, s. 52

85 3. PiteraPartnerstwo publiczno-prywatne: koszyi zagraenia, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 2, s. 53
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Doswiadczenia brytyjskie wskazujg, iz oszczednosci uzyskane dzieki zastosowaniu PPP
siegajg kilkunastu procent kosztéw realizacji przedsiewziecia, zwigzanych zaréwno z
dokonywaniem inwestycji, jak i biezaca realizacjg zadan (najczesciej od 11% do 17%)°;

» Szybka realizacja projektow
Przy formule PPP to w interesie sektora prywatnego lezy respektowanie ram  czasowych
realizacji projektu. On zapewnia poczatkowy nakitad finansowy i nim dysponuje, a nalezne
mu wynagrodzenie od podmiotu publicznego nastepuje dopiero po zakonczeniu fazy budowy
i wyptlacane jest warunkowo, w zaleznosci od efektywnosci oferowanych przez niego ustug
m. in. od poziomu ich jakoscii dostepnosci®’;

» Podziat ryzyk pomiedzy partnerem publicznym a prywatnym — zgodnie z umiejetnosciami i

mozliwosciami zarzadzania nimi®®;

« Polepszenie jako $ci ustug
Istotnym celem wspotpracy pomiedzy rzadem a sektorem prywatnym jest uzyskanie
dodatkowej wartosci dzieki innowacjom. Sektor prywatny zyskuje nowe mozliwosci na
rozwijajacym sie rynku i moze wnies¢ wiasny wkiad w osiggniecie komercyjnie atrakcyjnego
projektu, podczas gdy rzad moze dostarczy¢ lepszy jakosciowo produkt koncowy za te samg
cene lub osiggnaé oszczednoéci przy zachowaniu tej samej jako$ci®®;

* Polepszenie stanu infrastruktury
Niekiedy wobec koniecznosci ograniczania wydatkow budzetowych sektor publiczny jest
sklonny nadmiernie cig¢ wydatki na biezace utrzymanie i konserwacje infrastruktury
wykorzystywanej do swiadczenia ustug, co skutkuje spadkiem ich jakosci oraz obnizeniem
wartosci samej infrastruktury. Sektor prywatny natomiast, dziatajac w oparciu o twarde realia
ekonomiczne, skionny jest do utrzymania (a nawet podnoszenia) jakosci i wydajnosci
infrastruktury stuzacej swiadczeniu ustug, ktérych sprzedaz jest przeciez gtdbwnym zrodtem
jego przychodow’™;

* Wzmocnienie funkcji stymulacyjnej finanséw publiczn ych
Zaangazowanie wiadz lokalnych w PPP moze wzmocni¢ lokalng przedsiebiorczosc¢, ktora
zyskuje dostep do nowych, nieosiggalnych dotad czesci rynku ustug uzytecznosci publicznej.

Polepszenie kondycji lokalnych przedsiebiorcow moze korzystnie wptyng¢ na lokalny rynek

% B. Korbus,Partnerstwo publiczno — prywatn@/yd. Urzdu Komitetu Integracji Europejskiej, op. cit., €. 1

57 A. Gajewska - Jedwabniazdy projekt musi hyydobrze przygotowany przez sektor prywat@azeta Prawna” z 28 lutego 2007
%8 7 mitéw i 3 prawdy o partnerstwie publiczno-prywatngm,cit., s. 11

% partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozwoftastruktury w PolsgeRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w Polsce,
op. cit., s. 13
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pracy i wzrost gospodarczy w regionie. Dzigki doswiadczeniu zdobytemu we wspotpracy z
partnerem publicznym lokalne firmy podnoszg swa konkurencyjnos¢, poniewaz uzyskujg
swoiste know - how, umozliwiajgce inicjowanie tego typu relacji w innych jednostkach
samorzadu terytorialnego. Dzieki towarzyszacej realizacji PPP naturalnej edukacji
ekonomicznej, wzrasta jakos¢ administracji, kwalifikacje, a zatem i konkurencyjnosé
pracownikéw, lokalny rynek zas jest zasilany kapitatem i technologiami wnoszonymi przez
partnera prywatnego’™;
» Polepszenie standardéw administracji
Dzieki wspélpracy z sektorem prywatnym oraz nowej metodologii pracy administracja
publiczna moze ulepszaé metody swojej dzialalnosci, ocenia¢ i planowa¢ swoje
przedsiewziecia w sposob uwzgledniajacy ekonomiczne realia’™;
e Ograniczenie wptywow politycznych na decyzje gospod arcze, dzieki czemu podmioty
realizujace zadania w ramach PPP ciesza sie wiekszg samodzielnoscig i elastycznosciag’;
e Zmniejszone ryzyko korupcji
W przypadku inwestycji PPP rozstrzygniecie jednego duzego przetargu, przy zachowaniu
przyjetych procedur powinno zapewni¢ wiekszg przejrzystos¢ niz zawieranie kilku umow z
réznymi kontrahentami na mniejsze kwoty, jak ma to miejsce w systemie tradycyjnym. Z tego
powodu model PPP moze, wbrew powszechnemu przekonaniu, cechowaé¢ sie znacznie
mniejszgq podatnoscia na dzialania korupcyjne niz model tradycyjny. Rygorystyczne
procedury kredytowe bankéw (ktore najczesciej finansujg projekty PPP) sg elementem
pozwalajacym na lepszy nadzor nad calym procesem, tym samym zmniejszajac ryzyko
mozliwoéci dziatan korupcyjnych™.
Podsumowujac przeprowadzong powyzej analize zalet PPP, warto rowniez zwréci¢ uwage na
podziat korzysci (wynikajacych z PPP), dokonany przez A. Grygiel, uwzgledniajacy zaréwno te
osiggane przez podmiot publiczny, jak i prywatny (Tabl. 2)

Tablica 2. Korzy $ci dla sektora publicznego i prywatnego ptyn  ace z PPP

Korzysci dla sektora publicznego Korzysci dla sektora prywatnego

0B, Korbus,Partnerstwo publiczno — prywatn@/yd. Urzdu Komitetu Integracji Europejskiej, op. cit., 4 2

" Tanve, s. 22-23

2B, Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaajiia; publicznychpp. cit., s. 97

™ W. Sumistawski, referat na konferemdpartnerstwo publiczno-prywatnerganizowaa przez Wroctawsk Agenci Rozwoju
Regionalnego, Kudowa Zdro6j, wrzesi2002

747 mitéw i 3 prawdy o partnerstwie publiczno-prywatngm,cit., s. 24
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Szybsze wdrzenie Stabilny dtugoterminowy kontrakt

Przyspieszenie rozwoju infrastruktury Niezaleznos¢ od rocznego bugktu sektora publicznego

- e Ust Elastyczné¢ w ustalaniu specyfikacji
zsza jakéé ustu
Y : . produktu k@icowego lub ustugi

] o ) Bodzce do uzyskania dobrych wynikow i
Wzrost innowacyjnéci w dostarczeniu ustug i o
dostarczania ustug wysokiej jaiad

Mozliwos¢ generowania dodatkowych przychodéw od stfon

Wigksza efektywngt operacyjna trzecich (np. zamgdzapc budynkiem wynajicie powierzchni
uzytkowych
Uwzglednienie catego okrestycia aktywow Okazja do wykorzystania komercyjnego innowacii
Zredukowanie catkowitych kosztow projektu i Szansa na agjnigcie wysokiego, trudnego do agniecia w
efektywniejsze wykorzystanie piexizy publicznych innych warunkach

Lepsze zrozumienie catkowitych kosztéw: o ) o
) o . Wzbogacenie gio dodatkowe umigfnosci i wiedz
fazy inwestycji i fazy eksploatacji

Zrodio: A. Grygiel, Partnerstwo publiczno-prywatneeferat na konferengjWspoidziatanie na rzecz przegsiorczaici, Lublin,

marzec 2003

Decydujgc sie na rozpoczecie wspétpracy w ramach PPP, jego uczestnicy powinni mie¢ na
uwadze, iz takie rozwigzanie nie jest panaceum na wszelkie problemy i niesie ze sobg nie tylko
korzysci, ale takze zagrozenia. Zle zaprojektowana wspélpraca moze byé bowiem réwnie
nieefektywna, jak niezadowalajgco funkcjonujace tradycyjne metody, a bledy w utozeniu relacji
miedzy partnerami mogg byC o wiele grozniejsze niz btedne rozstrzygniecia administracji
publicznej™.

Kluczowym dla PPP zagadnieniem jest podziat ryzyka , a wczesniej jego ocena. Prywatny
partner z reguly jest gotow do ponoszenia ryzyka realizacji projektu, pod warunkiem, ze ryzyko to
jest przewidywalne, a z drugiej strony istnieje dodatkowe wynagrodzenie za ponoszenie ryzyka, w
postaci wyzszej stopy zwrotu. Ryzyko powinno by¢ przekazane stronie, ktora jest w stanie najlepiej
sobie z nim poradzi¢. Efektywna rozmieszczenie ryzyka ma bezposredni wptyw finansowy na
projekt, poniewaz skutkuje obnizeniem ogdlnych kosztow projektu i dlatego stanowi wzmocnhienie
wartosci w stosunku do zaangazowanych pieniedzy w poréwnaniu z tradycyjnymi metodami

udzielania zaméwien publicznych’.

Zgodnie z Wytycznymi Komisji Europejskiej mozna wyré zni€¢ nastepujace rodzaje ryzyka

wyst epujacego przy realizacji PPP '

S B. Korbus,Jak ulay¢ relacje midzy partnerami PPP,Gazeta Prawna” z 28 lutego 2007
78 3. ZysnarskiPartnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktykp, cit., s. 13
7 B. Korbus Wskazéwki Komisji Europejskiej dotgce partnerstwa publiczno-prywatnegm. cit., s. 10-13
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Ryzyko zwi gzane z osi ggni eciem odpowiedniego poziomu dochodéw generowanych w
ramach wspotpracy - dochodowos¢ przedsiewziecia uwarunkowana jest gtownie przez dwa
czynniki: stopieh eksploatacji (wykorzystania) infrastruktury oraz wielkos¢ optat ponoszonych
przez konsumentéw. Ryzyko zwigzane z nieodpowiednim poziomem dochoddéw wzrasta w
krajach, ktére charakteryzujg sie brakiem stabilnej polityki w zakresie rozwoju
gospodarczego;

Ryzyko zwi gzane z wyborem partnera prywatnego - niebezpieczenstwo btednego wyboru
partnera jest naturalnym nastepstwem otwarcia na sektora prywatny. Koniecznosé
nawigzania scistych relacji z nieznanym dotad podmiotem rodzi obawy, czy partner prywatny
wykaze sie dostatecznymi (deklarowanymi) zasobami (kapitalowymi i osobowymi), ktore
pozwolg swiadczy¢ ustugi na poziomie okreslonym w specyfikacji dokonanej przez wiadze
publiczne. Niestety procedury przetargowe ustanowione w wiekszosci panstw nie sprzyjajg
wzajemnemu poznaniu partneréw i wytworzeniu wzajemnego zaufania, a w ramach
tradycyjnych procedur przetargowych trudno doktadnie sprecyzowac oczekiwania wobec
partnera prywatnego, w tym ocenic, czy partner rzeczywisci sprosta ztozonym wymaganiom
strony publicznej. Wtadze powinny liczy¢ sie z faktem, ze dofinansowanie projektow PPP
moze zaburzy¢ konkurencje miedzy przedsiebiorcami a nawet przyczyni¢ sie do powstania
monopolu lub w inny sposob utrudnia¢ dostep do rynku;

Ryzyko zwi gzane z pracami konstrukcyjnymi - koszty zwigzane z pracami budowlanymi
sg jednym z kluczowych czynnikéw determinujgcych model finansowania. Jezeli dochodzi do
przekroczenia budzetu w tej czesci, zagrozony jest caly projekt. OpOznienia na etapie
konstrukcyjnym, nawet przy znakomitym zorganizowaniu prac technicznych, mogg by¢
wywotlane przez site wyzszag, zawirowania na rynku walutowym w polityce ekonomicznej i
konflikty polityczne. W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢é wage przestrzegania
harmonogramu prac w projektach angazujgcych finansowanie ze zrédet unijnych;

Ryzyko zwi gzane z operacjami walutowymi (ryzyko kursowe) - jesli srodki finansowe
niezbedne dla realizacji danego przedsiewziecia pozyskiwane sg za granica, istnieje ryzyko
wahania kurséw walut, co moze zagrozi¢ wykonaniu projektu;

Ryzyko zwi gzane z prawidiowym wykonaniem kontraktéw oraz publi czna regulacj
przedsi ewzieé typu PPP - ksztalt kazdego wariantu PPP wdrazanego przez strony
okreslany jest w skomplikowanych kontraktach, w ktérych znajdujg sie rowniez pewne
elementy publicznoprawne, szczegdlnie gdy partner prywatny ma sie zajmowa¢ dziatalnoscig

zastrzezong dotad dla sektora publicznego (elementy koncesjonowania). Niestety, podobnie
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jak ma to miejsce w obrocie gospodarczym, nie zawsze strony zobowigzania sg w stanie
wywigzac sie z niego na etapie realizacji kontraktow. Szczegolne problemy pojawi¢ moga sie
przy egzekwowaniu przez sektor prywatny swych uprawnien do pobierania optat od
obywateli (przy przedsiewzieciach PPP typu koncesyjnego). Czym wyzszy jest stopien
.politycznej wrazliwosci” tych ustug, tym wieksze jest prawdopodobiehstwo wystgpienia
niepomysinych napie¢ w razie pobierania optat bezposrednio od ich konsumentow;

Ryzyko polityczne - ocena politycznej stabilnosci instytucji zaangazowanych w
przedsiewziecia jest statym skiladnikiem analiz finansowych przedsiewzie¢ (takze opartych
na PPP), a ich wynik znajduje swe odbicie w opiniach miedzynarodowych agencji
ratingowych. Oceny te majg bezposrednie przetozenie na cene, jakg za pozyskanie kapitatu
na realizacje inwestycji w poszczegolnych krajach zaptaci¢ musza podmioty zainteresowane
przeprowadzaniem inwestycji, co przektada sie na jej ogélny koszt. Ze wzrostem poziomu
ryzyka politycznego wzrastajg koszty pozyskania kapitatu niezbednego do sfinansowania
danego przedsiewziecia. KE, zdajgc sobie sprawe z powyzszych uwarunkowan, deklaruje
swg pomoc w minimalizacji ryzyka politycznego w przedsiewzieciach PPP, zachecajgc
jednoczesnie do uruchamiania instytucji (szczego6lnie miedzynarodowych), ktére udzielatyby
gwarancji minimalizujacych ryzyko polityczne, a wiec i koszt pozyskania kapitatu
niezbednego na sfinansowanie poszczegolnych przedsiewziec;

Ryzyko zwi gzane z przestrzeganiem wymogow ochrony  srodowiska oraz zachowania
dziedzictwa kulturowego obszar6éw, na ktorych wdra  zane jest przedsi ewziecie -
inwestycjom infrastrukturalnym moga towarzyszy¢ liczne protesty organizacji spotecznych,
zadajgcych wstrzymania inwestycji lub wdrazania drogich, wyrafinowanych technologii
zapewniajacych (zgodnie z ich pogladami) ochrone interesu spolecznego, szczegollnie
ochrone srodowiska naturalnego. Protesty wszelkiego rodzaju przeciwnikow inwestycji mogg
doprowadzi¢ do opdznien w jej realizacji, a przez to podwyzszy¢ koszty calego
przedsiewziecia. Podobny skutek mogg przynies¢ réwniez nieoczekiwane odkrycia
archeologiczne, dokonane na obszarze robét konstrukcyjnych;

Ryzyko ukrytych wad - nowe przedsiewziecia typu PPP niejednokrotnie moga przyczynic
sie do rozbudowy istniejagcych lub stworzenia nowych systemow ustug publicznych. W
niektérych wariantach PPP partner prywatny przejmuje odpowiedzialno$¢ za utrzymanie
instalacji urzadzen przez okres wspotpracy. Operacja ta w przypadku przedsiewziec
zmierzajacych do rozbudowy infrastruktury ma pomaéc sektorowi prywatnemu w fatwiejszym
wywigzaniu sie ze swego zadania inwestycyjnego. Jednak pozornie atrakcyjne rozwigzania

tego typu mogq okaza¢ sie kosztowne dla partnerow prywatnych, jesli w trakcie realizaciji
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przedsiewziecia pojawig sie nieznane dotgd wady infrastruktury, wymagajace
nieprzewidzianych inwestycji, zmniejszajace pierwotne plany finansowe partneréw;

 Ryzyko (braku) publicznej akceptacii - projekty infrastrukturalne mogaq budzi¢ protesty
spotecznosci lokalnych. Istnieje réwniez niebezpieczenstwo bojkotu ustug przez klientow
nieprzyzwyczajonych do odpfatnosci ustug przekazanych ,nagle i niesprawiedliwie” (w ich
odczuciu) przedsiebiorstwom prywatnym. Niekiedy zbyt gwaittowne protesty grup interesu
mogq storpedowac projekt PPP, zmuszajac wladze publiczne do wyptaty nieprzewidzianych
rekompensat, psujgc wizerunek partnerstwa w spolecznym odbiorze. KE radzi, aby
inwestorzy przeprowadzali stosowne analizy nastrojow publicznych i oczekiwan wobec
realizowanego projektu, przed jego rozpoczeciem;

e Ryzyko utraty kontroli publicznej nad procesem $wiadczenia ustug - celem administraciji
publicznej w przedsiewzieciach typu PPP jest zapewnienie spoteczehstwu ustug publicznych
na najwyzszym poziomie. Mozna go osiggna¢ dzieki wspotpracy z sektorem prywatnym,
ktory musi mie¢ jednak realny wptyw na realizowane zadania. Wtadze nie powinny jednak
zapomina¢ 0 koniecznosci pozostawienia sobie wptywu na kluczowe kierunki rozwoju
przedsiewziecia, w tym procedur umozliwiajacych kontrole i nadz6r nad przestrzeganiem
zasad wspoOtpracy;

e Ukryty protekcjonizm - budowa infrastruktury komunalnej w powszechnym odczuciu
wydaje sie by¢ gtownym zadaniem sektora publicznego, w zwigzku z tym opinia publiczna
moze by¢ sceptycznie nastawiona do udziatlu sektora prywatnego w tego typu
przedsiewzieciach. Sceptycyzm spoteczny moze byé szczegdlnie silny, gdy inwestor
pochodzi z zagranicy, szczegdlnie z bogatszego panstwa i posadzany jest o cheé
maksymalizacji zyskow kosztem jakosci wykonywanych zadan.

Nie zawsze istnieje mozliwosé doktadnego rozeznania i oszacowania ryzyka (czy poszczegoélnych
jego aspektéw). Co wiecej, analizy takie sg kosztowne i czasochtonne, a ich wynik moze by¢ oparty
na watpliwych zaloZzeniach. Zawsze jednak roziozenie ryzyka miedzy stronami PPP powinno
odpowiadaC specyfice realizowanego przedsiewziecia, zapewniajgc stronom mozliwosc

wykorzystania swoich atutow.
W Rozporz gdzeniu Ministra Gospodarki z 21 czerwca 2006 r. w s prawie ryzyk zwi gzanych z

realizacj @ przedsi ewzie¢é w ramach partnerstwa publiczno — prywatnego wydanego na

podstawie art. 11 ust. 3 u. p. p. p., okreslono rodzaje ryzyk zwigzanych z realizacjg przedsiewzie¢ w
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ramach PPP, ich podziat pomiedzy podmiot publiczny i partnera prywatnego oraz ich wptyw, w
zaleznosci od podziatu, na poziom dtugu publicznego oraz deficyt sektora finanséw publicznych®.
Omawiany akt wykonawczy wymienia literalnie rodzaje ryzyk, jakie moga sie pojawi¢ przy realizacji

inwestycji w formule PPP. Pierwszy to ryzyko zwi gzane z budow a, obejmujace ryzyka

powodujgce zmiany kosztow i termindw realizacji budowy, jak roéwniez funkcjonowania
udostepnionych juz sktadnikbw majatkowych. Patrzac szczegdélowo na trudnosci, jakie mogq sie
pojawi¢, mozna wyszczegoOlni¢ ryzyko opoO znienia w zako nczeniu robot budowlanych,

ryzyko niezgodno $ci z warunkami dotycz acymi ustalonych standardoéw wykonania robot . Na
skutek zmian gospodarczych moze zaistnie¢ ryzyko wzrostu kosztéw budowy . Duzo w realizaciji
projektu zalezy od zapiséw specyfikacji, dlatego tez bledy, jakie mogq sie w niej pojawi¢ scisle
wigza sie z procesem realizacji inwestycji - okreslone zostaty jako ryzyko wyst gpienia nie scisto sci
w specyfikacji wyboru partnera prywatnego . Przy diugoletnim procesie realizacji inwestycji moze
wystapi¢ ryzyko zwi gzane z wplywem czynnikbw zewn etrznych . Z racji duzego stopnia
skomplikowania inwestycji trzeba uwzgledni¢ ryzyko wyst gpienia nieadekwatnych do celu

przedsi ewziecia rozwi gzan w dokumentacji projektowej . Poniewaz technika rozwija sie dos¢
szybko, stad niebezpiecze Aastw zwi gzane z pojawieniem si e lub zastosowaniem do realizacji

przedsi ewziecia nowych technologii . | wreszcie, ostatni rodzaj ryzyka zwigzany z budowa, a
mianowicie ryzyko wyst apienia wad fizycznych lub prawnych zmniejszaj acych warto $¢€ lub
uzyteczno $¢ skladnika maj atkowego . Moze sie bowiem okazaé, ze na etapie analizy wtasnosci
skiadnikéw majatkowych nastgpit blad i jego wartos¢ jest nizsza niz przypuszczano. Drugi rodzaj

ryzyk to_ryzyka zwi_azane z dost epno $cig, wptywajgce na sposob, jakosé¢ lub ilos¢ dostarczanych

w ramach realizacji umowy 0 partnerstwie publiczno-prywatnym ustug. Objawiajg sie one np. w
postaci niemo zliwo $ci dostarczenia zakontraktowanej ilo  $ci ustug lub te z ustug o okre slonej
jako $ci. W nagtych przypadkach moze mie¢ miejsce brak zgodno $ci z normami bezpiecze nstwa
lub innymi normami bran zowymi - to kolejne ryzyko. Na skutek przemian gospodarczych moze
nastgpi¢ wzrost kosztéw , istnieje prawdopodobienstwo pogorszenia si @ jakosci prac
wykonywanych w celu dostarczenia ustug lub tez pracownicy wykonuj acy ustugi mog a mieé
niewystarczaj ace kwalifikacje . Wreszcie zmianie mo ze ulec technologia zwi gzana ze

swiadczeniem ustug , i to takze jest definiowane jako rodzaj ryzyka. Ryzyka zwi gzane z popytem

sg to ryzyka powodujgce zmiane popytu na okreslone ustugi. Taka zmiana moze by¢ spowodowana
pojawieniem si e konkurencji na rynku, dotyczy np. cykliczno  $ci popytu, zmiany cen za

ustugi . Powodem wystgpienia tego rodzaju ryzyka moze by¢ takze zastosowanie przestarzatych

8 § 1 Rozporzdzenia Ministra Gospodarki z 21 czerwca 2006 r. wagfie ryzyk zwizanych z realizagjprzedsiwzie¢ w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnedar. U. 2006 nr 125, poz. 868
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technologii oraz pojawienie si e nowych trendéw rynkowych . Z kolei, ryzyka zagro zenia

Zwiazane z przygotowaniem przedsi ewziecia to ryzyka wplywajgce na koszt i czas trwania

procesu przetargowego. Procedura przetargowa w przypadku PPP jest troche bardziej
skomplikowana niz w przypadku tradycyjnej formuly. Zamawiajgcy stosuje nieprzewidziane ustawg
PZP kryteria. O wiele bardziej skomplikowana jest tu umowa. Moze sie zatem pojawi¢ ryzyko
zwigzane z dost epno scig informacji dotycz acych planowanej realizacji przedsi ewziecia. By¢
moze ze wzgledu na stopien skomplikowania niezbedne bedzie wprowadzanie zmian do

specyfikacji wyboru partnera prywatnego . Na skutek procedur odwotawczych przedtu zyé sie
moze proces post epowania o wybor partnera prywatnego . Wreszcie, najczarniejszy scenariusz

to rezygnacja z realizacji przedsi ewziecia. Ryzyka rynkowe dotyczace dostepnosci naktadéw na

realizacje przedsiewziecia wplywajg na koszt, ilos¢, jakos¢ i terminy dostarczania nakladdéw
niezbednych do realizacji zadania. W szczegodlnosci te zwigzane z niemo zliwo $cig pozyskania
nakladéw o okre $lonej jako $ci i ilo §ci w przewidzianym terminie . Zmianie mog q ulec ceny
ustug . Istnieje prawdopodobienstwo pojawienia si @ na rynku konkurencji , ktéra spowoduje
zachwianie procesem inwestycyjnym. Wbrew pozorom istotne moze by¢ ryzyko zwi gzane z
logistyk @ catego przedsiewziecia oraz rynkiem pracy. Coraz czesciej w Polsce mozna
zaobserwowac zjawiska, ze brakuje firm wykonawczych, poniewaz pracownicy wyjechali do krajow
UE. Zamawiajacy borykajq sie wiec juz nie tylko z brakiem funduszy, ale co gorsza wykonawcow

(ryzyko zwi azane z rynkiem pracy ). Z kolei, ryzyko o _charakterze politycznym to ryzyko

wystgpienia zmian w sferze polityki, ktorej kierunki zwigzane sg z rozwojem przedsiewzieé
realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Obserwujac dzisiejszg scene
polityczng w naszym kraju, nalezy bra¢ ten rodzaj ryzyka bardzo mocno pod uwage. Niestabilno $¢
polityczna, zmiany personalne, zwtaszcza po stronie podmiotu publicznego, mog a mieé
wplyw na zahamowanie rozpocz etego procesu inwestycyjnego . Ryzyko to wigze sie z takimi
Zjawiskami jak: wojna, zamieszki na ulicach, niemoznos¢ dokonywania transferow srodkow
pienieznych, niespodziewany wzrost podatkdw. Z ryzykiem politycznym Scisle wigze sie ryzyko
legislacyjne . Przetasowania w sejmie to niebezpieczenstwo wystgpienia zmian w przepisach

prawnych , majgcych wplyw na wykonanie zadania. Ryzyka makroekonomiczne _to kolejne ryzyka,

ktore wplywajg na sytuacje ekonomiczng przedsiewziecia. Moga sie one objawia¢ w postaci inflacji,
zmian wysoko sci stép procentowych, zmian kurséw walut, zmian dem ograficznych . Tym, co
wplywa na inwestycje korzystnie badz nie, jest takze tempo wzrostu gospodarczego . Jezeli chodzi

o0 ryzvko regulacyjne , jest to mozliwos¢ wystgpienia zmian w regulacjach dotycz acych

systeméw optat w ramach danej dziedziny ustug u  zyteczno $ci publicznej, ktére wptywaj q na

koszty realizacji przedsi ewziecia lub w wyniku ktérych zmianie ulegnie zakres pra  w i
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obowi gzkéw stron w ramach przedsi ewziecia. Zmianie mogg ulec przepisy okreslajgce np. ceny
wody, energii lub odprowadzania Sciekéw, jak rowniez zmiany akcyzy na paliwo. Niezwykle wazna

jest takze analiza ryzyka zwi gzaneqo z przychodami z przedsi _ewziecia. To ryzyko majgce wplyw

na poziom przychodéw uzyskiwanych w ramach realizacji projektu. Moze sie ono objawiac
nieporozumieniami zwi gzanymi z wynagradzaniem partnera prywatnego w ramac h
przedsi ewziecia, zmianami w obowi gzujacym mechanizmie cenowym . Realizujgc inwestycje w

formule PPP, nalezy bra¢ réwniez pod uwage ryzyko zwi azane z wyst gpieniem sity wy zszej. Jest

jednak narzedzie do zarzadzania tym rodzajem ryzyka w postaci ubezpieczenia. W trakcie
inwestycji moga pojawi¢ sie réznego rodzaju spory na tle realizacji umowy 0 partnerstwie
publiczno-prywatnym. Przy duzych inwestycjach, takich jak np. droga, moga sie pojawi¢ ryzyka

zwigzane ze stanem srodowiska naturalnego . W tym przypadku istnieje mozliwos¢ pojawienia sie

kolizji ze Srodowiskiem. Moze by¢ wymagane podj ecie dziata n, majacych na celu popraw e stanu
srodowiska naturalnego przed rozpocz eciem realizacji przedsi ewziecia. Nalezy tez uwzglednié¢
ryzyka pogorszenia si e stanu srodowiska naturalnego w wyniku realizacji przedsi ewziecia.

Ryzyka zwi gzane z lokalizac| @ przedsi ewziecia to ryzyka wpltywajagce na dostepnosc¢ terenu

przeznaczonego do realizacji projektu. W ramach przygotowywanej analizy, do ktérej obliguje
podmiot publiczny, podlega jej takze stan prawny sktadnikdw majgtkowych. Nie mniej jednak, moze
sie pojawi¢ ryzyko zwi gzane ze stanem prawnym nieruchomo $ci. Z tym wigzg sie takze ryzyka
dotycz gce przekazywania sktadnikbw maj atkowych . W szczegdlnosci wplywajgce na warunki i
terminy ich przekazywania. Dotyczy to spraw zwigzanych ze stanem sktadnikéw majatkowych przed
ich przekazaniem oraz zwigzanych z przeptywem informacji. W miare uptywu czasu zmienia sie ich
warto$¢é. Umowy, co prawda, okreslajg, w jakim stanie majg by¢ one przekazane nie mniej jednak
moze pojawic sie ryzyko zwi gzane z ko ncow g warto $cig oraz ryzyko warto $ci materialnej tych

skladnikbw na dzie n zakonczenia realizacji umowy o partnerstwie publiczno-pr  ywatnym .
Zupetnie nieprzewidziane jest ryzyko odkry € archeologicznych lub innych zwi azanych z
dziedzictwem kulturowym , co moze zupetnie zatrzymac inwestycje. Tego typu zdarzenia dosc
czesto majg miejsce zwlaszcza w przypadku inwestycji, gdzie majg miejsce wykopaliska np.
budowa drogi. Zwykle jednak powodujg one spowolnienie inwestycji niz jej catkowite zatrzymanie.
Jednak nawet zastéj w pracach powoduje koszty, a to wplywa na catg inwestycje. Wreszcie kolejne
dwa rodzaje ryzyka z tej grupy to ryzyko wynikaj ace z wias$ciwo $ci istniej acej infrastruktury

oraz dost epnosci sity roboczej . Ostatni rodzaj ryzyka dotyczy braku spotecznej akceptacii

realizowaneqo przedsi ewziecia. Mogg sie pojawi¢ silne protesty spoteczno $ci lokalnych . Ten
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rodzaj ryzyka moze wystgpi¢ szczegolnie przy duzych pod wzgledem powierzchni inwestycjach, jak
np. drogi, ktére przebiegajg przez tereny wielu mieszkancow’.

Podziat wymienionych powyzej ryzyk, wptywajacych bezposrednio na budzet publiczny, pomiedzy
strony umowy o PPP, zgodnie z omawianym rozporzadzeniem, powinien by¢ dokonany z
zastosowaniem zasady optymalnej alokacji danego ryzyka, uwzgledniajacej mozliwosci i
umiejetnosci zarzadzania tym ryzykiem przez strony, w celu osiggniecia jak najwiekszej wartosci
dodanej analizowanego przedsiewziecia w ramach PPP, co wydaje sie przeklada¢ na jak
najwieksza mozliwos¢ uzyskania korzysci dla interesu publicznego wynikajacej z wdrozenia catego
projektu®®. Tabela 3 przedstawia alokacje podstawowych rodzajéow ryzyk w typowym
przedsiewzieciu drogowym realizowanym w ramach PPP.

Tablica 3. Alokacja podstawowych rodzajow ryzyk w r amach PPP

SEKTOR SEKTOR 5
RYZYKO WSPOLNIE
PUBLICZNY PRYWATNY

Uzyskanie niez&dnych pozwolé +

Pozyskanie gruntéw +

Ryzyko utrudnié w realizacji prac spowodowanych
konieczndcia szczeg6towego spetnienia wymaga
projektu technicznego

Ryzyko wzrostu kosztéw budowy

Ryzyko zwizane z opgnieniem prac

Ryzyko utrudnié zwiazanych z odkryciami +
archeologicznymi

Ryzyko wzrostu kosztéw utrzymania

Ryzyko utrudnié spowodowanych wadami ukrytym +
obiektu wyposzenia zwizanego z przedsizigciem

Ryzyko utrudnié spowodowanych sitami wgzymi

Ryzyko, ze rzeczywisty poziom stép procentowych +
przekroczy poziom zaktadany na paibai

Ryzyko,ze rzeczywisty poziom inflacji przekroczy +
poziom zaktadany na pogku

Ryzyko wysgpienia utrudnié z powodu protestéw

spotecznych

9§ 2 Rozporzdzenia Ministra Gospodarki z 21 czerwca 2006 r. wagfie ryzyk zwizanych z realizagjprzedsiwzie¢ w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnedar. U. 2006 nr 125, poz. 868
80§ 3 Rozporzdzenia Ministra Gospodarki z 21 czerwca 2006 r. vagfie ryzyk zwizanych z realizagjprzedsiwzie¢ w ramach
partnerstwa publiczno-prywatned@e. U. 2006 nr 125, poz. 868
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Zrodio: Partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozvisjtastruktury w PolsceRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w
Polsce, op. cit., s. 17

2. Przygotowanie i realizacja projektow w ramach PP P

2.1. Instytucjonalizacja PPP - szanse i bariery wp  rowadzania PPP w Polsce

Na tle zagadnieh zwigzanych z uwarunkowaniami rozwoju projektow PPP oraz rozwigzan
stosowanych w innych krajach poziom rozwoju prywatyzacji infrastruktury w Polsce jest niski. Mimo
duzego szumu informacyjnego na ten temat, faktycznie projekty PPP z zaangazowaniem kapitatu
prywatnhego prawie nie wystepujg. Gtownym problemem przy wprowadzaniu ustawy o PPP okazato
sie niedopasowanie przepisébw prawnych, jak rowniez bariery o charakterze spoteczno -
politycznym.

Najbardziej powa znym ograniczeniem rozwoju PPP w Polsce jest stan otoczenia
prawnego oraz regulacje prawne . Do potowy 2005 roku jedyng regulacjg prawng dotyczaca dziatu
sektora prywatnego w inwestycjach infrastruktury gospodarczej jest Ustawa o autostradach
ptatnych, ktéra weszta w zycie w 1994 roku, jednak faktycznie do 1997 roku byla przepisem
martwym, czego przyczyng byto niechetne podejscie Owczesnej koalicji rzadowej do procesow
prywatyzacji infrastruktury. Upowszechnienie PPP wymagato wprowadzenia zmian w kilkudziesieciu
ustawach i przepisach wykonawczych. Przepisy, wymagajace wprowadzenia koniecznych zmian,
dotyczace spraw zwigzanych z PPP znajdowaly sie w 34 réznych ustawach, nie wspominajac o
aktach wykonawczych. Przeprowadzenie tych zmian wigzalo sie z trudnym i skomplikowanym
procesem. Najwazniejsze ograniczenia dotyczyty %

« Ustawy o zamowieniach publicznych,

« Ustawy o finansach publicznych,

e Ustawy o podatku VAT,

» Ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych.

W celu lepszego zrozumienia barier o charakterze prawnym, istniejgcych w czasie upowszechniania
PPP w Polsce, w tym miejscu nalezy okresli¢ éwczesny stan prawny.

Wedlug ustawy o zaméwieniach publicznych  podmiot publiczny moégt w terminie 30 dni

odstgpi¢ od umowy z powodu okreslonych ogolnie jako interes publiczny, a wykonawca prywatny
lub dostawca moégt zadag tylko zaplaty za faktycznie wykonane prace®. Przepis ten miat charakter

bezwzglednie obowigzujacy. Taki zapis zdecydowanie wplynat na zwiekszenie ryzyka ze strony

81 K. BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankiztiwesci, bariery,op. cit., s. 29-30
82 Art. 145Ustawy Prawo zamowiepublicznych z 29 stycznia 2004Bz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z40 zm.
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partnerbw prywatnych, a nawet mogt uniemozliwi¢ im pozyskanie niezbednych $rodkow
finansowych do finansowania inwestycji. Jednoczesnie narazat partnera prywatnego na poniesienie
strat finansowych zwigzanych z juz poniesionymi naktadami. Z kolei przy zawieraniu uméw na
podwykonawstwo utrudnieniem staly sie zapisy ustawy o zamowieniach publicznych, podczas gdy
nawet dyrektywy UE dopuszczajg mozliwosé podzlecania bez koniecznosci stosowania trybdéw
przetargowych w przypadkach realizacji zadah w systemie PPP lub tez w stosunku do podmiotéw
stowarzyszonych. Najczesciej jednym ze sponsoréw projektu infrastrukturalnego byta jedna lub kilka
firm wykonawczych, ktore propagowaly rozwdj planowanej inwestycji gwarantujgc dla swoich firm
macierzystych zabezpieczenie frontu robo6t wykonawczych Ilub dostaw. Przy koniecznosci
organizowania przetargu na zasadach konkurencyjnych wystepowato ryzyko wyboru innych
wykonawcéw, a nawet konkurentéw firm macierzystych sponsor6w®. Kolejny zapis w ustawie o
zamdwieniach publicznych, dotyczacy dlugosci okresu zawierania umoéw, rowniez stanowit
utrudnienie wplywajgce negatywnie na podejmowanie przez sektor prywatny decyzji o realizacji
projektow PPP. W prawie zamowien publicznych okreslono maksymalny okres trwania umowy na 3
lata, a w szczegdlnych przypadkach (ze wzgledu na przedmiot zamoOwienia Ilub interes
zamawiajgcego) na 5 lat. Zawarcie umowy na okresy dluzsze wymagato uzyskania zgody Prezesa
Urzedu Zamowien Publicznych udzielonej przed rozpoczeciem postepowania (przepis ten — obecnie
zmieniony - oznacza odpadniecie z mocy prawa koniecznosci ubiegania sie o zgode Prezesa
Urzedu Zamoéwien Publicznych na zawarcie dtugoletniej umowy). Tylko w przypadku dostaw
medidw z sieci, tak jak dostaw wody, odprowadzania sciekow, dostaw energii elektrycznej, gazu i
ciepta, umowy mogly byé¢ na okres nieoznaczony®*. Zawezenie horyzontu czasowego w przypadku
projektéw publicznych, a w szczegoélnosci inwestycji infrastrukturalnych, w praktyce uniemozliwiato
wdrozenie jakiegokolwiek projektu PPP, ktéry z zasady ma charakter wieloletni wymagajacy
zawarcia umowy na okres kilkunastu Ilub Kkilkudziesieciu lat. Interesujgcym jest fakt, ze
wprowadzajac ustawe o PPP, ustawodawca chcac ulatwi¢ wspélprace pomiedzy podmiotem
publicznym a prywatnym, obszedt wiw bariery®®.

Zgodnie z ustaw g o finansach publicznych _ taczna kwota dtugu podmiotu sektora finansow

publicznych nie mogta na koniec roku budzetowego przekroczy¢ 60% jego dochodu w tym samym
roku. Jako taczng kwote diugu traktowano zobowigzania z tytutu zaciggnietych kredytow i pozyczek
oraz wszelkie zobowigzania, wynikajace z zawartych umow®®. Taki zapis w zasadzie uniemozliwiat

zacigganie zobowigzan o okresie wymagalnosci przekraczajgcym 1 rok i przekreslat szanse

8 Art. 91 i dalszdJstawy Prawo zaméwigpublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4w6 zm.

84 Art. 126, 142-143Jstawy Prawo zaméwiepublicznych z 29 stycznia 2004Dz. U. 2004 nr 19, poz. 177 z4w zm.

8 Art. 14 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulsiizz prywatnymDz. U. nr 169, poz. 1420.

8 Art. 114Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach maiych Dz. U. 1998 nr 155, poz. 1014 z4mb zm. (tekst ujednolicony)
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wspolnego finansowania kapitalochtonnych inwestycji infrastrukturalnych. Przed zakonczeniem prac
legislacyjnych na ustawg o PPP przedstawiciele gmin wyrazali obawe, ze koniecznosc¢
uwzglednienia w rocznym budzecie calego wynagrodzenia (sptaty) partnera prywatnego w budzecie
rocznym moze przesadzi¢ o porazce takiego modelu finansowania inwestycji. W toku prac Senatu
w ustawie pojawita sie jednak zmiana, ktora racjonalizuje to zagadnienie. Zgodnie z art. 8 ustawy o
PPP organ uchwalajac budzet uwzglednia m. in. wydatki na sptate zobowigzan wynikajgcych z
umowy o takim partnerstwie® . Brzmienie tego przepisu sugerowatoby konieczno$¢ uwzglednienia w
rocznym budzecie catosci wydatkow z tytutu wkiadu wlkasnego gminy lub naleznego od gminy
wynagrodzenia partnera prywatnego. Z drugiej strony wejscie w zycie ustawy o PPP przynosi
zmiane przepiséw nowej ustawy o finansach publicznych, ktéra weszla w zycie 1 stycznia 2006 r.
Dodany przez Senat przepis art. 166a przewiduje, ze uchwala budzetowa jednostki samorzadu
terytorialnego zawiera¢ ma wykaz obowigzujgcych uméw o PPP, zawierajacy m.in. okres i tgczng
kwote wydatkébw na wykonywanie umowy, w tym tgczng kwote wydatkow budzetu, oraz taczne
kwoty wydatkéw w poszczegélnych latach, w tym lgczng wydatkédw budzetu w poszczegdlnych
latach®. Istotg tego przepisu jest dopuszczalnosé periodyzacji wydatkéw wynikajacych z zawartych
uméw, czyli przypisania ich do tego roku budzetowego, w ktérym sg faktycznie ponoszone. Pozwala
to na unikniecie koniecznosci ujecia spfaty na rzecz partnera prywatnego w jednorocznym budzecie.
W mojej ocenie temu mechanizmowi podlega nie tylko sptata partnera prywatnego, ale rowniez
nalezne mu kary umowne i odszkodowania. Jezeli np. umowa taczy¢ bedzie prawo zgdania kary
umownej z zaniechaniem, ktérego dopusci sie gmina na okreslonym etapie inwestycji, kara ta
powinna by¢ ujeta jak wydatek w budzecie na ten rok, w ktérym Ow etap inwestycji miat byc¢
zrealizowany. Osobnym problemem jest ujmowanie w budzecie gminy umow, ktére zostaly zawarte
przed 1 stycznia 2006 r., a ktore spetniaja kryteria uznania ich za umowy o PPP. Wydaje sie, ze
takie umowy réwniez mogg zostac ujete w wieloletnich planach - wykazach obowigzujacych umow i
nie trzeba ujmowac¢ wszystkich wynikajacych z nich wydatkéw w budzecie na jeden rok. Wynika to z
konstrukcji ustawy o PPP, ktéra przewiduje, ze kazda umowa stuzgca realizacji zadania publicznego
podlega jej przepisom, niezaleznie, czy strony $wiadomie powotaly sie na jej przepisy®.

Nastepng powazng przeszkoda we wdrazaniu koncepcji PPP byly obowigzujgce wtedy

przepisy podatkowe , gtéwnie dotyczace podatku VAT. Swiadczenie ustug lub zwrot naktadow

inwestycyjnych byly traktowane jako opfata za $wiadczenie ustug objeta 22% VATY. Poniewaz

87 Art. 8 pkt. 1Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulbsiizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420.

8 Art. 166aUstawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicziDz. U. 2005 nr 249, poz. 2104

8 E. Nowak,PPP a budet gminywww.restrukturyzacja.p{15.04.2007)

%0 Art. 2, 4Ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towdndsiug oraz o podatku akcyzowybe. U. 1993 nr 11, poz. 50 z
pézn. zm. (tekst ujednolicony)
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jednostki sektora publicznego nie mogg odlicza¢ VAT naliczonego, totez faktycznie wysokos¢
Swiadczen jest powiekszana o naliczong kwote podatku VAT. Z kolei w zwigzku z tym, ze zwrot
naktadéw nie miesci sie w definicji towarow/ustug opodatkowanych podatkiem VAT to skutkiem jest
nieuznawanie przez organy podatkowe strumienia plathosci jako platnosci podlegajacej
obowigzkowi VAT, co z kolei powoduje, ze podmiot prywatny nie bedzie miat prawa do odliczania
VAT,

Kolejny problem dotyczyt zwrotu mienia na rzecz sektora publiczneqo po zako  Aczeniu

umowy koncesyinej . W krajach rozwinietych przekazania obiektow po zakohAczeniu uméw

odbywajg sie bez zadnych obcigzen podatkowych dla partnera prywatnego. Przy obecnym stanie
prawa w Polsce takie przeniesienie bedzie powodowac¢ negatywne skutki podatkowe z tytutu
podatku dochodowego, jak i podatku VAT,

Celem przygotowania ustawy o PPP bylo stworzenie szczegdlnego rezimu prawnego
umozliwiajgcego unikanie restrykcji podatkowych przy tego rodzaju przedsiewzieciach. Projektujac
przepisy ustawy dotyczace problematyki fiskalnej departamenty podatkowe kierowaly sie zasada,
zgodnie z ktorg partnerstwo publiczno - prywatne nie moze by¢ sposobem na ptacenie nizszych
podatkow. Inaczej mowigc, dazenie do ptacenia nizszych podatkow nie moze by¢ motywem
podejmowania takich wspolnych przedsiewzie¢ . Przepisy podatkowe konstruowano kierujac sie

zasadg neutralnosci podatkowej partnerstwa publiczno-prywatnego. Prawdziwym powodem

realizowania projektéw w rezimie PPP powinny by¢ ewidentne korzysci. Dlatego tez starano sie

stworzy¢ taka sytuacje, by transfery majgtkowe pomiedzy partnerem publicznym i prywatnym, na

etapie konstruowania przedsiewziecia, byly wolne od opodatkowania podatkiem dochodowym®.

Ustawa likwiduje podwojne opodatkowanie przedsiewzie¢ i zwieksza elastycznos¢ regulacii
dotyczacych zamowien publicznych. Rzecz w tym , by fiskus nie uszczuplat tego majatku, ktory
Zostaje przeznaczony na realizacje wspélnego projektu.

PPP napotyka niestety w Polsce, oprécz przeszkdéd o charakterze prawnym, réwniez te

ekonomiczne, spoteczne i polityczne . Istotng barierg we wdrozeniu koncepcji PPP w Polsce

moze okaza¢ sie rowniez powszechne niezrozumienie zasady, iz podstawg zaangazowania

prywatnego kapitalu w realizacje zadan publicznych jest osiggniecie zwrotu na zaangazowanym

kapitale. Niezrozumienie to moze sie odnosi¢ w szczegodlnosci do takich podstawowych zadan
publicznych jak transport publiczny czy opieka zdrowotna. Wskazane jest zatem przekazanie opinii

publicznej, ze dzieki projektom PPP sektor publiczny ma szanse uzyskac¢ produkt o wysokiej jakosci

91 .
Tanre
92 K. BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankiztiweosci, bariery,op. cit., s. 160
93 Art. 34 pkt. 6Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420.
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za korzystng cene oraz skorzysta¢ z innowacji proponowanych przez sektor prywatny, a nie
podkreslenie zysku jaki sektor prywatny osiggnie z inwestycji lub tez potencjalnych niekorzystnych
skutkéw, jakie zaangazowanie tego sektora moze wywota¢ dla niektorych stanowisk pracy w
sektorze publicznym®.

Do gtéwnych przyczyn braku zaangazowania sektora prywatnego w realizacje projektow

infrastrukturalnych nalezy zaliczy¢ wzajemna nieufnos¢ przedstawicieli $wiata gospodarczeqo i

wiladz publicznych. Przedstawiciele wtadz publicznych na wszystkich szczeblach, z uwagi na matg

przejrzystos¢ styku publiczno — prywatnego obawiajg sie angazowania w projekty PPP. Obawiajg
sie, ze powierzanie zadan publicznych prywatnemu partnerowi nie zapewni dostatecznej ochrony

ich intereséw. W _samorzadach generalnie zauwaza sie nieche¢ do podejmowania decyzji, ktérych

efekty moga wystapi¢ po wielu latach, a na pewno po zmianie kolejnej kadencji wkadz lokalnych.

Negatywne oceny wywotujg naturalny opér przeciwko angazowaniu sie w tego typu rozwigzania.

Innym problemem jest obawa niektérych samorzadow przed zacigganiem zobowigzan finansowych

w _postaci kredytow i pozyczek, powigzane z brakiem uregulowan prawnych w ustawie o finansach

publicznych. Kolejnym waznym problemem jest konieczno$¢ przekonania spotecznosci lokalnej, ze

dla zapewnienia warunkéw dalszego rozwoju niezbedna jest realizacja okreslonych przedsiewzie¢

inwestycyjnych, ktére najczesciej beda wigza¢ sie z koniecznoscia zmniejszania zatrudnienia w

wybudowanych obiektach oraz wprowadzenia odpfatnosci za Swiadczone ustugi na poziomie

rynkowym. Z kolei wérdd prywatnych inwestoréw sektor publiczny budzi skojarzenia z diugotrwatymi
procedurami, przeciggajagcym sie procesem decyzyjnym i zamrozonymi przez dtugi czas Srodkami
finansowymi®.

Waznym powodem niezbyt dynamicznego rozwoju PPP jest brak docelowej strategii rozwoju

infrastruktury gospodarczej, w _tym udzialu kapitatu prywatnego oraz niekonsekwentna polityka

zarzadzania _infrastrukturg. Wprawdzie na poziomie eksploatacji istniejgcego mienia

infrastrukturalnego obserwuje sie coraz liczniejsze przypadki wilgczania sektora prywatnego w
drodze kontraktéw na swiadczenie ustug (np. ustugi wywozu smieci, komunikacyjne), kontraktow
menedzerskich (kontrakty na zarzgadzanie siecig wodociggowo — kanalizacyjng), ale w odniesieniu
do inwestycji infrastrukturalnych wigczanie sektora prywatnego opiera sie na dziatlaniach doraznych
Zz uwagi na brak docelowej strategii rozwoju infrastruktury, niedopasowanie przepiséw prawnych

oraz diugi proces legislacyjny®.

% Partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozwaitastruktury w PolsceRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w Polsce,
op. cit., s. 28

%7 mitéw i 3 prawdy o partnerstwie publiczno-prywatngm, cit., s. 5-7

% K. BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankiztiweosci, bariery,op. cit., s. 157
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Ustawa o PPP (weszta w zycie w pazdzierniku 2005 roku), ktorej istota przedstawiona
zostanie w rozdziale 2.2., w praktyce pozostawata jednak instytucjg martwg. Powodem byt brak

trzech rozporz adzen (Rozporzgdzenie Ministra Finansoéw z 30 czerwca 2006 roku w sprawie

niezbednych elementéw analizy przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno — prywatnego,
Rozporzagdzenie Ministra Gospodarki z 9 czerwca 2006 roku w sprawie szczego6towego zakresu
form i zasad sporzgdzania informacji dotyczgcych umoéw o partnerstwie publiczno — prywatnym,
Rozporzgdzenie Ministra Gospodarki z 21 czerwca 2006 roku w sprawie ryzyk zwigzanych z
realizacjg przedsiewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno — prywatnego). Spowodowato to
odtozenie samorzgadowych projektow w czasie i opdznienie w realizacji zadan publicznych,
stanowigc kolejng bariere rozwoju PPP w Polsce. Sytuacja ulegta zmianie i pod koniec czerwca
gotowe rozporzadzenia zostaly przekazane do ogtoszenia w Dzienniku Ustaw®’. Akty wykonawcze
do ustawy o PPP daly samorzadowcom pewnosé, ze publiczno — prywatne inwestycje
infrastrukturalne sg dozwolone. Dotychczas obawiali sie oni takich przedsiewzie¢, chociaz
przeprowadzono kilka projektow umownie nazwanych publiczno — prywatnymi (np. w Czestochowie
w 1998 r. Sita przejeta znajdujacy sie w fatalnym stanie Miejski Zaktad Oczyszczania czy w Tczewie
w 2001 r. Konex z miedzynarodowej grupy Veolia objat 51% udzialdbw w Zaktadzie Komunikacji
Miejskiej)®.

Aby PPP stalo sie efektywnym narzedziem w warunkach polskiej gospodarki niezbedne jest
wykonanie odpowiednich prac przygotowawczych. Poniewaz koncepcja PPP jest koncepcjg
stosunkowo nowg na polskim gruncie, niezbedne jest wykorzystanie doswiadczen innych krajow w
jej wyrazaniu oraz identyfikacja stabosci w przyjetych przez inne kraje metodologia PPP. Istotne jest
takze zwrdcenie uwagi na fakt, ze niektére rozwigzania PPP wykorzystywane w innych krajach
powinny by¢ zmienione tak, aby dopasowac je do warunkéw polskich. Doswiadczenia innych
krajow europejskich pokazuj a, iz dla wia sciwego rozwoju przedsi ewzieé PPP potrzebne jest
jednoczesne zaistnienie kilku kluczowych elementéw

* |stnienie odpowiednich ram prawnych,

 Wiodgca rola rzadu,

« Zaufanie publiczne wobec koncepcji PPP,

« Akceptacja na poziomie samorzadu lokalnego.

7 B. Dylag, Szansa na przyspieszenie gminnych inwestfajis Biznesu” z 4 lipca 2006 r.
%8 R. KergerPubliczni z prywatnymi mageraz legalnie,Puls Biznesu” z 26 lipca 2006 r.
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Elementy te do ogdlnych warunkéw w jakich wdrazany jest model PPP, stad w przypadku Polski
podobne elementy powinny réwniez odegrag istotng role utatwieniu wdrozenia PPP%.

Bardzo wazne jest réwniez upowszechnienie wiedzy i dobrych praktyk w ramach P PP.

Pomysine przeprowadzenie procesu PPP, ktéry jest bardziej ztozony niz metoda tradycyjna, bedzie
wymagat od wszystkich stron zaangazowanych w przedsiewziecie PPP zrozumienia
charakteryzujacych je kwestii. Na przykfad partner ze strony sektora publicznego powinien posiadac
umiejetnosci konieczne do negocjowania umow na poszczegollne czesci projektu oraz mieé
zapewniony dostep do odpowiedniej wiedzy finansowej, prawnej i technicznej. Stworzenie
odpowiedniego mechanizmu, dzieki ktéremu wiedza dotyczaca PPP moze by¢é pozyskana,
zachowana, dzielona i spozytkowana w ramach sektora publicznego zaréwno na szczeblu
narodowym i lokalnym, pozwoli na opracowanie optymalnego modelu PPP dopasowanego do
potrzeb i celdw sektora publicznego, wymagan lokalnych i umozliwiajgcego akceptacje tego modelu
PPP przez opinie publiczna.

Kolejne spo $réd najwa zniejszych krokéw zwi gzanych implementacj g koncepcji PPP w Polsce
mozna krétko przedstawi ¢ nastepujaco:

» Okreslenie priorytetéw, pomagajace zmniejszy¢ liczbe nieudanych inwestycii i unikniecie

zwigzanych z nimi kosztéw przetargowych. Ponadto nalezy rozwazy¢ wiele czynnikow

spotecznych i ekonomicznych przygotowujac liste projektéw priorytetowych;

« Wzajemne zrozumienie celdéw kazdego z partneréw, bedace kluczowym zagadnieniem w

przedsiewzieciach PPP. Stad koniecznoscig jest partnerskie podejscie na kazdym etapie

wdrazania PPP;

» Stworzenie skutecznego programu public relations, majgce na celu state informowanie opinii

publicznej oraz zdobycie jej zaufania;

« Utrzymanie integralnosci i przejrzystosci wszystkich procesow;

e Krytyczna analiza rozwiazan PPP aspekcie ograniczen finanséw publicznych®.

2.2. PPP jako nowy instrument realizacji zada n publicznych w ramach  Ustawy

o partnerstwie publiczno — prywatnym z dnia 28 lipc a 2005r.

% partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozwoijtastruktury w PolsceRaport Amerykaskiej 1zby Handlowej w Polsce,
op. cit., s. 29

190 partnerstwo publiczno — prywatne jako metoda rozwafrastruktury w PolsceRaport Amerykaskiej Izby Handlowej w Polsce,
op. cit., s. 30-31
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Uchwalona 28 lipca 2005 roku Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U.
z dnia 6 wrzesnia 2005 r. Nr 169 poz. 1420) jest owocem trwajacych od kilku lat prac nad
instytucjonalizacjg wspotpracy podmiotow publicznych z sektorem prywatnym, podejmowanej w celu
jak najefektywniejszej ekonomicznie i sprawnej realizacji zadan spoczywajacych na wiadzach
krajowych, regionalnych i lokalnych. Ustawa ta w swym ostatecznym ksztatcie zaproponowanym w
pierwszym czytaniu 17 czerwca 2005 roku ma charakter ramowy, regulujgc jedynie najwazniejsze
elementy partnerstwa publiczno - prywatnego. W trakcie prac legislacyjnych trwajacych od lipca
2004 roku (projekty wptynely do sejmu 20 sierpnia 2004 roku) zrezygnowano z pierwotnego zamiaru
uchwalenia dwéch aktéw — Ustawy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym oraz odrebnej ustawy
Przepisy wprowadzajgce ustawe o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym. Zapisy wprowadzajace PPP
do systemu regulujgcego realizacje poszczegoélnych zadan publicznych na dotychczasowych
zasadach znalazly sie w rozdziale 5 u. p. p. p. — Zmiany w przepisach obowigzujgcych (art. 29-45).
Przepisy wprowadzajagce PPP do prawa juz obowigzujgcego stanowig trzecig czeS¢ omawianej
regulacji, natomiast same zasady i tryb wspotpracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego
reguluje zaledwie 28 artykutdw. Jest to zasadnicza zmiana wobec poczatkowo 51 artykutow w
pierwotnym projekcie ustawy o PPP skierowanym do Sejmu (liczac bez 31 artykutow
wprowadzajacych, zebranych w odrebnym projekcie ustawy wprowadzajgcej) czy wobec 77
artykutow projektu regulacji przyjetego przez ministerstwo gospodarki w lutym 2004 roku. Ustawa w
obecnym, nieco okrojonym ksztalcie, regulujgc jedynie ramy partnerstwa publiczno - prywatnego,
nie ma juz, jak planowano to poczatkowo, charakteru edukacyjnego (by¢ moze, zbyt szczegotowo
wyjasniajgcego poszczegolne aspekty tego rodzaju wspotpracy). Sam fakt uchwalenia ustawy
wydaje sie mie¢ istotne (cho¢ niekiedy podwazane) znaczenie psychologiczne, wprost wskazujac

mozliwo$é nawigzania wspoétpracy miedzy sektorem publicznym a biznesem'**

. W szerszym ujeciu
ustawa ma na celu usuniecie wlasnie barier psychologicznych, dotyczacych roli i funkcji
administracji w realizacji zadan publicznych przy udziale partnera prywatnego. Ustawa ma osmieli¢
podmioty publiczne i partneréw prywatnych do zawigzania wspotpracy w formie umowy o PPP w
celu wykonywania zadan publicznych. Jest to wazne niezaleznie od tego, czy wspotpraca ta miataby

dojé¢ do skutku na gruncie ustawy z 2005 roku, czy na dotychczasowych zasadach prawnych%.

2.2.1. Strony i przedmiot partnerstwa publiczno—p  rywatnego

101 B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgovatnego na tle wybranych rozwii spotykanych w
krajach UE Wyd. Urzdu Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2008
102 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmogmcit., s. 25
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Stronami wspotpracy okre $lanej mianem PPP sg co do zasady dwa rodzaje podmiotow. Z
jednej strony jest to partner publiczny, czyli najprosciej rzecz ujmujac, podmiot, na ktérym spoczywa
prawny obowigzek realizacji okreslonych zadan, wyposazony w kompetencje do podjecia
okreslonych prawem dziatan stuzacych ich wykonaniu*®,

Zgodnie ze stowniczkiem zawartym w art. 4 ustawy w_roli podmiotu publicznego __ wystepuja

organy administracji rzadowej, jednostki samorzadu terytorialneqgo i ich zwigzki oraz fundusze

celowe. W roli podmiotu publicznego wystgpi¢ moze rowniez panstwowa lub samorzgdowa

instytucja kultury lub panstwowa lub samorzadowa osoba prawna utworzona na podstawie

odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, bankéw i

spétek handlowych. Ustawodawca zdecydowat, iz w roli podmiotu publicznego wystepowa¢ moga

rowniez panstwowe szkoly wyzsze, jednostki badawczo-rozwojowe, Polska Akademia Nauk i

tworzone przez nig jednostki organizacyjne oraz samodzielne publiczne zaklady opieki

zdrowotne|'®*. W punkcie 3 art. 4 u. p. p. p. zostat zawarty katalog podmiotéw, ktére ustawa okresla

jako podmioty publiczne. W przewazajacej mierze sg to osoby prawne (z wyjgtkiem wymienionych
pod lit. a) i ¢)*®, ktére uczestniczg w obrocie, korzystajac z osobowosci prawnej Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego). W katalogu zostaty wymienione podmioty, do zakresu dziatania
ktérych nalezy wykonywanie zadah publicznych. Lista jednak nie do konca jest uzasadniona —
znajdujq sie na niej takze podmioty, ktére w niewielkim tylko zakresie (lub wcale) realizujg zadania
publiczne, np. jednostki badawczo — rozwojowe. Caly katalog powstat na podstawie definicji
podmiotéw sektora finanséw publicznych, bez giebszej analizy charakteru dziatan prowadzonych
przez poszczegblne podmioty i mozliwosci ich wykorzystania w celu realizacji zadania

publicznego™®®

. Warto zauwazy¢, ze przyjete w ustawie o PPP ujecie podmiotéw publicznych
powoduje, ze z mocy tego uregulowania niektére z nich tracg mozliwos¢ dziatania jako partnerzy
prywatni lub w ramach konsorcjum partnera prywatnego. Pozbawienie takich instytucji, jednostek
naukowo — badawczych, szkot wyzszych czy instytutow Polskiej Akademii Nauk mozliwosci
uczestniczenia w PPP w ramach konsorcjum partnera prywatnego oznacza wiec, ze bedg one braly
udziat w takich przedsiewzieciach jako podwykonawcy'”’.
Ponizej dokonam krotkiej charakterystyki poszczegolnych w/w podmiotéw publicznych

Organy administracji rz adowej - zgodnie z art. 33 k.c. w stosunkach cywilno — prawnych

podmiotem praw i obowigzkow, ktore dotyczg mienia panstwowego nienalezgcego do innych

103B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgaratnego na tle wybranych rozai: spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 15

104 Art. 4 pkt. 3Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulsiizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420.

105 3) Organy administracji sdowej, ¢) Fundusze celowe

108 Art. 4 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach pubjiczyDz. U. 2005 nr 249, poz. 2104
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panstwowych o0séb prawnych jest Skarb Panstwa'®. Kierownicy urzedéw panstwowych
reprezentujg Skarb Panstwa w odniesieniu do powierzonego im mienia i w zakresie zadan ich
urzedow, okreslonych w odrebnych przepisach. Organy administracji publicznej oraz inne podmioty
reprezentujg Skarb Panstwa zgodnie z ich wilasciwoscig i w zakresie okreslonym przepisami
prawa'®.

Jednostki samorz adu terytorialnego oraz ich zwi agzki — wykonujg one zadania publiczne
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Podmioty te dzialajg poprzez swoje organy
stanowigce i wykonawcze'.

Fundusze celowe - sg to fundusze powotane ustawowo, ktérych przychody pochodzg ze
srodkéw publicznych, a wydatki sg przeznaczone na realizacje wyodrebnionych zadan. Fundusz
celowy moze dziala¢ jako osoba prawna lub stanowi¢ wyodrebniony rachunek bankowy, ktorym
dysponuje organ wskazany w ustawie tworzacej fundusz'**. Fundusz, ktéry nie jest wyposazony w
osobowos¢ prawng, stanowi wyodrebniony rachunek bankowy, jak np. Fundusz Rozwoju Kultury
Fizycznej™? czy Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcow''®. Zupetnie inny jest status funduszu
majgcego osobowos$¢ prawna, jak np. Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych™,
ktory jako osoba prawna dziata poprzez swoje organy.

Panstwowe szkoly wy zsze — w mys$l ustawy Prawo szkolnictwie wyzszym utworzenie,
przeksztalcenie i zniesienie uczelni panstwowej oraz polaczenie jej z inng uczelnig panstwowg
nastepuje w drodze ustawy''®. Tylko tak utworzone szkoly wyzsze bedg mialy status podmiotu
publicznego. Statusu takiego natomiast nie majg niepanstwowe szkoty wyzsze utworzone przez
osoby fizyczne lub prawne™®.

Jednostki badawczo — rozwojowe  — sg tworzone w celu prowadzenie badan naukowych i
prac rozwojowych, ktérych wyniki powinny znalez¢ zastosowanie w okreslonych dziedzinach

7

gospodarki narodowej i zycia spotecznego™’. Ich dziatania nie polegajg na wykonaniu zadan

107 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatropmegit., s. 68-69

108 Art, 33 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks Cywilw, U. nr 16, poz. 93 z po. zm.

109 Art, 17 i 17aUstawa o zasadach wykonywania upravinezystuguicych Skarbowi Pistwa z 8 sierpnia 1996

Dz. U. 1996 nr 106, poz. 493 z4#6 zm.

10\, Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowskaomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 69

11 Art. 29 ust.1 i Astawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach pubyicizrDz. U. 2005 nr 249, poz. 2104

112 ytworzony na podst. art. 4Tdstawy z dnia 22 lipca 1992 r. o grach i zakladachjemnychDz. U. 2004 nr 4, poz. 27 z 6 zm.
(tekst jednolity)

113 Utworzony na podst. art. S6stawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizagiiywatyzacji,Dz. U. 2002 nr 171, poz. 1397 z
pézn. zm. (tekst jednolity)

114 Utworzony na podst. art. 12stawy o ochronie roszoz@racowniczych w razie niewyptacaliwbpracodawcy,

Dz. U. 2002, nr 9, poz. 85 z fmd zm.

115 Art. 18 Ustawy — Prawo o szkolnictwie ssgymDz. U. 2005 nr 164, poz. 1365

118 Art. 15 i n.Ustawy — Prawo o szkolnictwie ssgymDz. U. 2005 nr 164, poz. 1365

117 70b. definicja jednostek badawczo — rozwojowycht A ust. 1,2 i 3Jstawy o jednostkach badawczo rozwojowych z dniap2a li
1985 r.,Dz. U. 2001 nr 33, poz. 388 z 50 zm. (tekst jednolity)
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publicznych, przypisanych ustawami, lecz majg charakter niezalezny, wiasciwy kazdej prowadzonej
dziatalnosci naukowej i badawczej, przez co majg stuzy¢ ogdlnie pojetemu interesowi spotecznemu,
gospodarczemu i ekonomicznemu. Poprzez przyporzadkowanie do podmiotéw publicznych
jednostki te w konsekwencji nie bedg mogly nawigzywac¢ wspotpracy, opartej na zasadach PPP z
organami wladzy publicznej, polegajacej na realizacji przedsiewzie¢ pilotazowych, naukowych lub
edukacyjnych. Taka sytuacja bedzie prowadzi¢ przez te jednostki podmiotow prawa prywatnego (np.
fundacji) w celu realizacji przedsiewzie¢ w charakterze partnera prywatnego lub tez do udzialu w
realizacji tych przedsiewzie¢ w pozycji podwykonawcy. Z tego tez wzgledu umieszczenie w ustawie
o0 PPP jednostek badawczo — rozwojowych po stronie podmiotéw publicznych nalezy uznac¢ za
nieporozumienie®*®,

Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej — dziatajg na podstawie Ustawy o
zaktadach opieki zdrowotnej*®. Przepis art. 32 ustawy o PPP wylgcza mozliwo$é tworzenia zaktadu
opieki zdrowotnej przez samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej oraz spotke, o ktérej mowa
w art. 19 ust. 1 ustawy o PPP'. Warto w tym miejscu réwniez wyjasni¢, iz samodzielnymi
zaktadami opieki zdrowotnej sg tylko te publiczne ZOZ —y, ktére sg odrebnymi osobami prawnymi i
pokrywajg koszty swojej dziatalnosci z uzyskiwanych przychodow. Wytaczenie to ma na celu
zapobiegniecie sytuacji naktadania sie dwoch pozioméw partnerstwa, tzw. sytuacji, w ktorej
samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej najpierw zaktadatby z partnerem prywatnym spotke
celowg stajgc sie jej udziatowcem, a nastepnie wspllnie z takg spoétka tworzytby zakiad opieki
zdrowotnej. Nie ma podstaw, by sadzi¢, ze w ogole wytgczono mozliwos¢ zawierania umoéw o PPP
pomiedzy samodzielnym publicznym zakladem opieki zdrowotnej a partnerem prywatnym. Gdy w
ramach takiego PPP powstanie spdtka celowa, majgca swiadczy¢ ustugi zdrowotne bedzie miata
ona status niepublicznego zaktadu opieki zdrowotnej**.

Panstwowe lub samorz adowe instytucje kultury — ze wzgledu na charakter zadan
przypisanych instytucjom kultury*??, podobnie jak w przypadku jednostek badawczo — rozwojowych i
innych instytucji naukowych, przyporzadkowanie ich do katalogu podmiotéw publicznych moze w

konsekwencji prowadzi¢ do tworzenia form zastepczych, umozliwiajgcym instytucjom Kkultury

118 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmogmcit., s. 71

119 7ob. definicja, cele i katalog ZOZ-6w: art. 1 ubti 2 , art. 2 ust. 1, art. 8 ustUsktawy o zakladach opieki zdrowotnej z dnia 30
wrzenia 1991 r.,.Dz. U. 1991 nr 91, poz. 408, z46 zm.

120 Art. 8 ust. 1dUstawy o zaktadach opieki zdrowotnej z dnia 30 ywiize1991 r.,Dz. U. 1991 nr 91, poz. 408, z46 zm.

121 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowskaomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 72-73

12270b. art. 1 ust. Ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalcickulturalnej z dnia 25 palziernika 1991 r.pz. U. 2001 nr 13,
poz. 123 z pén. zm. (tekst jednolity)

46



— KRAJOWY INSTYTUT ®
— ROZWOJU PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

uczestnictwo w PPP po stronie partnera prywatnego, co wiasciwie wcale nie wydaje sie sprzeczne z
interesem publicznym*®,

Polska Akademia Nauk - jest panstwowg instytucjg naukowa, ktéra dziata poprzez wytoniong
w drodze wyborow korporacje uczonych oraz placéwki naukowe zgodnie z przepisami ustawy o
Polskiej Akademii Nauk( Dz. U. 1997 nr 75, poz. 469 z pézn. zm.). Akademii przystuguje osobowos¢
prawna. W jej imieniu oswiadczenie woli sklada Prezes Akademii. Jednostkami organizacyjnymi
tworzonymi przez Polskg Akademie Nauk sg instytuty, zaklady, centra, stacje badawcze, ogrody
botaniczne oraz inne jednostki naukowe prowadzace badania naukowe lub prace badawczo —
rozwojowe. Instytut jako jedyna jednostka organizacyjna posiada osobowo$¢ prawng i w stosunkach
prawnych wystepuje we wlasnym imieniu i dziata na wtasny rachunek. Instytut ma wlasne mienie i
nie odpowiada za zobowigzania Akademii, a Akademia nie odpowiada za zobowigzania instytutu.
Inne niz instytut placowki naukowe korzystajg z mienia Akademii, a organy tych placéwek dokonujg
czynnosci prawnych w imieniu Akademii i w granicach udzielonych im umocowan'®.

Panstwowe lub samorz adowe osoby prawne utworzone na podstawie odr  ebnych ustaw
w celu wykonywania zada A publicznych, z wyt gczeniem przedsi ebiorstw, bankow i spétek
handlowych — sg to podmioty imiennie utworzone ustawg w celu realizacji zadan publicznych.
Nalezg do nich np. Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa,
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci oraz
Centrum Badania Opinii Spotecznej. Ten ostatni podmiot ma forme fundacji prawa publicznego, co
oznacza, ze nie mozna mu przypisaé statusu partnera prywatnego'®.

Strong wspotpracy w ramach PPP poza podmiotem publicznym jest takze partner prywatny .

Zgodnie z art. 4 pkt 2 ustawy o PPP w_roli_partnera prywatnego wystgpi¢ mogg zaréwno

przedsiebiorcy — w rozumieniu przepisbw o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, jak i podmiot

zagraniczny, jezeli jest przedsiebiorcg w rozumieniu prawa kraju rejestracji i spetia warunki do

wykonywania w Rzeczypospolitej Polskiej dziatlalno$ci gospodarczej. Zdolno$¢ do zawierania umow

o PPP jako partner prywatny uzyskaty rowniez organizacje pozarzadowe oraz koscioly i inne zwigzki

wyznaniowe'?.
Ponizej dokonam charakterystyki w/w podmiotow prywatnych

Przedsi ebiorca w rozumieniu przepisow o swobodzie dziatalno sci gospodarcze] -

dzialalnoscig gospodarcza w rozumieniu ustawy o0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej jest

12 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowskaomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 73

12\, Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowskasomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpmcit., s. 73-74

125M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowskaomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 74

126 B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgaratnego na tle wybranych rozai: spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 16
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zarobkowa dziatalnos¢ wytwoércza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zi6z, a takze dzialalno$¢ zawodowa, wykonywana w
sposéb zorganizowany i ciggly’?’. Zgodnie z tg sama ustawg przedsiebiorca jest osoba fizyczna,
osoba prawna i jednostka organizacyjna niebedaca osoba prawna, ktorej odrebna ustawa przyznaje
zdolnos¢ prawng — wykonujgca we wilasnym imieniu dziatalnos¢ gospodarcza. Za przedsiebiorcow
uznaje sie takze wspolnikow spétki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci
gospodarczej'?®. W zwigzku z powyzszym, partnerem prywatnym, moze byé zatem ktérykolwiek z
tych podmiotéw, a w szczegodlnosci spotki kapitatowe, dziatajgce na podstawie kodeksu spotek
handlowych (Dz. U. 2004 Nr 94, poz. 1037 z p6zn. zm.). Nie ma przy tym znaczenia, ze ich
dziatalnosc¢ polega niekiedy, jak w przypadku niektorych spotek Skarbu Panstwa albo komunalnych,
na swiadczeniu ustug uzytecznosci publicznej lub niedochodowych. W zwigzku z uregulowaniem
dotyczacym podmiotdw publicznych, wytaczajgcym z tego pojecia panstwowe i samorzadowe
przedsiebiorstwa, banki i spotki handlowe, jest oczywiste, ze podmioty te mogg dziata¢ w ramach
PPP jako partnerzy prywatni'®®.

Podmiot zagraniczny — w rozumieniu ustawy o PPP partnerem prywatnym moze by¢ kazdy
podmiot zagraniczny, ktory jest zarejestrowany w kraju pochodzenia jako przedsiebiorca i spetnia
warunki do wykonywania dziatalnosci gospodarczej w Polsce na podstawie ustawy o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej™*® oraz - w przypadku dziatalnosci regulowanej — na podstawie spetnienia
szczego6towych warunkéw, okreslonych przepisami prawa'®.

Organizacja pozarz adowa — moze by¢ réwniez partnerem prywatnym, zawigzujgcym
partnerstwo z podmiotem publicznym. W rozumieniu stawy o PPP, za organizacje pozarzadowe
nalezy uzna¢ fundacje (z wyjatkiem fundacji Skarbu Panhstwa utworzonej w drodze ustawowej),
stowarzyszenia, zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcOw, organizacje spétdzielcze,
samorzady zawodowe, izby gospodarcze, organizacje rzemiosta i in.**%.

Kosci6t lub inny zwi  gzek wyznaniowy — w rozumieniu ustawy sg one partnerem prywatnym.
Dzialajg na podstawie ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania (Dz. U. 2005 Nr 231,
poz. 1965 tekst jedn.) oraz na podstawie zobowigzan miedzynarodowych Polski. Koscioly i ich
zwigzki wyznaniowe dziataja poprzez swoje osoby prawne, okreslone w statucie®®®. Umowy

miedzynarodowe o randze ustawy, okreslajace stosunek panstwa do poszczegodlnych kosciotow,

127 Art.2 Ustawy o swobodzie dziatalfm gospodarczej z dnia 2 lipca 2004Dz. U. 2004 nr 173, poz. 1807 z 706 zm.
128 0

Tamee, art. 4
129\, Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowskaomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 66
130 Art. 4 pkt 2 lit. dUstawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubiiicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
181 Art.5 pkt 5Ustawy o swobodzie dziatalfw gospodarczej z dnia 2 lipca 2004bz. U. 2004 nr 173, poz. 1807 z p6 zm.
132 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatrogmgit., s. 66-67
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zawierajg wykaz osob prawnych kazdego z nich. Dziatajgc poprzez swoje osoby prawne, zwigzki
wyznaniowe moga byé strong umowy o PPP™*,
Dokonujac ogolnej charakterystyki stron bioracych udziat w PPP trzeba takze podkresli¢, ze

nie zawsze mozliwa jest sytuacja kiedy podmiot publiczny o statusie wskazanym w ustawie o PPP

bedzie mégt wystepowaé w roli_strony dla podmiotu publicznego. Ograniczenia te wynikajg w

szczegolnosci z rodzaju dziatalnosci tego podmiotu. Przyktadem tego typu ograniczenia jest art. 43
ustawy o PPP, ktérym wprowadzone zostaly zmiany do ustawy z 11 marca 2004 roku o Agencji
Rynku Rolnego i organizacji niektérych rynkéw rolnych (Dz. U. nr 42, poz. 386 ze zm.), zgodnie z
ktérymi Agencja Rynku Rolnego nie moze wykonywa¢ zadan na zasadach przewidzianych w
ustawie, z wyjatkiem inwestycji majacych stuzyé przechowywaniu zaréwno produktéw rolnych jak i
zywnosciowych™>. Dla poréwnania po stronie partnera prywatnego moga wystepowaé podmioty nie
majace w zadnym zakresie whladztwa administracyjnego. Mogg one swobodnie dokonywaé
wszelkich dziatan , jezeli nie naruszajg one prawa (jest to sytuacja odwrotna niz w przypadku
partnera publicznego, ktéry w zakresie swych kompetencji podejmuje sie tylko tych dziatan, ktére sg
opisane prawem) i w zwigzku z tym na mocy umowy okreslajacej zasady wspoOtpracy podjac sie
wykonywania zadan przydzielonych przez partnera publicznego*®.

Przyblizenie tematyki stron biorgcych udziat w procesie PPP byloby niekompletne, gdybym nie
wymienit w tym miejscu szeregu innych podmiotéw  bez ktérych realizacja projektéw w ramach
PPP nie mogtaby zakonczy¢ sie sukcesem. Nalezg do nich w szczegdlnosci:

« Instytucje finansowe (dostarcza niezbednego kapitatu na realizacje przedsiewziecia);

« Doradcy (obstugujacy w szerokim zakresie strony wspotpracujace);

« Srodki masowego przekazu:

+ QOrganizacje konsumenckie i pracownicze;

e Organizacje pozarzadowe (dziatajace w miejscu gdzie partnerstwo jest realizowane).

Zgodnie z art. 5.2. ustawy o PPP podmioty publiczne mogg zawrze¢ miedzy sobg umowe lub

porozumienie w celu wykonania zadania publicznego w ramach PPP, bedacego dla nich obojga

wspolne, wyznaczajac sposrod siebie podmiot publiczny, ktéry bedzie odpowiedzialny za

przeprowadzenie analizy w kwestii zasadnosci takiej wspotpracy czy za zawarcie umowy o PPP w

133 Art. 28 ust. 1 | AUstawy o gwarancjach wolkoi sumienia i wyznania z dnia 17 maja 19890z. U. 2005 nr 231, poz. 196 (tekst
jednolity)

134 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmogmcit., s. 67

1358, Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaajia: publicznychpp. cit., s. 296

136 B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigggivatnego na tle wybranych rozwii spotykanych w

krajach UE op. cit., s. 16
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ich imieniu i na ich rzecz'®. Jednakze zawarcie umowy lub porozumienia nie powoduje wyzbycia
sie przez poszczegodlne podmioty publiczne swojej podmiotowosci publiczno prawnej. Kazdy z tych
podmiotéw ma nadal okreslony zakres dziatania i nadal odpowiada za wykonanie przypisanych mu
ustawa zadan publicznych, jak réwniez ponosi konsekwencje wynikajace z umowy o PPP!%,

Ustawa o PPP przewiduje rowniez mozliwos¢ zawarcia takiego porozumienia lub umowy

pomiedzy podmiotami, ktére chcg wystepowac po stronie partnera prywatnego. W Swietle art. 5.1.

ustawy o PPP podmioty ubiegajgce sie o zawarcie umowy o PPP moga zawrze¢ miedzy sobg
umowe lub porozumienie, ktérej celem bedzie wspolne ubieganie sie o zawarcie tej umowy. W
przypadku kiedy takie porozumienie zostanie zawarte, podmioty ktére w nim uczestniczg moga
ustanowi¢ petnomocnika w celu reprezentowania ich intereséw na etapie poprzedzajagcym zawarcie
umowy o PPP lub od jej zawarcia z podmiotem publicznym.**® Ten przepis umozliwia sytuacje gdy
po stronie partnera prywatnego beda wystepowaly dwa lub wieksza liczba podmiotow. Umowa
zawierana pomi edzy tymi podmiotami mo ze przybiera € form e:

*  Umowy spéiki;

*  Umowy konsorcjum;

« Ramowej umowy o wspoéipracy.

Zwracajgc uwage na fakt, ze przepis art. 5 ust. 1 ma charakter bardzo ogdlny, dopuszcza sie
kazdy rodzaj umowy wigzgcej strony na etapie ubiegania sie o zawarcie umowy o PPP, pod
warunkiem uwzglednienia w niej tresci powyzszego celu. Wyznaczenie petnomocnika odbywa sie w
rozumieniu art. 98 k.c. Jest to petnomocnictwo szczegétowe do wykonania okreslonej czynnosci i
jako takie, w zaleznosci od rodzaju czynnosci powinno by¢ udzielane w formie, jaka jest wymagana
dla tej czynnosci. Tutaj mamy do czynienia z sytuacjg ubiegania sie o wspoOiprace przy
wykonywaniu zadnia publicznego tacznie przez kilku potencjalnych partneréw prywatnych.
Zawarcie zas umowy przez petnomocnika pocigga za sobg bezposrednio skutki dla stron tej umowy
lub porozumienia®.

Wspdipraca pomiedzy podmiotem publicznym a podmiotem prywatnym moze byé

ograniczona ze wzgledu na nature ich wzajemnych relacji a w szczegélnosci dotyczy to zasad

wynagradzania partnera prywatnego. Art. 6 ust. 3 ustawy o PPP stanowi, ze wynagrodzenie

partnera prywatnego moze w catosci stanowi¢ zaptata sumy pienieznej ze $Srodkéw podmiotu

publicznego, ale tylko pod warunkiem, ze stanowig tak odrebne przepisy. Z tego wyplywa wiec

137 Art. 5 ust. 2Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulsiicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
138 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowskaomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 92
1398, Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaajiiai publicznychpp. cit., s. 297

140M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatrogmegit., s. 91-92
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zasada, ze korzysci partnera prywatnego, ktory podjat sie wspétpracy w ramach PPP powinny
pochodzi¢ z optat, ktére uzyskuje od uzytkownikow korzystajgcych z dostarczanych przez niego
ustug. W przypadku gdy takie rozwigzanie jest niemozliwe lub niedopuszczalne o podjeciu sie
dziatan w ramach PPP decydowaé¢ powinna mozliwos¢é pobierania pozytkow jak takze innych
korzysci z przedsiewziecia zgodnie z brzmieniem ustawy. Ewentualnie moze to by¢ takze korzys¢
osiggnieta w drodze oszczednosci**'. Catoéciowe przejecie przez podmiot publiczny ryzyka
ekonomicznego przedsiewziecia stanowi wyjatek od reguly i jest mozliwy do przyjecia jedynie
wowczas, gdy PPP dotyczy wykonywania zadan publicznych, ktére generalnie nie moga
generowac zysku ze swej natury lub ze wzgledow spotecznych. Jak juz wczesniej przedstawitem,
wynagrodzenie partnera prywatnego z tytutu realizacji zadan publicznych w ramach PPP moze w
calosci stanowi¢ zaptata sumy pienieznej ze srodkéw podmiotu publicznego odpowiedzialnego za
wykonanie danego zadania jedynie na zasadzie wyjatku. Sytuacja taka ma miejsce w przypadku
zadan, ktére polegajg na utrzymaniu grob6w i cmentarzy wojennych na zasadach okreslonych w
ustawie z dn. 28 marca 1993 roku o grobach i cmentarzach wojennych (Dz. U. Nr 39, poz. 311 z
pézn. zm.). Zgodnie z ustawg o PPP pfatnos¢ na rzecz podmiotu publicznego we wspomnianej
wyzej formie moze réwniez nastapi¢ w przypadku PPP, ktére dotyczy wykonywania zadan w
zakresie budowy i eksploatacji drég publicznych. Poza tym wynagrodzeniem podmiot prywatny
moze w przypadku zawarcia umowy o PPP pobierac takze optaty z tytutu parkowania w strefach
ptatnego parkowania, jak takze za przejazd przez mosty i tunele znajdujace sie w ciggach drog
publicznych. Do obowigzkoéw lezacych po stronie partnera prywatnego wynagradzanego jedynie w
formie zaptaty sumy pienieznej moze naleze¢ réwniez wykonywanie okresowych pomiaréw ruchu
drogowego czy utrzymanie zieleni przydroznej. Art. 30 ust. 4 ustawy o PPP wprowadza regulacje
na mocy ktorych w przypadku realizowania PPP partner prywatny moze otrzymac¢ w najem,
dzierzawe badz uzyczenie nieruchomosci lezacej w pasie drogowym w celu wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. W takim przypadku prawo do dysponowania pasem drogowym jest
wynagrodzeniem majgcym charakter ,innej korzysci”. W ustawie dopuszczony zostat takze
przypadek, aby zaptata sumy pienieznej nastgpita ze $rodkédw podmiotu publicznego
odpowiedzialnego za wykonywanie zadan z zakresu rozwoju infrastruktury drogowej na mocy
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o finansowaniu drog publicznych (Dz. U. Nr 123, poz. 780 z

pozn. zm.). Taka prosta forma zaptaty z budzetu publicznego mozliwa jest takze w przypadku PPP

141B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgaratnego na tle wybranych rozai: spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 16
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dotyczacego realizacji zadan z zakresu zarzadzania infrastrukturg transportu wodnego czy
infrastruktura kolejowg'*?

Powyzsza analiza dotyczaca stron i ich wzajemnych relacji ma tu kluczowe znaczenie ze wzgledu

na fakt, ze to szczegolnie od ich woli i checi uzaleznione jest podjecie decyzji 0o przystapieniu do

zrealizowania daneqo przedsiewziecia w tym nadal, moim zdaniem, nowatorskim rozwigzaniu.

Kwestia przedmiotu umowy o PPP  zostata uregulowana w art. 2 ust. 1 ustawy o PPP, ktory
stanowi, ze przedmiotem umowy jest zrealizowanie przez partnera prywatnego okreslonego
przedsiewziecia za wynagrodzeniem na rzecz podmiotu publicznego™*®. To wtasnie szczegétowa

analiza specyfiki realizacji projektow PPP jest przedmiotem niniejszej pracy.

2.2.2. Przygotowanie transakcji w ramach PPP

Na wstepie trzeba podkreslic, ze etap poprzedzajacy realizacje danego projektu

(przeprowadzenie analiz) w ramach PPP odgrywa kluczowa role dla pomysinego zakonczenia

calego przedsiewziecia. Kwestie wymogow jakie te analizy powinny spetniaé zawarte zostaty

zarowno w ustawie o PPP jak rowniez w Rozporz gdzeniu Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca

2006 roku w sprawie niezb ednych elementéw analizy przedsi ewziecia w ramach partnerstwa

publiczno — prywatnego (Dz. U. nr 125, poz. 866). Zgodnie z art. 3 ustawy o PPP partnerstwo
publiczno prywatne moze stanowi¢ sposoéb realizacji przedsiewziecia, jezeli przynosi to korzysci dla
interesu publicznego przewazajgce w stosunku do korzysci wynikajacych z innych sposobdw
realizacji tego przedsiewziecia. Jednoczesnie ustawodawca zastrzega, ze korzyscig tg bedzie
oszczednos¢ w wydatkach podmiotu publicznego, podniesienie standardu $wiadczonych ustug lub

obnizenie ucigzliwosci dla otoczenia'**. Z tego nalezy wnioskowaé, ze prawidiowo sporzgdzonym

bedzie taki kontrakt, ktory zapewni wzajemne uzupetnianie sie stron PPP w tych dzialaniach, w

ktérych sg najsprawniejsze. W zwigzku z tym umowe o PPP konstruuje sie w ten sposob, aby

podziat zadan i wynikajgce z nich ryzyko obcigzato w wiekszym stopniu ten podmiot, ktéry tatwiej
bedzie mégt zapobiega¢ pojawianiu sie niekorzystnych skutkéw z nimi zwigzanych, a w przypadku
kiedy takie niekorzystne okolicznosci nastgpig, efektywniej poradzi sobie z ich wyeliminowaniem.

Podsumowujac nalezy zaznaczyc, ze wspotpraca w ramach PPP musi by¢ tak skonstruowana, aby

podziat zadan i zwigzane z nimi ryzyko umozliwiat zrealizowanie celu wyznaczonego przez partnera

142 Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaajilai publicznychpp. cit., s. 297-298
143Art. 2 ust. 1Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
149Art. 3 ust. 1 i Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
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publicznego, ktéry jest odpowiedzialny za efekt koncowy'*®. Jak juz wczeséniej wspomniano w

ustawie o PPP zawarte sa regulacje dotyczace obowigzku przeprowadzenia analiz (art. 11 ust. 1 i 2)
przed podjeciem decyzji o realizacji okreslonego przedsiewziecia, jednakze okresla ona jedynie
ogOllne ramy, ktore nie oddajg pelnego obrazu tego zagadnienia. W zwigzku z tym Ministerstwo
Finansbw wydalo rozporzadzenie, ktére w sposéb wnikliwy definiuje poszczegdlne elementy tej

analizy™*®. Zgodnie z § 2 tego rozporzadzenia przed podjeciem decyzji o realizacji przedsiewziecia w

ramach PPP_ podmiot publiczny sporzadza wstepng analize tego przedsiewziecia, odrebnie

analizujac jego realizacje w ramach PPP oraz jego realizacje w inny spos6b, w tym realizacje

przedsiewziecia przez podmiot publiczny'*’. Wskazany zostat w tym zapisie obowi gzek

przeprowadzenia dwoch analiz:

+ Dla rozwigzania w ramach PPP;

» Dla tradycyjnej formy realizacji inwestycji (na podstawie ustawy — Prawo Zamowien

Publicznych).
Zamiarem ustawodawcy byto zapewnienie podmiotowi publicznemu petnej jasnosci i przekonania,
ktéra z form realizacji inwestycji bedzie dla niego znacznie bardziej optacalna i korzystniejsza. W

tym miejscu nalezy takze zaznaczy¢, ze nie w kazdej sytuacji kiedy model PPP bedzie drozszy

zostanie automatycznie odrzucony jako niekorzystny, poniewaz niekiedy wartosci dodatkowe z

niego plyngce bedg przemawialy wilasnie na korzys¢ takiej formy realizacji. Analiza przede
wszystkim okresla zarbwno zakres przedsiewziecia jak takze harmonogram jego realizacji (8 4 wiw

rozporzadzenia)'*®.

Poza tym elementem w takiej analizie powinny si e znalezé w szczegolno $ci'*:

* Analiza ekonomiczno — finansowa;

* Analiza prawna;

* Analiza rodzajow ryzyka i wrazliwosci przedsiewziecia na rodzaje ryzyka.

Analiza ekonomiczno — finansowa _ — jej celem jest przede wszystkim ustalenie catkowitych

nakladéw na przedsiewziecie, zrodet finansowania, kosztow przedsiewziecia, rachunku zyskow i

strat obejmujacych cale przedsiewziecie, rachunku przeptywdw pienieznych obejmujgcych cate

145B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgaratnego na tle wybranych rozai: spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 21

146 M. Melon, Struktura PPP i rola poszczegéinych uczestnjkéww.muratorplus.p(17.04.2007)

1478 2 Rozporzdzenia Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r. w speaviézlzgdnych elementéw analizy przesigziecia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatned@e. U. 2006 nr 125, poz. 866

148 M. Melon, Struktura PPP i rola poszczegélnych uczestnjkdw cit.

149§ 3Rozporzdzenia Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r. w speaviézlgdnych elementéw analizy przegsziecia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnedar. U. 2006 nr 125, poz. 866
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przedsiewzigcie oraz obliczenie podstawowych wskaznikow efektywnosci, w tym wewnetrznej stopy
zwrotu inwestycji oraz zaktualizowanej wartosci netto przedsiewziecia™.

Analiza prawna - powinna dotyczy¢ stanu prawnego skiadnikbw majgtkowych ze

szczegolnym uwzglednieniem stanu prawnego sktadnikow majgtkowych stanowigcych wkilad wiasny
podmiotu publicznego w przedsiewziecie, przekazanych partnerowi prywatnemu jak réwniez
skutkéw prawnych oraz form przekazania sktadnikéw majatkowych na poczatku i po zakonczeniu
realizacji przedsiewziecia®".

Analiza rodzajow ryzyka — powinna zawiera¢ w szczegolnosci identyfikacje rodzajow ryzyka

majacych wplyw na przedsiewziecie, ocene prawdopodobienstwa wystgpienia poszczegollnych
rodzajow ryzyka, oszacowanie wartosci poszczegolnych rodzajéw ryzyka, oszacowanie wplywu
poszczegdblnych rodzajow ryzyka na przedsiewziecie w tym w zaleznosci od przekazania
poszczegoblnych rodzajow ryzyka podmiotowi publicznemu lub partnerowi prywatnemu oraz sposoby
i koszty zapobiegania lub minimalizowania skutkow wystgpienia zidentyfikowanych rodzajoéw
ryzyka'>?.

Po przeprowadzeniu w/w analizy powinno nastgpi¢ porOwnanie kazdego ze sposobow
realizacji danego projektu. Dokonujgc tego 6w poréwnania, podmiot publiczny powinien w

szczegolnosci wzig¢ pod uwage efekty finansowe, korzy$ci oraz koszty spoteczne jak réwniez

podziat rodzajéw ryzyka pomiedzy jednym i drugim podmiotem i ich wplyw na poziom diugu

publicznego i deficytu sektora finanséw publicznych. Takie zestawienie réznych rozwigzan powinno

wskazywaé¢, ktéry sposob realizacji inwestycji przyniesie wieksze korzysci dla interesu
publicznego™.

W przypadku gdy po przeprowadzeniu analizy stwierdzono, ze przedsiewziecie bedzie choéby w

czesci wymagato finansowania z budzetu panstwa, zrealizowanie takieqgo przedsiewziecia bedzie

mozliwe jedynie po uprzednim wyrazeniu zgody przez ministra wlasciweqgo do spraw finansow

publicznych. Zgoda taka wydawana jest na wniosek podmiotu publicznego, ktory jest
zainteresowany realizacjg zadania publicznego w ramach PPP. Whniosek ten powinien zawierac
okreslenie podmiotu publicznego, ktéry go sktada jak roéwniez przedsiewziecia, ktére ma byc¢
wykonane w ramach PPP oraz przyblizong wysokos¢ srodkéw z budzetu panstwa przeznaczonych

na jego realizacje. Elementem nieodlacznym takiego wniosku jest takze wskazanie przewidywanego

150§ 5 Rozporzdzenia Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r. w speaviezlzgdnych elementéw analizy przesigziecia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnedar. U. 2006 nr 125, poz. 866

151§ 6Rozporzdzenia Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r. w speaviézlgdnych elementéw analizy przegsziecia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnedar. U. 2006 nr 125, poz. 866

2g 7 Rozporzdzenia Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r. w spraMéelednych elementow analizy przegigziccia w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnedar. U. 2006 nr 125, poz. 866

153 M. Melon, Struktura PPP i rola poszczegélnych uczestnjkduw cit.
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podziatu ryzyka pomiedzy stronami PPP zwigzanego z realizacjg przedsiewziecia. Minister wiasciwy
do spraw publicznych po otrzymaniu takiego wniosku wydaje w tym przedmiocie zgode lub odmawia
jej wydania w terminie 60 dni od dnia otrzymania wniosku. Zaréwno zgoda jak i odmowa wydania
zgody nie sg decyzjami administracyjnymi, co pocigga za sobg niemozliwos¢é odwotania sie
niezadowolonego podmiotu z decyzji ministra w trybie Kodeksu Postepowania Administracyjnego.
W przypadku decyzji odmownej podmiot publiczny ma prawo do ponownego ztozenia wniosku, ale
pod warunkiem zmiany danych przewidzianych w art. 12 ust. 2 pkt 3 lub 4™,

Podsumowujgc omawiane zagadnienie nalezy podkresli¢, ze analiza jest bardzo waznym i
nieodltacznym elementem kazdego przedsiewziecia realizowanego w ramach PPP o czym swiadczy

fakt, iz w razie niewykonania okreslonych analiz planowanej inwestycji PPP, strony umowy narazajg

sie_na uznanie tej wspolpracy za niewazng. Podobnie sytuacja wyglada w przypadku zaniechania

przez podmiot publiczny obowigzku poinformowania w Biuletynie Zamowien Publicznych i Biuletynie
Informacji Publicznej o planowanej realizacji okreslonego przedsiewziecia na zasadach PPP (art.13
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ustawy o PPP)™.

2.2.3. Zasady i tryb wyboru partnera prywatnego

W procesie tworzenia regulacji prawnych PPP brano pod uwage mozliwos¢ utworzenia
odrebnego, od obecnie funkcjonujgcego w Polsce systemu udzielania zamowien publicznych, trybu
wyboru partnera prywatnego. Za jego stworzeniem przemawiata specyfika relacji opartych na PPP,
nieco odmienna anizeli w przypadku ,zwyklego” zamowienia publicznego.

Jezeli chodzi o zaméwienia publiczne to relacja ta jest w zasadzie jednorazowa i jej koniec

nastepuje w chwili zawarcia umowy (strona publiczna po prostu dokonuje kupna okreslonego dobra
od strony prywatnej). W takiej sytuacji w zasadzie nie mozna mowi ¢ o wspoipracy dwoch
podmiotow co jest podstaw @ w przypadku PPP . Dbajac jednak o spdjnos¢ systemu prawa,

zdecydowano, ze wybOr partnera prywatnego bedzie sie opieral na_istniejgcym juz systemie

zamowien publicznych (z wytaczeniem art. 55, dawnego art. 142 ust. 2, art. 67 ust. 1 pkt 6 i 7,

art.144 oraz art.145), przyzwalajac jednak na stosowanie dos¢ nietypowych kryteriéw wyboru strony

prywatnej**®. Dzieki wylaczeniu zakazu przewidzianego w art. 91 ust. 3 ustawy Prawo zaméwien

publicznych podmiot publiczny ma prawo przed dokonaniem wyboru najkorzystniejszej oferty, na co

154 Art. 12 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pullicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
155 B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgaratnego na tle wybranych rozai: spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 23
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wplywa najlepszy bilans wynagrodzenia i inne kryteria odnoszace sie do przedmiotu
przedsiewziecia, dokona¢ oceny jakosciowej potencjalnych partneréw prywatnych. Nalezy zwrécic
tutaj uwage na odchodzenie od kryteriow formalnych na rzecz pod miotowych, ktére skupiaj a
sie na gidbwnym aspekcie projektéw PPP, czyli sposobie zrealizowania danego projektu przez

157

podmiot prywatny . Przy okazji omawiania tego zagadnienia nalezy wspomnie¢ o SWPP
(specyfikacja wyboru partnera prywatnego), czyli o podstawowym dokumencie majgcym istotne
znaczenie jesli chodzi o wybdér partnera prywatnego. To wlasnie na jego podstawie potencjalne
strony (partnerzy) prywatne przygotowujg oferty oraz zawierajg umowy o PPP. tacznie z tym
dokumentem, w zwigzku z wymogiem odpowiedniego stosowania przepisOw prawa zamowienh
publicznych, stosuje sie przepisy dotyczace SIWZ (specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia).
Rozwazajgc charakter przedsiewzie¢ realizowanych w ramach PPP nalezy zauwazy¢, ze sg one z

natury ztozone i wieloetapowe. Ustawa 0 PPP _dopuszcza w zwigzku z tym skladanie ofert przez

kilka podmiotow - konsorcja (art. 5). Stanowi to przeciwienstwo postepowania jakie mamy w

przypadku przepisow ustawy — Prawo zamowien publicznych gdzie przyjmuje sie, ze wykonawca
wykona przedmiot zamoOwienia wilasnymi sitami a skorzystanie z pracy o0s6b trzecich
(podwykonawcdéw) jest odstepstwem od tej zasady. Prowadzi to do wniosku, ze to co w przypadku
PZP jest wyjatkiem w swietle PPP jest regutg a wiec przedsiewziecia stanowigce przedmiot umowy
o PPP wykonywane sg i nadzorowane przez kilka podmiotow, nie jako podwykonawcéw, ale
poprzez wspdlne realizowanie poszczegdinych etapéw przedsiewziecia®®. Jak wspomniano juz
wczesniej przy wyborze partnera prywatnego stosuje sie co do zasady przepisy ustawy PZP
jednakze przy uwzglednieniu specyfiki PPP. Wyraza to art. 15 ustawy o PPP, zgodnie z ktérym
najkorzystniejszg formg wyboru partnera prywatnego jest oferta, ktéra przedstawia najkorzystniejszy
bilans wynagrodzenia i innych kryteribw odnoszacych sie do przedmiotu przedsiewziecia. Oceng
objete tu sg przyjete w konkretnym przedsiewzieciu podziat zadah i ryzyk zwigzanych z
przedsiewzieciem majacym by¢ realizowanym pomiedzy podmiotem publicznym a partnerem
prywatnym oraz terminy i wysokos¢ przewidywanych pfatnosci z tytutu zaptaty sumy pienieznej jak
takze innego rodzaju $wiadczen podmiotu publicznego, jezeli sg one planowane. W przypadku
jednak, gdy wynagrodzenie partnera prywatnego stanowi w catosci zaptata sumy pienieznej ze
srodkéw podmiotu publicznego, przepisdw szczegoélnych dotyczacych kryteriow oceny ofert nie

stosuje sie, poniewaz taki typ przedsiewzie¢ tudzaco w swym zatozeniu przypomina klasyczny

156B . Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaafla: publicznychpp. cit., s. 319

157 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatropngit., s. 141-142
18 Tamye, s. 142-144
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rodzaj zamowienia publicznego™". Wartym podkreslenia jest takze fakt, ze ze wzgledu na dtugoletni

charakter przedsiewzie¢ typu PPP potrzebna byia liberalizacja systemu zamdwien publicznych

polegajaca na wylaczeniu stosowania art.142 ust. 2 ustawy PZP. Dzieki przyjetemu rozwigzaniu

zawarcie umowy o PPP, ktérej przedmiotem jest Swiadczenie majgce charakter okresowy lub ciggly
na okres dtuzszy niz 3 lata, nie wymaga uprzedniej zgody Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych,
wyrazonej w formie decyzji administracyjnej, i to jeszcze przed wszczeciem postepowania o
udzielenie zaméwienia (wybdr partnera prywatnego)*®.

W woli wyjasnienia pragne zaznaczy¢, ze art. 16 ustawy o PPP mowit o przestankach zawartych w
art. 142 ust. 3 ustawy PZP jednakze nie zostaly one zawarte w nowym brzmieniu art. 142 i zostaly
zamienione na czynniki wyodrebnione w art. 142 ust. 2 ustawy o PZP. Mimo, ze zgoda ta nie jest
wymagana ustawa o PPP obcigza strone publiczng obowigzkiem wziecia pod uwage przestanek, na
podstawie ktorych podejmowana jest decyzja przez Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych ( art.
142 ust. 3 ustawy PZP). Na dzien dzisiejszy przestanki te muszg zosta¢ spetnione z mocy samej
ustawy. Podmiot publiczny decydujgc sie na zawarcie umowy o PPP, bierze na siebie wymaog
sprawdzenia zakresu w jakim te przestanki zostaty spetnione'®. W rozdz. 3 ustawy o PPP
ustawodawca zamiescit art. 17 stanowigcy, ze w przypadku przedsiewzie¢ szczegolnie
skomplikowanych lub takich, ktére wymagajg zastosowania innowacyjnych rozwigzan, podmiot

publiczny moze zdecydowaé o pokryciu wszystkim oferentom na réwnych warunkach, czesci

kosztéw przygotowania oferty'®®. Ten zapis mozna potraktowaé jako swoisty przejaw szacunku

ustawodawcy dla podmiotéw, ktore wiozyty swoj trud i wysitek w przygotowanie oferty zmierzajacej
do nawigzania PPP. W przypadku panstw stosujgcych PPP bardzo czesto mamy do czynienia z
sytuacjg ,pocieszania oferentéw” , ktorych nie wybrano na partnerow prywatnych. Ta forma

pocieszania polega na wyptacie kwot stanowigcych czesciowe pokrycie kosztéw zwigzanych z

przygotowaniem oferty. Z takim rozwigzaniem mozna sie spotka¢ gldwnie w przypadkach gdy

przygotowanie oferty wymaga znacznego naktadu srodkow . Podkresli¢ tu nalezy rowniez, iz na
tego rodzaju rekompensate (tak jest np. w Kanadzie) mogq liczy¢ jedynie podmioty, ktérych oferty
nie przyjeto. Duzg zaletg rekompensaty przewidzianej w naszej ustawie jest nadzieja otrzymania
lepszej jakosci ofert, ale takze wyrobienie wsréd podmiotéw noszacych sie z zamiarem zgtoszenia

swojej oferty, ze wladze publiczne powaznie traktujg koncepcje PPP. Z drugiej jednak strony taki

159B. Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgivatnego na tle wybranych rozwii spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 38-39

1608, Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaajilai publicznychpp. cit., s. 321

161 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowskdomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpnegit., s. 147

162 Art. 17 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pullicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
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mechanizm moze zacheca¢ do zwiekszania kosztow ofert skladanych przez podmioty
naduzywajgce swoich praw'®,

Mimo, ze wybor partnera prywatnego ze wzgledu na obowigzek stosowania przepisow dwdéch
ustaw (PZP i PPP) stanowi dos$¢ skomplikowany proces to jednak wprowadzenie pewnych
modyfikacji ze wzgledu na specyfike PPP znacznie go utatwit. Ja jednak stoje na stanowisku, ze
wybér partnera prywatnego powinien odbywac sie niezaleznie od funkcjonujacego juz w Polsce
systemu udzielania zamowien publicznych, co moim zdaniem znacznie utatwito by proces PPP jak

takze cheé przystepowania do niego podmiotéw prywatnych.

2.2.4. Umowa o PPP i jej realizacja
Przygotowanie PPP w sposob, ktéry zagwarantowatby mozliwie najwieksze korzysci dla
interesu publicznego wymaga dos¢ elastycznego podejscia do ryzyk pojawiajgcych sie w przypadku
realizacji okreslonego przedsiewziecia, a mozliwe to staje sie jedynie w drodze umowy

cywilnoprawnej*®*. Definicji umowy ktérg postuguje sie ustawa o PPP nie nalezy jednak utozsamia¢

Z typowg umowag nazwang. Zatozeniem ustawodawcy nie bylo stworzenie nowego rodzaju umowy
nazwanej, lecz nowatorskiego sposobu zrealizowania przedsiewziecia publicznego w ramach
umowy, ktéra bedzie obejmowata elementy niezbedne, charakterystyczne dla danego typu umowy
cywilnoprawnej. Umowa o PPP jako zupelnie nowy twoér przygotowania realizacji przedsiewziec

publicznych charakteryzuje sie do$¢ specyficznymi funkcjami. Polegajg one na tym, ze umowa ta

opisuje caly projekt kompleksowo, co powoduje, ze ma ona charakter bardzo szczegoétowy. Umowa

o PPP ponadto moze stanowi¢ pewien rodzaj pakietu umow, ktore niejako ,towarzysz " (s
Zwigzane) z umowg gtdwng. Wskazuje na to sam ustawodawca w art.. 9 ustawy o PPP
wymieniajgc przyktadowy katalog umdéw mogacych stanowi¢ podstawe do przekazania wkfadu
wilasnego podmiotu publicznego na rzecz partnera prywatnego, takich jak darowizna, sprzedaz z
zastrzezeniem odkupu, uzyczenie, uzytkowanie, najem jak takze dzierzawa. Ponadto nalezy tu
podkreslic takze, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby umowa o PPP stanowita podstawe do

zawierania innego rodzaju umow takich jak np. umowa 0 pomoc prawng, doradztwo, umowe 0

rabaty budowlane czy umowe o eksploatacje. Trudno sobie takze wyobrazi¢, zeby nie wystepowaty

w zwigzku z umowami o PPP, umowy zawierane z podmiotami, ktére bedq finansowacé te
przedsiewziecia, czyli banki i inne instytucje finansowe. PPP jest takg formg realizacji

przedsiewzie¢ gdzie zawsze znajdzie sie miejsce dla innych podmiotow prawa, ktére bedg

163 B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgaratnego na tle wybranych rozai: spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 39
%4 Tanve, s. 25
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wypetniaty okreslone funkcje na rzecz partnera prywatnego jak réwniez publicznego.
Podsumowujac wstepne informacje na temat tego zagadnienia nalezy zaznaczy¢, ze wsréd
najbardziej typowych uméw jakie mozemy spotka¢ wsrod podmiotéw uczestniczacych w realizacji
zobowigzan zwigzanych z PPP sg bez watpienia umowy o dzielo (art. 672 k.c.) czy zlecenia (art.
734 k.c.)'®.

Zagadnienie umowy (gtdwnej) zawieranej w ramach PPP uregulowane jest w ustawie o PPP

jak réwniez w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 9 czerwca 2006 roku w _sprawie

szczegotowego zakresu, formy i zasad sporzadzania informaciji dotyczacych uméw o partnerstwie

publiczno — prywatnym (Dz. U. nr 125, poz. 867). Art. 18 ustawy o PPP okresla elementy

(stanowigce jednoczesnie tres¢ umowy) jakie powinny znalez¢ sie w poprawnie przygotowanej
umowie zawieranej w ramach PPP'®. Katalog ten nie jest jednak katalogiem zamknietym. Wiadze
powinny by¢ swiadome, ze proponujgc okreslone warunki wspotpracy bedg musiaty bra¢ pod
uwage réwniez interes strony prywatnej. Wynik pertraktacji ostatecznych bedzie sie wiec rézni¢ od
zalozen pierwotnych. Na zaznaczenie w tym miejscu zastuguje fakt, ze takie ewentualne zmiany
beda przewaznie uwzglednia¢ interes partnera prywatnego. Warunki przedstawiane pierwotnie
majq stanowi¢ w szczegodlnosci wskazowki uswiadamiajgce potencjalnym podmiotom prywatnym
czego oczekuje wiadza od ewentualnego partnerstwa. Zesp6t ma przede wszystkim zwroci¢ uwage
na to czy oczekiwania ze strony wladz zostaly wyrazone nalezycie. Sposob okre$lenia tych
oczekiwan moze istotnie wpltyngé na przystapienie do ewentualnej wspOtpracy partnera
prywatnego'®’. Ze wzgledu na obszerno$é tego katalogu nie bedzie dokonywana charakterystyka
poszczegodlnych elementdw umowy i uwaga skupiona zostanie na cyklu sporzadzenia i
wprowadzenia jej w zycie. Taka umowa zawierana w ramach PPP moze by¢ takze poza
skiadnikami okreslonymi w art. 18 wzbogacona o dodatkowy element jakim jest postanowienie

stron w ktérym zobowigzujg sie do zawigzania umowy spoiki kapitatowej (art. 19 ustawy o PPP) w

celu realizacji zaplanowanego przedsiewziecia'®. Spoétka, ktéra powstataby na podstawie umowy o
PPP bedzie tzn. spodtk g celow . Jej utworzenie bedzie wiec skierowane na realizacje zatozonego
celu umowy i tymze celem bedzie ograniczona. Jak juz wczesniej wspomniatem art. 18 zaklada, ze
jedno z postanowien umowy 0 PPP moze stanowi¢ o zawigzaniu spoiki, oczywiscie tylko wowczas
jezeli strony umowy przystang na takg wilasnie forme wspotdziatania przy realizacji okreslonego

przedsiewziecia. Z tego wynika, ze sama umowa zawierana w_ramach PPP nie stanowi zarazem

16853, Jacyszyn, T. Kalinowski, R. Kujawski (red®grtnerstwo publiczno-prywatne na tle regulaciji prasimyop. cit., s. 45-46
168Art. 18 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubiiicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

167 B, Korbus,Ramy prawne na gruncie ustawy z partnerstwa publigzgaratnego na tle wybranych rozai: spotykanych w
krajach UE op. cit., s. 30-31

1683 Jacyszyn, T. Kalinowski, R. Kujawski (red®grtnerstwo publiczno-prywatne na tle regulacji prasmyop. cit., s. 52
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umowy spoétki. W sytuacji gdy w umowie o PPP znalazt sie zapis o powotaniu przez strony spoiki, to

strony te zobowigzane sg do zawarcia tejze umowy spotki. Umowa takiej spotki okresla wiec m. in. :

* Przedmiot i czas dziatalnosci takiej spotki;

*  Osoby wspolnikéw (udziatowcow albo akcjonariuszy) i ich wktady;
» Liczbe i wartos¢ przyznanych akcji;

» Korzysci i obowigzki wzgledem spéiki (art.157 badz 304 k.s.h.).

W sytuacji gdy do zawarcia takiej umowy spotki juz dojdzie to bedzie ona umowg gtéwng dla
procesu realizacji i zarzadzania przedsiewzieciem w ramach PPP*®. Art. 18 pkt 13 ustawy o PPP
wskazuje, ze jest mozliwos¢ powotania takiej spotki natomiast art. 19 pozwala na skorzystanie z
narzedzia jakim jest ta spéika kapitalowa, do powstania okreslonej struktury w ramach PPP.
Umowa taka zawierana jest pomiedzy partnerem publicznym a partnerem prywatnym. W przypadku
gdy po jednej ze stron wystepuje kilka podmiotéw nie tworzacych osoby prawnej umowe spotki

zawrze¢ moze petnomocnik badz podmiot, ktéry jest upowazniony do zawarcia takie] umowy.

Rownie ciekawg kwestie stanowi rozwigzanie umowy o PPP i wplyw tego faktu na umowe spotki. Z
jednej strony rozwigzanie spo6iki zgodnie z postanowieniami umowy tej spotki (np. uptyw terminu na

jaki zostata zawigzana, osiggniecie celu) nie jest rdwnoznaczne z rozwigzaniem umowy o PPP.

Whynika to z tego, ze czesto mamy do czynienia z sytuacjg zawigzania spotki w celu zrealizowania
tylko jakiego$ okreslonego etapu przedsiewziecia, po czym ulega ona automatycznie rozwigzaniu.
W takim przypadku umowa o PPP obowigzuje nadal a zmianie ulega wylacznie formuta

wykonawcza realizacji tego przedsiewziecia. Z drugiej jednak strony, gdy nastepuje rozwigzanie

umowy o0 PPP, logicznym staje sie fakt rozwigzania réwniez umowy spoiki (zgodnie z art. 270 pkt 4

k.s.h.), ktéra stuzyta realizacji umowy o PPP. Podmiot prywatny w wyniku osiggniecia celu w jakim
umowa o0 PPP zostala zawarta powinien wycofac¢ sie ze wspoétpracy a spoétka podlega likwidacii.
Celowosciowy charakter tej umowy prowadzi do tego, ze wraz z zrealizowaniem przedsiewziecia
konczy sie rola partnera prywatnego, chyba, ze strony wspoélnie zadecydujg o przedtuzeniu tej
umowy'’®. Ustawodawca regulujgc kwestie mozliwosci zawigzania umowy spotki ograniczyt
zar6wno cel jak i przedmiot jej dziatalnosci do zakresu zawezonego umowg o PPP'"'. Tak
sformutowany wymog sprawia ze, jakakolwiek zmiana statutu spéiki, ktéra dotyczy celu lub
przedmiotu jej dziatalnosci, bedzie musiata miesci¢ sie w granicach celu i przedmiotu umowy o

PPP. Tak samo sytuacja bedzie wygladata jezeli chodzi o uchwaty wspdlnikéw'"?. Ustawa ponadto

189 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowskaomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 167-168
170 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowsk&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatropngit., s. 168-169

17IArt. 19 ust. 2Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulslicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
172 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowska&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatropngit., s. 169
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wskazuje, ze w przypadku podmiotu publicznego bedacego organem administracji rzagdowej, ktéry

zawigzat spétke ma obowigzek wykonywania praw z nalezacych do Skarbu Panstwa udziatéw lub

akeiji w tej spdtce’ . Zgodnie z art. 19 ust. 4 ustawy o PPP strony moga ustali¢ miedzy soba, ze po

zakonczeniu realizacji umowy o PPP podmiot publiczny nabedzie posiadane przez partnera
prywathego w spoice udzialy bgdz akcje. Taka sytuacja bedzie mozliwa tylko wéwczas gdy
osiggniety zostanie cel dla jakiego wspoipraca zostala podjeta, a nabycie udziatdw czy akcji
podmiotu prywatnego przez podmiot publiczny bedzie alternatywg dla likwidacji spotki po

174
P

skonczonym okresie obowigzywania umowy o PP Dokonujac analizy zagadnienia umowy 0

PPP, nalezy wspomnie¢ o obowigzku informacyjnym jaki natozony zostat na podmiot publiczny.

Sam obowigzek naklada ustawa, zas szczegdtowy zakres, formy i zasady sporzadzania informacji
zawiera rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw gospodarki okreslanego w uzgodnieniu z
Prezesem Gtownego Urzedu Statystycznego w sprawie szczegétowego zakresu, form i zasad
sporzadzania informacji dotyczacych umoéw o PPP, o ktérym wspomniatem juz wyzej w tym
rozdziale. Podmiot publiczny jest zobowigzany do sporzadzania informacji, ktérych katalog znajduje
sie w/w rozporzadzeniu'. Przewidziane tam obowigzki informacyjne stwarzajg ministrowi
wiasciwemu do spraw gospodarki mozliwos¢ do dokonywania analiz jak i ocen funkcjonowania PPP
a ponadto opracowywanie i upowszechnianie przyktadowych wzoréw uméw o PPP*’®. Podmiot

publiczny powinien wypetni¢ obowigzki informacyjne w przeciagu 14 dni od podpisania umowy 0

PPP. Jest obowigzany takze do tego aby droga elektroniczng przekaza¢ ministrowi wiasciwemu do
spraw gospodarki informacje o kazdej wprowadzonej zmianie, jezeli dotyczg one danych objetych
sprawozdawczoscig'’’.

Odrebng kwestig, ktorg nalezy tu uwzgledni¢ jest niewazno$é umowy o PPP. Ustawa
wskazuje na dwa przypadki w ktérych umowa o PPP jest niewazna z mocy prawa. Po pierwsze
wystepuje to w sytuacji gdy nieprzeprowadzona zostata analiza o ktérej méwi art. 13 ustawy o PPP.
Po drugie przyczyng niewaznosci bedzie réwniez nieogloszenie informacji o ktérej mowa w art. 13

ustawy o PPP'®. Wystgpienie tych dwdch przyczyn (zaréwno osobno jak i tacznie) powoduje

bezwzgledng niewazno$é umowy. Moze sie na nig powota¢ kazdy, w tym réwniez osoba trzecia,

173 Art. 19 ust. Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420

174 M. Kulesza, M. Bitner, A. Kozlowska&omentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmgmcit., s. 170

175 § 2 ust. IRozporzdzenia Ministra Finanséw z 30 czerwca 2006 r. w sprasgiezegdlowego zakresu, form i zasad smimania
informacji dotyczcych uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym U. 2006 nr 125, poz. 86

176 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowskdomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 171

1778, Korbus, M. Strawiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizaajilai publicznychpp. cit., s. 331

178 Art. 21 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulslicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
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ktora posiada w ty interes prawny. Umowe, ktdrg mimo tych nieprawidtowosci zawarto uznaje sie za
nieistniejaca’’”.

W przypadku gdy umowa zostata prawidtowo sporzadzona i nie wystepujg przyczyny, ktére mogtyby
wplyna¢ na niewaznosé umowy, strony moga przystapi¢ do realizacji okreslonego przedsiewziecia.
Ustawa przewiduje takze sytuacje gdy realizacja przedsiewziecia przez dotychczasowego partnera
prywathnego moze okaza¢ sie niemozliwa ze wzgledu na wystgpienie nieprzewidzianych
okolicznosci. W takim przypadku podmiot wybrany w trybie wlasciwym dla wyboru partnera
prywatnego moze wstgpi¢ w catos¢ lub czes¢ praw jak rowniez obowigzkéw dotychczasowego
partnera prywatnego, ktére wynikajg z umowy o PPP. Poza tym, jezeli realizowane przez
dotychczasowego partnera prywatnego przedsiewziecie zwigzane jest z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, ktorej wykorzystywanie jest mozliwe dzieki uzyskaniu zezwolenia, koncesji lub innej
decyzji administracyjnej to wowczas takie wstgpienie staje sie skuteczne z dniem uzyskania przez
podmiot wstepujacy wymaganego zezwolenia, koncesji lub innej decyzji administracyjnej™®®. W
przypadku pomysinego zakonczenia umowy o PPP partner prywatny lub spétka, o ktorej pisatem

wyzej przekazuje partnerowi publicznemu wszystkie prawa do powstalego obiektu. Odbywa sie to

przewaznie bezptatnie badz za niewielkg opfata. Zwracany skiadnik majatkowy powinien by¢ w
stanie niepogorszonym, ale oczywiscie z uwzglednieniem jego zuzycia wskutek prawidiowego

uzywania. W przepisie tym ustawodawca postuzyt sie zwrotem ,chyba, Ze umowa o PPP stanowi

inaczej”. Tym samym umozliwit zaniechanie zwrotu skfadnika majatkowego i dopuscit mozliwos¢

nabycia wlasnosci tego sktadnika przez partnera prywatnego. W momencie zakonczenia wspotpracy

na zasadach PPP podmiot prywatny moze dokonac przekazania sktadnika majgtkowego nie tylko
podmiotowi publicznemu, ale réwniez panstwowej lub samorzadowej osobie prawnej, ktorg
utworzono w celu wykonywania zadan publicznych, badz spéfce z udziatem jednostki samorzadu

terytorialnego albo Skarbu Panstwa®!. Na uwage zastuguje réwniez fakt, ze prawem wtasciwym w

przypadku pojawienia sie sporow przed sgdem polubownym, ktére wynikatyby na gruncie umowy o

PPP jest prawo polskie®®?.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze proces przygotowywania umowy w ramach PPP jest procesem
niezwykle skomplikowanym i wymagajacym duzego nakfadu pracy. Ustawodawca jednak z pewng
premedytacjg ustanowit takie wymogi, aby potencjalne podmioty chcace przystgpi¢ do takiej formy

realizacji okreslonego przedsiewziecia mogly jak najlepiej sie przygotowaé. Moim zdaniem stawianie

179 M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowskdomentarz do ustawy o partnerstwie publiczno-prywatmpngit., s. 172

180 Art, 27 ust. 1 | AUstawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pubilizz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
18l Art. 25 ust. 1 i AJstawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie pulsliicz prywatnymDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
182 Art. 26 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publizz prywatnymbDz. U. 2005 nr 169, poz. 1420
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tak wysokich wymagan automatycznie bedzie ,zniecheca¢” pomioty, ktore i tak nie bytyby w stanie

podotac takiemu wyzwaniu.
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2.3. Ustawa o partnerstwie publiczno prywatnym z dnia

28 lipca 2005 r. w swietle proponowanych zmian

Mimo obowigzywania przepiséw dotyczacych PPP trudno zauwazy¢, zeby przedsiebiorcy, jak i
podmioty publiczne wykazywaly sie inicjatywg do realizacji projektow w tej wkasnie formie. Obecnie,
mimo ze samorzady chetnie podejmujg sie wspétpracy z prywatnymi przedsiebiorcami, to odbywa
sie to gtbwnie na podstawie ogolnej regulacji z zakresu prawa cywilnego. Odbywa sie tak gt z
powodu braku wzajemnego zaufania. Skutkiem tego jest sytuacja, w ktérej gmina preferuje
zrealizowac przydzielone jej zadanie bez udziatu podmiotow prywatnych. Gt. wadg obecnej regulacji
jest zbyt duza biurokracja, ktéra towarzyszy przygotowaniu PPP. Juz na wstepnym etapie
wymagane jest sporzadzenie  skomplikowanych analiz finansowych i prawnych. Co warte
zauwazenia, jeszcze przed podjeciem decyzji o stusznosci skorzystania z PPP nalezy okresli¢
ryzyka oraz ich podziat pomiedzy podmiotami publicznym i prywatnym. Te wymogi powoduja, iz
instytucje publiczne dos¢ sceptycznie podchodzg do realizacji przedsiewzie¢ w ramach PPP. Wadg
obecnej ustawy jest takze niedostosowanie jej regulaciji do zmienianych przepiséw prawa zaméwien
publicznych. Sg to z pewnoscig przeszkody, ktére nie stluzg rozwojowi PPP. W zwigzku z tym
Ministerstwo Gospodarki przygotowato projekt ustawy o PPP jednoczesnie kierujac go do
spotecznej konsultacji. Nowo proponowane zmiany majg zajg¢é miejsce dotychczasowej ustawy.
Ponizsza tabela ukazuje zestawienie najwazniejszych zmian przewidzianych w projekcie w stosunku

do biezacych regulacji (Tabl. 4).

Tablica 4. Obecne i proponowane zasady partnerstwa publiczno — prywatnego

OBECNA REGULACJA PROPONOWANE ZMIANY
Wigksze obcizenie podmiotu publicznego Roéwnowaga intereséw gdzy podmiotem publicznym a
we wstpnej fazie PPP prywatnym
Brak spojnych definicji ustawowych Precyzyjne definicje ustawowe m. in.: zadastug, interesu
publicznego
Podmiotem publicznymdula nie tylko jednostki sektora
Podmioty publicznesswskazane w ustawowo zamktym finanséw publicznych, ale 2gpaistwowe i samorzlowe
katalogu przedsgbiorstwa, banki, spotki kapitatowe (z vayliem
zaktadoéw budetowych i jednostek bugtowych)
Koniecznd¢ sporadzania skomplikowanych Ograniczenie obowzku sporadzania analiz w przypadkul
przedws¢pnych analiz prawnych i finansowych mniejszych przedsivzie¢ — do 50 tys. euro
Zbyt mata liczba regulacji o wynagrodzeniu dla para Szczeg6towe regulacje o wynagrodzeniu dla partnera
prywatnego prywatnego (np. o formach)

Zrédio: E. Gnczewska-lvanova)spdlne inwestowanie stanie siniej ryzykowng,Gazeta Prawna” z 26 kwietnia 2007

Mimo, iz proponowane zmiany sg przez wielu specjalistow w duzej mierze popierane, to pojawiajg

sie takze glosy sprzeciwu i krytyki. Bartosz Korbus (prezes I.P.P.) uwaza, iz Minister Gospodarki
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zastgpi jedng zbyt teoretyczng ustawe kolejng rownie teoretyczng. Zwraca takze uwage na fakt, ze
brak zainteresowania formg PPP ma inne podtoze. Podkresla bowiem, iz przygotowanie projektow
PPP wymaga $rednio dwoch lat, a obowigzujgca ustawa doczekata sie rozporzadzen
wykonawczych dopiero blisko po roku od jej uchwalenia. Ten fakt, jego zdaniem, znacznie opdOznit
prace nad wdrozeniem projektéw w ramach PPP.
Uwzgledniajgc glosy negujace nowy projekt ustawy o PPP uwazam jednak, ze kazda inicjatywa
podejmowana w celu zachecenia do korzystania z PPP, jako formy realizacji przedsiewzie¢ jest
godna pochwaly. Bardzo istotne jest rOwniez upowszechnienie wiedzy na ten temat, w formie
projektéw pilotazowych pod patronatem administracji rzadowej czy poprzez upowszechnianie
standardowej dokumentacji dotyczacej PPP (wzory uméw czy przewodnikow)'®.

Reasumujac, warto podkresli¢, iz nie mozna dopusci¢ do sytuacji, w ktorej przepisy dotyczace
projektéw w tej formie pozostatyby materig martwa. Stracityby na tym zaréwno podmioty prywatne,
jak i publiczne. Dla pierwszej grupy oznaczatoby to zamkniecie mozliwosci rozwoju, zas dla drugiej

wstrzymanie rozwoju infrastruktury.

2.4. Ustawa o koncesjach na roboty i ustugi — propo  nowane rozwi gzania

Projekt ustawy o koncesjach na roboty i ustugi, ktory jest wynikiem pracy resortu infrastruktury
juz w niedtugim czasie ma szanse wejS¢ w zycie. Projekt ten stanowi bardzo ciekawa propozycja,
chociazby ze wzgledu na to, ze dotychczas samorzady mialy prawo do korzystania jedynie z
koncesji na roboty budowlane regulowanej przez ustawe o prawie zamoéwien publicznych. Nowa
ustawa obejmowaé ma w swoim zamierzeniu poza koncesjami na roboty budowlane, takze koncesje
na ustugi. Bez watpienia nowe uregulowania stanowi¢ mogg duzy krok do przodu w rozwoju
partnerstwa publiczno prywatnego w Polsce. Zgodnie z zatozeniami projektu procedura koncesyjna
ma by¢ znacznie tatwiejsza i mniej sformalizowana anizeli realizacja projektu w ramach
tradycyjnego modelu PPP. Samorzady nie od dzi§ wyrazajg zainteresowanie wspoipracg z
podmiotami prywatnymi wiasnie w formie koncesyjnej. Poszerzenie wachlarza koncesji na ustugi
moze zapewni¢ w przysztosci mozliwosé przygotowywania bardziej skomplikowanych projektow
klasycznego PPP. Projekt ustawy o koncesjach na roboty i ustugi poza tym, ze szczegoétowo
reguluje wybdr koncesjonariusza oraz tryb wnoszenia skargi na wynik rozstrzygniecia, to
jednoczesnie znacznie upraszcza procedury w stosunku do zawartych w prawie zamowien

publicznych. Projekt nowej regulacji przewiduje przede wszystkim odrebng procedure wyboru

18E, Grczewska-lvanovalVspdlne inwestowanie stanie siniej ryzykowneop. cit.
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koncesjonariusza przy zachowaniu jawnosci, réwnosci i obostrzen konkurencyjnosci w
przeciwienstwie do ustawy prawo zamoéwien publicznych. Po publikacji ogtoszenia o koncesjach
firmy bedg mogtly sktada¢ wnioski o udzielenie koncesji wraz z oswiadczeniem o spetnieniu
warunkéw udzialu opisanych w ogloszeniu o koncesji. Potem kandydaci bedg zaproszeni do
negocjacji. Nastepnym etapem bedzie wybdr przez koncesjonodawce najkorzystniejszej oferty na
podstawie kryteribw oceny ofert okreslonych w ogloszeniu o koncesjach oraz opisie udzielanej
konces;ji. Projekt nowej ustawy upraszcza rowniez procedure odwotawcza w stosunku do ustawy o
prawo zaméwieh publicznych. Zamiast czasochtonnej procedury przedsiebiorcy bedg mogli wnosi¢

skargi na czynnosci dotyczace wyboru oferenta do WSA (Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego).

2.5. PPS jako nowa forma wspotdziatania partnerskie  go

PPS, czyli partnerstwo publiczno — spoteczne jest nowatorskg formg wspotdziatania gmin,
powiatéw i ,trzeciego sektora” (organizacji pozarzadowych). Formufa partnerstwa publiczno —
spotecznego ma zosta¢ wprowadzona w drodze nowelizacji ustawy o dziatlalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie (Dz.U. 2003 nr 96, poz. 873) PPS to wzorowana na podstawie
partnerstwa publiczno — prywatnego wspotpraca polegajgca na wspétdziataniu w/w podmiotow, a
wiec samorzgddw i organizacji pozarzadowych lub instytucji koscielnych w celu realizacji lokalnych
projektéw spotecznych w oparciu o partnerstwo. Partnerstwo publiczno — spoteczne miatoby stuzy¢
takze zagospodarowywaniu funduszy unijnych. Wspotpraca w ramach tej formuty miataby opieraé
sie na zaktadanych zwigzkach stowarzyszen — tworzonych w celu wykonania konkretnego zadania.
Te zwigzki podlegalyby rejestracji w KRS i w zwigzku z tym posiadatyby osobowos¢ prawna.
Majatek takiego zwigzku skiadatby sie z wktadow partnerow (np. majgtek komunalny, praca
wolontariuszy) bowiem w przypadku PPS nie mogtby on prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej.
Dziatalno$¢ prowadzona przez taki zwigzek miataby mieC charakter nie przynoszacy zysku.
Podmioty ktore zechciatyby utworzyé zwigzek w ramach formuly PPS, ogtaszataby konkurs w celu
przeprowadzenia procesu naboru. Tak utworzony zwigzek zatrudniatby swoich pracownikéw i
posiadat fundusz statutowy. O PPS nadal mozemy méwic jednak w czasie przysztym poniewaz, jak
na razie jest to tylko projekt nowelizacji ustawy. Jednakze partnerstwo publiczno — spoteczne jest
dos¢ ciekawg propozycja zmian. Konstrukcja PPS jest prosta i klarowna. Pozwala na
zaangazowanie jednostek samorzadu terytorialnego w celu rozwigzywania waznych probleméw
spotecznych i na wspoétprace z nimi na zasadzie réwnorzednosci stron. Celem PPS jest w tym
przypadku zatarcie relacji — zamawiajacy i wykonawca. Formuta PPS mogtaby by¢ z punktu

widzenia wladz lokalnych wykorzystywana  przede wszystkim dla duzych przedsiewzieé i
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pozwolitaby na wykorzystanie elastycznosci, innowacyjnosci i zapatu organizacji pozarzadowych
oraz z drugiej strony, zasoby samorzadu. Pl dziatania dla tej formuly jest naprawde duzo, jak
cho¢by budowa mieszkan ochronnych dla oséb uposledzonych umystowo. W tym przypadku miasto
mogtoby ponies¢ koszt wzniesienia budynku a oranizacja pozarzadowa utworzyé koncepcije
programowsg i wprowadzi¢ jg w zycie poprzez swoich pracownikéw i wolontariuszy.

Jak mozna zauwazy¢ formuta PPS tak jak jest to w przypadku Partnerstwa Publiczno —
Prywatnego stuzy realizacji zadan na rzecz spoteczenstwa. Te dwa rodzaje partnerstwa réznig sie
jedynie skalg zadan jakie majg realizowaé. Jednakze, zeby Partnerstwo publiczno — spoteczne nie
napotkalo na takie trudnosci jak PPP i zeby moglo sta¢ sie efektywnym s$rodkiem do realizacji
okreslonych zadan, zmiana ustawy powinna uwzglednia¢ uwagi ptyngce od srodowisk najbardziej
zainteresowanych tg formg wspoétdziatania. Swoje stanowiska w tej sprawie zajeta Ogoélnopolska
Federacja Organizacji Pozarzadowych, ktéra przedstawita swojg wizje udanego parnterstwa
publiczno — spotecznego, jak takze swoje uwagi w zakresie art. 19b ust. 4:

a) Formuta funkcjonowania w formie zwigzku stowarzyszen narzuca partnerstwu koniecznosé
rejestracji w KRS oraz tym samym nabycia osobowosci prawnej. W sytuacjach, gdy partnerstwo
sprawnie funkcjonuje w sposéb nieformalny, rozwigzanie takie jest naturalng konsekwencja,
wspotpracy. Wydaje sie jednak, ze w szczegolnosci w przypadkach realizowania zadan mniej
skomplikowanych, obowigzek nabycia osobowosci prawnej jako warunek utworzenia partnerstwa
nie jest korzystny, ze wzgledu na formalne procedury oraz na proces jakim jest tworzenie aktu
statutu i sztywne okreslanie w nim wzajemnych zobowigzan ktore przeciez mogg ulega¢ zmianie
pod wpltywem zmieniajacych sie warunkéw - co pociggnie za sobg koniecznos¢ zmiany statutu.
Rozwigzanie to moze rowniez zniechecaé¢ potencjalnych partneréw do tworzenia partnerstw w
sytuacji, gdy biezaca wspétpraca nie zostala jeszcze nawigzana lub gdy jest ona krotkotrwata — co
nie powinno jednakze przesadza¢ o utworzeniu partnerstwa w sytuacji, gdy sprzyja¢ bedzie ono
dobrej realizacji zadan publicznych.

b) Zgodnie z zalozeniem projektodawcy, partnerstwo miatoby funkcjonowa¢ na zasadach
regulujgcych funkcjonowanie zwigzku stowarzyszen. Jednocze$nie wymodg rejestracji w KRS i
uzyskania tym samym osobowosci prawnej powoduje, ze partnerstwo byloby niczym innym jak
zwigzkiem stowarzyszen nie tylko z punktu widzenia organizacji dziatan, ale i formalno-prawnie. Nie
jest w zwigzku z tym jasne, jak do tego szczegdllnego przypadku odnosi sie zasada z art. 23 ustawy
Prawo o stowarzyszeniach, ktory stanowi, ze zwigzki stowarzyszen mogq by¢ zakiadane przez
stowarzyszenia w liczbie co najmniej trzech. Czy oznacza to, ze partnerstwa musiatyby byc¢

zawigzywane na mocy prawa z udziatem przynajmniej trzech stowarzyszen?
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¢) Formuta zwigzku stowarzyszen, co do zasady zaktada rownosc partnerow. Tymczasem, sytuacja,
w ktorej powstanie partnerstwa koordynuje gmina lub powiat, samodzielnie dobierajacy sobie
partnerbw w drodze negocjacji, generuje pewng nierownosc¢ cztonkéw partnerstwa juz na samym
poczatku jego funkcjonowania. Nierobwnos¢ tg moga powieksza¢é wzajemne — przeszie lub
réwnolegte czasowo do powstania partnerstwa — relacje wynikajgce m. in. z realizowania zadan
publicznych, opiniowania programéw wspotpracy i in. Ponadto, tworzenie funduszu statutowego
zaklada, ze kazdy z partneréw wniesie wklad oznaczony odpowiednio w statucie, moze nie by¢ to
jednak wkiad réwny w przypadku kazdego z partnerow. Ta regulacja moze pogiebia¢ nieréwnosc¢

partnerow w podobnym stopniu jak poprzednie.

d) Jakkolwiek sama mozliwos¢ tworzenia partnerstw uznawana jest bezsprzecznie za pozadana,
uwaza sie, ze proponowane przepisy powinny uwzglednia¢ mozliwos¢ zaktadania partnerstw o
charakterze konsorcjum, funkcjonujacych na zasadzie umowy i opierajacych swoje dziatania na
pracy wspolnej koordynowanej przez administratora lub administratorow (podmiotéw wchodzacych
w skiad konsorcjum) wskazanych w umowie, majgcych tez uprawnienia do reprezentacji
konsorcjum. Umowa powinna nadto zawiera¢ wskazania co do wktadu wilasnego kazdego z
partneréw i okresla¢ jego prawa i obowigzki. Rozwigzanie takie pozwala na szybka renegocjacje
warunkow umowy bez koniecznos$ci zatwierdzania zmian przez sad rejestrowy. Dodatkowo moze
umozliwiC partnerom rezygnacje z uczestnictwa w partnerstwie czy tez kooptacje nowych
partnerow.

W zakresie art. 19b ust 8 uwagi OFOP-u s g nastepujace:

a) Wprowadzenie zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez partnerstwo wydaje sie by¢
pozbawione uzasadnienia w sytuacji, gdy partnerstwa czesto sg zawierane ze wzgledu na
stymulowanie rozwoju przedsiebiorczosci spotecznej. Nie mozna bowiem zalozyé, ze cele
mieszczace sie w jej obrebie bedg wystarczajgco skutecznie realizowane w oparciu 0 odptatng
dziatalnos¢ statutowa. Ponadto, rentownos¢ i konkurencyjnosé przedsiebiorstw spotecznych
zakladanych w ramach partnerstwa moze by¢ w ten sposéb hamowana, gdyz bedg one skazane na
pozyskiwanie srodkéw zewnetrznych na rozwiniecie dziatalnosci, zamiast samodzielnie finansowac
wiasny rozwaj. Ograniczy to ich samodzielnos¢ i uzalezni je od trwatosci samego partnerstwa.

b) Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez partnerstwo powinno by¢ dozwolone; moze byc¢
obwarowane ograniczeniem przeznaczania wszystkich dochodow z tej dziatalnosci na dziatalno$¢
statutowag partnerstwa.

c) w zakresie art. 19h — uzaleznianie trwatosci partnerstwa od czasu realizacji zadania nie jest

korzystne. Partnerstwo bowiem moze, drogg zmiany statutu (lub postulowanej umowy) wydtuzy¢
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czas realizacji danego celu lub obra¢ nowy cel w sytuacji, gdy pozyskato lub ma nadzieje pozyskac
na taka dziatalnos¢ nowe srodki, a takze kooptowa¢ nowych partnerow.

d) Bioragc pod uwage formalnosci zwigzane z proponowanym nabywaniem osobowosci prawnej,
nakazywanie rozwigzania partnerstwa w sytuacji, gdy moze nastgpi¢ okolicznos¢ zawigzania go na
nowo, wydaje sie by¢ niecelowe.

e) Dodatkowo, w przypadku wspomnianych juz zadan z zakresu przedsiebiorczosci spotecznej,
zaklada sie przewaznie trwalo$¢ wdrazanych rozwigzan wykraczajacg poza sam okres realizacji
projektu, ktory stat sie przyczynkiem do zawigzania partnerstwa. Konieczno$é rozwigzania umowy
moze zagrozic¢ trwatosci wypracowanych w ramach partnerstwa rozwigzan.

f) Ustawowo zastrzezona koniecznosc¢ rozwigzania partnerstwa wydaje sie staC w sprzecznosci z
generalng zasadg trwatosci stowarzyszen. Wedlug komentatoréw, ,Zadania stowarzyszen muszg
by¢ zadaniami dlugookresowymi, troska stowarzyszen o pewne sprawy czy tez pielegnowanie przez
nie pewnych wartosci muszg w zamierzeniu wykazywac ceche niezaleznosci od uptywu czasu, by¢
w zatozeniu czyms, co zawsze znajdowac bedzie zwolennikow i dlatego byt stowarzyszen nie moze
by¢ z gory okreslony co do czasu trwania. Organizacje epizodyczne, powstajace dla realizacji
jednorazowo wystepujacego zadania, nie mogq przybiera¢ formy stowarzyszen, lecz na przykfad
forme "ruchu obywatelskiego" (por. art. 12 Konstytucji).” Jest to kolejna przestanka wskazujaca na
celowosc¢ ustanawiania partnerstw w formie konsorcjum.

Podsumowujgc powyzsze uwagi Ogolnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych wysuneta
postulaty umozliwienia tworzenia partnerstw publiczno —spotecznych o charakterze konsorcjum,
funkcjonujacych na zasadzie umowy i opierajacych swoje zadania na pracy wspolnej
koordynowanej przez administratora lub administratorow (podmiotéw wchodzacych w skiad
konsorcjum) wskazanych w umowie, majgcych tez uprawnienia do reprezentacji konsorcjum.
Umowa powinna nadto zawiera¢ wskazania co do wkladu wlasnego kazdego z partnerdw i okresla¢
jego prawa i obowigzki. OFOP wysunat rowniez postulat dopuszczenia w przypadku partnerstwa
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Powyzsze rozwazania wytaniajg obraz formuly PPS jako sprawnego narzedzia w rekach lokalnego
spoteczenstwa, ktore przy dobrze uregulowanym podtozu prawnym moze przyczyni¢ sie do
szerokiego rozwoju lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego. Rozwdj partnerstwa publiczno —
spotecznego moze wptyngé na wieksze zaangazowanie w lokalng dziatalno$¢ miejscowego
spoteczenstwa, co bez watpienia stanowitoby olbrzymie odcigzenie dla wladzy samorzadowej, a

mieszkancy mogliby poczué, ze sg réwnorzednym partnerem we wspotpracy z samorzadem.
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3.Przyktady projektéw realizowanych w ramach PPP w Polsce

Jak juz wspomniano we wczesniejszych rozwazaniach, niedopasowanie przepisdw a niekiedy ich
brak powoduje, ze zainteresowanie tg forma realizacji przedsiewzie¢ jest w Polsce niewielkie. Mimo
to mozna znalez¢ pewne przyktady w naszym kraju w ktérych PPP stalo sie podstawg do
zrealizowania okreslonego przedsiewziecia. Liczba realizowanych projektéw w formie PPP w
Polsce, w zderzeniu z ciggle postepujacym rozwojem gospodarczym i cywilizacyjnym na pewno
znacznie sie zwiekszy, zwlaszcza jezeli zaczniemy wzorowaé sie na doswiadczeniach i
rozwigzaniach innych krajow. Europejskie sposoby na partnerstwo znakomicie sie sprawdzity
dlatego w tym miejscu dokonana zostanie krétka charakterystyka z nadzieja, ze w najblizszym
czasie te wzorce zostang wykorzystane na naszym krajowym gruncie'®. Do najbardziej
efektywnych sposobéw partnerstwa nale 2y zaliczy é'*:

* Model brytyjski — wiascicielem infrastruktury i jednoczesnie jej operatorem jest podmiot

prywatny. Model ten efektywnie funkcjonuje w branzy miejskiej komunikacji, oczyszczania
miasta oraz spotkach cieptowniczych po prywatyzacji. Gmina nie ma tu zagwarantowanej
kontroli nad dang sferg gospodarki komunalnej. Przedsiebiorstwo dazac do efektywnosci
ekonomicznej, swobodnie ksztattuje polityke cen i inwestycj;

* Model francuski — w tym przypadku wiascicielem infrastruktury komunalnej jest tylko i

wytgcznie gmina. Operatorem zas jest podmiot zewnetrzny wybierany w drodze przetargu.
Jest to rozwigzanie stosowane zaréwno w gospodarce sciekowej jak roéwniez ochronie
zdrowia i szkolnictwie. W przypadku tego modelu gmina wydzierzawia majgtek badz
przekazuje go do administrowania w drodze kontraktu zawieranego na 10 — 30 lat;

» Model niemiecki — tutaj poza tym, ze gmina jest wlascicielem infrastruktury komunalnej jak

takze jej operatora. Tym samym znacznie ograniczona zostaje samodzielno$¢ w dziataniu
operatora. Model niemiecki jest juz wykorzystywany w Belgii, Holandii i USA.
Biorac pod uwage fakt, ze w/w kraje z sukcesem zakonczyly wiele projektéw zrealizowanych w
ramach PPP, przyjecie ich praktyk pomogioby w rozwoju tej formy w Polsce i w koncu do

efektywniejszego wykorzystywania tego rodzaju wspétpracy.

184 K . BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankiztiweosci, bariery,op. cit., s. 181
185 A. Makosz,Partnerstwo publiczno-prywatne ,sposéb na inwestygjenmach ,Gazeta Prawna” z 18 kwietnia 2007
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3.1. Autostrada A - 2

Kapital prywatny w postaci udzielonych koncesji zostal zaangazowany tylko w przypadku

jednego projektu, ktorym jest budowa autostrady A — 2 na odcinku Konin — Nowy Tomysl.

Autostrada A — 2 jest pierwszg platng drogg w naszym kraju i budowang przez prywatny kapitat.

Prace nad tym projektem trwaly od 1993 r. kiedy to zarejestrowano spotke Autostrada Wielkopolska

S.A. (AWSA), ktérg zawigzano w celu sfinansowania, budowy i eksploatacji autostrady pfatne;j.
Starania tej spotki o uzyskanie zgody na przeprowadzenie w/w prac rozpoczely sie po tym, gdy

ogtoszony zostat rzadowy program budowy 2300 km autostrad. W 1995 r. rzad poprzez Agencje

Budowy i Eksploatacji Autostrad ogtosit dwustopniowy przetarqg na budowe ptatnej autostrady A — 2,

ktéry dwa lata pédzniej rozstrzygnieto na rzecz AWSA, zawierajac z nig umowe koncesyjng BOT. Po

dwuletniej przerwie w egzekwowaniu umowy koncesyjnej spowodowanej przeszkodami politycznymi
podpisano (w 1999 r.) nowg obecnie obowigzujacg umowe koncesyjng. Zgodnie z tg umowg ha
autostradzie moga by¢ pobierane optaty w sposéb bezposredni w 3 punktach poboru optat. W 2003

r. (styczen) uruchomiony zostat zmodernizowany odcinek Konin — Wrzesnia wraz z punktem poboru

optat. Optaty zostaty zr6znicowane w zaleznosci od wielkosci pojazdu (wyodrebniono 4 kategorie).
Przy eksploatacji autostrady bedg wykorzystywane tzw. obwody utrzymania autostrady (np. obiekty
do wykonywania napraw i konserwacji) zapewniajgcych bezkolizyjng przepustowosc¢ autostrady.
Obstuga tych obwoddw bedzie nalezata do operatora autostrady.

Opisywany projekt obejmuje takze budowe, finansowanie, utrzymanie oraz eksploatacje autostrady

A — 2 na trasie Konin — Swiecko. Rozpoczeta juz budowa w 2002 r. ma zostaé zakornczona w 2009

r. Planowana autostrada zostata podzielona na poszczeg6lne odcinki budowane na podstawie
oddzielnych projektéw i objetych oddzielnymi kontraktami koncesyjnymi oraz odrebnymi

schematami finansowania. W ramach tych prac ma zosta¢ wykonana roéwniez obwodnica Poznania.

Za wykonanie prac odpowiedzialna jest Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad. Po ich
zakonczeniu odcinek ten ma zostac przejety przez AWSA, ktéra zobowigzata sie wyposazy¢ go w
system tacznosci alarmowej. Catos¢ projektu jest dos¢ modelowym odzwierciedleniem schematu

PPP. Stronami uczestniczacymi w projekcie sg ze strony sektora publicznego — Generalna Dyrekcja

Drég krajowych i Autostrad, zas ze strony sektora prywatnego — sponsorzy i utworzona przez nich

spétka inwestycyjna, pozyczkodawcy, firmy wykonawcze i uzytkownicy autostrady. Koszt calej
inwestycji zostat ustalony na poziomie 5200 min PLN. Ze strony sponsoréw wniesionych zostato

115 min euro. Pozostate zrédia zostaty zapewnione przez Europejski Bank Inwestycyjny (w formie

pozyczki), Credit Lyonnais S.A. oraz Commerzbank AG (w formie kredytow konsorcjalnych).

Kredyty konsorcjalne przyznano na okres do konca 2018 r. i na podstawie umowy podlegajg
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systematycznej sptacie wraz z nalezytymi odsetkami. Pozyczka pochodzaca od Europejskiego
Banku Inwestycyjnego zostata takze udzielona do 2018 r., ale w przeciwienstwie do kredytéw

konsorcjalnych ma by¢ sptacona jednorazowo. Zawierajgc umowe koncesyjng gtéwnie skupiono sie

na tym aby zminimalizowa¢ zaangazowanie Skarbu Panhstwa. Dlatego tez jego rola ograniczona

zostata do wykupu gruntow pod autostrade. Oczywiscie jest on wlascicielem gruntdw w okresie
trwania konces;ji i bedzie pozyskiwaé¢ wptywy z dzierzawy gruntéw pod autostradg, a takze z tytutu
podatku dochodowego od zysku uzyskiwanego przez AWSA. Wraz z koncem okresu koncesji
AWSA jest zobowigzana do przekazania autostrady nieodptatnie Skarbowi Panstwa'®®.

Mozna powiedzie¢, ze projekt A — 2 stat sie przelomowym krokiem w kierunku korzystania z formy
PPP jako wykonywania okreslonych przedsiewzieé. Realizacja tego projektu budzi nadal duze
emaocje i hapotyka na utrudnienia zaréwno prawne (niedopasowanie przepisobw prawnych), jak takze
polityczne (niezrozumienie tego typu projektéw przez decydentdéw politycznych, zmiany polityczne
czy niezadowolenie spoteczne). Pomijajac jednak te przeciwnosci trzeba przyznac, ze projekt A — 2
jest pokazowym przyktadem tego jak powinna wyglada¢ kompleksowa i rzetelna realizacja projektu
obejmujgca identyfikacje i alokacje ryzyka, uwarunkowania prawne, polityczne, spoteczne i

ekonomiczne.

3.2. Saur Neptun Gda nsk Polska S.A.

Jest to najbardziej znany przykfad partnerstwa oparty na umowie o zarzadzanie. Kontrakty o
zarzadzanie polegajg na zlecaniu podmiotowi prywatnemu przez podmiot publiczny biezacego
zarzadzania i swiadczenia ustug publicznych zachowujgc wtasnos¢ aktywow wykorzystywanych w
trakcie prowadzonej dziatalnosci. Kontrakty o zarzadzenie majg charakter uméw Kkilkuletnich
(zazwyczaj 5 — 10 lat) z mozliwoscig przediuzenia. Wybor partnera odbywa sie na zasadach
przewidzianych w ustawie o zamowieniach publicznych. Spotka Saur Neptun Gdansk S.A. powstata
w 1992 r. wlasnie na podstawie takiej umowy o0 zarzgdzanie. Spotka ta ma forme joint — venture, w
ktérej 51% udziatow nalezy do firmy SAUR, a pozostatle 49% do miasta. Spétka ta zajmuje sie
spetnianiem ustug w zakresie gospodarki wodno — kanalizacyjnej zaréwno na terenie Gdanska,
Sopotu jak takze sasiadujgcych gmin. Kontrakt pomiedzy spoétka Saur Neptun Gdansk S.A. a
miastem zostat zawarty na okres 30 lat. Umowa ta szczeg6towo okresla podziat odpowiedzialnosci
obu partnerow. Miasto Gdansk bedac wiascicielem infrastruktury, wydzierzawito spotce mienie.
Spoétka za$ zobowigzala sie do zarzgdzania gospodarkg wodno kanalizacyjng na zasadach

komercyjnych. Ponadto w nowo powstalej firmie zatrudnienie znalezli pracownicy okregowego

186 K. BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki ztiweosci, bariery,op. cit., s. 181-184
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przedsiebiorstwa wodno - kanalizacyjnego. W tym ukladzie miasto zobowigzato sie do
przeprowadzania okresowych remontow i inwestycji. Ma takze prawo do przeprowadzania kontroli z
dziatalno$ci spotki. Do obowigzkow lezacych po stronie firmy SAUR nalezg réwniez ptacenie optaty
dzierzawnej i scigganie opfat za wode i odprowadzanie sciekéw od uzytkownikow. Partnerzy
wzajemnie podejmujg decyzje co do wysokosci taryf przy uwzglednieniu potrzeb miasta jak takze i
firmy. Taka forma wspoipracy przyniosta obu stronom duze korzysci zarbwno dla lokalnej
spotecznosci (np. poprawa jakosci wody w Gdansku, efektywne oczyszczanie sciekow czy w koncu

zatrudnienie dla 700 os6b) jak rowniez dla samej spotki ( przychéd w wysokosci 129 min zh'®’.

3.3. Inne przyktady zastosowania PPP w Polsce

W Polsce realizowane projekty w ramach PPP mozna dostrzec gtdéwnie w sferze infrastruktury

drogowej oraz sektora wodno — kanalizacyjnego. W ostatnim czasie mozna zauwazy¢ rowniez duze

zainteresowanie sektora prywatnego w zakresie swiadczenia ustug gospodarki wodnej. Projekty
takie wigzg sie z implementacjg petnej odptatnosci ustug, podczas gdy w przypadku autostrad
uczestnictwo w inwestycji podmiotu prywatnego wigze sie ze znacznym wzrostem optat lub ich
wprowadzeniem. Przedsiewziecia PPP w sektorze wodno — kanalizacyjnym pozwalajg wiec unikng¢
ryzyka niezadowolenia spotecznego. Wsrod kontraktdw na zarz adzanie mozna tu wyréznié
nastepujgce joint — venture (ang.: wspélne przedsiewziecia):

* AQUA S.A. 7 International Water Ltd. w Bielsku — Biatej;

* Przedsiebiorstwo Wodociggow i Kanalizacji Sp. z 0. 0. z Vivendi Water w_Miasteczku

Slaskim;

* Przedsiebiorstwo Wodociggow i Kanalizacji Sp. z 0. 0. z RWE Aqua GmbH w Dabrowie
Goérniczej;

* Przedsiebiorstwo Wodociggow i Kanalizacji Sp. z 0. 0. z Gelsen - Wasser AG w Glogowie.

W innych sferach gospodarki komunalnej zawarto réwniez nastepujace kontrakty o zarzadzanie:

MPO w Jaworznie z CGEA — Onyx, Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z 0. 0. z Southern Vectis Plc z

Southampton oraz Miejski Zaktad Oczyszczania w Szczecinie z Rethmann S.A.*8,

W sektorze energetycznym zrealizowano za$ projekt, ktérego celem bylo podniesienie stopnia
niezawodnosci oswietlenia oraz zwiekszenie bezpieczenstwa mieszkancéw miasta i ruchu

drogowego. Umowa na zmiane oswietlenia na sodowe zostala podpisana miedzy miastem

187 K. BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankizlivensci, bariery,op. cit., s. 186-188

188 M. Moszoro,Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturainycsferze fytecznéci publicznej op. cit., s. 33
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Krakowem a konsorcjum Elektrimu i ES System z Krakowa. Konsorcjum to podjeto sie utrzymania

oraz modernizacji przekazanych gminie od zaktadu energetycznego 40 tysiecy punktéw swietinych
w Krakowie. Polityka cenowa ksztattowana jest przez konsorcjum, ktdremu miasto uiszcza optaty za
utrzymanie lamp. Przedsiewziecie to, wtasnie w ramach PPP, okazalo sie sukcesem, gdyz
oszczednoéci gminy Krakéw estymowane sg na ok. 45 %%
Warto podkresli¢, iz powyzsze przyklady zastosowania PPP w Polsce nie sg jedynymi realizowanym
przez samorzady w gospodarce komunalnej. W gruncie rzeczy opierajg sie gt na wspéipracy
opartej na biezacym zarzadzaniu mieniem komunalnym oraz swiadczeniem ustug publicznych, nie
za$ na powigzaniach kapitatowych (w przeciwienstwie do np. Autostrady A — 2)*%°.

Nowymi obszarami, w ktérych PPP mo ze okazaé sie niezwykle atrakcyjnym
rozwi gzaniem w Polsce, s a:

» Budownictwo mieszkaniowe — w zwigzku z faktem, iz budzet ustalany jest raz na rok, gminy

nie wykazywaly zainteresowania podpisywaniem dtugoletnich uméw. Jednak zar6éwno
ustawa o PPP, jak rowniez rozporzadzenia wykonawcze do niej (zwtaszcza Rozporzadzenie
Ministra Finanséw w sprawie niezbednych elementéw analizy przedsiewziecia w ramach
partnerstwa publiczno — prywatnego) dajg gminom szanse na budowe mieszkan na bardzo
duzg skale m. in. komunalnych i socjalnych. Gmina nie jest wiec juz zmuszona sama
budowac¢, a wystarczy, ze sprecyzuje cel inwestycji i udostepni dzialki developerom.
Realizacja takich projektow PPP opiera sie na przetargu publicznym wsrod developeréw. W
praktyce gmina nabywa ustuge, tzn. zamawia pewng ilos¢ powierzchni mieszkaniowej,
jednoczesnie przestajac by¢ wtascicielem gruntéw oraz postawionych na nich budynkéw. To
niezwykle wazne, gdyz wg przepiséw ochrony lokatoréw gmina nie moze podpisywa¢ umow
najmu na dany czas (wyjatek stanowig lokale socjalne), kiedy jest wiascicielem
nieruchomosci. Mozna wyrdzni¢ takze liczne korzysci dla developerdow, ktérzy nie muszag
ponosi¢ kosztéw zwigzanych z zakupem dziatek, a partery budynkéw moga by¢ przez nich
wykorzystane w celach komercyjnych (np. biura czy sklepy). Rozwdj nisko — budzetowego
budownictwa mieszkaniowego na zasadach PPP z pewnoscig zdynamizuje sie, gt ze
wzgledu na fakt, iz zakres odpowiedzialnosci gmin, samorzaddéw staje sie coraz

kosztowniejszy w swej realizacjilgl;

189 57, AugystyniakFormuta na rozwéjwww.ceo.pl(20.04.2007)
190K BrzozowskaPartnerstwo publiczno-prywatne. Przestankiztiweosci, bariery,op. cit., s. 189

191 A, Zielinska,PPP korzyciq dla gmin ,Puls Biznesu” z 28 listopada 2006
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» Uslugi dla sektora sprawiedliwosci (prywatne wiezienia) — zwolennicy zastosowania

rozwigzania PPP w budowie prywatnych zaktadéw karnych, powotujgc sie na liczne
zagraniczne przyktady oraz wskazujgc na nizsze koszty oraz fakt, iz i tak juz przeludnione
wiezienia moglyby powstawaé za prywatne pienigdze. Ministerstwo Sprawiedliwosci
dostrzega rozne warianty w podziale odpowiedzialnosci i zadan miedzy partnerem
prywatnym i publicznym, np. budowa i kompleksowa obstuga zakladéw karnych przez
podmiot prywatny (co wymaga od niego bardzo wysokich kwalifikacji w zasadach ich
zarzadzania czy doborze kadry, sposobow jej pracy) lub przyznanie partnerowi prywatnemu
zadan polegajgcych na obstudze administracyjnej, sanitarnej, socjalnej, technicznej itp.
podczas gdy straznicy i wychowawcy byliby pahstwowi. W krajach, w ktorych zaktady karne
sg prowadzone na zasadach PPP realizowane sg juz okreslone standardy, ktére w Polsce
winny by¢ przestrzegane i traktowane jak wzor wigcznie z licznymi analizami
przeprowadzonymi przed decyzjg o inwestycji*®;

» Budowa stadiondéw sportowych — zwlaszcza w warunkach realnej szansy upowszechnienia

wykorzystania koncepcji PPP do realizacji inwestycji zwigzanych z EURO 2012'%;

» Zadania oswiatowe - przykiadem, wprawdzie jedynie kontraktu na zarzadzanie, jest

powierzenie wszelkich zadan oswiatowych (od 1999 roku) w gminie Klodawa tzw.

,menedzerom” — tu w osobie dyrektora**.

192K, SobczakPrywatne wgzienia w Polsce — za i przeciyRzeczpospolita” z 25 kwietnia 2006
193 M. K. Krél, Stadiony — za czyje piemize? www.projectfinance.p(20.04.2007)
194 A, Jezowski, PPP jako szansa dlaswiaty, ,Finanse Komunalne” 2003, nr 2, s. 62
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Partnerstwo szans g na rozwoj — wnioski ko nAcowe

Zastosowanie formuly partnerstwva — publiczno - prywatnego przy odpowiednim
zabezpieczeniu interesOw stron w nim uczestniczacych, moze przyniesé ogromne korzysci zaréwno
dla spoteczenstwa jak i calego panstwa. Jednoczesnie dostrzegajac pozytywne strony PPP nalezy
zwrdci¢ uwage, ze ta forma realizacji przedsiewzie¢ moze pocigga¢ za sobg wiele niedogodnosci,
takich jak np. ponoszenie wysokich kosztow transakcyjnych, czy ostabienie pozycji negocjacyjnej
wiadz publicznych na rzecz podmiotu prywatnego. Wystgpienie ich w wiekszej skali moze zagrozi¢
efektywnosci calego przedsiewzigcia. PPP jako nowatorska forma realizacji okreslonych projektow
infrastrukturalnych moze zosta¢ skutecznie wykorzystana, ale tylko wowczas gdy wspotdziatajg
wszystkie podmioty, ktore na sukces takiego projektu majg wptyw. Mowie tu w szczegdlnosci o
rzadzie, organach ustawodawczych, lokalnej spotecznosci, przedsiebiorcach, inwestorach i
bankach. Ponadto rozwdj wspolnych transakcji opartych na partnerskich relacjach jest w duzej
mierze uzalezniony od stabilnosci systemu samorzgadowego, satysfakcjonujgcej sytuacji finansowej
samorzadow lokalnych i partneréw prywatnych, réwnej ochrony prawnej stron zaangazowanych w
proces oraz przejrzystos¢ zawartych uméw a przede wszystkim realizowanych projektow. Zaréwno
organy panstwowe jak i samorzadowe powinny propagowac strategie rozwoju PPP poprzez projekty
pilotazowe czy chocby upowszechnianie wzorow umoéw i przewodnikéw jak rowniez dopasowac
uwarunkowania prawne pozwalajgce na efektywne zastosowanie PPP w praktyce. Ponadto trzeba
zaznaczy¢, ze formuta PPP nie znajdzie poparcia jezeli nie zmieni sie swiadomosé podmiotow
publicznych. Muszg oni uzna¢ przewage partneréw prywatnych w kwestii ich wiekszych mozliwosci
finansowych i umiejetnosci zarzadzania, ktore jednoczesnie sg stabg strong podmiotdéw publicznych.
Mozliwosci wykorzystania przewagi sektora prywatnego do podniesienia ustug infrastrukturalnych
powinno by¢ wystarczajgcym powodem do zapewnienia im odpowiedniego stopnia uprzywilejowania
zagwarantowanego w przepisach prawa. Wiadomym pozostaje fakt, ze zaden projekt w zakresie
infrastruktury publicznej nie moze zosta¢ zrealizowany bez aktywnej pomocy sektora publicznego.
Stosunki pomiedzy tym podmiotem publicznym i prywatnym powinny by¢ zawsze jasno okreslone,
gdyz doswiadczenie pokazuje, ze brak pewnosci i mozliwosci okreslenia jasnych regut moze
stanowiC znaczng przeszkode na drodze do efektywnego ukonczenia takiego projektu.

Wydaje sie, ze obowigzujgca w Polsce ustawa o PPP i rozporzadzenia wykonawcze do tej
ustawy, nie odznaczajg sie wystarczajaca przejrzystoscig i spojnoscia, co moze wywota¢ zbedny
chaos i przerzucanie odpowiedzialnosci na strony biorgce udziat w danym projekcie. Ja jednak stoje
na stanowisku, ze niedociggniecia legislacyjne nie moga ,przestoni¢” niewatpliwe] wyjatkowosci tej

ustawy. Wprowadza ona nowatorskg forme realizacji zadan publicznych, ktéra nawet w obecnej
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postaci bytaby bardziej efektywna niz dotychczasowa metoda tradycyjna. Mimo, ze w naszym kraju
mozna zauwazy¢ pewnego rodzaju ,bojazliwos¢” rzadzacych i politykdw na nizszych szczeblach do
podejmowania nowatorskich inicjatyw, nalezy mie¢ nadzieje, ze w koncu ulegnie to zmianie i znajdag,
sie osoby, ktore beda dazyly do rozwijania swojego lokalnego otoczenia wykorzystujac idee PPP.
Partnerstwo publiczno — prywatne jest ponadto pewnego rodzaju wzorem dla tworzenia nowych
inicjatyw partnerskich jak np. Partnerstwo publiczno — spoteczne. Formuta ta majgca niwelowac¢ w
zamierzeniu bariere pomiedzy samorzadami i lokalnymi mieszkancami moze sta¢ sie efektywnym
narzedziem dla realizacji zadan i projektdw w granicach jednostki samorzadu terytorialnego.
Jednakze powodzenie tej inicjatywy bedzie miato racje bytu tylko woéwczas, gdy uregulowania
prawne beda dostosowane do naszych realiow i nie bedg napotykaly na takie bariery jak ma to

miejsce w przypadku partnerstwa publiczno — prywatnego.
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