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Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) najbardziej efektywnie rozwija sie w tych
krajach, gdzie funkcjonujg dojrzate rynki finansowe, a praktyka realizacji inwestycji,
przygotowan i negocjacji siega setek lat (pierwsze umowy koncesyjne zawierano w
XV wieku). Projekty realizowane w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
wymagajg bowiem profesjonalnego przygotowania, analiz, ktére swoim zakresem
muszg objg¢ nawet kilkadziesigt lat funkcjonowania danego przedsiewziecia oraz
czesto skomplikowanych, szytych na miare, mechanizméw finansowania.

Celem uchwalonej przez Sejm 5 lipca br. Ustawy o zmianie ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym oraz niektdérych innych ustaw[l] jest m.in. wsparcie
podmiotdéw publicznych w dziataniach, ktére majg prowadzi¢ do wzrostu liczby
zawartych umoéw partnerstwa publiczno-prywatnego. Cho¢ PPP w Polsce rozwija sie
od prawie 15 lat[2], a formy wspétpracy publiczno-prywatnej sg znane jeszcze dtuzej
i funkcjonujg w ramach systemu zamodwien publicznych i w formule spdtek
mieszanych (publiczno-prywatnych), rynek PPP nadal nie rozwija sie zadowalajgco i
niewiele jest duzych projektéw realizowanych w tej formule.

Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywac przede wszystkim w:
- braku wypracowanych, praktycznych rozwigzan,

- braku Sciezek dziatah w zakresie rozbudowanych i skomplikowanych montazy
finansowych,

- braku regulacji prawnych wielu kwestii, co w polskim systemie prawnym jest
rownoznaczne z brakiem mozliwosci dziatania podmiotéow publicznych w tym
zakresie,

- oraz braku statej woli i przewodnictwa politycznego do sfinalizowania projektow
rozpoczetych, co, dodajgc do tego jeszcze kadencyjnos¢ podmiotéw publicznych,
odstrasza zaréwno partneréw prywatnych, jak i instytucje finansujgce.

Nowelizacja ustawy o PPP stara sie wyjs¢ naprzeciw temu niezadowalajgcemu
stanowi rzeczy. Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy[3], celem nowych przepiséw
jest poprawa otoczenia prawnego PPP, wprowadzenie rozwigzah umozliwiajgcych
skuteczne przygotowanie i realizacje projektéw PPP oraz utatwienie stosowania
miedzynarodowych standardéw przy realizacji projektow, z uwzglednieniem
wymogow i przepisdw polskiego prawa.
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Koztowska.



9O O /NSTYTUT
QA& SOBIESKIEGO PPP czyli Partnerstwo Prawie Publiczne

Najbardziej istotne wydajg sie zmiany, ktére wprowadzajg rozstrzygajace przepisy,
dotyczgce kwestii do tej pory nieuregulowanych w zwigzku z PPP, a zatem -
niepewnych - z punktu widzenia sektora publicznego. Do tych kwestii nalezy przede
wszystkim mozliwos¢ wyrazenia przez podmiot publiczny zgody na zawarcie umowy
przez jednoosobowg spétke partnera prywatnego, ktéra zostata zawigzana w celu
realizacji przedsiewziecia. W takim przypadku w miejsce partnera prywatnego do
zawarcia umowy przystepuje jego spotka-cérka.

W wielu przypadkach startujgcy w postepowaniu partner prywatny w trakcie
negocjacji, wraz z uszczegoétowieniem ksztattu przedsiewziecia oraz zasad udziatu w
nim partnera prywatnego, dobierat sobie wspétpracujgcych partneréw w celu
zawigzana spétki celowej, co jest normalng praktyka w biznesie projektowym na
catym Swiecie. Do tej pory jednak, taka spétka celowa nie mogta ,zastgpi¢” partnera
prywatnego, a jedynie co najwyzej przystgpi¢ do umowy partnerstwa, a cata
odpowiedzialnos¢ i realizacja inwestycji spoczywata na partnerze prywatnym, ktéry
czesto nawet nie miat mozliwosci, aby objg¢ kompetencyjnie cate przedsiewziecie.

Czym innym jest spotka PPP, czyli sp6tka zawigzywana przez podmiot publiczny i
partnera prywatnego w celu realizacji przedsiewziecia (art. 4 obecnej ustawy o PPP).
Na podstawie obecnie obowigzujgcych przepiséw musiata by¢ to jednak zawsze
nowopowstata spdétka, niemozliwe byto przystgpienie partnera prywatnego do juz
istniejgcej spotki podmiotu publicznego (spétki komunalnej). A czesto takie
rozwigzanie bytoby celowe, bowiem nowa spdtka nie miata zadnej historii i jej
funkcjonowanie okazywato sie duzo drozsze, trudno tez byto uzasadni¢ powotywanie
nowej spoétki z partnerem prywatnym o zadaniach podobnych, do tych, ktére miata
juz funkcjonujgca spétka komunalna.

Nowelizacja przewiduje wprost dopuszczenie utworzenia partnerstwa na bazie
istniejgcej spo6tki podmiotu publicznego (dodano art. 14 ust. 1la ustawy PPP).
Zgodnie z nowym art. 14a ustawy PPP, spotke, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1
ustawy PPP, zawigzuje sie na czas oznaczony, nie dtuzszy niz niezbedny do
wykonania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz zakonczenia jej
dziatalnosci. Kwestie zwigzane z jej likwidacjg albo organizacjg dalszego istnienia
bedg zatatwiane po zakonczeniu realizacji przedsiewziecia. Nowy art. 14a ust. 2
ustawy PPP przewiduje, ze spo6tka zawigzana w celu realizacji przedsiewziecia PPP
moze by¢ wyjatkowo przedtuzona na czas nieoznaczony, jezeli w gronie jej
wspolnikdw nie ma juz partnera prywatnego.

Powyzsze rozwigzania sa stuszne, bowiem, jak wskazano w uzasadnieniu do
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projektu ustawy, , ograniczenie kregu podmiotowego wspdlnikéw po zakonczeniu
wykonywania umowy PPP wynika z koniecznosci ochrony warunkdéw réwnej
konkurencji dla podmiotéw prywatnych i otwarcia rynkéw na konkurencje po
zakohczeniu projektu PPP. Nieograniczone w czasie uczestnictwo partnera
prywatnego w spdétce wykonujgcej zwykte zadania publiczne oznaczatoby jego
nieuprawnione uprzywilejowanie wzgledem innych przedsiebiorcéw”.

Istotng nowa regulacjg jest wprowadzenie do ustawy o PPP tzw. uméw
bezposrednich (direct agreements) z instytucjami finansowymi, ktérych
nastepstwem moze by¢ czasowe przejecie przez bank wykonywania catosci lub
czesci umowy o PPP (tzw. step-in). Podkreslenia wymaga fakt, ze sa to umowy
wypracowane juz w praktyce, zaréwno miedzynarodowej, jak i polskiej, jednak brak
regulacji prawnych powodowat, ze strona publiczna miata obawy co do ich
negocjowania i zawierania. Wynikato to przede wszystkim z tego, ze instytucja
finansowa nie jest zazwyczaj strong postepowania, a przystepuje do umowy o PPP
jako ,trzecia strona”, drugi partner prywatny, nie biorgcy wszak udziatu w
ogtoszonym postepowaniu o PPP.

Zgodnie z nowym art. 10a ust. 3, dokumentacja postepowania w sprawie wyboru
partnera prywatnego ma okresla¢ warunki wykonania prawa interwencji, zas umowa
PPP ma okresla¢ szczegdétowe warunki powierzenia tego zadania. W mysl nowego
art. 10a ust. 4, postanowienia umoéw zawartych z osobg trzecig finansujgca
przedsiewziecie w catosci lub czesci przez podmiot publiczny, partnera prywatnego
lub spotke, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1 albo la, sprzeczne z umowqa 0
partnerstwie publiczno-prywatnym sg niewazne. Jak podaje uzasadnienie, ,ten
przepis ma na celu wprowadzenie jednoznacznego pierwszenstwa umowie o
partnerstwie publiczno-prywatnym. Inne umowy zawierane przez podmioty
zaangazowane w partnerstwo nie bedg mogty zawiera¢ postanowien sprzecznych z
umowg PPP. Przyjete rozwigzanie utatwi rozstrzyganie potencjalnych konfliktéw
pomiedzy postanowieniami uméw zawieranych przez podmioty finansujgce z
roznymi uczestnikami partnerstwa (podmiotem publicznym, sp6tkg projektowq i
partnerem prywatnym)”.

Nalezy podkresli¢, ze ten przepis, cho¢ bardzo istotny, jest tzw. przepisem
uspokajajgcym, bowiem juz przy niektérych obecnie zawartych umowach o PPP,
funkcjonuja takie umowy bezposrednie. Jednak ich procedowanie bez ustawowego
przyzwolenia bardzo opdzniato zamkniecie finansowe przedsiewzie¢ i stanowito
zrédto powaznych napiec po stronie publicznej, ktéra nie do konca byta przekonana,
czy postepuje zgodnie z prawem, zawierajgc takg umowe. Obok tej kwestii,
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wprowadzono do ustawy takze inne przepisy ,uspokajajgce”, ktére wprowadzajg do
przepiséw narzedzia i rozwigzania, juz wystepujgce w postepowaniach i umowach o
PPP. Sg to: mozliwos$¢ prowadzenia procedury wyboru partnera prywatnego na
podstawie ustawy Prawo zamdwien publicznych, nawet jesli w trakcie okaze sie, ze
spetnia warunki dla umowy koncesji, kryteria wyboru partnera prywatnego,
przekazanie sktadnika majatkowego po zakohczeniu umowy o PPP oraz zakres
elementow, ktéry powinien by¢ uwzgledniony przy ocenie efektywnosci
planowanego partnerstwa.

Osobng uwage nalezy poswieci¢ wprowadzonemu ustawowo obowigzkowi
przeprowadzenia analiz w zakresie oceny efektywnosci planowanego partnerstwa.
Takiego obowigzku nie byto w zadnej dotychczasowej ustawie o PPP, a i nowy
przepis jest raczej zachetg do rzetelnego przygotowania przedsiewziecia niz
obowigzkiem administracyjnym, gdyz nie jest obwarowany zadng sankcja.

Wprowadzenie oceny efektywnosci jest elementem szerszego nowouregulowanego
systemu kontroli i oceny realizowanych projektéw PPP. Nowe przepisy wprowadzajg
szerokie kompetencje ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego w
sprawach PPP, monitorowanie rynku PPP przez tego ministra, co wigze sie z
koniecznoscia przekazywania informacji o realizowanych umowach PPP, i wreszcie
fakultatywne opiniowanie projektéw planowanych do realizacji w formule PPP.

]

Pozostaw to pole puste, jedli jeste$ cztowiekiem: [ ]

Wprowadzenie certyfikowania projektéw PPP przez ministra rozwoju budzi
réznorakie watpliwosci. Z jednej strony, jest to inicjatywa potrzebna, jako wsparcie
polityczne tego rodzaju przedsiewzied, jak i samego PPP. Z drugiej, opiniowanie
analiz i koncepcji, przeprowadzonych na bardzo wczesnym etapie projektu, moze
mie¢ niezamierzone skutki negatywne. Przede wszystkim, pierwsze, wstepne
analizy, wskazujg czesto na takie niedociggniecia w propozycji przedsiewziecia,
ktére mozna jeszcze dopracowad. Jesli jednak na tym etapie projekt trafi do
ministerstwa, a ono negatywnie go zarekomenduje, podmiot publiczny
najprawdopodobniej odtozy go na pétke, zamiast skonsultowaé go z mieszkahcami,
z radnymi i przemyslec jego zatozenia.

Przedsiewziecia PPP od samego poczatku wymagajg bardzo szerokich konsultacji,

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl, autor: Agata
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dyskusji i ttumaczen - wszak nieznany partner prywatny wkracza w zadania
publiczne, co jest czesto niezrozumiate dla mieszkahcédw i miejscowych politykow.
Wyjasnianie kolejnych krokéw powinno by¢ prowadzone réwnolegle do formalnych
dziatan (procedur ustawowych). Nie pomoze w tym propozycja ustawodawcy by
opinia wystawiana przez ministerstwo byta utajniona, chyba, ze zgode na jej
ujawnienie wyda podmiot publiczny. To rozwigzanie ma na celu pozostawienie
procesu decyzyjnego podmiotu publicznego w sferze wewnetrznych analiz (jak
podaje uzasadnienie do projektu ustawy). Wedtug ustawodawcy, upowszechnienie
informacji o rozwazanym projekcie, zanim dojdzie on do skutku, moze
powstrzymywac podmiot publiczny przed rozwazaniem PPP jako opcji wykonywania
jego zadan. Trudno jest sie zgodzi¢ z ustawodawcya, biorgc pod uwage, ze
procedowanie projektu PPP wymaga uchwat i decyzji politykdw, ktérzy chcieliby
zazwyczaj poznac¢ dokumentacje projektu. Umozliwienie utajnienia opinii
ministerstwa przez podmiot publiczny moze by¢ wykorzystywane polityczne i by¢
przedmiotem naduzyc.

Trudno tez przyjac¢ uzasadnienie ustawodawcy, ze dzieki wprowadzeniu opiniowania
przez ministra rozwoju zmniejszg sie koszty prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j
potencjalnych partneréw prywatnych. Przeciez partner prywatny prowadzi swéj
biznes nie od dzi$ i niezaleznie od otrzymanej opinii bedzie wiedziat, czy dane
przedsiewziecie jest dla niego optacalne. Fakultatywna opinia ministra rozwoju na
wczesnym etapie przygotowan, nie przesgdza o powodzeniu projektu, ani nie
zastgpi opinii instytucji finansowych, bankdéw, nie tez przekona partneréw
prywatnych do zaangazowania sie w projekt dla nich nieinteresujacy. Opinia,
wydawana przez urzednikéw, stojgcych z boku i nie angazujgcych sie finansowo ani
nie ryzykujacych wtasnym biznesem, moze co najwyzej potwierdzag, i to rowniez w
ograniczonym zakresie, poprawnos¢ wykonanych analiz efektywnosci pod
wzgledem wymagah ustawowych.

Natomiast ze wzgledu na wage tychze opinii, ktére bedg wydawane w imieniu
ministra rozwoju, nalezy spodziewal sie, ze certyfikowanie projektdw przez
urzednikow stanie sie jezyczkiem u wagi, czy realizowac dany projekt, czy nie i
bedzie to miato konsekwencje nie tylko merytoryczne, ale réwniez polityczne,
gospodarcze i strategiczne.

Szkoda, ze ustawodawca nie poszedt w kierunku stworzenia szeroko rozumianego
osrodka doradczo-wspierajgcego, ztozonego z urzednikdéw, ekspertéw i doradcéw
(na wzér chocby brytyjskich czy hiszpanskich) tak, aby doradztwo, opinie i wsparcie
miato realny wptyw i stanowito rzetelne wsparcie podmiotéw publicznych na kazdym
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etapie realizacji projektéw PPP.

Analizujgc nowelizacje ustawy o PPP, zwrdéci¢ trzeba przede wszystkim uwage na
uregulowanie pojec i wprowadzenie zagadnien w celu ochrony interesu publicznego,
ale tez na regulacje coraz liczniejszych kwestii, ktére powinny pozostac¢ w sferze
decyzji partneréw bgdz na etapie negocjacji podczas procedury wyboru partnera
prywatnego. Nalezy pamietac o tym, ze im wiecej kwestii podlega regulacji, tym
wiecej jest pytah szczegétowych w trakcie stosowania tychze przepiséw. Pytanie, w
jaki sposéb zaproponowane nowe przepisy sprawdzg sie w praktyce? Na ile
skorzystajg z nich rzeczywiscie podmioty publiczne i w jakim zakresie opinie
ministra rozwoju beda miaty wptyw na wiekszg liczbe zawieranych uméw o PPP i czy
rzeczywiscie taki powinien by¢ cel ustawy. PPP to tylko jeden z instrumentdéw
zarzadzania mieniem publicznym i nie powinien by¢ preferowany. Nie wszystkie
bowiem przedsiewziecia inwestycyjne mogg by¢ realizowane w tej formule. Sam
brak srodkéw na inwestycje nie powinien by¢ przestanka do PPP. Pozostaje mie¢
nadzieje, ze zadziata réwnowaga sit: oprécz podmiotu publicznego i organu
wspierajgcego kluczowa bedzie decyzja partnera prywatnego - czy angazowacd
srodki w dang inwestycje i w dtugoletnig wspétprace z sektorem publicznym.

[1] Ustawa w dniu 6 lipca br. zostata przekazana Prezydentowi i Marszatkowi
Senatu. Senat przyjat ustawe w dniu 27 lipca br.

[2] Pierwsza ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym jest z 2004 r.

[3] Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-
prywatnym oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2333.
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