99O /NSTYTUT

B84 SOBIESKIEGO Partnerstwo publiczno-prywatne w pandemii i kryzysie

Jeszcze w styczniu 2020 roku podawano w raportach branzowych a za nimi
w prasie, ze inwestycje sektora samorzadowego w roku 2020 pozostana na
zblizonym poziomie do roku poprzedniego. Niemniej jednak, mozemy juz
dzis stwierdzi¢, ze dynamicznie pogarszajaca sie sytuacja gospodarcza,
wynikajaca z pojawienia pandemii wirusa SARS-CoV-2 i kryzys
gospodarczy, ktéry za nia postepuje, bedzie skutkowata zatrzymaniem
wielu inwestycji publicznych, realizowanych w formule tradycyjnej przez
jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci, kiedy kolejne
odczyty wskaznikow sytuacji gospodarczej potwierdza postepowanie
kryzysu i jego skale.

Juz w lutym okazato sie, ze rzeczywistos¢ moze by¢ odmienna niz pokazywaty
prognozy. Sektor JST na skutek podjetych wczesniej decyzji rzagdowych miat
uszczuplone $rodki, co pokazaty pierwsze wptywy do kas samorzgdowych w 2020
roku, a pojawienie sie pandemii, tylko pogtebia problemy finansowe JST.
Perspektywy dla inwestycji samorzagdowych nie sg rézowe.

Utrzymywanie sie restrykcji w zwigzku z pandemig, w zakresie samoizolacji,
lockdown, bedzie powodowato zwijanie sie przedsiebiorstw, wzrost bezrobocia, a w
konsekwencji dalszy ubytek we wptywach do kas samorzgdowych. Dodatkowo,
pojawia sie niepewnos¢ co do przysztosci finanséw samorzgddédw w kolejnych latach.
Niewykluczone, ze w najblizszych miesigcach, wiele z nierozpoczetych pod
wzgledem inwestycyjnym projektéw - nawet tych z przyznanym dofinansowaniem,
bedzie wstrzymanych, z uwagi na przewidywany brak srodkéw w najblizszej
przysztosci, gtéwnie ze wzgledu na to, iz szukajgc oszczednosci, niewatpliwie
potrzebnych dla zachowania Swiadczenia ustug publicznych - najprosciej jest cigc
inwestycje.

Tutaj pojawia sie druga strona medalu - co z przedsiebiorstwami, ktére dostarczajg
lub realizujg infrastrukture na rzecz samorzadéw, zwtaszcza taka, ktérej czas
realizacji to co najmniej 2 - 3 lata, a takze tymi, ktére zajmujag sie modernizacja
skutkujacg obnizeniem kosztéw biezacych istniejgcej infrastruktury. Wiele z nich, na
skutek perturbacji na rynku oraz zaciggnietego swoistego hamulca recznego w
inwestycjach samorzadowych, moze znaczgco ograniczy¢ dziatalnos¢ lub w ogdle
znikna¢ z rynku.

Nie jest jednak tez tak, ze zblizajgcy sie kryzys bedzie trwat wiecznie. Samorzady
powinny sie na niego przygotowac i mogg to zrobié, nie rezygnujgc catkowicie z
niektorych inwestycji, tylko je redefiniowac i zrealizowac¢ w innej formule.
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PPP jako koto ratunkowe z perspektywy publicznej

Z opisanej wyzej perspektywy, narzedziem ktére moze pozwoli¢ zachowacd czesc
inwestycji lub wykonac¢ inwestycje, obnizajgce wydatki biezgce samorzgdéw, moze
by¢ partnerstwo publiczno-prywatne.

Pod wzgledem rozwoju PPP w Polsce, rok 2020 zapowiadano jako przetomowy,
wskazujgc na znaczacy przyrost wartosci nowych projektéw i liczby inwestycji.
Stanowisko Instytutu Sobieskiego byto odmienne, wskazywaliSmy na kontynuacje
trendéw i umiarkowane zainteresowanie ze strony samorzgddw, a takze
umiarkowany wzrost liczby nowych ogtoszeh oraz zawartych uméw. Wybuch
pandemii SARS-CoV 2 i kroczacy za nig kryzys gospodarczy zmienity zasady gry,
cho¢ nie zmienity sie potrzeby infrastrukturalne, a wrecz przeciwnie. Mozna
stwierdzi¢ iz bedzie ich jeszcze wiecej, m.in. wzrosta presja na optymalizacje
wydatkdéw biezacych, na inne roztozenie ich w czasie, wydatkdw majatkowych na
nowe projekty. Mogg pojawic sie tez nowe potrzeby np. w obszarze zapewnienia
zdalnej opieki i monitoringu nad klientami pomocy spotecznej, w szczegdlnosci
osobami znajdujgcymi sie w grupie ryzyka z punktu widzenia pandemii SARS-CoV 2
- seniorami, ale nie tylko w tym obszarze.

Dynamiczna sytuacja wymusza koniecznos¢ szybkiej zmiany podejscia -
nastawienia na optymalizacje wydatkdéw, na osiggniecie korzysci mierzonych
nizszymi wydatkami biezgcymi. Zwazywszy jaka jest budowa indywidualnego
wskaznika zadtuzenia JST po nowelizacji ustawy o finansach publicznych,
koniecznos¢ przedefiniowania formuty realizacji inwestycji staje sie bardziej niz pilna
- mozemy mierzy¢ ja nawet nie miesigcami a tygodniami. W innym przypadku
zabrakng¢ moze czasu na wprowadzenie zmian, przygotowanie projektéw do
wdrozenia w formule PPP i zachowanie realizacji projektéw w ogdle.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage na trzy aspekty, ktére nabierajg obecnie
fundamentalnego znaczenia. Pierwszy jest znany JST w Polsce, cho¢ ciggle
stosowany w niewystarczajgcym stopniu, czyli przedsiewziecia, w ktérych
zaangazowanie partnera prywatnego prowadzi do uzyskania znaczgcych
oszczednosci w wydatkowaniu srodkéw publicznych. Drugi, to koniecznos¢
zoptymalizowania wydatkéw majgtkowych, innego ich roztozenia w czasie w
powigzaniu ze zoptymalizowaniem wydatkéw biezgcych, ktére bedg z tych
inwestycji w okresie ich eksploatacji wynikac. Trzeci, to istotne zwiekszenie skali
projektéw realizowanych w obszarze smart cities i nowych technologii takze, jak te
pierwsze, podyktowanych m.in. optymalizacjg wydatkéw biezacych jednostek
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samorzadu terytorialnego.

Jesli chodzi o pierwszy obszar inwestycji, beda to przede wszystkim projekty
polegajace na osiggnieciu efektywnosci energetycznej, modernizacji oswietlenia
ulicznego, ale réwniez takie, w ktérych do tej pory brak byto efektywnego
zarzgdzania i oszczednosci publicznych pieniedzy, a ktérych zaangazowanie
partnera prywatnego moze to zmienic i dzieki jego kompetencjom umozliwic
optymalne zarzadzanie infrastrukturg, prowadzace do obnizenia wydatkéw
biezgcych.

Ten rodzaj przedsiewzie¢ obejmuje bardzo szeroki zakres mozliwych do wspdlnej
realizacji inwestycji: poczawszy od modernizacji oswietlenia ulicznego na
energooszczedne lampy LED, poprawy efektywnosci energetycznej obiektéw
uzytecznosci publicznej, poprzez projekty petnigce niezbedne funkcje miejskie,
ktére moga by¢ realizowane bez jakiegokolwiek wynagrodzenia ze strony podmiotu
publicznego jak np. parkingi (niektére z nich, jak pokazat przyktad warszawski moga
by¢ zrealizowane w takiej formule), az po koncesje na ustugi, projekty rewitalizacji
miast (albo ich czesci) i wygenerowanie dziatalnosci komercyjnej, inwestycji
synergiczne (potgczenie funkcji publicznych oraz komercyjnych). Przy czym nalezy
pamieta¢, iz w obecnej sytuacji pozycja negocjacyjna strony publicznej bedzie
ostabiona z powodu ryzyka, zwigzanego z komercjalizacjg przestrzeni przez
partnera prywatnego w najblizszym czasie.

W przypadku drugiego rodzaju przedsiewzie¢ mozemy mowic o tych, ktére musza
by¢ zrealizowane, ale pierwotnie planowane do realizacji w formule tradycyjnej, z
uwagi na pandemie, nie bedg mogty by¢ sfinansowane przez JST w najblizszych 3
latach, a mozna zaptate za naktady inwestycyjne roztozy¢ w czasie w formule optaty
za dostepnosé, po oddaniu tych inwestycji do uzytku. PPP w tym przypadku moze
by¢ alternatywa witasnie dzieki innemu uksztattowaniu wydatkéw majgtkowych, przy
czym korzys¢ dla budzetu bedzie dotyczy¢ przede wszystkim planowanych, a
jeszcze nie rozpoczetych inwestycji, a w przypadku zupetnie nowych projektéw, nie
ujetych w prognozie, korzysci mogg pojawic sie przy przedefiniowaniu istniejgcych
projektéw i wtgczeniu do realizacji w tej formule nowych. Mozemy méwic w tym
przypadku nie tylko o inwestycjach samorzadowych, ale takze rzgdowych,
projektach drogowych (obecnie przygotowanych przez GDDKIiA), projektach
obejmujacych budowe szkoét, przedszkoli, drég gminnych czy kazdej innej
planowanej i niezbednej infrastruktury.

Jesli zas mowa o trzecim rodzaju przedsiewzie¢, w naszej opinii, ten segment bedzie
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sie coraz bardziej profesjonalizowat i przektadat na kolejne rodzaje ustug,
dostarczanych obecnie przez sektor publiczny. W tym zakresie udziat partnera
prywatnego bedzie coraz bardziej niezbedny ze wzgledu na podstawowg wartos¢
dodang, ktéra bedzie wynikata z partnerstwa: wniesienie know-how, zapewnienia
nowych technologii, utrzymanie i serwis infrastruktury technicznej, wymagajacej
biezgcego dostepu do wysokokwalifikowanej kadry technicznej. W tym obszarze
mozemy moéwi¢ o wielu elementach definiowanych dzis w sferze smart cities,
niemniej kluczowym wyzwaniem jest wtasciwe zdefiniowanie potrzeb przez JST,
ktére majg by¢ zapewnione w potgczeniu ze swiadomoscig koniecznosci
optymalizacji wydatkéw biezgcych, w przeciwnym razie pojawi sie silne dgzenie do
stosowania formuty tradycyjnej i rozrostu struktur administracji lub spétek
komunalnych.

W kazdym ze wspomnianych wyzej rodzajéw PPP, istotnym czynnikiem dla JST
bedzie czas uruchomienia projektu. Zwyczajowo w PPP stosujemy do wyboru
partnera prywatnego lub koncesjonariusza procedury negocjacyjne: dialog
konkurencyjny lub negocjacje. Niemniej, doswiadczenia z kilku projektéw PPP
(Piastéw, Mtawa, Olsztyn) dowiodty, ze mozna te Sciezke skréci¢: do dialogu
technicznego oraz przetargu nieograniczonego, oczywiscie, zaleznie od ztozonosci
zagadnienia i odpowiednich doswiadczen rynkowych. W tym zakresie bardzo
pomocne mogqg okazac sie wytyczne Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej
oraz poszczegdlne biuletyny, wydawane jeszcze przez PARP, prezentujgce
doswiadczenia ze zrealizowanych projektéw PPP. Oczywiscie, dialog czy negocjacje
pozwalajg lepiej z punktu widzenia strategii win-win, utozy¢ relacje pomiedzy
stronami, niemniej, dobrze przeprowadzony dialog techniczny, odpowiedni czas na
ztozenie ofert i mozliwos¢ zadawania pytah daje szanse na osiggniecie podobnych
efektow.

PPP jako koto ratunkowe z perspektywy prywatnej

Zarysowaha perspektywa wyhamowania inwestycji to dla wielu firm prywatnych
wspotpracujgcych z samorzgdem jeden z najczarniejszych koszmardw. PPP moze
by¢ tutaj pomocne, chociaz oczywiscie nie dla wszystkich firm.

To, czego bedzie brakowato samorzagdom w najblizszym czasie, to dostosowanie
strony wydatkowej w krétkim okresie przy zachowaniu mozliwosci realizacji
inwestycji, z ktérych prywatne firmy maja biznes. W tym zakresie, zapewnienie
finansowania realizacji inwestycji przez firmy prywatne, co stanowi podstawowy
obowigzek partnera prywatnego w PPP, jest kluczem do sukcesu. Firmy, ktére beda
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w stanie zapewnic zaprojektowanie, wybudowanie, a przede wszystkim
sfinansowanie (ze Srodkéw wtasnych - niewielkich projektéw lub gtéwnie w oparciu
0 zaciggniety ditug - projektow duzych, z uwagi na praktyczne wykluczenie ces;ji
wierzytelnosci) a nastepnie utrzymanie, beda realnymi partnerami sektora
publicznego w tych trudnych czasach, ktére, jak wszystko na to wskazuje, nas
czekaja.

Juz dzisiaj wida¢ zwiekszone zainteresowanie firm prywatnych,

poszukujgcych mozliwosSci wejscia w przedsiewziecia o potencjale dtugofalowe; i
stabilnej wspétpracy. Umozliwi to realizacje projektéw niezbednych, z punktu
widzenia zaspokojenia potrzeb mieszkancoéw poszczegdlnych szczebli samorzadu,
takich jak: budownictwo komunalne, ktére nie finansujg sie samodzielnie i opierajg
sie na roztozonym w czasie wynagrodzeniu, ptaconym przez podmiot publiczny (w
formie optaty za dostepnos¢) czy projekty modernizacji oSwietlenia ulicznego,
przynoszace realne oszczednosci.

W dobie recesji, mozemy spodziewac sie zwiekszonego zainteresowania tego
rodzaju przedsiewzieciami i stosunkowo wiekszej elastycznosci obydwu stron
(publicznej i prywatnej) w trakcie prowadzonych negocjacji, o ile sektor JST jaki i
przedsiebiorcy prywatni wspoétpracujacy z JST, zdadza sobie sprawe, ze PPP daje im
mozliwosc¢ dziatania. Elastycznos¢ bedzie niezbedna takze przy podziale ryzyka.

Relacja miedzy stronami - umowy o PPP, podziat zadan i ryzyka.

Trudno znalez¢ w istniejgcych umowach o PPP zapisy na wypadek pandemii i jej
skutkéw, nie wszystkie zapisy w umowach o sile wyzszej moga taki stan obejmowac,
co moze wydawac sie dziwne. Niemniej niewielu brato na powaznie prognozy o
ewentualnej pandemii wywotanej wirusem, bakterig ,X”. Najlepszym przyktadem
jest tu zapobiegliwos$¢ Wimbledonu, ktéry od kilkunastu lat ubezpieczat sie na
wypadek pandemii. Wielu pukato sie w czoto, dlaczego w tym zakresie sie
ubezpieczaja, okazato sie, ze mieli racje.

Pandemia, z ktérg mamy do czynienia oddziatuje na obecne kontrakty, bedace w
fazie utrzymania lub eksploatacji, poprzez brak mozliwosci swiadczenia ustug (na
szczescie nie w kazdym projekcie) jak i wptywa na wyobraznie tych, ktérzy mysla o
nowych projektach.

Dla nowych kontraktéw oczywiste jest, iz niezbedne bedzie wprowadzenie
mechanizméw zwigzanych z tego rodzaju zagrozeniem i podziatem ryzyka, tym
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bardziej, iz zaréwno sektor prywatny jak i sektor publiczny ponosza namacalne
koszty takiej sytuacji, z uwzglednieniem czasu wystepowania takiego czynnika oraz
skali kontraktu (rzutuje na wielko$¢ przedsiebiorstw zaangazowanych w dane PPP i
tym samym mozliwosci zachowania przez nich ptynnosci finansowej).

Warto tutaj doda¢, iz zaleznie od charakteru projektu, jego skali, lockdownu
zaordynowany pandemia, wywotywac bedzie inne skutki przy miesiecznym okresie
obowigzywania a inne przy 3 lub 6 miesiecznym, nie zawsze bedzie to zdarzenie,
prowadzgce przeterminowanego zakonczenia umowy lub zmiany umowy, niemniej
do tych kwestii bedzie trzeba przytozyc szczegdlng wage

Poza kwestiami zwigzanymi z sitg wyzsza trudno jest tez znalez¢ w analizach ryzyka
przygotowywanych projektéw, uwzgledniania takiego czynnika, z tym samych
wzgledow co w przypadku sity wyzszej, okazato sie jednak, ze to co byto
rzeczywistoscig krajéw Azji Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej: Chin, Tajwanu,
Korei, Japonii, Wiethamu i Hong-Kongu - SARS, ptasia grypa, $winska grypa, stato
sie rzeczywistoscig nad Wistg, a prognozy wskazujg, iz takie sytuacje beda sie
powtarzac.

Przytozenie wiekszej uwagi do kwestii ryzyka i jego podziatu bedzie teraz nie tylko
istotne dla umoéw o PPP ale takze do umdéw o zaméwienie publiczne, cho¢ na
pierwszy rzut oka wydaje sie to kuriozalne. Jednak bez odpowiednich zapiséw,
umozliwiajgcych zawieszenie rozpoczecia prac, zawieszenie wykonywanych prac na
czas lockdownu, z uwzglednieniem waloryzacji uméw o taki okres (trzymanie
zasobdéw w gotowosci) po prostu czes¢ zamoéwieh padnie.

Co z Polska - czy PPP tylko kotem dla samorzadéw?

PPP to nie tylko narzedzie dla samorzadéw, to takze narzedzie do realizacji
inwestycji rzgdowych. To tutaj drzemie najwiekszy potencjat pod wzgledem wartosci
projektdw PPP. W Polsce jest to ciggle niewykorzystana szansa, a doswiadczenia z
przesztosci, takze z odlegtych kulturowo Polsce krajéw, moga by¢ bardzo cenne i
przemodelowac¢ myslenie o PPP, jakie mamy tradycyjnie w Europie. Zarazem taka
zmiana w podejsciu do PPP moze okazac sie niezbedna w dobie pandemii.

Pandemia i kroczacy za nig - jak wszystko na to wskazuje kryzys, moze doprowadzic
do istotnych zmian w obszarze bezpieczenstwa miedzynarodowego, proceséw
globalizacji i przywédztwa swiatowego, co nie pozostanie bez wptywu dla
kontraktéw wieloletnich, w szczegélnosci o duzej wartosci. Zachwiana moze by¢
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stabilnos¢ Swiata jaki znamy, opartego dotgd o gwarancje jak wskazujg
geostratedzy, Pax Americana. Wielobiegunowos¢, ktéra czeka za rogiem moze mied
niebagatelne poprzez koniecznos¢ zapewnienia twardych gwarancji rzgdowych, bez
ktérych nie bedzie mozna sciggna¢ zagranicznych duzych partneréw prywatnych do
realizacji istotnych inwestycji. To z kolei bedzie przektada¢ sie z jednej strony, na
ograniczenia zwigzanie z dtugiem Panstwa, ze wskaznikami zadtuzenia duzych
samorzgdow, ktére beda beneficjentami takich projektéw, a z drugiej strony, jesli ze
wzgleddéw technologicznych nie bedzie niezbedne scigganie takich partneréw,
bedzie to szansa do budowania w oparciu o kontrakty PPP potencjatu firm
dziatajacych juz w Polsce. Innym obszarem, ktéry prawdopodobnie bedzie miat duze
znaczenie dla projektéw PPP w zakresie finansowania w najblizszym czasie, bedzie
zwiekszanie luzowania iloSciowego i zastosowanych rozwigzan w tym zakresie, jak
ich skutkéw.

Niemniej jednak, sytuacja geopolityczna, makroekonomiczna i scenariusze ich
rozwoju, to juz materiat na rozwazania w odrebnym artykule.
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