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WSsTEP

Rozwdj infrastruktury oraz zgodny z oczekiwaniami spotecznymi standard swiadczonych ustug sg jednym
z kluczowych elementdéw rozwoju gospodarczego Polski. Jednym z narzedzi ich realizacji moze by¢ partnerstwo
publiczno-prywatne (PPP). Rzgd RP w celu zapewnienia efektywnego rozwoju partnerstwa publiczno-
prywatnego w Polsce podejmie szereg dziatan majacych na celu zwiekszenie skali inwestycji przy jednoczesnym
zapewnieniu ich optymalizacji oraz korzysci dla interesu publicznego. Niezbedne s3 rdéwniez dziatania
wspierajgce podmioty publiczne w przygotowaniu i realizacji projektéw PPP. Potrzebe rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego podkreslajg zapisy ,Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”. Strategia
identyfikuje potrzebe wiaczenia posiadanego przez sektor prywatny doswiadczenia w zarzadzaniu
i utrzymywaniu infrastruktury, przygotowaniu i realizacji projektow oraz kapitatu prywatnego w realizacje
zadan publicznych. Spoteczenstwo oczekuje szerszej dostepnosci oraz coraz lepszej jakosci ustug oferowanych
przez sektor publiczny.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest szansg na szybszy rozwdj Polski, ktérej nie wolno zmarnowaé. PPP jest
jedng z form dostarczenia wysokiej jakosci infrastruktury publicznej wraz z jej sfinansowaniem. Partner
prywatny inwestujgc w Swiadczenie ustug publicznych udostepnienia zasoby umozliwiajgce wprowadzanie
nowych rozwigzan zarzadczych i organizacyjnych, wyzszych standardéw s$wiadczenia ustug lub rozwigzan
technicznych i technologicznych stuzgcych obnizeniu kosztéw $wiadczenia ustug publicznych. PPP moze
przyczyni¢ sie réwniez do wzrostu efektywnosci wykorzystania funduszy Unii Europejskiej (UE) poprzez
realizacje projektow taczacych srodki unijne i prywatne.

Szacuje sie, ze utrzymanie dotychczasowego tempa rozwoju infrastruktury w Polsce wymaga zaangazowania
do 2030 r. kapitatu o wartosci 1,5 bln PLN. Duze potrzeby inwestycyjne dotyczg wielu kluczowych sektoréw
gospodarki. Przyktadowo plan inwestycyjny sektora ochrony srodowiska zaktada wybudowanie 21,8 tys. km
sieci kanalizacyjnej, w tym 16,9 tys. km po roku 2015 oraz zmodernizowanie 4,2 tys. km sieci kanalizacyjnej,
w tym 3,5 tys. km po roku 2015. W ramach sektora kolejowego planowana jest przebudowa 8500 km linii
kolejowych. Zgodnie z danymi na koniec 2015 roku, aby pokry¢ istniejgcy deficyt w sektorze mieszkaniowym
konieczne jest wybudowanie 0,5 min mieszkan. Zaktadana jest rodwniez znaczaca modernizacja drog
srodladowych, ktérej koszty beda wynosi¢ od 24,6 mld PLN do ok. 90,6 mld PLN. Na realizacje Programu
Budowy Drég Krajowych na lata 2014 -2023 konieczne bedzie przeznaczenie ponad 200 mid PLN.

Dodatkowo budzety jednostek publicznych, w tym budzet panstwa, nie dysponujg wystarczajgcymi srodkami
finansowymi do zrealizowania przedsiewzie¢ w zakresie infrastruktury gospodarczej (np. transport, srodowisko,
energia) i spotecznej (np. zdrowie, edukacja, kultura, sport i turystyka). Niezbedne jest wiec wieksze
zaangazowanie Srodkdéw prywatnych do realizacji inwestycji i Swiadczenia ustug publicznych.

" kontekscie regionalnym, realizacja projektow  we wspotpracy  sektora prywatnego
i publicznego moze mieé¢ pozytywny wptyw na rozwdj lokalnej przedsiebiorczosci i tworzenie nowych miejsc
pracy. W perspektywie makroekonomicznej, rozwéj PPP przyczyni sie do zwiekszenia liczby i wartosci inwestycji
oraz $wiadczonych ustug publicznych i rozwoju gospodarczego kraju.

Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego moze w przypadku okreslonych przedsiewzie¢ przynies¢ wymierne
korzysci podmiotom publicznym i ostatecznym odbiorcom ustug. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze zawsze
zalezy to od konkretnych uwarunkowan i okolicznosci. Wtasciwie zastosowane partnerstwo moze przede
wszystkim skutkowac wiekszymi oszczednosciami kosztéw zwigzanych ze swiadczeniem ustug w diugoletniej
perspektywie. Odpowiedzialnos¢ nie tylko za budowe, ale takze za projektowanie, utrzymanie i zarzgdzanie
powoduje, ze partner prywatny zainteresowany jest zastosowaniem optymalnych rozwigzan (w tym takze
w zakresie najnowszych technologii i materiatdw oraz sposobu zarzgdzania projektem), zmniejszajgcych koszty
eksploatacyjne. Waznym aspektem korzysci jest takie podwyziszenie standardu s$wiadczonych ustug
i utrzymywanie go pod rygorem kar na umoéwionym poziomie przez caty okres wieloletniej wspdtpracy




i w uzaleznieniu od efektow realizacji umowy, a nie od samego faktu zrealizowania inwestycji. Majac
na wzgledzie, ze tradycyjny sposéb zamawiania ustug publicznych niesie ze soba ryzyko, ktére pozostaje
po stronie podmiotu publicznego, to formuta PPP daje mozliwos¢ przeniesienia czesci tego ryzyka na partnera
prywatnego wedtug zasady, ze kazdy z partneréw przejmuje rodzaj ryzyka, ktéorym lepiej zarzadza. Nalezy
jednak podkreslaé, ze przekazanie catego ryzyka na strone partnera prywatnego wypacza idee partnerstwa,
podnosi niepotrzebnie koszty projektu ponoszone przez strone publiczng lub moze powodowac brak
zainteresowania takim projektem ze strony podmiotéw prywatnych.

Z punktu widzenia zarzadzania finansowego formuta PPP daje podmiotowi publicznemu mozliwosc
zrealizowania inwestycji bez znaczgcego angazowania sSrodkéw publicznych na etapie budowy lub modernizacji.
Stwarza takze mozliwos¢ lepszego planowania wydatkéw i rownoczesnej realizacji wiekszej liczby inwestycji
oraz ustug publicznych i w tym kontekscie stanowi réwniez konkurencyjng metode wobec tradycyjnej formuty
finansowania zadan publicznych.

Formuta PPP daje tez duzo wiekszg pewno$¢ realizacji inwestycji zgodnie z przyjetym harmonogramem oraz
w ramach wczesniej zaktadanego budzetu niz jest to w przypadku inwestycji publicznych, a to gtéwnie
ze wzgledu na zastosowanie kompleksowego i systematycznego podejscia przez sektor prywatny
do przygotowania i realizacji danego przedsiewziecia. Dodatkowo partner prywatny jest wynagradzany
po zakoniczeniu budowy infrastruktury i na podstawie jakosci swiadczonych ustug z wykorzystaniem tej
infrastruktury. Jak pokazuja doswiadczenia miedzynarodowe w przypadku tradycyjnych zamowien istnieje
wieksze ryzyko, ze projekt bedzie droziszy, niezrealizowany w terminie, a nawet w sytuacjach skrajnych
przerwany lub zaniechany.

Nie nalezy réwniez zapomnieé, ze realizacja projektéow w formule PPP moze mieé takie duze korzysci
dla podmiotéw prywatnych, w tym przede wszystkim za sprawg stabilnych Zzrédet dochodéw w ramach
wieloletnich umoéw z sektorem publicznym, pozwalajgcych na dtugofalowe planowanie dziatalnosci biznesowe;.

Warto podkresli¢, ze kwestia mozliwosci ujecia transakcji PPP w sposéb neutralny dla bilansu podmiotu
publicznego nie powinna by¢ jedynym lub gtéwnym motywatorem dla zastosowania formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego, poniewaz w takim przypadku moze nie dojs¢ do powodzenia projektu z uwagi
na wysokie koszty realizacji inwestycji i nieuzyskanie wartosci dodanej PPP definiowanej przez wzrost
efektywnosci, krétszy czas realizacji czy wyzszy poziom swiadczonych ustug.

Rzad Polski jest zainteresowany dynamicznym rozwojem wykorzystania formuty PPP dla realizacji
infrastruktury publicznej oraz swiadczeniem wysokiej jakosci ustug publicznych. Partnerstwo publiczno-
prywatne powinno by¢ rozwazane przez jednostki sektora publicznego, jako alternatywna, rownowazna
z tradycyjnymi metodami realizacji zadan publicznych. Nalezy mie¢ jedynie na uwadze, ze ocena zasadnosci
wyboru formuty PPP powinna wykazywac korzysci, jakie dla konkretnej inwestycji oraz interesu publicznego
wynikaja z jej zastosowania.




1. WYzZwANIA ROZWOJOWE PPP

RYNEK PPP W POLSCE

Przed rokiem 2005 w Polsce nie byto regulacji ustawowych dedykowanych partnerstwu publiczno-prywatnemu
(poza trybem koncesji w Prawie Zamodwien Publicznych), jednak formute te wykorzystywano sporadycznie
postugujgc sie innymi przepisami prawa np. ustawg z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz. U. z 2016 r. poz. 573, z pdin. zm.) czy ustawg z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2015 r. poz. 641, z pdzn. zm.).

Od roku 2005 zaczeta w Polsce funkcjonowaé ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym (Dz. U. poz. 1420, z p6in. zm.), jednak zbytnia restrykcyjnos¢ i duze obcigzenie regulacyjne
wynikajace z jej przepisdéw i jednoczesny dtugotrwaty brak przepiséw wykonawczych spowodowaty, ze w czasie
obowigzywania tej ustawy nie zostat zawarty zaden kontrakt PPP. Dodatkowo nalezy wskazaé, ze rynek nie byt
woéweczas gotowy na realizacje przedsiewzie¢ w tej formule, niewystarczajgce byty rowniez srodki finansowe na
sporzgdzenie niezbednych analiz poprzedzajgcych zawarcie umowy i realizacje projektéw PPP.

W 2009 roku weszta w zycie nowa ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 696, z pdzn. zm.) oraz ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi (Dz. U. z 2015 r. poz. 113) (ustawa koncesyjna), ktdéra zostata uchylona wraz z wejSciem w zycie ustawy
z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U. poz. 1920), ktdra
rozpoczyna nowq faze funkcjonowania rynku PPP w Polsce. Od 2009 roku liczba ogtoszen dotyczacych wyboru
partnera prywatnego oraz zawartych umoéw systematycznie wzrasta, cho¢ wzrost ten nie jest nadal
satysfakcjonujacy, a skuteczno$¢ prowadzonych postepowan jest wcigz na niskim poziomie.

W latach 2009 — 2016 ogtoszono ponad 460 postepowan na wybdr partnera prywatnego lub koncesjonariusza,
jednak zawarto niewiele ponad 110 umow. Skutecznos¢, zatem wyniosta mniej niz 25%, jeszcze mniej
projektédw po podpisaniu umowy PPP pozyskato srodki finansowe na realizacje. Tak niski odsetek wskazuje albo
na nieatrakcyjng z réznych przyczyn dla sektora prywatnego oferte (zty podziat ryzyka, przychody partnera
prywatnego niepokrywajgce poniesionych naktadéw finansowych, Zle przygotowany projekt), albo na brak
zasobdw w sektorze prywatnym do realizacji zadan oczekiwanych przez sektor publiczny.

Jednostki samorzadu terytorialnego (w tym podmioty nadzorowane i utworzone) sg zdecydowanie
dominujacym zamawiajacym, ktéry stosuje formute PPP w Polsce gdyz ponad 90% wszczetych postepowan
zostato ogtoszonych przez te jednostki. Na szczeblu krajowym (rzgdowym) w Polsce realizowana jest obecnie
tylko jedna umowa PPP (nie wliczajac projektdw autostradowych zrealizowanych w oparciu o ustawe z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym). Partnerami
prywatnymi w matych projektach koncesyjnych sg najczesciej podmioty reprezentujace rodzimy sektor matych
i érednich przedsiebiorstw (MSP).

MSP nierzadko musza sie jednak mierzyé z trudnosciami dotyczacymi zabezpieczenia odpowiednich zasobéw
organizacyjnych do realizacji wiekszych przedsiewzie¢ PPP, nie posiadajg mozliwosci pozyskania odpowiednich
srodkéw na bardziej ryzykowne w opinii instytucji finansowych przedsiewziecia, a takze nie dysponujg
wystarczajgcg iloscig Srodkéw wiasnych. Brak jest réwniez wystarczajgcego wsparcia ze strony sektora
publicznego dla tych podmiotow.

Do rozpoczecia perspektywy finansowej UE 2014 — 2020 zasady wdrazania projektéw PPP tgczacych srodki
UE i prywatne Zrodta finansowania (projekty hybrydowe PPP) nie sprzyjaty ich szerszej realizacji,
co spowodowato, ze takich projektéw nie byto zbyt wiele pomimo duzej dostepnosci funduszy unijnych
w Polsce. Dopiero Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego iRady (UE) nr 1303/2013 zdnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajgce wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,




Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogdlne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego iRybackiego oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013, str. 320—469, z pdzn. zm.) oraz ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o
zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-
2020 (Dz. U. z 2016 r. poz. 217, z pdzn. zm.) wprowadzity szereg utatwien w tym zakresie dla podmiotéw
publicznych zainteresowanych realizacjg takich projektow.

Najwiecej umoéw PPP podpisano z wykorzystaniem procedury okreslonej w ustawie koncesyjnej, co wynika
m.in. z faktu, ze model ten zaktada przeniesienie wiekszej czesci ryzyka ekonomicznego projektu na strone
prywatng. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wartos¢ umow zawartych na podstawie ustawy koncesyjnej jest
mniejsza niz wartos¢ projektow, dla ktérych podpisano umowy PPP z wykorzystaniem trybow przewidzianych
w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2164, z pdzn zm.)
(ustawa PZP).

Polski rynek charakteryzuje duze zrdinicowanie sektoréw, w ktorych formuta PPP jest wykorzystywana.
Od roku 2009 na podstawie ustawy PZP i ustawy koncesyjnej najwiecej umow podpisano dla przedsiewziec
sportowo — rekreacyjnych (ok. 20% wszystkich umdw), sieci szerokopasmowych (ok. 15%), sektora wodno-
kanalizacyjnego (ok. 10%), efektywnosci energetycznej (ok. 10%) oraz obiektéw uzytecznosci publicznej
(ok. 10%). Ponadto realizowane sg projekty z zakresu budowy i utrzymania parkingdw, rewitalizacji, transportu,
energetyki i wyposazenia szpitali. Pod wzgledem wartosci umdéw najwiekszy udziat reprezentuje sektor
gospodarki odpadami, gtdwnie z uwagi na jeden z projektdw, o wartosci naktadéw inwestycyjnych wynoszacej
925 miIn PLN (powyzsza statystyka nie uwzglednia projektow budowy autostrad z uwagi na fakt, ze byty one
realizowane przed 2009 r.).

Okoto 20% umdw ma warto$¢ do 1 min PLN, 57% stanowig projekty o wartosci od 1 min PLN do 100 min PLN.
Zaledwie 13 umow zostato zawartych dla projektéw o wartosci powyzej 100 min PLN. Analizujgc te sytuacje
nalezy wskazaé, ze strona publiczna (najczesciej jednostki samorzadu terytorialnego), decydujgc sie na PPP,
wybierata najbardziej neutralng dla swojego budzetu formute koncesji a dodatkowo o niewielkiej wartosci
umownej. Gtdwnym motywatorem byta che¢ przeniesienia na partnera prywatnego nie tylko ryzyka budowy,
ale przede wszystkim ryzyka popytu i finasowania. Model PPP wykorzystujgcy mechanizm wynagradzania
oparty na ptatnosciach za dostepnosé¢ byt tylko w niewielkim zakresie wykorzystywany przez podmioty
publiczne.

BARIERY RYNKU PPP W POLSCE

Brak czytelnej struktury instytucjonalnej i skoordynowanej polityki rozwoju PPP

Dziatania w zakresie kreowania rozwoju PPP na poziomie krajowym miaty dotychczas wycinkowy
i nieskoordynowany charakter. Brak jasnej wizji dla funkcjonowania formuty PPP w Polsce utrudniat realizacje
planéw dziatan poszczegdlnych podmiotéow w zakresie PPP. Pomimo istnienia regulacji ustawowych dotychczas
nie zostata sformutowana wizja czy jednoznaczne poparcie rzagdu w zakresie wykorzystania formuty PPP
w realizacji przedsiewzie¢ i ustug publicznych.

Dodatkowo zadania z zakresu PPP w Polsce byty wykonywane przez rdine instytucje, bez zastosowania
wyrdznienia na funkcje: planistyczng/polityczng, programowga/monitoringowg czy certyfikujagcg. W efekcie
dziatania réznych instytucji byty rozproszone, niektére z nich byty nadmiernie zintensyfikowane, czy wrecz sie
dublowaty, natomiast inne prowadzone byty zbyt wolno lub wecale. Brakowato réwniez wystarczajacego
wsparcia dla instytucji zamawiajgcych w przygotowaniu, ocenie zasadnosci i zarzgdzaniu umowami PPP.




Brak optymalnych rozwigzan prawnych

Nie identyfikuje sie barier prawnych uniemozliwiajacych realizacje inwestycji PPP w Polsce. Jednak polskie
przepisy prawne regulujgce funkcjonowanie PPP sg postrzegane jako nie do konca jasne i spdjne. Stwierdza sie
pewne braki obowigzujgcych regulacji w wybranych obszarach np. w zakresie wtasciwej procedury dot. wyboru
partnera prywatnego, podatkow, finansowania inwestycji czy zarzgdzania umowg. W efekcie czes¢ projektéw
PPP nie miata szansy powodzenia z uwagi na obawy sektora publicznego przed popetnieniem btedow
formalnych.

Brak bazy zamierzen inwestycyjnych PPP

W Polsce nie funkcjonowata do tej pory miarodajna baza planowanych przedsiewzie¢ PPP zaréwno w ujeciu
sektorowym, jak i regionalnym. Brakowato strukturyzacji i systematyzacji obecnych na rynku narzedzi
w zakresie identyfikacji i udostepniania bazy zamierzen inwestycyjnych. Nie byty réwniez wykorzystywane
i adaptowane wzorce zagraniczne w tym zakresie. Taka sytuacja uniemozliwiata sektorowi prywatnemu
i instytucjom finansowym wifasciwe i kompleksowe oraz przeprowadzone z odpowiednim wyprzedzeniem
przygotowanie sie do realizacji i finansowania projektow w tej formule.

Niewielka liczba duzych projektéw

Istotng cechg polskiego rynku PPP jest brak duzych, a w szczegdlnosci rzadowych projektéw, ktére
byty zrealizowane z sukcesem. Oznacza to, ze strona publiczna swoje najwieksze potrzeby inwestycyjne
finansuje ze Zrddet wtasnych, funduszami Unii Europejskiej badz srodkami pozyskanymi od instytucji
finansujgcych. To powoduje, ze niezauwazony pozostaje potencjat i korzysci ptynace z wykorzystania formuty
PPP i stanowi jednoczesnie negatywny sygnat dla pozostatych podmiotéow publicznych stajacych przed
koniecznoscig zapewnienia spoteczenstwu odpowiedniej infrastruktury i ustug publicznych.

Brak standaryzacji modeli prawnych i uméw dotyczacych PPP i koncesji (wzorcowa dokumentacja gotowa

do wykorzystania)

Poniewaz w Polsce zostata dotychczas podpisana niewielka liczba umdéw PPP nie mozna uzna¢, ze wytworzyty
sie w tym zakresie powszechne standardy. Nalezy jednak uznaé, iz chociazby ze wzgledu na kosztochtonnos¢
przygotowania projektu PPP takie standardy bytyby pozgdane dla rozwoju rynku PPP w Polsce.

Luka w zakresie rozpowszechnienia i poszukiwania dobrych praktyk dotyczgcych projektéw PPP

Z uwagi na brak (lub niewielkg liczbe) projektéw pilotazowych w niektérych sektorach, nie ma w Polsce
wystarczajgcej bazy przyktadéw dobrych praktyk. Dotyczy to szczegdlnie projektéw rzgdowych zakonczonych
sukcesem. Nie istnieje tym samym lista dziatan, jakie nalezy podjgé, by efektywnie zrealizowaé projekt
w formule PPP w danym sektorze. Brakuje réwniez skuteczniejszych narzedzi rozpowszechniania dobrych
praktyk oraz wytycznych w zakresie oceny, przygotowania, wyboru partnera prywatnego i realizacji projektow
PPP.

Niski poziom wiedzy nt. PPP i zasad realizacji formuty PPP

Ostroznosé, badz tez unikanie siegania po ten bardziej wymagajgcy sposdb realizacji projektow powodowane
jest nadal brakiem wiedzy i doswiadczen w obszarze przygotowania i realizacji projektow PPP. Taka sytuacja
wystepuje zaréwno na poziomie podmiotéw publicznych realizujgcych projekty, instytucji kontrolujgcych
dziatalnos¢ tych podmiotow, jak i samego sektora prywatnego oraz instytucji finansujgcych.




Brak dedykowanych zespotéw projektowych po stronie publicznej i doswiadczenia w zakresie realizacji

projektow PPP po stronie publicznej

Strona publiczna czesto nie uwzglednia faktu, ze przygotowanie projektu PPP oraz procedura wyboru partnera
prywatnego sg czasochtonne i kosztowne. Do realizacji takiego zadania nie powotuje sie odrebnych
komérek/jednostek organizacyjnych lub nie wyznacza sie zespotu w ramach juz istniejgcej struktury wskazujgc
osoby o odpowiednich kompetencjach i realnych mozliwosciach czasowych dla zaangazowania sie w projekt
PPP. Brak lub zta organizacja zespotu projektowego (np. zbyt mata liczba oséb o wtasciwych kompetencjach,
brak decyzyjnosci zespotu, nadmierne obcigzenie innymi obowigzkami) powodujg, ze istotnie malejg szanse
na pomysine zakonczenie projektu. W takich sytuacjach wydtuza sie bowiem znaczaco nie tylko faza
przygotowania projektu, ale rdéwniez czas trwania wyboru partnera prywatnego co czesto wptywa
na postrzeganie i zainteresowanie projektem przez sektor prywatny i na catkowity koszt przedsiewziecia.
Nalezy rowniez podkresli¢, ze zespoty projektowe odgrywajg istotng role nie tylko na etapie przygotowania
projektu i wyboru partnera prywatnego, ale réwniez w fazie realizacji projektu i zarzadzania kontraktem.

Trudnosci w przygotowaniu projektow PPP oraz nierzetelne przygotowanie projektéw

Strona publiczna czesto rezygnuje z opracowania stosownych analiz poprzedzajacych realizacje projektéw PPP
lub nie wycigga wnioskéw wynikajacych z takich analiz. W wielu wypadkach nie dochodzi do weryfikacji
zasadnosci zastosowania formuty PPP dla danego projektu poprzez dokonanie oceny optacalnosci stosowania
tej formuty i poréwnanie do metody tradycyjnej realizacji przedsiewziecia. Przyczyng takiej sytuacji jest miedzy
innymi fakt, iz koszty analiz prawnych, technicznych i finansowych na etapie przygotowania projektu
przekraczajg mozliwosci finansowe podmiotéw publicznych lub tez wsréd podmiotéw publicznych brak jest
zrozumienia wymogow z jakimi wigze sie przygotowanie projektow. Problem ten w szczegdlnosci odnosi sie do
projektow matych, gdzie koszty analiz sg niewspdtmiernie wysokie w poréwnaniu do wartosci zamierzonego
przedsiewziecia.

Czesto problemem nie jest tylko brak lub zte przeprowadzanie fazy przygotowawczej projektu PPP, ale rowniez
brak podstawowych dokumentéw przetargowych na etapie rozpoczecia postepowania przetargowego,
co wptywa na zmiennos¢ zakresu lub koncepcji projektu w trakcie trwania wyboru partnera prywatnego. Przez
to w efekcie wydtuza sie czas trwania postepowania przetargowego, zwiekszajg sie jego koszty i czasami
dochodzi do rezygnacji podmiotdéw prywatnych z uczestniczenia w takim postepowaniu, a podmiot publiczny
traci wiarygodnos¢.

W sytuacji, kiedy gtdwng motywacjg podmiotéw publicznych dla realizacji projektéw PPP jest niepowiekszanie
dtugu publicznego, dochodzi czestokroé¢ do wyboru nieadekwatnych modeli tej formuty. Przyktadowo prébuje
sie przerzuci¢ ryzyko popytu na partnera prywatnego, cho¢ brak jest mozliwosci komercyjnego powodzenia
danego przedsiewziecia. W konsekwencji niedostosowania modelu realizacji inwestycji do wymagan
rynkowych, partner prywatny moze nie wyrazi¢ zainteresowania wspotpracg w formie PPP i ostatecznie
przedsiewziecie moze zostac niezrealizowane

Mozna tez moéwi¢ o braku $wiadomosci strony publicznej, co do kosztéw, jakie niesie za sobg niewtasciwy
podziat ryzyka w danym przedsiewzieciu (a zwtaszcza przerzucanie znaczgcej wiekszosci ryzyka na partnera
prywatnego), co istotnie wptywa na efektywnosé projektu i w konsekwencji zaniechanie jego realizacji.

Niewystarczajgce informowanie spoteczenstwa

Innym istotnym problemem, ktdéry napotykajg podmioty publiczne jest opdr spoteczny przeciwko danej
inwestycji, a w przypadku projektow PPP w szczegdlnosci przeciwko zaangazowaniu podmiotéw prywatnych
w zadania publiczne. Wynika to z faktu, ze decydenci i interesariusze nie posiadajg wystarczajacej wiedzy nt.
zasad PPP oraz informacji o konkretnym sposobie zrealizowania planowanej inwestycji. Strona publiczna
prowadzi konsultacje i informuje o planowanej formule wdrazania projektu zbyt pdzno lub wcale, jak rdwniez




w okrojonym zakresie, co wptywa na fakt, ze spoteczenstwo w wyniku braku informacji wykorzystuje wszelkie
mozliwe srodki prawne i spoteczne majace na celu doprowadzenie do zaniechania inwestycji, co utrudnia
realizacje i zniecheca partneréw prywatnych do zaangazowania sie w dany projekt.

Problemy z finansowaniem projektow

Znaczna cze$¢ projektow w Polsce napotyka problemy z uzyskaniem finansowania. Instytucje finansujgce
sq wtgczane w prace nad danym projektem zbyt pézno, bez mozliwosci lub z bardzo ograniczong mozliwoscig
wptywu na ksztatt umowy PPP. Dochodzi wéwczas do sytuacji, ze nie sg one sktonne zaakceptowac wczesniej
dokonanych uzgodnien pomiedzy strong publiczng i prywatng i tym samych przyznac finansowanie.

Z drugiej strony, instytucje finansowe czasami nie wykazujg zainteresowania wiaczeniem sie w prace
nad danym przedsiewzieciem juz na wczesnym jego etapie, gdyz relatywnie niski procent zawartych ostatecznie
umoéw PPP w stosunku do liczby ogtoszen, zniecheca te instytucje do takiego zaangazowania.

Niewystarczajgcy jest réwniez poziom wiedzy obu stron umowy PPP nt. mozliwych struktur finansowania
projektu, zrédet finansowania i zabezpieczenia tego finansowania. Nie istnieje tez system poreczen
dla kredytoéw zacigganych na realizacje przedsiewzieé¢ PPP a , pozabankowe” Zrédta finansowania sg w Polsce
rzadko stosowane.




2. CELE PouiTYKI PPP

Rzadowa ,,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju” wskazuje, iz jednym z celéw Rzadu jest zachecenie
przedsiebiorcow i instytucji finansowych do angazowania sie i przeznaczania swoich srodkéw finansowych
na realizacje nowych projektéw inwestycyjnych, ktére zapewniag rozwéj gospodarczy i podniosg jako$¢ ustug
publicznych.

PPP jest jednym z narzedzi do realizacji ,Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju” zwtaszcza w ramach
obszaru — Kapitat dla rozwoju, ale tylko wtedy, jesli korzysci PPP bedg wyzisze niz w tradycyjnej formule
dostarczania infrastruktury i zapewnienia ustug publicznych. Bardziej upowszechnione stosowanie PPP moze
przyczyni¢ sie do trwatego zwiekszenia stopy inwestycji i ich jakosci w dtuzszej perspektywie.

Celem Polityki Rzagdu w zakresie rozwoju PPP jest zwiekszenie skali i efektywnosci inwestycji w formule PPP,
przy zatozeniu, ze wybédr tej formuty realizacji zadan i ustug publicznych powinien prowadzi¢ do uzyskania
maksymalnych korzysci ekonomiczno-spotecznych.

Poza powyzszym celem gtdwnym Polityka Rzgdu w zakresie rozwoju PPP (Polityka) powinna przyczynic sie do:
— zapewnienia lepszej jakosci ustug oraz dostarczanej infrastruktury publicznej,

— odcigzenia budzietow jednostek publicznych w fazie inwestycyjnej poprzez zapewnienie
finansowania przez podmioty prywatne,

— zwiekszenia efektywnosci wykorzystania istniejacych aktywdw strony publicznej,

— wadrazania innowacyjnych rozwigzan w zakresie infrastruktury i jej utrzymania oraz w zakresie
Swiadczenia ustug publicznych,

— okreslenia przejrzystych zasad wykorzystania formuty PPP,

— zwiekszenia $wiadomosci jednostek publicznych w zakresie rozwazania PPP jako réwnowainej,
alternatywnej metody dostarczania infrastruktury i wysokiej jakosci ustug publicznych,

— stworzenia warunkoéw, w szczeg6lnosci w przypadku duzych projektéw rzadowych, by PPP byto
jedna z opcji rozwazanych w podejmowaniu decyzji o wyborze metody realizacji inwestycji,

— zwiekszenia liczby zasadnych ekonomicznie inwestycji (w modelu tradycyjnym i w formule PPP)
finansowanych z budzetu panstwa,

— wspierania sektora jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji projektéw PPP.




3. ZAKRES POLITYKI PPP

Polityka Rzgdu w zakresie rozwoju PPP okresla kluczowe zasady realizacji projektdw PPP, niezbedne dziatania
na rzecz rozwoju PPP oraz odpowiedzialnosé wtasciwych instytucji.

W zakresie przedmiotowym Polityka odnosi sie do wspdtpracy miedzy podmiotem publicznym i prywatnym,
w rozumieniu ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy z dnia
21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Wyboru partnera prywatnego
dokonuje sie zasadniczo w oparciu o procedure ustawy PZP lub ww. ustawy o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi.

Przedmiotem PPP jest dostarczenie i utrzymanie przez umowny okres infrastruktury lub tez $wiadczenie ustug
potaczone z zarzgdzaniem udostepniong infrastrukturg publiczng. Kompleksowy charakter inwestycji PPP
obejmuje projektowanie, finansowanie, budowe (przebudowe), utrzymanie i zarzgdzanie infrastrukturg
lub tylko swiadczenie ustug i zarzgdzanie powierzong partnerowi prywatnemu infrastruktura.

Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest metody prywatyzacji, najpdzniej po okresie umownym wszelkie
aktywa bedace przedmiotem umowy PPP przekazywane sg (zwracane) podmiotowi publicznemu, chyba
ze umowa stanowi inaczej. W PPP to strona publiczna ponosi odpowiedzialnos¢ przed spoteczenstwem
za jakos¢ swiadczonych ustug.

Dla celéw Polityki Rzadu w zakresie rozwoju PPP przyjmuje sie, ze infrastruktura, ktdra jest przedmiotem umoéw
PPP, dotyczy wszelkich zadan jednostek publicznych w zakresie swiadczenia ustug publicznych, co do ktérych
zapewnienia podmioty te sg zobowigzane ustawowo badz statutowo. W szczegdélnosci pojecie to odnosi sie
do infrastruktury gospodarczej, spotecznej oraz infrastruktury administracji publicznej i uczelni.

Modele PPP

Polityka Rzadu w zakresie rozwoju PPP dotyczy réznych form wspotpracy sektora publicznego i prywatnego.
Taka wspotpraca moze by¢ oparta na podstawie umowy (tzw. ,PPP kontraktowe”) i woéwczas w zaleznosci
od przyjetego mechanizmu wynagradzania partnera prywatnego mozna wyrdznic:

e Umowe koncesji na roboty budowlane lub ustugi, gdy partner prywatny pobiera gtéwnie
wynagrodzenie bezposrednio od odbiorcow ustug/uzytkownikdéw infrastruktury ewentualnie
uzupetniang o doptaty strony publicznej. Koncesja na roboty budowlane lub ustugi to specyficzny
rodzaj partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktérym zamawiajacy (strona publiczna) powierza
koncesjonariuszowi (strona prywatna) wykonanie robdt budowlanych Ilub Swiadczenie ustug
i  zarzadzanie tymi ustugami za  wynagrodzeniem stanowigcym  wylfacznie  prawo
do eksploatacji obiektu budowlanego lub wykonywania ustug bedacych przedmiotem tej umowy
albo takie prawo wraz z ptatnosciag. Zasadniczg cechg wyrdzniajaca koncesje od PPP z wykorzystaniem
optaty za dostepnos¢ jest wiec sposéb pobierania wynagradzania partnera prywatnego — w przypadku
koncesji s3 one pobierane przede wszystkim bezposrednio w formie optat od uzytkownikéw,
natomiast w drugim ww. przypadku wynagrodzeniem partnera prywatnego jest w gtéwnej mierze
optata za dostepnosé uiszczana przez podmiot publiczny ew. uzupetniona o wptywy z opfat
bezposrednich uzytkownikdéw.

e Umowe PPP zawartg z zastosowaniem ustawy PZP, gdy partner prywatny otrzymuje gtéwnie
wynagrodzenie od podmiotu publicznego tzw. ,optate za dostepnos$é¢” ewentualnie uzupetniong
o wptywy uzyskiwane z optat pobieranych od bezposrednich odbiorcow ustug/uzytkownikow
infrastruktury. Optata za dostepnos¢ to cykliczna zaptata dla podmiotu prywatnego za zapewnienie
dostepnosci, zarzadzanie i utrzymywanie infrastruktury najczesciej zbudowanej lub zmodernizowane;j
oraz sfinansowanej przez partnera prywatnego. Chociaz do zawarcia umowy PPP mogg by¢ stosowane




rozne tryby ustawy PZP, to z punktu widzenia specyfiki i kompleksowosci trybem najbardziej
odpowiednim do wyboru partnera prywatnego jest dialog konkurencyjny.

Wspodtpraca w ramach PPP moze by¢ rowniez nawigzana poprzez stworzenie spétki celowej (tzw. ,PPP
instytucjonalne”) i wéwczas wynagrodzenie spotki moze rowniez przyjag¢ podobne formy jak w wypadku PPP
kontraktowego.

Wielkos¢ projektéw

Polityka Rzadu w zakresie rozwoju PPP odnosi sie zaréwno do matych, jak i duzych projektow. Wysokie koszty
przygotowania projektu PPP moga jednak przewyzszy¢ korzysci z realizacji projektu. W szczegdlnosci dotyczy
to matych projektdw z modelem optaty za dostepnosé. Mate projekty, przewidziane do realizacji w formule PPP
powinny by¢ wczesniej odpowiednio zweryfikowane przez realizujgce je podmioty publiczne. Zaleca sie réwniez
taczenie spdjnych ze sobg czy tez jednorodnych matych projektow w wieksze grupy lub programy, tak by koszty
ich przygotowania byty mniejsze, a efekty realizacji wieksze.

Sektory

Polityka Rzgdu w zakresie rozwoju PPP odnosi sie do wszystkich sektoréw ustug publicznych, ktére mogg by¢
przedmiotem PPP. Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ wykorzystywane w szczegdlnosci do realizacji
zadan publicznych w sektorach takich jak: ochrona $rodowiska (gospodarka wodno-$ciekowa, gospodarka
odpadami), transport (drogowy, kolejowy, miejski, dworce, centra logistyczne, porty), edukacja (np. szkoty,
przedszkola, ztobki, uczelnie, obiekty naukowo-badawcze), infrastruktura miejska (np. rewitalizacja, parkingi,
mieszkalnictwo), kultura, sport, turystyka i rekreacja, ochrona zdrowia (infrastruktura, wyposazenie), budynki
administracyjne i uzytecznosci publicznej (np. sady, ratusze, budynki ministerialne, muzea, komendy policji,
jednostki strazy pozarnej), telekomunikacja i infrastruktura informatyczna (np. sieci szerokopasmowe),
efektywnos¢ energetyczna (np. termoizolacja budynkéw, modernizacja systemdéw grzewczych) i inne.

Dtugosc¢ kontraktu

Polityka Rzadu w zakresie rozwoju PPP odnosi sie do umoéw o réznych okresach obowigzywania. Kazda umowa
wigze sie z indywidualng oceng okresu jej obowigzywania z uwzglednieniem regulacji prawnych. Wspdtpraca
podmiotu publicznego i prywatnego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego powinna by¢, co do zasady,
dtugoletnia, gdyz tylko wéwczas mozliwe bedzie osiggniecie spodziewanych korzysci wynikajgcych z formuty
PPP. W praktyce najczesciej kontrakty PPP sg zawierane na okres od 10 do 30 lat. Dtugos¢ kontraktu nie moze
by¢ jednak krétsza niz okres zwrotu naktadéw partnera prywatnego.

Strony kontraktu

Polityka Rzgdu w zakresie rozwoju PPP odnosi sie do projektéw, w ktdrych podmiot publiczny jest zobowigzany
do swiadczenia ustug publicznych na mocy stosownych przepisdéw, natomiast partnerem prywatnym jest
podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, niepowigzany i nienadzorowany przez podmiot publiczny. Przy
czym poprzez podmiot publiczny rozumie sie wszystkie jednostki sektora publicznego, sektor rzadowy,
jednostki samorzadu terytorialnego, uczelnie i pozostate podmioty nalezgce do sektora publicznego.




4. KLUCZOWE ZASADY REALIZACII PROJEKTOW PPP

Zabezpieczenie interesu publicznego

Podejmujgc decyzje o realizacji projektu inwestycyjnego, rowniez w formule PPP, podmiot publiczny powinien
upewnic sie czy projekt nie jest sprzeczny z szeroko rozumianym interesem publicznym. Dlatego przygotowujac
projekt nalezy zweryfikowac czy odpowiada on na rzeczywiste potrzeby spoteczne i jakie korzysci materialne
oraz pozamaterialne dla spoteczeistwa wigza¢ sie bedg z jego realizacjy. Juz od pierwszych czynnosci
zwigzanych z okresleniem potrzeb projektowych, definiowaniu celu i zakresu projektu PPP nalezy zadbad
o udokumentowanie i uzasadnienie podejmowanych dziatan i decyzji, dla celéw pdiniejszej ewaluacji
i ewentualnej kontroli.

Wiasciwa strategia realizacji inwestycji

Podmioty publiczne przystepujgc do realizacji okreslonej inwestycji w zakresie infrastruktury publicznej lub
dotyczacej Swiadczenia ustug publicznych powinny poza potwierdzeniem celowosci i zasadnosci realizacji samej
inwestycji zweryfikowaé¢ mozliwos¢ i korzysci zastosowania formuty PPP w poréwnaniu do innych metod
realizacji takiej inwestycji. W szczegdlnosci powinno to dotyczyé duzych inwestycji, w tym inwestycji sektora
rzgdowego.

Nalezy podkredli¢, ze PPP moze by¢ tanszg formg realizacji inwestycji publicznych niz tradycyjne zamoéwienia
publiczne i moze generowad oszczednosci w catym cyklu zycia projektu.

Wiasciwe ustrukturyzowanie procesu - etapy realizacji projektu

Podmiot publiczny przed przystgpieniem do realizacji inwestycji, niezaleznie od wybranej formuty, powinien
dokfadnie okresli¢ zakres projektu, w tym réwniez zakres niezbednych dziatai do realizacji i ich harmonogram.
Podmioty publiczne realizujgce projekty PPP powinny korzysta¢ ze wsparcia wtasnych ekspertow
lub zewnetrznych doradcéw, tak by zakres i sposéb realizacji ich planéw inwestycyjnych byt odpowiedni
i doktadnie okreslony. Po sprecyzowaniu zakresu projektu zalecana jest weryfikacja czy realizacja danego
projektu bedzie bardziej efektywna w modelu tradycyjnym czy w modelu PPP oraz weryfikacja wykonalnosci
finansowej projektu. Na tym etapie powinien by¢ réwniez dokonany wtasciwy podziat ryzyka
oraz zaproponowany model finansowania projektu oraz istotniejsze postanowienia umowy. Analizy takie
powinny by¢ wsparte testami rynkowymi, ktére powinny wykazaé potencjalng mozliwos¢ zaangazowania
podmiotu prywatnego, optymalny mechanizm jego wynagradzania oraz podziat zadan pomiedzy partnerem
prywatnym i publicznym. W ramach analiz nalezy dazy¢é do okreslenia struktury projektu tak,
by przy zachowaniu priorytetu, jakim jest interes publiczny, projekt miat szanse wzbudzi¢ zainteresowanie
wsrod podmiotdw prywatnych i uzyskac finansowanie. Nastepnym krokiem powinno by¢ przeprowadzenie
procedury wyboru partnera prywatnego i zapewnienie finansowania przedsiewziecia albo odstgpienie
od formuty PPP. W tych dziataniach podmiot publiczny powinien korzysta¢ z wtasnych wyspecjalizowanych
zespotéw PPP lub doradcéw zewnetrznych (w szczegdlnosci prawnych i finansowych, a takze technicznych).

Ocena efektywnosci

Podmiot publiczny powinien tak ustrukturyzowaé projekt, aby w wyniku jego realizacji uzyska¢ maksymalne
korzysci ekonomiczno-spoteczne. Korzysci powinny byé wyliczane dla tacznych kosztéw w catym cyklu zycia
projektu z uwzglednieniem kosztéw projektowania i budowy, biezgcej realizacji ustug, kosztéw utrzymania
i modernizacji oraz rozliczen na koniec realizacji projektu. W takich dziataniach zasadnym wydaje sie
uwzglednienie zaréwno finansowej jak i spotecznej stopy dyskontowe]. Analizy takie powinny by¢ opracowane
na podstawie rzetelnych danych, gdyz przyjmowanie pewnych sztywnych, niezweryfikowanych zatozen moze
skutkowac¢ btednymi wnioskami. Ocena taka moze tez by¢ oparta o jakosciowe wskazniki efektywnosci.




Formuta PPP powinna by¢ stosowana dla takich projektéw i w takim modelu, by przy przewidzianych naktadach
finansowych PPP przynosita dodatkowe korzysci (np. wzrost efektywnosci, wzrost innowacyjnosci rozwigzan
itd.) w poréwnaniu z tradycyjnym modelem realizacji inwestycji. Kwestig kluczowg jest, aby przy szacowaniu
tych korzysci w ramach analiz optacalnosci doszto do poréwnania tych samych pozycji kosztowych, poziomu
ustug, czasu $wiadczenia tych ustug wraz z kosztami wynikajacym z przejecia danego rodzaju ryzyka
przez strone publiczng i prywatng oraz innych korzysci pozafinansowych.

Ukierunkowanie na ustugi, a nie inwestycje

Przygotowujac sie do realizacji projektu PPP podmiot publiczny powinien przyjmowac za cel okreslong jakos¢
i wolumen swiadczonych w wyniku realizacji projektu ustug. PPP nie powinno by¢ wykorzystywane wytgcznie
dla powstania konkretnej infrastruktury, a gtéwnym celem nie powinno by¢ unikniecie ponoszenia stosownych
naktadéw finansowych przez sektor publiczny. Umowy PPP w takiej sytuacji powinny dotyczy¢ rezultatu
w postaci ustug dostepu do wytworzonej infrastruktury.

Ukierunkowanie podmiotu publicznego realizujgcego projekt na ustugi pozwoli na: zapewnienie dostosowania
dziatan do potrzeb, lepsze wykorzystanie posiadanych badz powstatych w ramach projektu sktadnikéw
majgtkowych, maksymalizacje efektywnosci przyjetych rozwigzan oraz zapewnienie innowacyjnosci projektu.
Partner prywatny bedzie bowiem, juz w trakcie projektowania i wykonywania ustug, a potem w fazie
operacyjnej, skupiat sie na wyborze najlepszych sposobdw swiadczenia ustug.

Odpowiedzialny podziat ryzyka

Analiza i zarzadzanie ryzykiem muszg by¢ zawsze obecne w procesie realizacji projektéw PPP, poniewaz:
e pozwalajg na przyporzadkowanie ryzyka tej stronie, ktdra bedzie nim najlepiej zarzadzac,

e wplywajg na catkowity koszt projektu, odgrywaja istotng role w analizach dotyczacych zasadnosci
zastosowania modelu PPP na rdznych etapach przygotowania i wdrozenia projektu,

e pozwalajg na stwierdzenie, czy projekt PPP jest zaliczany do dtugu oraz deficytu publicznego, sprzyjaja
w uzyskaniu finansowania dla projektow,

¢ wptywajg na zainteresowanie sektora prywatnego realizacjg projektu PPP,
*  majg wptyw na zasady wspdtpracy oraz postanowienia umowy o PPP.

Wykorzystanie wiedzy, innowacyjnosci i umiejetnosci sektora prywatnego

Partner prywatny powinien by¢ wybierany z myslg o jego wiedzy i doswiadczeniu, dlatego w procedurze jego
wyboru szczegdlne znaczenie powinno sie nadac ocenie elementéw takich jak wiedza i innowacyjnos¢ sektora
prywatnego oraz jakos¢ i kreatywnos¢ proponowanych rozwigzan.

Zapewnienie przejrzystosci i konkurencyjnosci

Proces wyboru partnera prywatnego powinien by¢ zrealizowany przy zachowaniu przejrzystosci
i konkurencyjnosci, czyli z wykorzystaniem otwartej, jawnej, konkurencyjnej procedury przetargowej.
W praktyce oznacza to realizacje wyboru zgodnie z obowigzujgcym w Polsce prawem. Zwraca sie szczegdlng
uwage na unikanie nadinterpretacji i nadmiernego wykorzystywania mozliwosci ograniczenia jawnosci
w procedurze zawierania PPP (tajemnica przedsiebiorstwa, poufnos¢ dialogu konkurencyjnego). Dodatkowo
warto jest dotozy¢ wszelkich staran, by dziatania zespotu projektowego i decyzje podmiotu publicznego byty
zrozumiate dla potencjalnych partneréw prywatnych oraz spoteczeristwa.




Zapewnienie wtasciwego zarzgdzania umowg PPP

Umowy PPP, a w przypadku PPP instytucjonalnego réwniez umowy wspdlnikéw, bedace z natury umowami
dtugoletnimi, wymagajg aktywnego zarzadzania. Dla zapewnienia efektywnego zarzadzania kontraktami
przez caty cykl zycia projektu niezbedne jest wtasciwe okreslenie wskaznikdw i okreslenia poziomu jakosci
realizacji ustug.

Strona publiczna musi mie¢ Swiadomos¢, ze zlecajgc Swiadczenie pewnych ustug partnerowi prywatnemu
lub s$wiadczac ustugi w formie spotki PPP z udziatem partnera prywatnego, zachowuje ustawowa
odpowiedzialno$¢ za ich s$wiadczenie, w zwigzku z tym =zaleca sie, by doktadnie okresla¢ w trakcie
przygotowania projektu oczekiwang jakosé ustug, mierniki, jakimi jakos¢ bedzie oceniana oraz czestotliwosé
i forme weryfikacji i wskazywac je w dokumentach przetargowych i umowie PPP.

Konieczne jest wskazanie dedykowanych jednostek/zespotéw odpowiedzialnych za realizacje wskazanych
zadan zwigzanych z zarzadzaniem umowg i za wykorzystanie poszczegdlnych sktadnikdw majgtkowych
projektu.

Zasadnym jest rowniez, by kazda umowa PPP zachowata elastycznos¢, tak by kontrakt mogt by¢ dostosowany,
zgodnie z prawem, do zachodzacych zmian, a jego cel osiggniety z uwzglednieniem zmian gospodarczych czy
spotecznych.

Komunikacja ze spoteczenstwem, uzytkownikami, interesariuszami

Skuteczna komunikacja pozwala m.in. wzbudzié¢ zainteresowanie rynku, zmniejszy¢ opdr spoteczny. Otwarty
dialog z interesariuszami i staranne rozwazanie ich opinii oraz uwag juz na wczesnym etapie zwieksza szanse
na udang realizacje projektu. W procesie dialogu nalezy bra¢ pod uwage decydentédw politycznych, instytucje
finansowe, potencjalnych partneréw prywatnych, przysztych uzytkownikéw/ustugobiorcéw. Takg komunikacje
utatwia rowniez tworzenie strategii PPP w ramach ogdlnych strategii inwestycyjnych zaréwno na poziomie
centralnym jak i lokalnym.

Zaangazowanie instytucji finansujgcych

Nalezy dazy¢ do wtaczania zainteresowanych instytucji finansowych i bankdéw juz na wczesnym etapie
w proces przygotowania projektu. Moze sie to odby¢ w ramach prowadzonych konsultacji rynkowych lub
w drodze indywidualnych rozméw z takimi instytucjami. Pozwoli to na ograniczenie ryzyka braku akceptacji
przez te instytucje dokonanych wczesniej uzgodnien pomiedzy strong publiczng i prywatng, a tym samym braku
ich zgody na finasowanie projektu. Dodatkowg korzyscig takiego dziatania bedzie mozliwos¢ poznania przez
podmiot publiczny projektu, mozliwych struktur finansowania projektu, zrodet finansowania i dostepnych
instrumentow gwarancyjnych.

Zespoty projektowe

Elementem wptywajacym na sukces projektu PPP jest kadra podmiotu publicznego. Stabilny zespét projektowy
o odpowiednio dostosowanych kompetencjach i zasobach czasowych oraz osobowych, jak rowniez
dedykowany zadaniu, utatwia przygotowanie, wdrozenie i realizacje projektu PPP oraz jego zarzadzanie na
etapie operacyjnym. Pozwala podmiotowi publicznemu na zachowanie kontroli nad projektem
i odpowiedzialne nim zarzadzanie. Wptywa tez na efektywng wspétprace z doradcami oraz partnerem
prywatnym zapewniajac, ze zdobyte doswiadczenia i wiedza bedg wykorzystywane w kolejnych fazach realizacji
projektu PPP, jak rowniez zwiekszajgc szanse powodzenia kolejnych przedsiewziec realizowanych w tej formule.




5. DzIAtANIA, ROLA | ODPOWIEDZIALNOSC POSZCZEGOLNYCH INSTYTUCHI

W rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego kluczowg kwestig jest ustanowienie na poziomie struktur
rzgdowych centralnego systemu zarzgdzania Politykg PPP i jej wdrazania. Podejscie takie zapewni spojne
i skoordynowane dziatania, jednoznaczng odpowiedzialnos¢ za skutecznosé Polityki PPP oraz wyeliminowanie
dublowania sie dziatan przez administracje rzadowa.

Centralna jednostka koordynujgco-zarzgdzajgca w zakresie PPP

Minister wfasciwy ds. rozwoju regionalnego bedzie petni¢ funkcje centralnej jednostki organizacyjnej
odpowiedzialnej za wykorzystanie PPP w Polsce i koordynujgcej dziatania innych instytucji rzgdowych w tym
zakresie. Dedykowany departament bedzie wspoétpracowat z innymi jednostkami PPP w ministerstwach
oraz z innymi podmiotami publicznymi, z gremiami i zespotami powotanymi na szczeblu rzadowym dziatajgcymi
w zakresie PPP (np. Zespot ds. partnerstwa publiczno-prywatnego, Platforma PPP) i podmiotami tzw. sektora
pozarzadowego (fundacje, stowarzyszenia) realizujgcymi zadania z zakresu PPP. Departament bedzie tez petnit
funkcje centrum wiedzy nt. PPP. Do najwazniejszych zadan centralnej jednostki koordynacyjno-zarzadzajacej

mozna zaliczy¢ dziatania:

*  wdrozeniowe — w tym przede wszystkim opracowanie sposobu wdrazania Polityki Rzagdu w zakresie
rozwoju PPP i wykorzystywania formuty PPP do realizacji polityki spoteczno- gospodarczej panstwa
i Swiadczenia ustug publicznych,

e koordynacyjne — zapewniajgce spojnos¢ dziatarn administracji pafnstwowej w przedmiocie PPP,

e monitoringowe — identyfikujgce liczbe i strukture oraz rezultaty realizowanych przedsiewzie¢ PPP
(np. ich efektywnos¢, spetnianie zatozen z fazy analitycznej oraz implikacje fiskalne),

e analityczne — oceniajgce wptyw regulacji prawnych i instytucjonalnych na przebieg proceséw realizacji
PPP oraz skutecznos¢ i efektywnosé realizowanych projektdw w odniesieniu do stawianych celdw,
jak réwniez ocene transparentnosci i poprawnosci stosowania regulacji,

e legislacyine — przygotowywanie niezbednych zmian regulacji prawno-instytucjonalnych

i wnioskowanie o ich realizacje,

e edukacyjne — organizowanie szkolen, warsztatow i innych inicjatyw zwiekszajgcych wiedze
i Swiadomos¢ przedstawicieli sektora publicznego i prywatnego w zakresie PPP,

e wspierajgce — udzielanie wsparcia merytorycznego podmiotom publicznym przygotowujgcym
i realizujgcym projekty PPP oraz opracowywanie wytycznych, standardéw oraz wzorcowych
dokumentéw wspierajgcych rozwéj formuty PPP,

e oceniajgce — na wniosek podmiotéw publicznych ocenianie zasadnosci i jakosci przygotowania
projektéw PPP,

e informacyjne - prowadzenie platformy wspoétpracy i wymiany informacji m.in. pomiedzy podmiotami
publicznymi, przedstawicielami  biznesu, bankéw, organizacji pozarzadowych, instytucji
miedzynarodowych w zakresie wsparcia rozwoju rynku PPP w Polsce.




Rola jednostek rzgdowych, samorzgdowych i pozostatych instytucji publicznych w zakresie PPP

W ramach poszczegdlnych ministerstw i centralnych organdéw administracji rzgdowe] zaleca sie dokonanie
analizy zasadnosci wyznaczenia w ramach istniejgcych  struktur komodrek odpowiedzialnych
za dziatania zwigzane z rozwojem PPP w ramach danego sektora lub regionu oraz za wspodtprace z centralng
jednostka w zakresie rozwoju PPP. W innych instytucjach publicznych takich jak jednostki samorzadu
terytorialnego roéinych szczebli, uczelnie, itp. wskazane jest rédwniez rozwazenie powotania podobnych
komorek.

Dziatania dla dalszego rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

Polityka Rzadu w zakresie rozwoju PPP identyfikuje szereg dziatan niezbednych dla zapewnienia wtasciwego
rozwoju i wykorzystania formuty PPP w Polsce do wykonania w okresie nie dtuzszym niz dwa lata (poza
dziataniami o charakterze dtugoterminowym):

1. zaproponowanie niezbednych zmian prawnych w wyniku kompleksowego przegladu otoczenia
prawnego PPP, przygotowanie i przeprowadzenie procesu legislacyjnego w zakresie niezbednych
zmian w celu wyeliminowania niespdjnosci i wdrozenia usprawnien dla rozwoju PPP w Polsce. Nowe
regulacje powinny by¢ stabilne (bez narazania ich adresatéow na ryzyko niepewnosci prawnej, czestych
zmian).  Powinny tez uwzglednia¢ zaréwno strone publiczng, jak i  prywatng
i stanowic zabezpieczenie dla kazdej z nich.

- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego;

2. opracowanie i monitoring bazy zamierzen inwestycyjnych PPP. Potrzeba rynku w zakresie wiedzy

o planowanych do realizacji projektach powinna by¢ zrealizowana za pomocg ogdlnodostepnej bazy

zamierzen projektowych PPP. Baza ta bedzie zawiera¢ zidentyfikowane, co najmniej wstepnie

przygotowane zamierzenia inwestycyjne, bedace na etapie przed podpisaniem umowy, ktére maja
potencjat na realizacje w formule PPP.

- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego we wspotpracy ze wszystkimi instytucjami
publicznymi dziatajagcymi jako zamawiajacy;

3. prowadzenie bazy istniejgcych projektow PPP i monitoring ich realizacji oraz efektow. W celu oceny

rezultatéw projektéw PPP, szacowania korzysci stosowania tej formuty, skutecznosci dziatan podjetych

w ramach Polityki Rzagdu w zakresie rozwoju PPP stworzona zostanie, ogdélnodostepna, kompleksowa

baza realizowanych projektéw PPP (z podpisanymi umowami). Baza ta stanowi¢ bedzie podstawe

do prowadzenia roznego rodzaju cyklicznych analiz m.in. w celu dalszego okreslania kierunkow dziatan

na rzecz PPP lub wyceny kosztow ryzyka oraz tworzenia podstaw dla wykonywania analiz optacalnosci
projektow PPP.

- odpowiedzialny: minister wiasciwy ds. rozwoju regionalnego we wspotpracy ze wszystkimi instytucjami

publicznymi dziatajagcymi jako zamawiajacy;

4. prowadzenie dziatan edukacyjno-informacyjnych w tym opracowanie i wdroienie strategii
komunikacji w zakresie poszerzenia wiedzy na temat korzysci ze stosowania PPP, akceptacji i poparcia
przez rézne grupy spoteczne realizacji inwestycji w tej formule. Rzad przeprowadzi szeroka game
dziatan szkoleniowych obejmujacych zaréwno strone prywatng jak i publiczng, oraz zaréwno
na poziomie podstawowym jak i zaawansowanym, tak by kadry podmiotéw publicznych byty
przygotowane do realizacji projektow PPP. Wsréd tych dziatan beda znajdowaé sie szkolenia
regionalne iszkolenia profilowane oraz warsztaty specjalistyczne. Odbiorcami szkolen beda
pracownicy instytucji publicznych szczebla lokalnego, regionalnego, centralnego, a takze organdw
kontrolnych (Centralne Biuro Antykorupcyjne, regionalne izby obrachunkowe, urzedy skarbowe,




urzedy kontroli skarbowej, prokuratury, Najwyzsza Izba Kontroli). Przeprowadzane zostang réwniez
wizyty studyjne, ktérych celem bedzie upowszechnienie dobrych praktyk w zakresie realizacji
przedsiewzie¢ PPP w Polsce. Istotne jest wzmocnienie potencjatu podmiotow publicznych poprzez
podniesienie kompetencji zarzadczych i uzupetnienie wiedzy na temat PPP, jako narzedzia realizacji
inwestycji publicznych. Réwnolegle powinny by¢ prowadzone dziatania informacyjne w celu
zbudowania pozytywnego nastawienia do partnerstwa publiczno-prywatnego przede wszystkim
poprzez propagowanie wiedzy nt. korzysci, jakie mogg wynikac¢ z wykorzystania formuty PPP. Celem
dziatan w tym obszarze powinno byé rowniez postrzeganie PPP, jako rownowaznej, transparentnej
i nieprowadzgcej do prywatyzacji bezpiecznej metody dostarczenia koniecznej infrastruktury oraz
Swiadczen niezbednych ustug publicznych.
- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego;

5. opracowanie i szerokie upowszechnienie wytycznych, zalecen, dobrych przyktadow w zakresie
np. przygotowania projektow (w tym oceny efektywnosci projektu), przeprowadzenia postepowania
przetargowego, wzorcowych klauzul umownych dla réznych sektoréw, monitoringu projektéw PPP,
metodologii obliczania stopy dyskontowej, zwrotu aktywow podmiotowi publicznemu
oraz zarzadzania umowg PPP i zarzadzania zmianami w projektach PPP. Stosowanie takich
dokumentéw bedzie, co do zasady, dobrowolne, z wyjatkiem obowigzku ich stosowania w przypadku
projektow otrzymujgcych doradcze wsparcie rzagdowe.

- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego;

6. zapewnienie kompleksowego doradztwa dla podmiotéw publicznych na etapie przygotowania
i przeprowadzenia postepowania PPP, uzyskania finansowania oraz realizacji umowy. Konieczne jest
zapewnienie przez Rzad wsparcia doradczego dla wybranych przedsiewzie¢ PPP. W ramach tego
wsparcia powinny by¢ podejmowane dziatania zapewniajgce doradztwo merytoryczne (finansowane
przez Ministerstwo Rozwoju) w wiekszej skali niz dotychczas.
- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego;

7. certyfikacja (ocena). W celu zwiekszenia pewnosci, co do wybranego modelu, korzysci realizacji
projektu w formule PPP i jakos$ci przygotowanych analiz poprzedzajacych realizacje projektu
zapewniona zostanie mozliwos¢ potwierdzenia zasadnosci realizacji inwestycji w formule PPP
i odpowiedniego jej przygotowania przez centralng jednostke koordynujgco-zarzagdzajacg w zakresie
PPP. Certyfikacja bedzie w petni dobrowolna, uzalezniona od decyzji podmiotu publicznego
realizujgcego projekt i dedykowana projektom odpowiednio zaawansowanym. Zakres certyfikacji
bedzie dotyczyt gtéwnie oceny poprawnosci i kompletnosci przeprowadzonych analiz poprzedzajgcych
realizacje danego projektu, przyjetego w ich wyniku modelu prawno-organizacyjnego
oraz mechanizmu wynagradzania podmiotu prywatnego jak réwniez proponowanego podziatu ryzyk
w projekcie.

Na podstawie wnioskow z prowadzonej certyfikacji zostanie dokonana analiza zasadnosci wydzielenia
dziatan certyfikacji projektéw, wzorem innych krajéw europejskich poza centralng jednostke
koordynujgcg do wyspecjalizowanego publicznego podmiotu doradczego powotanego specjalnie dla
tego celu.

- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego;

8. oOpracowanie i wdrozenie obligatoryjnej opinii nt. formuty realizacji duzych projektow planowanych
do finansowania ze srodkéw budzetu panstwa. W przypadku duzych projektow (powyzej 300 min PLN
naktadow inwestycyjnych z budzetu panstwa) planowanych do realizacji w formule tradycyjnej nalezy
przeanalizowa¢ takze wykorzystanie formuty PPP. Odpowiedzialna za projekt instytucja powinna
przeprowadzi¢ stosowng analize oraz zasiegngl niewigzacej opinii wyznaczonego podmiotu (np.




ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego) przed podjeciem decyzji o sposobie realizacji
(tzw. ,test PPP”). Opinia ta bedzie potwierdzata zasadno$¢ realizacji przedmiotowych projektéw
w formule tradycyjnej tylko w przypadku, gdy formuta ta bedzie przynosita wieksze korzysci w catym
cyklu zycia projektu niz formuta PPP. Z ww. opinii wytgczone beda projekty wspétfinansowane
z funduszy UE, bezzwrotnych miedzynarodowych instrumentéw finansowych (np. Instrumentu tgczac
Europe (CEF)) a takze z sektora obronnosci oraz obejmujgce dostawy sprzetu newralgicznego,
newralgiczne ustugi i roboty budowlane a takze projekty, dla ktérych proces przygotowania zostat juz
rozpoczety.

- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego;

9. analiza i ustanowienie systemu gwarancji i poreczen dla sektora publicznego oraz dla prywatnego -
utworzenie specjalnego funduszu dla PPP w oparciu o preferencyjne zasady i stopy procentowe.
Fundusz taki powinien wspierac udzielanie przez banki komercyjne kredytow dla bardziej ryzykownych
przedsiewzie¢, bez zwiekszania kosztownych zabezpieczen i stosowania nadmiernie rygorystycznych
warunkow dla tego typu projektéw. Dodatkowo opracowana zostanie analiza mozliwosci
uruchomienia innych produktéw wptywajacych na zmniejszenie kosztow finansowych w projektach
PPP. Prowadzone dziatania nie mogg jednak zaburzyé konkurencji w tym zakresie. W tym kontekscie
nalezy doktadnie przeanalizowa¢ mozliwosci powotania i zasady funkcjonowania takiego funduszu.

- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. finanséw publicznych przy wspétpracy z Bankiem Gospodarstwa
Krajowego i Polskim Funduszem Rozwoju;

10. analiza mozliwosci wdrozenia instrumentéw wsparcia wspotfinansujgcych koszty przygotowania oraz
realizacji inwestycji dla podmiotéw publicznych (np. kredyty preferencyjne dla podmiotéow
publicznych). Analiza taka powinna odniesc¢ sie zardwno do potrzeb, jak i mozliwosci budzetu panstwa
w kontekscie korzysci, jakie moze przyniesé¢ zwiekszony poziom inwestycji.

- odpowiedzialny: minister wtasciwy ds. finansow publicznych przy wspétpracy z ministrem witasciwym
ds. rozwoju regionalnego, Bankiem Gospodarstwa Krajowego i Polskim Funduszem Rozwoju;

11. wsparcie mikro, matych i srednich przedsiebiorstw poprzez szkolenia w zakresie przygotowania do
udziatu w postepowaniach na wybor partnera prywatnego oraz w zakresie doradztwa na etapie
planowania, negocjacji i realizacji przedsiewzie¢ PPP.

- odpowiedzialny: Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci;

12. uwzglednienie charakterystyki projektéw PPP oraz ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi w ramach realizowanych programéw szkoleniowych z zakresu zaméwien publicznych.
- odpowiedzialny: Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych we wspodtpracy z ministrem wtasciwym ds. rozwoju
regionalnego;

13. opracowanie i wdrozenie sektorowych/regionalnych strategii rozwoju PPP, jako dedykowanych
dokumentéw lub jako czesci szerszych sektorowych/regionalnych strategii inwestycyjnych w tym
przygotowanie sektorowych/regionalnych baz zamierzern inwestycyjnych. Takie podejscie pozwoli
usystematyzowac priorytety inwestycyjne na poziomie sektorowym i lokalnym oraz wzbudzi szersze
zainteresowanie partnerdow prywatnych inwestycjami PPP (dziatanie fakultatywne).

- odpowiedzialny: zainteresowane ministerstwa i centralne organy administracji rzadowej oraz jednostki
samorzadu terytorialnego.




6. IMIONITORING | EWALUACIA PoLITYKI PPP

Realizacja dziatan przewidzianych w niniejszym dokumencie i ich rezultatdw powinna by¢ monitorowana
i podlega¢ ewaluacji. Taka ewaluacja powinna obejmowaé okres od 1 stycznia 2017 do 31 grudnia 2020 r.
Wyniki ewaluacji bedg przedstawione Radzie Ministréw przez ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego.

Podstawowymi miernikami, ktére powinny pozwoli¢ oceni¢ efektywnosc¢ dziatan Polityki do 2020 beda:
e Wazrost liczby realizowanych inwestycji PPP - zawarcie co najmniej 100 nowych uméw PPP.

e Wazrost udziatlu wartosci podpisanych uméw PPP w naktadach inwestycyjnych w gospodarce
narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%.

e Wazrost liczby postepowan wszczetych przez sektor rzagdowy celem wyboru partnera prywatnego -
w wyniku realizacji dziatan przewidzianych w tym dokumencie zaktadane jest wszczecie co najmniej 10
takich postepowan.

e Wazrost liczby podpisanych uméw PPP w relacji do liczby ogtoszen o wyborze partnera prywatnego
do 40 %.

Wynikiem ewaluacji powinny by¢ wnioski dotyczgce kontynuacji/wzmocnienia bgdz zmiany dziatann wskazanych
w  Polityce. Ewaluacja powinna stanowi¢ podstawowe narzedzie do projektowania zmian
w Polityce Rzadu w zakresie rozwoju PPP w Polsce.

Zrédta danych:

dane wiasne MR; ,Partnerstwo Publiczno-Prywatne w Polsce. Doswiadczenia i szanse na przysztos¢” — Instytut Sobieskiego,
2016 r, RAPORT RYNKU PPP - Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego
i publicznego w rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce” — Ministerstwo Gospodarki, 2013; Program budowy
drég krajowych i autostrad na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.); Krajowy Program kolejowy do 2023; Uchwata
w sprawie przyjecia ,Zatozen do planéw rozwoju $rédlgdowych drég wodnych w Polsce na lata 2016-2020 z perspektywg
do roku 2030; Program ,,Mieszkanie plus”; Aktualizacja ,Krajowego programu oczyszczania sciekdw komunalnych 2015.




