Partnerstwo publiczno-prywatne: jest ustawa i co dalej

Czas na projekty pilotażowe

Uchwalenie w Polsce ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym (PPP) otwiera nowy etap. Jednak doświadczenia krajów, w których partnerstwo rozwija się z powodzeniem, takich jak Wielka Brytania, Irlandia, Hiszpania, Grecja czy bliższe nam Czechy, wskazują, iż podstawowe znaczenie będzie miało nie tyle wprowadzenie nowych ram prawnych, ile upowszechnianie wiedzy o PPP, przeprowadzenie projektów pilotażowych oraz standaryzacja umów.
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Są prawne ramy

Ustawa ma promować PPP jako metodę realizacji zadań publicznych. Samo uchwalenie przepisów nie zapewni jednak osiągnięcia celu. Stwarzają one bowiem jedynie ogólne ramy dla przeprowadzenia projektu PPP, nie dając odpowiedzi, jak rozstrzygać konkretne zagadnienia prawne i organizacyjne pojawiające się w trakcie jego przygotowania i realizacji. Po zapoznaniu się z ustawą burmistrz lub prezydent miasta nie uwolni się od wątpliwości, czy realizując konkretny projekt PPP i podejmując w jego toku takie a nie inne decyzje, nie naruszy dyscypliny finansów publicznych, zasad zawierania umów z podmiotami spoza sektora publicznego albo wymogów gospodarności w zarządzaniu mieniem komunalnym. Wejście w życie ustawy raczej nie zmniejszy poczucia niepewności politycznej, decyzyjnej czy prawnej towarzyszącej dotychczas sektorowi publicznemu, partnerom prywatnym oraz podmiotom finansującym realizację projektów PPP. Jak zatem poradzić sobie z tym problemem?

Pod patronatem rządu

Rozwój PPP w Polsce powinny wspomóc projekty pilotażowe (pathfinder projects) przeprowadzane pod patronatem administracji rządowej. Doświadczenia innych państw wskazują, że to właśnie inspirowane i nadzorowane przez rządowych fachowców projekty pilotażowe są pierwszym krokiem do stworzenia krajowego rynku PPP. W Czechach po dwóch projektach ogłoszonych przez rząd (budowa kolejki z centrum Pragi do lotniska Ruzyne oraz szpitala wojskowego w Pradze) w październiku ogłoszono kolejny pilotażowy projekt budowy więzienia koło Ołomuńca w formule "projektuj, buduj, finansuj, zarządzaj". W Grecji pilotażowe projekty oparte na niedawno uchwalonej ustawie o PPP obejmą budowę m.in. Narodowego Centrum Transplantacyjnego w Atenach oraz szpitala dziecięcego w Salonikach. W krajach dojrzałego rynku PPP, takich jak Hiszpania, mamy do czynienia z kolejnymi już falami projektów pilotażowych w nowych sektorach (np. budowa akademików w Walencji czy posterunków policyjnych w miastach Katalonii).

W większości krajów, w których rozwija się PPP, istnieje odpowiednia centralna instytucja rządowa o charakterze opiniodawczo-nadzorczym. Tak jest m.in. w Wielkiej Brytanii, gdzie rynek PPP jest nadzorowany przez jeden z wydziałów w Ministerstwie Skarbu. Istnieją tu także specjalne zespoły ds. PPP w resortach zdrowia oraz obrony czy w Agencji Autostrad. W Irlandii zespołowi o nazwie Central Public Private Partnership Unit, działającemu w Departamencie Finansów, towarzyszą wydziały ds. PPP w departamentach Środowiska i Samorządów, Edukacji i Nauki oraz Przedsięwzięć Publicznych. W Czechach PPP jest nadzorowane przez Ministerstwo Finansów.

Projekty pilotażowe przeprowadzone w Polsce w różnych sektorach (drogownictwo, koleje, wodociągi, budownictwo komunalne etc.) stworzyłyby wiarygodny punkt odniesienia dla kolejnych projektów PPP. Metodyka i doświadczenia wyniesione z ich realizacji byłyby bezcenne dla rozwoju polskiego rynku PPP. Stanowiłyby bowiem materiał edukacyjny i porównawczy, w jaki sposób, etap po etapie, rozwija się typowy dla danego sektora projekt. Dzięki temu uczestnicy kolejnych przedsięwzięć (w szczególności przedstawiciele sektora publicznego) mogliby jednoznacznie ocenić, czy np. rozwiązania mające znaleźć zastosowanie w ich projekcie odpowiadają standardowi rynkowemu pozytywnie zweryfikowanemu przez organy nadzorujące jednostki sektora publicznego.

Projekty pilotażowe mogą jednak odegrać rolę precedensów pod warunkiem, że w ich realizację zaangażuje się rząd. Dla wsparcia rozwoju PPP w Polsce kluczowe znaczenie miałoby zatem zorganizowanie w strukturach Ministerstwa Gospodarki zespołu ekspertów ds. PPP współpracujących m.in. z samorządowcami, Urzędem Zamówień Publicznych, organami kontroli finansowej i prywatnymi doradcami. Zespół taki powinien jak najszybciej wytypować projekty, które, ze względu na swoją skalę oraz stopień złożoności, mogłyby udźwignąć rolę projektów pilotażowych.

Standaryzacja umów

Przygotowanie umowy PPP wraz z dokumentacją towarzyszącą jest procesem skomplikowanym i czasochłonnym. Umowa musi bowiem regulować relacje między partnerami oraz określać zasady realizacji projektu w długim czasie. Powinna zatem przewidywać mechanizmy rozwiązywania problemów, które mogą pojawić się dopiero po kilkunastu latach od dnia jej zawarcia (np. jako następstwa zmian prawa, popytu, polityki społecznej, wprowadzenia nowych technologii). Tym samym negocjacje poprzedzające przygotowanie projektu PPP zabierają znacznie więcej czasu niż realizacja inwestycji publicznej z zastosowaniem klasycznej metody udzielenia zamówienia. Długi czas potrzebny do przygotowania dokumentacji jest niewątpliwie słabością projektów PPP. Zwiększa bowiem koszty początkowe przedsięwzięcia i przesuwa w czasie jego realizację ze wszystkimi tego finansowymi, społecznymi i komercyjnymi skutkami.

Rozwiązaniem tego problemu w innych krajach okazywała się standaryzacja dokumentacji PPP. Ministerstwo Skarbu w Wielkiej Brytanii przygotowało trzecią już wersję standardowych dokumentów projektowych (Standardisation of PFI Contracts). Od 14 maja 2004 r. na istotne odstępstwa od nich partner publiczny, zawierając umowę, musi uzyskać zgodę resortu. Tak rygorystyczne podejście wynika nie tyle z braku kompleksowego aktu normatywnego regulującego problematykę PPP (co nie zaskakuje w kulturze prawnej common law), ile właśnie z dążenia do zredukowania czasu i kosztów negocjowania umowy PPP. Standaryzację wprowadzono także w Irlandii, choć tam wzorce umów nie są dla partnerów wiążące. Standardowe umowy PPP zostały wydane przez odpowiednie instytucje m.in. we wszystkich stanach Australii oraz w RPA. W wielu innych krajach dostępne są natomiast kompleksowe opracowania opisujące i komentujące postanowienia typowej umowy PPP (guidance notes), co siłą rzeczy wprowadza element standaryzacji rynkowej.

Wzór od ministra

Wydaje się, że na polskim rynku standaryzacja umów PPP mogłaby odegrać równie pożyteczną rolę, przyczyniając się do przyspieszenia jego rozwoju przez obniżenie kosztów przygotowania projektu oraz przeniesienie ciężaru negocjacji na zagadnienia ściśle związane ze specyfiką danego partnerstwa. Istnienie wzorcowych umów o PPP pozwoliłoby także uczestnikom projektu na precyzyjny podział oraz wycenę typowych rodzajów ryzyka. Dobrze opracowana standardowa umowa PPP umożliwiałaby (już na wstępnym etapie negocjacji prowadzonych przez partnerów oraz podmioty finansujące) usunąć część wątpliwości prawnych związanych ze sposobem przełożenia biznesowych koncepcji projektu na język umowy.

Standaryzacja umów PPP powinna zostać przeprowadzona w ramach projektów pilotażowych. Byłaby to naturalna metoda wypracowania dobrych jakościowo wzorów umów PPP. Standaryzacja w Polsce powinna być prowadzona niezależnie od tego, czy rząd zdecyduje się wspierać projekty pilotażowe. W tym zakresie ustawa przewiduje, że do zadań ministra gospodarki należy m.in. opracowywanie i rozpowszechnianie wzorów umów o partnerstwie publiczno-prywatnym. Należy mieć nadzieję, że minister zacznie realizować ten obowiązek jak najszybciej. Będzie to jeden z najlepszych sposobów na popularyzowanie partnerstwa jako sposobu realizacji zadań publicznych.
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