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Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie komunikatu Komisji do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu
Regionéw ,Wspieranie inwestycji publiczno-prywatnych krokiem w kierunku naprawy
gospodarki i dlugoterminowej zmiany strukturalnej: zwiekszanie znaczenia partnerstw publiczno-

prywatnych”
COM(2009) 615 wersja ostateczna
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Sprawozdawca: Bernard HUVELIN

Dnia 19 listopada 2009 r. Komisja Europejska, dzialajac na podstawie art. 262 Traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote Europejska, postanowila zasiggnaé opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
W sprawie

komunikatu Komisji do Parlamentu europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz
Komitetu Regionéw ,Wspieranie inwestygii publiczno-prywatnych krokiem w  kierunku naprawy gospodarki
i dtugoterminowej zmiany strukturalnej: zwigkszanie znaczenia partnerstw publiczno-prywatnych”

COM(2009) 615 wersja ostateczna.

Sekcja ds. Unii Gospodarczej i Walutowej oraz Spéjnosci Gospodarczej i Spolecznej, ktérej powierzono
przygotowanie prac Komitetu w tej sprawie, przyjeta swoja opini¢ 7 wrze$nia 2010 r.

Majac na wzgledzie rozpoczecie nowej kadencji Komitetu, Zgromadzenie Plenarne postanowito przeprowa-
dzi¢ glosowanie nad niniejszg opinig na sesji plenarnej w pazdzierniku i zgodnie z art. 20 regulaminu
wewnetrznego wyznaczyto Bernarda HUVELINA na sprawozdawce generalnego.

Na 466. sesji plenarnej w dniu 21 pazdziernika 2010 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny

stosunkiem gloséw 151 do 3 — 11 oséb wstrzymalo si¢ od glosu — przyjal nast¢pujaca opinig:

1. Wprowadzenie

1.1  Komisja opublikowala niedawno komunikat zatytuto-
wany ,Wspieranie inwestycji publiczno-prywatnych krokiem
w kierunku naprawy gospodarki i dlugoterminowej zmiany
strukturalnej: zwigkszanie znaczenia partnerstw publiczno-
prywatnych” (PPP) datowany 19 listopada 2009 r., w ktérym
okresla kierunki swoich dzialan w przysziosci.

Dokument stanowi godng pochwaly inicjatywe i mozna go
uznal za interesujgce i niezmiernie aktualne przemyslenia
wyjSciowe na temat PPP w czasie, gdy konieczne jest wspieranie
inwestoréw prywatnych, zwlaszcza w okresie kryzysu finanso-
wego, i kiedy w 2009 r. odnotowano znaczne zmniejszenie
liczby i rozmiaréw partnerstw publiczno-prywatnych. Doku-
ment stanowi spis ich zalet i cech charakterystycznych oraz
analizuje przyczyny, ktére mogly w ostatnich latach zaha-
mowal postepy w wykorzystywaniu PPP. Nalezy jednak
réwniez uwzgledni¢ pewne mozliwe niedogodnosci zwigzane
z PPP oraz pewne do$wiadczenia z przeprowadzonych dzialan
(chodzi o koszty transakcji, ryzyko renegocjacji kontraktow,
$rednio- i dlugookresowe zmniejszenie intensywnosci konku-
rencji, w dluzszej perspektywie prawdopodobne zwigkszenie
kosztoéw, (ukryte) klauzule w kompleksowych umowach prowa-
dzace do dlugofalowych strat dla strony publicznej, czy nawet
utrata demokratycznej kontroli) oraz wynikajace z zasad Euro-
statu problemy powodowane przez obchodzenie wymogu
wykazania deficytu budzetowego, i zwigzane z tym niewlasciwe
zachety (nawet, gdy oznacza to wyzsze koszty).

Komisja deklaruje w nim m.in., ze zamierza ,szuka¢ nowych
sposobow na wsparcie rozwoju partnerstw publiczno-prywat-
nych”. Komunikat nalezatoby uzupehi¢ o propozycje dotyczace
dalszego rozwijania ram instytucjonalnych, ktére ograniczylyby
trudnosci i ujemne strony PPP.

W komunikacie przytacza si¢ nastgpujace argumenty przema-
wiajgce za PPP:

— obnizy¢ wydatki na infrastrukture dzigki wykorzystaniu
efektywnosci i potencjalu konkurencyjnego sektora prywat-
nego w zakresie innowacyjnosci;

— roztozy¢ koszty finansowania infrastruktury na caly okres jej
uzytkowania;

— poprawi¢ podzial ryzyka miedzy partnerami publicznymi
i prywatnymi;

— zwickszy¢ wysitki w zakresie zréwnowazonego rozwoju,
innowacji oraz badan i rozwoju;

— przekaza¢ sektorowi prywatnemu mozliwo$¢ odgrywania
glownej, wiodacej roli w  opracowywaniu waznych
projektéw przemystowych, handlowych i w obszarze infra-
struktury;
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— wreszcie zwigkszy¢ udzial przedsigbiorstw unijnych w rynku
zamoéwien publicznych w krajach trzecich.

Przypomnijmy wreszcie, z koniecznosci, Ze zgodnie z duchem
Komisji, koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego obejmuje
zarbwno kwestie zwigzane z umowami koncesyjnymi (platnosé
zapewnia koncesjobiorca), jak i kwestie zwigzane z umowami
o partnerstwie publiczno-prywatnym, gdzie platnosé, catkowitg
lub czgSciowy, zapewniajg wladze publiczne.

1.2 Pigc celow ogloszonych przez Komisje na 2010 rok

Komisja proponuje w swoim komunikacie:

— utworzenie grupy ds. PPP, na forum ktérej wihasciwe
podmioty bedg mogly omawiaé swoje obawy, publikowaé
wskazéwki sluzace pomocg pafistwom czlonkowskim
w ograniczaniu obcigzen administracyjnych i opdZnien
w realizacji;

— zwickszenie, we wspélpracy z EBI, puli $rodkéw finanso-
wych dostepnych dla projektéw PPP poprzez opracowanie
lub ulepszenie instrumentow finansowych
w najwazniejszych obszarach polityki;

— zagwarantowanie réwnego traktowania zarzadcy projektu
podczas  przydzielania funduszy wspdlnotowych bez
wzgledu na to, czy zarzadzanie projektem jest publiczne

czy prywatne;

— stworzenie bardziej skutecznych ram prawnych w obszarze
innowacji, obejmujace mozliwo$¢  uczestnictwa UE
w podmiotach prawa prywatnego i bezposredniego inwes-
towania w konkretne projekty;

— wreszcie rozwazenie mozliwosci przedstawienia specyficz-
nych instrumentéw prawnych dotyczacych koncesji
w oparciu o wyniki prowadzonej obecnie oceny skutkéw.

1.3 Analiza tekstu Komisji prowadzi jednakze do stwier-
dzenia, ze niektére mniej pozytywne aspekty stwierdzone
w przypadku pewnych panstw lub pewnych uméw nie zostaly
wspomniane. Chodzi zwlaszcza o porazki poniesione w toku
niektérych dzialan. Nalezy o nich wspomnieé, gléwnie po to,
by wyciagna¢ z nich wnioski w propozycjach zglaszanych przez
EKES. Gléwne ich przyczyny, ktore zostaly zidentyfikowane
dotyczg przede wszystkim:

— niewystarczajacej przejrzystosci w niektérych panstwach lub
w przypadku niektérych uméw albo analiz rentownosci,
sprawozdan z wykonania zadan itd. pomiedzy partnerami
publicznymi i prywatnymi, a  takze  uméw
z podwykonawcami, co ogranicza demokratyczng kontrolg;

— ewentualnych naciskéw na politykéw, by realizowaé takze
niektére PPP, z ktérymi wigze si¢ wzrost kosztéw. Chodzi
o to, ze w przypadku PPP, w ramach ktérych inwestycje
budowlane sa na poczatku okresu trwania umowy

w pierwszej kolejnosci finansowane przez kapital prywatny,
projekty (w zakresie infrastruktury) moga — w zwiazku
z obowiazujacymi zasadami budzetowymi okreslanymi
przez Eurostat — by¢ realizowane wczedniej niz projekty
tradycyjnie realizowane w oparciu o finansowanie
z budzetu. Jednak w przypadku PPP, kiedy wynagrodzenie
operatora pochodzi z budzetu, finansowanie prywatne
zwigksza posrednio zadluzenie panistwa, poniewaz — tak
jak w przypadku zaciagnigcia przez pafistwo kredytu —
tworzy ono przyszte zobowiazanie do wyplacenia Srodkdéw,
ktore ogranicza elastyczno$¢ organéw budzetowych kolejnej
kadengji;

— braku w niektorych sytuacjach faktycznej uprzedniej oceny
pozwalajacej na dokonanie obiektywnego wyboru tak proce-
dury PPP, jak i zleceniobiorcy;

— w niektorych przypadkach podzialu ryzyka miedzy sektor
publiczny i prywatny na zasadach prawdziwego partnerstwa
miedzy podmiotami;

— wreszcie — w niektérych przypadkach — brakéw w kontroli
ze strony wlasciwych wladz publicznych.

Wszystkie te punkty zostaly wzigte pod uwage w propozycjach
EKES-u.

1.3.1  Propozycja EKES-u skupia si¢ zatem na trzech kwes-
tiach:

1.3.2  Po pierwsze nalezy mie¢ $wiadomo$é, ze powazne
podejscie EKES-u moze pozwoli¢ mu wywrzeé realny wplyw
w tej kwestii, tak waznej pod kazdym wzgledem dla przyszlosci
infrastruktur, (a zatem wplyw na wzrost gospodarczy
i zarzadzanie publiczne) nie zapominajac przy tym, Ze chodzi
tu o wklad — ktéry jednak nalezy krytycznie przeanalizowaé —
w opracowanie narzedzia na potrzeby publicznych zlecenio-
dawcéw, zachowujacych oczywiscie w kazdym przypadku
pelng swobod¢ wykorzystania go lub nie.

EKES chce by¢ prawdziwg sita napedows dzialan w tej dzie-
dzinie, a takze pragnie przyczyni¢ si¢ do rozwoju
i propagowania istniejacych sprawdzonych rozwigzan oraz
zadba¢ o zmniejszenie niewlasciwych zachet, o wydobycie na
jaw i rozwigzanie wynikajacych z nich probleméw zwigzanych
z demokratyczng i spoleczng kontrolg oraz o nalezyte wzigcie
pod uwage dtugoterminowego oddziatywania PPP. Wiele pozos-
taje do zrobienia, by proponowane narzedzie bylo jak najlepsze.

1.3.3  Nastepnie nalezy, biorac pod uwage istniejace juz
sprawdzone rozwigzania oraz poniesione w niektérych przy-
padkach porazki, zaproponowaé uzupelnienia w dokumencie
Komisji, by narzedziu, jakim jest PPP, da¢ podstawy, ktore
wszystkie pafstwa czlonkowskie moga przyja¢, ale réwniez
by wzia¢ pod uwage pozytywne rezultaty i trudnosci napotkane
w stosowaniu tego narzedzia i wprowadzi¢ przepisy w celu ich
uniknigcia w przysztosci.
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1.3.4  EKES zwraca si¢ o to, by stosowanie postanowien
umowy PPP przebiegalo z poszanowaniem wszystkich praw
i uregulowant spolecznych obowigzujacych przy danych dziala-
niach (projektowanie, budowa, utrzymanie). Kompetentnym
organom trzeba umozliwi¢ wymaganie, by zastany personel
przejmowano na panujacych dotad warunkach. EKES zaleca
w tym kontekScie, by samorzady zainteresowane umowami
PPP  wiaczyly wymogi spoleczne do warunkéw umowy
i uwzglednily odpowiedzi przekazane w ramach negocjacji
z oferentami. To samo dotyczy kwestii dostepu 0séb niepenos-
prawnych do instalacji wykonywanych w ramach PPP zgodnie
z prawami i zasadami obowigzujacymi w calej Unii Europej-
skiej.

1.3.5  Poniewaz na projekty PPP wykorzystuje si¢ pienigdze
publiczne i konieczne jest zapewnienie niezaleznej decyzji zlece-
niodawcy publicznego, EKES postuluje:

— publikowanie uméw dotyczacych projektéw PPP;

— rozwazenie zmiany zasad Eurostatu w taki sposéb, by
kapital zewnetrzny angazowany w projektach PPP byt by¢
moze tak samo uwzgledniany w kontroli przestrzegania
zasad budzetowych projektéw jak kapital publiczny
w tradycyjnie realizowanych przedsiewzigciach finansowa-
nych z budzetu.

2. Miejsce w gospodarce i argumenty przemawiajace za
PPP w Europie

Wedtug Business Europe zaledwie 4 % projektéow infrastruktu-
ralnych na $wiecie jest obecnie przedmiotem PPP. Wielka
Brytania jest w Europie pafistwem czlonkowskim, ktore zawiera
najwiecej umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym (58 %
wszystkich uméw w Europie), pozostale gléwne kraje wyko-
rzystujace narzedzie PPP to Niemcy, Hiszpania, Francja, Wochy
i Portugalia.

Skoro OECD ocenia, ze roczne koszty drég, kolei, energii elek-
trycznej i zaopatrzenia w wode wynosi¢ beda, w 2030 r., 2,5 %
$wiatowego PKB, wladze publiczne musza wprowadzi¢ wszelkie
mozliwe formy uméw umozliwiajace zaspokojenie oczekiwan
i potrzeb dotyczacych ustug i infrastruktury publicznej: histo-
ryczny wplyw uméw koncesyjnych i uméw PPP jest, w obliczu
tego problemu, rzeczywistoscig niezbedng, poniewaz pokazuje,
ze aktywizujac kompetencje, energie i kapital, PPP trwale wspie-
rajg wzrost gospodarczy tym bardziej, ze nalezy uwzglednié
w refleksji spodziewane zmniejszenie budzetéw na inwestycje
w ramach planéw oszczednosci w prawie wszystkich krajach
europejskich.

2.1  Argumenty przemawiajgce za PPP sa szeroko przywoly-
wane w dokumencie Komisji. Natomiast nie podkreslono w nim
niepowodzenia niektorych projektéw realizowanych w ramach
PPP. Jego przyczyny s nastepujgce:

— Realizacja projektéw w ramach PPP, mimo ze si¢ one do
tego nie nadajg. W tym kontekscie trzeba przypomnied, ze
wzrost efektywnosci poprzez przekazanie zadania obejmu-
jacego wiele pozioméw fancucha wartosci przedsigbiorstwu
prywatnemu w polgczeniu z przypisaniem temu przedsig-
biorstwu ryzyka (kosztéw) nie zawsze musi si¢ pojawic.

Wzrost efektywnosci jest mozliwy tylko przy spehieniu
szeregu warunkéw (niski stopien niepewno$ci ze strony
otoczenia, duzy potencjal optymalizacji pomiedzy pozio-
mami lancucha wartosci, intensywno$¢ konkurencji,
istnienie w sektorze publicznym know-how w dziedzinie
opracowywania, zawierania, udzielania i kontroli realizacji
umow).

— Z niektérymi ze zrealizowanych PPP wiaze si¢ wzrost
kosztéw. Chodzi o to, ze w przypadku PPP, w ramach
ktorych inwestycje budowlane sa na poczatku okresu
trwania umowy w pierwszej kolejnosci finansowane przez
kapital prywatny, projekty (infrastruktury) moga -
w zwigzku z obowigzujacymi zasadami budzetowymi okre-
Slonymi przez Eurostat — by¢ realizowane wczesniej niz
projekty tradycyjnie realizowane w oparciu o finansowanie
z budzetu. Jednak PPP, w ramach ktérych wynagrodzenie
operatora pochodzi z budzetu, moga posrednio zwigkszaé
zadluzenie pafistwa, poniewaz — tak jak w przypadku
zaciagniecia przez pafstwo kredytu — niektore z nich tworza
przyszle zobowigzanie do wyplacenia $rodkéw, ktére ogra-
nicza pole manewru prawodawcy w kolejnych cyklach
budzetowych. Tymczasem 2z ekonomicznego punktu
widzenia projekty PPP, w ramach ktérych obchodzi sig
podstawowa zasade budzetowa nakazujacg ograniczenie
zaciggania kredytéw przez sektor publiczny, powinny by¢
odrzucane. Dodatkowo politycy 1 inne zainteresowane
strony tracg zainteresowanie obicktywna kontrolg rentow-
nodci takich projektow.

— Niewystarczajgca przejrzysto§¢ niektérych uméw pomiedzy
partnerami publicznymi 1 prywatnymi, a takze umoéw
z podwykonawcami.

— Niewystarczajaca przejrzysto$¢ umow, ocen rentownosci,
sprawozdan wykonania, itd. prowadzi do tego, ze rozmaite
problemy wynikajace z oportunizmu, pojawiajace si¢ przy
tego typu dlugoterminowych i skomplikowanych umowach
powiazanych z mozliwoscia platnosci zaliczkowych, nie
moga by¢ odpowiednio zarzadzane i wymykaja si¢ demo-
kratycznej kontroli.

— W niektérych przypadkach brak autentycznej wstepnej
oceny, ktora umozliwitaby obiektywny wybdr procedury
PPP oraz partnera umowy.

— W niektérych przypadkach podziat ryzyka miedzy sektorem
publicznym a prywatnym, w ktorym nie wystepuje zadne
prawdziwe partnerstwo stron.

— I wreszcie w niektorych przypadkach braki, jesli chodzi
o kontrole przez wlasciwe organy, zwlaszcza w zakresie
oddzialywania na budzet publiczny i jakosci realizowanego
projektu.

Aby w opinii lepiej zharmonizowa¢ uzupelnienia, ktére nalezy
wprowadzi¢, EKES przyjmuje lekko zmieniony sposob prezen-
tacji, biorac pod uwage hierarchie, ktéra moze wydawal sig
bardziej realistyczna pod wzgledem zalet i wad korzystania
z PPP.
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2.1.1  Zbyt czgsto sklaniamy si¢ do stwierdzenia, ze pierw-
szym argumentem, ktory nalezy wzig¢ pod uwage przy ewen-
tualnym wyborze umowy PPP, jest argument budzetowy; nie
chcemy go przystoni¢ (mowa o tym bedzie dalej), ale wydaje
si¢, ze poglebiona analiza i zdobyte doswiadczenie pokazujg, ze
z perspektywy ogdlnego bilansu gospodarczego nie jest to
element podstawowy.

Pierwszym argumentem uzasadniajgcym siggniecie po PPP jest
optymalizacja czynnika czasu. Wszyscy bezstronni i uwazni
obserwatorzy dzialalno$ci PPP stwierdzaja, ze:

— sigganie do PPP pozwala na otwarcie obiektu publicznego
o wiele szybciej niz na to pozwalaja tradycyjne procedury.
Ta zaleta pod wzgledem czynnika czasu jest uzyteczna
spolecznie; cho¢ pozytku tego nie potrafimy jeszcze dobrze
oceni(, jest on z pewnoscig duzy. Ta uzyteczno$¢ spoleczna
wyraza si¢ zazwyczaj w zwigkszeniu dzialalnosci gospodar-
czej, ktéra sama jest zrédlem dochodéw podatkowych,
ktére zmniejszaja finansowy wysilek spolecznosci;

— czgsto zyskuje si¢ na terminach przygotowan i analiz
w stosunku do tradycyjnych zamoéwien publicznych, o ile
wszystkie decyzje zwigzane z wyborem zostaly podjete
przez klienta z sektora publicznego w ramach jego kompe-
tencji;

— wreszcie, bardziej przestrzega si¢ termindéw realizacji z racji
wickszego poczucia odpowiedzialnosci wykonawcow.

Te potencjalne korzysci dotyczace termindéw powinny zatem
by¢ postrzegane jako gléwny atut uméw PPP, nawet jezeli
czasami moze si¢ wydawad, ze sg one przeciwne wczesniejszym
przyzwyczajeniom zleceniodawcéw i ich prawie rutynowemu
stosowaniu tradycyjnych procedur.

W szczeglnodci w okresie planéw ozywienia gospodarczego
i wyjécia z kryzysu, PPP moga by¢ wspanialym ,przyspiesza-
czem” wykonywania podjetych decyzji i stanowié pierwszo-
rzedne narzedzie, by oczekiwanemu efektowi pobudzenia
nada¢ predkosci, ktéra pomnozy jego rezultaty.

2.1.2  Drugim argumentem przemawiajagcym za PPP jest jego
naturalna zdolno$¢ wzmacniania spdjnosci projektu, a zatem
maksymalnej wydajnosci gospodarczej dla samorzadu.

Wynika to, jak wspomniano w dokumencie Komisji,
z najpelniejszej integracji taficucha produkeji, od projektowania,
poprzez faktyczne wykonanie danej infrastruktury, po jej utrzy-
manie i eksploatacje.

Zazwyczaj, w tym kontekscie, projektujacy wie, Ze musi zopty-
malizowaé proces i jako$¢ budowy, poniewaz nastgpnie bedzie
odpowiedzialny, przez dluzszy czas, za jej eksploatacje i ze

powinien, po uplywie kontraktu, zostawi¢ spotecznosci obiekt
dobrze funkcjonujacy, speniajacy normy i przepisy dotyczace
wykonania. Jego refleksja jest z tego powodu w sposéb natu-
ralny integrujaca, co duzo trudniej jest osiagnaé w typowym dla
zaméwien  publicznych  przypadku  podzialu  zadan
i odpowiedzialnosci z nimi zwigzanych.

2.1.3  Trzecim gléwnym argumentem uzasadniajgcym
sieganie do PPP jest oczywiScie argument finansowania.

Latwo mozna sobie wyobrazi¢ przypadek decydenta w sektorze
publicznym, zarzadzajacego budzetem i znajacego jego ograni-
czenia, ktéry poszukuje Srodkéw realizacji obiektu, ktérego
potrzebuje spoleczno$é, za ktérg jest odpowiedzialny: moze
poszukiwa¢ w umowie PPP rozwigzania finansowego problemu,
ktérego nie rozwiaze, jak dobrze wie, w ramach swoich
procedur budzetowych.

Zanim powrdcimy do propozycji, ktore mozemy przedstawié,
by poszerzy¢ rozwigzania finansowe PPP w ogéle, nalezy zadaé
sobie pytanie, w obliczu tego rodzaju sytuacji, o ograniczenia —
ktére wszyscy znaja od dawna, ale nie majg odwagi poruszy¢ tej
kwestii — wynikajace z zasad ksiggowosci publicznej w prawie
wszystkich  krajach europejskich, a zwlaszcza ksiggowej”
niemozno$ci rozlozenia kosztu inwestycji publicznej na czas
jej normalnego wykorzystania.

Czy finansowanie poprzez umowe PPP, ktéra pozwala samo-
rzagdowi na rozlozenie tego obcigzenia na normalny okres
amortyzacji, nie jest pierwszym krokiem do upragnionej przez
wielu zmiany zasad ksiggowosci publicznej, ktére coraz bardziej
hamuja decyzje i ktére nigdy nie odzwierciedlaja czasem oczy-
wistej sytuacji wlasnoSciowe;.

Zachgcenie, za sprawa modelu PPP, do rozpoczecia refleksji
politycznej na ten temat, mogloby by¢ sposobem, w ktérym
Unia Europejska wykazalaby si¢ pragmatyzmem. W niektérych
krajach zreszta wprowadzenie PPP zostalo przedstawione jako
pierwszy krok w kierunku koniecznej reformy zarzgdzania
publicznego i narzedzi, ktére ono stosuje.

2.2 EKES domaga si¢ przeprowadzenia globalnej oceny
wplywu i niezaleznej oceny korzysci i wad projektow
w ramach PPP oraz skonsultowania i odpowiedniego uwzgled-
nienia propozycji partneréw spolecznych, w tym organizacji
reprezentujacych MSP, zanim podejmie si¢ dalej idace decyzje
polityczne. Nalezy zbada¢ przy tym szybko$¢ realizowanych
dzialan, kwestie kosztow, jako$¢ ustug oraz skutki spoleczne
dla pracownikéw i uzytkownikéw. Zdaniem EKES-u istotne
jest, by zaréwno male, jak i Srednie przedsigbiorstwa mialy
lepsze mozliwosci udzialu w PPP.
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3. Kierunki rozwazan EKES-u

Powinny one pozosta¢ spdjne z trzema przedstawionymi argu-
mentami (terminy — sp6jno$¢ w ramach projektu — rozwigzania
finansowe) i wpisywac si¢ w propozycje Komisji oraz istniejacy
kontekst prawny i regulacyjny.

Propozycje pogrupowane s3 w dwoch kategoriach:
— kwestie dotyczace finansowania, w ogdlnosci;

— kwestie dotyczace struktur prawnych, przy odréznieniu tutaj
w tym, co istnieje:

— tego, co nalezy zachowac,
— tego, co nalezy zmieni¢,
— tego, co nalezy rozwingé.

Powinny one réwniez bra¢ wyraznie pod uwage trzy podsta-
wowe wymogi zwigzane z tg szczegélna procedurs, jak to sig
dzieje w przypadku wszystkich procedur zaméwien publicz-
nych, to znaczy:

— uprzednig oceng, ktéra pozwala na uzasadnienie zarazem
realizacji planowanej inwestycji i wyboru procedury obranej
przez zleceniodawcg;

— przejrzysto$¢ na poziomie konsultacji i wstgpnego wyboru,
jak réwniez w toku dziatan;

— wreszcie nadzor, tak ze strony wiladz administracyjnych,
sprawujacych te funkgje, jak ze strony samorzadéw odpo-
wiedzialnych za angazowane budzety.

3.1 Na poziomie finansowym

Na tym poziomie uwypuklono cztery gléwne zagadnienia.

3.1.1  Definicj¢ PPP w procedurach Eurostatu trzeba zmienic
tak, by publiczne zobowigzania do platnosci w ramach
projektéw PPP byly uwzgledniane w wyliczeniach zadluzenia
publicznego, podobnie jak ma to miejsce w przypadku zobo-
wigzan platniczych w  dziedzinie klasycznych zaméwien
publicznych.

3.1.2  Rola funduszy strukturalnych jak do tej pory byla
stabo odczuwana w finansowaniu PPP: czy nie jest to parado-
ksalne skoro, z definicji, istnieje idealna zgodno$¢ migdzy tymi
dwoma narzedziami?

Nawet jezeli na tym polu mialo miejsce kilka doswiadczen
(siedem krajow skorzystalo z funduszy strukturalnych), praw-
dopodobnie mozna uczyni¢ duzo wigcej, z pewnoscia podno-
szac $wiadomo$¢ w potencjalnie zainteresowanych panstwach
i samorzadach, aby ukierunkowa¢ je na globalne postrzeganie
narzedzia PPP, ktore moze si¢ taczy¢ z kazdym rodzajem finan-
sowania publicznego, a przede wszystkim, oczywicie, finanso-
wania pochodzgcego od wladz europejskich.

3.1.3 Jak proponuje Komisja, zwrécenie si¢ do EBI, by
odgrywal, w ramach swoich kompetencji, kluczowa role
w polityce finansowania PPP w Europie, powinno byc’ oczywis-
toscig, zaréwno w zakresie koordynacji i doradztwa
w dzialaniach podejmowanych w tej dziedzinie, jak réwniez
w zakresie wspierania uzgodnien dotyczacych finansowania,
ktére wymagaja w obecnym okresie kryzysu coraz wigkszych
kompetencji i wiedzy fachowej.

EBI ma w tych dziedzinach podwdjng przewage: w zakresie
kompetencji technicznej i koniecznej neutralnosci politycznej.
Moglby zatem odgrywal stala role posrednika w kontaktach
z krajowymi lub lokalnymi organami nadzoru.

Dlatego tez nalezy si¢ zwréci¢ do EBI o udzielenie szczegdlnej
pomocy:

— przy pozadanym rozszerzaniu operacyjnej roli EPEC (Euro-
pejskiego Centrum Wiedzy Specjalistycznej w zakresie PPP,
organu specjalnie utworzonego przy EBI, by monitorowaé
dzialalno§¢ PPP w Europie), wokol ktérego nalezatoby utwo-
rzy¢ europejski organ publiczny niezbedny do monitoro-
wania i pilotowania wspdlnej polityki w dziedzinie PPP,
jak réwniez do praktycznego wspierania panstw czlonkow-
skich. Organizacja i monitorowanie pomocy matym samo-
rzagdom, nie posiadajacym odpowiednich $rodkéw, powinny
by¢ czescia nowych zadan EPEC;

— przy tworzeniu i pilotowaniu grupy prywatnych ekspertow
(o zrownowazonym skladzie: przedstawiciele pracodawcéw,
zwigzkow zawodowych i spoleczeristwa obywatelskiego,
w tym organizacji reprezentujacych MSP, finansisci, praw-
nicy itd), ktéra bylaby interesujgcym posrednikiem
w kontaktach z ekspertami publicznymi tworzacymi EPEC,
przy zachowaniu podejscia doradczego;

— przy systematycznym monitorowaniu cato$ci uméw PPP na
poziomie europejskim;

— wreszcie przy opracowywaniu mechanizméw ponownego
finansowania PPP, poza okresem budowy, szczegdlnie
poprzez aktywizowanie rynku obligacji, jak zaproponowano
w punkcie 3.1.4 ponizej.

3.1.4  Analiza PPP pokazuje, ze na poziomie finansowym
jego podstawowe cechy (dlugi okres trwania — pierwszej jakosci
gwarancje publiczne) czynig z niego wyjatkowe, potencjalne
narzedzie gromadzenia oszczednosci na rynku, w tym oszczed-
nosci, ktére sg zwigzane z planowaniem emerytur.

Niektére kraje juz aktywnie pracuja nad utworzeniem jednego
lub kilku spegjalistycznych funduszy, majgcych dostep do rynku
finansowego i przeznaczonych, po okresie budowy (a zatem po
wygasnieciu ryzyka zwigzanego z terminami i kosztami, ktére
moga by¢ z nia zwigzane) na ponowne finansowanie dzialal-
nosci PPP. Stworzenie na poziomie europejskim takiego narze-
dzia mogloby by¢ cenne, poniewaz jego zarzadzanie techniczne
moglby zapewniaé, przynajmniej na etapie poczatkowym, EBL
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Jednoczesnie EKES zwraca jednak uwage na fakt, ze liczne
projekty PPP dotycza ustug $wiadczonych w ogélnym interesie
(gospodarczym). W tym wypadku nalezy, poza kryteriami
czysto  finansowymi, monitorowal jako$¢,  dostepnosé
i przystepno$¢ cenowy tych ustug.

3.2 Na poziomie prawnym i regulacyjnym

EKES zamierza stale dazy¢ do tego, by PPP byly zawierane tylko
wtedy, gdy — przy okreslonych politycznie zadanych warunkach
ramowych (normy socjalne, jako$¢ ustug itd) oraz po doko-
naniu oceny w perspektywie dtugoterminowej i przy uwzgled-
nieniu  kosztéw  transakcyjnych, probleméw  zwigzanych
z renegocjacja itd. — prowadza do obnizenia kosztéw. Jedno-
cze$nie nalezy wyeliminowal bodzce do zaliczkowania, co
zwraca uwage na pilng konieczno$¢ reformy kryteriow Euro-
statu. Analiza PPP pokazuje, ze ich zlozono$¢ w powigzaniu
z niedostateczng w pewnych pafstwach lub w pewnych
umowach przejrzystoscia (odnosnie do uméw, analiz rentow-
nosci itd) sprawia, ze niektére z nich wymykajg si¢ spod
kontroli demokratycznej. W zwigzku z tym wzywa si¢ Komisje
do pilnego uwrazliwienia panstw czlonkowskich na zwigzane
z tym problemy.

Ponizej przedstawiamy obecng sytuacje w trzech punktach,
zadajac pytania:

— Co trzeba zachowaé w obecnym ksztalcie?

— Co trzeba zmienic?

— Co trzeba rozwingc?

321 Co zachowa¢ z obecnych dokumentéw?

Na poziomie dokumentéw i prawa w rzeczywistosci nie odnaj-
dujemy zadnej dokladnej definicji, czym jest PPP w S$wietle
catoéci przepiséw regulujacych zamoéwienia publiczne, koncesje
i wszystko, co dotyczy realizacji infrastruktur.

Analiza, biorgc pod uwage do$wiadczenie zdobyte w wielu
krajach juz wykorzystujagcych PPP, wydaje si¢ pokazywal, ze
ten brak Scistej definicji na poziomie europejskim nie jest
w zadnym stopniu przeszkodg tak dla prowadzenia dziatalnosci,
jak dla ich nadzorowania przez wladze europejskie.

Jezeli wnioskowaé z milczenia Komisji, ze nie odczuwa ona
potrzeby dokladniejszej definicji, wydaje si¢, ze EKES moze
i powinien podzieli¢ ten punkt widzenia, kt6ry daje pafistwom
czlonkowskim swobodg¢ operowania definicja dostosowana do
ich specyficznego kontekstu i zwyczajow.

Ten punkt widzenia pozostawia zatem otwartg kwestie utrzy-
mania  niektérych ~ obecnie  obowigzujagcych  tekstow
w niezmienionej formie, przy czym trzeba pamietaé, ze
w niedawnym glosowaniu Parlament Europejski zalecit

w dziedzinie zaméwien publicznych stosowanie w pierwszej
kolejnosci  tekstéw istniejacych raczej niz opracowywanie
nowych.

W tym kontekScie EKES zaleca, by, jesli chodzi o procedure
udzielania koncesji na roboty budowlane, zachowano dyrektywe
2004/18, ktéra moéwi wylacznie o koncesjach na roboty
budowlane, nie uzupehniajgc jej o definicje PPP, ktdrej okreslenie
pozostaje w kompetencjach wladz publicznych kazdego
panstwa czlonkowskiego UE. Koncesja na roboty budowlane
okreslona jest w niej, w tym kontekscie, nastepujaco: ,»koncesja
na roboty budowlane« oznacza umowe tego samego rodzaju jak
zamoéwienie publiczne na roboty budowlane, z wyjatkiem faktu,
ze wynagrodzenie za roboty budowlane, ktére majg by¢ wyko-
nane, stanowi albo wylacznie prawo do eksploatacji obiektu
budowlanego, albo takie prawo wraz z platnoscig”.

Definicja koncesji na ustugi podana jest w taki sam sposéb
(stowo ,ustuga” zastepuje stowo ,roboty budowlane”), ale dyrek-
tywa nie przewiduje nic w kwestii warunkéw jej przyznania,
podczas gdy poswieca jeden rozdzial procedurom udzielania
koncesji na roboty budowlane.

Powyzsze definicje celowo nie dotycza szczegdléw ustalen
uznawanych ~ za  krajowe,  ktére  uniemozliwilyby
w rzeczywistosci wszelkg zbiezno$¢ we wspélnym dokumencie.

Na podstawie praktycznych ustalen EKES uwaza, ze nie jest
konieczne posiadanie bardziej szczegélowej definicji pojecia
koncesji (to znaczy umowy dlugoterminowej obejmujacej
projektowanie, budowe, finansowanie i zarzadzanie badZ utrzy-
manie obiektu lub ustugi publicznej), poniewaz obecna definicja
skutecznie obejmuje wszystkie rodzaje uméw publicznych,
réznych od tradycyjnych zamoéwienn publicznych, poddajac je
minimalnym europejskim zasadom udzielania zaméwien.

EKES uwaza, ze nalezy raczej unikaé stanowienia prawa w tej
dziedzinie, ktére moze szybko stal si¢ niezwykle zlozone, gdyz
obecnie strony dysponujg we wszystkich panstwach czlonkow-
skich, i zgodnie z tradycjami krajowymi, umowami PPP
w szerokim znaczeniu (koncesje finansowane z prywatnych
srodkéw uzytkownika i umowy o partnerstwie finansowane
ze S$rodkéw publicznych i inne umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym), ktére wlasciwie odpowiadaja na poja-
wiajace si¢ problemy.

322 Co trzeba zmienié?

Odnosnie do dyrektywy 2004/18 EKES proponuje zatem, aby
w celu zachowania spéjnosci uzywanych tekstow, rozwazyé
przy okazji tej opinii dotyczacej PPP zwickszenie przejrzystosci
warunkéw przyznawania koncesji na ustugi, o czym zapom-
niano w przytaczanej dyrektywie, mimo tego, ze zawiera ona
jasng definicje tych koncesji.
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W tym kontekscie EKES korzysta z okazji, by wyjasni¢ delikatny
problem zinstytucjonalizowanych partnerstw publiczno-prywat-
nych (ZPPP), cz¢iciowo oméwionych w komunikacie wyjasnia-
jacym z 2008 r., ktéry mial na celu przypomnieé
o przestrzeganiu zasad konkurencji przez podmioty publiczne
zwracajace si¢ do jednostek parapublicznych.

W rzeczywisto$ci komunikat ten jest nieznany podmiotom
publicznym, ktére $wiadomie lub nie ignoruja jego istnienie.
Jezeli Komisja zamierza dazy¢ do sporzadzenia prawodawstwa
specyficznego dla koncesji, nalezaloby wyraznie wigczy¢ do
niego uregulowania dotyczace tworzenia i odnawiania dziatal-
nosci ZPPP i to w perspektywie poprawienia prawodawstwa,
aby unikng¢ naduzy¢, ktérych orzecznictwo europejskie daje
nam szeroki oglad, i ktére sa czasem sprzeczne z pozadang
przejrzystoscia.

323 Co trzeba rozwing¢?

W kwestii stosowania procedur EKES zaleca, by lepiej zharmo-
nizowac trzy dzialania wlasciwe dla PPP w og6lnosci, to znaczy:

— uprzednig oceng, ktéra jest czesto stosowana, aby ocenié
wplyw PPP na catkowite koszty w stosunku do tradycyjnego
zaméwienia publicznego; komparator sektora publicznego
jest rowniez dobrym narzedziem;

— dialog konkurencyjny, ktéry czasami staje si¢ przedmiotem
naduzy¢ na poziomie etyki, terminéw i wymogdw
w stosunku do przedsigbiorstw prywatnych;

— monitorowanie dzialalnosci PPP, aby jak najdokladniej
oceni¢ korzysci oraz ulepszy¢ uprzednia oceng dalszych
dzialan.

3.2.3.1 Uprzednia ocena

Ta poczatkowa analiza, ktéra z zasady powinna pozwolié
uzasadni¢ zastosowanie wybranej procedury, powinna zaczal
obowigzywaé  we  wszystkich  kwestiach ~ zwiazanych
z udzielaniem zaméwien publicznych.

W rzeczywistosci jak najlepiej wladze zamawiajace moga oceni¢
skutek — lub raczej skutki — decyzji, ktéra przygotowujag? Obli-
gatoryjny charakter publikowania wynikéw tej wstepnej oceny
w wielu przypadkach bylby waznym krokiem w kierunku prze-
jrzystoSci, tak koniecznej, gdy poszukujemy optymalnych
rozwigzan i SciSlejszego przestrzegania zasad konkurencji.

Powinna to by¢ réwniez okazja do odpowiedniej oceny,
w ramach pojecia kosztéw calkowitych, wplywu ewentualnych

odstepstw w finansowaniu, miedzy poziomami stosowanymi
przez rynki dla publicznych kredytobiorcow a poziomami
stosowanymi dla projektu PPP, przy czym nalezy odnotowal,
ze ten aspekt uprzedniej oceny jest juz obowigzkowy w krajach
najbardziej rozwinigtych w dziedzinie PPP.

We Francji uprzednia ocena koncentruje si¢ na czterech kryte-
riach: koszty catkowite, przeniesienie ryzyka, rozwdj zréwnowa-
zony i wydajnos¢, jakg daje umowa. EKES proponuje usystema-
tyzowanie tych kryteriéw, dodajac do nich publikowanie uméw
i ciste stosowanie prawa socjalnego danego kraju, jak przypo-
mniano powyzej (1.3.4).

3.2.3.2 Dialog konkurencyjny

To dziatanie, réznigce si¢ od zwyklych negocjacji dwustronnych
stosowanych w celu sfinalizowania tradycyjnych procedur, jest
obecnie szeroko stosowane — a nawet obowigzkowe
w niektorych krajach - przy zawieraniu uméw PPP,
w szerokim znaczeniu. Polega ono, po pierwszym wstepnym
wyborze dokonanym przez klienta, na dopracowaniu koficowej
umowy, poprzez dialog z jednym lub dwoma wybranymi part-
nerami, dzigki wielokrotnym i sukcesywnym ulepszeniom
danych umowy.

Jednak kompletna analiza jego obecnego wykorzystania ujawnia
kilka faktow:

— z braku przyzwyczajenia, niektére podmioty publiczne
rozpoczely zle przygotowany dialog konkurencyjny skutku-
jacy powaznym kwestionowaniem elementéw umowy, co
do ktérej prowadzono dialog, do nadmiernie dlugich
termindéw i czasami przesadzonych pytan o szczegély do
przedsi¢biorstw na koncowym etapie;

— zleceniodawcy publiczni odczuwaja niekiedy pokuse niepra-
widlowego stosowania tej procedury, aby nie przestrzegaé
normalnych praw wlasnosci intelektualnej i praw ochrony
pomystéw innowacyjnych.

Z pewnoscig sformutowane pomysty powinny by¢ chronione
dzigki poufnosci ofert, ale doswiadczenie pokazuje, ze
w konkretnych przypadkach tak si¢ nie dzieje i ze fatwo
mozna zrzuci¢ na barki ,wyciekow” nie do wykrycia to, co
w rzeczywistosci jest zabiegiem sprzecznym z etyka.

Swego rodzaju zharmonizowanie wspdlnotowych ram zawie-
rania uméw powinno uwzglednial $rodki ochrony wiasnosci
intelektualnej,  ktéra sama jest rekojmia  postepow
w innowacjach.
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3.2.3.3 Monitorowanie dzialalnosci PPP

Aby przestrzegaé przejrzystosci i wymogéw kontroli, konieczne
jest  usystematyzowanie =~ wykazu  dzialalnosci  PPP
i monitorowanie ich wykonania na szczeblu krajowym
i europejskim. To zadanie, wychodzace poza zadania powie-
rzone EPEC-owi i EBI, trzeba powierzy¢ neutralnej organizacji,
ktéra przy dokonywaniu oceny nie bylaby systematycznie
wystawiana na zachety do stawiania PPP w dobrym lub zlym
Swietle, a zatem mogloby zosta¢ powierzone grupie ekspertéw.

4. Whnioski

— Komunikat Komisji jest interesujgcym i niezmiernie aktua-
Inym dokumentem w sytuacji, gdy konieczne jest wspieranie
inwestycji prywatnych i publicznych, zwlaszcza w okresie
obecnego kryzysu finansowego. Nalezy w dalszym ciagu
budowaé ramy instytucjonalne, w celu ulepszania PPP
i wykorzystywania mozliwosci i korzysci, ktére one oferuja,
ale réwniez w celu fagodzenia probleméw doswiadczanych
przez wiele PPP, takich jak te przywolane wcze$niej w tej
opinii (problemy z platno$ciami zaliczkowymi i wzrostem
kosztéw, ktorych czesto nalezy si¢ spodziewaé w zwigzku
z dlugoterminowymi zobowigzaniami umownymi w ramach
PPP).

— Nie nalezy jednak zapomina¢ o mozliwosciach, jakich
dostarcza PPP w dziedzinie rozwoju infrastruktur publicz-
nych (duzych i malych), sprzyjajac tym samym postepowi
gospodarczemu Unii Europejskiej.

— W odniesieniu do projektéw PPP Europa powinna podjaé
$rodki pozwalajace na wyciagnigcie wnioskéw z trudnosci
napotykanych czasami w przeszlosci, poprawiajac istniejace
mechanizmy kontroli i przeprowadzajac systematyczny spis
wynikéw konicowych dziatalnoSci. EKES uwaza, ze wazne
jest, by male i Srednie przedsigbiorstwa réwniez wigcej
korzystaly z mozliwosci udziatu w PPP.

Bruksela, 21 pazdziernika 2010 r.

— Istnieje wiele wspdlnotowych i krajowych narzedzi praw-
nych: EKES uwaza, Ze nie jest konieczne rozpoczynanie
wszystkiego od zera, aby stworzy¢ jednolite, teoretycznie
doskonale ramy. Zajeloby to duzo czasu w stosunku do
ograniczonej korzysci lub nawet doprowadzito do hamo-
wania wynikéw. Strony dzialaja zwykle w zaleznosci od
tych ram prawnych i wszelkie podwazenie ich doprowadzi-
toby do zwolnienia procesu zaméwien publicznych, a nawet
do powaznego zdestabilizowania narzedzia, jakim jest PPP.
Obecne definicje podawane przez dyrektywe 2004/18 nie
powinny by¢ zmieniane ani uzupelniane. W ten sposéb
kazde panstwo czlonkowskie moze swobodnie przyjaé
taka definicje prawna PPP, ktéra najbardziej odpowiada
jego specyficznemu kontekstowi i odnotowanym spraw-
dzonym rozwigzaniom.

— Zoptymalizujmy zatem istniejace Srodki, dookreslajac
i poprawiajac kilka punktéw oraz wykorzystujac obecne
mozliwosci, szczeg6lnie platformy EBI w dziedzinie finan-
sowania, wzmacniajgc role EPEC-u i grupy ekspertéw, co
przyczynitoby si¢ tym bardziej do upowszechnienia metod
zawierania umoéw, gromadzenia, promowania
i uwydatniania znaczenia sprawdzonych rozwigzan
i prowadzenia dialogu z sektorem prywatnym na poziomie
europejskim dzigki utworzeniu grupy roboczej prywatnych
ekspertow.

— Zwickszanie przejrzystosci, prowadzenie uprzedniej oceny
opartej na kosztach calkowitych, analizy sukceséw
i porazek, przestrzeganie prawa to kierunki przysziych
badan.

— Rozwazmy utworzenie mechanizmu ponownego finanso-
wania PPP, poza okresem budowy, aby zaktywizowal
rynek obligacji, ktéry jest nie do$¢ angazowany w tym
wzgledzie.

Przewodniczgcy

Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

Staffan NILSSON



