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Wykaz stosowanych skrotow, skrétowcow i pojed

Etap
przygotowawczy
projektu

Etap inwestycyjny
projektu

Etap operacyjny
projektu

Minister wilasciwy
do spraw PPP

Negocjacje

Ocena Efektywnosci

Operator

Optata
za Dostepnos¢

Etap projektu partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktéorym podmiot
publiczny definiuje ustuge publiczng (zadanie), definiuje i przygotowuje
projekt w formule partnerstwa publiczno-prywatnego!, przeprowadza
odpowiednie analizy, weryfikuje przyjete zatozenia w ramach prowadzonych
analiz i dialogu z rynkiem, prowadzi uzgodnienia z interesariuszami danego
projektu PPP. Wykonanie tych czynno$ci umozliwia podjecie decyzji o realizacji
projektu w modelu PPP i rozpoczecie postepowania na wyboér partnera
prywatnego. W ramach prac tego etapu okreslane sa wszystkie zatozenia
konieczne do realizacji inwestycji. W szczegdlnosci nastepuje okreslenie:
przedmiotu i zakresu inwestycji, kosztéw inwestycyjnych i operacyjnych
oraz utrzymania, podziatu zadan i ryzyk, standardéow $wiadczonych ustug
i konsekwencje braku ich dotrzymania.

Etap projektu partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktorym partner prywatny
zgodnie z postanowieniami umowy PPP projektuje, buduje, przebudowuje
lub remontuje okre$long infrastrukture publiczng. Najczes$ciej w okresie
realizacji inwestycji partner prywatny nie otrzymuje wynagrodzenia.
Srodki na realizacje inwestycji zapewniane s3 przez instytucje finansujace
lub zaangazowany kapital wtasny partnera prywatnego (w niektérych
przypadkach réwniez podmiot publiczny zapewnia cze$¢ finansowania jako
wktad wtasny). Rolg podmiotu publicznego jest wspétdziatanie z partnerem
prywatnym w ustalonym w umowie PPP zakresie oraz kontrola realizacji
postanowien umowy PPP przez partnera prywatnego.

Etap projektu partnerstwapubliczno-prywatnego, w ktérym partner prywatny
utrzymuje infrastrukture niezbedna do realizacji zadania publicznego lub nig
zarzadza zgodnie z wymaganiami okre$lonymi w umowie PPP, otrzymujac
wynagrodzenie od podmiotu publicznego, uzytkownikéw lub podmiotéw
trzecich i rozpoczyna sptate zaciggnietego finansowania. Finalnym
momentem konczacym faze operacyjng i projekt PPP jest przekazanie przez
partnera prywatnego infrastruktury publicznej podmiotowi publicznemu
(fakultatywnie, zalezy od postanowien umowy w tym zakresie).

Minister Funduszy i Polityki Regionalnej; wczes$niej Minister Inwestycji
i Rozwoju

Etap negocjacyjny postepowania, podczas ktérego dyskutowane sg wszelkie
kwestie dotyczace przedsiewziecia PPP pomiedzy partnerami prywatnymi
a podmiotem publicznym, bez wzgledu na podstawe prawng prowadzonego
postepowania.

Analizy dotyczace projektu PPP wykonywane przez podmiot publiczny przed
ogloszeniem postepowania na wyboér partnera prywatnego, majace na celu
ocene efektywnosci realizacji przedsiewziecia w rozumieniu ustawy PPP.

Podmiot realizujgcy zarzadzanie, utrzymanie oraz, w przypadku projektu
PPP wdrazanego na podstawie ustawy o umowie koncesji albo za pomoca
spotki PPP (instytucjonalne PPP) — dokonujgcy poboru optat zwigzanych
z infrastruktura publiczna.

Wynagrodzenie partnera prywatnego platne przez podmiot publiczny,
uzaleznione od dostepnoSci i jakosci Swiadczonych ustug, a nie rzeczywistego
wykorzystania sktadnika infrastruktury publiczne;j.

* Dalej: PPP.



Optaty
od Uzytkownikow

Partner Prywatny

Platforma PPP

Podmiot Publiczny

Postepowanie PPP

PPP

Projekt PPP
Umowa PPP

Uzytkownicy

Spos6b wynagrodzenia, w ktérym partner prywatny otrzymuje prawo
do pobierania optat od uzytkownikdéw za korzystanie z infrastruktury
publiczne;.

Oznacza partnera prywatnego w rozumieniu art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 19 grudnia
2008 1. o partnerstwie publiczno-prywatnym? albo koncesjonariusza.

Powstatezinicjatywy MinistraInfrastrukturyiRozwojuw 2011 r.porozumienie
podmiotéw publicznych wspétpracujacych i dzielacych sie wiedza w zakresie
PPP. Misjg Platformy jest wzmocnienie potencjatu instytucji publicznych
do dostarczania wysokiej jakosci, efektywnych kosztowo ustug publicznych
oraz infrastruktury, a takze zwiekszenie skutecznosci i efektywnos$ci
samorzadow w realizacji projektéw infrastrukturalnych dzieki partnerstwu
publiczno-prywatnemu. Zapewnia m.in dostep podmiotom publicznym
do opinii, ekspertyz, analiz, raportéw z audytéw, wzoréw umoéw, dokumentacji
projektowych oraz innych dokumentéw dotyczacych partnerstwa publiczno-
-prywatnego na stronie internetowej https://www.ppp.gov.pl/.

Oznacza podmiot publiczny w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy o PPP albo
zamawiajgcego w rozumieniu ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie
koncesji na roboty budowlane i ustugi®.

Postepowanie na wyboér partnera prywatnego, bez wzgledu na podstawe
prawng wspotpracy w ramach PPP.

Partnerstwo publiczno-prywatne — forma wspétpracy pomiedzy podmiotami
publicznymi a partnerami prywatnymi, ktérej celem jest realizacja zadan
publicznych oparta o podziat zadan i ryzyk, regulowana przepisami ustawy
PPP lub ustawy o umowie koncesji.

Przedsiewziecie realizowane w formule PPP.

Umowa dotyczgca projektu PPP, zawarta pomiedzy podmiotem publicznym
i partnerem prywatnym.

Podmioty korzystajace z infrastruktury publicznej (uzytkownicy koncowi).

Dz.U.z 2019 r. poz. 1445 ze zm., dalej: ustawa o PPP.

® DzU.z2019r poz. 1528 ze zm., dalej: ustawa o umowie koncesji.



1. WPROWADZENIE

Pytanie definiujace
cel gtéwny kontroli

Czy przedsiewzigcia
podejmowane przez
jednostki samorzadu
terytorialnego z udziatem
partnera prywatnego

w formule PPP
przygotowano i realizowano
prawidtowo i skutecznie?

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli

1. Czy projekt/projekty
PPP byty przygotowane
do realizacji prawidtowo?

2. Czy projekt/projekty
PPP byty realizowane
prawidtowo?

3. Czy prawidtowo
i skutecznie zarzadzano
realizacja projektu/
projektéw PPP?

4. Czy uzyskano zgodnos¢
z zaktadanymi celami
projektu/projektow?

Jednostki kontrolowane
Urzedy gmin lub miast
w: Karczewie, Ptocku,
Konstancinie-Jeziornej,
Szydtowcu, Kobytce,
Bielsku-Biatej, Lipinkach,
Rudzie Slqskiej,
Sosnowecu, Raciborzu,
Dukli i Tarnobrzegu
oraz Muzeum WVsi
Mazowieckiej w Sierpcu,
Zarzad Drog Miasta
Krakowa (ZDMK),
Zarzad Transportu
Publicznego w Krakowie,
Fundacja Miejski Park

i Ogrod Zoologiczny

w Krakowie.

Okres objety kontrola

Lata 2016-2019

z wykorzystaniem dowodow
sporzadzonych przed

i po tym okresie, jezeli byto
to niezbedne do realizacji
celu kontroli.

Rozwoj infrastruktury oraz odpowiadajacy oczekiwaniom spotecznym
i wysoki standard $wiadczonych ustug publicznych s3a jednymi z kluczo-
wych elementéw rozwoju gospodarczego Polski. W przyjetej przez Rade
Ministréow w 2017 r. ,Polityce Rzagdu w zakresie rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego”* wskazano, ze utrzymanie dotychczasowego tempa
rozwoju infrastruktury w Polsce wymaga¢ moze zaangazowania do 2030 r.
kapitatu o wartosci 1,5 bln zt.

Z analizy przedstawionej w Polityce PPP wynika, ze budzety jednostek
publicznych moga nie dysponowa¢ wystarczajacymi srodkami finanso-
wymi do zrealizowania przedsiewzie¢ w zakresie infrastruktury gospo-
darczej (np. transport, srodowisko, energia) i spotecznej (np. zdrowie,
edukacja, kultura, sport i turystyka). Niezbedne bedzie wiec wieksze zaan-
gazowanie srodkéw prywatnych do realizacji inwestycji i Swiadczenia ustug
publicznych. W tej sytuacji pomocne moze by¢ wykorzystywanie w szero-
kim zakresie formuty partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).

PPP to model realizacji zadan publicznych, ktory oparty jest na wieloletniej
umowie okreslajgcej podziat zadan i ryzyk pomiedzy pomiotem publicz-
nym a partnerem prywatnym. Celem PPP jest Swiadczenie okres$lonej ustugi
publicznej przez partnera prywatnego w oparciu o istniejaca lub wytwo-
rzong infrastrukture.

Projekty PPP polegaja na rozwoju, wytworzeniu lub remontach infrastruk-
tury oraz jej utrzymaniu lub zarzadzaniu badz tez na dtugoterminowym
Swiadczeniu przez partnera prywatnego okres$lonych ustug zwigzanych
z danym sktadnikiem infrastruktury. W zamian partner prywatny jest
wynagradzany przez podmiot publiczny ze srodkéw budzetowych w réznej
formie lub otrzymuje prawo do pobierania optat od uzytkownikéw danej
infrastruktury publicznej w okresie trwania umowy PPP.

Realizacja przedsiewzie¢ w formule PPP, oprdcz pozyskania Zrédet ich
finansowania, moze przynie$¢ réwniez szereg innych korzysci. Na pozio-
mie regionalnym moze mie¢ pozytywny wptyw na rozwdj lokalnej przed-
siebiorczos$ci i tworzenie nowych miejsc pracy, natomiast w perspektywie
makroekonomicznej, przyczynic sie do zwiekszenia liczby i wartosci inwe-
stycji oraz jako$ci §wiadczonych ustug publicznych. Z punktu widzenia
zarzadzania finansowego formuta PPP daje podmiotowi publicznemu
mozliwo$¢ zrealizowania inwestycji bez znaczacego angazowania $rod-
kéw publicznych. Pozwala réwniez na lepsze planowanie wydatkéw i row-
noczesng realizacje wiekszej liczby inwestycji oraz ustug publicznych
i w tym kontekscie stanowi konkurencyjng metode wobec tradycyjnej for-
muty finansowania zadan publicznych. Formuta PPP powinna dawac tez
wieksza pewno$¢ terminowej realizacji inwestycji, a to gtdwnie ze wzgledu
na zastosowanie kompleksowego i systematycznego podejscia przez sektor
prywatny do przygotowania i realizacji danego przedsiewziecia. Istotne jest
rowniez, Ze partner prywatny jest wynagradzany po zakonczeniu budowy
infrastruktury i na podstawie jakos$ci Swiadczonych ustug z jej wykorzysta-
niem. Realizacja projektéw w formule PPP moze dawac takze duze korzy-
$ci podmiotom prywatnym, w tym przede wszystkim za sprawg stabilnych
Zrédet dochodéw w ramach wieloletnich uméw z sektorem publicznym.

Zatacznik do uchwaty Nr 116/2027 Rady Ministréw z dnia 26 lipca 2017 r., dalej: Polityka PPP.



WPROWADZENIE

Przed rokiem 2005 w Polsce nie byto regulacji ustawowych poswieco-
nych partnerstwu publiczno-prywatnemu. Formute te wykorzystywano
sporadycznie, postugujac sie innymi przepisami prawa, np. ustawg z dnia
20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej®, czy ustawa z dnia 27 paz-
dziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym®. W roku 2005 zaczeta w Polsce funkcjonowa¢ ustawa z dnia
28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym’, jednak - jak wska-
zano w Polityce PPP - zbytnia restrykcyjno$¢, duze obcigzenie regulacyjne
i jednoczesny dtugotrwaty brak przepiséw wykonawczych spowodowaty,
Ze w czasie obowigzywania tej ustawy nie zostat zawarty zaden kontrakt
PPP. W 2009 roku weszta w zycie nowa ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktéra rozpoczeta kolejna faze funk-
cjonowania rynku PPP w Polsce. W 2018 r. Sejm przyjat , duza nowelizacje”
tej ustawy (projekt rzadowy), ktéra wprowadzita zmiany dotyczace prawie
wszystkich faz realizacji projektéw PPP. Przyjecie nowelizacji byto odpo-
wiedzig na liczne postulaty zgtaszane zaré6wno przez strone publiczng, jak
i prywatna, a przede wszystkim instytucje finansowe, bez ktorych realiza-
cja przedsiewziec¢ bytaby bardzo utrudniona.

0d 2009 roku liczba ogtoszen dotyczacych wyboru partnera prywatnego
oraz zawartych umoéw wzrasta, cho¢ wzrost ten nie jest nadal satysfak-
cjonujacy, a skutecznos¢ prowadzonych postepowan jest wcigz na niskim
poziomie.

W latach 2009-20198 wszczeto tacznie 569 postepowan PPP, w wyniku
ktorych zawarto 159 umow, co oznacza, Ze skuteczno$¢ postepowan wyno-
sita 27,9%, przy czym 18 (11,3%) z zawartych umo6w nie byto w praktyce
realizowanych z powodu ich wcze$niejszego rozwigzania lub niepodejmo-
wania zadnych dziatan.

Wykres nr 1
Liczba wszczetych postepowan i zawartych umoéw, w tym nierealizowanych,
w latach 2009-2019

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

wszystkie wszczete postepowania umowy realizowane i zrealizowane @ umowy niezrealizowane

Zrédfto: ,Raport z rynku PPP 2009-2019" opracowany w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej.

Dz.U.z 2019 r. poz. 712, ze zm.
Dz.U.z 2020 r. poz. 72, ze zm.
Dz.U. Nr 169, poz. 1420, ze zm. - uchylona z dniem 27 lutego 2009 r.

Zrédtem danych dotyczacych liczby i wartosci rynku PPP prezentowanych we ,Wprowadzeniu”
jest ,Raport z rynku PPP 2009-2019” opracowany w Ministerstwie Funduszy i Polityki
Regionalnej (MFiPR).



WPROWADZENIE

Niski odsetek zawartych uméw PPP moze wskazywac¢ zaréwno na nieatrak-
cyjna z réznych przyczyn dla sektora prywatnego oferte, jak tez na brak
zasoboéw w sektorze prywatnym do realizacji zadan oczekiwanych przez
sektor publiczny.

Laczna warto$¢ wszystkich zawartych i realizowanych uméw PPP wyniosta
na koniec IV kw. 2019 r. 7,285 mld zl (warto$¢ uméw w 569 wszczetych
postepowaniach - 21,8 mld zt).

Dominujgcym zamawiajacym w formule PPP s3 jednostki samorzadu tery-
torialnego®, ktére wszczety 89% postepowan. Najwiecej kontraktow, ktore
weszty w faze realizacji, zawarty gminy miejskie (42) oraz wiejskie (29)
i miejsko-wiejskie (23). Zaledwie 15 uméw PPP zostato podpisanych przez
podmioty niezwigzane z samorzadem, z czego w 7 przypadkach strong
umowy byty organy administracji rzadowe;j.

Niniejsza kontrola jest druga, po przeprowadzonej w 2012 r. przez NIK
kontrolg, ktora skupita sie na badaniu przygotowania i realizacji przed-
siewzie¢ w modelu szeroko rozumianego partnerstwa publiczno-
-prywatnego. W wyniku poprzedniej kontroli NIK pozytywnie ocenita
podejmowanie przez podmioty publiczne przedsiewzie¢ w systemie part-
nerstwa publiczno-prywatnego, pomimo stwierdzonych nieprawidtowoSsci
oraz pomimo niewielkiej skali realizacji inwestycji publicznych w formule
PPP. Nieprawidtowosci polegaty na nierzetelnym przygotowaniu niekté-
rych przedsiewzie¢ PPP, co nie pozwolito na wytonienie partnera prywat-
nego do ich realizacji lub prowadzito do zawarcia uméw na warunkach
niekorzystnych dla podmiotu publicznego. Podejmowano tez prdby realiza-
cji przedsiewzie¢ PPP bez przeprowadzenia analiz wskazujacych optymalny
sposob realizacji planowanej inwestycji publicznej lub ignorowano wyniki
przeprowadzonych analiz w postepowaniach zmierzajgcych do wyboru
partnera prywatnego. Negocjowane umowy nie dochodzity do skutku,
poniewaz podmioty publiczne dazyty do obarczenia maksymalnym ryzy-
kiem przedsiewziecia partnera prywatnego i nie godzity sie na doptaty
na rzecz partnera prywatnego, nawet kiedy takie doptaty wynikaty z prze-
prowadzonych analiz. Kontrola wskazata, iz gtéwna przyczyna niepowo-
dzen w realizacji zadan publicznych w formule PPP byto ich niedostateczne
przygotowanie, w tym nierozpoznanie ryzyk i brak analiz dotyczacych naj-
lepszego sposobu realizacji zadania. Jednostki samorzadu terytorialnego,
realizujgce jednostkowe przedsiewziecia PPP, zawieraty najczesciej umowy
koncesji na roboty budowlane i ustugi lub inne umowy PPP nie majac dosta-
tecznej wiedzy i do$wiadczenia w przygotowaniu tego typu umow.

° Dalej takze: jst.



OCENA OGOLNA

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wybor przez skontrolowane
jednostki'® samorzadu terytorialnego formutly partnerstwa publiczno-
-prywatnego do realizacji zadan publicznych. Skala tak realizowanych
zadan byta jednak niewielka.

Skontrolowane podmioty na ogét prawidlowo identyfikowatly zadania
mozliwe do wykonania w formule PPP, sporzadzaly niezbedne analizy,
dokonywaly podziatu ryzyk, korzystajac w swoich dziataniach ze wspar-
cia profesjonalnych doradcéw.

Stosowano wilasciwy tryb wyboru partneréw prywatnych, a 15 z 20 poste-
powan na wybdr tych partneréw przeprowadzono zgodnie z obowiazuja-
cymi w tym zakresie przepisami.

Najwiecej trudnosci kontrolowanym jednostkom sprawiato zarzadzanie
realizacja przedsiewzie¢ PPP. Podmioty publiczne nie dostosowywaty
swojej organizacji do zadan zwigzanych z zarzadzaniem projektami,
a takze nie posiadaly procedur pozwalajacych na skuteczne monitoro-
wanie i kontrole realizacji postanowien umow.

Zarzadzanie przedsiewzieciami na etapie inwestycyjnym przebiegato
na ogo6t w sposob prawidlowy. Partnerzy prywatni wykonywali swoje
zadania (poza nielicznymi wyjatkami) terminowo i w zakresie przewi-
dzianym umowami.

Jednak na etapie operacyjnym, obejmujacym utrzymanie lub zarzadzanie
infrastruktura niezbedna dla realizacji zadania publicznego, stwierdzono
nieprawidlowosci. Polegaly one na:

nienaliczaniu kar umownych, pomimo wystapienia okolicznosci
uzasadniajacych ich naliczenie,

nieegzekwowaniu od partneréw prywatnych wszystkich obowiaz-
kow wynikajacych z umow,

nierzetelnej weryfikacji raportow partnerow prywatnych,
nieprawidtlowym zarzadzaniu zmianami uméw.

Powyzsze nieprawidlowosci wystapily w réznej skali w 5 przedsiewzie-
ciach.

Podstawowe cele 14 z 15 przedsiewzie¢ PPP zostaly osiagniete. Niemniej
w szesciu przedsiewzieciach nie zawsze osiggano, okreslone w umowach,
szczegbétowe parametry jakosciowe lub ilo$ciowe $wiadczonych ustug'*.
Umowy PPP zabezpieczaly podmioty publiczne przed negatywnymi kon-
sekwencjami nieosiggania zakladanych w nich parametréw. Jednak dwie
skontrolowane jednostki, tj. gminy Karczew i Racibo6rz, nie podejmowaty
dziatan przewidzianych w umowach w takich sytuacjach.

Laczna warto$¢ nienaliczonych kar umownych oraz niedochodzonych
kwot z tytulu nieosiggania parametrow okreslonych w umowach wyno-
sita 981 tys. zt.

10

11

Wykaz skontrolowanych jednostek przedstawiono na str. 45-46 Informaciji.

Parametry mierzone wskaznikami, stuzace monitorowaniu i kontroli procesu $wiadczenia ustugi
zgodnie z umowa PPP, dotyczace: gwarantowanych pozioméw oszczedno$ci w zuzyciu energii,
maksymalnej ilo$ci odpadéw zdeponowanych na sktadowisku, wysokos$ci ptatnosci na rzecz
podmiotu publicznego.

Przedsiewziecia PPP
byty w wiekszosci
przypadkow
przygotowywane

i realizowane prawidfowo
i skutecznie. Najstabszym
ogniwem tego procesu
byto zarzadzanie
przedsiewzieciami

na etapie operacyjnym,
gdzie wystapito najwiecej
nieprawidtowosci.
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3.

Niewielka skala
przedsiewzie¢ PPP

Brak srodkéw finansowych

gtéwna przestanka
korzystania z partnerstwa
publiczno-prywatnego

Nietworzenie

w strukturach
podmiotéw publicznych
odrebnych komoérek
odpowiedzialnych

Za przygotowanie
przedsiewzig¢ PPP

Niepetne rozeznanie
mozliwosci realizacji
zadania publicznego
w formule PPP w trzech
podmiotach publicznych

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

1. Skala realizacji zadan publicznych w formule PPP byta niewielka.
W latach 2016-2019 w 16 skontrolowanych jednostkach planowano
realizacje ok. 2,8 tys. przedsiewzie¢, przy czym w formule PPP tylko 26,
a realizowano 15. Warto$¢ realizowanych przedsiewzie¢ PPP stanowita
7% w stosunku do wartosci ogétem wszystkich planowanych do realizacji
w jednostkach objetych kontrola.

Najwieksza grupe realizowanych przedsiewzie¢ w formule PPP stano-
wity przedsiewziecia polegajace na: wykonaniu termomodernizacji obiek-
tow uzytecznosci publicznej i zarzadzaniu tymi obiektami (4), budowie,
utrzymaniu i zarzadzaniu lub wytacznie utrzymaniu i zarzadzaniu obiek-
tami zwigzanymi z gospodarka odpadami (3), zarzadzaniu obiektami tury-
styczno-kulturalnymi (3). Pojedyncze projekty dotyczyty: Swiadczenia
ustug zwigzanych z gospodarka wodno-kanalizacyjna, utrzymania i zarza-
dzania obiektem rekreacyjno-sportowym, zarzgdzania parkiem naukowo-
-technologicznym, rozbudowy i eksploatacji parkingu, modernizacji wiat
przystankowych.

Kontrolg objeto dziatania podmiotéw publicznych zwigzane z identyfikacja
i przygotowaniem 26 przedsiewzie¢, 20 postepowan na wytonienie part-
nera prywatnego, a takze realizacje 15'% przedsiewzie¢ PPP, dla ktérych
zawarto umowy PPP lub umowy koncesji. [str. 17]

2. Podstawowg przestanka korzystania przez skontrolowane podmioty
z partnerstwa publiczno-prywatnego przy realizacji zadan publicznych byt
brak innych zZrdédet ich finansowania. Realizacja przedsiewzie¢ w formule
PPP zwiekszata mozliwo$ci inwestowania sektora publicznego w przed-
siewziecia, ktore nie mogtyby by¢ realizowane z powodu braku $rodkéow
finansowych. Z drugiej strony oznacza to, ze niewielka wage przywiazy-
wano do innych potencjalnych korzy$ci ptynacych z PPP, polegajacych
np. na szybszej i sprawniejszej realizacji projektéw, racjonalnym roztozeniu
ryzyka, utrzymaniu dyscypliny zarzadzania w catym cyklu zycia projektu
czy tez zapewnieniu lepszej jakosci §wiadczonych ustug. [str. 17]

3. W podmiotach, w ktérych przedsiewziecia PPP wystepowaty jedynie
incydentalnie i miaty niewielka skale, nie tworzono odrebnych komé-
rek odpowiedzialnych za ich przygotowanie. W jednym podmiocie o naj-
wiekszej skali realizacji przedsiewzie¢ w systemie PPP (Ptock) utworzono
w urzedzie miasta odrebng komdrke organizacyjng odpowiedzialng za ich
realizacje, a w dwéch kolejnych powotano odrebne zespoty do realiza-
cji projektéw PPP (Karczew i Ruda Slaska), przy czym cztonkom jednego
z nich nie przypisano konkretnych zadan do realizacji. [str. 22-23]

4. Kontrolowane jednostki rzetelnie identyfikowaty potrzeby i mozliwosci
realizacji zadan publicznych w formule PPP, za wyjatkiem:

— gminy Kobytka, gdzie nie dokonano oceny, czy posiadane zasoby oso-
bowe urzedu gminy sg wystarczajace do realizacji projektéw, ani tez
nie oceniono rozwigzan organizacyjnych urzedu oraz mozliwosci jed-
noczesnej realizacji innych przedsiewzie¢ inwestycyjnych;

12 44 . s , . . . . .
Sze$¢ przedsiewzie¢ nie wyszto poza faze przygotowan, natomiast dla pieciu nie wytoniono

partnera prywatnego.
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— gminy Ruda Slaska, ktéra wszczeta postepowanie w sprawie wyboru
wykonawcy projektu kompleksowego rozwigzania probleméw gospo-
darki odpadami (obejmujacego utworzenie Regionalnej Instalacji
Przetwarzania Odpadéw Komunalnych'?®), pomimo niezakornczenia
prac nad aktualizacja planu gospodarki odpadami dla wojewédztwa
Slaskiego;

— gminy Lipinki, ktéra przystapita do realizacji projektu pn. ,Budowa
lub utrzymanie i eksploatacja regionalnej instalacji do przetwarzania
odpadéw komunalnych” mimo, iZ obowigzek taki nie wynikat z planu
gospodarki odpadami dla wojew6dztwa matopolskiego.

W efekcie realizacja projektéow w Kobytce i Rudzie Slaskiej musiata zosta¢
przerwana. W przypadku gminy Lipinki projekt zostat zrealizowany, co NIK
ocenita jako dziatanie przekraczajgce dopuszczalne dziatania gminy wyni-
kajace z ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o gospodarce komu-
nalnej. Na przygotowanie i realizacje tych przedsiewzie¢ gminy poniosty
wydatki w tagcznej wysokosci 190,6 tys. zl. [str. 18-19]

5. Dla 14 z 22 badanych w tym aspekcie przedsiewzie¢ nie przeprowa-
dzono konsultacji spotecznych. W przypadku 8 przedsiewzie¢ realizowa-
nych w gminach Ruda Slaska, Karczew, Ptock, Lipinki i Racibérz kierownicy
kontrolowanych jednostek ttumaczyli to brakiem ustawowego obowiazku
w tym zakresie. Przedsiewziecia (tagcznie 6) realizowane w gminach Sosno-
wiec, Bielsko-Biata, Szydtowiec oraz przez Zarzad Drog Miasta Krakowa'*
(jeden projekt) nie zostaty poddane konsultacjom spotecznym z uwagi
na to, iz koniecznos¢ ich realizacji w formule PPP wynikata z wcze$niej-
szych inwestycji dofinansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej*® lub
Norweskiego Mechanizmu Finansowego. Jedynie w 3 projektach przepro-
wadzono badanie rynku wsréd przedsiebiorcéw (Tarnobrzeg, Muzeum
Wsi Mazowieckiej w Sierpcu, Racib6rz). Nie kwestionujac braku formal-
nego obowigzku przeprowadzenia konsultacji spotecznych, NIK zauwaza,
ze przeprowadzenie konsultacji zwieksza prawdopodobienstwo powodze-
nia catego przedsiewziecia. [str. 19-20]

6. Wiekszo$¢ kontrolowanych jednostek sporzadzata analizy przedre-
alizacyjne (gtéwnie prawne oraz ekonomiczno-finansowe, techniczne,
ryzyk) o bardzo zr6znicowanym zakresie. W przypadku 6 przedsiewzie¢
analizy zostaty przeprowadzone nierzetelnie lub byty niekompletne,
co w pieciu’® przedsiewzieciach rodzito negatywne skutki, polegajgce
na niemozliwo$ci realizacji projektu (Ruda Slaska - budowa mieszkan
komunalnych), problemach ze znalezieniem wykonawcéw oraz nieprawi-
dtowej realizacji projektu (Szydtowiec - trzy projekty i Fundacja Miejski
Park i Ogréd Zoologiczny).

13

Dalej: RIPOK.
Dalej takze ZDMK.

Powierzenie zarzadzania uprzednio utworzong infrastruktura podmiotowi zewnetrznemu,
wylonionemu w trybie konkurencyjnym, spetnialo warunek nieudzielenia pomocy publiczne;j.

14

15

% 7Za wyjatkiem projektu realizowanego przez gmine Lipinki.

Brak konsultacji spotecznych
przed wyborem

formuty PPP

dla 14 przedsiewzigc

Nierzetelne

lub niekompletne
analizy przedrealizacyjne
dla 6 przedsiewziec

11
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Prawidtowo
stosowany tryb
wyboru partnera
prywatnego

Nieprawidtowosci

w czterech postepowaniach
na wyboér partnera
prywatnego

Ograniczona konkurencja

Podmioty publiczne
bez strategii negocjacji
z podmiotami prywatnymi

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Jedynie w przypadku 5 z 20 badanych w tym zakresie przedsiewzie¢ pod-
miot publiczny sporzadzit ocene efektywnosci realizacji przedsiewziecia
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w poréwnaniu do efektyw-
nosci jego realizacji w inny spos6b, w szczegdlnos$ci przy wykorzystaniu
wytacznie sSrodkéw publicznych. [str. 20-22]

7. Tryb wyboru partneréw prywatnych w przypadku 19 z 20 skontrolowa-
nych postepowan?’ stosowany byt prawidtowo. Wybér procedury poste-
powania byt adekwatny do sposobu wynagrodzenia partnera prywat-
nego. Jedynie w gminie Lipinki partnera prywatnego dla przedsiewziecia
pn. ,Budowa lub utrzymanie i eksploatacja regionalnej instalacji do prze-
twarzania odpadéw komunalnych” wybrano z naruszeniem przepiséw,
tj. w sposob wskazany w art. 4 ust. 3 ustawy PPP (z pominieciem przepi-
séw ustawy Pzp lub ustawy o koncesji), pomimo braku przestanek do zasto-
sowania tego trybu. [str. 27-28]

W 16 z 20 postepowan w sprawie wyboru partnera prywatnego nie stwier-
dzono nieprawidtowosci. Natomiast w 2 postepowaniach stwierdzono
naruszenie zasad przejrzystosci i uczciwej konkurencji, okreslonych w art. 6
ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi'®. W 2 kolejnych poste-
powaniach ogltoszenie o udzieleniu zaméwienia publicznego zamieszczono
w Biuletynie Zamoéwien Publicznych w terminie niezgodnym z art. 95 ust. 1
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych. Ponadto
zawarto umowe PPP pomimo nieprzedtozenia przez partnera prywatnego
gwarancji bankowej, potwierdzajacej posiadanie zabezpieczenia nalezytego
wykonania umowy, wymaganej postanowieniami SIWZ*° i umowy PPP.
[str. 28-29]

8. W przypadku 9 sposrdd 15 postepowan zakonczonych zawarciem umowy
w odpowiedzi na ogtoszenie o udzieleniu zamdéwienia zgtosit sie tylko jeden
partner prywatny, przy czym az cztery przedsiewziecia PPP realizowane byty
przez tego samego partnera prywatnego. Oznaczato to w praktyce ograni-
czong konkurencje, a tym samym zmniejszenie szansy na osiggniecie najlep-
szych rezultatow realizowanego przedsiewziecia. [str. 29-30]

9. W wiekszosci skontrolowanych jednostek?® nie opracowywano strategii
negocjacji w prowadzonych postepowaniach. Zdaniem NIK, brak formal-
nych strategii negocjacji okreslajacych warunki brzegowe oczekiwan jedno-
stek moze rodzi¢ negatywne konsekwencje, szczegoélnie w sytuacji, w ktorej

' Dane dotycza 20 przedsiewzie¢, ktore weszty w faze wyboru partnera prywatnego

z 26 przedsiewzie¢ zidentyfikowanych przez kontrolowane jednostki jako przedsiewziecia PPP.

8 Postepowania prowadzone byly na podstawie éwczesnie obowigzujacej ustawy z dnia

9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U.z 2015 r. poz. 113). Dale;j:

ustawa o koncesji.

0 Specyfikacja Istotnych Warunkéw Zamoéwienia.

20 Jedynie w Urzedzie Miasta w Raciborzu opracowano zagadnienia i grupy tematyczne do dyskusji

inegocjacji w ramach dialogu konkurencyjnego prowadzonego z dopuszczonymi kandydatami
oraz przyjeto jednolite dla wszystkich uczestnikéw dialogu warunki brzegowe. W jednej
jednostce (gmina Karczew) jako przyczyne nieopracowania strategii negocjacji wskazano
korzystanie podczas dialogu z ustug doradcéw zewnetrznych. Doradcy zewnetrzni brali
udziat w dialogu konkurencyjnym réwniez w postepowaniach prowadzonych przez pie¢ innych
podmiotéw publicznych (Sosnowiec, Ruda Slaska, Kobytka, Ptock, Muzeum Wsi Mazowieckiej
w Sierpcu).
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do ogltoszonego postepowania prowadzonego w formie dialogu konkuren-
cyjnego?! zgtasza sie jeden oferent. W takiej sytuacji podmioty publiczne
nie majg mozliwos$ci poréwnania proponowanych rozwigzan, co oznacza,
Ze mogg przyjac niekorzystne warunki narzucone przez oferenta.

[str. 30-31]

10. Wymogom formalnym, wynikajgcym z przepiséw ustawy PPP lub
ustawy o koncesji, nie odpowiadato w petni czterem z 15 zawartych umoéw.
W umowach tych m.in. # nie zawarto postanowien dotyczacych zabezpie-
czenia nalezytego wykonania umowy, co bylo niezgodne z art. 7 ust. 3
ustawy o PPP (jedna umowa), # nie zawarto postanowien dotyczacych pod-
wykonawstwa, do czego zobowiazywaty przepisy art. 143 d ustawy Pzp
w zwigzku z art. 4 ust. 2 ustawy PPP (jedna umowa) # oraz nie okres$lono
szczegbtowych warunkéw rozwigzania umowy przez koncesjonariusza,
co byto niezgodne z art. 22 ust. 1 pkt 10 ustawy o koncesji (dwie umowy).
Nieokreslenie tych warunkéw pozwolito partnerowi prywatnemu na roz-
wigzanie, w trakcie kontroli NIK, umowy bez podania przyczyny i pozba-
wito podmiot publiczny mechanizméw, ktore ograniczytyby negatywne
konsekwencje wystapienia tego zdarzenia, np. w postaci mozliwo$ci Zada-
nia odszkodowania z tytutu wypowiedzenia umowy. [str. 30-32]

Interes podmiotéw publicznych nie zostat w petni zabezpieczony w czte-
rech umowach na skutek zawarcia w nich postanowien nieprecyzyjnych lub
niekorzystnych dla podmiotéw publicznych. Polegato to na:

— przyjeciu niekorzystnego sposobu waloryzacji warto$ci wynagrodzenia
o prognozowany, a nie faktyczny wskaznik inflacji (Karczew, Ruda Sla-
ska), skutkiem czego w jednym przypadku (Karczew) byt wzrost wyna-
grodzenia podmiotu prywatnego w latach, w ktérych nie nastepowat
faktyczny wzrost cen towardow i ustug;

— nieokres$leniu terminéw przedktadania przez partnera prywatnego
sprawozdan / raportéw z wykonywanych prac na etapie zarzadza-
nia projektami badz tez w ogéle na braku zobowigzania partneréow
prywatnych do sktadania takich sprawozdan (Karczew, Szydtowiec),
co miato negatywny wptyw na mozliwos$ci oceny realizacji zobowia-
zan wykonywanych przez partneréw prywatnych;

— nieokresleniu precyzyjnie przedmiotu umowy na rozbudowe i eksplo-
atacje parkingu dla samochodéw osobowych, tj. liczby miejsc parkin-
gowych, ktére miaty zosta¢ wykonane w ramach projektu (Fundacja
Miejski Park i Ogr6d Zoologiczny w Krakowie), co doprowadzito
po zakoniczeniu etapu inwestycyjnego, do sporu pomiedzy stronami
umowy (do czasu kontroli NIK nie zostat rozstrzygniety) i zaprzesta-
nia dokonywania przez partnera prywatnego ptatnosci na rzecz pod-
miotu publicznego;

2 Dialog konkurencyjny zostat w ustawie Pzp (art. 60a-60f) przewidziany dla zaméwien

o szczeg6lnie ztozonym charakterze. W dialogu konkurencyjnym zamawiajacy wie jakie
ma potrzeby, ale tylko ogélnie jest zorientowany w przedmiocie zamoéwienia. Dialog stuzy
do zapoznania sie przez zamawiajacego z mozliwo$ciami i sposobami zrealizowania jego potrzeb
(Jerzy Pirég - Komentarz do ustawy Prawo zaméwien publicznych. Wydawnictwo C.H. Beck,
2015r)

Umowy (4) bez petnego
zabezpieczenia interesu
podmiotéw publicznych

13
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Niepetna lub nierzetelna
realizacja przez partneréw
prywatnych obowiazkéw
umownych na etapie robét
(trzy projekty) i na etapie
operacyjnym (pigc¢ projektow)

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

— okresleniu w umowie prawa, a nie obowigzku naktadania kar umow-
nych na partnera prywatnego w przypadku niewywigzywania sie
przez niego z warunkéw umowy, co mogto, zdaniem NIK, stanowi¢
potencjalny mechanizm korupcjogenny (Karczew).

Natomiast w umowie koncesji zawartej przez gmine Szydtowiec (projekt
zarzadzania hotelem) zawarto postanowienia, ktére zdaniem NIK mogty
mie¢ wptyw na wypowiedzenie umowy koncesji przez partnera prywat-
nego, a tym samym na ostateczne niepowodzenie projektu PPP. Umowa
ta naktadata bowiem obowigzek zatrudnienia przez caty okres jej obowia-
zywania okreslonej liczby os6b na podstawie umowy o prace za wynagro-
dzeniem we wskazanej wysokosci, a takze okreslata kary umowne nieade-
kwatne do wagi i skutkow potencjalnych naruszen. [str. 32-33]

11. Partnerzy prywatni lub koncesjonariusze wywiazywali sie z wiekszo-
$ci obowigzkow natozonych umowami PPP lub koncesji2. Prace na eta-
pie projektowania, budowy lub modernizacji obiektéw wykonywane byty,
poza nielicznymi wyjatkami, terminowo i w zakresie przewidzianym
w umowach. Nieprawidtowo$ci na tym etapie polegaty na nieterminowym
wykonaniu niektérych robét budowlanych (Karczew, Ruda Slaska) oraz nie-
terminowym sporzadzaniu dokumentacji projektowej i technicznej (Ruda
Slaska, Ptock). Natomiast gmina Karczew zlecita wykonanie robét dodat-
kowych z wolnej reki, nieobjetych zaméwieniem podstawowym, co nastga-
pito z naruszeniem art. 67 ust. 1 pkt 5 ustawy Pzp, bowiem nie wystapity
przestanki udzielenia zamdéwienia w tym trybie, w szczeg6lno$ci roboty
te nie byty niezbedne do prawidtowego wykonania zamdéwienia podsta-
wowego, a ich wykonanie mozna byto wczes$niej przewidzie¢. Wykonanie
robét dodatkowych skutkowato zwiekszeniem wynagrodzenia partnera
prywatnego o kwote 824,7 tys. zt. [str. 34-36]

Na etapie operacyjnym, w ramach pieciu przedsiewzie¢, partnerzy prywatni
nie wywiagzywali sie ze wszystkich obowigzkéw natozonych umowami,
badz tez wykonywali je nierzetelnie. Polegato to m.in. na: # nieprzedkta-
daniu zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy, # nieprzedktadaniu
sprawozdan / raportéw ze sposobu realizacji umoéw badz tez innych wska-
zanych w umowach dokumentdw (np. regulaminu administrowania obiek-
tami), lub przedktadaniu ich w spos6b niezgodny z umowami, # niedoko-
nywaniu ptatnos$ci na rzecz podmiotu publicznego (na dzien 25 listopada
2019 r. 1aczna kwota zalegtosci partnera prywatnego dla przedsiewziecia
realizowanego przez Fundacje Miejski Park i Ogréod Zoologiczny w Krakowie
wraz z naleznymi odsetkami wynosita 210,2 tys. zl), # niewykonywaniu
niezbednych napraw elementéw zarzgdzanej infrastruktury, # nieza-
trudnianiu wymaganej liczby osob, # utracie zaszeregowania obiektow
do wymaganej kategorii, # nieprzeprowadzaniu szkolen pracownikéw pod-
miotéw publicznych. [str. 36-37]

2 Nalezy zaznaczy¢, ze kontrolowane przedsiewziecia miaty charakter wieloletni, a powyzsza
ocena dotyczy ich realizacji na etapie, na ktéorym prowadzona byta kontrola.
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12. Wiekszo$¢ podmiotéw publicznych??, podejmujgc przedsiewzie¢ PPP,
nie dostosowata struktury organizacyjnej do zadan zwigzanych z zarzg-
dzaniem tymi projektami (np. nie utworzono zespotéw ds. zarzadzania),
a takze nie opracowata formalnych procedur zarzadzania. Miato to nega-
tywny wptyw na osiggniecie celu zarzadzania, ktérym jest upewnienie sie,
ze # ustugi sa dostarczane nieprzerwanie, # ich jako$¢ jest zgodna z wyma-
ganiami zawartymi w umowie, # optaty na rzecz partnera prywatnego
sa dokonywane zgodnie z kontraktem, # przydzielone odpowiedzialnosci
i ryzyka sg respektowane w praktyce przez obie strony, # zmiany w otocze-
niu przedsiewziecia sg rejestrowane i efektywnie zarzadzane. [str. 37-40]

Duze doswiadczenie podmiotéw publicznych w realizacji przedsiewziec¢
w oparciu o ustawe Pzp pozwalato na skuteczne monitorowanie prac
na etapie inwestycyjnym?*. Natomiast na etapie operacyjnym, nieprzypi-
sanie komdrkom organizacyjnym i pracownikom zadan i odpowiedzialnosci
w zakresie zarzadzania projektami PPP, a takze nieopracowanie procedur
w tym zakresie, skutkowato wystgpieniem w czterech gminach (Racibérz,
Karczew, Szydtowiec, Kobytka) nieprawidtowosci (w réznej skali), pole-
gajacych na: # nierzetelnej weryfikacji raportéw partneréw prywatnych,
# nienaliczaniu kar umownych, pomimo wystapienia okoliczno$ci uzasad-
niajacych ich naliczenie, # nieegzekwowaniu od partneréw prywatnych
wszystkich obowigzkéw wynikajacych z umow. [str. 40-43]

13. Podstawowe cele 14 z 15 przedsiewzie¢ PPP, dla ktérych zawarto
umowy, zostaty osiggniete. Przewidziana w nich budowa lub modernizacja
obiektéw zostata zakonczona, a przedsiewziecia znajdowaty sie na etapie
operacyjnym, w ktérym partnerzy prywatni lub koncesjonariusze utrzy-
mywali i zarzadzali infrastruktura, otrzymujac wynagrodzenie od podmio-
tow publicznych lub uzytkownikéw infrastruktury. Jedno przedsiewziecie
zakonczyto sie niepowodzeniem, bowiem partner prywatny wypowiedziat
umowe koncesji przed uptywem okresu jej obowigzywania.  [str. 43-46]

Niezaleznie od faktu, Ze efekty przedsiewzie¢ odpowiadaty ich podstawo-
wym celom, kontrola wykazata, Ze w sze$ciu przedsiewzieciach nie osia-
gano w zakresie okreslonym w umowach parametréw jakos$ciowych i ilo-
$ciowych $wiadczonych ustug (tj. gwarantowanych poziomoéw oszczednosci
w zuzyciu energii, maksymalnej dopuszczalnej ilo$ci odpadéw zdepono-
wanych na sktadowisku, wysokosci ptatnosci na rzecz podmiotu publicz-
nego). W takiej sytuacji podmioty publiczne podejmowaty dziatania
przewidziane w umowach, z wyjatkiem dwoch skontrolowanych jednostek
(gminy Karczew i Racibérz).

Laczna wartos$¢ nienaliczonych kar umownych oraz niedochodzonych
kwot z tytutu nieosiggania parametréw okreslonych w umowach wynosita
981 tys. z1%°. [str. 46-48]

23 . . . F— . . . .
Poza Urzedem Miasta Ptocka, Muzeum Wsi Mazowieckiej w Sierpcu oraz gminami Konstancin-

Jeziorna i Bielsko-Biata, ktére powierzyty zarzadzanie przedsiewzieciami jednostkom

podlegtym. (w jednostkach tych nie prowadzono kontroli).

* Za wyjatkiem projektu realizowanego przez gmine Racibérz.

W tym (90,2 tys. zt - gmina Karczew oraz 890,8 tys. zt gmina Racib6rz). Warto$¢ na dzien

zakonczenia kontroli.

Podmioty publiczne

bez spoéjnych i skutecznych
systemow zarzadzania
przedsiewzigeciami PPP

Zgodnos¢ efektow
przedsiewzig¢ PPP
z podstawowymi

celami ich realizacji

Dziatania podejmowane
przez podmioty

publiczne w zwiazku

Z nieosigganiem
parametréw jakosciowych
i ilosciowych
$wiadczonych ustug
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4. 'WNIOSKI | REKOMENDACJE

Rekomendacje
dla Ministra Funduszy
i Polityki Regionalnej

Whioski do organow
wykonawczych
jednostek samorzadu
terytorialnego

Wyniki kontroli wskazujg, Ze kontrolowane jednostki rzadko braty pod
uwage formute partnerstwa publiczno-prywatnego jako sposéb realizacji
zadan publicznych. Warto$¢ przedsiewzie¢ PPP zakonczonych zawarciem
umow byta niewielka. Gtéwnym powodem wyboru formuty PPP byt brak
innych zrodet finansowania planowanych przedsiewzie¢, a nie potencjalne
korzys$ci ptynace z partnerstwa. Najwieksze trudnos$ci skontrolowanym
jednostkom sprawiato zarzadzanie projektami PPP, zwtaszcza na etapie
operacyjnym.

W zwiagzku z powyzszym, a takze biorgc pod uwage dotychczasowe dzia-
tania podjete przez Ministra w ramach realizacji , Polityki Rzadu w zakre-
sie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego”, Najwyzsza Izba Kontroli
rekomenduje:

— opracowanie wytycznych lub szkolen dotyczacych zarzgdzania umowa-
mi (przedsiewzieciami) PPP, w szczeg6lno$ci na etapie operacyjnym;

— rozwazenie przeprowadzania okresowej ewaluacji ,Polityki Rzadu
w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego” w celu uzy-
skiwania na biezaco wiedzy na temat konieczno$ci wzmocnienia badz
zmiany dziatan w niej wskazanych.

Do organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego NIK wnosi
natomiast o:

— przeprowadzanie, przed podjeciem decyzji o realizacji zadan publicz-
nych w formule PPP, kompleksowych analiz dotyczacych aspektow
prawnych, ekonomiczno-finansowych oraz ryzyk w tych przedsie-
wzieciach, w celu wyboru optymalnego modelu wykonania zadan
z uwzglednieniem wszystkich potencjalnych korzysci, zidentyfiko-
wania ewentualnych barier w ich realizacji, dokonania optymalnego
podziatu zadan i ryzyk pomiedzy partnerami;

— opracowanie i wdrozenie procedur dotyczacych sposobu zarzadzania
umowami (przedsiewzieciami) PPP na etapie operacyjnym, w szczegol-
nosci okreslajacych zasady monitorowania i kontroli realizacji umoéw,
osiggania celéw projektow PPP, oraz wyznaczenie oséb odpowiedzial-
nych za te zadania.
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5.1. Przygotowanie projektow PPP do realizacji
5.1.1. Identyfikacja potrzeb i mozliwosci realizacji projektow

Skala i przestanki stosowania formuty PPP do realizacji zadan publicznych

Kontrolowane jednostki rzadko braty pod uwage formute partnerstwa
publiczno-prywatnego jako sposob realizacji zadan publicznych, a war-
to$¢ przedsiewzie¢ PPP zakonczonych podpisaniem umoéw byta niewielka.
W latach 2016-2019 w 16 skontrolowanych jednostkach planowano
ok. 2,8 tys. przedsiewzie¢?*® o warto$ci ok. 7 094,5 min z}. W analogicz-
nym okresie jednostki realizowaty jedynie 15 przedsiewzie¢ w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego lub udzielily koncesji o wartosci
ok. 515,7 mln z}*’. Warto$¢ tych projektéw stanowita w badanym okresie
ok. 7% ogo6tu wartosci przedsiewzie¢ planowanych do realizacji.

Na 26 przedsiewzie¢, dla ktérych podmioty publiczne rozwazaty zasto-
sowanie formuty PPP i prowadzily prace przygotowawcze zawarto
15 umd6w?® PPP lub koncesji.

Cztery projekty znajdowaty sie na etapie postepowania w sprawie wyto-
nienia partneréw prywatnych?®, trzy nie zostaly skierowanie do dalszej
realizacji po przeprowadzeniu analiz przedrealizacyjnych®’, w przypadku
dwéch odstapiono od ich realizacji z powodu btedéw na etapie przygoto-
wania®', a w dwdch nie wybrano partnera prywatnego z powodu braku
waznych ofert w postepowaniu®2.,

Wiekszos$¢ kontrolowanych jednostek wyjasniata, ze formuta PPP rozpatry-
wana jest tylko wtedy, kiedy nie ma innych Zr6det finansowania planowa-
nych przedsiewzie¢. Tylko w jednej jednostce (gmina Ptock) wskazywano,
ze formuta PPP rozwazana jest przede wszystkim w projektach, w ktérych
inwestor (miasto) potrzebuje wsparcia partneréw prywatnych w zakre-
sie wiedzy i dosSwiadczenia zar6wno na etapie budowy jak i zarzadzania
i utrzymania inwestycji.

Stosunkowo duzg grupe stanowity przedsiewziecia, ktérych realizacja byta
zwiazana z uprzednio przeprowadzonymi inwestycjami wspoétfinansowa-
nymi ze Srodkow Unii Europejskiej (siedem przedsiewziec¢) oraz koniecz-
nos$cig pozyskania infrastruktury, do ktérej dostep i eksploatacja byty
niezwykle istotne z punktu widzenia intereséw lokalnej spotecznosci
(jedno).

26 Przedsiewziecia w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy PPP.

27 Iy . . . - . . . e
Warto$¢ ta uwzglednia koszty robdt, finansowania i zarzadzania w calym okresie realizacji oraz

szacowane wartosci koncesji.

28 Projekty zrealizowane, znajdujace sie na etapie zarzadzania (pie¢ koncesji na ustugi i 10

w formule PPP).

29 Trzy projekty realizowane w Ptocku i jeden w Kobytce.

3% po jednym projekcie realizowanym przez gminy: Tarnobrzeg, Dukla i Szydtowiec.

' Dwa projekty realizowane przez Rude Slaska.

2 Ppo jednym projekcie realizowanym przez gminy Karczew i Szydtowiec.

Niewielka skala
przedsiewzie¢ PPP

Brak srodkéw finansowych
gtéwna przestanka
korzystania z partnerstwa
publiczno-prywatnego
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Niepetne rozeznanie
mozliwosci realizacji zadania
publicznego w formule

PPP w trzech podmiotach
publicznych

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Identyfikacja potrzeb

Kontrolowane jednostki dokonywaty wstepnej identyfikacji potrzeb, obej-
mujgcej: analize priorytetowych zadan publicznych w celu wytypowania
potencjalnych projektéw PPP, wstepna ocene mozliwosci ich realizacji
w formule PPP, mozliwos$¢ ich sfinansowania, a takze ocene przygotowania
organizacyjnego podmiotu publicznego.

Identyfikacja przedsiewzie¢ do realizacji w formule PPP dokonywana byta
w wiekszosci skontrolowanych jednostek we wtasnym zakresie, a w jed-
nej jednostce (Karczew) identyfikacji przedsiewzie¢ mozliwych do realiza-
cji w formule PPP dokonat zewnetrzny doradca. Na przyktad, identyfikacji
potrzeb w zakresie zadan publicznych miasta Plocka dokonywano w trak-
cie cyklicznych spotkan i kolegiéw Zarzadu Miasta, na podstawie Otwartego
Katalogu Inwestycji Miejskich (OKIM), ktéry jest wykorzystywany do doko-
nywania selekcji najistotniejszych zadan inwestycyjnych. Ponadto, na eta-
pie opracowywania budzetu miasta, kazda inwestycja byta analizowana pod
katem mozliwosci jej realizacji oraz sposobu finansowania, a formuta PPP
byta brana pod uwage przede wszystkim w projektach, w ktérych podmiot
publiczny potrzebuje wsparcia partneréw prywatnych w zakresie wiedzy
i doSwiadczenia zaréwno na etapie budowy, jak tez zarzadzania i utrzy-
mania inwestycji. Z kolei w Karczewie, przed przystapieniem do realiza-
cji przedsiewzie¢ PPP, zlecono podmiotowi zewnetrznemu $wiadczenie
ustug doradztwa w zakresie wdrozenia systemu wspoipracy z inwesto-
rami prywatnymi w ramach PPP*3, Przedmiot umowy zawartej z doradca
zewnetrznym obejmowat m.in. dokonanie analizy dokumentow strategicz-
nych gminy pod katem celéw i kierunkéw wspotpracy z inwestorami pry-
watnymi, wskazanie zadan inwestycyjnych mogacych stac sie przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz przeprowadzenie analizy struk-
tury organizacyjnej i wewnetrznych procedur urzedu gminy.

Odpowiednio przeprowadzona identyfikacja zadania publicznego i opty-
malizacja Zrodet jego finansowania oraz ocena w tym kontek$cie wariantu
PPP powinna ograniczac ryzyko rozpoczecia ztozonego procesu dla pro-
jektoéw nieznajdujacych uzasadnienia z punktu widzenia interesu publicz-
nego lub nieatrakcyjnych rynkowo, a takze ryzyko ponoszenia wydatkow
na realizacje projektu, ktéry w zwigzku z nierzetelnie przeprowadzong
identyfikacja konczyt sie niepowodzeniem. Negatywne konsekwencje
nieprzeprowadzenia wstepnej identyfikacji mozliwosci realizacji zadan
w formule PPP, w szczegdlnosSci w zakresie posiadania wystarczajacych
zasobéw osobowych niezbednych dla realizacji projektéw, rozwigzan
organizacyjnych jednostki oraz mozliwosci jednoczesnej realizacji innych
przedsiewzie¢ inwestycyjnych, stwierdzono w UM w Kobylce. W zwigzku
z konieczno$cia realizacji innych zadan inwestycyjnych oraz brakiem
wystarczajgcych zasob6w osobowych, projekt modernizacji o$wietlenia
ulicznego zostat przerwany w 2016 r. (i do dnia kontroli NIK - nie wzno-
wiony) po trzeciej turze dialogu konkurencyjnego. Na realizacje tego pro-
jektu miasto poniosto wydatki w kwocie 61,8 tys. zt.

33

Luty 2011 r.
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W przypadku dwdch projektéw dotyczacych gospodarki odpadami - pole-
gajacych na budowie / orzeduzyskaniu instalacji do przetwarzania odpa-
déw komunalnych (gminy Ruda Slaska i Lipinki) - btednie dokonano
identyfikacji zadan do realizacji przez gmine. Dziatania obu jednostek
byty bezpodstawne z uwagi na nieuwzglednienie planowanych instala-
cji do przetwarzania odpadéw w wojewddzkich planach gospodarowania
odpadami. W przypadku Rudy Slaskiej realizowany projekt zostat z tego
powodu wstrzymany na etapie wyboru wykonawcy. Gmina na realizacje
projektu poniosta koszty w wysokosci 105,4 tys. zt. W przypadku gminy
Lipinki projekt zostat zrealizowany, jednakze NIK ocenita to dziatanie jako
niespelniajace przestanek legalnej definicji PPP z art. 1 ust. 2 w zw. z art. 2
ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, w kontekscie art. 9 ust. 1
w zw. z art. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Koszty na przygotowanie
przedsiewziecia poniesione przez gmine Lipinki wyniosty 23,4 tys. zl.

Konsultacje spoteczne

Na 22 badane w tym aspekcie przedsiewziecia w o$miu, realizowanych
w gminach Ruda Slqska, Karczew, Plock, Lipinki i Racibérz, nie przepro-
wadzono konsultacji spotecznych przed wyborem formuty PPP dla realizacji
zadania, co kierownicy kontrolowanych jednostek ttumaczyli brakiem usta-
wowego obowigzku w tym zakresie. W przypadku szesSciu przedsiewziec,
realizowanych w gminach Sosnowiec, Bielsko-Biata, ZDMK (jeden pro-
jekt) i Szydlowiec, nie przeprowadzono konsultacji spotecznych z uwagi
na fakt, iz koniecznos$¢ ich realizacji w formule PPP wynikata z wczesniej-
szych inwestycji dofinansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej** lub Nor-
weskiego Mechanizmu Finansowego. Jedynie w trzech projektach przepro-
wadzono badanie rynku wsrod przedsiebiorcéw (Tarnobrzeg, Muzeum
Wsi Mazowieckiej w Sierpcu, Raciboérz), dzieki ktéremu jednostki mogty
rozpoznac potencjalne zainteresowanie przedsiewzieciem.

NIK zauwaza, ze przeprowadzenie konsultacji zwieksza prawdopodobien-
stwo powodzenia catego przedsiewziecia. Podej$cie partycypacyjne daje
bowiem gwarancje wziecia pod uwage intereséw i potrzeb wszystkich
grup interesariuszy i wypracowanie rozwigzan adekwatnych do mozliwo-
$ci oraz zasobéw lokalnych wspélnot. Doswiadczenia z Europy Zachod-
niej wskazuja, Ze inwestycje, ktore nie zostaty poprzedzone konsultacjami
ze spotecznoscia lokalna, napotykaty znaczny opdr podczas realizaciji.
Przeprowadzenie konsultacji zalecane jest rowniez w materiatach publi-
kowanych na Platformie Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (np. ,Partner-
stwo publiczno-prywatne. Miniprzewodnik dla instytucji publicznych”?®,
,Partnerstwo Publiczno-prywatne. Poradnik”)>®.

Dla sze$ciu przedsiewzie¢ konsultacje polegaty na przedstawieniu lokal-
nym spotecznosciom lub przedsiebiorcom informacji o planowanych pro-
jektach na spotkaniach z mieszkancami i przedsiebiorcami (Kobytka - dwa

34 . . . . . . .
Powierzenie zarzgdzania uprzednio utworzong infrastrukturg podmiotowi zewnetrznemu,

wylonionemu w trybie konkurencyjnym powodowato niewystepowanie pomocy publiczne;j.

5 publikacja opracowana przez Fundacje Centrum PPP na zlecenie Ministerstwa Rozwoju.

36 Publikacja opracowana przez Urzad Zamoéwien Publicznych we wspétpracy z Instytutem

Partnerstwa Publiczno-prywatnego.

Ograniczone korzystanie
z konsultacji spotecznych
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Nierzetelne
lub niekompletne analizy
przedrealizacyjne
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projekty) lub na spotkaniach z mieszkancami i poprzez rade gminy
(Konstancin-Jeziorna), konsultacji planowanych przedsiewzie¢ w ramach
opracowanych strategii rozwoju lub rewitalizacji (gminy Dukla i Tarno-
brzeg) lub przeprowadzeniu rozeznania wséréd przedsiebiorcow (Muzeum
Wsi Mazowieckiej w Sierpcu). Realizacja dwoch przedsiewzie¢ (Fundacja
Miejski Park i Ogrod Zoologiczny w Krakowie, ZDMK - jeden projekt)
byta odpowiedzig na postulaty mieszkancéw w tym zakresie.

Przykiad

Brak konsultacji z przedsiebiorcami przed przystapieniem do realizacji przed-
siewzie¢ w formule PPP w Szydlowcu (trzy projekty) nie pozwolit na roz-
poznanie rynku i dokonanie oceny atrakcyjnosci planowanych projektéw
i mozliwosci ich realizacji, z uwzglednieniem przyjetych dla nich zatozen.
Na potrzebe przeprowadzenia rozpoznania rynku wskazywat fakt niewiel-
kiego zainteresowania potencjalnych partneréw kontrolowanymi projektami.
Dla dwdch projektéw partneréw prywatnych wytoniono po drugim i trzecim
postepowaniu, w trzecim projekcie trzy z kolejno prowadzonych postepowan
zakonczyty sie niepowodzeniem z powodu braku zgtoszen lub wskazaniem
przez oferenta nieoptacalnosci przedsiewziecia. Ponadto umowa w jednym
z realizowanych projektéw zostata w trakcie kontroli NIK wypowiedziana
przez koncesjonariusza.

Sporzadzanie analiz przedrealizacyjnych i ich wykorzystanie

Wiekszos¢ kontrolowanych jednostek sporzadzata (samodzielnie lub
z udziatem doradcéw zewnetrznych) analizy przedrealizacyjne. Zakres tych
analiz byt rézny, w zaleznosci od poszczegdlnych przedsiewzie¢ (wielkosci
projektu, stopnia skomplikowania). Obejmowat on gtéwnie analizy prawne
(14 projektéw), analizy ryzyk (16 projektéw), ekonomiczno-finansowe
(15 projektéw) oraz techniczne (siedem projektéw). Kontrola wykazata,
ze zawarcie umow dotyczacych trzech przedsiewzie¢ (realizowanych przez
Fundacje Miejski Park i 0gréd Zoologiczny oraz ZDMK - dwa projekty)
nie zostato poprzedzone wykonaniem analiz®”.

NIK nie podwaza legalnosci takiego postepowania na gruncie ustawy o PPP
z 2008 r. (ktora od 27 lutego 2009 r. nie wymagata przeprowadzania zad-
nych analiz przedrealizacynych). Zauwaza jednak, ze takie analizy s3 nie-
zbedne dla dobrego przygotowania projektdw PPP. Rzetelne i kompletne
analizy pozwalaja na ograniczenie ryzyka zwigzanego z wyborem niewta-
$ciwego modelu realizacji zadania publicznego, niedoszacowaniem kosztéw
lub nadmiernym optymizmem przy szacowaniu kosztéw i potencjalnych
przychodéw przedsiewzie¢ PPP, wystgpieniem nieprzewidzianych ryzyk,
brakiem zainteresowania rynku na etapie postepowania na wybér part-
nera prywatnego.

Negatywne skutki nierzetelnego przeprowadzenia analiz (oceny ryzyk
przedsiewziecia, ustalenia przedmiotu przedsiewziecia lub obowigzkéw
partnera prywatnego), ich niekompletno$¢ lub brak wystgpity w 5 przed-
siewzieciach realizowanych w Rudzie Slaskiej i Szydtowcu (trzy projekty)
oraz przez Fundacje Miejski Park i Ogrod Zoologiczny. Polegaty one
na braku mozliwosci realizacji projektu (Ruda Slaska - projekt budowy

%7 Jednostki nie posiadaty dokumentacji w tym zakresie.
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mieszkan komunalnych), problemach ze znalezieniem wykonawcéw oraz
nieprawidlowej realizacji projektu (Szydlowiec i Fundacja Miejski Park
i Ogréd Zoologiczny).

Przyklady

Jedna z przyczyn niezrealizowania projektu budowy i zarzadzania mieszka-
niami komunalnymi w Rudzie Slaskiej mégt by¢, zdaniem NIK, zamiar nad-
miernego obciazenia partnera prywatnego ryzykami niepoliczalnymi i trud-
nymi do skalkulowania®®. Wedtug projektu umowy partner prywatny miat
bowiem przeja¢ 33 zdefiniowane ryzyka, w tym ryzyko ,sity wyzszej”, oraz
»pozostate ryzyka niezdefiniowane”. Konsekwencja takiego podziatu ryzyk byt
brak zainteresowania partneréw prywatnych realizacja zadania. W prowadzo-
nym postepowaniu nie ztozono ofert cenowych.

W Szydlowcu nieprzeprowadzenie analiz dotyczacych podziatu zadan i ryzyk
pomiedzy partnerami - w szczeg6lnosci obowigzkéw wynikajgcych z umow
o dofinansowanie projektéw ze srodkéow UE, m.in. zatrudnienia okreslo-
nej liczby os6b za wskazanym w umowach wynagrodzeniem, postanowien
umo6w koncesji dotyczacych w szczegélnosci zastosowania adekwatnych kar
umownych, optacalnosci ekonomicznej i atrakcyjnosci przedsiewziec¢ dla
potencjalnych koncesjonariuszy oraz wykonalnosci projektow, skutkowat
nieprawidtowosciami w realizacji obu projektow i zaprzestaniem realizacji
jednego z nich. Ponadto niekompletne analizy, a w konsekwencji wypracowa-
nie nieatrakcyjnego modelu przedsiewzie¢ (realizowanych w formie koncesji),
byt - zdaniem NIK - przyczyng braku zainteresowania partneréow prywatnych.
Dla dwdch projektéw koncesjonariusza wybrano po przeprowadzeniu dwdch
lub trzech postepowan, natomiast w jednym przypadku 3 kolejne postepowa-
nia nie doprowadzity do wytonienia koncesjonariusza.

Efektem braku rzetelnej analizy mozliwosci realizacyjnych w projekcie
budowy parkingu przy Z0O w Krakowie byt spér prawny pomiedzy
Fundacja a partnerem prywatnym, dotyczacy optacalnosci koncesji dla konce-
sjonariusza, zwiazany z nieprecyzyjnie okres$long liczbg miejsc parkingowych
wybudowanych w ramach projektu i roszczenie o wydtuzenie okresu trwania
umowy Koncesji. Fundacja, zlecajac koncesje, mimo posiadania dokumentac;ji
projektowej budowy parkingu, nie okreslita doktadnej liczby miejsc parkingo-
wych, jaka zostanie wybudowana. Zaniechania przedrealizacyjne Fundacji byty
powodem zaistniatego sporu sagdowego pomiedzy partnerami.

Jedynie w przypadku 5 z 20 badanych w tym zakresie przedsiewzie¢ pod-
miot publiczny sporzadzit ocene efektywnoSci realizacji przedsiewziecia
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego w poréwnaniu do efektyw-
nosci jego realizacji w inny sposob, w szczegdlno$ci przy wykorzystaniu
wyltacznie Srodkéw publicznych. W przypadku kolejnych 7 projektéw nie
przeprowadzano takich analiz, bowiem konieczno$¢ powierzenia zarzg-
dzania infrastrukturg wynikata z realizacji projektéw dofinansowanych
ze $rodkéw Unii Europejskiej. Dla 8 projektéw takich analiz nie przepro-
wadzono.

Sporzadzanie analiz efektywnoSci przedsiewzie¢ PPP nie wynikato z usta-
wowego obowigzku, bowiem obowigzujaca 6wcze$nie ustawa PPP nie
ustanawiata takich wymogéw, co byto przestanka dla czesci kontrolowa-

% Na okoliczno$¢ taka wskazat jeden z trzech podmiotéw, ktére przystapity do negocjacji.
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nych jednostek do ich niewykonywania. Jednak, zdaniem NIK, rzetelne
i kompletne analizy pozwalajg na ograniczenie ryzyka zwigzanego z wybo-
rem niewtasciwego modelu realizacji zadania publicznego, niedoszacowa-
niem kosztéw lub nadmiernym optymizmem przy szacowaniu kosztéw
i potencjalnych przychodéw przedsiewzie¢ PPP, wystapieniem nieprzewi-
dzianych ryzyk, brakiem zainteresowania rynku na etapie postepowania
na wybér partnera prywatnego, zatem uznac je nalezy za dobrg praktyke.
W przypadku planowanego przez gmine Szydlowiec projektu ,budowy,
remontu i utrzymania drég (...) w formule PPP” po przeprowadzeniu analiz,
ktore wskazaty na ryzyko finansowe, odstgpiono od realizacji tego projektu.

5.1.2. Przygotowanie organizacyjne

Umiejscowienie problematyki PPP w strukturze organizacyjnej podmiotéw
publicznych

Skontrolowane podmioty w rézny sposéb sytuowaty przygotowanie projek-
tow PPP w strukturach organizacyjnych. W jednym podmiocie o najwiek-
szej skali realizacji przedsiewzie¢ w systemie PPP (Urzad Miasta Plocka)
utworzono komorke organizacyjng odpowiedzialng za ich realizacje.
W 2 jednostkach (UM Karczewa i UM Ruda Slaska®°) powotano zespoty
do realizacji projektéw PPP, przy czym cztonkom jednego z nich nie przy-
pisano konkretnych zadan do realizacji:

Przyklady

W UM Karczewa powotano zespo6t zajmujacy sie przygotowaniem i realizacja
projektéw w ramach formuty PPP*?, w sktad ktérego wchodzito siedem oséb*..
Cztonkowie zespotu posiadali kwalifikacje niezbedne do realizacji projektu,
w tym wiedze z r6znych dziedzin (prawo, ekonomia, matematyka, budownic-
two, architektura). Prace zespotu koordynowat burmistrz Karczewa. Jedno-
cze$nie w zarzadzeniu powotujacym zespot wskazano ogolnie, ze do zadan
zespotu naleza czynnosci, ktére majg doprowadzi¢ do realizacji projektow
w formule PPP. Dokument ten nie wskazywat tych czynnosci, ani nie przypi-
sywat cztonkom zespotu konkretnych zadan z zakresu realizacji i zarzadza-
nia projektem PPP. Ponadto ustalono, ze w okresie, w ktéorym prowadzona
byta kontrola NIK, trzy osoby z siedmioosobowego sktadu nie pracowaty
juz w Urzedzie Miejskim w Karczewie. Pomimo tego burmistrz nie zmienit
ww. zarzadzenia. Zastepca burmistrza gminy Karczew wyjasnit, ze zarzadze-
nie nie zostato zmienione z powodu braku wykwalifikowanej kadry. Nowi pra-
cownicy byli zatrudnieni na czas okreslony i niezasadne byto powierzanie im
zadan dtugofalowych w skutkach.

W UM Racibérz powotano osobne komisje do realizacji poszczegdlnych eta-
pow przedsiewziecia, tj. badania rynku inwestorskiego, wytonienia wyko-
nawcy oraz nadzoru i kontroli nad realizacja projektu. W pozostatych pod-
miotach, ktore realizowaty pojedyncze projekty PPP, najczesciej byty one
przygotowywane przez komorki lub pracownikéw zajmujacych sie inwe-

* Na trzy realizowane w latach 2013-2019 projekty PPP odrebny zesp6t do jego przygotowania

powotano tylko w jednym projekcie, w drugim ograniczono sie do powotania komisji ds. dialogu
technicznego przed przystapieniem do wyboru partneréw, a w trzecim - pierwszym formalnym

ciatem powotanym do realizacji byta komisja do wyboru partnera w trybie Pzp.
40

Zarzadzenie Nr 17/2011 zmienione zarzadzeniem nr 61/2012 r. z 19 kwietnia 2012 r.

ow tym m.in. zastepca burmistrza, skarbnik, sekretarz oraz pracownicy Wydziatu Rozwoju

Gospodarczego i Strategii, Wydziatu Inwestycji i Pozyskiwania Funduszy oraz pracownik
zajmujacy sie zamdéwieniami publicznymi.
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stycjami lub zamdwieniami publicznymi. W jednostkach tych pierwszymi
formalnie powotywanymi organami zwigzanym z realizacja przedsiewzie¢
PPP byty komisje / zespoty, do zadan ktorych nalezato przygotowanie
i przeprowadzenie postepowania w celu wyboru partnera prywatnego (w try-
bach przewidzianych ustawa Pzp lub ustawa o koncesji). W sktad tych komis;ji
wchodzili gtéwnie pracownicy ww. komoérek merytorycznych urzedéw. W nie-
ktorych przypadkach sktad komisji uzupeiniali dyrektorzy / kierownicy jedno-
stek zarzadzajacych obiektami objetymi projektem PPP (np. dyrektorzy szkot,
w ktorych przeprowadzano termomodernizacje), pracownicy komdrek finan-
sowych lub radcowie prawni.

Przyjete w wiekszo$ci jednostek rozwigzania odbiegaty od rekomendowa-
nych rozwigzan w tym zakresie. W zwigzku z tym, Ze realizacja projektéw
PPP, szczegolnie w sytuacji, kiedy podmiot publiczny nie ma do$wiadcze-
nia w przygotowaniu i zarzadzaniu projektami PPP, moze by¢ trudna i obar-
czona ryzykiem niepowodzenia, uzasadnione jest utworzenie juz na etapie
koncepcyjnym zespotu, ktéry bedzie wyposazony w stosowne kompeten-
cje i bedzie ponosit odpowiedzialno$¢ za sprawy zwiazane z realizacja PPP.

Dobra praktyka

Przyktadem dobrych praktyk w przygotowaniu do realizacji przedsiewzie¢
w formule PPP moze by¢ Urzad Miasta Ptocka. W strukturze organizacyj-
nej tego urzedu funkcjonowat Referat Polityki Gospodarczej Miasta i Part-
nerstwa Publiczno-Prywatnego, do zadan ktérego nalezato m.in. inicjowanie
przedsiewzie¢ w formule PPP. Do zakresu obowigzkéw pracownikow ww.
zespotéw wpisano realizacje zadan z zakresu PPP. Pracownicy Urzedu Miasta
Ptocka odpowiedzialni za przygotowanie i wdrazanie projektéw w systemie
PPP korzystali m.in. ze wsparcia Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, a takze
Platformy wspotpracy w zakresie PPP, ktora stanowita forum wymiany infor-
macji, doswiadczen i najlepszych praktyk.

Korzystanie ze wsparcia doradcéw zewnetrznych

W 19 na 20 projektow poddanych szczegé6towemu badaniu jednostki
korzystaty ze wsparcia doradcow zewnetrznych. Jedynie jeden projekt,
w ocenie jednostki kontrolowanej, nie wymagat udziatu doradcy zewnetrz-
nego na zadnym z etapow przygotowania i realizacji przedsiewziecia
(realizowany przez ZDMK, polegajacy na modernizacji infrastruktury
przystankowej poprzez wymiane wiat przystankowych oraz budowe zada-
szen w nowych lokalizacjach). W pozostatych projektach, w 13 przypad-
kach doradztwo zewnetrzne miato szeroki zakres i obejmowato udziat
w pracach zwigzanych z opracowaniem analiz przedrealizacyjnych (lub
samodzielne ich opracowanie) oraz wytonieniem partneréw prywatnych
(przy projektach realizowanych przez gminy: Ruda Slaska - trzy projekty,
Sosnowiec, Bielsko-Biala, Kobytka - dwa projekty, Karczew - dwa pro-
jekty, Ptock, Raciborz, Lipinki oraz Fundacja Miejski Park i Ogréd Zoo-
logiczny w Krakowie). W trzech projektach (realizowanych przez gminy
Dukla i Tarnobrzeg oraz Muzeum Wsi Mazowieckiej w Sierpcu) zada-
niem doradcéw byto opracowanie analiz przedrealizacyjnych, a w kolej-
nych trzech oszacowanie wartosci koncesji (Szydlowiec - dwa projekty)
lub pomoc w postepowaniu na wytonienie partnera prywatnego i nadzér
nad realizacjg projektu (ZDMK - jeden projekt).

Przygotowanie
organizacyjne
— dobra praktyka
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NIK nie stwierdzita nieprawidtowos$ci w wyborze doradcédw i zlecaniu
wykonania analiz. Skontrolowane podmioty oszacowaty wydatki zwigzane
z przygotowaniem przedsiewzie¢ PPP obejmujace doradztwo i sporzadze-
nie analiz na kwote 863,2 tys. zl. Najnizsze wydatki z tego tytutu poniosta
gmina Szydtowiec - 12,2 tys. zt (na dwa projekty), a najwyzsze gmina Kar-
czew - 152,6 tys. zt (na dwa projekty).

Jedynie dwa podmioty (Konstancin-Jeziorna oraz ZDMK - jeden projekt)
zadeklarowaty, ze nie poniosty zadnych kosztéw w zwigzku ze zrealizowa-
nymi przedsiewzieciami PPP, np. w Urzedzie Miasta i Gminy Konstancin-
-Jeziorna czynnos$ci zwigzane z przygotowaniem projektu PPP wykonywane
byty przez etatowych pracownikéw urzedu i Zaktadu Gospodarki Komu-
nalnej w ramach obowigzkéw stuzbowych, natomiast doradztwo prawne
Swiadczyta kancelaria prawna obstugujaca gmine w zakresie zamowien
publicznych*2,

Wszystkie skontrolowane podmioty dysponowaty srodkami finansowymi
pozwalajgcym na przygotowanie przedsiewzie¢, w tym sporzadzenie ana-
liz, dokumentacji technicznej i zatrudnienie doradcow. Wiekszo$¢ objetych
badaniem przedsiewzie¢ byto przedsiewzieciami o wartosci do 40 mln zi,
a takze stosunkowo mato skomplikowanymi*3.

5.1.3. Gléwne przeszkody w przygotowaniu projektow PPP
wedlug podmiotéw publicznych

Pracownicy skontrolowanych jednostek (kierownicy jednostek oraz dyrek-
torzy lub naczelnicy komérek organizacyjnych uczestniczacych w przy-
gotowaniu projektow) wsréd najistotniejszych problemdéw na etapie
przygotowania i realizacji przedsiewzie¢ w formule PPP wskazywali: brak
wtasnych doswiadczen, a jednoczesnie brak mozliwosci skorzystania
z doswiadczen innych podmiotéw, niewystarczajgcg liczbe dobrych praktyk
(5 jednostek); brak kadry, ktéra miataby wiedze i doswiadczenie w reali-
zacji takich projektéw (3); niskie zainteresowanie projektami ze strony
partner6w prywatnych (3); niestabilnos¢ prawa lub niespojne, niejasne
przepisy (3); brak wiedzy o PPP organ6w wykonawczych i uchwatodaw-
czych gmin oraz mieszkancoéw, co wymagato ich przekonania o zasadnosci
wykonania zadania w formule PPP (2); zta stawe i stereotypy dotyczace
PPP (2). Pojedyncze wskazania dotyczyty: braku czytelnych przepisow
co do kwalifikacji PPP do zadtuzenia gminy; wyboru odpowiedniego
modelu PPP; okreslenia lub wynegocjowania warunkéw uméw; okresle-
nia kryteriéw wyboru ofert; analizy ryzyk w projekcie PPP i ich podziatu
pomiedzy strone publiczng i strone prywatng - w kontekscie ich wptywu
na klasyfikacje projektu pod katem dtugu i deficytu sektora publicznego
oraz analizy wptywu réznych form ptatnosci i zobowigzan wynikajacych
z umowy o PPP na finanse miasta, w tym wybo6r odpowiedniego modelu
finansowania PPP, rozliczenia VAT, obowigzki sprawozdawcze i ksiegowe.

*?2 W ramach wynagrodzenia ryczattowego.

42 Cztery przedsiewziecia dotyczyty wykonania termomodernizacji obiektéw publicznych,

a pie¢ zarzadzania juz istniejaca infrastruktura, wybudowang uprzednio przez podmioty
publiczne, w tym z udziatem srodkéw pochodzacych z UE (centrum kulturalno-rekreacyjnym,
hotelem, pomieszczeniami odrestaurowanego obiektu zabytkowego, infrastruktura sportowo-
rekreacyjng, parkiem naukowo-technologicznym).
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5.1.4. Wspieranie PPP przez Ministra Inwestycji i Rozwoju**

W lipcu 2016 r. Rada Ministréw przyjeta Polityke Rzadu w zakresie rozwoju
partnerstwa publiczno-prywatnego. W dokumencie tym wskazano zidenty-
fikowane dotychczas bariery w rozwoju rynku PPP w Polsce, a takze szereg
dziatan niezbednych dla zapewnienia jego rozwoju. Zidentyfikowane w Pro-
gramie bariery sg zbiezne z problemami przedstawianymi w toku kontroli
NIK przez partneréw publicznych, a takze z ustaleniami niniejszej kontroli.
Oznacza to, ze skuteczna realizacja zatozen Programu powinna pozwoli¢
na ich wyeliminowanie lub przynajmniej istotne ograniczenie.

Z informacji przedstawionych NIK przez Ministra Inwestycji i Rozwoju
wynika, Ze w ramach realizacji Polityki PPP opracowana zostata baza
zamierzen inwestycyjnych PPP oraz projektow PPP z podpisanymi umo-
wami. W ramach dziatan edukacyjno-informacyjnych (obejmujacych
opracowanie i wdrozenie strategii komunikacji w zakresie poszerzenia
wiedzy na temat korzysci ze stosowania PPP, akceptacji i poparcia przez
rézne grupy spoteczne realizacji inwestycji w tej formule) Minister-
stwo Inwestycji i Rozwoju (MIiR) przeszkolito do konca sierpnia 2019 r.
ok. 2500 osdb z ponad 750 instytucji. Opracowano rowniez strategie komu-
nikacji w zakresie poszerzenia wiedzy na temat korzysci ze stosowania PPP,
ktéra jest wdrazana m.in. poprzez promocje PPP na portalach spoteczno-
$ciowych. Uruchomiono nowy portal internetowy - ppp.gov.pl, szkolenia
e-learningowe w zakresie PPP. Przedstawiciele MIiR uczestniczyli w okre-
sie lipiec 2017 r. - sierpient 2019 r. w ok. 70 wydarzeniach gospodarczych,
promujac formute PPP. W tym samym okresie zorganizowanych zostato
10 krajowych wizyt studyjnych oraz pie¢ zagranicznych, zakoniczono prace
nad opisami sze$ciu dobrych praktyk oraz dziewiecioma numerami Biule-
tynu PPP.

W ramach dziatan majgcych na celu opracowanie i szerokie upowszech-
nienie wytycznych, zalecen, dobrych przyktadéw w zakresie np. przy-
gotowania projektow, przeprowadzenia postepowania przetargowego,
wzorcowych klauzul umownych MIiR opracowato i opublikowato w latach
2018-2019 Wytyczne w zakresie przygotowania projektéw, Wytyczne
w zakresie postepowania przetargowego oraz Wytyczne w zakresie umowy
o PPP.

Dziatanie polegajace na zapewnieniu kompleksowego doradztwa dla pod-
miotéw publicznych na etapie przygotowania i przeprowadzenia postepo-
wania PPP, uzyskania finansowania oraz realizacji umowy byto realizowane
(wedtug stanu na 18 wrzes$nia 2019 r.) poprzez zapewnienie przez MIiR
doradztwa dla 32 projektow.

W ramach dziatania obejmujacego zaproponowanie niezbednych zmian
prawnych MIiR opracowato projekt zmiany ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym i niektérych innych ustaw. Ustawa zostata uchwa-
lona przez Sejm 5 lipca 2018 r. i weszta w Zycie w dniu 19 wrze$nia 2018 .
Zmiany utatwiajgce przygotowanie, finansowanie i realizacje PPP obejmo-
waty m.in.: wprowadzenie obowigzku przeprowadzania oceny efektywnosci

** Obecnie ministrem wtasciwym do spraw PPP jest Minister Funduszy i Polityki Regionalne;j.

Realizacja dziatan
wskazanych w Polityce
Rzadu w zakresie
rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego
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Osiagniete wartosci
miernikéw stuzacych
ocenie efektywnosci

dziatan ujetych w Polityce
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planowanego projektu PPP; mozliwo$¢ podpisania umowy przez spotke
celowg partnera prywatnego, ktéra nie uczestniczyta w postepowaniu;
dopuszczenie udzielania partnerowi prywatnemu dotacji przez jst; wpro-
wadzenie wyraznej podstawy prawnej do zawierania tzw. uméw bezpo-
$rednich oraz uregulowanie tzw. step-in rights.

Ponadto Ministerstwo opracowato procedure w zakresie wnioskowania
o opinie PPP (certyfikacje). W zakresie przeprowadzenia analizy i usta-
nowienia systemu gwarancji i poreczen dla sektora publicznego oraz dla
prywatnego - utworzenia specjalnego funduszu dla PPP w oparciu o prefe-
rencyjne zasady i stopy procentowe przeprowadzono prace analityczne oraz
dyskusje we wspotpracy z Ministerstwem Finanséw, Bankiem Gospodar-
stwa Krajowego, Polskim Funduszem Rozwoju oraz Urzedem Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw, w efekcie ktérych przygotowano rekomendacje
co do dalszych prac. Przeprowadzono réwniez prace analityczne, w efek-
cie ktorych przygotowano rekomendacje dla Kierownictwa MIiR w zakre-
sie mozliwo$ci wdrozenia instrumentéw wsparcia wspotfinansujacych
koszty przygotowania oraz realizacji inwestycji dla podmiotéw publicznych
(np. kredyty preferencyjne dla podmiotéw publicznych).

W lipcu 2019 r. powotano Pelnomocnika Rzadu ds. PPP. Do zadan Petno-
mocnika nalezy m.in.: monitorowanie prac podejmowanych przez organy
administracji rzagdowej w celu zwiekszenia efektywnosci projektéw realizo-
wanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego czy realizacja zadan
zwigzanych z monitorowaniem i koordynacja wsparcia programéw i inwe-
stycji infrastrukturalnych w Polsce.

Wedtug informacji przekazanych przez Ministra Inwestycji i Rozwoju
osiggniete na 30 czerwca 2019 r. wartosci miernikdw stuzgcych ocenie
efektywno$ci dziatan ujetych w Polityce w zakresie rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego ksztattowaty sie nastepujaco:

— wzrost liczby realizowanych inwestycji PPP - zawarcie co najmniej
100 nowych uméw PPP: od 2017 r. zawarto 23 umowy, co stanowi 23%
realizacji wskaznika;

— wzrost udziatu wartosci podpisanych umoéw PPP w naktadach inwesty-
cyjnych w gospodarce narodowej w sektorze publicznym do poziomu 5%:
1,37%, co stanowi 27% realizacji wskaznika;

— wzrost liczby postepowan wszczetych przez sektor rzqdowy celem wybo-
ru partnera prywatnego - w wyniku realizacji dziatan przewidzianych
w tym dokumencie zaktadane jest wszczecie co najmniej 10 takich poste-
powan: nie wszczeto zadnego postepowania, 0% realizacji wskaznika;

— wzrost liczby podpisanych uméw PPP w relacji do liczby ogtoszen o wybo-
rze partnera prywatnego do 40%: 32,26%, co stanowi 80,65% realiza-
cji wskaznika.

Analiza osiggnietych warto$ci miernikoéw wskazuje, Ze najbardziej zagro-

zony jest wskaznik dotyczacy wszczetych postepowari przez sektor rzgdowy,

przy czym dziatanie to nie dotyczy podmiotéw objetych niniejsza kontrola.

Ministerstwo przedstawito informacje na temat podejmowanych dziatan,

ktére obejmujg m.in. wyznaczenie koordynatoréw dziatan w obszarze PPP

we wszystkich resortach, przeprowadzenie we wspéipracy z poszczeg6l-
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nymi resortami ankiety wérdd jednostek administracji rzgdowej w zakre-
sie identyfikacji potencjalnych inwestycji PPP; weryfikacja listy potencjal-
nych projektéw PPP zidentyfikowanych na podstawie ankiet przekazanych
przez jednostki administracji rzagdowej; kontynuacja wsparcia doradczego
dla wybranych projektéw rzadowych (aktualnie wsparciem doradczym
objeto 16 projektéw rzadowych, w tym czes¢ z nich jest na wczesnym eta-
pie przygotowania).

5.2. Realizacja projektow PPP

5.2.1. Postepowania w sprawie wyboru partnera prywatnego
lub koncesjonariusza

Tryb wyboru partnera prywatnego

W przypadku 19 z 20 skontrolowanych postepowan*® zastosowano pra-
widtowg procedure wyboru partnera prywatnego lub koncesjonariusza*®.
W kazdym z tych przypadkéw wybdr procedury postepowania byt ade-
kwatny do sposobu wynagrodzenia partnera prywatnego, czyli byt zgodny
z wymogami art. 4 ust. 1 lub 2 ustawy PPP*” albo art. 1 ust. 2 ustawy o kon-
cesji.

Wyboru jednego partnera prywatnego dokonano z naruszeniem przepisow
ustawy PPP*%, Gmina Lipinki wybrata partnera prywatnego dla przedsie-
wziecia, przedmiotem ktérego byta budowa lub utrzymanie i eksploatacja
regionalnej instalacji do przetwarzania odpadéw komunalnych, w sposéb
wskazany w art. 4 ust. 3 ustawy PPP, tj. z pominieciem przepiséw ustawy
Pzp lub ustawy o koncesji, pomimo braku przestanek do zastosowania tego
trybu. W 14 z 20 przedsiewzie¢ wybdr partnera prywatnego prowadzono
na podstawie ustawy PPP, w tym dla 9 przedsiewzie¢*® w trybie przewi-
dzianym w art. 4 ust. 2 tej ustawy, tj. na podstawie przepiséw ustawy o Pzp,
cztery przedsiewziecia®® w trybie przewidzianym w art. 4 ust. 1 ustawy
o PPP, tj. na podstawie ustawy o koncesji, oraz jedno przedsiewziecie
w sposéb wskazany w art. 4 ust. 3 ustawy PPP.

* 20 przedsiewzie¢, ktére weszty w faze wyboru partnera prywatnego z 26 przedsiewzie¢

zidentyfikowanych przez kontrolowane jednostki jako przedsiewziecia PPP.

6 Wszystkie projekty realizowane byty w oparciu o przepisy ustawy o partnerstwie publiczno-

prywatnym z 19 grudnia 2008 r. w brzmieniu sprzed nowelizacji z 5 wrze$nia 2018 r. oraz ustawe

o koncesji z 9 stycznia 2009 r.

*”" Obecne regulacje, wprowadzone nowelizacjg ustawy PPP z 2018 r. (obowiazujaca od 19 wrze$nia

2018 r.), sa bardziej elastyczne, bowiem umozliwiajg wyboér partnera na podstawie przepisow
ustawy PZP w kazdym przypadku. Innymi stowy, bez wzgledu na przyjety model wspotpracy
w ramach PPP, mechanizm wynagrodzenia partnera prywatnego oraz alokacje ryzyka, zawsze
mozliwe jest zastosowanie ustawy PZP do wyboru i umowy z partnerem prywatnym. Tym samym
na drugi plan schodzi podstawa proceduralna niektérych projektéw PPP, jaka jest ustawa o umowie
koncesji. W konsekwencji - zgodnie z wytycznymi MIiR - w razie watpliwosci dotyczacych
podstawy prawnej wyboru partnera prywatnego nalezy zawsze stosowac ustawe PZP.

*® W brzmieniu sprzed nowelizacji ustawy z 2019 r.

9 Przedsiewziecia realizowane przez gminy: Racibérz, Ruda Slaska (3 przedsiewziecia),

Karczew (1), Kobytka (2), Konstancin, Ptock.

Przedsiewziecia realizowane przez gmine Karczew (1 przedsiewziecie), Fundacje Miejski Park
i Ogréd Zoologiczny w Krakowie, Zarzad Drég Miasta Krakowa (1), Muzeum Wsi Mazowieckiej
w Sierpcu.
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W przypadku postepowan prowadzonych na podstawie przepisow ustawy
Pzp, w 8 zastosowano tryb wyboru partnera prywatnego rekomendowany
w materiatach publikowanych na stronach internetowych Platformy PPP,
tj. dialog konkurencyjny, a w jednym udzielono zamdéwienia z wolnej reki,
co byto uzasadnione wystgpieniem okolicznosci, o ktérych mowa w art. 67
ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy Pzp (przedmiot zamdéwienia publicznego mogt
by¢ Swiadczony tylko przez jednego wykonawce z przyczyn technicznych
o obiektywnym charakterze)®*.

W przypadku 6 z 20 przedsiewzie¢>? ustawa o koncesji stanowita samo-

dzielng podstawe prawng, na podstawie ktorej dokonywano wyboru kon-
cesjonariusza.

Infografika nr 1
Liczba przedsiewzie¢ w zaleznosci od trybu wyboru partneréw prywatnych

1 - ustawa PPP - tryb wskazany j

w art. 4 ust. 3 ustawy

9 - ustawa Pzp jako regulacja
/ proceduralna

4 - ustawa o koncesji jako
regulacja proceduralna N

6 — ustawa o koncesji jako J
samodzielna podstawa prawna

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

Postepowania w sprawie wyboru partnera prywatnego lub koncesjonariusza

NIK nie stwierdzita nieprawidtowosci w 16 z 20 postepowan w sprawie
wyboru partnera prywatnego lub koncesjonariusza. W przypadku czte-
rech postepowan nieprawidtowo$ci polegaty na:

— zamieszczeniu w Biuletynie Zaméwien Publicznych ogtoszenia o udzie-
leniu zamowienia publicznego po 239 dniach od zawarcia umowy
z wykonawca, co byto niezgodne z art. 95 ust. 1 ustawy Pzp, ktéry
stanowil, ze ogloszenie nastepuje niezwtocznie po zawarciu umowy
(przedsiewziecie modernizacji energetycznej obiektow realizowane
przez gmine Kobylka);

— zawarciu umowy PPP pomimo nieprzedtozenia przez partnera prywat-
nego gwarancji bankowe;j>* potwierdzajacej posiadanie zabezpieczenia
nalezytego wykonania umowy do kwoty 2548,8 tys. zt, wymaganej
postanowieniami SIWZ i umowy PPP (przedsiewziecie zaprojekto-
wania i budowy instalacji mechaniczno-biologicznego przetwarzania
odpadéw realizowane przez gmine Raciborz);

' prawidtowo$¢ postepowania zostata potwierdzona wyrokiem Krajowej Izby Odwotawczej

222 maja 2012 . (KIO 947/12).

Przedsiewziecia realizowane przez gminy: Bielsko-Biata, Sosnowiec, Szydtowiec (trzy
przedsiewziecia) oraz przez Zarzad Drég Miasta Krakowa (1).
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>3 Gwarancja bankowa zostata przedtozona po uptywie blisko dwéch tygodni po podpisaniu umowy
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a w 2 projektach naruszaty zasady przejrzystosci i uczciwej konkurencji
okreslone w art. 6 ustawy o koncesji poprzez:

— wyznaczenie niezgodnego z art. 12 ust. 2 ustawy o koncesji terminu
sktadania wnioskéw o zawarcie umowy koncesji, ktéry byt o 21 dni
krotszy od 45-dniowego terminu wskazanego w tym przepisie (przed-
siewziecie modernizacji infrastruktury przystankowej realizowane
przez ZDMK);

— wybranie jako najkorzystniejszej oferty, ktéra nie spetniata wymagan
wynikajgcych z opisu warunkéw koncesji (przedsiewziecie polegaja-
ce na obstudze i administrowaniu Zbiorczym Punktem Gromadzenia
Odpadéw realizowane przez ZDMK)®>*,

W 12 na 14 postepowan realizowanych na podstawie ustawy PPP*® okre-

Slone w ogloszeniach o zamoéwieniu kryteria oceny ofert zawieraty obli-

gatoryjne elementy wskazane w art. 6 ust. 2 ustawy PPP, tj. podziat zadan

i ryzyk zwigzanych z przedsiewzieciem pomiedzy podmiotem publicznym

i prywatnym oraz termin i wysoko$¢ przewidywanych ptatnos$ci podmiotu

publicznego®®. W 2 postepowaniach ustalone kryteria oceny nie dotyczyty

oceny podziatu ryzyk w projekcie, tj.:

— wrealizowanym na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy PPP, tj. w trybie
koncesji na ustugi, przez ZDMK projekcie modernizacji infrastruktu-
ry przystankowej kryteria oceny ofert odnosity sie do charakterysty-
ki wiat przystankowych, dodatkowych nowych wiat i dtugosci okresu
koncesiji;

— wrealizowanym w trybie okreslonym w art. 4 ust. 3 ustawy PPP,
na podstawie wewnetrznego regulaminu, przez gmine LipinKi pro-
jekcie budowy lub utrzymania i eksploatacji instalacji do przetwarza-
nia odpadéw komunalnych, kryteria oceny ofert odnosity sie do cen
za odpady przyjmowane do instalacji, okresu statosci tych cen, warto-
$ci wykupu udziatéw gminy w spéice celowej i terminu uruchomienia
instalacji.

W przypadku 9 na 15 postepowan zakoniczonych podpisaniem umowy

(projekty realizowane przez gminy Bielsko-Biala, Sosnowiec, Szydlowiec,

Kobylka, Plock, Konstancin-Jeziorna, Lipinki, Muzeum Wsi Mazo-

wieckiej w Sierpcu i ZDMK - jeden projekt) w odpowiedzi na ogtosze-

nie o udzieleniu zamoéwienia zgtosit sie tylko jeden partner prywatny.

Ponadto cztery projekty dotyczace termomodernizacji obiektow uzy-

tecznosci publicznej (realizowane przez gminy: Karczew, Ptock, Ruda

Slaska, Kobylka) realizowane byty przez tego samego partnera prywat-

nego. W przypadku 3 kolejnych przedsiewzie¢, realizowanych przez gmine

Szydlowiec zawarcie umow nastapito dopiero po przeprowadzeniu Kilku

nieskutecznych postepowan, co byto spowodowane brakiem odzewu ze

strony potencjalnych partneréw prywatnych.

** Nieprawidtowos¢ stwierdzona wyrokiem WSA z 17 grudnia 2012 r. (sygnatura akt 111 SA/

Kr 1232/12) i nastepnie wyrokiem NSA z 12 wrze$nia 2013 r. (sygnatura akt II GSK 795/13).

5 Projekt w Konstancinie-Jeziornie realizowany byt w trybie ,z wolnej reki”.

¢ Do dnia wejsécia w zycie nowelizacji ustawy PPP z dnia 5 wrze$nia 2018 r. kryteria te stanowity

obligatoryjne kryteria oceny ofert.

Ograniczona konkurencja
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Zdaniem NIK powyzZsza sytuacja moze Swiadczy¢ o tym, iz w latach 2011-
-2017, tj. w okresie, w ktérym wszczynano postepowania, na rynku
nie byto jeszcze zbyt wielu firm, ktére bytyby zainteresowane lub mogty
sprostac tego typu wspoétpracy, badz tez o btedach na etapie przygotowa-
nia projektdw, polegajacych na: niedostatecznym rozpropagowaniu infor-
macji o zamiarze realizacji przedsiewzie¢ PPP (ograniczone konsultacje),
nieuwzglednieniu potencjatu rynku (brak rozpoznania rynku), ewentualnie
nieatrakcyjnych dla partneréw prywatnych zatozeniach projektéw odno-
szacych sie do podziatu ryzyk, warunkéw ekonomiczno-finansowych (ogra-
niczone analizy przedrealizacyjne).

Kontrolowane jednostki w wiekszosci nie opracowaty w formie pisemnej
strategii negocjacji w prowadzonych postepowaniach. Jedynie w Urze-
dzie Miasta w Raciborzu opracowano zagadnienia i grupy tematyczne
do dyskusiji i negocjacji w ramach dialogu konkurencyjnego prowadzo-
nego z dopuszczonymi kandydatami oraz przyjeto jednolite dla wszyst-
kich uczestnikéw dialogu warunki brzegowe. W jednej jednostce (gmina
Karczew) jako przyczyne nieopracowania strategii negocjacji wskazano
korzystanie podczas dialogu z ustug doradcéw zewnetrznych. Doradcy
zewnetrzni brali udziat w dialogu konkurencyjnym réwniez w postepowa-
niach prowadzonych przez pie¢ innych podmiotéw publicznych.

Nieopracowanie strategii w wiekszos$ci kontrolowanych jednostek $§wiadczy
o dalekim od modelowego podejsciu partneréw publicznych do projek-
tow PPP w zakresie ich przygotowania oraz traktowaniu tej formuty jako
typowego sposobu udzielania zamoéwien publicznych. Wedtug wytycznych
opracowanych przez MIiR strategia negocjacyjna powinna stanowic efekt
wszystkich dziatan przygotowawczych poprzedzajacych rozpoczecie poste-
powania PPP. W ramach strategii nalezy okresli¢ warunki brzegowe dla pro-
jektu, wskazac zagadnienia szczegdlnie istotne dla podmiotu publicznego,
zdefiniowa¢ zasadnicze kwestie wymagajace uzgodnienia z partnerami
prywatnymi, a takze zidentyfikowac te elementy przedsiewziecia, ktére
nie przedstawiajg wiekszej wartosci z punktu widzenia interesu podmiotu
publicznego, a zarazem nie sg atrakcyjne dla wykonawcéw i ktére mozna
wykluczy¢ z projektu na etapie negocjacji. Z wyjatkiem podstawowych zato-
zen projektu i ustalonych warunkdw brzegowych jego realizacji, planujac
strategie negocjacyjng nalezy uwzgledni¢ réwniez mozliwo$¢ jej zmiany.

5.2.2. Postanowienia umow

W wyniku przeprowadzonych 20 postepowan na wytonienie partnerow
prywatnych kontrolowane jednostki zawarty 15 uméw (10 na podsta-
wie ustawy PPP i 5 na podstawie ustawy o koncesji). W 5 postepowa-
niach nie wytoniono wykonawcoéw z uwagi na: przerwanie prowadzonego
postepowania spowodowane realizacjg innych zadan i braki kadrowe
(gmina Kobytka), brak ofert w postepowaniu (gminy Szydtowiec i Ruda
Slaska), brak podstawy prawnej realizacji przedsiewziecia (gmina Ruda
Slaska) i uchylanie sie wybranego wykonawcy od zawarcia umowy (gmina
Karczew).
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W 10 umowach zawartych na podstawie ustawy PPP wynagrodzeniem
partneréw prywatnych zostato uzaleznione od rzeczywistego wykorzy-
stania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu partnerstwa publiczno-
-prywatnego, a w 5 umowach dotyczacych koncesji®>” wynagrodzeniem byto
prawo do pobierania pozytkéw z przedmiotu konces;ji.

W wiekszos$ci umow okreslono skutki nienalezytego wykonania i niewyko-
nania zobowiazania, w tym kary umowne, a podmioty publiczne zapewnity
sobie prawo do biezacej kontroli realizacji przedsiewzie¢ przez partneréow
prywatnych, zgodnie z art. 7 ust. 3 oraz art. 8 ustawy o PPP. Postanowie-
nia 1 umowy nie w petni odpowiadaty wymogom ustawy PPP dotyczacym
zabezpieczenia nalezytego wykonania umowsy, a jednej ustawy Pzp w zakre-
sie uwzgledniania norm dotyczacych podwykonawcdw, tj.:

Przyklady

W umowie zawartej przez gmine Konstancin-Jeziorna, przedmiotem ktorej
byto $wiadczenie ustugi oczyszczania $ciekdw komunalnych z terenu gminy,
nie okreslono skutkéw nienalezytego wykonania lub niewykonania zobowiaza-
nia (tj. odbioru i oczyszczania w sposéb ciagly sciekdw doptywajacych na teren
oczyszczalni), co byto niezgodne z art. 7 ust. 3 ustawy o PPP, a takze stanowito
nienalezyte zabezpieczenie intereséw podmiotu publicznego. W umowie prze-
widziano jedynie kary za uchybienia formalno-prawne i organizacyjne, tj. nie-
dostarczenie wymaganych dokumentéw, utrudnianie kontroli oraz nierealne
do wykonania czynno$ci legalizacyjne urzadzen pomiarowych.

W umowie zawartej przez gmine Racibo6rz, przedmiotem ktoérej byto zapro-
jektowanie, budowa, finansowanie i eksploatacja instalacji do mechanicznego
przetwarzania odpadéw (...), nie zawarto postanowien dotyczacych podwyko-
nawstwa, do czego zobowigzywaty przepisy ustawy Pzp (art. 143d) w zwiazku
z art. 4 ust. 2 ustawy PPP.

Postanowienia 2 z 5 umdéw zawartych na podstawie ustawy o koncesji
(6 umow) byty niezgodne z wymogami okreslonymi w art. 22 tej ustawy:

Przykiad

W dwdéch umowach koncesji zawartych przez gmine Szydlowiec, przedmio-
tem ktorych byto zarzadzanie przez operatora zewnetrznego hotelem ,Pod
Debem” oraz pomieszczeniami w Zamku w Szydtowcu, nie okreslono szcze-
gétowych warunkéw rozwiazania umowy koncesji przez koncesjonariusza,
co byto niezgodne z art. 22 ust. 1 pkt 10 ustawy o koncesji. Pozwolito to opera-
torowi Hotelu na wypowiedzenie, w trakcie kontroli NIK, umowy bez podania
przyczyny i pozbawito gmine mechanizmoéw, ktére ograniczytyby negatywne
konsekwencje wystapienia tego zdarzenia, np. w postaci mozliwo$ci zadania
odszkodowania z tytutu wypowiedzenia umowy.

Umowy zawarte na podstawie ustawy PPP zawieraty, poza zapisami wska-
zanymi w tej ustawie, elementy rekomendowane w materiatach publiko-
wanych na Platformie Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, w tym m.in.
okreslaty: przedmiot umowy; prawa i obowiazki partneréw; wktad wtasny
podmiotdw publicznych; wynagrodzenie partneré6w prywatnych; podziat

57 Projekty realizowane przez: Bielsko Biata, Sosnowiec, Szydtowiec (dwa projekty) i ZDMK.

Niezgodnos¢
postanowien uméw

z przepisami ustawy PPP
lub ustawy o konces;ji
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ryzyk pomiedzy partnerami; okres obowigzywania uméw, terminy realiza-
cji poszczegodlnych etapéw przedsiewzie¢; obowigzki partneréw na wszyst-
kich etapach realizacji przedsiewzie¢; zasady wspotpracy i komunikacji
stron, zmian umow, odstgpienia od umoéw; sposoby ich rozwigzywania oraz
zasady rozstrzygania sporow.

Kontrola nie wykazata nieprawidtowosci w umowach w zakresie podziatu
ryzyk pomiedzy podmiotami publicznymi a partnerami prywatnymi.

Pomimo spelniania przez prawie wszystkie umowy wymogéw formalnych
wynikajacych z przepiséw ustawy PPP lub ustawy o koncesji, postanowie-
nia 4 umow nie w pelni zabezpieczaty interes podmiotéw publicznych:

Przyklady

W 2 umowach nie okres$lono terminéw przedktadania sprawozdan/raportéow
z wykonywanych prac na etapie zarzadzania projektami badz tez w ogdle nie
zobowigzano partneréw prywatnych do sktadania takich sprawozdan, co miato
wptyw na mozliwosci oceny realizacji zobowigzan przez partneréw prywat-
nych. W umowie PPP zawartej przez gmine Karczew, przedmiotem ktdrej byto
wykonanie kompleksowej termomodernizacji budynkéw uzytecznosci publicz-
nej gminy, nie zobowigzano partnera prywatnego do sporzadzania i przeka-
zywania okresowych raportéw z wykonywania umowy na etapie utrzymania,
natomiast w umowie koncesji zawartej przez gmine Szydtowiec, przedmiotem
ktdrej byto zarzadzanie przez operatora zewnetrznego hotelem ,Pod Debem”,
nie okreslono terminéw przekazywania sprawozdan kwartalnych.

W 2 umowach przyjeto niekorzystny w ocenie NIK i niezgodny z zaleceniami
MIiR (publikowanymi m.in. na Platformie Partnerstwa Publiczno-Prywatnego
jako dobre praktyki realizacji projektow PPP) spos6b waloryzacji wartosci
wynagrodzenia o prognozowany, a nie faktyczny wskaznik inflacji, co skut-
kowato, w przypadku projektu realizowanego przez gmine Karczew, wzro-
stem wynagrodzenia wykonawcy w latach, w ktdrych nie nastepowat faktyczny
wzrost cen towaréw i ustug, tj. w 2015 r. o prognozowany wzrost 1,2% (rzeczy-
wisty (-)0,9%), w 2016 r. 0 prognozowany wzrost 1,7% (rzeczywisty (-)0,6%)
iw 2018 . o0 prognozowany wzrost 2,3% (rzeczywisty 1,6%). W efekcie wyso-
ko$¢ wynagrodzenia partnera prywatnego wzrosta w 2015 r. 0 670,08 zi,
w 2016 r. 0 960,70 zt, pomimo spadku cen towar6éw i ustug, a w 2019 r.
0 1339,06 zl. Taki sam sposob waloryzacji wynagrodzenia partnera prywatnego
przyjeto w umowie dotyczacej realizacji projektu zarzadzania energia placowek
o$wiatowych, zawartej przez gmine Ruda Slaska, przy czym w tym przypadku
partner prywatny nie skorzystat z prawa do podwyzszenia wynagrodzenia.

W umowie zawartej przez Fundacje Miejski Park i Ogrod Zoologiczny
w Krakowie, przedmiotem ktoérej byta rozbudowa i eksploatacja parkingu
dla samochod6w osobowych, nie okre$lono precyzyjnie przedmiotu umowy,
tj. liczby miejsc parkingowych, ktéra miata zosta¢ wykonana w ramach pro-
jektu, mimo posiadania dokumentacji projektowej. Brak rzetelnego, jed-
noznacznego wskazania liczby miejsc parkingowych dostepnych w okresie
eksploatacji parkingu doprowadzit do powstania, w trakcie zarzadzania projek-
tem, sporu pomiedzy stronami umowy, ktéry do czasu kontroli NIK nie zostat
rozstrzygniety. Ponadto w umowie nie zawarto zabezpieczenia na wypadek
zalegania przez partnera prywatnego z optatami rocznymi, np. umozliwiajg-
cego wypowiedzenie umowy w takim przypadku. Skutkiem braku zabezpie-
czenia ww. S$wiadczenia byta niemoznos¢ obcigzenia partnera prywatnego
- na gruncie zawartej umowy - konsekwencjami niewywiazywania sie przez
niego ze zobowigzan umownych dotyczacych wnoszenia optat rocznych.
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W jednej umowie zawarto postanowienia, ktére - zdaniem NIK - mogty
mie¢ wptyw na wypowiedzenie umowy Koncesji przez partnera prywat-

W umowie zawartej przez gmine Karczew zawarto postanowienia umozli-
wiajace dowolno$¢ postepowania przy naktadaniu kar umownych za niedo-
trzymywanie warunkéw zawartej umowy przez partnera prywatnego, zgodnie
z ktérymi podmiot publiczny ,, miat prawo”, a nie obowigzek naliczania takich
kar. Zdaniem NIK mogto to stanowi¢ potencjalny mechanizm korupcjogenny.
Gmina nie naliczyta partnerowi prywatnemu kar za nienalezyte wykonywanie
obowigzkéw okreslonych w umowie.

nego, a tym samym na ostateczne niepowodzenie projektu PPP.

Przyklad

W umowie koncesji zawartej przez gmine Szydlowiec, przedmiotem kt6-
rej byto zarzadzanie przez operatora zewnetrznego hotelem ,Pod Debem”,
zawarto postanowienia naktadajace obowigzek zatrudnienia przez caty okres
obowigzywania umowy koncesji okreslonej liczby osé6b na umowe o prace
za wynagrodzeniem w wysokosci wskazanej w umowach oraz okreslajace kary
umowne (w wysokosci 1 tys. zt dziennie) nieadekwatne do wagi i skutkow
potencjalnych naruszen (zwtoka w usunieciu uchybien zaistniatych w wyniku
realizacji umowy, w tym nieterminowe ztozZenie sprawozdania). NIK nie zakwe-
stionowata zasadnos$ci ustanawiania kar umownych, jednakze ich wysoko$¢
powinna by¢ adekwatna do wagi i skutkéw potencjalnych naruszen umowy.
Wysokos¢ okreslonych w umowach koncesji kar z tytutu zwtoki w usunieciu
uchybien zaistniatych w wyniku realizacji umowy w wysokosci 1 tys. zt dzien-
nie nie miata takiego charakteru. Podmiot publiczny natozyt w 2019 r. na ope-
ratora hotelu kare z tytutu opdznienia w ztozeniu sprawozdania w wysokosci
62 tys. zt, tj. 1/3 wartosci catkowitego zysku operatora w 2019 r. Natomiast
spetnienie wymogu zatrudnienia oséb w liczbie wskazanej w umowach sta-
nowito jedng z gtéwnych przeszkéd operatora w prawidtowym wykonaniu
umow Koncesji, przy czym zachowanie wskaznika zatrudnienia powinno by¢
obowigzkiem gminy jako beneficjenta srodkéw unijnych, a nie operatora.

W stosunku do 7 z 15 skontrolowanych uméw>® wprowadzono zmiany
w postaci anekséw, dotyczace m.in. podwyzszenia wktadu wtasnego pod-
miotu publicznego, stanowigcego czesciowe wynagrodzenie partnera
prywatnego za roboty budowlane; zwiekszenia wynagrodzenia partnera
prywatnego za utrzymanie obiektéw o wskaznik wzrostu cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych; zmiany terminéw realizacji poszczeg6lnych eta-
pow przedsiewzie¢ (gtdwnie etap rob6t budowlanych); uzasadnionego
zwiekszenia lub zmniejszenia zakresu prac na etapie rob6t budowlanych.

Poza jednym przypadkiem wprowadzone zmiany byty uzasadnione, a ich
zakres i sposéb dokonania byt zgodny z wymogami okreslonymi w umo-
wach, a takze nie naruszat postanowien ustawy PPP.

Przyktad

Zawarty w ramach realizacji projektu kompleksowej termomoderniza-
cji budynkéw uzytecznosci publicznej przez gmine Karczew aneks Nr 3
z 17 marca 2014 r. rozszerzyt zakres prac i rozwigzan termomodernizacyj-
nych w obiektach o nowe dziatania nieobjete umowa podstawowa, okreslone
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w protokole koniecznosci, tzw. roboty dodatkowe. Roboty dodatkowe miaty
zosta¢ wykonane w 6 obiektach, a ich taczna wartos¢ okreslono na 485,4 tys. zt.
Zawarcie aneksu do umowy PPP nastapito juz po faktycznym wykonaniu
i odbiorze prac nim objetych, a podmiot publiczny nie dysponowat protoko-
tem konieczno$ci wykonania prac. Zlecenie wykonania rob6t dodatkowych
z wolnej reki, nieobjetych zaméwieniem podstawowym, nastgpito z naru-
szeniem art. 67 ust. 1 pkt 5 ustawy — Prawo zamo6wien publicznych, bowiem
kontrola wykazata, iz nie wystapity przestanki udzielenia zamdwienia w tym
trybie, w szczegdlnosci roboty te nie byty niezbedne do prawidtowego wyko-
nania zamoéwienia podstawowego, a ich wykonanie mozna byto wczesniej
przewidzieé¢. Ponadto, zgodnie z art. 17 ust. 1b pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia
2004 r. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®®
(w brzmieniu obowigzujacym w dniu zawarcia aneksu), udzielenie zamowie-
nia publicznego z naruszeniem przepiséw o zamoéwieniach publicznych doty-
czacych przestanek stosowania m.in. trybu z wolnej reki stanowito naruszenie
dyscypliny finans6w publicznych. Wykonanie rob6t dodatkowych skutkowato
zwiekszeniem wynagrodzenia partnera prywatnego o kwote 824,7 tys. zl,
obejmujaca - oprocz wartos$ci wykonanych prac - koszty ich finansowania
przez partnera prywatnego w kwocie 339,3 tys. zt.

W przypadku 7 przedsiewzie¢ partnerzy prywatni byli zobowigzani
do zaprojektowania, budowy lub modernizacji, a nastepnie zarzadzania
obiektami powstalymi w ramach partnerstwa i we wszystkich tych przed-
siewzieciach roboty te zakonczono, a realizacja projektow znajdowata sie
na etapie utrzymania lub zarzadzania. W 8 pozostatych przypadkach pro-
jekty dotyczyty utrzymania i zarzadzania przekazang im przez podmioty
publiczne juz istniejaca infrastruktura.

Realizacja 5 z 7 projektow, polegajacych m.in. na wybudowaniu lub moder-
nizacji obiektéw infrastruktury, byta opdzniona w stosunku do pierwot-
nego terminu zakonczenia umowy, ale w 2°° projektach zmiana terminu
nie wynikata z winy partneréw umowy. W 3 projektach odpowiedzialnos¢
za nieterminowa realizacje ponosit partner prywatny;, tj.:

Przyklady

Termomodernizacja siedmiu budynkéw wraz z systemem zarzadzania ener-
gia w gminie Ruda Slaska miata zosta¢ wykonana w terminie 12 miesiecy.
Umowny termin zakonczenia robét zostat przekroczony o 23 dni. Gmina nali-
czyla kary umowne w tacznej wysokosci 34,5 tys. zt.

Termomodernizacja dwdch z 10 obiektéw uzytecznosci publicznej, realizowana
na podstawie umowy PPP zawartej przez gmine Karczew, zostata wykonana
po terminach okre$lonych w pierwotnej umowie. Zgodnie z umowa termo-
modernizacja Szkoty Podstawowej Nr 2 w Karczewie oraz Zespotu Szkolno-
-Przedszkolnego w Otwocku Wielkim powinna zosta¢ wykonana do 30 czerwca
2013 r., podczas gdy protokoty odbioru koicowego rob6t w tych budynkach
(nieobejmujace robot dodatkowych) zostaty podpisane 16 stycznia 2014 r.

Przewidziana umowa zawartg przez gmine Konstancin-Jeziorna moderniza-
cja oczyszczalni $ciekdw nie zostata przeprowadzona w planowanym termi-
nie do 30 czerwca 2014 r. Pozwolenie na uzytkowanie oczyszczalni Sciekow
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partner prywatny uzyskat w dniu 29 pazdziernika 2014 r. Na uwage zastuguje
jednak fakt, ze ryzyko zwigzane z terminowym zakonczeniem rob6t ponosit
catkowicie partner prywatny, a interes gminy w tym zakresie zabezpieczony
byt przystugujacym gminie ze strony partnera prywatnego upustem od ceny
wykonanych ustug .

Prace na etapie projektowania, budowy lub modernizacji obiektow wyko-
nywane byty, poza nielicznymi wyjatkami, terminowo i w zakresie przewi-
dzianym w umowach. Nieprawidtowosci na etapie budowy infrastruktury,
poza wskazanymi wyzej (dotyczacymi opéznien w terminowej realizacji
robot), dotyczyty w dwoch projektach nieterminowego wykonywania doku-
mentacji projektowej i technicznej, tj.:

Przyklady

W przypadku projektu realizowanego przez gmine Plock, przedmiotem kté-
rego byta modernizacja energetyczna obiektéw uzytecznos$ci publicznej, part-
ner prywatny przekazat podmiotowi publicznemu dokumentacje projektowa,
niezbedna dla uzyskania wymaganych decyzji administracyjnych, uzgodnien,
opinii i zezwolen do przeprowadzenia termomodernizacji, z op6Znieniem
w stosunku do terminu okreslonego w umowie o PPP wynoszacym 58 dni.
W zwiazku z powyzszym miasto naliczylo partnerowi prywatnemu kare
umowna, w wysokosci 27,0 tys. zl, ktérg partner prywatny wptacit na konto
urzedu w dniu 17 maja 2017 r.

Zgodnie z umowa na realizacje przedsiewziecia dotyczacego zarzadzania ener-
gia placéwek o$wiatowych, zawartg przez gmine Ruda Slaska, partner pry-
watny byt zobowigzany do opracowania dokumentacji projektowej w ciagu
25 tygodni i 29 tygodni (w zaleznosci od rodzaju dokumentacji) od dnia zawar-
cia umowy (18 listopada 2014 r.). Dokumentacje projektowa siedmiu obiek-
tow oswiatowych partner prywatny dostarczyt z op6znieniem od 16 do 32 dni
w stosunku do terminéw wynikajacych z umowy:. Z tego tytutu gmina naliczyta
kary umowne w wysokosci 25,6 tys. zl.

Nieprawidlowa realizacja zadan przez podmioty publiczne lub partneréw
prywatnych dotyczyta przede wszystkim etapu utrzymania i zarzadzania,
w mniejszym stopniu realizacji zadan zwigzanych z budowg lub moderni-
zacja obiektow.

Do zadan partneréw prywatnych na etapie operacyjnym nalezato, w zalez-
nosci od przedmiotu danego przedsiewziecia, m.in.: wnoszenie optat
za Korzystanie z obiektdw wykorzystywanych w ramach PPP; zarzadzanie
i utrzymywanie obiektéw zgodnie z warunkami umoéw oraz zasadami wyni-
kajacymi z przepiséw prawa (np. przeprowadzanie okresowych przegladow
technicznych); przekazywanie okresowych raportéw ze sposobu realizacji
obowiagzkdéw okreslonych w umowach; przeprowadzenie szkolen pracowni-
kéw podmiotow publicznych zwigzanych z obstugg wdrozonych w ramach
realizacji przedsiewzie¢ systemow (np. Systemy Zarzadzania Energia
w przypadku projektéw obejmujacych termomodernizacje budynkéw);
prowadzenie akcji edukacyjnych dotyczacych zachowan proekologicznych
w zakresie energii cieplnej i elektrycznej; uzyskanie decyzji o zaszere-
gowaniu obiektu hotelowego do okreslonej kategorii (w przypadku pro-
jektow, przedmiotem ktérych byto zarzadzanie obiektami hotelowymi),
czy tez dochowanie wymogow zwigzanych z celami i warunkami dofinan-
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sowania (dotyczy projektéw, przedmiotem ktérych byto zarzadzanie obiek-
tami wybudowanymi uprzednio przez podmioty publiczne z wykorzysta-
niem dofinansowania ze $rodkéw pochodzacych z UE). Gléwnym zadaniem
podmiotéw publicznych byta wspoétpraca przy realizacji przedsiewziec¢ oraz
dokonywanie ptatnosci.

Platnosci na rzecz partneréw prywatnych dokonywane byty, poza jed-
nym przypadkiem, zgodnie z warunkami okre$§lonymi w umowach. Gmina
Konstancin-Jeziorna w ramach realizacji umowy, przedmiotem ktorej
byto wykonywanie ustugi polegajacej na oczyszczaniu $ciekow komunal-
nych z terenu gminy, dokonata ptatnosci 3 faktur z opdZnieniem wynosza-
cym od jednego do 57 dni. Ptatnosci za ustuge oczyszczania $ciekdw byty
dokonywane przez ZGK na podstawie faktur wystawionych przez partnera
prywatnego. Zgodnie z postanowieniami umowy zaptata powinna by¢
dokonana w terminie 21 dni kalendarzowych od daty otrzymania od part-
nera prywatnego prawidtowo wystawionej faktury. W jednym przypadku
dokonano ptatnosci catosci zobowigzania po uptywie terminu, a w dwoch
przypadkach gmina nie zaptacita w terminie cato$ci kwoty wynikaja-
cej z wystawionej faktury. Za okresy op6znien w ptatnosciach gmina nie
zostata obcigzona przez partnera prywatnego odsetkami.

W 5 z 15 umoéw partnerzy prywatni nie wywigzywali sie ze wszystkich obo-
wigzkdw natozonych umowami, tj.:

Przyklady

W Urzedzie Miasta w Karczewie realizujacym projekt PPP, przedmiotem
ktérego byta termomodernizacja obiektow uzytecznosci publicznej, brak
byto dokumentacji potwierdzajacej wykonywanie przez partnera prywatnego
niektorych zadan (do realizacji ktérych partner prywatny byt zobowigzany
na podstawie § 20 pkt 6 umowy o PPP), tj. weryfikacji, co najmniej raz w roku,
umoéw zawartych na dostawe energii cieplnej i elektrycznej oraz gazu, a takze
przeprowadzania corocznych szkolen w zakresie zarzgdzania energia w latach
2016-2019 (§ 20 pkt 10 umowy o PPP).

W przypadku 2 uméw koncesji zawartych przez gmine Szydtowiec, przedmio-
tem ktérych byto zarzadzanie pomieszczeniami Zamku i hotelu ,Pod Debem”,
operatorzy nie przedktadali sprawozdan kwartalnych lub przedktadali je
w sposo6b niezgodny z umowami (sprawozdania niekompletne lub przedkta-
dane po uptywie wymaganego terminu). Ponadto operator Hotelu nie utrzymy-
wat przez caty okres obowigzywania umowy koncesji zaszeregowania obiektu
do wymaganej kategorii, a operator pomieszczen Zamku nie przedstawit Regu-
laminu administrowania pomieszczeniami oraz nie wykonat do dnia 16 paz-
dziernika 2019 r. (data ogledzin przeprowadzonych w ramach kontroli NIK)
naprawy zniszczen drzwi do toalet, pomimo pisma skierowanego przez Gmine
w tej sprawie 12 czerwca 2019 r.

Partner prywatny realizujacy przedsiewziecie polegajace na zaprojektowaniu
i budowie instalacji do mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpaddw,
na podstawie umowy zawartej z gming Racibérz, nie przedtozyt, po uptywie
terminu wazno$ci pierwszej gwarancji, nowej gwarancji bankowej. Nowa gwa-
rancja bankowa zostata przedtozona dopiero podczas kontroli NIK, ponadto
zostata wystawiona na kwote nizsza niz wynikajaca z umowy oraz pomi-
jata okres blisko pie¢ miesiecy. Kontrola wykazata rowniez, ze dokumenty
zataczane do przedstawianych przez partnera prywatnego comiesiecznych
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sprawozdan rozliczeniowych nie zawieraty wszystkich wymaganych danych
(dot. Il p6trocza 2016 r.), a karty przekazania odpadéw z PSZOK w Raciborzu
(110 szt.) oraz miesieczne raporty wazenia odpaddw przyjetych do instalacji
MBP zawieraty nierzetelne dane na temat dostawcy i odbiorcy odpadéw. Part-
ner prywatny realizujacy na podstawie umowy zawartej z Fundacja Miejski
Park i Ogréd Zoologiczny w Krakowie przedsiewziecie polegajace na rozbu-
dowie i eksploatacji parkingu dla samochod6w osobowych zaprzestat wnosze-
nia optaty rocznej, do ktorej byt zobowigzany na podstawie umowy PPP, a takze
podatku od nieruchomosci. Na dzien 25 listopada 2019 r. }aczna kwota zalegto-
$ci partnera prywatnego wraz z naleznymi odsetkami wynosita 210,2 tys. zk
Przyczyna zaprzestania dokonywania ptatnosci byt spér pomiedzy partnerem
prywatnym a Fundacjg odnos$nie do liczby powstatych miejsc parkingowych.

5.3. Zarzadzanie projektami PPP

Zarzadzanie projektami PPP obejmuje okres od momentu wejscia w Zycie
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym do zakonczenia jej obowig-
zywania. Obejmuje zaréwno zarzadzanie na etapie prac budowlanych (etap
inwestycyjny), jak i utrzymywanie i zarzagdzanie infrastruktura niezbedna
dla realizacji zadania publicznego (etap operacyjny).

Praktycznie we wszystkich kluczowych elementach sktadajacych sie na sku-
teczny i kompleksowy proces zarzadzania przedsiewzieciami®® dziatania
podmiotéw publicznych odbiegaty od modelowego sposobu zarzadzania.
Nieprawidtowosci i uwagi NIK w tym zakresie dotyczyty przede wszystkim:
niedostosowania struktury organizacyjnej jednostek do zadan zwigzanych
z zarzadzaniem projektami (np. nie utworzono zespotéw ds. zarzadzania),
braku sformalizowanych procedur zarzadzania oraz nieskutecznego moni-
torowania i egzekwowania jakosci dostarczanych ustug.

Zaledwie w dwoch jednostkach (Urzad Miasta Plocka oraz Muzeum Wsi
Mazowieckiej w Sierpcu) powotano zespoty ds. zarzadzania projektami
oraz przyjeto procedury okreslajgce zasady, formy i terminy zarzadzania
realizacjg przedsiewzieé, pomimo tego, Ze na potrzebe ustanowienia proce-
dur zarzadzania wskazuja m.in. wytyczne dotyczace prawidlowej realizacji
projektéw PPP, publikowane przez MIiR. Przyjecie takich procedur stanowi
element systemu zarzadzania projektem PPP, ktory oprécz ram instytucjo-
nalnych powinien obejmowac ramy proceduralne pozwalajace na skuteczne
osigganie zatozen projektu okreslonych w umowie PPP.

Przyklady

Dyrektor Muzeum w Sierpcu powotat Zespo6t ds. zarzadzania umowag o PPP,
wyznaczyt osoby do wspotpracy z operatorem w catym okresie obowigzywa-
nia umowy oraz okreslit zadania w zakresie nadzoru nad umowa PPP. Do zadan
tych nalezato m.in. wspoétdziatanie z operatorem we wszystkich sprawach
zwiazanych z realizacja umowy przez caty okres jej obowigzywania, informo-
wanie partnera prywatnego o zaistniatych zdarzeniach faktycznych i praw-
nych majacych wptyw na realizacje umowy, monitorowanie i kontrolowanie
dziatan operatora w zakresie zarzadzania i utrzymania obiektu oraz osiaggnie-

*' Proces zarzadzania przedsiewzieciami obejmuje powotanie zespotu ds. zarzadzania projektem,

monitorowanie dostarczania zakontraktowanych ustug, zarzadzanie zmianami w projekcie,
zarzadzanie zakonczeniem kontraktu.

Niepowotywanie
zespotow
ds. zarzadzania projektami
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cia wskaznikow okreslonych w projekcie dofinansowania inwestycji, monito-
rowanie dostepnosci obiektu i jako$ci $wiadczonych ustug, a takze ptatnosci
wynikajacych z umowy dzierzawy, sprawdzanie stanu utrzymania przekaza-
nego obiektu, wyposazenia, identyfikacja ewentualnych brakéw oraz kontrola
w zakresie wykonywanych przez operatora przegladéw technicznych obiektu.

Urzad Miasta Plocka posiadat procedury zarzadzania projektem dotyczace
monitorowania i kontroli wykonywania przez partnera prywatnego umowy
o PPP. Procedury okreslaty prawa i obowigzki partneréw, w tym sposéb poste-
powania podmiotu publicznego m.in. w obszarach takich, jak: ,Raportowanie
i rozliczanie oszczednosci”, ,Zarzadzanie Energig”, ,Prawo kontroli”, ,Zmiany
umowy”, ,Rozstrzyganie sporow”, ,Zakonczenie i rozliczenie umowy”. Prezy-
dent Miasta Ptocka powotat Zespot ds. Zarzadzania umowa o PPP i okreslit
m.in.: biezaca organizacje kontaktéw z parterem prywatnym w toku realizacji
kazdego z etap6w umowy, organizacje i podziat pracy w Zespole oraz nadzoro-
wanie procesu zarzadzania energia przez partnera prywatnego. Zakres zadan
cztonkow Zespotu okreslono w umowie o PPP i Informatorze. Informator
okreslat takze: harmonogram kluczowych zadan zwigzanych z zarzadzaniem
projektem na etapie rob6t od momentu zawarcia umowy o PPP do dokonania
przez podmiot publiczny odbioréw koncowych robot we wszystkich obiek-
tach, zasady i sposob prowadzenia monitoringu wykonywania umowy o PPP,
kluczowe narzedzia do dokonania weryfikacji skutecznosci wykonywania obo-
wigzkéw natozonych umowa o PPP.

W 11 jednostkach zarzadzanie projektami nie odbywato sie w sposéb sfor-
malizowany. Zadania z tego zakresu wykonywaty poszczegélne komorki
organizacyjne urzedéw w ramach realizacji biezacych zadan wynikajacych
z regulaminéw organizacyjnych tych jednostek badz tez poszczeg6lni pra-
cownicy tych komoérek (rowniez w ramach biezgcych zadan wynikajgcych
z zakreséw obowiazkow, bez przypisania odpowiedzialnos$ci za realizacje
konkretnych projektéw PPP).

Przyklad

W Urzedzie Miasta Kobylka wyznaczono pracownika®? zajmujgcego sie
realizacja umowy PPP oraz kontaktami z partnerem prywatnym. Wyznacze-
nie pracownika nastgpito ustnie, bez wskazania szczeg6towych obowigzkéw
dotyczacych weryfikacji dziatan partnera prywatnego realizujacego postano-
wienia umowy, np.: dokonywania przegladéw Systemu Zarzadzania Energia
(SZE), monitorowania pracy SZE oraz jego efektow w poszczegélnych budyn-
kach, rejestrowania i analizowania zgtaszanych usterek zwigzanych z funkcjo-
nowaniem SZE, weryfikacji temperatury osigganej w budynkach. Wyznaczony
pracownik nie miat ponadto dostepu on-line do SZE. Zgtoszen usterek i awarii
dokonywali, opr6cz osoby wyznaczonej w umowie do kontaktu z partnerem
prywatnym, réwniez pracownicy poszczegélnych obiektow.

Réwniez w Rudzie Slaskiej zadania z zakresu zarzadzania projektami
przypisano poszczegdélnym pracownikom komoérek organizacyjnych urzedu
miasta, jednakze bez precyzyjnego wskazania czynno$ci, za ktére mieli by¢
odpowiedzialni, a takze sposobu wykonywania tych zadan.

2 Do biezacego uzytkowania zainstalowanych urzadzen w budynkach partner prywatny

przeszkolit ponadto 33 osoby. Dostep on-line do SZE posiadato osiem 0séb - po jednej z kazdego
obiektu.
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Brak sformalizowanych procedur i okreslenia obowigzkéw pracownikéw nad-
zorujacych realizacje przedsiewzie¢ utrudniat prawidtowe zarzadzanie pro-
jektami w przypadku zmian organizacyjnych w urzedach spowodowanych
np. rotacja pracownikow, czy tez zmianami na stanowiskach burmistrzow
bedacych wynikiem wyboréw samorzadowych. Na okolicznosci takie wska-
zywat np. zastepca burmistrza gminy Karczew, ktéry wyjasniajac przyczyny
nieuzyskania w latach 2014-2018 gwarantowanych w umowie PPP pozio-
mow oszczednosci energii elektrycznej oraz cieplnej wskazat, ze ze wzgledu
na zmiany kadrowe nie jest w stanie odpowiedzie¢, co byto tego powodem.

Dwie jednostki powierzyty zadania z zakresu zarzadzania umowa jedno-
stce podlegtej®® (gmina Konstancin-Jeziorna powierzyta realizacje zadan
Zakladowi Gospodarki Komunalnej w Konstancinie, gmina Bielsko-Biata
- Osrodkowi Sportu i Rekreacji, a nastepnie Osrodkowi Obiektéw Gdérskich).

Procedury zarzadzania, ktére umozliwiatyby podmiotowi publicznemu
monitorowanie i kontrole realizacji umowy, w szczegdélnos$ci osiggania
celéw projektu, a w przypadku stwierdzenia niewykonania lub nienale-
Zytego wykonania przewidywaty zastosowanie srodkéw dyscyplinujacych
wobec partnera prywatnego®* badz odstgpienie od umowy, zawierane byly
w umowach PPP lub koncesji, przy czym miaty one charakter do$¢ ogélny.
Wiekszos$¢ kontrolowanych jednostek uwazata jednak, iz takie rozwiazania
byty w tym zakresie wystarczajace.

NIK nie podziela tego stanowiska. Poniewaz partnerstwo publiczno-pry-
watne jest dtugotrwate i ztoZone, nie mozna wszystkiego przewidzie¢ ani
zapisa¢ w umowie. Trudno jest wyspecyfikowa¢ kazda sytuacje, ktéra moze
miec miejsce, i okresli¢ zasady postepowania. Gtownymi celami zarzadzania
kontraktem PPP jest upewnienie sie, ze ustugi sa dostarczane nieprzerwa-
nie, a ich jako$¢ jest zgodna z wymaganiami zawartymi w kontrakcie, optaty
na rzecz partnera prywatnego sg dokonywane zgodnie z umowa, przydzie-
lone odpowiedzialnosci i ryzyka sg respektowane w praktyce przez obie
strony, zmiany w otoczeniu projektu s3 rejestrowane i efektywnie zarza-
dzane. Cele te mozna osiagna¢ wytacznie poprzez ustanowienie skutecz-
nych ram instytucjonalnych i proceduralnych zarzadzania projektami.

W praktyce zarzadzanie projektami przybierato zréznicowany charakter i byto
w duzej mierze uzaleznione od przedmiotu danego przedsiewziecia oraz
obowigzkoéw natozonych umowami na partneréw prywatnych i podmioty
publiczne. Obejmowato ono konsultacje pomiedzy poszczegdlnymi komor-
kami organizacyjnymi jednostek kontrolowanych, wymiane informacji, w tym
z jednostkami podleglymi i partnerami prywatnymi, organizowanie narad,
zasieganie informacji u partneréw prywatnych, sporzgdzanie monitéw, analize
raportéw przedstawianych przez partneréw prywatnych, przeprowadzanie
kontroli. Dziatania te miaty w wiekszos$ci przypadkéw jednak charakter incy-
dentalny (pojawiaty sie w zaleznosci od zidentyfikowanych potrzeb).

S w jednostkach tych nie prowadzono kontroli.

% Prawo podmiotu publicznego do biezacej kontroli prawidtowos$ci wykonywania umowy, zasady

odstapienia oraz rozwiazania umowy na etapie rob6t i na etapie utrzymania, jak réwniez
mozliwo$ci naliczania kar umownych z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania
zobowigzan umowy.
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Zdaniem NIK takie dziatania nie tworzyty sp6jnego i skutecznego systemu
zarzadzania projektami. O ile zarzadzanie na etapie procesu inwestycyj-
nego (budowy, modernizacji) przebiegato na og6t w sposéb prawidtowy®®,
co byto zwigzane z duzym dos$wiadczeniem podmiotéw publicznych
w realizacji przedsiewzie¢ w oparciu o ustawe Pzp, to na etapie operacyj-
nym cze$ciej wystepowaty nieprawidtowosci zwigzane z nierzetelna wery-
fikacja przez kontrolowane jednostki obowigzkéw partneréw prywatnych.

Powyzsze potwierdza fakt, iz tylko w jednej jednostce stwierdzono niepra-
widtowosci w zarzadzaniu na etapie procesu inwestycyjnego.

Przyktad

W gminie Racib6rz dokonano kontroli zakonczenia budowy instalacji MBP
i potwierdzenia prawidtowosci jej wykonania zgodnie z umowa, pomimo
tego, ze urzad miasta i powotany Zespét ds. kontroli nie dysponowali szere-
giem dokumentéw pozwalajacych na ocene zgodnosci realizacji tej inwestycji
z przyjetymi zatozeniami, a niektére z posiadanych dokumentéw wskazywaty
wrecz na brak takiej zgodno$ci®®. W szczegélnosci dotyczyto to czeéciowego
wyposazenia instalacji MBP w maszyny i urzadzenia uzywane zamiast wyma-
ganych nowych.

Pozostate nieprawidtowos$ci w obszarze zarzgdzania projektami dotyczyty
etapu operacyjnego, tj. juz po zakonczeniu budowy lub modernizacji infra-
struktury.

W 3 jednostkach nierzetelnie weryfikowano roczne raporty z uzyskanych
oszczednosci po przeprowadzonych termomodernizacjach obiektéw uzy-
tecznosci publicznej, tj.:

Przyktady

W ramach kontroli przeprowadzonej w Urzedzie Miasta Kobytka NIK stwier-
dzita btedy w raporcie partnera prywatnego za 2017 r., ktére nie zostaty przez
pracownikéw urzedu zidentyfikowane, co $wiadczyto o nierzetelnej weryfi-
kacji raportu. Dopiero w wyniku przeprowadzonej przez NIK kontroli gmina
Kobytka dokonata ponownej weryfikacji raportu za 2017 r. i wystapita do part-
nera prywatnego o zwrot kwoty 6,98 tys. zt z tytutu nieuzyskania gwarantowa-
nych oszczednos$ci w zuzyciu energii.

5 Dziatania podmiotéw publicznych byty w wiekszosci projektéw skuteczne i pozwalaty

na monitorowanie realizacji rob6t, a w konsekwencji na terminowe i zgodne z zawarta umowa
wykonanie prac projektowych i budowlanych.

66 Zespot ds. kontroli: nie uzyskat od partnera prywatnego i nie dysponowat wstepnym projektem

technologicznym, projektem budowlanym, wykonawczym i powykonawczym dla budowy
instalacji MBP wraz z infrastruktura towarzyszaca, ktérych obowiazek opracowania i zakres
przedmiotowy okreslit PF-U, a takze wykazu dostarczonych maszyn, sprzetu i urzadzen,
majacego wchodzi¢ w sktad Instrukcji eksploatacji instalacji MBP, zgodnie z zapisami PF-U;
nie stwierdzit, czy instalacja zapewniata mozliwo$¢ prasowania (belowania) wysegregowanych
odpadéw o charakterze surowcéw wtérnych i komponentéw RDF, co przewidziano w PF-U;
nie dysponowat dokumentami potwierdzajacymi, ze wszystkie zastosowane przy realizacji
inwestycji maszyny i urzadzenia byty fabrycznie nowe i spetniaty postanowienia Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 maja 2006 r. w sprawie maszyn, co byto wymogiem
okres$lonym w PF-U, natomiast posiadat dokumenty wskazujace, ze niektére z dostarczonych
przez partnera maszyn do zrealizowanej instalacji MBP byly maszynami (urzadzeniami)
uzywanymi.
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W Urzedzie Miasta w Karczewie kontrola NIK wykazata, ze raport z czerwca
2015 r. w czes$ci dotyczacej efektow energetycznych w Osrodku Zdrowia
w Sobiekursku zawiera btedne dane. Zgodnie z umowa PPP oszczednosci gwa-
rantowane dla tego budynku miaty wynies¢ 186,88 GJ, podczas gdy w rapor-
cie wykazano 82,7 GJ. Pracownicy urzedu miasta nie zakwestionowali danych
zaprezentowanych w raporcie. Nie prowadzili bowiem udokumentowanych
weryfikacji i analiz informacji zawartych w tym dokumencie. W urzedzie brak
byto dokumentacji potwierdzajacej dokonywanie poréwnan danych zawartych
w raportach rocznych z danymi generowanymi przez system on-line.

W Urzedzie Miasta Raciborz pracownicy Referatu ds. Gospodarki Odpadami
nierzetelnie weryfikowali sprawozdania i dokumenty przekazywane przez
partnera prywatnego w zakresie ich poprawnosci formalnej i zawartych w nich
danych, przyjmujac bez uwag dokumenty ewidencyjne i rozliczeniowe zawie-
rajace istotne btedy. Za ww. braki i btedy odpowiadat bezposrednio partner
prywatny, jednak - zdaniem NIK - rzetelna weryfikacja przez urzad miasta
przekazywanej dokumentacji powinna skutkowaé zwréceniem uwagi partne-
rowi na te niezgodnos$ci w celu ich wyeliminowania.

W 3 projektach nie naliczono kar umownych, pomimo wystapienia oko-
liczno$ci uzasadniajacych ich naliczenie. Przewidziane w umowach kary
stanowity podstawowy mechanizm majacy zapewni¢, iZ podmiot prywatny
bedzie realizowat umowe w sposéb satysfakcjonujacy, tj. Zze spetniane beda
wymagania w zakresie jakosci Swiadczonych ustug, a w przypadku niedocho-
wania tego warunku, ze podmiot publiczny uzyska z tego tytutu rekompensate
finansowa. Sytuacja taka wystapita:

Przyklady

W gminie Szydlowiec, w ktérej nie podjeto dziatan majacych na celu nalicze-
nie kar umownych w zwiazku z niewywiazywaniem sie operatora pomiesz-
czen w Zamku z obowigzkéw okreslonych w umowie koncesji, polegajacych
na przekazywaniu kompletnych sprawozdan i dokumentéw oraz ich uzupet-

niania w terminach wskazanych w wezwaniach do uzupetnienia®’.

W gminie Karczew, ktora nie skorzystata z uprawnien przewidzianych w umo-
wie PPP do natozenia kar umownych w zwigzku z nieterminowym wykonaniem
termomodernizacji dwoch budynkéw oraz nieuzyskaniem gwarantowanych
umowa oszczednosci energii cieplnej i elektrycznej. Laczna potencjalna
wysoko$é niedochodzonych kar umownych®® wynosita 491,3 tys. zt, w tym
98,0 tys. zt z tytutu nieuzyskania gwarantowanych oszczednosci energii ciepl-
nej i elektrycznej. Gmina nie dochodzita réwniez zaptaty od partnera prywat-
nego réznicy pomiedzy poziomem oszczednosci gwarantowanym a faktycznie
osiggnietymi w latach 2014-2018 w pieciu obiektach w zakresie energii ciepl-
nej oraz 6 obiektach w zakresie energii elektryczne;j.

W gminie Raciborz nie uzyskiwano od partnera prywatnego miesiecznych
informacji na temat osiagnietych ilosci (w %) odpad6éw poprocesowych instala-
cji MBP zdeponowanych na sktadowisku odpadéw ZZ0, mimo iz jednym z kry-
teriow oceny ofert dla przedsiewziecia PPP, wynikajacym ze SIWZ oraz oferty
partnera prywatnego, byta jak najnizsza ilo$¢ odpadu powstajaca z jednej tony
strumienia odpadéw przetworzonego przez instalacje MBP, jaka zostanie zde-
ponowana na sktadowisku odpaddéw, ktora partner ustalit na 35%. Wskaznik

67

68

W pozostatych przypadkach niewywiazywania sie przez operatoréw Zamku i Hotelu
z obowigzkow przewidzianych w umowach koncesji gmina podejmowata okreslone umowami

dziatania.

Wedtug stanu na dzien zakonczenia kontroli.

Nienaliczanie
kar umownych

11
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ten podlegat ocenie przez komisje przetargowa urzedu miasta i jego niespetnia-
nie byto naruszeniem warunkéw postepowania. W poszczegdlnych miesigcach
2016r,2017 r, 2018 r.i 2019 r. ilo$¢ odpadéw zdeponowana na sktadowisku
270 przekraczata maksymalny dopuszczalny poziom 35%. Zgodnie z umowag
partner prywatny, w przypadku niezrealizowania rozwiazan technicznych,
technologicznych i organizacyjnych, zobowiazat sie do zaptaty podmiotowi
publicznemu kary umownej wynoszacej 0,5% réwnowartosci rocznej oplaty
brutto, jaka podmiot zaptacitby partnerowi za zagospodarowanie 20 000 Mg
odpadéw. Gmina nie rozliczyta partnera prywatnego z realizacji tego zobowia-
zania. L.aczna wysoko$¢ potencjalnych kar umownych mozliwych do naliczenia
partnerowi wynosita 890,8 tys. zt.

W 2 przedsiewzieciach podmioty publiczne w sposéb nieprawidtowy
zarzadzaly zmianami umowy, nie reagujac na pojawienie sie okolicznosci
wymagajacych dokonania zmian w umowach.

Przyklady

W gminie Szydtowiec nie wprowadzano pisemnych zmian do umowy o zarza-
dzanie Hotelem, pomimo zmiany terminu przedktadania sprawozdan oraz
zmiany osoby reprezentujacej operatora, co byto dziataniem nierzetelnym,
niezgodnym z umowa koncesji.

W gminie Sosnowiec nie wprowadzano pisemnych zmian do umowy, pomimo
trzykrotnej zmiany oséb odpowiedzialnych za nadzér nad realizacja umowy
ze strony podmiotu publicznego.

Inne nieprawidtowos$ci dotyczace realizacji obowigzkéw wynikajacych
z umow PPP dotyczyty:

nierzetelnej wspo6tpracy gminy Szydtowiec z operatorem pomieszczen
Zamku. Gmina pozostawita bez odpowiedzi wniosek operatora Zamku
o wyrazenie zgody na dokonanie zmian w umowie koncesji w zakresie
zatrudnienia okreslonej liczby osdb;

nieegzekwowania przez gmine Karczew w latach 2016-2019 obowiaz-
ku przeprowadzenia przez partnera prywatnego rocznych szkolen
w zakresie zarzgdzania energig, a takze niewystepowania o przepro-
wadzenie dodatkowego szkolenia w zwigzku z istotnymi zmianami
kadrowymi w urzedzie miasta. Ponadto w badanym okresie gmina
nie przekazywata do weryfikacji partnerowi prywatnemu umow
zawartych na dostawe energii cieplnej i elektrycznej oraz gazu;
niewzywania partnera prywatnego przez gmine Raciborz przez okres
ponad czterech lat (do stycznia 2019 r. ) od zakonczenia budowy instalacji
do przedstawienia dowodu poniesienia kosztow ubezpieczenia instalacji
MBP, pomimo okreslenia w umowie zobowigzania partnera prywatnego
do ponoszenia wszelkich kosztéw ubezpieczen instalacji MBP;
niewdrozenia przez gmine Konstancin-Jeziorna odpowiednich narze-
dzi i procedur zapewniajgcych mozliwo$¢ monitorowania rzeczywistej
ilosci Sciekéw dostarczonych do oczyszczalni, pomimo tego, Ze umo-
wa przewidywata mozliwo$¢ instalacji urzadzen stuzacych temu celo-
wi, a monitorowanie ilosci odprowadzanych $ciekéw odbywato sie
na podstawie urzadzen pomiarowych partnera prywatnego. Zdaniem
NIK monitorowanie $ciek6w na podstawie urzadzen pomiarowych
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partnera prywatnego, analizy poréwnawczej ilosci Sciekow z poprzed-
nimi okresami rozliczeniowymi, gminnych urzadzen pomiarowych,
na podstawie ktérych mozna zmierzy¢ jedynie cze$¢ (ok. 90%) zrzu-
canych do oczyszczalni §ciek6w, nie pozwala gminie na obliczenie
rzeczywistej ilosci Sciekéw zrzucanych do oczyszczalni, w sposéb nieza-
lezny od partnera prywatnego. W zwiazku z dtugim okresem realizacji
(32 lata) oraz znaczng przewidywang wartos$cig umowy (274 988 tys. zt
netto), nawet niewielkie odchylenia (1-5%) od rzeczywistej ilosci zrzu-
canych $ciekdw moga stanowic istotny koszt gminy z tego tytutu;

— nierzetelnej weryfikacji i akceptacji, w gminie Lipinki, zawyzonych
faktur za odbiér i zagospodarowani odpadéw wielkogabarytowych,
odpadéw budowlanych i rozbiérkowych oraz zuzytych opon, przed-
ktadanych przez partnera prywatnego. Za odbior i zagospodarowanie
powyzszych odpadéw stosowano ceny jak dla odpadéw zmieszanych,
zamiast cen jak dla odpadéw segregowanych, co skutkowato zawyze-
niem wartosci wystawionych faktur o 49,6 tys. zt.

5.4. Zgodnos$c¢ efektow projektow PPP z zakladanymi celami

Celami podstawowymi przedsiewzie¢, dla ktérych podpisano umowy o PPP
lub umowy koncesji, byty: budowa nowej lub modernizacja istniejacej infra-
struktury wraz z jej utrzymaniem i zarzadzaniem (9 przedsiewzie¢) badZ tez
utrzymanie i zarzadzanie przekazana partnerowi prywatnemu lub koncesjo-
nariuszowi przez podmiot publiczny uprzednio istniejaca infrastruktura (6).

Podstawowe cele 14 z 15 przedsiewzie¢ zostaty osiggniete, budowa lub
modernizacja obiektéw zostata zakonczona, a przedsiewziecia znajdowaty
sie na etapie operacyjnym, w ktérym partnerzy prywatni lub koncesjona-
riusze utrzymywali i zarzadzali infrastruktura, otrzymujac wynagrodzenie
od podmiotéw publicznych lub uzytkownikéw infrastruktury.

W ramach poszczegélnych przedsiewzieé, do czasu zakonczenia kontroli

partner prywatny lub koncesjonariusz:

— utrzymywat i zarzadzat na wtasny koszt infrastrukturg sportowo-
-rekreacyjng stoku Debowca (umowa koncesji zawarta przez
gmine Bielsko-Biata w 2012 r., obowigzujgca do 2020 r. - siedem lat);
w wyniku realizacji projektu osiggnieto cel w postaci stworzenia moz-
liwosci aktywnej turystyki, rekreacji i sportu, osiggnieto rowniez
wskazniki rezultatu projektu okreslone w umowie koncesji i umowie
o dofinansowanie budowy tej infrastruktury ze srodkéw UE;

— zaprojektowat, sfinansowat, wybudowat, utrzymywat i eksploatowat
instalacje do mechaniczno-biologicznego przetwarzania odpadow
na terenie Zaktadu Zagospodarowania Odpadéw sp. z 0.0. w Racibo-
rzu (umowa PPP zawarta przez gmine Raciborz w 2014 r., obowigzu-
jaca do konca 2035 r. - 21 lat); efektem realizacji przedsiewziecia byto
eliminowanie z masy odpadéw komunalnych, przekazywanych do skta-
dowania odpadow ulegajgcych biodegradacji;

— zaprojektowat, sfinansowat i wykonat kompleksowg termomoderniza-
cje siedmiu obiektéw o$wiatowych oraz wdrozyt i zarzadzat systemem
zarzadzania energig w 12 obiektach (umowa zawarta przez gmine
Ruda Slaska w 2014 r., obowigzujaca do 2025 r. - 11 lat);
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zarzgdzat Sosnowieckim Parkiem Naukowo-Technologicznym
w Sosnowcu (umowa koncesji zawarta przez gmine Sosnowiec w 2012 1.,
obowiazujaca do 2020 r. - osiem lat); w wyniku realizacji projektu
zapewniono prawidtowe funkcjonowanie SPNT i osiggnieto zaktadane
w umowie koncesji i umowach o dofinansowanie ze srodkéw UE wskaz-
niki oddziatywania oraz cztery z pieciu wskaznikéw rezultatu projek-
tu®?; gmina, realizujac projekt, osiggneta od grudnia 2012 r. do wrze-
$nia 2019 r. przychody z tego tytutu w wysokosci 1181,9 tys. zt brutto;
sfinansowat, rozbudowat, utrzymywat i eksploatowat parking dla
samochodéw osobowych (umowa zawarta przez Fundacje Miejski
Park i Ogrod Zoologiczny w 2015 r., obowigzujgca do 2024 r. - diewie¢
lat); w wyniku realizacji projektu zwiekszyta sie mozliwos$¢ obstugi
ruchu turystycznego obejmujacego zwiedzanie Ogrodu Zoologicznego
oraz jego okolic - pomiedzy rokiem 2014 a 2018 liczba os6b odwiedza-
jacych Z0O wzrosta o 54,1%;

utrzymywat i eksploatowat regionalng instalacje do przetwarza-
nia odpadéw komunalnych (umowa zawarta przez gmine Lipinki
w 2017 r,, obowigzujgca do 2032 r. - 15 lat);

zmodernizowat infrastrukture przystankowa poprzez wymiane wiat
przystankowych oraz budowe zadaszen w nowych lokalizacjach w licz-
bie zgodnej z umowa (umowa koncesji zawarta przez gmine Krakéw
reprezentowanag przez dyrektora Zarzadu Infrastruktury Komunalnej
i Transportu w Krakowie w 2014 r., realizowana nastepnie od 2019 r.
przez Zarzad Transportu Publicznego w Krakowie; obowigzujaca
do 2035 r. - 21 lat);

obstugiwat i administrowat Zbiorczym Punktem Gospodarowania
Odpadami (umowa koncesji zawarta przez gmine Krakéw reprezen-
towana przez dyrektora Zarzadu Infrastruktury Komunalnej i Trans-
portu w Krakowie w 2011 r., realizowana nastepnie przez Zarzad Drég
Miasta Krakowa, obowiazujaca do 2021 r. - 10 lat); w trakcie realizacji
projektu ZPGO byt uzytkowany zgodnie z przeznaczeniem i przyjmo-
wat od mieszkancow i przedsiebiorcéw z terenu Krakowa zaktadane
w projekcie ilosci odpadéw;

zaprojektowal, czeSciowo sfinansowat i wykonat kompleksowg ter-
momodernizacje oraz zarzadzatl systemem zarzadzania energia
w 10 budynkach uzytecznosci publicznej w Karczewie (umowa PPP
podpisana przez gmine Karczew w 2013 r., obowigzujaca do 2027 r.
- 14 lat); w wyniku realizacji projektu uzyskiwano oszczednosci
w ogdlnym zuzyciu energii elektrycznej i cieplnej, poprawiono réw-
niez funkcjonalno$¢ i estetyke wszystkich budynkéw objetych termo-
modernizacja, a oszczednoSci osiggane w zwigzku ze zmniejszonym
zuzyciem energii cieplnej i elektrycznej pozwalaty na czeSciowe pokry-
cie wynagrodzenia partnera prywatnego za etap zarzadzania zgodnie
z zatozeniami projektu;
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Jeden ze wskaznikéw rezultatu (powierzchnia przygotowana w ramach projektu
i wykorzystywana przez przedsiebiorcéw) zostat zrealizowany na poziomie 75,1%. Nizsza
od wymaganej realizacja tego wskaznika zostata ,przyjeta do wiadomosci” przez Instytucje
Zarzadzajaca RPO WSL i wedtug wyjasnien Prezesa Zarzadu ARL uznana przez Prezydenta
za zadowalajaca i spetniajaca wymogi umowy.
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zaprojektowat, sfinansowat i zmodernizowat budynki oraz wdrozyt
i zarzadzat systemem zarzadzania energia w o$miu obiektach uzytecz-
nosci publicznej (umowa PPP zawarta przez gmine Kobytka w 2015 r,,
obowigzujaca do 2031 r. - 16 lat); wykonana modernizacja sfinanso-
wana zostata w catosci ze Srodkoéw partnera prywatnego; w wyniku
realizacji projektu poprawie ulegt rowniez stan techniczny i wizualny
miejskich obiektéw uzytecznosci publicznej, zmniejszyt sie poziom emisji
szkodliwych substancji i pytéw, a oszczedno$ci osiggane w zwigz-
ku ze zmniejszonym zuzyciem energii cieplnej i elektrycznej pozwa-
laty na czeSciowe pokrycie zobowigzan wobec partnera prywatnego
za etap zarzadzania zgodnie z zatozeniami projektu; szacunkowa war-
tos¢ uzyskanych oszczednoSci zwigzanych ze zmniejszonym zuzy-
ciem energii cieplnej i elektrycznej wyniosta: dla energii elektrycznej
w latach 20171 2018: 12,6 tys. zt netto rocznie i dla energii cieplnej
81,5 tys. zt netto w 2018 r.”° Roczny koszt zarzadzania przez partnera
prywatnego wynosit natomiast 65,3 tys. z};

zmodernizowat wtasng oczyszczalnie sciekow komunalnych oraz
odbierat $cieki z terenu gminy Konstancin-Jeziorna (umowa PPP
zawarta przez gmine Konstancin-Jeziorna w 2012 r., obowiazujaca
do 2044 r. - 32 lata);

zaprojektowat, wykonat modernizacje energetyczng 24 obiektéw uzy-
tecznosci publicznej w Ptocku, a nastepnie zarzadzat i utrzymywat
zrodta i instalacje ciepta i energii elektrycznej w zakresie przeprowa-
dzonej modernizacji (umowa PPP zawarta przez gmine Ptock w 2015,
obowiagzujaca do 2023 r. -17 lat); osiggnieto zaktadane cele w skali cate-
go projektu, tj. uzyskano ogdtem gwarantowane oszczedno$ci w zuzy-
ciu energii cieplnej i elektrycznej, a oszczednos$ci osiggane w zwigzku
ze zmniejszonym zuzyciem energii cieplnej i elektrycznej pozwalaty
na pokrycie wynagrodzenia partnera prywatnego za etap zarzadzania,
zgodnie z zatoZeniami projektu;

zarzadzatl i utrzymywat na wtasny koszt Centrum kulturalno-rekre-
acyjne w Sierpcu (umowa PPP zawarta przez Muzeum Wsi Mazowiec-
kiej w Sierpcu w 2015r., obowiazujaca do 2030 r. - 15 lat ); osiagniete
zostaty rowniez gtéwne cele projektu budowy Centrum wspotfinanso-
wanego ze Srodkéw EFRR, tj. powstata nowoczesna baza noclegowa,
stworzono oferte dla réznych grup odbiorcéw, wzrosto znaczenie tury-
styki biznesowej, stworzono nowe miejsca pracy, zwiekszono promocje
produktéw turystycznych i rekreacyjnych oferowanych przez Muzeum.
Pozwolito to na zapewnienie trwatosci projektu budowy Centrum bez
ponoszenia naktadéw finansowych;

utrzymywat i zarzadzatl na wtasny koszt pomieszczeniami w Zam-
ku w Szydtowcu (umowa koncesji zawarta przez gmine Szydlowiec
w 2015 r. obowigzujgca do 2021 r. - sze$¢ lat); dziatalno$¢ operatora
Zamku wpisywata sie w cele projektu wspotfinansowanego ze $rod-
kéw UE polegajacego na odnowie zabytkowych obiektéw w Szydtowcu
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Obliczone na podstawie ceny kWh energii czynnej wykazanej na fakturze za energie elektryczna
za miesiace lipiec 2017 r. i lipiec 2018 r., tj. 0,1714 zt/kWh. Wartos$¢ energii cieplnej obliczono
na podstawie kosztu kWh energii z faktury za gaz za lipiec 2018 r. - 0,13943 (paliwo i optata
dystrybucyjna) oraz przeliczenia kWh energii cieplnej na GJ (1 GJ = 278 kWh).
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(projekt obejmowat rewitalizacje Zamku), w tym m.in. promocje walo-
row turystycznych Szydtowca i wzmocnienie roli miasta jako osrodka
turystycznego.

Jeden projekt zakonczyt sie niepowodzeniem, a tym samym gtéwny cel pro-
jektu nie zostat osiagniety, bowiem koncesjonariusz, zobowigzany do utrzy-
mywania i zarzadzania Hotelem ,Pod Debem”, na podstawie umowy kon-
cesji zawartej przez gmine Szydtowiec w 2014 r., wypowiedziat te umowe
w trakcie kontroli NIK. Do dnia wypowiedzenia umowy cele projektu byty
realizowane.

W 6 przedsiewzieciach nie osiggano w zakresie okreslonym w umowach
parametrow ilosciowych i jako$ciowych swiadczonych ustug.

Przyklady

W ramach przedsiewziecia polegajacego na termomodernizacji i utrzymaniu
budynkéw w gminie Karczew w latach 2014-2018 uzyskiwano oszczedno-
$ci w zuzyciu energii cieplnej i elektrycznej, przy czym nie w kazdym okresie
w wysoko$ci zagwarantowanej w umowie. W latach 2015 i 2016 nie uzy-
skano gwarantowanych oszczedno$ci ogdétem w zuzyciu energii elektrycz-
nej, a w poszczegblnych latach okresu 2014-2018 nie uzyskano réwniez
gwarantowanych poziomoéw oszczedno$ci energii cieplnej i elektrycz-
nej w czesci z budynkéw. Poziomoéw oszczednoS$ci zuzycia energii cieplnej
dla poszczegdlnych budynkéw nie osiggnieto w: 2014 r. (trzy budynki), 2015 .
(jeden budynek), 2016 r. (dwa budynki) i 2017 r. (dwa budynki), natomiast
poziomdw oszczednosci energii elektrycznej nie osiggnieto w: 2014 r. (sze$¢
budynkéw), 2015 r. (szes¢ budynkéw), 2016 r. (dwa budynki) i 2017 r. (dwa
budynki).

W ramach przedsiewziecia polegajacego na termomodernizacji i utrzymaniu
obiektow uzytecznosci publicznej w gminie Kobytka gwarantowane w umo-
wie Srednie oszczednosci osiggniete zostaty dla wszystkich modernizowanych
budynkoéw. Jednak dla trzech budynkéw nie osiggnieto w latach 2017-2018
poziomow oszczednos$ci w zuzyciu energii cieplnej przewidzianych w ofercie
partnera prywatnego. Poréwnanie zuzycia energii cieplnej przed moderniza-
cja i po modernizacji wskazuje jednak, Ze mimo nieosiggniecia zaktadanych
efektéw, zmniejszono zuzycie energii dla obiektow w stosunku do jej zuzycia
przed modernizacja.

W wyniku realizacji przedsiewziecia polegajacego na modernizacji energetycz-
nej obiektow uzytecznosci publicznej w gminie Ptock w latach 2017-2018
uzyskiwano oszczednos$ci w zuzyciu energii cieplnej i elektrycznej w skali
catego projektu w wysokosciach wiekszych niz deklarowane. W okresie tym
nie osiggano natomiast gwarantowanych poziomo6w oszczednosci w zuzyciu
energii cieplnej w poszczego6lnych budynkach (w 2017 r. dotyczyto to 15 obiek-
tow, aw 2018 - 12).

W ramach przedsiewziecia polegajacego na termomodernizacji i zarzadzaniu
energia w budynkach o$wiatowych gminy Ruda Slaska w latach 2016-2018
uzyskiwano, na poziomie catego przedsiewziecia, gwarantowane oszczednosci
zuzycia energii cieplnej (facznie dla wszystkich obiektéw) oraz gwarantowane
zuzycie energii elektrycznej (w siedem obiektach). W okresie tym nie uzyski-
wano natomiast zagwarantowanych poziomdéw oszczednosci energii cieplnej
w poszczegdlnych budynkach. Poziomdéw oszczedno$ci zuzycia energii cieplnej
dla poszczegélnych budynkéw nie osiggnieto: w 2016 r. (dwa budynki), 2017 r.
(dwa budynki) i 2018 r. (trzy budynki).
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W ramach przedsiewziecia polegajacego na budowie i eksploatacji instala-
cji MBP w gminie Racibo6rz partner prywatny przekraczat zaktadang ilosci
(w %) odpaddédw poprocesowych instalacji MBP zdeponowanych na sktado-
wisku, mimo, Ze istotnym celem przedsiewziecia PPP byta jak najnizsza ilos¢
odpadu powstajaca z jednej tony odpadéw przetworzonych przez instalacje
MBP, ktora zostanie zdeponowana na sktadowisku odpadow, a ktora part-
ner ustalit na 35% masy odpadéw przetworzonych. Za miesiace pazdziernik
i listopad 2016 r., styczen, luty i od kwietnia do listopada 2017 r., od stycznia
do wrzesnia, za listopad i grudzien 2018 r, a takze od stycznia do marca oraz
od maja do pazdziernika 2019 r. ilo$¢ odpadéw poprocesowych zdeponowana
w poszczeg6lnych miesigcach na sktadowisku ZZ0O przekraczata maksymalny
dopuszczalny poziom 35%, wynoszac od 35,52% do 94,15%, co $rednio sta-
nowito 25,67% za Il potrocze 2016 ., 45,92% za 2017 ., 43,12% za 2018 r.
i 48,34% za dziesie¢ miesiecy 2019 r.

Liczba miejsc parkingowych wybudowanych w ramach przedsiewziecia pole-
gajacego na budowie i eksploatacji parkingu dla samochodéw osobowych
w Krakowie, realizowanego przez Fundacje Miejski Park i Ogréd Zoolo-
giczny, byta mniejsza niz zatozona dla tego projektu. Ponadto w trakcie trwania
umowy partner prywatny zaprzestat dokonywania wymaganych na rzecz pod-
miotu publicznego ptatnosci. Wedtug stanu na 25 listopada 2019 r. zalegtosci
z tego tytutu wynosity 210,2 tys. zl, przy czym partner prywatny nieprzerwa-
nie zarzadzat parkingiem, uzyskujac z tego tytutu przychody, lecz nie ponoszac
na rzecz Fundacji optat okreslonych umowa.

Na podkreslenie zastuguje jednakze fakt, iz specyfika umoéw PPP zabezpie-
czata podmioty publiczne przed negatywnymi konsekwencjami nieosiggania
zaktadanych w nich parametréw jakosciowych lub ilo§ciowych. W umo-
wach zawarte byly bowiem zapisy uzalezniajace wynagrodzenie partneréow
prywatnych od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej dostepnosci
przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego, a takze okreslajace skutki
nienalezytego wykonania i niewykonania zobowigzania: w szczeg6lnosci
kary umowne lub obniZenie wynagrodzenia partnera prywatnego. Przy-
ktadowo we wszystkich czterech przedsiewzieciach, przedmiotem kt6-
rych byto wykonanie termomodernizacji budynkéw, w umowach zawarto
postanowienia odnos$nie do gwarantowanych przez partnera prywatnego
poziomow oszczednos$ci w zuzyciu energii elektrycznej oraz cieplne;j.
W przypadku nieosiagniecia tych pozioméw umowy przewidywaty obni-
zenie wynagrodzenia partnera prywatnego oraz naliczanie kar umownych.

Poza 2 kontrolowanymi jednostkami, tj. gming Karczew i Raciboérz,
pozostate podmioty publiczne podejmowaty dziatania przewidziane
w umowach w zwiagzku z nieosigganiem okre$lonych w nich poziomow
oszczednosci. Przykltadowo gmina Ruda Slaska, z tytutu nieosiagniecia
w 2016 r. gwarantowanych oszczednos$ci w dwoch budynkach naliczyta
kary umowne w tgcznej wysokos$ci 12 tys. zt oraz obcigzyta partnera pry-
watnego kwota 6,6 tys. zt, wynikajaca z ré6znicy pomiedzy gwarantowanymi
a rzeczywistymi oszczednos$ciami. W kolejnych latach kwoty te wynosity
odpowiednio 4 tys. zt oraz 4,48 tys. zt. - za 2017 r,, a za rok 2018
- 12 tys. zti 7,3 tys. zt. Rowniez gmina Plock podjeta dziatania w zwigzku
z nieuzyskaniem gwarantowanych oszczednos$ci w zuzyciu energii ciepl-
nej w 2017 r. w 15 budynkach i poinformowata partnera prywatnego
o zamiarze naliczenia kar umownych w wysokosci 17,8 tys. zt. Ostatecz-
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nie odstgpita od ich naliczenia w zwigzku z ustaleniem, ze nieosiagniecie
zaktadanych poziomoéw oszczednosci nie byto zawinione przez partnera
prywatnego. Jednocze$nie, wspoélnie z partnerem prywatnym gmina pod-
jeta dziatania naprawcze obejmujgce m.in. szkolenia zarzadcéw obiektéw
w zakresie racjonalnego gospodarowania energia oraz kontrole w obiek-
tach, dotyczace prawidtowego stosowania instrukcji gospodarowania ener-
gia. Natomiast Fundacja Miejski Park i Ogrod Zoologiczny w Krakowie
ztozyta do sadu dwa pozwy z zadaniem zaptaty zalegtosci wraz z odsetkami
przez partnera prywatnego.



6. ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Glownym celem kontroli byto udzielenie odpowiedzi na pytanie:
Czy przedsiewziecia podejmowane przez jednostki samorzadu terytorial-
nego z udziatem partnera prywatnego w formule PPP przygotowano i reali-
zowano prawidtowo i skutecznie.

Zatozono, ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi na naste-
pujace pytania szczegotowe:

1. Czy projekt/projekty PPP byty przygotowane do realizacji prawidtowo?
2. Czy projekt/projekty PPP byty realizowane prawidtowo?

3. Czy prawidlowo i skutecznie zarzadzano realizacjg projektu/projektéw PPP?
4. Czyuzyskano zgodno$¢ z zaktadanymi celami projektu/projektow PPP?

Kontrole przeprowadzono w 12 urzedach miast i gmin’* (Karczew, Ptock,
Konstancin-Jeziorna, Szydtowiec, Kobytka, Bielsko-Biata, Lipinki, Ruda
Slqska, Sosnowiec, Racibdrz, Dukla i Tarnobrzeg) oraz w Muzeum Wsi Mazo-
wieckiej w Sierpcu, Zarzadzie Drog Miasta Krakowa, Zarzadzie Transportu
Publicznego w Krakowie, Fundacji Miejski Park i Ogréd Zoologiczny w Kra-
kowie.

Kontrole we wszystkich jednostkach przeprowadzono na podstawie art. 2
ust. 2 ustawy o NIK, tj. z uwzglednieniem kryteriow legalno$ci, gospodar-
nosci i rzetelnosci.

Kontrolg objeto lata 2016-2019 z wykorzystaniem dowod6éw sporzadzonych
przed i po tym okresie, jezeli byto to niezbedne do realizacji celu kontroli.

Kontrole rozpoczeto 4 wrzes$nia 2019 r., ostatnie wystgpienie pokontrolne
podpisano 20 grudnia 2019 r.

W trakcie kontroli, na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK, uzy-
skano informacje od partneréw prywatnych o przeszkodach (finansowych,
organizacyjnych, prawnych) w przygotowaniu i realizacji projektow PPP.

Kontrola zostata podjeta z inicjatywy wtasnej Najwyzszej I1zby Kontroli,
zgodnie z sugestig instytucji zewnetrznej (komisja sejmowa). Wyniki
kontroli przedstawione zostaty w 16 wystgpieniach pokontrolnych skiero-
wanych do kierownikéw skontrolowanych jednostek. Do wystgpien pokon-
trolnych zastrzezenia zgtosili: Burmistrz Miasta Kobytki oraz Wéjt Gminy
Lipinki.

Sposrod ogdtem trzech zastrzezen, Komisja Rozstrzygajaca NIK oddalita

dwa zastrzezenia (Lipinki) a jedno zastrzezenie uwzglednita w catosci
(Kobytka).
W wystapieniach pokontrolnych sformutowano ogétem 17 wnioskow

pokontrolnych.

Z informacji o sposobie wykorzystania wnioskéw pokontrolnych wynika,
ze do dnia 6 kwietnia 2020 r. zrealizowano dwa wnioski, w trakcie realizacji
byto 14 wnioskdw, a jeden wniosek pozostawat niezrealizowany.

Y Dokonano celowego doboru jednostek do kontroli. Kontrole przeprowadzono w tych jednostkach

samorzadu terytorialnego, w ktérych w okresie objetym kontrolg realizowano projekty
partnerstwa publiczno-prywatnego. Pod uwage wzieto rowniez stan zaawansowania projektow.

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegoétowe

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okres objety kontrola

Termin kontroli

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK

Pozostate informacje

Stan realizacji
whioskéw
pokontrolnych
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W zwigzku z ustaleniami kontroli Delegatura NIK w Warszawie skierowata
jedno zawiadomienie o podejrzeniu popeinienia przestepstwa oraz jedno
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zawiadomienie o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych.

Laczne finansowe rezultaty kontroli wyniosty 2937,3 tys. zt.

Woykaz jednostek Jednostka
kontrolowanych organizacyjna NIK Nazwa jednostki . Imie ! na?wnsko .
- ) kierownika jednostki
przeprowadzajaca kontrolowanej )
kontrolowanej
kontrole
1 Urzad Miejski Jarostaw Klimaszewski
' w Bielsku-Biatej Prezydent Miasta
2. Urzad Miasta Raciborz Dariusz POIC.’WY
Delegatura NIK Prezydent Miasta
w Katowicach Graz ‘adzi
) . yna Dziedzic
3. Urzad Miasta Ruda Slaska Prezydent Miasta
. Arkadiusz Janusz Checinski
4. Urzad Miasta w Sosnowcu Prezydent Miasta
5 Fundacja Miejski Park dr Jozef Skotnicki
’ i Ogrod Zoologiczny Dyrektor Fundacji
6. Urzad Gminy Lipinki Czﬁz‘t"’gﬂi:‘;’;zy
Pe N « Zarzad Transportu R RS
7. w Krakowie arza portd Dyrektor Zarzadu
Publicznego w Krakowie :
Transportu Publicznego
Zarzad Drég Marcin Hanczakowski
8. Miasta Krakowa Dyrektor Zarzadu
Drdg Miasta Krakowa
9. Urzad Miasta Tarnobrzega Dariusz Bo.zek
Delegatura NIK Prezydent Miasta
w Rzeszowie ;
s . Andrzej Bytnar
10. Urzad Miejski w Dukli Burmistrz Miasta
s ; Michat Rudzki
11. Urzad Miejski w Karczewie Burmistrz Miasta
. Edyta Zbiec¢
12. Urzad Miasta Kobytka Burmistrz Miasta
13 Urzad Miasta i Gminy Kazimierz Janczuk
’ Delegatura NIK Konstancin-Jeziorna Burmistrz Gminy
w Warszawie : Andrzej Nowakowski
14, Urzad Miasta Ptocka e S
Muzeum WSsi Mazowieckiej Jan Rzeszotarski
15. .
w Sierpcu Dyrektor
s Artur Ludew
16. Urzad Miejski w Szydtowcu Burmistrz
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

1. Umowa PPP i podzial obowigzkéw stron’?

Obowiazki stron umowy PPP ksztattowane sa w oparciu o art. 7 ustawy
PPP. Przez umowe PPP partner prywatny zobowigzuje sie do realizacji
przedsiewziecia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w cze-
$ci wydatkéw na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobe trzecig,
a podmiot publiczny zobowiazuje sie do wspotdziatania w osiagnieciu celu
przedsiewziecia, w szczeg6lnosci poprzez wniesienie wktadu wiasnego.

W celu precyzyjnego wyjasnienia zakresu zobowiazan stron w ramach
umowy PPP, ponizej przedstawiona zostanie charakterystyka kluczowych
pojec¢ uzytych w definicji ustawowe;.

1.2. Przedsiewziecie. Definicje przedsiewziecia okresla art. 2 pkt 4 ustawy
PPP. Przedmiotem przedsiewziecia moze byc¢:
a) budowa lub remont obiektu budowlanego”?,
b) $wiadczenie ustug,
c¢) wykonanie dzieta, w szczeg6lnosci wyposazenie sktadnika majatko-
wego w urzadzenie podwyzszajace jego wartosc¢ lub uzytecznos¢, lub
d) inne $wiadczenie.

Przy czym wszystkie wyzej wymienione czynno$ci powinny by¢ potaczone
z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest
wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego lub
jest z nim zwigzany.

1.3. Zakres przedsiewziecia. Konstruowanie zobowigzan umownych part-
nerstwa zwigzanego z budowa lub remontem obiektu budowlanego
opierac sie bedzie na przepisach ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny’* dotyczacych umowy o roboty budowlane (definicja rob6t budow-
lanych - art. 647 k.c.). Nalezy jednak pamietad, Ze na gruncie partnerstwa
publiczno-prywatnego, podmiot publiczny niekoniecznie bedzie inwesto-
rem w rozumieniu przepiséw prawno-budowlanych. Niekiedy inwestorem
w rozumieniu tych przepiséw bedzie partner prywatny, ktory zleci wykona-
nie robdt budowlanych innemu podmiotowi - tj. faktycznemu wykonawcy
robot. Zobowigzanie partnera prywatnego wobec podmiotu publicznego
bedzie polegato na utworzeniu obiektu budowlanego, niezaleznie od tego,
kto bedzie jego wykonawca.

Swiadczenie ustug w zakresie przedsiewziecia PPP bedzie opierato sie
na umowie o $wiadczenie ustug, opisanej w art. 750 k.c. Zgodnie z jego dys-
pozycja, do umoéw o $wiadczenie ustug, ktére nie sg uregulowane innymi
przepisami, stosuje sie odpowiednio przepisy o zleceniu. Rodzaj i zakres
ustug mozliwych do wykonywania w formule partnerskiej bedzie bardzo
szeroki i obejmowat bedzie w zasadzie wszelkie dziatania, nie bedace robo-
tami budowlanymi lub wykonywaniem dzieta.

72 . . . .
Opracowano na podstawie artykutu Marcina Wawrzyniaka, pn. ,Umowa o partnerstwie

publiczno-prywatnym” opublikowanego w Biuletynie PPP nr 7.

73 Definicje: obiektu budowlanego, budowy, remontu zawarte sa w art. 3 ustawy z dnia 7 lipca

1994 r. Prawo budowlane (Dz.U.z 2019 r. poz.1186, ze zm.).
Dz.U.z 2019 r. poz. 1145, ze zm.
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Wykonanie dzieta obejmowac bedzie wykonanie przez przyjmujacego
zlecenie dowolnego (innego niz obiekt budowlany) dobra materialnego
lub niematerialnego, przy czym, jak wskazuje ustawodawca, czesto pole-
gac bedzie ono na podniesieniu wartosci lub uzytecznosci sktadnika majat-
kowego poprzez wyposazenie go w nowe i lepsze urzadzenia (np. zakup
nowych maszyn). Zastosowanie w tym przypadku znajda przepisy k.c. doty-
czace umowy o dzieto art. 627 k.c.)

Przedsiewziecie PPP polega¢ moze takze na ,innym $wiadczeniu”. Tym
samym zakres przedsiewzie¢ realizowanych w ramach PPP jest katalo-
giem otwartym, pod warunkiem, ze mamy do czynienia ze $wiadczeniem,
ktére jest potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majat-
kowym wyKkorzystywanym do realizacji przedsiewziecia lub z nim zwigza-
nym. Tak szeroka definicja ,przedsiewziecia” pozwala réwniez stwierdzic,
ze na gruncie ustawy PPP przedmiotem przedsiewziecia moze by¢ kombi-
nacja budowy lub remontu obiektu budowlanego, wykonania dzieta, $wiad-
czenia ustug lub innych $wiadczen.

Przedsiewziecie realizowane w ramach formuty PPP wymaga okreslonego
dziatania (budowy lub remontu obiektu budowlanego, wykonania dzieta,
Swiadczenia ustug, lub innych swiadczen albo kombinacji tych swiadczen)
potaczonego z utrzymaniem lub zarzadzaniem skladnikiem majatko-
wym, ktore jest wykorzystywane do realizacji przedsiewziecia publiczno-
-prywatnego lub jest z nim zwigzane. Przedsiewziecie w ramach PPP
powinno by¢ w istotnym stopniu, a nawet w catosci, realizowane
przez partnera prywatnego. Jezeli zakres zadan partnera prywatnego nie
bedzie obejmowat pieczy nad sktadnikiem majatkowym, to zastosowanie
znajda przepisy ustawy z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie konce-
sji na roboty budowlane lub ustugi’® lub ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r.
- Prawo zamoéwien publicznych?®.

Utrzymanie skladnika majatkowego powinno polega¢ na ponoszeniu
kosztow pozostawienia sktadnika majatkowego w stanie niepogorszo-
nym, zgodnie z zasadami racjonalnego gospodarowania i przy zachowaniu
zasad nalezytej starannosci. Utrzymanie powinno polegac takze na dbaniu
o prawidtowe funkcjonowanie sktadnika majatkowego. Obowigzek utrzy-
mania sktadnika majgtkowego nie musi polega¢ na bezposredniej pieczy
nad sktadnikiem majatkowym. Za wystarczajace uzna¢ mozna wypeinienie
tego obowiazku przez partnera prywatnego jedynie poprzez ponoszenie
poszczegdlnych wydatkow zwigzanych z utrzymaniem sktadnika majatko-
wego pozostajgcego w pieczy podmiotu publicznego.

Zarzadzanie skladnikiem majatkowym polega¢ powinno na podejmo-
waniu decyzji i dokonywaniu czynnos$ci majacych na celu prawidtowe
i efektywne funkcjonowanie tego sktadnika. W praktyce obowigzki doty-
czace zarzadzania sktadnikiem majatkowym partner prywatny powierzac
bedzie podmiotowi trzeciemu, tudziez konsorcjantowi profesjonalnie trud-
nigcemu sie zarzadzaniem okre$lonymi sktadnikami majatkowymi.

7> Dodnia13 grudnia 2016 r. udzielanie koncesji na roboty budowlane i ustugi regulowata ustawa

z 9 stycznia 2009 r. (Dz. U.z 2015 r. poz. 113).
Dz.U.z 2019 r. poz. 1843, ze zm.
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Postuzenie sie przez ustawodawce spdjnikiem ,lub” pozwala na wniosek,
ze w warunkach konkretnej umowy wystarczajagcym obowigzkiem partnera
prywatnego w zakresie pieczy nad sktadnikiem majatkowym bedzie albo
sama konieczno$¢ ponoszenia wydatkow na utrzymanie sktadnika majat-
kowego w stanie niepogorszonym, albo jedynie zarzadzanie tym sktadni-
kiem, badZ obowigzkiem obejmujacym obie te grupy swiadczen. Ze wzgledu
na to, ze strony kontraktu PPP majg ze sobg wspotpracowa, dzielac sie
zadaniami w ramach PPP, to w konkretnym przypadku umowa PPP moze
przewidywac takze, ze obowigzki partnera prywatnego obejmowac beda
utrzymanie lub zarzadzanie tylko niektérymi sposrod sktadnikéw majat-
kowych zaangazowanych w przedsiewziecie.

Przedmiotem przedsiewziecia ma by¢ utrzymanie lub zarzadzanie sktadni-
kiem majatkowym, ktéry jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia
lub z nim zwigzany. Sktadniki majatkowe wykorzystywane do realizacji
przedsiewziecia, to sktadniki stuzgce bezposrednio realizacji celu publicz-
nego przedsiewziecia PPP. Z kolei sktadnikami majatkowymi zwigzanymi
z realizacjg przedsiewziecia, bedg te sktadniki, ktore nie stuza bezposred-
nio realizacji celu publicznego przedsiewziecia PPP, a ich zwigzek z nim ma
co najwyzej charakter funkcjonalny (przyktadem moze by¢ wybudowana
przez partnera prywatnego na sasiedniej do dziatce dworca galeria han-
dlowa). Zwiazek pomiedzy wyzej wymienionymi sktadnikami majatkowymi
polegat bedzie na tym, ze funkcjg nieruchomosci zabudowanej galeria han-
dlowg bedzie generowanie strumienia przychodéw pozwalajgcych partne-
rowi prywatnemu co najmniej na refinansowanie naktadéw poniesionych
na budowe dworca.

Zobowiazanie do realizacji przedsiewziecia spoczywa na partnerze prywat-
nym. Na partnerze prywatnym cigzy¢ bedzie kontraktowa odpowiedzial-
nos¢ wzgledem podmiotu publicznego za realizacje przedsiewziecia. Co do
zasady, partner prywatny bedzie ponosit wobec podmiotu publicznego
odpowiedzialno$¢ za osiaggniecie celu przedsiewziecia tylko w zakresie
przyjetej w umowie matrycy podziatu zadan obcigzajacych bezposrednio
partnera prywatnego. Partner prywatny nie bedzie mégt zatem ponosic
odpowiedzialnosci za zadania i ryzyka zwigzane z przedsiewzieciem, ktore
przejatl na siebie podmiot publiczny lub za te zadania i ryzyka, ktére doty-
cza podmiotow trzecich. Odpowiedzialno$¢ partnera prywatnego polegac
bedzie na obowigzku wykonania cigzgcych na nim zadan w sposéb i w ter-
minach przewidzianych w kontrakcie. Z tytutu niewykonania umowy lub
nienalezytego wykonania umowy przez partnera prywatnego umowa PPP
powinna przewidywac kary umowne lub obnizenie wynagrodzenia part-
nera prywatnego (art. 7 ust. 3 ustawy PPP).

1.4. Zobowiazanie partnera prywatnego do poniesienia catosci lub
czes$ci wydatkow na realizacje przedsiewziecia lub poniesienia ich
przez osobe trzecia. Partner prywatny zobowigzany bedzie do poniesie-
nia catos$ci lub cze$ci wydatkdw na realizacje przedsiewziecia. ,Wydatkami
na realizacje przedsiewziecia” bedg wszystkie wydatki stuzace wykonaniu
cigzacych na partnerze prywatnym obowigzkéw wynikajgcych z umowy.
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W zalezno$ci od specyfiki danego projektu PPP na ,wydatki zwigzane
z realizacja przedsiewziecia” sktada¢ sie bedg wydatki:

1. stuzace wykonaniu samego przedmiotu przedsiewziecia (naktady
inwestycyjne),
2. pdzniejsze wydatki zwigzane z jego utrzymaniem i zarzadzaniem.

W pierwszej grupie wydatkéw miesci¢ sie beda wszystkie wydatki ponie-
sione od momentu rozpoczecia, az do momentu zakonczenia inwe-
stycji. Do kosztéw inwestycji budowlanej zalicza sie zazwyczaj koszty
nabycia dziatki budowlanej, koszty przygotowania dziatki i uzbrojenia
terenu, optaty adiacenckie, koszty budowy i wykonczenia, koszty urza-
dzen technicznych i instalacji wewnetrznych oraz zewnetrznych, urzadzen
umozliwiajacych uzytkowanie zgodnie z przeznaczeniem zrealizowanej
inwestycji budowlanej, dodatkowe koszty budowy, takie jak: dokumentacji
projektowej, ekspertyz i doradztwa, kierowania budowsg i jej rozliczania,
nadzoru, a takze koszty finansowe, jak réwniez rédznego rodzaju zobowig-
zania publicznoprawne powstate w procesie budowlanym.

W drugiej grupie wydatkéw znajdg sie naktady zwigzane ze Swiadczeniem
ustugi (naktady eksploatacyjne). Beda to koszty biezgce zwigzane z pono-
szeniem wydatkéw na utrzymanie przedmiotu umowy w stanie niepo-
gorszonym (remonty, naprawy, biezace konserwacje), wynagrodzeniem
obstugi i pracownikdw, dostosowywaniem obiektu do nowych standardéw
oraz wymogow technicznych, zaptata za ustugi zwigzane z funkcjonowa-
niem obiektu (np. optaty za elektryczno$¢, gaz, wode, wywoz nieczysto-
$ci, itp.), czy tez wydatki zwigzane z zarzadzaniem. Bedg to takze ciezary
publicznoprawne (podatki i optaty) i prywatnoprawne (np. czynsz za dzier-
zawiony pod realizacje przedmiotu koncesji grunt).

W ramach umowy PPP partner prywatny zobowigzuje sie ponie$¢ catos$¢
lub cze$¢ wydatkéow zwigzanych z realizacja przedsiewziecia. Obowigzek
ten wigze sie z koniecznosScig poniesienia czesci lub cato$ci wydatkow
przez partnera prywatnego samodzielnie w terminach zaptaty wynikaja-
cych z zawartych przez partnera prywatnego uméw z wykonawcami robot
budowlanych, dostaw lub ustug. Poniesienie catosci lub cze$ci wydatkow
na realizacje przedsiewziecia bedzie wktadem wtasnym partnera prywat-
nego. Nie oznacza to, Ze partner prywatny w jakikolwiek sposéb zobo-
wigzany bedzie do sfinansowania realizacji przedsiewziecia Srodkami
wtasnymi (z kapitatu wtasnego lub kredytu). WyraZnie podkreslit to sam
ustawodawca, dopuszczajac mozliwos$¢ finansowania przedsiewziecia
$rodkami pochodzacymi od o0séb trzecich (np. funduszy inwestycyjnych).
Pomimo zobowiazania do sfinansowania cato$ci lub cze$ci przedsiewziecia
przez osobe trzecig, odpowiedzialno$¢ za zapewnienie finansowania osoba
trzecia ponosi¢ bedzie jedynie wobec partnera prywatnego, ten natomiast
w dalszym ciggu ponosit bedzie wobec podmiotu publicznego odpowie-
dzialno$¢ za pokrycie wydatkow na realizacje przedsiewziecia w zakresie
obcigzajacym partnera prywatnego.

1.5. Zobowiazanie podmiotu publicznego do wspo6tdziatania w osia-
gnieciu celu przedsiewziecia. Kolejnym istotnym elementem umowy
PPP jest obowiazek wspdtdziatania stron w celu realizacji przedsiewziecia.
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Wspétpraca stron jest czesto wskazywana, jako jeden z najwazniejszych ele-
mentéw tworzacych istote PPP, ktora odréznia partnerstwo od klasycznego
zamoOwienia publicznego. Ustawa PPP nie zawiera legalnej definicji poje-
cia wspotpraca. Przyjmuje sie w doktrynie, Ze kryterium wspdlnosci spet-
nia¢ bedzie wspdlne dziatanie podmiotu publicznego i partnera prywat-
nego zmierzajgce do osiggniecia uprzednio uzgodnionych celéw. Z reguty
najistotniejszym elementem wspéipracy ze strony podmiotu publicznego
bedzie wniesienie wktadu wlasnego, ale niekoniecznie tylko do tego musza
sie ogranicza¢ zadania podmiotu publicznego, ktéry moze przyjac na sie-
bie takze inne obowiazki, np. przeprowadzenie konsultacji spotecznych,
pomoc w uzyskaniu wszelkich niezbednych do realizacji inwestycji zezwo-
len, pozwolen czy tez uzgodnien, promocje przedsiewziecia, aktywne
dziatania w celu zwiekszenia popytu na $wiadczone ustugi itp.

Wkiad wlasny. W swietle art. 2 pkt 5 ustawy PPP wktad wtasny, to Swiad-
czenie podmiotu publicznego lub partnera prywatnego polegajace w szcze-
gblnosci na poniesieniu cze$ci wydatkéw na realizacje przedsiewziecia,
w tym sfinansowanie doptat do ustug swiadczonych przez partnera pry-
watnego w ramach przedsiewziecia lub wniesieniu sktadnika majatkowego.

Sktadnikiem majatkowym, zgodnie z art. 2 pkt 3 PPP ustawy jest nie-
ruchomos¢, czes$¢ sktadowa nieruchomosci, przedsiebiorstwo w rozumie-
niu art. 55* k.c., rzecz ruchoma oraz prawo majgtkowe. Podmiot publiczny
w ramach wktadu wtasnego bedzie mégt uczestniczy¢ w wydatkach
na realizacje przedsiewziecia. Udziat ten moze by¢ jednak tylko ,czesSciowy”.

0 ile ustawodawca dopuszcza, by partner prywatny w ramach wktadu wta-
snego w catos$ci pokryt koszty przedsiewziecia (art. 7 ust. 1 ustawy PPP),
o tyle podmiot publiczny nie bedzie mégt swoim wktadem sfinansowac
catosci wydatkow. Nie wyklucza to mozliwosci pokrycia wiekszo$ci kosz-
tow przedsiewziecia. Ptatnos¢ podmiotu publicznego mogtaby przybraé
woweczas forme m.in. wyzszego niz partner prywatny pokrycia kapitatu
zatozycielskiego sp6tki mieszanej oraz jej funduszy operacyjnych, zaptaty
wiekszosci faktur za zakupy zwigzane z realizacjg przedsiewziecia, jedno
- (kilku-) razowych duzych transz na rzecz partnera prywatnego lub finan-
sowania dtugiem (kredyt, pozyczka, obligacje) na wiekszej czesci kosztow.
Ze wzgledu na szerokg definicje ,przedsiewziecia” obejmujaca nie tylko
wykonanie obiektu budowlanego, ale takze $wiadczenie ustug, czy wykona-
nie dzieta, ktére tagcznie wystapi¢ moga w jednej umowie, potaczone dodat-
kowo z obowigzkami w zakresie utrzymania lub zarzadzania sktadnikami
majatkowymi, wktad wlasny podmiotu publicznego obejmujacy poniesienie
wszystkich wydatkéw zwigzanych z zaprojektowaniem i wykonaniem robot
budowlanych bedzie dopuszczalny. Zwykle wktad wiasny w formie pienieznej
podmiot publiczny wnosit bedzie na etapie realizacji rob6t budowlanych
przez partnera prywatnego. Ze wzgledu jednak na definicje ,przedsiewzie-
cia”, ktéra rozcigga sie na caty okres trwania umowy o PPP wktad wtasny
w formie pienieznej bedzie mdgt by¢ wnoszony przez caty okres trwania
przedsiewziecia. Mozliwe jest zatem, ze wktad wlasny podmiotu publicz-
nego na zaprojektowanie i wykonanie rob6t budowlanych przez partnera
prywatnego wnoszony bedzie jednorazowo lub okresowo juz po wykonaniu
robot budowlanych przez partnera prywatnego (np. na etapie zarzadzania
i utrzymania sktadnikéw majatkowych).
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Podmiot publiczny czesto wnosit bedzie wktad wtasny w formie doptaty
do ustug swiadczonych przez partnera prywatnego, np. pokrywania cze-
$ci kosztéw dziatalnos$ci operatora okreslonej infrastruktury (np. w przy-
padku drogi publicznej, w formie doptat do ceny za przejazd drogg dla
okreslonej kategorii uzytkownikéw, a w przypadku operatora doméw
komunalnych, poprzez doptate do czynszu najmu lokali). Lacznie pono-
szone w okresie trwania umowy doptaty moga czesto stanowi¢ ponad
potowe wydatkéw na realizacje przedsiewziecia. Wazne jednak, aby pamie-
ta¢, ze przynajmniej cze$¢ kosztéw (inwestycyjnych lub eksploatacyjnych)
powinien pokry¢ partner prywatny. Wktadem wtasnym podmiotu publicz-
nego bedzie ro6wniez wniesienie sktadnika majatkowego. W praktyce,
podmiot publiczny moze wnie$¢ nieruchomos¢, na ktérej bedzie realizo-
wana inwestycja, przedsiebiorstwo, konkretng infrastrukture i urzadzenia
(wodociagi, drogi, mosty, stadion sportowy, srodki transportu zbiorowego)
lub wtasciwe prawa majatkowe (licencje, koncesje). Wniesiony sktadnik
majatkowy moze bezposrednio stuzy¢ do realizacji przedsiewziecia lub
posrednio. Dla przyktadu: na jednej z dwoch nieruchomosci wniesionych
przez strone publiczng partner prywatny buduje domy komunalne, bedgce
przedmiotem przedsiewziecia, a na drugiej buduje centrum handlowe, stu-
z3ce do sfinansowania pierwszej, gtdbwnej czeSci przedmiotu umowy:.

Formy wniesienia wkladu wlasnego. Wniesienie wktadu wlasnego
w postaci sktadnika majatkowego moze nastapi¢ w szczegélnosci w dro-
dze sprzedazy, uzyczenia, uzytkowania, najmu albo dzierzawy (art. 9 Ust.
1 ustawy PPP). Nie wyklucza to innych tytutéw prawnych, takich jak: daro-
wizna, zamiana, leasing, itp. Samodzielng podstawa prawng do wniesienia
wktadu wtasnego moze by¢ tzw. nieodptatne przekazanie nieruchomosci
na czas realizacji przedsiewziecia, o ktdrym mowa w art. 13 Ust. 1a ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomog$ciami’’.

Wystepowanie w umowie PPP wktadu wtasnego nie jest elementem
koniecznym umowy PPP, stosownie do art. 7 Ust. 1. UZycie przez ustawo-
dawce wyrazenia ,w szczego6lnosci” pozwala na podnoszony w doktrynie
wniosek, Ze mozliwe jest, w okolicznoS$ciach konkretnego przedsiewziecia,
wypelnienie przez podmiot publiczny obowigzku wspétdziatania poprzez
jakiekolwiek uzgodnione dziatanie, niekoniecznie polegajace na wniesieniu
wktadu wtasnego. W praktyce jednak odstapienie od zaktadanego przez
ustawodawce modelu wspotdziatania polegajacego na wniesieniu wktadu
wtasnego przez podmiot publiczny bedzie trudne. Z tego powodu zasadne
jest stwierdzenie, ze wyr6znienie wktadu wtasnego jako formy wspotdzia-
tania podmiotu publicznego wyraza jedynie intencje ustawodawcy, w $wie-
tle ktorej wktad wtasny jest podstawowg, typowa forma wspdtdziatania
podmiotu publicznego w osiagnieciu celu przedsiewziecia.

1.6. Zobowigzanie podmiotu publicznego do zaptaty wynagrodzenia
partnerowi prywatnemu. W zamian za realizacje przedsiewziecia part-
nerowi prywatnemu bedzie przystugiwato wynagrodzenie. Ustawodawca
nie zdecydowat sie na normatywna definicje wynagrodzenia partnera

77 Dz.U.z2020T. poz. 65, ze zm.
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prywatnego. Mozna zatem skonstruowac¢ wniosek, Zze wynagrodzeniem
partnera prywatnego beda jakiekolwiek inne $wiadczenia podmiotu
publicznego na rzecz partnera prywatnego, ktore nie beda stanowi¢ przed-
miotu wktadu wtasnego podmiotu publicznego. Ustawa nie przewiduje
bowiem innych tytutéw $wiadczen podmiotu publicznego na rzecz part-
nera prywatnego niz wktad wtasny lub wynagrodzenie partnera prywat-
nego. Jezeli podmiot publiczny jest zobowigzany do wniesienia sktadnika
majatkowego, poniesienia cze$ci wydatkdw na realizacje przedsiewziecia
lub doptaty do ustug $wiadczonych przez partnera prywatnego, na zawsze
$wiadczenia tego rodzaju bedg wktadem wtasnym do przedsiewziecia, a nie
wynagrodzeniem partnera prywatnego. Podmiot publiczny bedzie mdgt
réwniez zwrdéci¢ partnerowi prywatnemu poniesione przez niego wydatki
na realizacje przedsiewziecia. Swiadczenie to nie bedzie jednak wynagro-
dzeniem partnera prywatnego, albowiem poniesienie cze$ci wydatkéw
na realizacje przedsiewziecia stanowi przedmiot wktadu wtasnego (wow-
czas wktad wtasny podmiotu publicznego bedzie swego rodzaju refinanso-
waniem wkladu wniesionego przez partnera prywatnego).

Ustawa przewiduje jednak zasady ustalania wynagrodzenia partnera
prywatnego. Wynagrodzenie partnera prywatnego bedzie zaleze¢ od rze-
czywistego wykorzystania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu part-
nerstwa (art. 7 ust. 2). Uzaleznienie wynagrodzenia od rzeczywistego
wykorzystania przedmiotu partnerstwa oznacza, ze wielko$¢ uzyskiwanego
przez partnera wynagrodzenia bedzie wypadkowa popytu na ustugi Swiad-
czone w ramach przedsiewziecia. Im wieksze wykorzystanie przez klien-
tow infrastruktury, tym wyzsza przychodowos$¢ przedsiewziecia. ObniZenie
poziomu wykorzystania infrastruktury przez nabywcéw ustug $wiadczo-
nych przez partnera prywatnego, spowoduje, Ze z kolei rentowno$¢ przed-
siewziecia bedzie nizsza (np. wynagrodzenie moze by¢ funkcjg liczby
samochodoéw przejezdzajacych przez tunel lub pojazdéw korzystajacych
z drogi eksploatowanej na zasadach PPP). Uzaleznienie wynagrodzenia
od faktycznej dostepnos$ci przedmiotu partnerstwa oznacza zwigzane
wynagrodzenia gtéwnie z utrzymaniem standardow jakos$ciowych i ilo-
Sciowych przedsiewziecia (np. uzaleznione od dtugosci drogi, spetniania
wszystkich niezbednych norm przez wybudowang droge w umownym okre-
sie, odpowiednich standardow utrzymania zwigzanych z od$niezaniem, ozna-
kowaniem, brakiem uszkodzen w nawierzchni, a wiec od dostepnosci przed-
miotu przedsiewziecia dla uzytkownikéw, niezaleznie od ich liczby).

Umowa PPP powinna jednoznacznie rozstrzygad, z jakiego zrédta pocho-
dzi¢ bedzie wynagrodzenie partnera prywatnego. Na dopuszczalne formy
wynagrodzenia partnera prywatnego wskazuje posrednio art. 4 ustawy PPP
dotyczacy wtasciwej procedury wyboru partnera w zaleznosci od Zrodta
jego wynagrodzenia. Przepis ten wskazuje na mozliwos$¢ uzyskiwania przez
partnera prywatnego pozytkow z przedmiotu partnerstwa albo przede
wszystkim z tego zZrédta wraz z zaptatg sumy pienieznej lub przede wszyst-
kim z zaptaty sumy pienieznej wraz z pobieraniem pozytkéw z przedmiotu
partnerstwa lub wytacznie z zaptaty sumy pienieznej. Umowa PPP moze
zaktada¢, ze wynagrodzeniem partnera prywatnego w catosci beda pozytki
z przedmiotu partnerstwa. Moga to by¢ zwigzane z wykonaniem obiektu
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budowlanego pozytki naturalne rzeczy (ptody rzeczy i inne odtaczone
od niej czesci sktadowe, jakie wg zasad prawidtowej gospodarki stanowig
normalny dochdd z rzeczy), pozytki cywilne rzeczy (dochody, jakie rzecz
przynosi na podstawie stosunku prawnego), pozytki w postaci dochodow
przynoszonych przez prawo wykorzystywane zgodnie ze swoim spoteczno-
-gospodarczym przeznaczeniem (pozytki prawa). W praktyce, pozytkami
z przedsiewziecia najczesciej beda optaty wnoszone przez uzytkownikéw
przedmiotu partnerstwa, czyli klientéw danej ustugi (np. nabywcéw ustugi
parkingowej). Pozytkiem z przedmiotu partnerstwa réwniez beda wplywy
ze sprzedazy nieruchomosci. Uzyskiwanie cato$ci wynagrodzenia z przed-
miotu partnerstwa mozliwe bedzie tylko w przypadku przedsiewzie¢ co do
zasady rentownych i samofinansujacych sie. Takim przedsiewzieciem
bedzie czesto Swiadczenie ustug uzytecznosci publicznej zwigzanych ze sta-
tym strumieniem Zrédta dochodu (wodociagi i kanalizacja, gospodarowanie
odpadami) lub $wiadczenie ustug ze zmienng stopg rentownosci (np. zarza-
dzanie obiektami sportowymi i rekreacyjnymi, dworcami, parkingami) przy
jednoczesnej mozliwosci eksploatacji sktadnika majatkowego zwigzanego
z gtéwnym przedmiotem partnerstwa (np. mozliwo$¢ budowy dodatkowej
powierzchni handlowo-ustugowej lub biurowej). Uzyskiwanie wynagro-
dzenia z pozytkéw z przedmiotu partnerstwa podatne jest na wiele czyn-
nikéw ryzyka. Odzyskanie poniesionych naktadéw i wypracowanie zysku
zalezne bedzie od popytu na $wiadczone w ramach przedsiewziecia ustugi.
Wahania popytu wptywac beda raz na zmniejszenie stopy zwrotu inwesty-
cji, raz na jej zwiekszenie. I1o$¢, jakosc¢ i sposob dostarczanych w ramach
partnerstwa ustug zalezne beda od réznych ryzyk zwigzanych z dostepno-
$cig. Ponadto wszelkie ryzyka wynikajgce z budowy przedmiotu partner-
stwa réwniez ogranicza¢ beda wptywy partnera prywatnego. Brak cho¢by
cze$ciowej zaptaty sumy pienieznej czyni¢ bedzie wspdtprace obu sekto-
row catkowicie wrazliwg na ryzyka. Przez czas trwania umowy partner pry-
watny nabywat bedzie wszelkie pozytki z wniesionych do przedsiewziecia
sktadnikéw majatkowych, badz jako posiadacz zalezny wzniesionej i zarza-
dzanej lub tylko zarzadzanej infrastruktury, badz jako wiasciciel. Wnie-
sienie sktadnika majatkowego, jako wktadu wtasnego zaré6wno partnera
prywatnego, jak i podmiotu publicznego, nastapi¢ moze w oparciu o rézne
podstawy prawne, w tym sprzedaz lub uzytkowanie.

Umowa PPP moze réwniez przewidywac, Zze wynagrodzenie partnera pry-
watnego w cato$ci pochodzi¢ bedzie z zaptaty sumy pienieznej. Zgodnie
z jezykowa interpretacja przepisu art. 4 ustawy PPP zaptata sumy pieniez-
nej jest alternatywnym wobec prawa do pobierania pozytkéw z przed-
miotu partnerstwa zrédtem uzyskiwania wynagrodzenia przez partnera
prywatnego. Zaptata sumy pienieznej polega¢ bedzie na jednorazowej
(lub ptaconej ratami) wyptacie stronie prywatnej ekwiwalentu jej wktadu
w realizacje przedsiewziecia. Czasem moze ona jednak polega¢ na dopta-
cie do ceny lub wykupie istotnej czesci ustug (co czasem moze zblizac ja
do wniesienia wktadu wtasnego). Zaptata bedzie miata charakter $wiadcze-
nia pienieznego. Swiadczenie pieniezne polega na przekazaniu z majatku
wierzyciela (w tym przypadku podmiotu publicznego) okreslonej warto-
$ci ekonomicznej pod postacig sumy pienieznej wyrazonej w jednostkach
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pienieznych. Zbliza to zaptate sumy pienieznej do zaptaty ceny za wyko-
nanie zamoéwienia publicznego na gruncie ustawy Pzp. Zaptata sumy pie-
nieznej bedzie uiszczeniem ceny, jaka podmiot publiczny (zamawiajacy)
jest zobowigzany w Swietle umowy zaptaci¢ za Swiadczenie wzajemne
partnera prywatnego. Ustawa nie rozstrzyga, w jaki sposéb i kiedy ma by¢
dokonywana zaptata sumy pienieznej. W przypadku zwyktych zamdéwien
publicznych, do zaptacenia ceny dochodzi po wykonaniu umowy (lub cze-
$ci umowy) w drodze zaptaty faktury wystawionej zamawiajgcemu przez
wykonawce. Zaptata sumy pienieznej po wykonaniu umowy w przypadku
kontraktéw PPP, a wiec w praktyce czesto dopiero po wielu latach, wobec
zasadniczo niskiej rentownosci przedsiewzie¢ finansowanych w ten spo-
sob, rzadko kiedy znajdzie zastosowanie. Najczesciej zatem do zaptaty
sumy pienieznej (w czesciach) dojdzie na réznych etapach realizacji part-
nerstwa: po wzniesieniu wtasciwej infrastruktury, czy po wykonaniu
okreslonej czesSci ustug. Zaptata sumy pienieznej stanowi¢ bedzie catos¢
wynagrodzenia partnera prywatnego najczesciej w przypadku przed-
siewzie¢ co do zasady nisko lub w ogdle nierentownych. Jezeli podmiot
publiczny bedzie jednym z wielu odbiorcéw ustugi, a ptacona cena bedzie
ekwiwalentem ustugi i bedzie zgodna z ogélnym taryfikatorem, to ptacona
cena nie bedzie wowczas zaptatg sumy pienieznej, bedacg wynagrodze-
niem partnera prywatnego. Z punktu widzenia Zrédet wynagrodzenia part-
nera, ww. §wiadczenie pieniezne podmiotu publicznego bedzie pozytkiem
z przedmiotu partnerstwa. Jezeli jednak specyfika przedsiewziecia polega¢
bedzie na nabywaniu wiekszo$ci ustug w ramach przedsiewziecia przez
podmiot publiczny, badz posrednio lub wprost prowadzi¢ bedzie do dofi-
nansowania przez niego ceny swiadczonej ustugi, wowczas ptatnosc z tego
tytutu bedzie zaptata sumy pienieznej (a wiec wynagrodzeniem partnera)
lub wktadem wtasnym strony publiczne;.

Typowy kontrakt PPP oparty na wynagrodzeniu partnera z zaptaty sumy
pienieznej polega na budowie przez niego infrastruktury, jej utrzymywaniu
i zarzadzaniu nig przy zachowaniu ciggtej dostepnosci §wiadczonych ustug
w zamian za wynagrodzenie w postaci statej optaty za dostepno$¢. Oparcie
wynagrodzenia partnera prywatnego w cato$ci na zaptacie sumy pienieznej
bedzie wystepowa¢ wtedy, gdy brakuje innych mozliwych Zr6det dochodu
partnera lub Zrédta te sg niewystarczajgce. Sytuacja taka bedzie miata miej-
sce wowczas, gdy partner prywatny sfinansuje i wybuduje infrastrukture,
ktdéra nastepnie bedzie zarzadzat lub utrzymywat, a jego przychody pocho-
dzi¢ beda jedynie ze statej optaty (miesiecznej lub rocznej) wnoszonej
przez podmiot publiczny, obejmujacej zwrot poniesionych naktadéw, zysk
partnera oraz ekwiwalent kosztéw utrzymania infrastruktury oraz zarzg-
dzania nia.

Ustawa dopuszcza, aby w zalezno$ci od konkretnego przypadku, strony
mogty dowolnie utozy¢ sposéb i zakres wynagradzania podmiotu odpo-
wiedzialnego za realizacje przedmiotu umowy. Wynagrodzenie partnera
prywatnego pochodzi¢ moze przede wszystkim z pozytkéw z przedmiotu
partnerstwa oraz cze$ciowo z zaplaty sumy pienieznej. Taka konstruk-
cja umowy pozwala cze$ciowo uniezalezni¢ rentownos¢ przedsiewzie-
cia z punktu widzenia partnera prywatnego od czynnikow ryzyka popytu.
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Podmiot publiczny gwarantuje w ten sposéb minimalng stope zwrotu
przedsiewziecia. Poziom ptatnos$ci oraz podstawa jej zaptaty powinny
zosta¢ wyraznie okreslone w umowie. Wydaje sie za zasadne przyja¢, ze ich
wysoko$¢ powinna by¢ wszakze nizsza niz wktad wtasny partnera prywat-
nego w przedsiewziecie. Skutkiem tego, mozliwo$¢ odzyskania pozostatej
czesci naktadow oraz wypracowania dochodu partnera prywatnego zalezna
bedzie od wielu réznych ryzyk, w tym w szczeg6lnosci od ryzyka popytu,
ale réwniez ryzyka dostepnosci. Wynagrodzenie partnera prywatnego
pochodzi¢ moze rowniez w wiekszos$ci z zaptaty sumy pienieznej oraz
cze$ciowo z pozytkow z przedmiotu partnerstwa. Zaptata sumy pieniez-
nej moze mie¢ poziom réwny lub wyzszy od wktadu wtasnego partnera
prywatnego. Taka forma wynagrodzenia partnera prywatnego moze mie¢
w praktyce zastosowanie wéwczas, gdy podmiot publiczny bedzie zobo-
wiazany do zaptaty cato$ci wynagrodzenia w sytuacji zaj$cia okreslonych
zdarzen, np. zmiany sytuacji gospodarczej w ujeciu makroekonomicznym,
wystgpienia zdarzen nadzwyczajnych, uniemozliwiajacych osigganie jakich-
kolwiek przychodéw do uzytkownikow przedmiotu partnerstwa.

2. Zmiany w ustawie PPP’®

Aktem prawnym stanowigcym podstawe dla realizacji projektow PPP jest
ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktéra
obowigzuje od dnia 27 lutego 2009 r. W 2018 r. Sejm przyjat ,duza nowe-
lizacje””® tej ustawy (projekt rzadowy), ktéra wprowadzita kilkadziesiat
zmian, dotyczacych prawie wszystkich faz realizacji projektow PPP. Przyjecie
nowelizacji byto odpowiedzig na liczne postulaty zgtaszane zaréwno przez
strone publiczng, jak i prywatng, a przede wszystkim instytucje finansowe,
bez ktoérych realizacja przedsiewzie¢ bytaby bardzo utrudniona. Zdecydo-
wana wiekszo$¢ nowych przepiséw weszta w zycie 14 dni od ogloszenia
ustawy, tj. 19 wrzesnia 2018 r,, a czesci z nich (art. 31 25) wejdzie w Zycie
po uptywie 12 miesiecy od dnia ogtoszenia (5 wrzesnia 2019 r.).

Ocena efektywno$ci realizacji przedsiewziecia (art. 3a) Projekty PPP
wymagaja dobrego przygotowania, w tym analiz przedrealizacyjnych
poprzedzajacych publikacje ogtoszenia uruchamiajgcego procedure wyboru
partnera prywatnego (tzw. analiza Value for Money, analiza ryzyk czy ana-
liza bankowalnoéci projektu). Zle przygotowane projekty PPP bardzo cze-
sto nie uzyskuja tzw. zamkniecia komercyjnego (podpisania umowy),
nie moéwiac juz o tzw. zamknieciu finansowym (uzyskaniu finansowania
dla projektu).

Zgodnie z art. 3a ustawy o PPP przed wszczeciem postepowania w sprawie
wyboru partnera prywatnego podmiot publiczny bedzie musiat sporzadzi¢
ocene efektywnosci realizacji przedsiewziecia w ramach PPP w poréwna-
niu do efektywno$ci jego realizacji w inny sposob, w szczego6lnosci przy
wykorzystaniu wytacznie Srodkéw publicznych. Przy sporzadzeniu takiej
oceny podmiot publiczny bedzie musiat uwzgledni¢ w szczego6lnosci zakta-

78 Opracowano z wykorzystaniem artykutu M. Jedrasika pn., Najnowsze zmiany prawne w zakresie

partnerstwa publiczno-prywatnego” opublikowanego w czasopi$mie okregowej Izby Radcow

Prawnych w Warszawie ,Temidium” (nr 3 (94) wrzesien 2018 r.).

7% Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz

niektérych innych ustaw - Dz. U. poz. 1693.
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dany podziat zadan i ryzyk pomiedzy partnerdw, szacowane koszty cyklu
zycia projektu PPP i czas niezbedny do jego realizacji oraz wysoko$¢ optat
pobieranych od uzytkownikow, jezeli takie optaty sa planowane, w tym
warunki ich zmiany. Ustaw a nie narzuca stronie publicznej konkretnej meto-
dyki wykonania oceny efektywno$ci. Wazne jest zatem, aby wnioski przepro-
wadzonej analizy potwierdzaty mozliwos$¢ i zasadno$¢ wykorzystania PPP
do realizacji danego zadania. Zazwyczaj analizy takie zleca sie zewnetrznym
doradcom, co minimalizuje ryzyko ich nieprawidtowego wykonania.

Certyfikacja projektéw PPP (art. 3b) Kazdy podmiot publiczny, na pod-
stawie art. 3b ustawy o PPP, niezaleznie od wielkosci planowanego projektu
moze wystapic¢ do jednostki PPP, tj. ministra wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego, z wnioskiem o opinie na temat zasadnosci realizacji inwe-
stycji w ramach PPP (nie nalezytego myli¢ z oceng zasadno$ci realizacji
danej inwestycji). Do takiego wniosku konieczne jest dotgczenie oceny efek-
tywnosci, o ktérej byta mowa powyzej. Dokumentacja bedzie opiniowana,
w terminie 60 dni od dnia otrzymania kompletnego wniosku, w zakresie
poprawnosci i kompletnosci przeprowadzonych analiz poprzedzajacych
realizacje projektu, przyjetego modelu prawno-organizacyjnego, mechani-
zmOw wynagradzania partnera prywatnego, w tym wysokosci optat pobie-
ranych od uzytkownikéw, jezeli takie optaty sg planowane i warunkoéw ich
zmiany oraz proponowanego podziatu ryzyk w przedsiewzieciu. Wydana
opinia nie bedzie podlegata ujawnieniu osobom trzecim do czasu zawarcia
umowy albo przez dwa lata od dnia jej wydania, w przypadku braku rozpo-
czecia procedury wyboru partnera prywatnego. Wydawanie tej niewiaza-
cej, fakultatywnej opinii ma powodowac, ze partnerzy prywatni, rozwazajac
przystapienie do postepowania w sprawie wyboru partnera prywatnego,
beda mieli do czynienia z dobrze przygotowanymi projektami.

Zmiany umowy, umowy bezposrednie podmiotow publicznych z ban-
kami. Fundamentalne znacznie dla realizacji projektéw w formule PPP ma
uchylenie w wyniku , duzej nowelizacji” - art. 13 ustawy o PPP. Umowy PPP
zawarte od dnia 19 wrzes$nia 2018 r. beda regulowane, w zakresie mozli-
wosci ich zmiany, przez przepisy ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo
zamoOwien publicznych (art. 144) albo przez przepisy ustawy o umowie
koncesji (art. 46), a nie jak dotychczas przez art. 13 ustawy o PPP. W prak-
tyce bedzie to skutkowato znacznym zwiekszeniem mozliwos$ci aneksowa-
nia umowy, nawet jesli jest to istotna modyfikacja umowy.

W powyzszym kontek$cie szczegdlng uwage nalezy tez zwroci¢ na nowy
art. 10a ustawy o PPP. Przepis ten wprowadza regulacje, ktérag mozna
nazwac ustawowsq interpretacjg art. 144 ust. 1 pkt 4 lit. A ustawy - Prawo
zamowien publicznych oraz art. 46 ust.1 pkt 4 lit. A ustawy o umowie kon-
cesji, i ktéra umozliwia zmiane podmiotowg wykonawcy po spetnieniu
kilku warunkdéw (tzw. prawo interwencji, ang. Step-in right). Nowy art. 10a
ustawy o PPP okres$la jedng z mozliwych interpretacji ww. przepiséw
ustawy - Prawo zaméwien publicznych i ustawy o umowie koncesji. Przy-
wotane przepisy stanowig implementacje przepisow dyrektyw, tj. odpo-
wiednio art. 72 ust. 4 lit. D dyrektywy 2014 /24 /UE®® oraz art. 43 ust. 4 lit. D

8 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, L 094, 28 marzec 2014.
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dyrektywy 2014/23/UE®". Nie nalezy jednak przepisu art. 10a ustawy
o PPP interpretowa¢ w sposéb dopuszczajacy niczym nieograniczone
zmiany podmiotowe. Do wspomnianej zmiany podmiotowej bedzie mogto
dojs¢, jesli zostana tacznie spetnione nastepujgce warunki: 1) nastgpi
powazne zagrozenie realizacji projektu PPP, 2) podmiot publiczny wyrazi
na to zgode, 3) ogtoszenie o zamdéwieniu, specyfikacja istotnych warun-
kéw zamowienia, dokumenty koncesji lub inna dokumentacja postepowa-
nia w sprawie wyboru partnera prywatnego zawiera warunki dokonania
takiej zmiany, 4) postanowienia umoéw zawartych z osoba trzecig finansu-
jaca przedsiewziecie nie s3a sprzeczne z umowa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym.

Nowy art. 10a ustawy o PPP wprowadza do polskiego porzadku prawnego
takze wyrazng podstawe prawna do zawierania tzw. uméw bezposrednich.
W tym znaczeniu umowa bezposrednia to umowa tréjstronna zawierana
pomiedzy podmiotem publicznym, partnerem prywatnym, a instytucja
finansujaca. Umowy bezposrednie maja na celu zabezpieczenie intereséw
instytucji finansujacych, ktére angazuja sie w realizacje przedsiewziecia,
a nie sg strong umowy PPP.

Dopuszczenie stosowania ustawy PPP do wyboru partnera prywat-
nego niezaleznie od sposobu wynagradzania partnera prywatnego
(art. 4 ust. 2) Jezeli umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym ma spet-
nia¢ warunki okreslone w art. 3 ustawy o umowie koncesji, do wyboru part-
nera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosuje
sie albo przepisy ustawy o umowie konces;ji, albo przepisy ustawy - Prawo
zamo6wien publicznych, w zakresie nieuregulowanym w ustawie o PPP.
W przypadku gdy projekt PPP ma cechy koncesji i do wyboru partnera
prywatnego wykorzystano ustawe PZP, przy szacowaniu warto$ci umowy
nalezy stosowac regulacje z ustawy koncesyjnej (art. 6), a czas trwania
takiej umowy nie moze przekroczy¢ czasu, w ktérym partner prywatny
moze racjonalnie oczekiwac zwrotu z inwestycji (art. 45 ustawy o umowie
koncesji). Powyzsze nie oznacza jednak, Zze mozna ,przechodzi¢” z ustawy
koncesyjnej na ustawe PZP i odwrotnie, w trakcie prowadzonej procedury.
Jesli zamawiajacy (podmiot publiczny) zacznie stosowac¢ procedure okre-
$long w ustawie PZP albo w ustawie koncesyjnej, to nalezy postepowac
zgodnie z tg procedurg az do zakornczenia postepowania. Zgodnie z przepi-
sem przejsciowym w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r. (art. 21 ust. 2) powyz-
sze rozwigzania prawne majg zastosowanie takze do postepowan ,w toku”
w dniu wejScia nowelizacji w zycie.

Mozliwos$¢ powotania spoétki celowej partnera prywatnego, po wybo-
rze jego oferty jako najkorzystniejszej (art. 7a) W nowym stanie praw-
nym przewidziano mozliwo$¢ wyrazenia przez podmiot publiczny zgody
na zawarcie umowy przez podmiot, ktéry formalnie nie uczestniczyt
w postepowaniu - tj. spdjke celowg partnera prywatnego, utworzong juz
po dokonaniu wyboru jego oferty. Powyzsze dotyczy jednoosobowej spo6tki
partnera prywatnego albo spotki kapitatowej, ktérej jedynymi wspolni-

1 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, L 094, 28 marzec 2014.
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kami sg cztonkowie danego konsorcjum, a ktéra zostata zawigzana wta-
$nie w celu realizacji projektu PPP (tzw. spotka specjalnego przeznaczenia).
Bedzie to mozliwe, jesli podmiot publiczny nie wyrazi sprzeciwu poprzez
zamieszczenie takiej informacji w ogtoszeniu wszczynajacym postepowa-
nie w sprawie wyboru partnera prywatnego (o zamdéwieniu/konces;ji).
Partner prywatny bedzie ponosit odpowiedzialno$¢ solidarng z taka spétka,
za szkode wyrzadzong podmiotowi publicznemu w skutek nieudostepnie-
nia spoétce zasobow, ktére wskazat w ofercie, chyba, Ze za udostepnienie
tych zasobéw nie ponosi winy.

PPP na bazie istniejacej spoétki (art.14 ust. 1a) W przypadku realizacji
projektu PPP w formie sp6tki zawigzanej przez podmiot publiczny i part-
nera prywatnego dotychczas obowigzujgca ustawa PPP w art. 14 ust. 1
wymagata utworzenia nowej spétki. Nie byta mozliwa realizacja projektu
PPP przez podmiot publiczny przez dopuszczenie partnera prywatnego
do istniejacej spoétki podmiotu publicznego. Takie ograniczenie utrudniato
wykorzystanie zasobow istniejacej spo6tki na potrzeby projektu. Noweli-
zacja ustawy o PPP dopuscita wprost tworzenie partnerstwa na bazie ist-
niejgcej spotki podmiotu publicznego (dodawany art. 14 ust. 1a ustawy
PPP). Konsekwencja tego przepisu jest wprowadzenie szeregu rozwiazan,
ktorych celem jest zapewnienie trwato$ci dziatania sp6tki oraz ochrony
interesu publicznego. Partner prywatny moze przystapi¢ do spoétki takze
w drodze objecia akcji albo udziatéw w podwyzszonym kapitale zakta-
dowym.

Wprowadzenie lepszego monitoringu rynku PPP (art. 16b) Kazdy
podmiot publiczny, na podstawie art. 16b ustawy o PPP, obowigzany jest
przekaza¢ ministrowi wtasciwemu do spraw rozwoju regionalnego infor-
macje dotyczace PPP, w szczego6lnosci dotyczace: 1) wszczecia postepowa-
nia w sprawie wyboru partnera prywatnego, 2) zawarcia umowy o PPP
(anekséw do umowy), w tym: nazwy przedsiewziecia, trybu wyboru part-
nera prywatnego, daty podpisania umowy i okresu jej obowigzywania, daty
rozpoczecia, zawieszenia i zakonczenia realizacji przedsiewziecia, wartosSci
inwestycji, warto$ci ustug, warto$ci umowy, zastosowanych mechanizméw
wynagradzania partnera prywatnego, zawarcia umow bezposrednich,
3) zawigzania spo6tek celowych po wyborze najkorzystniejszej oferty,
4) zawigzania sp6tek publiczno-prywatnych (tzw. instytucjonalne PPP).
Powyzsze informacje beda wykorzystywane do sporzadzania i publikacji
danych w bazach projektéw PPP dostepnych na stronie www.ppp.gov.pl.
Jezeli umowa o PPP zostata zawarta przed dniem 19 wrze$nia 2018 r,,
to zamawiajgcy wciggu trzech miesiecy powinien przekaza¢ ww. infor-
macje.

Dodatkowo jednostka PPP moze, w kazdym czasie, zwrdcic¢ sie do podmiotu
publicznego z Zadaniem udzielenia informacji dotyczacych wykonywania
umowy o PPP, a podmiot publiczny jest obowigzany niezwtocznie takich
informacji udzielié.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej
dziatalnoSci

1. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U.z 2019 r. poz. 869, ze zm.).

2. Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U.z 2019 . poz. 712, ze. zm.).

3. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1145, ze zm.).

4. Ustawaz dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz.U.z 2019 r. poz. 1445, ze zm.).

5. Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (Dz. U.z 2015 r. poz. 113).

6. Ustawa z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi (Dz. U.z 2019 r. poz. 1528).

7. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1186, ze zm.).

8. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych
(Dz.U.z 2019 r. poz. 1843).

9. Rozporzadzenie Ministra Gospodarkiz dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie
rodzajéw ryzyka oraz czynnikéw uwzglednianych przy ich ocenie
(Dz.U.z 2015 r. poz. 284).
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje
o wynikach kontroli

e e e e T

0 %0 N U R W N

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministréw

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej (KOP)

Przewodniczacy Sejmowej Komisji Gospodarki i Rozwoju

Przewodniczacy Senackiej Komisji Gospodarki Narodowej i Innowacyjnosci
Minister Funduszy i Polityki Regionalnej

Dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej

. Biuro Analiz Sejmowych

. Biblioteka Sejmowa

. Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji Kancelarii Senatu RP
. Dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej

. Szef CBA

Prezydenci/burmistrzowie/wéjtowie
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6.5. Stanowisko Ministra do informacji o wynikach kontroli

“%ﬁ data: 5 czerwca 2020

MINISTER FUNDUSZY znak sprawy: DKN-I1a.0814.1.2020.KK

| POLITYKI REGIONALNEJ
e-mail: krzysztof.kocwin@mfipr.gov.pl

MALGORZATA
JAROSINSKA-JEDYNAK

Pan
Tadeusz Dziuba
Wiceprezes Najwyzszej |zby Kontroli

Dotyczy: Stanowiska Ministra Funduszy i Polityki Regionalnej do Informacji o
wynikach kontroli pn. Realizacja przedsiewzie¢ w formie partnerstwa publiczno-
prywatnego przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Szanowny Panie Prezesie,

w odpowiedzi na pismo symbol: LWA.430.001.2020 z dnia 21 maja 2020 r., uprzejmie
przedstawiam stanowisko MFiPR do Informacji o wynikach kontroli pn. Realizacja
przedsiewzie¢ w formie partnerstwa publiczno-prywatnego przez jednostki samorzadu

terytorialnego.

Pragne zaznaczyé, ze z satysfakcjg przyjetam wyrazong przez NIK pozytywna ocene dot.
wyboru przez skontrolowane JST formuty partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) do
realizacji zadan publicznych. Teza ta potwierdza zatozenie przyjete w ,Polityce Rzadu w
zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego” (Polityka PPP), ze PPP powinno by¢
traktowane jako réwnorzedna w stosunku do innych sposobéw metoda realizac;ji
przedsiewzie¢ publicznych, stosowana w kazdym przypadku, gdy efektywno$é formuty

PPP jest wyzsza niz zastosowanie tradycyjnych form zaméwien publicznych.

Podzielam wnioski NIK dotyczace charakterystyki rynku PPP w Polsce i motywéw wyboru
formuty PPP do realizacji zadar samorzadowych, ale takze brakéw organizacyjno-
kompetencyjnych po stronie podmiotéw publicznych, nieuwzgledniania wszystkich
kluczowych interesariuszy inwestycji PPP, braku powszechnego wykonywania testéw

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Wspoéina 2/4, 00-926 Warszawa,
tel. 22 273 70 10, fax 22 273.70 11, www.qov.pl/web/fundusze-regiony,
www.funduszeeuropejskie.gov.pl. Pismo spetnia zasady dostepno$ci.
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rynku, nie w petni kompletnych i rzetelnych analiz przedrealizacyjnych, braku
powszechnego wykorzystania strategii negocjacyjnych, czy wreszcie niedostatecznego

przygotowania do etapu zarzadzania umowa.

Jednoczesénie pragne podkresli¢, ze wszystkie te zagadnienia zostaty przez nasz resort
zidentyfikowane i zaadresowane w rzagdowych Wytycznych PPP opracowanych przez
MFiPR, bazujgcych na najlepszych praktykach krajowych i miedzynarodowych. Podmioty
publiczne moga w nich znalez¢ szczegdtowe rekomendacje w zakresie rozwigzan

zalecanych do stosowania w projektach PPP.

Obecnie analizujemy miedzynarodowe standardy w zakresie zarzgdzania umowg o PPP
oraz pracujemy nad formuta dalszych dziatan, ktéra przy mozliwie najszerszym
zaangazowaniu wszystkich kluczowych interesariuszy rynku, pozwoli nam na
sformutowanie rzgdowych rekomendacji w zakresie zarzgdzania umowa. Tym bardziej

cenne sa dla nas wnioski ptyngce z Informacji NIK.

W ramach dziatan wspierajacych rynek PPP MFiPR prowadzi statg ewaluacje rezultatow
dziatan Polityki PPP poprzez jej kompleksowy, biezgcy monitoring, w tym przy
wykorzystaniu systemu MonAliZa, monitorujacego dziatania w ramach Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju. Kluczowe informacje zarzadcze sg przekazywane
decydentom i obejmujg aktualne i planowane dziatania, zidentyfikowane ryzyka, jak
réwniez propozycje dziatan zaradczych. Ewaluacja Polityki PPP jest zatem wykonywana i

jest bardzo waznym elementem wptywajgcym na ksztattowanie dziatart MFiPR.

W petni zgadzam sie réwniez z wnioskiem NIK, ze typowy kontrakt PPP oparty jest na
wynagrodzeniu w formie optaty za dostepno$¢. Jednocze$nie w MFiPR rowniez
zauwazamy tendencje do poszukiwania projektéw PPP, ktére majg potencjat komercyjny,
samo finansujacy sie. Taki model jest traktowany jako sposéb na uzyskanie okreslonego
$wiadczenia bez ponoszenia kosztéw przez strone publiczng lub ich znaczne
ograniczenie. Tymczasem projekty PPP, podobnie jak kazde inne projekty
infrastrukturalne wymagajg zabezpieczenia $rodkéw na wynagrodzenie wykonawcy, a
potencjat komercyjny takich projektéw powinien by¢ traktowany jako ew. warto$¢ dodana,

nie za$ warunek sine qua non ich realizacji.

Peing racje zatem ma NIK wskazujac na niewystarczajace przywigzywanie wagi do innych
potencjalnych korzysci ptynacych z PPP, polegajacych np. na szybszej i sprawniejszej
realizacji projektow, racjonalnym roztozeniu ryzyka, utrzymaniu dyscypliny zarzadzania w

catym cyklu zycia projektu, czy tez zapewnieniu lepszej jako$ci $wiadczonych ustug.
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Mam nadzieje, ze uwzglednienie wnioskoéw z Informacji NIK, przy wykorzystaniu
Wytycznych PPP i innych materiatdw przygotowywanych przez nasz resort, pozwoli na
zwiekszenie wykorzystania PPP do realizacji zadan publicznych, przy jednoczesnym
uksztattowaniu zasad wspotpracy w sposoéb efektywny, ale i zabezpieczajacy interesy
wszystkich uczestnikéw rynku PPP zaangazowanych w realizacje tych projekidw.

Z powazaniem

Matgorzata Jarosinska-Jedynak

/podpisano elektronicznie/



