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l. Wstep

l. Wstep

Po pieciu latach funkcjonowania regulacji ppp oraz koncesji na roboty budowlane
i ustugi wyraznie widac, ze wspotpraca z sektorem prywatnym jest coraz popular-
niejsza forma realizacji zadan publicznych. Niestety wciaz widoczne sa pewne nie-
dostatki otoczenia prawnego i instytucjonalnego ppp. W niniejszym numerze zostat
omaowiony Raport na temat rynku ppp, opracowany na zlecenie Ministerstwa Gospo-
darki. Wnioski w nim zawarte wyraznie wskazujg, ze wiekszemu zaangazowaniu sek-
tora prywatnego w realizacje przedsiewzie¢ ppp stuzy¢ bedzie bardziej partnerski
model ekonomiczny tych przedsiewzie¢. Szczegdlnie wazne, jak wskazuje doswiad-
czenie realizowanych przedsiewzie¢, jest uregulowanie zasad wynagrodzenia partnera
prywatnego bezposrednio z budzetu publicznego. W ocenie samorzadu, jak i przed-
siebiorcéw, chcacych rozwijac projekty z zakresu ppp, konieczne dla dalszego roz-
woju rynku ppp jest wypracowanie stabilnych zasad wyktadni obowigzujgcych juz
przepisdéw oraz spojna polityka dotyczaca oceny korzysci, jakie moze przynies¢ pro-
jekt ppp interesowi publicznemu.

Po raz kolejny odzywa zatem postulat powotania podmiotu na szczeblu centralnym odpowiedzialnego za
catos¢ polityki ppp. W tym kontekscie warto zapoznac sie z tym jak powyzsze kwestie rozwigzano w Kana-
dzie, Republice Federalnej Niemiec, w Wielkiej Brytanii czy Holandii — krajach, ktére z powodzeniem wdrozyty
partnerstwo publiczno-prywatne.

W powyzszym kontekscie warto zapozna¢ sie réwniez z problematyka realizacji tzw. projektow kubaturo-
wych w rodzimych realiach. Dotycza one przede wszystkim planowania, budowy i utrzymania budynkow
uzytecznosci publicznej, ktérych realizacja wymaga bezposredniej ptatnosci ze strony sektora prywatnego.
W obecnej rzeczywistosci prawnej najtatwiej realizowac przedsiewziecia koncesyjne, szczegdlnie w warun-
kach naturalnych monopoli.

W niniejszym numerze Biuletynu przedstawiamy takze problematyke wdrazania przedsiewzie¢ z zakresu gospo-
darki wodno-kanalizacyjnej, ktérej poswiecona byta kolejna debata ekspertdw, zorganizowana w ramach pro-
jektu systemowego PARP ,Partnerstwo publiczno-prywatne’”.

Na tamach biezagcego numeru ,Biuletynu ppp” zostaty takze oméwione zagadnienia prawne, majace najwieksze
znaczenie dla realizacji projektow ppp i koncesji — kwestie opodatkowania inwestycji prowadzonych w powyz-
szym trybie. Dodatkowo rozwdj rynku ppp i koncesji w najblizszych latach bedzie regulowany na poziomie
unijnym przez nowe dyrektywy, ktére zostaty poddane analizie w niniejszym ,Biuletynie ppp”.

Serdecznie zapraszam do lektury.
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Il. Obiekty uzytecznosci publicznej
— przedsiewziecia ppp z ,optata za
dostepnosc¢”

2.1. Partnerstwo publiczno-prywatne
w budownictwie kubaturowym

Realizacja zadan publicznych zwykle wigze sie ze swiadczeniem okreslonych ustug, ktére decyzja ustawo-
dawcy uznane zostaly za sfere obowiazkdéw administracji publicznej. W celu zapewnienia $wiadczenia tych
ustug administracja publiczna najczesciej dysponowac moze niezbedna infrastrukturg lub przynajmniej bedzie
organizowata dostep do okreslonych ustug $wiadczonych, w oparciu o infrastrukture znajdujaca sie w zasobach
partneréw prywatnych. Aby zapewnic¢ sprawne dziatanie wymiaru sprawiedliwosci, administracja publiczna
przede wszystkim zobowigzana bedzie wyszkoli¢ i zatrudni¢ sedzidw oraz pracownikéw niezbednych do
obstugi dziatalnosci sadéw. W celu dostarczania ustug powszechnej edukacji szkolnej na administracji publicz-
nej ciazyt bedzie obowigzek finansowania etatow nauczycielskich i subwencjonowania kosztéw prowadzenia
szkoty. Dla zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych najubozszej czesci wspodlnoty lokalnej administracja samo-
rzadowa, przede wszystkim, zobowigzana bedzie do subwencjonowania kosztéw wynajmu lokali mieszkalnych
dla 0séb niezamoznych. Wszystkie wyzej wymienione ustugi moga by¢ dostarczane spoteczeristwu niezalez-
nie od tego kto i na jakich zasadach jest dostawca/dysponentem budynkéw czy lokali, w ktérych rzeczone
ustugi sg Swiadczone. Wtdrne wobec samego zadania publicznego bedzie to, czy siedziba sgdu, budynek
szkoty lub lokale mieszkalne pod wynajem dla 0séb niezamoznych s wiasnoscia swiadczacego dane ustugi
publiczne organu administracji. Réwnie dobrze wiascicielem/wynajmujacym te obiekty moze by¢ partner
prywatny. Ponadto moze on by¢ wynajmujacym budynek szpitala, dom opieki spotecznej, siedzibe minister-
stwa, koszary dla wojska czy akademiki dla studentéw. We wszystkich tych przypadkach partner prywatny
bedzie najczesciej jedynie dostawca powierzchni lokalowej i zarzadcg obiektu, podczas gdy korzystajacym
z niej i wykonujgcym w oparciu o nig zadania wtasne bedzie podmiot publiczny. Omawiane sytuacje stwarzaja
bardzo szerokie pole do wspdtpracy pomiedzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym w ramach ppp.
Wspotpraca ta przede wszystkim sprowadzac sie bedzie do odcigzenia sektora publicznego z obowiazkéw
zwigzanych z projektowaniem, budowa, zarzadzaniem lub utrzymaniem tzw. obiektow kubaturowych, tj. infra-
struktury budynkowej lub lokalowej, stuzacej biezacej dziatalnosci administracji i $wiadczeniu ustug publicz-
nych. Wychodzac z jednoczesnej roli dostawcy i organizatora zaplecza biurowego/lokalowego, jak rowniez
dostawcy ustug publicznych, administracja publiczna dzieki umowie ppp moze sie skupic¢ tylko na Swiadcze-
niu ustug obywatelom. Partner prywatny w tego typu kontrakcie najczesciej wylaczony bedzie z bezposred-
niego kontaktu z konsumentem ustugi publicznej, w szczegdlnosci nie wchodzac w relacje: dostawca ustugi
publicznej - klient ustugi publicznej. Dzieki takiemu utoZeniu relacji administracja publiczna staje sie klientem
ustugi dostawy powierzchni biurowej/lokalowej na konkurencyjnych i rynkowych zasadach. Ppp w sektorze
budownictwa kubaturowego sprowadzac sie bedzie do relacji: wynajmujacy (partner prywatny) — najemca
(podmiot publiczny). Zachowanie powyzszych stosunkéw kontraktowych oznacza, ze ppp stanowi¢ moze
mechanizm do pozyskania zaplecza lokalowego/biurowego przez sektor publiczny, niezaleznie od dziedziny
i specyfiki zadan publicznych $wiadczonych przez podmiot publiczny.

Dlatego w niniejszym artykule postaram sie nieco przyblizy¢ czytelnikom ,Biuletynu ppp” uwarunkowania
wspotpracy publiczno-prywatnej w zakresie budownictwa kubaturowego, w szczegdlnosci skupiajac uwage
na kwestiach zasad ksztattowania wynagrodzenia partnera prywatnego oraz problematyce standardu eks-
ploatacyjnego.

Marcin Wawrzyniak
adwokat, redaktor naczelny
,Biuletynu ppp’,

Instytut PPP
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Zadania i obowiazki podmiotéw publicznych w zakresie
budownictwa kubaturowego

Definicja ppp okreslona w art. Tust. 1i 2 u.p.p.p. w powigzaniu z definicjg pojecia podmiotu publicznego pozwala
stwierdzi¢, ze ppp stanowi¢ bedzie sposéb realizacji zadan publicznych przez jednostki sektora finanséw
publicznych, zalezne od jednostek sektora finanséw publicznych osoby prawne powotane w szczegdlnym celu
zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajacych charakteru przemystowego, lub zwigzki tych
podmiotéw, o ile wspdlnie realizowane z partnerem prywatnym przedsiewziecie oparte bedzie na podziale
zadan i ryzyk. Uwarunkowania realizacji przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych przez poszczegdlne podmioty
publiczne w okreslonych sektorach determinowane bedga niekiedy przez przepisy szczegdtowe. Uprawniony
jest wniosek, ze realizacja wspdlnego przedsiewziecia publiczno-prywatnego, opartego na podziale zadan
i ryzyk w zakresie budownictwa kubaturowego, leze¢ bedzie w kompetencji kazdego podmiotu publicznego,
chyba ze przepis szczegdlny wylgcza lub ogranicza takg mozliwosc. Tym samym m.in. zaréwno organy admini-
stracji rzgdowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sady i trybunaty, jak i jednostki samorzgdu tery-
torialnego oraz ich zwiazki, jednostki budzetowe lub samorzagdowe zaktady budzetowe, uczelnie publiczne
czy spotki komunalne w zakresie zapewnienia zaplecza biurowego, czy lokalowego na potrzeby wiasne lub
w celu $wiadczenia ustug publicznych w oparciu o niezbedne pomieszczenia lokalowe/biurowe moga zawie-
ra¢ umowy o ppp. Bardzo szeroki katalog podmiotdw publicznych i szerokie spektrum ich dziatalnosci usta-
wowej nie pozwala w ramach niniejszego artykutu poddac szczegdtowej analizie zasad i warunkdw realizacji
przedsiewzie¢ stuzgcych pozyskiwaniu budownictwa kubaturowego w ramach ppp. Wypada jedynie stwier-
dzi¢, ze przepisy szczegdtowe, okreslajgce normy statutowe danych podmiotéw publicznych lub normy sek-
torowe, warunkujace $wiadczenie ustug publicznych przez poszczegdlne podmioty, w zadnym lub jedynie
w bardzo ograniczonym stopniu limitujg mozliwos¢ realizacji przedsiewzie¢ kubaturowych w ramach ppp.
Przykfadem takich przepiséw sg normy dotyczace organizacji mieszkalnictwa komunalnego przez gminy. Sto-
sownie do art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu Cywilnego (tj. Dz. U. z 2014 r. Nr 150), w celu realizacji zadan wtasnych polegajqcych
na obowiqzku zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych obywateli gmina moze takze wynajmowac lokale od innych
wiascicieli i podnajmowac je osobom, ktérych gospodarstwa domowe osiqgajq niski dochdd, przy czym od podna-
Jjemcdw, gmina moze pobierac czynsz nizszy niz ten, ktdry sama optaca wiascicielowi lokalu. Wymiar normatywny
cytowanego przepisu sprowadza sie nie tyle do stworzenia podstawy prawnej do najmowania przez gmine
lokali od innych wiascicieli celem podnajmu osobom o niskich dochodach (co bytoby mozliwe i bez tego
przepisu) co do zapewnienia ochrony dla tych oséb przed wygdrowanym czynszem. W tym swietle upraw-
niony jest ostrozny wniosek, ze wtasciwie kazdy podmiot publiczny w celu pozyskania budownictwa kubatu-
rowego na wiasne potrzeby lub w celu $wiadczenia ustug publicznych moze zawiera¢ umowy o ppp. Tylko
tytutem przyktadu wymieni¢ mozna potencjalne obszary tego typu wspotpracy, np. pozyskanie:

e przez samorzad wojewddztwa nowej siedziby urzedu marszatkowskiego,

e przez powiat budynku straznicy pozarowej dla komendy powiatowej strazy pozarnej,

¢ przez gmine budynkéw komunalnych pod podnajem dla 0séb o niskich dochodach,

* przez gmine budynkdéw na potrzeby prowadzenia szkét podstawowych,

e przez gmine budynkéw na potrzeby gminnego osrodka opieki spotecznej,

e przez gminny TBS, dziatajacy w formie Sp. z 0.0, lokali mieszkalnych na potrzeby cztonkéw TBS-u,

e przez wojewode nowego budynku komendy wojewddzkiej policji,

e przez Sad Okregowy w danej miejscowosci nowego budynku sadu,

e przez Centralne Biuro Antykorupcyjne biurowca na wiasne potrzeby,

e przez uniwersytet budynkéw na potrzeby akademika dla studentow i doktorantow, itp.

Normy szczegdtowe dotyczace standardéw obiektéw budowlanych na potrzebe $wiadczenia okreslonych ustug
publicznych niekiedy regulowane bedg w przepisach wykonawczych. Réwniez i na tym poziomie regulacji nie
nalezy sie spodziewac wytgczen dotyczacych ppp. W przypadku zawarcia umowy o ppp w zakresie budow-
nictwa kubaturowego na partnerze prywatnym bedzie cigzyt obowigzek przestrzegania norm szczegdtowych.

Podsumowujac niniejszy watek, nalezy stwierdzi¢, ze realizacja przedsiewzie¢ kubaturowych w formule ppp
lezy w kompetencji wszystkich podmiotéw publicznych zaréwno w zakresie, w jakim beda one zainteresowane
pozyskaniem budynkdéw/lokali/biur na potrzebe prowadzenia wtasnej administracji, jak réwniez w zakresie
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niezbednym do swiadczenia ustug publicznych ciagzacych na tych podmiotach, a adresowanych do podmio-
téw trzecich. Jezeli zatem uzna¢, ze ppp w zakresie budownictwa kubaturowego stanowi jaki$ odrebny seg-
ment tego rynku, to z pewnoscig jest on potencjalnie najszerszy i najbardziej uniwersalny.

Obowiazki partnera prywatnego w zakresie budowy,
zarzadzania lub utrzymania obiektu kubaturowego

Przedsiewziecia ppp w obszarze budownictwa kubaturowego zwykle polega¢ bedg na powierzeniu partne-
rowi prywatnemu zasadniczo dwoch rodzajow zakreséw obowiazkdw zawigzanych z:

(1) zaprojektowaniem i budowa obiektu budowlanego (kubaturowego),

(2) zarzadzaniem lub utrzymaniem tego obiektu budowlanego przez okreslony czas.

Z uwagi na bardzo szeroki zakres branzowy projektéw kubaturowych, na tamach niniejszego artykutu nie
bedzie omawiany prawdopodobny zakres obowigzkéw partnera prywatnego w poszczegdlnych branzach.
Dodatkowo, specyfika projektéw ppp w sektorze budownictwa kubaturowego najczesciej wyklucza partnera
prywatnego z bezposredniego swiadczenia ustug publicznych na rzecz odbiorcy korcowego, ograniczajac
jego role do funkgji zarzadcy/administratora wybudowanego przezeri obiektu budowlanego. Z tych wzgle-
dow nalezy rozwazyd, jaki zakres obowigzkdw zwykle cigzy¢ bedzie na partnerze prywatnym na etapie zarza-
dzania lub utrzymania skfadnikow majgtkowych.

Dziatania realizowane przez partnera prywatnego w ramach ppp musza stuzy¢ realizacji przedsiewziecia, ktére

na gruncie u.p.p.p. obejmuje zawsze element utrzymania lub zarzadzania sktadnikiem majatkowym wykorzy-

stywanym do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego, lub z nim zwigzanym. Przedmiotem wspot-

pracy podmiotu publicznego i partnera prywatnego w ramach ppp ma by¢ zatem wspdlIna realizacja projektu.

Definicje przedsiewziecia zawiera art. 2 pkt 4 u.p.p.p. W jego $wietle przedmiotem przedsiewziecia moze by¢:

¢ budowa lub remont obiektu budowlanego,

e Swiadczenie ustug,

e wykonanie dziefa, w szczegdlnosci wyposazenie skfadnika majatkowego w urzadzenie podwyzszajace jego
wartos¢ lub uzytecznosg,

e inne $wiadczenie.

Przy czym wszystkie powyzsze czynnosci powinny by¢ potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem
sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego,
lub jest z nim zwiazany.

Przedsiewziecie realizowane w ramach formuty ppp wymaga okreslonego dziatania (budowy lub remontu
obiektu budowlanego, wykonania dzieta, swiadczenia ustug lub innych swiadczen, lub kombinacji tych $wiad-
czen) potaczonego z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany
do realizacji przedsiewziecia publiczno-prywatnego, lub jest z nim zwiazany. Takie przedsiewziecie powinno
by¢ w istotnym stopniu, a nawet w catosci, realizowane przez partnera prywatnego. Jezeli zakres jego zadan
nie bedzie obejmowat kontroli nad sktadnikiem majatkowym, to zastosowanie znajda przepisy u.p.z.p. lub
uk.rb.u. Sktadnikiem majatkowym, zgodnie z art. 2 pkt 3 u.p.p.p., jest nieruchomos¢, czes¢ sktadowa nieru-
chomosci, przedsiebiorstwo w rozumieniu art. 55' KC, rzecz ruchoma oraz prawo majatkowe. W swietle zacy-
towanych przepiséw, tj. na podstawie art. 7 ust. 1w zw. z art. 2 pkt 5 i pkt 3 u.p.p.p., podmiot publiczny (w tym
gmina lub Skarb Paristwa) moze wnies¢ do przedsiewziecia realizowanego w oparciu o umowe o ppp wktad
wiasny, w szczegdlnosci w postaci nieruchomosci lub jej czedci sktadowej (np. budynku).

Obowiazek partnera prywatnego w zakresie utrzymania lub zarzadzania sktadnikiem majatkowym musi przynaj-
mniej w czesci wykazywac sie cechami, o ktérych mowa powyzej, aby projekt mogt nosi¢ znamiona ,przedsie-
wziecia”" w ramach ppp. Inwestycja polegajaca jedynie na wybudowaniu obiektu budowlanego bez utrzymania
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lub zarzadzania nim bedzie zwyktym zamdwieniem publicznym, choc¢by nawet pfatnos¢ dla wykonawcy byta
roztozona na lata'.

Przepisy u.p.p.p. nie zawierajg legalnych definicji poje¢ ,utrzymania” sktadnikéw majatkowych lub ,zarzadza-
nia” sktadnikami majatkowymi. Rekonstrukcja w oparciu o wykfadnie systemowa i znaczenie stownikowe
powyzszych poje¢ pozwala zgodzi¢ sie z wyrazonym w literaturze pogladem, Ze ,utrzymanie” sktadnika
majatkowego powinno polegac na ponoszeniu kosztow pozostawienia skfadnika majatkowego w stanie nie-
pogorszonym, zgodnie z zasadami racjonalnego gospodarowania i przy zachowaniu zasad nalezytej staran-
nosci. Utrzymanie powinno polegac takze na dbaniu o prawidtowe funkcjonowanie sktadnika majatkowego.
,Zarzadzanie” sktadnikiem majatkowym polega¢ powinno z kolei na podejmowaniu decyzji i dokonywaniu
czynnosci majacych na celu prawidtowe i efektywne jego funkcjonowanie. Zarzagdzaniem moze powodo-
wac koniecznos¢ ponoszenia naktadéw finansowych. Zwykle przyjmuje sie, ze pojecie ,utrzymanie” sktadnika
majatkowego obejmowac bedzie przede wszystkim konserwacje urzadzen, remonty, usuwanie wad i uste-
rek, przeglady techniczne, obstuge techniczng. Czynnosciami utrzymania moga by¢ takze prace zmierzajace
do zwiekszenia uzytecznosci sktadnika majgtkowego odpowiednio do postepu technicznego. Do niedawna
jeszcze pojecie ,zarzadzania” sktadnikami majatkowymi w odniesieniu do nieruchomosci mozna byto inter-
pretowac na gruncie art. 185 ust. 1 u.g.n., ktéry definiowat zarzadzanie nieruchomosciami, jako podejmowanie
decyzji i dokonywanie czynnosci majacych na celu, w szczegdInosci:

e zapewnienie wiasciwej gospodarki ekonomiczno-finansowej nieruchomosci,

e zagwarantowanie bezpieczenstwa uzytkowania i wiasciwej eksploatacji nieruchomosci,

e zapewnienie wiasciwej gospodarki energetycznej w rozumieniu przepisdbw prawa energetycznego,

¢ biezace administrowanie nieruchomoscig,

e utrzymanie nieruchomosci w stanie niepogorszonym zgodnie z jej przeznaczeniem,

¢ uzasadnione inwestowanie w nieruchomosc.

Definicja “zarzadzania nieruchomosciami” zawierata w sobie m.in. eksploatacje i utrzymanie nieruchomosci
w stanie niepogorszonym, a takze inwestowanie w nieruchomos¢. Postuzenie sie przez ustawodawce poje-
ciem "w szczegolnosci” oznaczato, ze wymienione w przepisie czynnosci miaty charakter przyktadowy, nie-
obligatoryjny i niewytaczny, co oznacza, ze kazdorazowo w drodze umowy o zarzadzanie nieruchomoscia
zakres obowiazkéw zarzadcy mogt zostac ustalony dowolnie, tj. w zakresie zbieznym z opisanym w art. 185
ust. Tu.g.n., w zakresie szerszym, ale réwniez wezszym (zob. art. 185 ust. 3 u.g.n.). W literaturze wskazuje sie, ze
umowag o zarzadzanie nieruchomoscig bedzie wiec kazda umowa przewidujaca wykonywanie czynnosci stu-
z3cych wymienionym celom, a zarzadca nieruchomosci bedzie ten, kto wykonuje te czynnosci. Przy tym nie
musza one by¢ wykonywane wszystkie naraz, bowiem strony umowy o zarzgdzanie nieruchomoscig moga
dowolnie uksztattowac ich wybor w konkretnym przypadku®. Wskaza¢ jednak nalezy, ze od 1 stycznia 2014 .
przepis art. 185 ulegt bardzo daleko idacym modyfikacjom, stosownie do ktérych znikfa ustawowa definicja
"zarzadzania nieruchomoscia’ a sama umowa o zarzadzanie nieruchomoscia poddana zostata catkowitej swo-
bodzie kontraktowej stron. Ponadto przestat istnie¢ wymag licencjonowania dziatalnosci polegajacej na zarza-
dzaniu nieruchomosciami.

W swietle powyzszego, podziat czynnosci zarzadzania nieruchomoscia, stanowiaca sktadnik majatkowy zaan-
gazowany w przedsiewziecie ppp, podlegac bedzie swobodnemu uznaniu stron. Swoboda podziatu czynnosci
zarzadzania nieruchomoscia bedzie ograniczona, albowiem pewne ustawowe obowigzki zarzadcy nierucho-
mosci bedzie musiat ponosi¢ ,zarzadca nieruchomosci”. O tym, ktdra ze stron kontraktu ma te obowigzki wyko-
nywac, rozstrzygac¢ powinna umowa o ppp.

Przepisy u.p.p.p. nie okreslaja minimalnego zakresu utrzymania sktadnikéw majatkowych wykorzystywanych do
realizacji przedsiewziecia lub z nim zwigzanych, zaréwno w aspekcie funkcjonalnym, jak i czasowym. Nie tylko
brak ustawowych definicji poje¢ ,zarzadzania” sktadnikami majatkowymi i ,utrzymania” sktadnikdw majatko-
wych, ale réwniez nieokreslenie wskazdéwek dotyczacych zakresu kazdorazowo ustalonych przez strony i ade-
kwatnych dla danego rodzaju przedsiewziecia czynnosci z tym zwigzanych ponosi¢ ma dana strona umowy
o ppp. Ponadto brak wyraznych sugestii dotyczacych tego, czy obowiazki w zakresie zarzadzania i utrzymania

' Zob.T. Skoczynski, Komentarz do art. 2 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Lex 2011, stan prawny na: 30.06.2011.
2 E. Bofczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 185 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Lex. Stan prawny na: 28.02.2013.
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musza by¢ wykonywane przez caty okres trwania umowy ppp, czy tez moga trwac krocej. Wystarczy zatem,
Ze na partnerze prywatnym ciazy¢ bedzie jakikolwiek obowigzek w tym zakresie (np. obowigzek ser-
wisowania wszystkich lub poszczegdlnych obiektow, albo urzadzen w ramach przedtuzonej gwarancji lub
rekojmi za wady, pokrywania kosztéw wszystkich lub tylko niektérych napraw, lub ponoszenia wybranych
kosztow eksploatacyjnych). Podobna sytuacja dotyczy obowiazkéw partnera prywatnego w zakresie
zarzadzania sktadnikami majatkowymi wykorzystywanymi do realizacji przedsiewziecia, lub z nimi
zwigzanymi (np. obowigzek administrowania wszystkich lub tylko niektérych obiektéw, urzadzen lub syste-
méw w ramach przedsiewziecia, tudziez ponoszenie catosci lub czesci kosztdw zwigzanych z wynagrodze-
niem zatrudnionego przez partnera prywatnego zewnetrznego zarzadcy). Obowiazki partnera prywatnego
w powyzszym zakresie nie majg rébwniez ograniczenia czasowego, cho¢ zasadniczo bedzie on kazdora-
zowo zarzadzac lub utrzymywac skfadniki majatkowe przez caty okres trwania umowy o ppp. Umowa o ppp
moze wszakze przewidywac, ze obowigzki partnera prywatnego w zakresie zarzadzania lub utrzymania sktad-
nikow majatkowych trwaja tylko przez okreslony czas (chocby tylko kilkanascie miesiecy lub kilka lat), krétszy
niz czas trwania umowy o ppp, ale rozwigzanie takie z zasady sprzeczne bedzie z naturg omawianej formuty.

W literaturze pojawiajg sie rozwazania, mowiace o tym, ze jezeli na przyktad partner prywatny swiadczy ustugi
bez eksploatacji urzadzen niezbednych do wykonywania takich ustug, to jest to w istocie, w zaleznosci od
formy wynagrodzenia, ,klasyczne” zamowienie publiczne®. Poglad ten jednak, o ile jest zasadny na gruncie
umow koncesji, to traci na znaczeniu na gruncie u.p.p.p., ktéra dopuszcza swobodny podziat zadar pomie-
dzy strony umowy, a ponadto blizej nie precyzuje konkretnych obowigzkéw partnera prywatnego w ramach
,zarzadzania” sktadnikami majatkowymi lub ich ,utrzymania’, a takze czasu ich trwania.

W swietle powyzszego nalezy przyja¢, ze kazde przedsiewziecie ppp, definiowane i ograniczone ramami umowy
o ppp, obejmowac bedzie okreslone czynnosci dotyczace wytworzenia nowych lub modernizacji istniejacych
sktadnikow majatkowych, tudziez tylko $wiadczenie ustug w oparciu o takie sktadniki majgtkowe w nieodtacz-
nym powigzaniu z czynnosciami stuzacymi ich utrzymaniu i zarzadzaniu nimi.

Optata za dostepnosc jako wynagrodzenia partnera
prywatnego

Wspdlng charakterystyka przedsiewzie¢ ppp w zakresie budownictwa kubaturowego jest model wynagro-
dzenia partnera prywatnego i specyficzny podziat ryzyk. Wynagrodzenie partnera prywatnego w tego typu
projektach pochodzi¢ bedzie na ogdt lub niekiedy wytacznie z ptatnosci podmiotu publicznego. Partner pry-
watny co najmniej przez okres sptaty kredytu zaciagnietego na sfinansowanie budowy obiektu budowla-
nego, bedacego przedmiotem wspdtpracy ppp, uzyskiwac bedzie state ptatnosci, obejmujace zwrot kapitaty,
odsetki od kredytu i marze partnera prywatnego za wykonanie robét budowlanych. Wynagrodzenie partnera
prywatnego z tytutu realizacji obiektu budowlanego stanie sie Swiadczeniem naleznym w nastepstwie doko-
nania odbioru robét budowlanych i oddania obiektu budowlanego do uzytkowania. Poszczegdine raty pfat-
nosci za zaprojektowanie lub zaprojektowanie i wybudowanie obiektu budowlanego stang sie wymagalne
wraz z uptywem terminu ptatnosci kazdej z kolejnych rat. Najczesciej dokumentem ksiegowym, stanowigcym
podstawe do wyptaty wynagrodzenia w powyzszy sposob, bedzie jedna faktura VAT wystawiona przez part-
nera prywatnego juz po oddaniu obiektu budowlanego do uzytkowania. Ta cze$¢ wynagrodzenia partnera
prywatnego zwykle nie bedzie podlegata pomniejszeniom (chyba ze podmiot publiczny bedzie miat mozli-
wos¢ potracenia wiasnych wierzytelnosci wzgledem partnera prywatnego z tytutu kar umownych). W przy-
padku tej czesci wynagrodzenia partnera prywatnego instytucja finansujaca bardzo czesto zainteresowana
bedzie uzyskaniem zabezpieczenia w postaci cesji wierzytelnosci.

W zwigzku z utrzymaniem lub zarzgdzaniem obiektem budowlanym w okresie trwania umowy partner pry-
watny otrzymywac bedzie takze wynagrodzenie z tytutu $wiadczenia tych ustug. Wynagrodzenie partnera
prywatnego za zarzadzanie lub utrzymanie obiektu budowlanego zalezne bedzie od faktycznej dostepno-
$ci obiektu, tzn. bedzie zrelatywizowane do rzeczywistego poziomu i jakosci swiadczonych ustug. Pojecie

* Zob. A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz, CH. Beck, Warszawa 2009, s. 314.
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,zaleznosci” dotyczy¢ bedzie nie tylko faktycznej wrazliwosci przedsiewziecia na ryzyka zwigzane z dostepno-
$cig, ale réwniez mozliwosci warunkowania wielkosci wynagrodzenia przez podmiot publiczny rzeczywistym
stopniem gotowosci przedmiotu umowy do swiadczenia ustugi. Brak sprawnosci przedmiotu umowy, istotne
wady lub okresowe wytaczenia z uzytku (ze wzgledu np. na przewlekte remonty), wynikte z winy partnera
lub mieszczace sie w zakresie przejetego przez niego ryzyka, postawi¢ moga w watpliwos¢ dalszg zasadnosc
uzyskiwania przez partnera wynagrodzenia w dotychczasowej wysokosci (wobec faktycznego braku ekwiwa-
lentnosci swiadczen). W razacym przypadku, jezeli partner prywatny swoje zobowigzanie wykonuje niena-
lezycie lub go nie realizuje, jego wynagrodzenie (lub spdtki mieszanej) moze ulec obnizeniu. Dopuszczalny
zakres obnizenia wynagrodzenia partnera prywatnego, wraz ze wskazaniem potencjalnych sytuacji, w ktérych
bedzie to moZliwe, powinna przewidywa¢ umowa (art. 7 ust. 3 u.p.p.p.). W praktyce wynagrodzenie partnera
prywatnego w formie okresowych ptatnosci podmiotu publicznego uzaleznionych faktyczng dostepnoscia
przedmiotu przedsiewziecia zwykto sie nazywac ,optata za dostepnos¢’ Optata za dostepnos¢ ma charakter
ustalonej w oparciu o przyjety w umowie algorytm optaty, ktérej poszczegdlne sktadniki stanowig elementy
kalkulacyjne dla okreslenia wysokosci naleznej w danym okresie rozliczeniowym ceny. Z tego wzgledu moze
ona podlegac potraceniom w zakresie cze$ciowego lub catkowitego niewykonania obowigzkéw partnera pry-
watnego na etapie eksploatacyjnym, lub ich nienalezytego wykonania. Jej wysokos¢ bedzie zalezna przede
wszystkim od przestrzegania przez partnera prywatnego przyjetego w umowie standardu eksploatacyjnego.

Przyktadowe zapisy umowne
Standard Eksploatacyjny - standardy oraz normy jakosciowe, techniczne oraz organizacyjne dotyczqce Przed-
miotu Przedsiewziecia oraz Nieruchomosci okreslone w Zatgczniku nr [***] do Umowy, do ktérych zachowania
zobowiqzany jest Partner Prywatny w dniu Przyjecia Przedmiotu Przedsiewziecia oraz w trakcie Etapu Eksplo-
atacji. Standard Eksploatacyjny okresla takze czasy reakcji na zgtoszenie o koniecznosci naprawy, o konieczno-
sci przywrdécenia standardu eksploatacyjnego itd. do ktdrych zachowania zobowiqzany jest Partner Prywatny
w przypadku naruszenia Standardu Eksploatacyjnego.
1. Partner Prywatny zobowiqzany jest zachowac petnq dostepnos¢ zgodnie ze Standardem Eksploatacyjnym
Czesci Publicznej na potrzeby Podmiotu Publicznego przez caty okres Etapu Eksploatadji.
2. Partner Prywatny moze czasowo ograniczy¢ w odpowiednim zakresie dostepnos¢ Czesci Publicznej, jezeli:
— zaistnieje koniecznos¢ usuwania wad Robdt Budowlanych, przeprowadzenia remontdw, prac porzqdko-
wych lub dokonania naktadéw (przy czym Partner Prywatny dotozy najlepszych staran, aby zwigzane
z tym ograniczenie dostepnosci potrwato jak najkrdcej),
— wynikac to bedzie z orzeczenia wiasciwego organu,
— spowodowane to bedzie koniecznosciq usuniecia szkody lub skutkéw katastrofy budowlanej, albo usu-
niecia stanu zagrozenia szkodq lub katastrofg budowlang,
— zaistnieje inne zdarzenie stanowiqce site wyzszq,
— wynikac to bedzie z Przepiséw Prawa.
3. Partner Prywatny jest obowigzany powiadomic Podmiot Publiczny o czasowym ograniczeniu dostepnosci Czesci
Publicznej, jezeli ograniczenie trwa powyzej 3 dni oraz dofozy¢ nalezytej starannosci, aby ograniczenie dostepno-
sci trwato jak najkrécej. Strony uzgadniajq czas ograniczenia dostepnosci. Spory wynikajqce z braku porozumie-
nia Stron w przedmiocie uzgodnienia terminu ograniczenia dostepnosci lub zakwestionowania przez Podmiot
Publiczny niezbednosci ograniczenia dostepnosci oraz czasu jego trwania rozstrzygane bedq [***].
4. Partner Prywatny zobowiqgzany jest do usuwania naruszeri Standardu Eksploatacyjnego w terminach wska-
zanych w Standardzie Eksploatacyjnym (czasy reakdji).
5. W przypadku naruszenia Standardu Eksploatacyjnego Optata za Dostepnos¢ za okres rzeczywistego ograni-
czenia dostepnosci Czesci Publicznej ulega obnizeniu wedtug zasad okreslonych w punkcie X"

Potracenia wynagrodzenia partnera prywatnego moga w takiej sytuacji przyjac¢ postac kar pienieznych. Kary
s zwykle liczone jako okreslony procent okresowego wynagrodzenia. Nalezy pamietac, ze wysokos¢ kar umow-
nych obciazajacych partnera prywatnego ma istotne znaczenie znaczenie, biorac pod uwage alokacje ryzyka.
Z tego wzgledu powinny mie¢ one znaczacy wptyw na przychody/zysk partnera i nie mogg mie¢ wymiaru
jedynie czysto symbolicznego. W przypadku, gdy sktadnik majatkowy nie bedzie dostepny przez istotny okres,
oczekuje sie, ze pfatnosci uiszczane przez sektor prywatny za ten okres zostang obnizone do zera. Konsekwent-
nie, jesli partner jest w stanie $wiadczy¢ ustugi na warunkach okreslonych w kontrakcie po nizszych kosztach
niz przewidziano, powinien mie¢ prawo do zatrzymania wiekszosci lub catosci przysztego zysku. Wynagrodzenie
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partnera prywatnego w postaci optaty za dostepnos¢ nieodzownie wigze te optate z przejeciem przez part-

nera prywatnego ryzyka dostepnosci. Dowodem na przejecie ryzyka dostepnosci przez partnera prywat-

nego bedzie z reguty brak wystepowania w umowie o ppp nastepujgcych okolicznosci:

e umowa nie przewiduje mozliwosci obnizenia ptatnosci dokonywanych przez podmiot publiczny, jezeli part-
ner prywatny nie spetnia wymaganych standardéw jakosciowych lub z powodu jego zaniedban ustuga
nie jest dostepna,

e umowa nie przewiduje mozliwosci obnizenia w istotny sposéb ptatnosci okresowych dokonywanych przez
podmiot publiczny; w przypadku, gdy partner prywatny nie spetnia wymaganych standardéw jakosciowych
lub z powodu jego zaniedbar ustuga nie jest dostepna, powstaje pytanie, czy podmiot publiczny ma prawo
zredukowac pfatnosci okresowe w sposob istotny, tak jak wymagatby tego kazdy “zwykty klient” — z uwagi
na powyzsze okolicznosci, ptatnosci podmiotu publicznego nie zaleza od rzeczywistego stopnia dostep-
nosci zapewnianego przez partnera prywatnego w danym okresie,

e podmiot publiczny nie ma prawa zredukowac ptatnosci okresowych w przypadku niedotrzymania przez
partnera standardéw jakosciowych i/lub ilosciowych z przyczyn innych niz przyczyny zewnetrzne, nieza-
lezne od partnera prywatnego, takie jak powazna zmiana polityczna, dziatanie ,sity wyzszej” lub niedopet-
nienie przez podmiot publiczny wynikajacych z umowy obowigzkdw,

e zmniejszenie ptatnosci za nienalezyte wywigzanie sie z postanowiern umowy nie jest w przyblizeniu propor-
cjonalne do wartosci niedostarczonych ustug lub jest znaczaco mniejsze niz warto$¢ niedostarczonych ustug,

e w przypadku braku dostepnosci skfadnika aktywdw utrzymujacej sie przez istotny okres pfatnosci, pono-
szone przez podmiot publiczny nie spadng do zera (w umowie wystepuja maksymalne kwoty lub maksy-
malne procenty kar).

Jezeli umowa o ppp nie pozwala na wystapienie ww. okolicznosci, mozna domniemywac, ze ryzyko dostep-
nosci zostato formalnie przejete przez partnera prywatnego. Warunkiem faktycznego przejecia przez partnera
prywatnego powyzszego ryzyka bedzie jednak dopiero skuteczne i systematyczne egzekwowanie przez pod-
miot publiczny przestrzegania postanowieri umownych.

Praktyka pokazuje, ze cze$¢ wynagrodzenia partnera prywatnego zwigzana z zapfatg za budowe lub zapro-
jektowanie i budowe oraz finansowanie robét budowlanych nie jest poddawana wartosciowaniu ze wzgledu
na przyjety w umowie podziat ryzyka dostepnosci. Skutkiem tego, nawet w przypadku braku lub bardzo
ograniczonej dostepnosci przedmiotu partnerstwa, partner prywatny bedzie mogt oczekiwaé wynagrodze-
nia za wykonane i odebrane czynnosci na etapie inwestycyjnym, cho¢by jednoczesnie ,optata za dostepnos¢”
zostata razaco zredukowana. Tym samym przyjmuje sie bardzo wyrazne rozréznienie obu tytutdéw wyna-
grodzenia partnera prywatnego, powiazanych z dwoma odrebnymi ryzykami: ryzykiem budowy oraz ryzy-
kiem dostepnosci. Podkresli¢ nalezy, ze taka sytuacja wystepowac bedzie wowczas, gdy wiascicielem obiektu
budowlanego, wzniesionego przez partnera, prywatnego bedzie podmiot publiczny. Wtedy podmiot publiczny
bedzie z jednej strony nabywca robdt budowlanych swiadczonych przez partnera prywatnego, a z drugiej
strony nabywcg ustug swiadczonych na etapie eksploatacji obiektu budowlanego. Odmienna sytuacja bedzie
wystepowata wowczas, gdy wiascicielem obiektu budowlanego przez okres trwania umowy bedzie partner
prywatny. Wtedy podmiot publiczny bedzie jedynie nabywca ustug $wiadczonych przez partnera prywatnego.
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Przyktadowe zapisy umowne:
1. Za wykonanie Przedsiewziecia Partnerowi Prywatnemu przystuguje Optata za Dostepnos¢ w wysokosci [***] zt
netto (stownie [***], powiekszona o podatek VAT w wysokosci [***] zt (stownie [***], tj. tqcznie [***] zt brutto (stow-
nie [***] ).
2. Optata za Dostepnosc obejmuje:
— wynagrodzenie za Zarzqdzanie i Utrzymanie Przedmiotu Przedsiewziecia w wysokosci [***] zt netto (stownie
[***]), powiekszone o podatek VAT w wysokosci [***] zt (stownie [¥**], tj. igcznie [***] zt brutto (stownie [¥**]),
— czynsz najmu lokali mieszkalnych oraz parkingdw w wysokosci [***] zt netto (stownie [***]), powiekszone
o podatek VAT w wysokosci [***] zt (stownie [***] ), tj. tqcznie [***] zt brutto (stownie [**¥]).
3. Wynagrodzenie, o ktdrym mowa w ust. 1, ptatne bedzie w réwnych ratach miesiecznych, jako jednolita Optata
za Dostepnos¢, na rachunek bankowy Partnera Prywatnego o numerze [***], prowadzony przez bank [***] w ter-
minie 30 dni od dnia doreczenia Podmiotowi Publicznemu prawidtowo wystawionej faktury VAT przez Partnera
Prywatnego.
4. Poszczegdlne miesiqce koriczy¢ sie bedq ostatniego dnia miesigca kalendarzowego, z wyjqtkiem ostat-
niego miesiqca roku kalendarzowego, ktdry koriczy¢ sie bedzie 15 grudnia. Pierwsza rata Optaty za Dostepnosc¢
ptatna bedzie z ostatnim dniem tego miesigca kalendarzowego, w trakcie ktdrego Strony podpisaty Protokot
Zdawczo-Odbiorczy i podlegac bedzie proporcjonalnemu zmniejszeniu, w zaleznosci od dtugosci rzeczywistego
okresu rozliczeniowego.
5. Partner Prywatny w terminie 7 dni od zamkniecia kazdego miesiqca kalendarzowego, stanowiqgcego podstawe
do wyptaty Optaty za Dostepnos¢, wystawi Podmiotowi Publicznemu fakture VAT obejmujgcq wartos¢ danej raty
Opfaty za Dostepnos¢ i doreczy jq Podmiotowi Publicznemu.
6. W razie zwtoki Podmiotu Publicznego z zaptatq poszczegdinych rat Optaty za Dostepnos¢ Partnerowi Prywat-
nemu przystugiwac bedzie prawo do naliczania odsetek w wysokosci odsetek ustawowych pomniejszonych o 3
punkty procentowe, liczonych od dnia wymagalnosci danej raty”

,1. Opfata za Dostepnos¢ w zakresie rat niewymagalnych w dacie pfatnosci danej raty podlega waloryzacji
w przypadku zmiany stawki podatku VAT, ktdrej nie dato sie przewidzie¢ w momencie zawarcia Umowy, o réz-
nice wynikajqcq z tej zmiany.

2. W przypadku wstrzymania petnej dostepnosci polegajqgcej na naruszeniu Standardu Eksploatacyjnego Czesci
Publicznejlub z przyczyn lezqcych po stronie Partnera Prywatnego i nieusunieciu naruszenia w terminie wskaza-
nym w Standardzie Eksploatacyjnym, nalezna Partnerowi Prywatnemu rata Optaty za Dostepnosc za dany okres
ulega obnizeniu o czes¢ odpowiadajqcq powierzchni Czesci Publicznej, obliczonej zgodnie z zasadami okreslo-
nymi w Standardzie Eksploatacyjnym, wytqczonej z petnej dostepnosci dla Podmiotu Publicznego, pomnozong
przez czas wytqczenia petnej dostepnosci danej czesci Czesci Publicznej, zgodnie z ponizszym wzorem:

Rw = Ru-Ru((Pn+P1) X (Cn+Ct) )

gdzie:

Rw — oznacza rate naleznq Partnerowi Prywatnemu,

Ru — oznacza rate pfatnq przy petnej dostepnosci Czesci Publicznej dla Podmiotu Publicznego w danym okre-
sie rozliczeniowym,

Pn — oznacza powierzchnie Czesci Publicznej, obliczonej zgodnie z zasadami okreslonymi w Standardzie Eksplo-
atacyjnym, wytqczonq z petnej dostepnosci dla Podmiotu Publicznego,

Pt — oznacza fgcznq powierzchnie Czesci Publicznej tj. [***] m?,

Cn - oznacza kazdy dzieri wytqczania petnej dostepnosci,

Ct - oznacza petny czas liczony w dniach, w jakim Czes¢ Publiczna powinna by¢ dostepna w danym okresie
rozliczeniowym.

3. W przypadku wstrzymania petnej dostepnosci Czesci Publicznej dla Podmiotu Publicznego z powoddw wska-
zanych w Umowie, w zakresie obejmujqcym wiecej niz 50% powierzchni Czesci Publicznej, obliczonej zgodnie
ze Standardem Eksploatacyjnym przez caty okres rozliczeniowy, za dany okres rozliczeniowy Partnerowi Prywat-
nemu nie nalezy sie Optata za Dostepnos¢”.
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Modele realizacji przedsiewzie¢ kubaturowych w ramach
PPP

Pomiedzy projektami kubaturowymi w formule ppp w poszczegdlnych branzach zwykle wystepowa¢ beda
nieznaczne réznice. Zasadniczo jednak zawsze schemat wspodtpracy stron bedzie podobny. Model wspodt-
pracy przede wszystkim determinowany bedzie sposobem wynagrodzenia partnera prywatnego, opartego
o sptate naktadow inwestycyjnych oraz opfate za dostepnosc¢. Ten model wynagrodzenia wymusza na partne-
rze prywatnym przynajmniej ograniczony zakres kontroli nad sktadnikami majatkowymi przez czas konieczny
do spfaty przez podmiot publiczny naktadéw inwestycyjnych (oraz marzy partnera prywatnego i kosztow
finansowych) poniesionych przez partnera prywatnego. Czas trwania umowy o ppp bedzie zatem najczesciej
tozsamy z okresem sptaty inwestycji. Model ten bedzie pochodna obowiazku partnera prywatnego do finan-
sowania i budowy (zwykle takze projektowanie) przedmiotu ppp. Tytut prawny do zarzadzania przez part-
nera prywatnego wybudowanym obiektem budowlanym, a takze zabudowanej nim nieruchomosci, bedzie
kwestig drugorzedna. Nieruchomos¢ bedzie udostepniania partnerowi prywatnemu na cele budowlane, bez
szczegdlnego tytutu prawnego, jednakze z okresleniem praw i obowigzkow partnera prywatnego zwigzanych
z terenem budowy. Po oddaniu obiektu do uzytkowania nastepowac bedzie wiasciwy transfer prawa do nie-
ruchomosci, przyjmujacy zwykle posta¢ najmu, dzierzawy lub sui generis (nieodptatne przekazanie nierucho-
mosci), zgodnie z art. 13 ust. 1a u.g.n. Na partnerze prywatnym, jako na posiadaczu zaleznym nieruchomosci,
cigzy¢ beda okreslone w umowie obowigzki w zakresie zarzadzania lub utrzymania nieruchomosci. Niekiedy
petnienie roli zarzadcy lub utrzymujacego obiekt budowlany nie bedzie w ogole wymagato przekazania part-
nerowi prywatnemu faktycznego posiadania danego obiektu.

Ponizej przedstawiony zostat prawdopodobny schemat wspotpracy stron w zakresie realizacji doméw komu-

nalnych w formule ppp:

1. Partner prywatny wybrany zostanie w trybie u.pz.p.

2. Podmiotem publicznym, inicjujgcym realizacje przedsiewziecia, bedzie bezposrednio Miasto.

3. Umowa o ppp zawarta zostanie na okres ok. 15 lat.

4. Partner prywatny zaprojektuje, wybuduje i sfinansuje w catosci roboty budowlane w zakresie budowy
co najmniej X mieszkan komunalnych i ponosi¢ bedzie wydatki eksploatacyjne zwigzane z zarzadzaniem
lokalami mieszkalnymi i ustugowymi.

5. Dopuszczalne jest wniesienie do przedsiewziecia nieruchomosci partnera prywatnego — na nieruchomosciach
tych powsta¢ moga dodatkowe lokale komunalne, ktére partner prywatny wynajmie Miastu, a ponadto
nieruchomosci partnera prywatnego moga takze podlega¢ zamianie na nieruchomosci Miasta.

6. Nieruchomosci Miasta udostepnione zostang partnerowi prywatnemu na podstawie umowy nieodptatnego
przekazania nieruchomosci na czas realizacji przedsiewziecia, jako wktad witasny Miasta — po zakoriczeniu
umowy o ppp nieruchomosci te zabudowane lokalami mieszkalnymi i ustugowymi powrdcg do Miasta.

7. Po zakoniczeniu budowy lokali mieszkalnych partner prywatny udostepni je Miastu na podstawie umowy
najmu, a lokale ustugowe partner prywatny wynajmowac bedzie na zasadach komercyjnych innym pod-
miotom.

8. Wynagrodzenie partnera prywatnego za realizacje przedsiewziecia pochodzi¢ bedzie z pfatnosci odpo-
wiadajacej cenie za zaprojektowanie, wykonanie i sfinansowanie robét budowlanych ptatnej w X mie-
siecznych okresach oraz z ptatnosci od Miasta w postaci optat za dostepnos¢ dokonywanej w terminach
i wysokosciach ustalonych w umowie o ppp.

9. Podstawa kalkulacji optaty za dostepno$¢ bedg poniesione przez partnera prywatnego koszty eksplo-
atacyjne zwigzane z utrzymaniem lokali oraz czynsz najmu — czes¢ optat odpowiadajaca kosztom robot
budowlanych bedzie wartoscia stata, a pozostata czes¢ optaty za dostepnosc uzalezniona bedzie od wyni-
kow pracy partnera prywatnego i bedzie obnizana w przypadku niedochowania przez niego standardow
okreslonych w umowie o ppp.

10. Miasto wynajmowac bedzie lokale mieszkalne od partnera prywatnego z przeznaczeniem na prowadze-
nie wiasnej polityki mieszkaniowej i uiszczac z tego tytutu czynsz (komponent opfaty za dostepnos¢).

1. Miasto zawiera¢ bedzie umowy z najemcami lokali komunalnych i pobiera¢ z tego tytutu czynsze, przy
czym wysoko$¢ pobranych optat z tytutu podnajmu lokali komunalnych nie bedzie mie¢ wptywu na wyso-
kos¢ pfatnosci dokonywanych na rzecz partnera prywatnego z tytutu umowy o ppp.
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Przeglad polskiego rynku ppp w sektorze budownictwa
kubaturowego

Doswiadczenia Wielkiej Brytanii, Francji czy Niemiec wskazuja, ze ppp jest popularng metoda realizacji przed-
siewzie¢ w zakresie budownictwa kubaturowego. Wymieni¢ wypada m.in. takie przedsiewziecia, jak:

e remont i eksploatacja 50 szkot na terenie powiatu Offenbach w Niemczech,

e remont i eksploatacja 663 lokali komunalnych na terenie miasta Manchester w Wielkiej Brytanii,

e budowa, zarzadzanie i utrzymanie siedziby Ministerstwa Obrony Republiki Francuskiej w Paryzu.

Sladem do$wiadczen paristw Europy Zachodniej od kilku lat powoli podaza Polska. Na terenie Rzeczypospo-
litej w ciggu 5 lat obowigzywania aktualnego ustawodawstwa w dziedzinie ppp i koncesji zainteresowanie
ta forma w sektorze budownictwa kubaturowego wsréd podmiotéw publicznych jest nieznaczne. Sposrod
ok. 70 zawartych umoéw ppp i koncesji od 2009 r. do maja 2014 r. do kategorii obiektéw kubaturowych w rozu-
mieniu wskazanym w niniejszym artykule, zrealizowanych w formule ppp, zaliczy¢ mozna jedynie dwie umowy.

Domy komunalne a ppp

Pierwsza umowa, sposrod ww., zostata zawarta w listopadzie 2012 r. przez Urzad Miejski w Otawie. Obejmowata
zaprojektowanie, wybudowanie i zarzadzanie budynkiem wraz z infrastrukturg i zagospodarowaniem terenu
z przeznaczeniem na lokale socjalne w Ofawie przy ul. Zwierzyniec Duzy. W ramach zawartej na 12 lat umowy
zadaniem partnera prywatnego bedzie realizacja przedsiewziecia w dwoch etapach:

(1) projektowo-konstrukcyjnym,

(2) zarzadzania i utrzymania.

Za pierwszy etap partner prywatny otrzyma wynagrodzenie roztozone w czasie w postaci ratalnych spfat,
a za drugi etap bedzie na biezgco wynagradzany za petnienie roli zarzadcy budynku socjalnego. Przyjety
w umowie podziat ryzyk zaktadat neutralnosc przedsiewziecia wobec dtugu publicznego. Pomimo matej skali
projektu doceni¢ nalezy odwage witadz Otawy, ktére jako pierwsze w Polsce zdecydowaly sie na zawarcie
umowy ppp w tym obszarze.

W dziedzinie mieszkalnictwa komunalnego wciaz brakuje przedsiewziecia na wiekszg skale, ktére mogtoby
spetnia¢ cechy projektu wzorcowego. Miaty szanse sie nim sta¢ krakowskie domy komunalne. Zaktadano
wybudowanie co najmniej 300 lokali mieszkalnych wraz z niezbedng infrastruktura. Projektowanie, finanso-
wanie, budowa, zarzadzanie i utrzymanie domoéw komunalnych spoczywac miato na partnerze prywatnym.
Jego zadaniem bytoby wynajmowanie lokali mieszkalnych Miastu Krakéw, ktére z kolei mogtoby je podnajmo-
wac lokatorom. Wynagrodzeniem partnera prywatnego miata by¢ optata za dostepnos¢, obejmujaca marze za
wykonanie robét budowlanych oraz wynagrodzenie za zarzgdzanie i utrzymanie przedsiewziecia. Miasto miato
przekazywac partnerowi prywatnemu przez piec lat raty kapitatowe tytutem wkiadu wiasnego. Platnosci te
miaty by¢ dokonywane tytutem zwrotu naktadéw poniesionych przez partnera prywatnego na zaprojektowa-
nie i budowe domdéw komunalnych. Zatozenia projektu zostaty pozytywnie zaudytowane przez Ernst&Young
oraz Hogan Lovells. Do dialogu konkurencyjnego zaproszono pieciu uczestnikow. W czasie trwania dialogu
konkurencyjnego wszedt w zycie art. 18a u.p.p.p. rozstrzygajacy o wptywie zobowigzan z umdw o ppp na pan-
stwowy dtug publiczny. Zmiana stanu prawnego i obawy Miasta dotyczgce sposobu ewidencji wydatkdw
7 budzetu Miasta z tytutu umowy z partnerem prywatnym spowodowaty, ze postepowanie uniewazniono.

Obecnie duze nadzieje z rozwojem ppp w sektorze budownictwa spotecznego wiaze sie z projektem torun-
skim. Na poczatku maja br. Miasto Torun ogfosito postepowanie na wybdr partnera prywatnego do przedsie-
wziecia pn.:,,Budowa mieszkan komunalnych na terenie Osiedla Glinki przy ul. Poznariskiej w Toruniu w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego”. Skutkiem zawarcia umowy o ppp w zwigzku z toczonym postepowa-
niem ma by¢ wspdlna realizacja przez Gmine Miasta Torun oraz partnera prywatnego przedsiewziecia pole-
gajacego na zaprojektowaniu, budowie kompleksu mieszkalnych budynkéw wielorodzinnych oraz zarzadzaniu
nimi. W wyniku tej inwestycji:
e Partner prywatny ma wybudowac kompleks 11 budynkéw wielorodzinnych z lokalami komunalnymi wraz
z zagospodarowaniem terenu (parkingi, place zabaw, $mietniki itp.) w ramach wieloletniego kontraktu.
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Szczegdlne uwarunkowania dotyczace realizacji przedsiewziecia obejmuja budowe 11 budynkéw. Inwestycja
bedzie sie sktadac¢ z poszczegdlnych etapdw. Struktura etapowania zaktada realizowanie 3 budynkéw rocznie
W Ciggu trzech pierwszych lat partnerstwa i 2 budynkéw w czwartym roku jego trwania. Zaktada sie takze,
dopuszczenie mozliwosci ograniczenia przez podmiot publiczny rozmiaru przedsiewziecia poprzez podje-
cie decyzji dotyczacej rezygnadji z realizacji kolejnych etapdw badz etapu. Dopuszcza sie takze wstrzyma-
nie budowy nastepnych budynkéw na okres jednego roku oraz modyfikacje zakresu rzeczowego. Szacuje
sie, ze faczna liczba mieszkan w kompleksie budynkéw wyniesie ok. 570.

e Partner prywatny zobowigzany bedzie do kompleksowej realizacji przedmiotu przedsiewziecia w zakresie
wykonania niezbednych prac projektowych. Zobowigzany jest takze do wybudowania budynkéw komunal-
nych i administrowania nimi po zakoriczeniu budowy, a takze poniesienia w catosci wydatkéw na realizacje
przedsiewziecia. Moze by¢ ono finansowane réwniez przez osobe trzecia. Partner prywatny bedzie zobowia-
zany do zapewnienia ciggtej dostepnosci przedmiotu partnerstwa, w szczegolnosci poprzez zachowanie usta-
lonego przeznaczenia budynkdéw przez caty czas trwania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ich
utrzymywania w stanie niepogorszonym ponad normalne zuzycie, na poziomie zapewniajgcym mozliwosc¢
niezakibconego korzystania z nich w sposob zgodny z przeznaczeniem okreslonym w umowie oraz poprzez
biezace dokonywanie niezbednych napraw i remontéw.

e W okresie trwania umowy o ppp partner prywatny bedzie zobowigzany do ubezpieczenia budynkéw, beda-
cych przedmiotem przedsiewziecia, z cesjg na rzecz podmiotu publicznego.

e Podmiot publiczny zobowigze sie do wspdétdziatania w osiggnieciu celu przedsiewziecia, w szczegdlnosci
poprzez wniesienie wkfadu wtasnego w postaci nieruchomosci gruntowej, na ktérej zostatyby wzniesione
budynki komunalne oraz poprzez wniesienie koncepcji programowo-przestrzennej kompleksu budynkow.

¢ Wynagrodzeniem partnera prywatnego bedzie zryczattowana ptatnos¢ w formie opfaty za dostepnosc
oraz pozytki w postaci czynszéw i innych opfat zwiazanych z najmem lokali uzytkowych. Wysokos¢ pfat-
nosci podmiotu publicznego bedzie uzalezniona od rzeczywistej dostepnosci przedmiotu partnerstwa.

e Partner prywatny ponosi¢ bedzie ryzyko budowy, dostepnosci, natomiast podmiot publiczny bedzie odpo-
wiadac za ryzyko popytu, ryzyko legislacyjne oraz ryzyko zwigzane ze skfadnikiem majatkowym wnoszo-
nym do przedsiewziecia.

e Szczegdtowe wymagania zwigzane z okreslonymi obszarami beda zdefiniowane po zakonczeniu etapu dia-

logu konkurencyjnego.

Zaktadany okres trwania partnerstwa wynosi ok. 12-18 lat.

Termin sktadania wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu jeszcze nie uptynat. Mozna sie jednak
spodziewac, ze, tak jak dwa wczesniej juz wymienione projekty z tego obszaru, toruriskie domy komunalne
W ppp powinny sie cieszy¢ duzym zainteresowaniem inwestorow.

Domy studenckie a ppp

Drugim przykfadem transakcji ppp w sektorze budownictwa kubaturowego jest umowa zawarta w pazdzier-
niku 2013 r. pomiedzy Uniwersytetem Jagielloriskim — Collegium Medicum a spdtkg celowg Neoswiat PPP
Projects (francuska grupa Bouygues) na zaprojektowanie i przebudowie kompleksu budynkdéw przy ulicy
Badurskiego 13, 15, 17 19 w Krakowie Prokocimiu wraz z przylegtym terenem i infrastrukturg oraz swiadczenie
ustug w zakresie zarzadzania tymi obiektami. Umowa zawarta zostata na okres 25 lat i dotyczy trzech domow
studenckich wraz infrastrukturg sportowo-rekreacyjna. Beneficjentami projektu moze by¢ nawet ponad 1000
studentéw kierunkéw medycznych z Polski i ze swiata. Przez caty czas obowigzywania umowy Uniwersytet
Jagielloriski — Collegium Medicum bedzie samodzielnie prowadzi¢ polityke zakwaterowania, z petng kontrolg
wysokosci optat od studentow. Wynagrodzeniem partnera prywatnego bedzie comiesieczna optata za dostep-
nos¢ w wysokosci 785 tys. zt brutto. Pierwszy wyremontowany akademik zostanie oddany do uzytku w pierw-
szym kwartale 2015 r, a catos¢ inwestycji — pod koniec 2016 r. Warto$¢ projektu szacowana jest na 45 min zt.

Sladem projektu krakowskiego konsekwentnie podgza Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
W pazdzierniku 2013 r. ogtoszone zostato postepowanie na wybor partnera prywatnego dla przedsiewzie-
cia pn.: ,Zaprojektowanie, budowa i zarzadzanie oraz utrzymanie Kompleksu Domoéw Studenckich na terenie
Kampusu Morasko” Projekt obejmuje zaprojektowanie, wybudowanie, a nastepnie utrzymanie i eksploata-
cje domow studenckich wraz z przedszkolem, stotéwka, obstuga komunikacyjng i infrastrukturg towarzy-
szaca. Celem przedsiewziecia jest wybudowanie i udostepnienie 800 miejsc mieszkalnych dla studentéw na
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terenie nowo budowanego kampusu Morasko. Przewiduje sie, iz w ramach wydziatéw zlokalizowanych na
terenie kampusu docelowo bedzie studiowac ok. 10 tys. studentéw. Zamawiajacy planuje réwniez zastgpic
ok. 600 miejsc w domach, dotychczas funkcjonujacych w centrum miasta, nowymi, planowanymi do wybudo-
wania akademikami na terenie kampusu. W ramach infrastruktury towarzyszacej znajda sie m.in. przedszkole
dla dzieci pracownikéw naukowych, punkt pierwszej pomocy medycznej, stotdbwka oraz market. Po zakoni-
czeniu Umowy o ppp partner prywatny bedzie zobowigzany do zwrotu nieruchomosci, na ktoérej zlokalizo-
wany bedzie Kompleks Domow Studenckich Morasko wraz z pozostatymi obiektami. Czas trwania Umowy
0 ppp nie moze przekroczy¢ termindw przewidzianych w przepisach u.p.p.p. Projekt akademikow poznani-
skich w powyzszej formule wciaz jest w toku.

Niestety, prawdopodobnie z uwagi na niewtasciwie zaplanowany model wynagrodzenia partnera prywat-
nego (model koncesyjny), niepowodzeniem zakonczyto sie postepowanie prowadzone od 2011 r. na wybor
partnera prywatnego do przedsiewziecia pn.: ,Budowa Domu Mtodego Naukowca dla Uniwersytetu Kardy-
nata Stefana Wyszynskiego w Warszawie”.

Szkoty a ppp

Ppp jest poszukiwang metoda do budowy, zarzadzania i utrzymania szkét publicznych. Dotychczas podejmo-
wanych byto kilka préb w tym obszarze, niestety zakoriczonych niepowodzeniem.

W pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ projekt budowy szkoty w Zawoi Centrum z basenem, potagczony
z rozbudowg szkot w Skawicy Centrum, Zawoi Mosorne oraz Zawoi Wilcznej. Przedmiot projektu obejmowat
rozbudowe kompleksu szkét gminnych w gminie Zawoja w wojewddztwie matopolskim. Zadaniem partnera
prywatnego miato by¢ sfinansowanie robdt budowlanych wraz z obowiazkiem zarzadzania i utrzymywania
obiektéw powstatych w ramach inwestycji (obiekty szkolne oraz basen). Wynagrodzeniem partnera prywat-
nego miata by¢ ,opfata za dostepnos¢” Ryzyko budowlane i ryzyko dostepnosci miat przejac¢ partner prywatny.
Ryzyko popytu miato zostac¢ podzielone pomiedzy obie strony. Przyjete w analizie przedrealizacyjnej zatozenia
dotyczace podziatu ryzyk zawarte w umowie, brak wptywu przedsiewziecia na dtug publiczny oraz mozliwosci
podziatu ptatnosci podmiotu publicznego na wydatki majatkowe i biezace zostaty pozytywnie ocenione przez
Ernst&Young Corporate Finance Sp. z 0.0. oraz Hogan Lovells (Warszawa) LLP Oddziat w Polsce na podstawie
umowy z Ministerstwem Rozwoju Regionalnego. Szacunkowa warto$¢ projektu to 32 min zt. Do postepowa-
nia prowadzonego w trybie dialogu konkurencyjnego zgtosity sie trzy podmioty. W wyznaczonym terminie
nie wptyneta jednak zadna oferta i w lipcu 2013 r. postepowanie uniewazniono. Jeszcze przed uptywem ter-
minu na sktadanie ofert, wéjt gminy Zawoja nie otrzymat od rady gminy absolutorium za wykonanie budzetu
w roku 2012. Stabilno$¢ projektu byta zatem zagrozona.

Podobne doswiadczenia dotycza gminy Niepotomice, ktdra od 2009 r. szuka partnera prywatnego do budowy
i utrzymania oraz zarzadzania budynkiem szkoty i przedszkola przez okres minimum 15 lat. Poczgtkowo poste-
powanie prowadzono w modelu koncesyjnym, nastepnie od 2012 r. w modelu ppp w trybie dialogu konku-
rencyjnego. Cato$¢ przedsiewziecia szacowano na ok. 35 ml zt. W ogtoszonym w 2012 r. postepowaniu udziat
wzieto pieciu kandydatow na partnera prywatnego. Postepowanie obecnie utkneto w martwym punkcie
i zostato w koricu uniewaznione.

Budowa siedziby Sadu Rejonowego w Nowym Saczu w formule ppp

Bardzo ambitnym i odwaznym projektem jest postepowanie na wybdr partnera prywatnego dla projektu
pn.. ,Budowa budynku Sadu Rejonowego w Nowym Saczu przy ul. Grunwaldzkiej” Zamawiajacym w tym
przypadku jest Sad Okregowy w Nowym Saczu.

Przedsiewziecie zaktada wspodtprace z partnerem prywatnym w zakresie zaprojektowania, wybudowania, sfi-
nansowania i zarzagdzania obiektem. Obecna siedziba sadu, znajdujgca sie przy ul. Pijarskiej 3, zostata zapro-
jektowana przez wiedenskiego architekta i powstata w latach 1898-1901 w miejscu dawnego Klasztoru Ojcéw
Pijaréw. Nowy gmach ma przynies¢ rozwigzania stuzace usprawnieniu funkcjonowania sadu i obstugi interesan-
téw. Przedsiewziecie realizowane jest na podstawie przepisow u.p.p.p. Podstawowa potrzeba Zamawiajacego
jest wybudowanie nowej siedziby sadu, spetniajacej standardy bezpieczenstwa, z odpowiednig powierzchnia
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sal rozpraw, magazyndw oraz pozwalajaca stworzy¢ wysoki komfort pracy i obstugi interesantow. Wktadem
podmiotu publicznego w przedsiewziecie bedzie nieruchomos¢, na ktdrej zostanie zrealizowana inwestycja,
przekazana nastepnie partnerowi prywatnemu w dzierzawe na okres obowigzywania umowy. Wktad partnera
prywatnego to specjalistyczna wiedza, dotyczaca przeprowadzenia procesu inwestycyjnego oraz utrzymania
i zarzadzania nieruchomoscia, a takze zastosowania nowoczesnych technologii oraz finansowania projekto-
wania, budowy i zarzadzania nowa siedziba. Szacunkowy koszt budowy budynku sadu to ok. 49 min zt. Pla-
nowany czas trwania umowy o ppp to 24 lata. Finansowanie przedsiewziecia zapewni¢ ma partner prywatny,
cho¢ podmiot publiczny nie wyklucza pozyskania dofinansowania z funduszy europejskich. Wynagrodzeniem
partnera prywatnego ma by¢ okresowa pfatnos¢ podmiotu publicznego.

Projekt objety jest wsparciem Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju w ramach Platformy PPP, ktére obej-
muje pomoc merytoryczng w procesie przygotowania projektu i przeprowadzenia przetargu nieograniczo-
nego na wybdr doradcow, udziat w pracach Zespotu Sterujacego dotyczacego projektu oraz w posiedzeniach
komisji przetargowej na wybdr partnera prywatnego.

Do 20 grudnia 2013 r. wykonawcy mieli prawo sktada¢ wnioski o dopuszczenie do udziatu w postepowa-
niu. Zamawiajacy dokonat oceny wnioskéw, wykluczajac jednego z wykonawcdw ze wzgledu na niespetnie-
nie warunkow udziatu w postepowaniu. Tym samym dialog prowadzony bedzie z piecioma wykonawcami:
Warbud - Infrastruktura Sp. z 0.0, WHD Sp. z 0.0, Hochtief PPP Inwestycje Polskie Sp. z 0.0, Mota-Engil Cen-
tral Europe PPP 2 Sp. z 0.0, Energal Sp. z 0.0. Obecnie postepowanie jest w fazie dialogu konkurencyjnego,
w ramach ktérego Zamawiajacy wstepnie przewidziat piec tur negocjacyjnych.

Projekt budowy siedziby sadu rejonowego w ppp stanowi przedsiewziecie wzorcowe dla innych podmiotéw
z obszaru wymiaru sprawiedliwosci, ktére rozwazajg zastosowanie tego modelu do budowy obiektéw infra-
strukturalnych.

Podsumowanie

Projekty ppp z zakresu realizacji obiektéw kubaturowych, czyli de facto przedsiewziecia w formule optaty za
dostepnos¢, nalezg do jednych z najbardziej atrakcyjnych przedsiewziec¢ dla sektora prywatnego. Umowy
tego rodzaju sprowadzajg sie bowiem do dostarczenia przez partnera prywatnego w pakiecie finansowania
oraz wykonania robét budowlanych. Omawiane projekty stanowig swego rodzaju forme kredytowania przez
wykonawce robét budowlanych, albowiem sptata wynagrodzenia z tego tytutu bywa roztozona w czasie. Jed-
noczesnie dzieki odpowiednim zapisom w umowie i przeniesieniu wiekszosci kluczowych ryzyk na partnera
prywatnego, to swoiste zobowigzanie kredytowe moze by¢ neutralne dla paristwowego dtugu publicznego
(art. 18a u.p.p.p.). Z kolei wyodrebnienie wydatkéw zwigzanych ze sptatg inwestycji od wydatkdw zwigzanych
7 zapfata za zarzadzanie i utrzymanie sktadnikéw majatkowych pozwala na korzystne ksiegowanie wydatkéw
zwigzanych z projektem ppp na poziomie budzetowania przez jednostki samorzadu terytorialnego. Summa
summarum, omawiane projekty stanowig bardzo takomy kasek zaréwno dla sektora publicznego, jak i sek-
tora prywatnego.
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3.1. Partnerstwo publiczno-prywatne
w Niemczech

W toczacej sie nieustannie dyskusji na temat rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego (ppp)
w Polsce nie brakuje odniesiert do zagranicznych doswiadczen w zastosowaniu tej formuty, pole-
gajacej na dostarczaniu spoteczenstwu publicznych ustug i infrastruktury. Czesto pisze i méwi sie
o modelach brytyjskim czy francuskim — nie bez powodu zreszta, gdyz s to najwieksze w Europie
rynki ppp, za ktérymi stojg silne gospodarki narodowe. Paradoksalnie niewiele méwi sie jednak o najwiekszej
europejskiej gospodarce, tj. Republice Federalnej Niemiec, bedacej tez trzecim najwiekszym rynkiem
ppp w Europie, zarbwno pod wzgledem wartosci, jak i liczby projektow.

Niemiecki rynek ppp zastuguje w Polsce na szczegdlng uwage takze z innych, by¢ moze nawet bardziej oczy-
wistych wzgledéw — RFN jest przeciez naszym bliskim sgsiadem i jednoczesnie najwazniejszym partnerem
handlowym. Niniejszy tekst podejmuje prébe przyblizenia rynku ppp naszego zachodniego sasiada oraz poréw-
nania go z sytuacjg w Polsce. Punktami odniesienia bedg tu, z jednej strony obraz polskiego rynku ppp wyta-
niajacy sie z najéwiezszego dostepnego raportu rynkowego', wedtug ktérego od 2009 r. do 30.09.2013 r. zawarto
w Polsce 58 uméw o ppp i o koncesji o tacznej wartosci ok. 3,07 mld zt (ok. 0,73 mld euro), z drugiej za$ -
obraz niemieckiego rynku ppp w $wietle aktualnych danych?® tamtejszego Ministerstwa Transportu i Infrastruk-
tury Cyfrowej (Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur), wedtug ktérych od 2002 r. do 31.01.2014 .
zawarto w Niemczech 194 umowy typu ppp o tacznej wartosci ok. 7,57 mld euro (ok. 31,8 mid zt), w tym
178 projektéw budownictwa ogdlinego (o wartosci 5,14 mld euro) oraz 16 projektow drogowych (2,44 mid euro).

Liczba zawartych uméw ppp
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' Raport rynku ppp za okres od 2009 r. do 30.09.2013 r. przygotowany na zlecenie Ministerstwa Gospodarki przez Instytut PPP i Kancelarie
Doradztwa Gospodarczego Cieslak & Kordasiewicz: Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego
i publicznego w rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, Warszawa 2013.

2 Na podstawie danych z www.ppp-projektdatenbank.de, stan na: 31.012014 r.
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Z przytoczonych danych wynika, ze wartos$¢ polskiego rynku ppp stanowi niecate 10% wartosci rynku
niemieckiego. Wskazuje to z jednej strony na bardzo duzy potencjat wzrostu polskiego rynku ppp, z drugiej
za$ na ogromny potencjat polsko-niemieckich relacji, chocby na ptaszczyznie wymiany know-how. Warto w tym
miejscu zaznaczyc, ze doswiadczenia niemieckie mogtyby sie okazac¢ dla Polski podwojnie cenne — m.in. z uwagi
na podobienstwa w tzw. ,miekkiej” sferze wdrazania projektéw ppp, a konkretnie w wystepujacych w obydwu
krajach trudnosciach w komunikowaniu zasad ppp spoteczenstwu, co przektada sie z kolei na wzglednie
niskg powszechng $wiadomos¢ nt. funkcjonowania ppp — zardwno w kontekscie korzysci, jak i ryzyk ptyna-
cych z zastosowania tej formulty.

Liczba zawartych uméw ppp wg Landéw
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Ujecie historyczne

Istotnym elementem poréwnania rynkéw ppp Polski i Niemiec bedzie okredlenie momentu, ktéry uznamy za
formalny poczatek kazdego z nich. Pomimo pewnych kontrowersji w tego rodzaju precyzyjnym wytyczaniu
granicy, od ktérej mozemy méwic o ppp, zasadnym wydaje sie jednak przyjecie zatozenia, ze kazdy z przed-
miotowych rynkéw ppp powstat wraz z pierwszg zawartg umowa typu ppp. W przypadku Polski bedzie to
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rok 2009, w ktérym weszly w zycie efektywne ramy prawne dla wdrazania ppp i koncesji w realizacji zadan
publicznych: Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
W przypadku Niemiec za$ bedzie to rok 2002, kiedy w ramach tzw. Inicjatywy PPP (OPP-Initiative NRW) roz-
poczetej przez Nadrenie Pétnocng-Westfalie (Nordrhein-Westfalen) powstat w ramach Ministerstwa Finanséw
tego Landu tzw. PPP-Task Force, ktory dat nastepnie poczatek zastosowaniu ppp w catej RFN, m.in. za sprawa
opracowania standardow dla przedsiewzie¢ typu ppp oraz uruchomienia projektéw pilotazowych. O randze
dziatari Nadrenii Péthocnej-Westfalii w zakresie ppp niech $wiadczy zas$ fakt, iz jest ona jedynym niemieckim
Landem bedacym cztonkiem EPEC (European PPP Expertise Centre), jak rowniez Landem o wyraznie najwiek-
szej liczbie zawartych umow ppp (54 umowy).

Uregulowania prawne

W niemieckim porzadku prawnym umowy na swiadczenie ustug (Diensleistungsvertrége), umowy najmu lub
dzierzawy, jak réwniez umowy o wykonanie dzieta (Werkvertrédge), do ktérych zaliczy¢ nalezy takze umowy na
roboty budowlane, regulowane sg przez prawo cywilne (Blirgerliches Gesetzbuch)®. Nie istnieje natomiast
zaden szczegdlny akt prawny, ktéry w sposdb kompleksowy definiowatby wspdtprace w formule ppp i precy-
zyjnie okreslat jej ramy. Nie oznacza to jednak wcale, ze ppp nie byto w Niemczech przedmiotem debat oraz
Ze nie podejmowano dziafan zmierzajacych do udroznienia zastosowania ppp w realizacji zadar publicznych
- zaréwno ze strony administracji publicznej, jak i przedsiebiorcow. Panuje jednak dos¢ powszechny poglad, ze
pracom nad udraznianiem ppp w Niemczech towarzyszyta atmosfera silnego lobbingu sektora prywatnego,
ktory w kontraktach ppp upatrywat nowego rynku zbytu dla swoich ustug, w zwiazku z czym zabiegat
o korzystne dla siebie uregulowania prawne. Dziatania lobbystéw, reprezentujacych m.in. firmy doradcze, kan-
celarie prawne oraz branze budowlang, zostaty nastepnie wykorzystane przez przeciwnikéw ppp w budowa-
niu ztej prasy dla procesu prywatyzacji dostarczania ustug publicznych, ktéry z powodzeniem funkcjonowat
na innych wysoko rozwinietych rynkach — we wspomnianej juz cho¢by wczesniej Francji czy Wielkiej Brytanii

- gdzie nie budzit tez tego rodzaju kontrowersji co w Niemczech.

Pierwsza grupa robocza, ktéra zajeta sie zagadnieniem ppp z ramienia administracji publicznej, byta
miedzyministerialna grupa robocza ds. ppp (OPP-Arbeitsgruppe), ktdrg jeszcze w kwietniu 2001 r. powo-
tat dwczesny kanclerz Niemiec Gerhard Schroder. Juz po wyborach parlamentarnych we wrzesniu 2002 ., ktore
pozostawity u wiadzy Socjaldemokratyczna Partie Niemiec (SPD: Sozialdemokratische Partei Deutschlands), konty-
nuowano dziafania na rzecz rozwoju ppp. Zaowocowato to powstaniem w pazdzierniku 2004 r. innej grupy robo-
czej ds. ppp, tym razem na wniosek SPD, ktéra miafa zajac sie przygotowaniem zmian w prawie zmierzajacych
do eliminacji barier dla ppp oraz ,przyspieszenia” w jego wdrazaniu (tzw. OPP-Beschleunigungsgesetz).

* Dane na podstawie raportu “PPP In Europe” wydanego przez CMS Legal Services EEIG w sierpniu 2010 r.
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Stosowne zmiany nabraly mocy prawnej we wrzesniu 2005 r. i przetozyly sie na zwiekszona liczbe zawie-
ranych kontraktéw typu ppp.

Co ulegto zmianie za sprawa przyjecia ,Prawa przyspieszajagcego wdrazanie ppp oraz polepszajacego uwarun-
kowania prawne dla ppp (Dz.U. 2005, cze$¢ |, nr 56, data wydania 7.09.2005 r)"*? Po pierwsze, dopuszczono ppp
jako petnoprawng alternatywe wobec tradycyjnej metody realizacji zadan publicznych. W konsekwencji zna-
czenia nabrato poréwnanie kosztéw poszczegdlnych projektéw — modelu tradycyjnego z modelem ppp - oraz
uwzglednienie i wycena ryzyk projektowych zwigzanych z catym cyklem Zycia projektu. Ponadto do postepo-
wan przetargowych wprowadzono proces dialogu konkurencyjnego, ktéry pozwalat na dwustopniowa formute
ubiegania sie o udzielenie zamdwienia — najpierw za sprawa prekwalifikacji, a dopiero pdzniej za sprawg ztozo-
nej oferty, dla ktérej warunki ustalano podczas negocjacji prowadzonych ze wszystkimi uczestnikami dialogu
konkurencyjnego.

W zasadzie juz od czasu przyjecia ww. zmian toczg sie dalsze dyskusje nt. kolejnych rozwigzan utatwiajgcych
stosowanie, a tym samym rozwdj ppp, obecnie jednak bez konkretnych rezultatow. Pracami legislacyjnymi
w tym zakresie zajmuje sie Ministerstwo Transportu i Infrastruktury Cyfrowej RFN, a zestaw rozwigzan praw-
nych majacych ponownie ,przyspieszy¢” (w jezyku niemieckim beschleunigen) ppp uzyskat nazwe tzw. ,prawa
przyspieszajacego ppp II" (OPP-Beschleunigungsgesetz Ii).

Systemy wsparcia dla ppp

Maowiac o systemach wsparcia dla ppp w Niemczech, nalezy podkresli¢, ze Republika Federalna Niemiec jest
- zgodnie z nazwa — panstwem federacyjnym. Sktada sie ona z 16 krajow zwigzkowych (Landdw), a kazdy z nich
posiada szeroka autonomie. Oznacza to, ze wsparcie dla ppp odbywa sie na dwdéch ptaszczyznach — centralnej
oraz regionalnej. Warto w tym konteksécie odnotowac¢ porozumienie niemieckich partii z 26.10.2009 r., w kt6-
rym zobowiazuja sie one do promowania ppp przez rzad RFN za sprawg regionalnych osrodkéw wspiera-
nia ppp (zwanych czesto centrami kompetencji ppp)
na poziomie Landéw oraz za sprawg centralnej jed-
nostki doradczej dla podmiotéw publicznych — OPP
Deutschland AG (nazwa zwyczajowa Partnerschaften
Deutschland).

Z ramienia administracji centralnej rozwojem ppp
w Niemczech zajmuje sie specjalnie powotana do
tego celu w listopadzie 2008 r. jednostka doradcza
— OPP Deutschland AG (Partnerschaften Deutsch-
land) - utworzona co prawda przez Ministerstwo
Finansow (Bundesministerium der Finanzen) oraz
przez wspomniane wczesniej Ministerstwo Transportu i Infrastruktury Cyfrowej, ale — co wazne — zakfada-
jaca jawne zaangazowanie do wspoétpracy doradcow sektora prywatnego. Podstawowym celem Partner-
schaften Deutschland jest dalszy rozwdj inicjatyw na rzecz ppp, m.in. za sprawg udzielania bezptatnego
wsparcia doradczego podmiotom publicznym wdrazajacym projekty ppp (zarowno w fazie rozwoju i przy-
gotowania projektéw, jak i w fazie operacyjnej), tworzenia wytycznych dla zastosowania ppp na poziomie
ogoélnym oraz branzowymy/sektorowym czy tez standaryzowania umow ppp — oczywiscie przy zatozeniu,
ze wszystkie strony zainteresowane ppp mogg z wytworzonych oraz zgromadzonych przez OPP Deutsch-
land AG materiatow i opracowan korzystac.

W ramach administracji regionalnej mamy takze szereg organizacji zorientowanych na rozwéj ppp
— umiejscowionych przewaznie w strukturach samego Landu, a w niektérych przypadkach takze w struk-
turach bankéw rozwojowych poszczegdlnych Landéw, a nawet w instytucjach naukowych. Podstawowym

* Ttumaczenie autora na podstawie Gesetz zur Beschleunigung der Umsetzung von Offentlich Privaten Partnerschaften und zur Verbesserung geset-
Zlicher Rahmenbedingungen fiir Offentlich Private Partnerschaften (Bundesgesetzblatt Jahrgang 2005, Teil |, Nr 56, ausgegeben zu Bonn am 7. Sep-
tember 2005).

Projekt ppp: Jednostka
strazacko-ratunkowa

w Dortmundzie; Zrédfo:
www.oepp-plattform.de
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zadaniem tych organizacji, zwanych czesto centrami
kompetencji ppp (OPP-Kompetenzzentrum), jest
- podobnie jak ma to miejsce na szczeblu central-
nym w przypadku OPP Deutschland AG - bezptatne
doradztwo na rzecz administracji samorzado-
wej, tj. gmin (w jezyku niemieckim Kommunen)
i powiatow (w jezyku niemieckim Landkreise),
w urzeczywistnianiu lokalnych projektéw ppp.
Wsparcie to znajduje przede wszystkim zastosowa-
nie na etapie studiéw wykonalnosci projektow typu
ppp, w szczegdlnosci w kontekscie przygotowania ich zamkniecia komercyjnego (zawarcia umowy) oraz finan-
sowego (uzyskania finansowania), ale tez przy badaniu zainteresowania sektora prywatnego poszczegdinymi
projektami oraz warunkami, na jakich firmy bytyby gotowe w nich uczestniczyc.

Wsrad organizacji wspierajacych ppp na poziomie niemieckich Landow nalezy wymienic™:

1. Nadrenia-Pétnocna Westfalia (54) — PPP-Task Force Nordrhein-Westfalen w strukturze Ministerstwa Finan-
sow Nadrenii-Potnocnej Westfalii.

2. Bawaria (22) — grupa robocza ppp PPP-AG Bayern (Public-Private-Partnership-Arbeitsgruppe Bayern) w struk-
turze Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Budownictwa i Transportu Bawarii (Bayerisches Staatsministerium
des Innern, fiir Bau und Verkehr).

3. Szlezwik-Holsztyn (21) — centrum kompetencji ppp w strukturze banku rozwojowego Investitionsbank
Schleswig-Holstein.

4. Hesja (20) — centrum kompetencji ppp w strukturze Ministerstwa Finansow Hesji ztozone z zarzadu nie-
ruchomosci (Hessische Immobilienmanagement) oraz zarzadu budownictwa (Hessische Baumanagement).

5. Dolna Saksonia (20) - sie¢ kompetencji ppp (PPP-Kompetenznetzwerk Niedersachsen) w strukturze Mini-
sterstwa Gospodarki, Pracy i Transportu Dolnej Saksonii.

6. Badenia-Wirtembergia (16) — PPP-Task Force Baden-Wiirttemberg w strukturze Ministerstwa Gospodarki
Badenii-Wirtembergii.

Saksonia-Anhalt (11) - OPP-Task-Force w strukturze Ministerstwa Finansow Saksonii-Anhalt.
Brandenburgia (11) i Berlin (2) — punkt kontaktowy ppp (PPP-Kontaktstelle) w strukturze banku rozwojo-
wego Investitionsbank des Landes Brandenburg oraz dodatkowo forum regionalne ppp (Regionalforum PPP
Berlin-Brandenburg) funkcjonujace formalnie jako projekt badawczy na Uniwersytecie Technicznym w Ber-
linie (Technische Universitdt Berlin).

9. Turyngia (5) - powotane stosunkowo niedawno w lutym 2014 r., centrum kompetencji ppp w strukturze
banku rozwojowego Thiringer Aufbaubank.

10. Saksonia (5) — centrum kompetendji ppp (OPP-Kompetenzzentrum Sachsen) przy Instytucie Finansow
Publicznych i Administracji Publicznej w strukturze Uniwersytetu w Lipsku®.

11. Nadrenia-Palatynat (2) - centrum kompetendcji ppp w strukturze spétki publicznej Projektentwicklungsge-
sellschaft des Landes Rheinland-Pfalz mbH (PER GmbH), ktérej akcjonariuszami s Land Nadrenia-Palatynat
oraz bank rozwojowy Investitions- und Strukturbank Rheinland-Pfalz (1SB); wedtug oficjalnego komunikatu
spotki PER GmbH centrum kompetendji ppp wypetnito wraz z koricem roku 2013 zatozone zadania.

12. Berlin (2) — centrum kompetencji ppp w strukturze spotki publicznej Projektentwicklungsgesellschaft des
Landes Rheinland-Pfalz mbH (PER GmbH), ktérej akcjonariuszami sa Landy: Nadrenia-Palatynat i Branden-
burgia oraz bank rozwojowy Investitions- und Strukturbank Rheinland-Pfalz (ISB); wedtug oficjalnego komu-
nikatu spotki PER GmbH centrum kompetencji ppp wypetnito wraz z koricem roku 2013 zatozone zadania.

Nie zidentyfikowano wydzielonych struktur ds. wspierania ppp w nastepujacych Landach: Meklemburgia-Pomorze
Przednie (2 zawarte umowy o ppp), Hamburg (2 zawarte umowy o ppp), Saara (1 zawarta umowa o ppp), Brema
(brak zawartych umow o ppp).

® Kolejnos¢ Landéw z najwieksza liczbg zawartych uméw ppp, w nawiasie autor podaje liczbe zawartych uméw.
¢ Ttumaczenie autora na podstawie OPP-Kompetenzzentrum Sachsen am Institut fur Offentliche Finanzen und Public Management, Universitcit
Leipzig, (data dostepu: 14.02.2014 r.).
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Sektorowe zastosowanie ppp

Jak wspomniano wczesniej, w Niemczech do konca stycznia 2014 r. zawarte zostaty 194 umowy o ppp, zas
w Polsce — do korca wrzesnia 2013 r. - 58 umdw tego typu. Polski rynek ppp stanowi wiec blisko 30% niemiec-
kiego rynku ppp pod wzgledem liczby zawartych umdw, ale juz tylko 10% jesli weZmiemy pod uwage wartosc
wszystkich projektéw (0,73 mld euro w Polsce wobec 7,57 mld euro w Niemczech). Oprécz réznic w liczbie
zawieranych umoéw ppp i ich wartosci nalezatoby tez zwréci¢ uwage na branze/sektory, w ktérych wdraza
sie przedsiewziecia ppp w obydwu krajach.

Wedtug danych’ centralnej jednostki ds. ppp w Niemczech (OPP Deutschland AG) oraz najaktualniejszego
raportu® Ministerstwa Gospodarki o polskim rynku ppp, umowy ppp zawierano w branzach/sektorach, ktére
przedstawia ponizszy wykres.

Branze/sektory z zawartymi umowami ppp
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Z tatwoscia mozemy dostrzec, ze ppp w Niemczech znajduje duzo szersze zastosowanie w branzach,
ktére w Polsce pozostaja mato wykorzystywane w kontekscie ppp. Dotyczy to przede wszystkim sek-
toréw: edukacji, budynkéw administracyjnych, bezpieczenstwa, wymiaru sprawiedliwosci, a takze
drogownictwa — uméw o ppp w tych branzach w Polsce bowiem albo nie spotkamy wcale, albo s3 to
odosobnione przypadki.

Przyczyng takiego stanu rzeczy wydaje sie by¢ zupetnie inne stosowanie ppp, polegajace na wdrazaniu
ppp w projektach, w ktérych wystepuje biezace finansowanie dziatan partnera prywatnego z budzetu
publicznego w postaci optaty za dostepnosc — oczywiscie w oparciu o analizy efektywnosci, ktore dowo-
dza, ze zaangazowanie partnera prywatnego w konkretne przedsiewziecie przyniesie lepszy efekt niz trady-
cyjna metoda zrealizowania danego zadania publicznego. Przyktadowo, w realizowanym przez Dortmund
projekcie ppp w zakresie jednostki strazacko-ratunkowej oszczednos¢ w catym cyklu zycia tego 30-letniego
projektu oszacowana zostata na 13%, a w realizowanym przez Hesje (Land) projekcie ppp w zakresie witasnej
siedziby Ministerstwo Finanséw tego Landu skale oszczednosci w catym cyklu Zycia tego 30-letniego projektu
oszacowato na poziomie 17%.

7 Na podstawie danych z www.ppp-projektdatenbank.de, stan na: 31.01.2014 r.

8 Raport rynku ppp za okres od 2009 r. do 30.09.2013 r. przygotowany na zlecenie Ministerstwa Gospodarki przez Instytut PPP i Kancelarie
Doradztwa Gospodarczego Cieslak & Kordasiewicz: Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego
i publicznego w rozwaj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, Warszawa 2013.
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W Polsce najbardziej preferowanym typem projektow
ppp — inaczej niz w Niemczech — s3 wcigz przedsie-
wziecia natury koncesyjnej, gdzie ptatnosci z budzetu
publicznego nie ma albo sg mozliwie zminimalizowane.
Opfata za dostepnos¢ wystepuje zas w Polsce jako
dominujacy element wynagrodzenia strony pry-
watnej w zaledwie 15% przypadkéw (w 9 sposréd
58 zawartych uméw o ppp w Polsce®). Do tego w Pol-
sce mamy czesto do czynienia z przedsiewzieciami
wylacznie ustugowymi lub takimi, ktére da sie finanso-
wac z oszczednosdi, a wiec typu ESCO (skrét od angiel-
skiej nazwy Energy Saving/Service Company), jak chocby
w przypadku termomodernizacji budynkéw uzyteczno-
$ci publicznej. Wiréd branz, ktére dziatajg w formule ppp w Polsce, ale nie znajdujg tak szerokiego zastosowania
w Niemczech, wymieni¢ mozemy: gospodarke odpadami, energetyke (w tym wiasnie efektywnos¢ energe-
tyczna za sprawg termomodernizadji), sieci miejskie (woda, scieki, gaz, prad), transport publiczny, jak rowniez
sektor ICT (skrot od angielskiej nazwy Information and Communication Technology) poprzez budowe sieci szero-
kopasmowych. Branzg znajdujaca dosy¢ szerokie zastosowanie w ppp zaréwno w Polsce, jak i w Niemczech jest

Projekt ppp: Siedziba wtadz
Hesji w Heppenheim; Zrédfo:
www.oepp-plattform.de

sektor sportu, rekreacji, turystyki i kultury.

Realizowane projekty ppp

Oprocz przedstawionych powyzej zbiorczych danych dotyczacych realizacji projektow ppp w Niemczech,
ponizej zaprezentowanych jest kilka przyktadowych przedsiewzie¢ ppp®, ktére postuzy¢ moga za punkt
odniesienia oraz inspiracje przy realizacji projektéw ppp w Polsce.

Jednostka
strazacko-ratunkowa
w Dortmundzie
(Feuer- und Rettungswache
in Dortmund)

Centrum Dzieciece
w gminie
Wentorf bei Hamburg
(Kinderzentrum Wentorf)

Zaktad karny i areszt
w Monachium-Stadelheim
(ustizvollzugsanstalt
Miinchen-Stadelheim)

Zaprojektowanie, budowa,
finansowanie i techniczne
zarzadzanie zaktadem
karnym dla kobiet oraz
aresztem dla mtodocianych
dla 220 0séb (miejsc).

Siedziba wtadz Hesji
w Heppenheim
(Behordenzentrum

Heppenheim)

Zaprojektowanie,
budowa, finansowanie
i zarzadzanie Centrum
Dzieciecym ztozonym

ze szkoty podstawowej,
przedszkola, ztobka
oraz parkingu.

Zaprojektowanie,
budowa, finansowanie
i zarzadzanie budynkiem
administracyjnym dla
ok. 300 pracownikdw.

Zaprojektowanie,
budowa, finansowanie
i zarzadzanie jednostka

strazacko-ratunkowa.

Sektor:

Edukacja

Bezpieczenstwo

Wymiar sprawiedliwosci

Budynki administracyjne

Land:

Szlezwik-Holsztyn

Nadrenia
Pétnocna-Westfalia

Bawaria

Hesja

Podmiot publiczny:

gmina Wentorf bei

Miasto Dortmund

Bawaria (Land)

Hesja (Land) reprezentowana

Hamburg przez wiasny zarzad
nieruchomosci (Hessische
Immobilienmanagement)
Partner prywatny: Otto Wulff PPP A. Frauenrath BauConcept Muiller-Altvatter Goldbeck Public Partner
Kinderzentrum Wentorf GmbH / Derwald Bauunternehmung GmbH GmbH
GmbH Bauunternehmung
GmbH & Co. KG
Dlugos¢ umowy: 20 lat 30 lat 20 lat 30 lat
Wartos¢ umowy: 26,3 miIn euro 15,9 min euro (naktady 54 min euro 45,5 miIn euro (w tym 25%

inwestycyjne)

wktadu witasnego podmiotu
publicznego)
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° Raport rynku ppp za okres od 2009 r. do 30.09.2013 r. przygotowany na zlecenie Ministerstwa Gospodarki przez Instytut PPP i Kancelarie
Doradztwa Gospodarczego Cieslak & Kordasiewicz: Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego

i publicznego w rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce, Warszawa 2013.
" Dane zaczerpniete z Platformy ppp (OPP-Plattform) prowadzonej przez Gtéwny Zwiazek Niemieckiego Przemystu Budowlanego (Hauptver-
band der Deutschen Bauindustrie e.V.), www.oepp-plattform.de, dostep: 14.02.2014 r.
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Lekcje dla Polski

Dokonana w niniejszym artykule skrétowa analiza niemieckiego rynku ppp wraz z funkcjonujacymi mechani-
zmami wsparcia ppp oraz zestawienie ze sobg i porownanie rynkdw ppp Polski i Niemiec pozwalaja na sfor-
mutowanie okreslonych wnioskéw odnoszacych sie do czynnikéw stymulujacych rozwdj partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Z catg pewnoscig nalezy, przy konstruowaniu wszelkich wnioskéw, wzigc takze pod uwage skale gospodarki
Niemiec, stopien jej rozwoju oraz zdecydowanie dituzszg historie wdrazania projektow ppp. Pomimo jednak tych
réznic, wydaje sie, ze warto rozwazy¢ niemieckie dobre praktyki w zakresie upowszechniania i wdrazania
projektéw ppp, tym bardziej, ze Niemcy takze borykaja sie z zauwazalnie silnym lobby przeciwnikéw ppp,
a mimo to potrafili doprowadzi¢ do zawarcia ok. 200 umow ppp o fgcznej wartosci ok. 7,57 mlid euro (31,8 mid z).

Niemieckie dobre praktyki w zakresie ppp:

1. Jedna centralna jednostka ds. ppp (OPP Deutschalnd AG), ktéra udziela wsparcia doradczego podmio-
tom publicznym w realizacji projektow ppp, opracowuje zalecenia dla wdrazania ppp, w tym standardy
umow, a jej dziatania wspierane sg przez administracje rzagdowa.

2. Regionalne jednostki ds. ppp wystepuja w wiekszosci Landéw i udzielajg wsparcia doradczego lokal-
nym podmiotom publicznym i prowadza czesto polityke zachecajaca do stosowania ppp.

3. Jednaikompletna baza danych projektéw ppp prowadzona centralnie przez OPP Deutschalnd AG, ktora
bezptatnie i w sposdb kompleksowy dostarcza wszystkim uczestnikom rynku ppp informacji na jego temat.

4. Wysoce rozwinieta faza analityczna projektéw ppp ktadaca nacisk na efektywnos¢ przedsiewzie¢ oraz
takie ich uksztattowanie, aby osiggnety one zamkniecie komercyjne i finansowe, co przektada sie na wiek-
szg liczbe dobrze przygotowanych projektéw, a tym samym zawartych uméw o ppp.

5. Publiczna debata nt. ppp jako alternatywa wobec tradycyjnego modelu zamowiert publicznych, ktéra
- pomimo zauwazalnego gtosu przeciwnikdw ppp — wydaje sie przynosi¢ efekty za sprawg transparent-
nej i rzeczowej komunikadgji.

Pozostaje przy tym wszystkim zyczy¢ nam, aby Polska odwaznie zaczerpneta z do$wiadczen jej najwiekszego
partnera handlowego, co powinno niewatpliwie korzystnie wptynac na rozwdj polskiego rynku partnerstwa
publiczno-prywatnego, i na polsko-niemieckie relacje gospodarcze.
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Hanna Rachon

Szkota Gtéwna Handlowa
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3.2. System ppp w Wielkiej Brytanii
i Holandii

Wielka Brytania warta nasladowania

Planujac realizacje udanego przedsiewziecia partnerstwa publiczno-prywatnego (ppp) w Pol-
sce, warto przeanalizowac, jak tego typu projekty wdrazane sg w krajach, w ktorych sposéb
zawierania umow tego rodzaju jest bardzo dobrze rozwiniety i zaakceptowany przez strony bio-
race w nim udziat. W Wielkiej Brytanii ppp realizowane jest z sukcesem od ponad 20 lat. Warto
zaznaczy¢, ze w tym opracowaniu przez Wielkg Brytanie rozumie sie jedynie Zjednoczone Kré-
lestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, z wytaczeniem Szkocji. Zatozenie to wynika z braku wykorzystania
modelu Private Finance Initiative (PFl) w Szkodji, gdzie preferowany jest model Non Profit Distribution (NPD).

Private Finance Initiative (w skrécie PFI) — to model realizacji projektow dotyczacych infrastruktury publicz-
nej, prowadzonych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, ktére sg finansowane przez kapitat
prywatny. Jako pierwsze taki sposéb na pozyskanie kapitatu niezbednego do realizacji przedsiewzie¢ infra-
strukturalnych opracowaty i wprowadzity rzady w Australii i Wielkiej Brytanii. Nastepnie model ten znalazt
szerokie zastosowanie w Hiszpanii, a obecnie jest przyjety w wielu krajach jako sposéb na tzw. pozabilan-
sowe ujecie dtugu wynikajgcego z koniecznosci finansowania projektow.,

Non Profit Distribution (w skrécie NDP) — to model, ktéry poczatkowo zostat opracowany i wprowadzony
przez szkocki rzad jako alternatywny sposéb realizacji projektéw w stosunku do opisanego powyzej PFI.
Zostat on automatycznie przyjety w Szkogji jako obowiazujacy. Dotychczas stosowano go w projektach
realizowanych w sektorze szkolnictwa oraz zdrowia. Obecnie wdrazany jest réwniez w sektorze transportu.
Warto podkresli¢, iz NDP nie jest formutg nieprzynoszaca zysku zaangazowanym partnerom (w jezyku
angielskim model non for profit). Wrecz przeciwnie — partnerzy uzyskujg normalna rynkowa stope zwrotu,
jak w przypadku innych form finansowania przedsiewzie¢ ppp przez podmioty prywatne.

Projekty ppp w Wielkiej Brytanii

Dane na temat rozwoju rynku PFl w Wielkiej Brytanii zbierane sg raz w roku, tj. w pierwszym kwartale, przez
HM Treasury'. Dotycza one zaréwno projektow, ktére znajduja sie w fazie przygotowania, jak i realizacji.

W okresie od marca 2012 r. do marca 2013 r, w Wielkiej Brytanii podpisano 15 uméw w formule PFl na tagczna
warto$¢ 1539,3 min funtéw szterlingdw. Sredni czas trwania omawianych uméw wynosi 26 lat>. To stosun-
kowo niewiele w poréownaniu do liczby i wartosci wszystkich zamknietych finansowo projektéw ppp w roku
2012, ktérych analogicznie w poprzednim okresie odnotowano 717 o tacznej wartosci 54 712,1 min funtéw?. Po
najblizszym podsumowaniu rynku projektow PFI planowanym w marcu 2014 roku nie nalezy spodziewac sie
zmiany tego spadkowego trendu, poniewaz na etapie wyboru partnera znajduja sie obecnie 22 projekty tego
typu®. Sredni okres wyboru partnera prywatnego w systemie PFl wynosi w Wielkiej Brytanii 35 miesiecy. Czas
zawierania tego typu kontraktow rézni sie jednak w poszczegélnych sektorach, trwa na przyktad 22 miesigce
w przypadku przedsiewzie¢ majacych na celu budowe szkot.

HM Treasury — to skrét od petnej nazwy Her Majesty’s Treasury. Ten Departament rzadu Wielkiej Brytanii, zwany nieformalnie The Treasury,
odpowiedzialny jest za opracowanie oraz realizacje polityki finanséw publicznych i polityki gospodarczej.

Na podstawie: https://www.gov.uk/government/publications/pfi-projects-data-march-2013, PFI Projects signed in the 2012-13 financial year,
data dostepu: 07122013 r.

Na podstawie: https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207369/summary_document_pfi_data
march_2012.pdf, UK Private Finance Initiative Projects: Summary data as at March 2012, data dostepu: 07.12.2013 1.

Na podstawie: https://www.gov.uk/government/publications/pfi-projects-data-march-2013, PF/ Projects in procurement as at 31 March 2013,
data dostepu: 18122013 1.


https://www.gov.uk/government/publications/pfi-projects-data-march-2013
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207369/summary_document_pfi_data_march_2012.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/207369/summary_document_pfi_data_march_2012.pdf
https://www.gov.uk/government/publications/pfi-projects-data-march-2013
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W marcu w 2012 roku najwieksza liczba projektéw PFl wdrazana byta w Wielkiej Brytanii przez Departament
Szkolnictwa® (118). Drugie miejsce, pod wzgledem liczby projektéw PFI, zajmowat wowczas Departament
Zdrowia®. Natomiast pod wzgledem $redniej wartosci kontraktu, najwiekszym zamawiajacym PFI byta brytyj-
ska Centrala tacznosci Rzadowej’. Jednak ze wzgledu na fakt, iz zamdwita ona tylko jeden projekt realizowany
w omawianej formule, nalezy wykluczy¢ go z analiz. W tym kontekscie najwieksza srednig warto$¢ miatyby
projekty realizowane przez Departament Pracy i Emerytur® ($rednia warto$¢ projektéw 217 min funtéw), nato-
miast najmniejsze projekty zamawiane byty przez Departament Kultury, Mediéw i Sportu®. W Wielkiej Brytanii
w 2012 roku $rednia warto$¢ zamawianych projektow wynosita 86 min funtéw. Najwiecej projektow, z punktu
widzenia ich catkowitej wartosci, wdrozyt Departament Zdrowia'.

Od informacji do realizacji

Jak zatem przebiega proces kontraktacji zamdwienia publicznego w formie PFI w Wielkiej Brytanii? Pierwszym
etapem na drodze do zamoéwienia projektu w omawianym modelu jest publiczne ogtoszenie informadcji o pla-
nowanym przedsiewzieciu. Jest to moment, w ktérym podmiot zamawiajacy udostepnia uczestnikom rynku
ogodlne informacje na temat przedmiotowego zamierzenia inwestycyjnego. Bieg formalnego procesu zamo-
wienia rozpoczyna sie od przedstawienia dokumentacji przetargowej w Dzienniku Unii Europejskiej". Nastepnie
wykorzystuje sie formularz wstepnej kwalifikacji, umozliwiajacy ustalenie krotkiej listy wykonawcdw startujacych
w przetargu. Potem zamawiajacy wysyla wybranym przedsiebiorcom oficjalne zaproszenie do uczestnictwa
w dialogu. Jest to dokument, ktory formalnie okresla szczegdtowe wymagania jednostki zamawiajacej, oczeki-
wane warunki biznesowe wspodtpracy oraz kryteria oceny ofert strony prywatnej. Po otrzymaniu nadestanych
w odpowiedzi dokumentdw, jednostka publiczna dokonuje oceny otrzymanych ofert pod katem zgodnosci
z okreslonymi uprzednio kryteriami. Nastepnie strona zamawiajaca dokonuje wyboru oferenta i przechodzi do
fazy oczekiwania, w ktérej ogtasza wynik procesu przetargowego oraz wole podpisania umowy z wybranym
wykonawca. Ostatnim krokiem jest podpisanie umowy, po nim nastepuje realizacja kontraktu.

Czy system PFl spetnia pokltadane w nim nadzieje?

W roku 2012 dostrzezono, iz najczesciej wykorzystywana formuta ppp w Wielkiej Brytanii, jaka jest PFl, oka-

zata sie w wielu przypadkach niewystarczajgco dostosowana do potrzeb strony publicznej. Gtéwne wady PFI

zidentyfikowane w roku 2012 przez HM Treasury obejmuja:

e zbyt wolny i kosztowny proces podpisywania kontraktu w formule PFl zarowno w odbiorze sektora publicz-
nego, jak i prywatnego. Skutkowato to spadkiem value for money mozliwego do osiggniecia (z punktu widze-
nia podatnika) w poszczegdlnych przedsiewzieciach,

niewystarczajaca elastycznos¢ w realizacji projektow PFl w fazie operacyjnej, zwiazang z przeszkodami we
wprowadzeniu do kontraktu zmian pozwalajacych na dostosowanie zatozen przedsiewziecia do biezacych
potrzeb sektora publicznego,

brak wystarczajacej przejrzystosci wobec natury zobowiazan generowanych przez kontrakty PFI z punktu
widzenia podatnika oraz zyskéw, jakie osigga strona prywatna,

tendencje do bfednego i nieuzasadnionego przenoszenia w ramach umowy na sektor prywatny ryzyk wyste-
pujacych w danym przedsiewzieciu, co zamiast prowadzi¢ do efektywniejszej realizacji projektu skutkowato
zwiekszaniem obcigzert ponoszonych przez sektor publiczny w ramach wspotpracy,

obawy dotyczgce nieuzasadnionej skali zysku, jaki z realizacji projektéw PFl osiggajg instytucje finansowe, co
powodowato pojawienie sie watpliwosci odnoszgcych sie do faktycznego poziomu value for money (efek-
tywnosci) w poszczegdlnych projektach.

Oryginalna nazwa brzmi: Department of Education.

Oryginalna nazwa brzmi: Department of Health.

Oryginalna nazwa brzmi: Government Communications Headquarters (w skrécie GCHQ).
Oryginalna nazwa brzmi: Department of Work and Pensions.

© o N o

Oryginalna nazwa brzmi: Department for Culture, Media and Sport.

3

Wartosci przedstawione w opisie oraz zawarte na wykresie obliczono na podstawie tabeli 1.A z dokumentu UK Private Finance Initiative Pro-
Jjects: Summary Data as at March 2012, HM Treasury.
" Oryginalna nazwa Dziennika brzmi: Official Journal of the European Union.
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Odnotowano réwniez przypadki czestego stosowania Project Finance Initiative w realizacji przedsiewzie¢, dla
ktérych model ten byt nieodpowiedni. Przyktadowo, prowadzono projekty, w ktérych zabrakto rozpoznania przy-
sztych potrzeb sektora publicznego w zakresie kontraktowanej ustugi publicznej lub infrastruktury. W zwiazku
7 tym szybkie zmiany technologiczne uniemozliwiaty poprawne ustalenie wymagan stawianych stronie pry-
watnej. Prowadzito to do zmarnowania oszczednosci mozliwych do uzyskania przez sektor publiczny, gdyby
projekty realizowano w innej formule niz PFl. W tym kontekscie negatywnie oceniono dodatkowe bodZce
finansowe stosowane przez poprzedni rzad Wielkiej Brytanii, majace na celu nadmierne zachecenie do sto-
sowania modelu PFl, co zaburzyto decyzje niektérych resortdw w zakresie wyboru optymalnej dla interesu
publicznego formuty dokonywania zamaéwier publicznych.

Nowe podejscie do PFl proponowane przez HM
Treasury - PF2

W zwigzku z powyzszym HM Treasury przygotowato nowe rozwigzanie dotyczace ppp, ktérym jest Project
Finance 2 (PF2), wprowadzajace wiele zmian majacych na celu optymalizacje proceséw opartych na PFI.

Project Finance 2 (w skrocie PF2) — to nowe podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego, bedace
nastepstwem reformy poprzedniego modelu Project Finance Initiative. Propozycja wymienionego podej-
scia jest potwierdzeniem poparcia przez rzad potrzeby zaangazowania sektora prywatnego w projekty
infrastrukturalne oraz ustugowe, przy jednoczesnym wzieciu pod uwage zmian, jakie zachodzg w gospo-
darce i wynikajacych z nich potrzeb.

Zmiany, jakie wprowadzono w PF2 wobec modelu PFI, obejmuja kilka waznych obszaréw'™:

1. Partner publiczny jako udziatowiec mniejszosciowy.
W celu wyeliminowania zdiagnozowanych wad PFl uznano, ze partner publiczny powinien by¢ w przy-
sztoéci mniejszosciowym udziatowcem kapitatowym w projektach tego typu. Zmniejszenie skali zaanga-
zowania strony publicznej powinno pozwoli¢ na wiekszg rownowage pomiedzy partnerami oraz wzrost
przejrzystosci projektu (np. dzieki temu, ze partner publiczny bedzie posiadat dostep do biezacych danych
finansowych spdtki powotanej w celu realizacji projektu). Celem tego typu podejscia jest umozliwienie part-
nerowi publicznemu wywierania wptywu na projekt w trakcie jego realizacji. Dodatkowo, dzieki wprowa-
dzeniu nowej polityki w zakresie finansowej skali zaangazowania stron w projekt, spodziewana jest poprawa
wskaznikow value for money poprzez udziat partnera publicznego w przysztych zyskach, co prowadzi do
obnizenia kosztu catosciowego projektu, jaki ponosi strona publiczna.

2. Powotanie centralnej jednostki petnigcej funkcje udziatowca mniejszosciowego.
Warunkiem petnienia przez strone publiczng realnej roli inwestora kapitalowego w projekcie, przy minima-
lizowaniu mozliwego konfliktu intereséw w zwigzku z objeciem jednoczesnie roli zamawiajacego i inwe-
stora projektu, jest powotanie centralnej jednostki o charakterze biznesowym w strukturach HM Treasury.
Zasady, na jakich odbywac¢ sie bedzie inwestowanie podmiotu publicznego w konkretne projekty, maja
byc spdjne z zasadami inwestowania w tego rodzaju projekt przez inne podmioty zajmujace sie podob-
nymi typami inwestycji (fundusze).

3. Stworzenie narzedzi monitoringu procesu udzielania zamoéwien.
Proces udzielania zamowien publicznych w Wielkiej Brytanii oceniany byt przez partneréw prywatnych
jako nieprzejrzysty. W zwigzku z tym przygotowano specjalne narzedzie informujace o przebiegu procesu
nawiazywania wspotpracy z podmiotami docelowo zaangazowanymi w przedsiewziecie.

4. Utworzenie akademii dla os6b prowadzacych projekty.
Pierwsza czescig pracy nad przygotowaniem osdb do prowadzenia projektow PFl jest piecioletni plan
identyfikacji umiejetnosci urzednikdw majacy wskazywac te kompetencje omawianej grupy pracownikow
sektora publicznego, ktére powinny zosta¢ wzmocnione w celu realizacji przez nich jak najlepszych pro-
jektéw. Kolejnym etapem jest udziat wybranych urzednikow w akademii dla prowadzacych projekty PF,

" Na podstawie: https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_
to_public_private_parnerships_051212.pdf, A new approach to public private partnerships, HM Treasury, data dostepu: 07.122013 r.


https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_to_public_private_parnerships_051212.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/205112/pf2_infrastructure_new_approach_to_public_private_parnerships_051212.pdf
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stworzonej w celu podwyzszenia poziomu wiedzy z zakresu zarzadzania projektami i zasad biznesowych.
Akademia ta ma réwniez na celu rozwéj kompetencji administracji oraz formutowanie propozycji w zakre-
sie ich uzupetnienia poprzez odpowiednio przygotowane szkolenia, warsztaty i inne formy edukacji. Pla-
nuje sie, iz w przysztosci tylko liderzy, ktérzy ukoriczyli omawiang akademie, bedg mogli kierowac duzymi
projektami publicznymi, realizowanymi na szczeblu rzadowym.

Eliminacja kosztow zwigzanych z ustugami dodatkowymi, ktére nie musza by¢ kontraktowane
w ramach PFI.

W ramach przegladu funkcjonowania systemu PFl, zidentyfikowano, iz przedsiebiorcy prywatni dazg do
stosowania wysokich marzy przy sprzedazy ustug dodatkowych powigzanych z zasadniczym przedmio-
tem kontraktéw dotyczacych realizacji zadan publicznych. W odpowiedzi na tendencje zwiekszajace koszty
umow PFI, zaproponowano podziat ustug kontraktowanych przez wiadze na takie, ktére moga by¢ przed-
miotem kontraktu typu PFI, oraz takie, ktére nie powinny by¢ zamawiane w formule PFI. W tym ostatnim
przypadku zaleca sie zawieranie dodatkowych, krétkookresowych kontraktow z innymi dostawcami, wyto-
nionymi w tradycyjnej formule przetargowe;j.

Przyktadem ustug, ktére nie powinny wchodzi¢ do zakresu kontraktu PFl sa m.in.: sprzatanie, ochrona,
koszty telefonii, umowy w zakresie dostaw energii. Warto zaznaczy¢, ze wyfgczenie to dotyczy, co do zasady,
kosztéw ustug dodatkowych, majacych na celu codzienne wspomaganie funkcjonowania obiektu w sen-
sie operacyjnym (niezwigzanym z jego funkcjonowaniem w istotnym technicznym aspekcie). Ograniczen
nie nalezy stosowac w przypadku elementéw zwigzanych z utrzymaniem technicznym infrastruktury, gdyz
eliminowana bytaby wéwczas jedna z podstawowych korzysci PFl, jaka jest spojrzenie inwestora na cato-
Sciowy koszt zycia projektu, a nie tylko na koszty fazy budowy.

Centralizacja procesu zamawiania.

W Wielkiej Brytanii w projektach PFl zamawiajacym sg wtadze lokalne. W pierwszym programie projektow PF2
- program budowy szkét - zamawiajacym bedzie specjalnie powotana jednostka centralna w Ministerstwie
Edukacji. Inne dziaty administracji rzadowej, ktére beda prowadzity projekty pilotazowe PF2, zostang zache-
cane do tworzenia jednostek zajmujgcych sie tymi postepowaniami w ramach catego obszaru podle-
gtego danemu ministrowi. Na obecnym etapie reform nie podjeto jednak decyzji o utworzeniu w Wielkiej
Brytanii jednostki centralnej odpowiedzialnej za wszystkie rzadowe projekty PFI. Warto zaznaczy, iz tego
typu jednostka wystepuje na przykfad w Kanadzie.

Ograniczenie trwania negocjacji kontraktu w ramach procedury przetargowe;j.

W zwiazku z dostrzezong tendencjg do nieuzasadnionego ekonomicznie przedtuzania procesu udziela-
nia zamowien publicznych w projektach PFI przez jednostki publiczne, zdecydowano o narzuceniu tym
podmiotom ograniczen czasowych w procesie przygotowania i wdrozenia procesu udzielania zamdéwie-
nia. Aktualnie faza zamodwienia, w ktdrej uczestniczg podmioty prywatne (mierzona od ogtoszenia prze-
targu do etapu sktadania ofert i wyboru wykonawcy) nie moze trwac dtuzej niz 18 miesiecy. Po tym okresie
nie bedzie juz mozliwe uzyskanie finansowania projektu z budzetu panstwa. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze w uzasadnionych przypadkach dopuszcza sie specjalng procedure umozliwiajacg odstapienie od tej reguty.
Przygotowanie typowych wzoréw dokumentéw.

W celu uproszczenia procesu przygotowywania kontraktow typu PFl opracowano standardowe wzory
dokumentéw. Powstaty m.in.: nowy wzdér umowy dla konsorcjantow realizujgcych projekt oraz standar-
dowe klauzule wystepujace w umowach zwigzanych z zarzadzaniem obiektami. Dodatkowo przygotowano
nowe wytyczne w zakresie dokumentacji stosowanej w procesie zamowien i przygotowania kontraktow.
Optymalizacja podziatu ryzyka.

W celu obnizenia kosztéw projektow PFI w sektorze publicznym, dokonano analizy podziatu ryzyka w reali-
zowanych juz projektach ppp. W efekcie tego dziatania przygotowano nowe zatozenia dla projektow PF2.
Ryzyko zwigzane z dodatkowymi kosztami koniecznymi do poniesienia w zwigzku z ewentualnymi zmia-
nami prawa w trakcie kontraktu, majacymi wptyw na projekt (ryzyko legislacyjne), zostato przeniesione na
podmiot publiczny. Innym przyktadem jest zalecenie odnoszace sie do ryzyka regulacyjnego (np. w zakre-
sie cen energii), ktére po dwdch latach uzytkowania obiektu powinno obcigzac¢ strone publiczna. Nalezy
tu zaznaczy¢, ze w celu utrzymania motywatora do budowania przez partnera prywatnego obiektow
oszczednych energetycznie zostanie wprowadzony dwuletni okres testowy, majgcy na celu sprawdzenie
osiggniecia zatozen technicznych w tym zakresie przez wzniesiony w ramach ppp obiekt. W przypadku
niespetnienia zatozonej efektywnosci energetycznej, partner prywatny bedzie zmuszony poprawic¢ wyko-
nany obiekt na swaj koszt lub tez poniesc¢ optate majaca na celu skompensowanie straty sektora publicz-
nego zwigzana z niewtasciwym dziataniem partnera prywatnego w tym zakresie. Kolejnym elementem
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podziatu ryzyka, ktéry zostat dostosowany w PF2, jest ryzyko ekologiczne zwigzane ze skazeniem terenu,
na jakim trwa realizacja przedsiewziecia. W wiekszosci przypadkdw to partner publiczny wnosi jako inwe-
stycje teren pod budowe infrastruktury bedacej przedmiotem umowy. W zwigzku z powyzszym partner
prywatny nie powinien zarzadzac tym ryzykiem, poniewaz mogtoby to generowac dodatkowe nieuzasad-
niane koszty dla strony publicznej. Kolejnym reformowanym elementem systemu PFI, ktéry niepotrzebnie
wydtuzat proces nawigzywania wspotpracy w ramach omawianych projektéw oraz naktadat na oferentow
dodatkowe koszty, byt wymodg ponoszenia wydatkédw zwigzanych z badaniami gruntu, na ktérym ma by¢
zrealizowana przedmiotowa inwestycja. Zgodnie z modyfikacjami zaproponowanymi w nowym podejsciu
do podziatu ryzyk w ramach kontraktu, strona publiczna jest zobowigzana do dokonania wspomnianych
analiz oraz przedstawienia ich uczestnikom przetargu.

Ostatnim elementem nowego systemu podziatu ryzyk w PFl, jest rozktad kosztéw i korzysci w kontekscie doko-
nywanych ubezpieczery od ryzyk wystepujacych w projektach. Dotychczas zamawiajacy ponosit 85% kosz-
toéw/zyskow zwigzanych z wyceng ubezpieczenia, w przypadku gdy przekroczyto ono o ponad 30% zatozony
w momencie zamkniecia finansowego prog. Aktualnie dopuszcza sie powziecie przez jednostke publiczng
wiekszego poziomu ryzyka (zmniejszenie 30% poziomu nawet do 5%), co pozwoli na unikniecie tworzenia
przez sektor prywatny specjalnych rezerw finansowych zwigzanych z tym elementem projektéw. Dodatkowo
wskazano grupe inwestycji, w ktorych czes¢ ubezpieczen bedzie mogta by¢ zamawiana bezposrednio przez
partnera publicznego.

Wzory dokumentoéw a polski system prawny

Przedstawione powyzej rozwigzania powinny by¢ poddane analizie dotyczacej mozliwosci zastosowania
ich w polskim modelu ppp. Nalezy jednak zwrdéci¢ uwage, ze system prawny obowigzujacy w Anglii, Walii
oraz Irlandii Pétnocnej znaczgco odbiega od systemu stosowanego w Polsce. Fundamentalng réznica pomiedzy
rozwigzaniami w tym zakresie jest sposob stanowienia prawa. W Polce mamy do czynienia z tzw. systemem
prawa kontynentalnego®, ktory jest typowy dla krajéw Europy kontynentalnej oraz Ameryki Potudniowe).
Jego cecha charakterystyczna jest wytacznos¢ stanowienia prawa przez organy wiadzy ustawodawczej (stad
takze nazwa ,System prawa stanowionego”). W przypadku Wielkiej Brytanii (z wytaczeniem Szkocji) mamy do
czynienia z tzw. anglosaskim systemem prawnym, okreélanym jako prawo precedensowe'. Jest to porzadek
prawny typowy takze dla Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Australii oraz Nowej Zelandii. W prawie preceden-
sowym zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego sg wyroki sgdowe. Prawo precedensowe, co do zasady,
posiada gteboko zakorzeniong wolnos¢ zawierania umow, przez ktérg w uproszczeniu nalezy rozumiec¢ nad-
rzedno$¢ umowy nad prawem stanowionym (od tej reguty wystepuja pewne wyjatki). W Polsce swoboda
zawierania umow jest regulowana przez art. 353" Kodeksu Cywilnego, ktéry nie dopuszcza uktadania sto-
sunku prawnego miedzy stronami, jesli jego tres¢ lub cel sprzeciwiajg sie m.in. ustawie. Oznacza to, ze jezeli
w umowie znajduje sie zapis niezgodny z ustawa, uznawany jest on za nieobowigzujacy. Réznice te prowa-
dzg do wielu komplikacji w zakresie bezposredniego przeniesienia standardowych wzoréw umow propono-
wanych przez HM Treasury dla projektow realizowanych w Wielkiej Brytanii na rynek polski. Wiele brytyjskich
zapiséw umownych moze by¢ pozbawionych mocy prawnej w Polsce, co w efekcie prowadzi do nieporo-
zumien w trakcie realizacji kontraktéw oraz zwieksza ryzyko przedsiewziecia. Réznice te w niektérych przy-
padkach wypaczajg system zaleznosci i podziatu ryzyka zatozony w pierwotnym kontrakcie i czynig wzorzec
nieefektywnym i niesprawiedliwym.

Rynek PFI w Wielkiej Brytanii jest jednym z najbardziej rozwinietych na $wiecie, a wiele innych krajow wzo-
ruje sie na brytyjskich osiggnieciach w omawianym zakresie. Pomimo to HM Treasury dostrzega pewne luki,
ktére wymagajg zmian i uzupetnienia oraz dokonuje dalszej optymalizacji procesu zamowier dotyczacych PFI.
W zwiazku z tym, w przypadku kraju, jakim jest Polska, rozsadnym wydaje sie czerpanie z propozycji zmian
opracowanych na bazie rozlegtej praktyki brytyjskiej, co moze pomdc w uniknieciu juz zdiagnozowanych bte-
dow i niebezpieczenstw dla strony publicznej pojawiajacych sie w ramach wspotpracy typu ppp.

7 jezyka facinskiego: lus civile.
' Z jezyka angielskiego: Common Law.
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Holenderski sposob na ppp

Holenderskie podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego jest oryginalne i rézni sie od modelu brytyj-
skiego. Holendrzy duze znaczenie przyktadajg do szerokiego politycznego poparcia dla kazdego przedsie-
wziecia ppp, co nie jest fatwe wobec negatywnego nastawienia czesci politykdw dziatajacych w parlamencie,
jak i stanowiska zwiazkow zawodowych niezbyt przychylnych angazowaniu sie srodowisk biznesowych w reali-
zacje zadan publicznych. Rzad holenderski, realizujac inwestycje w formule ppp, zaktada ujecie pojedynczego
projektu jako czesci sktadowej catego programu dziatar), w ramach ktérego prowadzone jest dane przedsie-
wziecie ppp. Partnerstwo w okreslonej inwestycji zostaje osadzone w obszernych programach obejmujacych
rewitalizacje miasta czy tez budowe nowej drogi i nie jest realizowane wyrywkowo w pojedynczym projek-
cie. Takie podejécie do projektéw ppp zakfada ich wstepng akceptacje przez wiadze nie tylko na szczeblu
narodowym, ale i lokalnym. Zapoznanie jak najwiekszej liczby obywateli z szerszym, politycznym kontekstem
kazdego projektu ma na celu uzyskanie poparcia dla idei prowadzenia inwestycji w formule ppp ze strony
politykow, ale i spoteczeristwa. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku inwestycji, ktore wigzg sie ze swiad-
czeniem ustug dla spoteczno$ci danej gminy czy tez spotecznosci z réznych prowingji® Holandii. W tym kon-
tekécie projekt ppp musi byc zrealizowany przy szczegdlnym uwzglednieniu oceny spoteczeristwa odnoszacej
sie do sposobu i jakosci swiadczenia ustug publicznych przez sektor prywatny oraz zasad, na jakich opieraja
sie ewentualne, zwigzane z nimi ptatnosci.

Projekt value for money

W Holandii kazdy kosztowny projekt infrastrukturalny poddawany jest analizie value for money. Badaniem,
Czy wszyscy zaangazowani w dane przedsiewziecie uzyskaja mozliwie najwyzsza korzysc z realizacji inwestycji
w formule ppp, zajmuje sie Ministerstwo Transportu. W tym celu prowadzi ono analize poréwnawcza rézno-
rodnych mozliwosci realizacji danego przedsiewziecia, w tym réwniez i formuty ppp. Ministerstwo Transportu
bierze pod uwage koszty oraz korzysci wynikajgce z zastosowania ppp do poszczegolnych etapdw przedsie-
wziecia, ktére sktadajg sie na realizacje danego projektu infrastrukturalnego. Sa to gtéwnie fazy: projektowanie,
budowa, finansowanie oraz utrzymanie w czasie okresu swiadczenia ustug. Wybor dotyczacy formy realiza-
cji analizowanego zadania pada na partnerstwo publiczno-prywatne tylko i wytacznie wowczas, gdy w toku
doktadnych badan stwierdzone zostanie, Zze to wiasnie w przypadku tej formy prowadzenia danego projektu
wytworzony zostanie najlepszy stosunek jakosci do ceny (value for money).

Wyboér partneréw pozbawiony podejrzen

Niezaleznie od analiz value for money w Holandii znaczng uwage przywiazuje sie do przejrzystosci procedur
wyboru partneréw oraz niedyskryminowania propozycji podmiotéw zainteresowanych wzieciem udziatu
w przedsiewzieciach tego typu. W praktyce oznacza to, iz organ zamawiajacy realizacje projektu nie ma prawa
dokonywac subiektywnych wyboréw dyskryminujacych oferentéw proponujgcych swiadczenie ustug o jako-
$ci analogicznej do konkurentow. Nie mozna rowniez preferowac ofert rodzimych przedsiebiorstw. Zgodne
z zasadami transparentnosci postepowania ppp, konieczne jest réwniez publiczne ogtoszenie przebiegu nego-
cjacji, nie wspominajac o upublicznieniu samej decyzji o wyborze najkorzystniejszej oferty. Powyzsze zasady
nie powinny dziwi¢ w przypadku panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej. W Holandii, m.in. ze wzgledu na
zréznicowanie pochodzenia zamieszkujacej jg ludnosci, uwage przyktada sie rowniez do zakazu jakiejkolwiek
dyskryminacji w ramach projektéw. Co wiecej, podkresla sie stusznos¢ korzystania z konsultacji spotecznych
oraz mozliwosci wprowadzania ewentualnych, wynikajacych z nich, koniecznych zmian w projektach ppp.
Ocenia sie réwniez, jakie koszty wiaza sie z udziatem w przetargu na zdobycie statusu partnera prywatnego,
ktore nie powinny mie¢ charakteru ograniczajacego konkurencje.

" Holandia podzielona jest terytorialnie na 12 prowingji.
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Dwie gtéwne drogi wyboru partneréw'®

Wspominane juz holenderskie Ministerstwo Transportu proponuje dwie najczesciej stosowane drogi wyboru
partnera preferowanego do wspdtpracy w ramach projektu ppp. Jedng z nich jest powszechnie stosowany
dialog konkurencyjny, a drugg réwnie znana forma procedury negocjacyjne;j.

Pierwsze kroki podejmowane w przypadku obu omawianych sposobdw wyboru partneréw sg jednakowe:
1. Publiczne ogtoszenie informacji o projekcie zawierajgcej doktadne wytyczne dotyczace kryteriéw wyboru
partneréw do jednej z procedur oraz nabdr potencjalnych kandydatéw.
Przyjmowanie zgtoszen poszczegoélnych kandydatéw zainteresowanych udziatem w projekcie.
Wybdr partneréw sposréd zgtoszonych kandydatow.

W przypadku dialogu konkurencyjnego, po wymienionych powyzej etapach nastepuje:

1. Rozpoczecie przez organ zamawiajacy dialogu sktadajacego sie z trzech czesci: ogdlnej prezentacji danego
kandydata, czesci konsultacyjnej oraz ostatecznego dialogu. Na zakonczenie tego etapu organ zamawia-
jacy zaprasza kandydatéw do sktadania ostatecznych ofert bazujacych na ustaleniach wynikajacych z prze-
prowadzonego dialogu.

Sktadanie ofert przez kandydatow.
Analiza ztozonych ofert przez organ zamawiajacy przy zatozeniu kryteridw ustalonych w toku dialogu oraz
wytonienie ostatecznego partnera.

4. Podpisanie kontraktu.

Kontrakt zostaje podpisany z instytucja, ktéra proponuje oferte najbardziej korzystna ekonomicznie, co w prak-
tyce holenderskiej zalezne jest od wartosci netto biezacej oferty, ryzyka, jakie podejmuje strona zamawiajaca,
decydujac sie na dang propozycje oraz wartosci oczekiwan, ktére przez wybranego kandydata nie moga by¢
spetnione. Przez oferte najbardziej korzystng ekonomicznie rozumie sie wiec taka, ktérej suma trzech zapre-
zentowanych skfadnikéw jest najnizsza.

Nieco inaczej przebiega dalszy cigg wyboru ostatecznego partnera do projektu ppp. Po wytonieniu wstep-
nych kandydatur sposréd ztozonych ofert, w przypadku stosowania procedury negocjacyjnej, kolejne kroki
sg nastepujace:
1. Prezentacja wymogodw przez organ zamawiajacy, zawierajgca doktadne wytyczne dotyczace kryteriéw
wyboru ostatecznego partnera oraz zaproszenie do sktadania ofert.
Sktadanie ofert przez kandydatow.
Wybor najlepszej oferty przy zatozeniu ustalonych kryteriéw.
Negocjacje prowadzone przez organ zamawiajacy z wybranym kandydatem majace na celu optymaliza-
cje oferty.
5. Podpisanie kontraktu (w przypadku gdy strona zamawiajaca nie dochodzi do porozumienia z wybranym
kandydatem, bierze sie kolejng propozycje sposréd wysoko ocenionych ofert).

W przypadku obu prezentowanych sposobdw wyboru partneréw zwraca sie w Holandii szczegding uwage
na jasne definiowanie obiektywnych kryteriéw, zardbwno wstepnego wyboru potencjalnych kandydatow, jak
i ostatecznej decyzji dotyczacej wspodtpracy z konkretng instytucjg przy danym projekcie. Klarownos¢ zasad
umozliwia unikniecie wielu niejasnosci oraz pozwala na budowanie zaufania wsréd spoteczenstwa.

Dobre praktyki w zakresie realizacji projektéw ppp

W ostatnich latach formuta ppp w Holandii byta najczesciej stosowana przy realizacji projektéw drogowych
oraz budownictwa kubaturowego. Jedna z czterech realizowanych obecnie inwestycji drogowych dotyczy
drogi taczacej lotnisko Schiphol w Amsterdamie z dynamicznie rozwijajgcym sie miastem Almere (okoto 20
kilometréw drogi szybkiego ruchu — A1/A6 Highway). Za zaprojektowanie (obecnie realizowany etap), budowe
i finansowanie oraz planowane w przysztosci zarzgdzanie projektem o tgcznej wartosci przekraczajgcej miliard

' Na podstawie: Guidebook on promoting good governance in public-private partnerships, United Nations Economic Commissin for Europe,
New York and Geneva, 2008 .
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euro odpowiedzialne jest konsorcjum SAAone. Projekt realizowany jest w oparciu o kontrakt DBFM" i plano-
wany na najblizsze 30 lat (prace budowlane rozpoczynaja sie w 2014 r. i maja potrwac do 2020 r). W sktad
wspomnianego konsorcjum wchodza: HOCHTIEF Solutions (20% udziatow), niderlandzkie przedsiebiorstwa
budowlane Boskalis i VolkerWessels oraz inwestor instytucjonalny Holenderski Fundusz Infrastrukturalny'.
Warto réwniez podkredli¢, iz omawiane konsorcjum zostato wybrane w celu realizacji projektu drogi faczacej
Shiphol i Almere z nalezyta starannoscia. W procesie selekcji zastosowano metode wyboru oferty najbardziej
korzystnej ekonomicznie', w ktérej zwraca sie uwage nie tylko na proponowane ceny, ale réwniez na plano-
wang jako$¢ wykonania i obstugi. Nie bez znaczenia byto réwniez doswiadczenie partneréw zaangazowanych
w omawiane konsorcjum, ktérzy majg na swoim koncie projekty o podobnej skali.

Innym przyktadem niderlandzkiej proby zastapienia finansowania projektu przez banki jest przedsiewziecie
dotyczace przebudowy drogi. Chodzi o projekt N33, ktérego zakres obejmuje przeksztatcenie 38 km dwukie-
runkowej drogi w bezpieczng trase szybkiego ruchu zdwoma pasami w kazdym kierunku, podnoszaca zdecy-
dowanie komfort przemieszczania sie miedzy Assen i Zuidbroek w pdtnocno-wschodniej Holandii. Omawiana
inwestycja realizowana jest przez BAM ,Poort van Noord", podmiot stworzony na zasadzie ,joint venture” w celu
realizacji projektu N33. W ramach BAM ,Poort van Noord” prace nad przeksztatceniem 38 km drogi prowadzic¢
beda BAM PPP, BAM Civiel, BAM Wegen oraz BAM Infratechniek Mobiliteit. Projekt N33 jest realizowany tak jak
opisany powyzej Al/A6 Highway, w oparciu o kontrakt DBFM® i planowany na najblizsze 20 lat. Za finanso-
wanie projektu odpowiedzialny jest niderlandzki fundusz emerytalny APG.

Erik Jan Snik, koordynator ppp w holenderskim Ministerstwie Finansow?', podkresla, iz coraz czesciej inwesto-
rzy instytucjonalni, w tym fundusze emerytalne, zainteresowani sg zaangazowaniem sie w projekty realizo-
wane w formule ppp. W przedsiewziecia prowadzone na terenie Holandii coraz chetniej inwestuja nie tylko
rodzime podmioty o charakterze instytucjonalnym, ale réwniez zagraniczni inwestorzy. Do podjecia wspétpracy
w ramach projektéw prowadzonych w Holandii motywuje zagranicznych partneréw przejrzystos¢ formy prowa-
dzenia przedsiewzie¢ oraz przede wszystkim przychody, ktérych uzyskanie obarczone jest stosunkowo niskim
ryzykiem. Wspomniany przedstawiciel holenderskiego Ministerstwa Finanséw podkresla rowniez w wywiadzie
dla PPP Biuletin International®, iz rzad nieustannie pracuje nad ujednoliceniem i usprawnieniem procesu prze-
targu, w ramach ktérego dokonuje sie wyboru partneréw do projektéw ppp oraz systematycznymi konsulta-
cjami, gdzie beda proponowane rozwigzania Ministerstwa w zakresie wspotpracy z sektorem prywatnym. Taka
postawa oraz prace rzadu majg na celu zachecenie jak najwiekszej liczby partneréw do wspétpracy oraz zni-
welowanie ewentualnych barier, ktére mogtyby przeszkodzi¢ w zwiekszaniu value for moneny projektéw ppp.

Najblizsze lata majg zmieni¢ w Holandii strukture inwestycji realizowanych w formule ppp. Planowane sg pro-
jekty dotyczace budowy zapér wodnych — poczatkowo mate inwestycje, a docelowo olbrzymia zapora wodna
w lJmuiden? niedaleko Amsterdamu. Innym perspektywicznym dla ppp obszarem jest sektor kolejowy. Obecnie
analizowanych jest kilka projektéw pilotazowych w celu sprawdzenia, czy angazowanie formuty ppp w przy-
padku projektéw kolejowych ma szanse na dostarczenie satysfakcjonujacej wartosci value for money w kon-
tekscie gesto potozonych sieci toréw oraz wymogow bezpieczenstwa kolejnictwa holenderskiego. Ocenia
sie, iz w przeciagu najblizszych 5 lat (2014-2019) podpisane zostang w Holandii umowy na realizacje projektow
w partnerstwie publiczno-prywatnym o tacznej wartosci 5-6 mld euro.

Omawiajac polityke wtadz niderlandzkich w zakresie ppp, warto zauwazy¢ zaangazowanie Ministerstwa Spraw
Zagranicznych Holandii** w miedzynarodowe przedsiewziecia prowadzone w tej formule. Dzieki pomysinej

7 DBFM to skrét od angielskich stéw Design, Build, Finance, Maintain. Kontrakt oparty na DBFO obejmuje wiec projektowanie, budowe,

finansowanie i zarzadzanie.

Oryginalna nazwa tego funduszu brzmi Dutch Infrastructure Fund (DIF).

Mowa tu o metodzie MEAQ. Skrét pochodzi od petnej nazwy: Most Economically Advantageous Offer.

DBFM to skrét od angielskich stéw Design, Build, Finance, Maintain. Kontrakt oparty na DBFO obejmuje wiec projektowanie, budowe,
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20
finansowanie i zarzadzanie.

Oryginalna nazwa Ministerstwa brzmi: Ministerie van Financién.
Na podstawie: http://www.pppbulletin.com/interviews/, data dostepu: 20.02.2014 r.

21
22

% podwdjna wielka litera na poczatku nazwy miasta IJmuiden lezacego w pétnocnej Holandii nie jest bledem — pisownie rozpoczyna sie

nietypowo charakterystycznym dla jezyka niderlandzkiego dwuznakiem (ligaturg liter ,i" oraz ,j") - IJ, w ktérym obydwie litery pisze sie duzg
litera.
* QOryginalna nazwa Ministerstwa brzmi: Ministrie van Buitenlandse Zaken, w skrécie BZ.
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realizacji dotychczasowych projektow na terenie Holandii, Ministerstwo Spraw Zagranicznych ma mozliwosc
korzystania z dobrych praktyk, wypracowanych we wiasnym kraju i przenoszenia ich na arene ogdlnoswia-
towa z korzyscig dla spoteczenstw bedgcych beneficjentami projektéw, w ktére sie angazuje.

Przyktadem zaangazowania holenderskiego Ministerstwa Spraw Zagranicznych w przedsiewziecie ppp poza
granicami kraju jest udziat w finansowaniu projektu realizowanego w latach 2008-2010 w regionie Huila w potu-
dniowej Kolumbii. Wktad wspomnianego Ministerstwa w inwestycje, ktorej gtéwnym celem byto zaniechanie
uprawy koki i maku oraz zachecenie rolnikéw do prowadzenia plantacji kawy, wynosit 1,5 miIn euro. Rolnicy
objeci omawianym programem otrzymali pomoc techniczng oraz spoteczne wsparcie — zostali przeszkoleni
i przygotowani do odpowiedzialnej uprawy i przetwarzania kawy. Z inicjatywg omawianego przedsiewziecia
wystapito kolumbijskie przedsiebiorstwo zajmujace sie przetwérstwem oraz handlem kawg — Coffee Company
Huila. Ambasada Holandii pomogta w zaangazowaniu lokalnych wtadz w warte uwagi przedsiewziecie wpty-
wajace nie tylko na rozwdj produkcji kawy w regionie Huila, ale takze na rozkwit rodzimych gospodarstw,
a przez to polepszenie standardu zycia lokalnej ludnosci. Rolg Ministerstwa Spraw Zagranicznych Holandii,
poza inwestycja w projekt, byto réwniez zachecenie do wspotpracy innych partneréw oraz biezgce czuwanie
nad realizacja projektu w formule ppp i doradztwo w tym zakresie. Mimo wielu trudnosci zwigzanych m.in.
z zacheceniem lokalnych rolnikéw do wziecia udziatu w projekcie, monitorowaniem ich pracy, niepewnym
rynkiem nieprzyjaznego regionu Huila, osiggniete zostaty gtéwne zatozenia projektu. Miat on z cata pewnoscia
wptyw na promowanie praw cztowieka, dobrych rzagdéw oraz budowanie pokoju we wspomnianym regionie,
a takze na podniesienie zaangazowania mtodziezy oraz kobiet w decyzje podejmowane przez spoteczeristwo
dotyczace np. zamowien publicznych.

Kolejnym przedsiewzieciem, w ktére zaangazowato sie nie tylko Ministerstwo Spraw Zagranicznych Holan-
dii, ale takze 16 innych znanych partneréw finansowych, takich jak Swiatowa Organizacja Zdrowia®, UNICEF,
Bank Swiatowy, instytucje badawcze z catego $wiata oraz reprezentanci sektora farmaceutycznego, jest pro-
jekt realizowany w 72 krajach, polegajacy na dostarczeniu szczepionek oraz przeprowadzeniu szczepier dzieci
w celu zapobiegania réznym chorobom. Program Globalny Sojusz na rzecz Szczepionek i Szczepieri®® reali-
zowany w latach 2000-2015 posiada budzet o wartosci 3,7 mld dolaréw. Przedsiewziecie to ma na celu zwiek-
szenie zaangazowania sektora farmaceutycznego w spoteczng odpowiedzialnos¢ biznesu oraz podniesienie
jego zdolnosci produkeyjnych w krajach rozwijajacych sie. Miarg pomysinej realizacji projektu sg spadajace
ceny nowych szczepionek, co wptywa na wzrost ich dostepnosci w ww. krajach. W ramach projektu dokonano
dotychczas ponad 180 milionéw szczepien (miedzy innymi DTP oraz Hib). Swiatowa Organizacja Zdrowia oce-
nia, iz ponad 3 miliony dzieci zostaty uchronione od $mierci w latach 2000-2007 dzieki pracom podejmowa-
nym w ramach Globalnego Sojuszu na rzecz Szczepionek i Szczepien.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych Holandii wystepuje réwniez w roli partnera w projekcie Fundacji Wiejskich
Ustug Energetycznych?. Zaréwno niderlandzkie ministerstwo, jak i drugi partner projektu — przedsiebiorstwo
Nuon, zaangazowali w inwestycje po 10 min euro. Celem tej wspdtpracy jest stworzenie w szesciu krajach Afryki
Subsaharyjskiej matych przedsiebiorstw specjalizujacych sie w wykorzystywaniu energii stonecznej. Powoty-
wanie wspomnianych przedsiebiorstw to tylko krok w planie prowadzacym do osiagniecia gtéwnego zatoze-
nia projektuy, jakim jest uruchomienie 85 tysiecy nowych przytaczy energii stonecznej do 2015 roku w regionie
Afryki, na terenie ktérej realizowane jest to przedsiewziecie. Wtadze Holandii maja nadzieje, iz inne konkuren-
cyjne w stosunku do Nuon przedsiebiorstwa zaproponujg podobne rozwiazanie i zgtosza sie do Ministerstwa
Spraw Zagranicznych z prosbg o wsparcie. Pozytywnym i wartym podkreslania aspektem przedsiewziecia jest
pojawienie sie juz podczas pierwszego roku jego realizacji firm, ktére uruchamiaja przytgcza energii stonecznej
w dwach krajach regionu Afryki Subsaharyjskiej (sposrod szesciu zatozonych w projekcie).

» World Health Organization (w skrécie WHO).
% Oryginalna nazwa przedsiewziecia brzmi: Global Alliance for Vaccines and Immunisation.
¥ Oryginalna nazwa przedsiewziecia brzmi: Foundation for Rural Energy Services.
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3.3. Partnerstwo publiczno-prywatne
w Kanadzie. Model i czynniki sukcesu

Wprowadzenie

Kanada jest jednym ze $wiatowych lideréw w rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego. Kraj ten
z duzym powodzeniem wykorzystuje technike ppp do finansowania inwestycji w obszarze infra-
struktury juz od wczesnych lat 90. ubiegtego wieku'. Wedtug bazy projektéw prowadzonej przez
The Canadian Council for Public-Private Partnerships (CCPPP), od 1991 roku do konca kwietnia 2014
roku w Kanadzie zainicjowano w sumie 207 projektéw ppp o tacznej kwocie wydatkdw inwestycyj-
nych wynoszacej 64,7 mld CAD?.

W perspektywie miedzynarodowe] rynek ppp w Kanadzie jest wysoko oceniany zaréwno z uwagi na duzg
aktywnos$¢ mierzong liczba i kwotga realizowanych projektéw, jak rowniez, a moze nawet przede wszystkim
ze wzgledu na efektywnos$c rozwigzan systemowych i projektowych. O skutecznosci procesu przygotowania
i realizacji projektéw ppp w Kanadzie $wiadczy fakt, ze sposrod wspomnianych 207 projektéw az 164 projekty,
czyli blisko 80%, osiagneto w koricu kwietnia br. etap rzeczywistej realizacji, tzn. znajdowato sie juz w fazie
budowy lub fazie eksploatadji.

Wysoka jako$¢ procesu planowania i przygotowania projektéw w kanadyjskim modelu ppp wyraza sie w rela-
tywnie krotkim okresie trwania fazy przedrealizacyjnej projektu oraz w bardzo niskim odsetku postepowar
przygotowawczych zakoriczonych niepowodzeniem. Ponadto przyjeta w Kanadzie formuta projektow ppp
zapewnia racjonalng, dobrze wywazong alokacje ryzyka miedzy partnerami. W rezultacie w kraju tym nie
doszto do spektakularnych wypadkéw niepowodzenia projektu ppp na etapie realizacji, czyli w fazie budowy
lub eksploatacji majatku infrastrukturalnego. Wydarzenia takie jak znaczacy spor prawny miedzy uczestnikami
projektu czy renegocjacja warunkéw projektu miaty wprawdzie miejsce, ale zdarzaty sie stosunkowo rzadko,
a ich znakomita wiekszo$¢ wystapita na wczesnym etapie rozwoju ppp w Kanadzie.

Wymownym potwierdzeniem miejsca Kanady w Scistej czotowce krajéw, ktére potrafity pomysinie wdrozy¢
ppp, jest wynik prestizowego badania ankietowego przeprowadzonego w 2012 roku przez firme Deloitte i spe-
cjalistyczne wydawnictwo Partnerships Bulletin wsrdd specjalistow z globalnej branzy ppp. Na pytanie: ,Ktory
kraj posiada najbardziej atrakcyjny model ppp?” 55% respondentéw w odpowiedzi wskazato Kanade, co byto
wynikiem ponad dwukrotnie lepszym niz wskaznik uzyskany przez Wielka Brytanie, dotad niekwestionowa-
nego lidera ppp (26%)’.

Na sukces partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie ztozyto sie wiele czynnikow. Nalezy tu w pierwszym
rzedzie podkresli¢ role otoczenia instytucjonalnego, ekonomicznego i finansowego, stwarzajgcego bardzo
korzystne warunki dla realizacji i finansowania inwestycji w formule ppp. W duzym skrocie, mozna w szcze-
golnosci wskazac na takie okolicznosci jak:

e stabilne, przejrzyste i przyjazne dla biznesu otoczenie prawne i regulacyjne,

e wysoki poziom kultury administracyjnej i kompetencji w instytucjach sektora publicznego, odpowiedzial-
nych za rozwdj i zarzgdzanie infrastruktura, pozwalajacy stronie publicznej na wystepowanie w roli rbwno-
waznego partnera wobec firm prywatnych,

zdecydowane i stabilne wspieranie rozwoju ppp przez paristwo kanadyjskie, i to na wszystkich szczeblach
systemu administracji, a wiec rzadu federalnego, rzadéw poszczegodlnych prowingji i terytoriéw oraz samo-
rzaddw miejskich i lokalnych,

Partnerstwo publiczno-prywatne okreslane jest zazwyczaj w Kanadzie, podobnie jak w Stanach Zjednoczonych, mianem ,P3" Ponadto
w niektérych prowincjach stosowane sa w oficjalnych dokumentach jeszcze inne nazwy, np. w prowingji Ontario, najbardziej aktywnej
pod wzgledem liczby projektow ppp, uzywane jest pojecie ,Alternative Financing and Procurement” (AFP).

Stan na 30 kwietnia 2014 r. Por. www.pppcouncil.ca

Por. Partnerships Bulletin, The Global ppp Market 2012. A ppp Bulletin and Partnerships Bulletin survey In association with Deloitte, s. 5.

Dr Krzysztof Szymanski,

konsultant finansowy
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¢ wielka skalaistad znaczaca atrakcyjnosc biznesowa kanadyjskiego rynku inwestycji infrastrukturalnych, zapew-
niajaca statg obecnos¢ na nim wiekszosci czotowych graczy globalnej branzy inwestycyjnej (firmy budowlane
i deweloperskie, wyspecjalizowane fundusze inwestycyjne, firmy konsultingowe, kancelarie prawnicze itp.),

¢ bardzo dobrze rozwiniety kanadyjski rynek kapitatowy, ktéry umozliwia prywatnym konsorcjom pozyskiwa-
nie na korzystnych warunkach dtugoterminowego finansowania na realizacje projektow,

e pozytywny na ogoét odbidr efektow stosowania ppp przez spoteczeristwo i opinie publiczng w Kanadzie,
jesli pomina¢ tradycyjnych przeciwnikéw tej formy inwestycji, np. zwigzki zawodowe.

Sprzyjajace otoczenie nie byto oczywiscie wystarczajaca przestankg dla stworzenia aktywnego programu part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Podobnie jak inne kraje, Kanada przeszta w rozwoju ppp dos¢ dtugg faze
poszukiwan i dziatan podejmowanych na zasadzie prob i btedéw. Z doswiadczen tego okresu potrafiono
wyciggnac¢ wiasciwe wnioski, dzieki czemu w ciggu pierwszej dekady XXI wieku dopracowano sie modelu
ppp o duzej dojrzatosci i skutecznosci.

Otoczenie prawne i instytucjonalne ppp w Kanadzie

Kanada jest krajem o unikalnym, bardzo ztozonym, w poréwnaniu do wiekszosci krajéw, systemie prawnym
i politycznym. Mogtoby sie wydawag, Ze sytuacja ta bedzie utrudniac¢ prowadzenie w Kanadzie duzych i skom-
plikowanych przedsiewziec¢ inwestycyjnych takich jak projekty ppp, jednak w praktyce okazato sie, ze kana-
dyjskie rozwigzania prawne i instytucjonalne sa, ze wzgledu na ich elastycznos¢ i pragmatyzm, czynnikiem
zdecydowanie wspierajacym rozwoj ppp.

Pod wzgledem ustroju politycznego Kanada jest monarchia konstytucyjng®. Dla warunkéw prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej w Kanadzie kluczowe znaczenie ma fakt, ze jest ona parstwem bardzo stabilnej demokra-
cji parlamentarnej, o gteboko zakorzenionych tradycjach praworzadnosci i tréjpodziatu wiadzy, ze szczegdinie
silna pozycja niezaleznych saddw. Niezwykle wazna jest takze inna cecha ustrojowa — Kanada jest paristwem
federalnym, w ktérym wiadza ustawodawcza i wykonawcza podzielona jest miedzy szczebel federalny i prowin-
cjonalny (Kanada skfada sie z 10 prowingji i 3 autonomicznych terytoriéw)®. Dla petnosci obrazu trzeba dodac,
ze funkcjonuje tam réwniez ponad 4000 samorzaddw lokalnych i miejskich, ale ich dziatalno$¢ jest wszech-
stronnie regulowana i nadzorowana przez rzady i/lub parlamenty wfasciwych prowingji, ktére z mocy prawa
sprawuijg jurysdykcje nad szczeblem samorzadowym.

Ogodlnie rzecz biorac, konstytucja Kanady zapewnia prowincjom bardzo silng pozycje ustawodawcza, admini-
stracyjna i fiskalng, dzieki czemu kraj ten jest czesto okreslany jako ,najbardziej zdecentralizowany na $wiecie'.
Okolicznos$¢ ta ma pierwszorzedne znaczenie dla rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie,
gdyz projekty w formule ppp s3 tam realizowane przede wszystkim wtasnie na szczeblu prowingji.

Wedtug danych rzadu Kanady okoto 95% majatku infrastrukturalnego jest w tym kraju wtasnoscig prowingji,
terytoriow i samorzaddw lokalnych’. Poniewaz mozliwosci inicjowania projektow ppp na szczeblu samorzadéw
miejskich i lokalnych, ktére w swojej masie dysponujg znaczng czescia infrastruktury gospodarczej i spotecz-
nej, s mocno ograniczone, w wiekszosci kanadyjskich projektow ppp w roli partnera publicznego wystepuja
rzady prowincjonalne lub ich agendy®.

Gtowa panistwa jest suweren Wielkiej Brytanii, ale brytyjski i kanadyjski tytut krolewski sg od siebie prawnie catkowicie niezalezne.

Blisko 90% ludnosci Kanady mieszka w 4 prowincjach (Ontario, Québec, British Columbia i Alberta), pozostate to Manitoba, Nowy Brunszwik,
Nowa Funlandia i Labrador, Nowa Szkocja, Wyspa Ksiecia Edwarda i Saskatchewan. Terytoria (Yukon, Nunavut i Terytorium Pétnocno-Zachodnie)
s bardzo stabo zaludnionymi jednostkami administracyjnymi potozonymi na Dalekiej Pétnocy. Inaczej niz w wypadku prowingji, ustréj

@

terytoriéw nie zostat okreslony w konstytucji, stad ich funkcjonowanie jest catkowicie regulowane przez rzad federalny.

Uwagi na temat otoczenia prawno-instytucjonalnego dla prowadzenia w Kanadzie dziatalnosci biznesowej, w tym projektow ppp, oparte
sg m.in. na przewodnikach kanadyjskich kancelarii prawniczych. Por. np. Borden Ladner Gervais LLP, Doing Business In Canada 2012-2013
oraz McCarthy Tetrault LLC, Doing Business In Canada 2012.

Por. Jobs, Growth and Long-Term Prosperity. Economic Action Plan 2013. Tabled In the House of Commons by the Honourable James M. Fla-
herty. PC,, M.P, Minister of Finance, March 21, 2013, s. 161.

Szanse na realizacje w formule ppp ma jedynie projekt inwestycyjny o dos¢ znacznej skali, gdyz przygotowanie takiego przedsiewziecia
wymaga od podmiotu inicjujacego poniesienia znacznych kosztéw, m.in.z uwagi na konieczno$¢ wykonania szeregu analiz prawnych, finan-
sowych i technicznych. W konsekwencji na szczeblu samorzaddw realng mozliwos¢ przeprowadzenia projektu ppp maja tylko duze miasta.
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Wedtug cytowanej juz wczesniej bazy danych o kanadyjskich projektach ppp prowadzonej przez The Cana-
dian Council for Public-Private Partnerships, wsrdd 207 projektéw znajdujacych sie w niej pod koniec kwietnia
2014 r, 154 projekty, a wiec 3% cafej zarejestrowanej od 1991 r. aktywnosci ppp w Kanadzie, byto zainicjowane
i realizowane na szczeblu prowingji.

Przewazajaca czesc regulacji prawnych, istotnych dla organizacji i prowadzenia projektow ppp, stanowiona jest
na szczeblu prowingji. Z mocy konstytucji kanadyjskie prowincje posiadaja wytaczna jurysdykcje m.in. w takich
obszarach jak: zasoby naturalne, dziatalnos¢ gospodarcza i transport o charakterze lokalnym (intra-provincial),
stuzba zdrowia, opieka spoteczna i edukacja. Prowincje maja takze wytgcznose jurysdykcji w sferze ogdlnie
okreslonych ,praw witasnosciowych i obywatelskich” (property and civil rights). Ten ostatni obszar uprawnien
jest przez sady kanadyjskie interpretowany bardzo szeroko, dlatego prowincje regulujg swoimi przepisami
wiekszo$¢ stosunkdw majatkowych (np. w zakresie obrotu nieruchomosciami i papierami wartosciowymi),
sfere kontraktéw handlowych i stosunkéw pracowniczych. Natomiast rzad i parlament na szczeblu federal-
nym majg wylgczng jurysdykcje w zakresie dziatalnosci gospodarczej, transportu i komunikacji o charakterze
narodowym (inter-provincial) i miedzynarodowym, a takze w pewnych wybranych, waznych dziedzinach, jak
np. w bankowosci.

W niektérych obszarach gospodarki, np. w sektorze ubezpieczer, prawo nie przesadza w sposéb jedno-
znaczny kwestii jurysdykcji szczebla federalnego lub prowincjonalnego, wzglednie rézne aspekty dziatalno-
4ci sg regulowane przez rownolegte przepisy jednego lub drugiego szczebla. Stwarza to potencjalne pole dla
kolizji prawnych, ale w praktyce w dziedzinach tych wiadze federalne i prowincjonalne wypracowaty prag-
matyczne mechanizmy wspotpracy. Nalezy tez podkresli¢, ze konstytucyjna wytgcznos¢ jurysdykcji prowincji
nie musi wcale oznaczac braku aktywnosci rzadu federalnego w danym obszarze. W szczegdlnosci rzad moze
wywierac¢ tam wptyw, udzielajac wsparcia finansowego dla okreslonych przedsiewzie¢ i programéw prowin-
cjonalnych. Tak witasnie dzieje sie w wielu dziedzinach infrastruktury, co ma bezposrednie znaczenie dla pla-
nowania i realizacji projektow ppp.

Bardzo istotna role w zapewnieniu sprawnych mechanizmdw wspdtpracy miedzy federalnym i prowincjonal-
nym szczeblem wiadzy paristwowej w Kanadzie odgrywa orzecznictwo sagdow. Kanadyjskie sadownictwo for-
malnie dziata na dwdch szczeblach, federalnym i prowincjonalnym, ale specyficzne, czesciowo nieformalne
rozwigzania czynig z niego jeden zintegrowany system. Jego kluczowym ogniwem s tzw. wyzsze sady prowin-
cjonalne (superior provincial courts), ktére orzekaja w wiekszosci spraw zwigzanych z obrotem gospodarczym
w Kanadzie. S one ustanawiane przez poszczegoélne prowingje, ale wydajg wyroki w zakresie prawa tworzo-
nego zaréwno na szczeblu federalnym oraz prowincjonalnym, jak i samorzadowym, za$ sedziowie sg powo-
tywani i optacani przez wiadze federalne’.

Sadownictwo Kanady funkcjonuje zasadniczo w oparciu o anglosaski model prawa precedensowego (com-
mon law), co wzmacnia pragmatyzm i elastyczno$¢ obrotu prawnego w tym kraju'. Sady kanadyjskie sa znane
z otwartego podejscia do orzecznictwa, w tym z czestego korzystania z zagranicznych rozwiazar prawnych
przy podejmowaniu decyzji.

W zwigzku z dominujaca anglosaska tradycja prawng rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie
przebiega w sposdb ewolucyjny, przy braku catosciowych, specjalnych przepiséw prawnych normujacych
prowadzenie projektow ppp, zarébwno na szczeblu federalnym, jak i na poszczegdlnych szczeblach prowin-
gi". W konsekwencji projekty ppp sa inicjowane, przygotowywane i realizowane w oparciu o ogélne przepisy
dotyczace funkcjonowania ustug uzytecznosci publicznej i inwestycji w tym obszarze, w tym przepisy o zamo-
wieniach publicznych i zarzadzaniu majatkiem sektora publicznego oraz udzielaniu koncesji i innych formach
Swiadczenia ustug w sferze infrastruktury. Oczywiscie rozwdj ppp znalazt pewne odbicie w prawie kanadyj-
skim, gtownie na szczeblu prowingji, ale przede wszystkim w zakresie niektérych kwestii szczegétowych. Jako

® W kazdej prowincji w Kanadzie dziataja takze sady nizsze (interior provincial courts), ktére w przeciwieristwie do sadéw wyzszych maja
jurysdykcje ograniczona terytorialnie lub przedmiotowo.

' Wyjatkiem jest prowincja Québec, gdzie obowiazuje prawo oparte na Kodeksie Napoleona.

" Por. szerzej na ten temat: rozdziat poswiecony Kanadzie w publikacji kancelarii Allen & Overy, Global Guide to Public-Private Partnerships,
March 2010 oraz Robert G. Power, Anne M. Stewart, Canada, w: The International Comparative Legal Guide to: PFl / ppp Projects 2007.
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przyktad podawana jest ustawa The Transportation Investment Act z 2002 ., przyjeta w Kolumbii Brytyjskiej
jako gtéwny akt prawny regulujacy funkcjonowanie koncesji autostradowych®.

Godne podkreslenia jest to, ze niektdre bardzo wazne zagadnienia dla projektow ppp funkcjonujg w Kanadzie
na zasadzie przyjetych w nieformalny sposob zwyczajow. Waznym przyktadem jest tu sprawa uprawnier pod-
miotéw publicznych do wykonywania wieloletnich pfatnosci na rzecz partnera prywatnego w przypadku ppp.
Wiekszo$¢ kanadyjskich instytucji federalnych i prowincjonalnych moze dokonywac ptatnosci jedynie w opar-
Ciu o coroczng alokacje budzetowg (appropriation). Nie jest to jednak przeszkoda w zawieraniu kontraktow
w formule ppp, przewidujacych wieloletnie ptatnosci na rzecz spdtki projektowej, gdyz firmy prywatne maja
w Kanadzie zaufanie do wiarygodnosci instytucji publicznych, stad dziatajg one przy zatozeniu, ze podmiot
publiczny, ktéry zaciggnat zobowiazania pfatnicze wynikajace z umowy o ppp, otrzyma zawsze w Corocznym
procesie budzetowym niezbednga alokacje.

Partnerstwo publiczno-prywatne ma w Kanadzie bardzo mocne podstawy instytucjonalne. Zaréwno na szcze-
blu rzgdu federalnego, jak i rzaddw wiekszosci prowincji powotano wyspecjalizowane jednostki odpowiedzialne
za planowanie programu partnerstwa publiczno-prywatnego w obszarze danej jurysdykcji oraz przygotowy-
wanie i zarzadzanie realizacjg konkretnych projektéw ppp”.

Jednostki te powstaty jako autonomiczne agendy rzadowe badz jako komdrki w ramach okreslonego resortu
(z reguty Ministerstwa Finanséw lub Ministerstwa Infrastruktury), majg natomiast podobny profil i zakres zadan.
Funkcjonujg one przede wszystkim jako centrum kompetencyjne i organ doradczy dla instytucji sektora
publicznego w zakresie ppp. Pod tym wzgledem rozwiazania kanadyjskie odpowiadaja w petni miedzynaro-
dowemu standardowi ,najlepszych praktyk” w zakresie ppp, zdefiniowanemu m.in. przez Organizacje Wspot-
pracy i Rozwoju Gospodarczego (OECD)™.

Jak zostanie to szerzej wyjasnione w dalszej czesci artykutu, szczegdinie wazng role na kanadyjskim rynku ppp
odgrywaja agendy rzadéw prowingji, odpowiedzialne za przygotowanie i prowadzenie projektéw ppp. Oto
lista szesciu obecnie funkcjonujgcych jednostek tego rodzaju, ze wskazaniem ich statusu prawnego, wymie-
nionych w kolejnosci chronologicznej wedtug daty rozpoczecia dziatalnosci:

e Partnerships BC, Kolumbia Brytyjska — jednostka o statusie Crown Corporation (maj 2002 r.),

e Société Québécoise des Infrastructures, Québec — jednostka o statusie Crown Corporation (kwiecier 2005,
powstata jako Agence des Partenariats Public-Privé du Québec pomiedzy 03.2010 r. a 04.2014 r,, dziatata pod
nazwa Infrastructure Québec),

e Infrastructure Ontario, Ontario — jednostka o statusie Crown Corporation, formalna nazwa Ontario Infra-
structure and Lands Corporation (listopad 2005 r,, powstata jako Ontario Infrastructure Projects Corporation),

¢ Alternative Capital Financing Office (ACFO), Alberta — jednostka organizacyjna w strukturze Ministerstwa
Skarbu (czerwiec 2007 1),

e Partnerships New Brunswick, New Brunswick — jednostka organizacyjna w strukturze Ministerstwa Trans-
portu i Infrastruktury (2010 1),

e SaskBuilds Corporation, Saskatchewan — jednostka o statusie Crown Corporation (pazdziernik 2012 r.).

Etapy rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego
w Kanadzie

W publikacjach opisujacych rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie zjawisko to jest analizo-
wane poprzez odniesienie do dwaéch kolejnych ,fal” projektéw infrastrukturalnych (P3 project waves)®. Nalezy

2 Por. Robert G. Power, Anne M. Stewart, Canada, w: The International Comparative Legal Guide to: PFI / ppp Projects 2007.

3 Przez whasciwy organ publiczny nalezy tu rozumie¢ ministerstwo badz samodzielng agende rzadu federalnego lub prowincjonalnego, ktéra
jest bezposrednio strong kontraktu z partnerem prywatnym. Jednostki ppp odgrywaja jedynie role pomocnicza i doradcza.

' Por. szerzej OECD, Dedicated Public-Private Partnership Units. A Survey of Institutional and Governance Practices, 2010.

® Mozna tu przywota¢ wiele publikadji. Szczegdlnie godne polecenia sa: referat profesora Matti Siemiatyckiego przygotowany na konferen-
cje P3 zorganizowang przez University of British Columbia w czerwcu 2013 r. pt. ,Is There a Distinctive Canadian ppp Model? Reflections
on Twenty Years of Practice’, oraz raport ,The Conference Board of Canada, Dispelling the Myths. A Pan-Canadian Assessment of Public-
-Private Partnerships for Infrastructure Investments’, January 2010.
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podkresli¢, ze tego rodzaju podejicie nie oznacza, ze ppp w Kanadzie byto rozwijane w jaki$ zorganizowany
czy planowy sposéb. Wyrdznienie dwdch okresdw rozwoju ppp, odpowiadajacych wspomnianym falom pro-
jektow, odzwierciedla raczej naturalng ewolucje rozwigzan projektowych, prowadzaca do coraz wiekszej doj-
rzatosci formuty ppp w tym kraju.

Przez ,pierwsza fale projektow” rozumie sie w literaturze poczatkowy, niejako pionierski okres rozwoju ppp
w Kanadzie. Projekty ppp inicjowane byty wowczas przez podmioty publiczne na réznych szczeblach admi-
nistracji (federalny, prowincjonalny i samorzadowy), bez wzajemnej koordynacji i przy wykorzystaniu rézno-
rodnych rozwigzan prawnych i finansowych. Byt to niejako etap préb i bteddw, w czasie ktérego gromadzono
praktyczne doswiadczenia zwigzane ze stosowaniem okreslonych rozwiazan. Okres pierwszej fali projektow
jest dos¢ diugi — zazwyczaj jest on chronologicznie umiejscawiany w latach 1991-2004",

,Druga fala projektow”, ktéra zadecydowata o sukcesie ppp w Kanadzie, utozsamiana jest przede wszystkim z roz-
wojem projektéw inicjowanych przez rzady kanadyjskich prowingji. Na tym etapie uksztattowat sie zasadniczy
model instytucjonalny kanadyjskiego ppp oraz dokonata sie standaryzacja rozwigzan projektowych, co przyniosto
trwaly, znaczacy wzrost liczby i wartosci projektéw w stosunku do pierwszej fali. Za poczatek drugiej fali uznaje sie
2004 r, co wiazane jest z zainicjowaniem nowego procesu realizacji projektéw ppp przez rzad Kolumbii Brytyjskiej.

Dominacja projektéw ppp inicjowanych i realizowanych na szczeblu prowingji jest nadal charakterystyczna
cechg partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie, tak wiec w pewnym sensie znajdujemy sie ciggle na
etapie drugiej fali projektow. W materiatach i dokumentach traktujgcych o kanadyjskim ppp mozna spotkac
sie niekiedy ze wzmiankami o ,trzeciej fali projektéw”. Ma ona jak dotad charakter gtownie postulatywny, gdyz
polega znacznie bardziej na prognozach niz aktualnych faktach, i odnosi sie do przewidywanego, znaczacego
wzrostu liczby i znaczenia projektéw ppp realizowanych na szczeblu samorzadowym, zwtaszcza w duzych
osrodkach miejskich. Nie jest jednak wykluczone, ze prognozy te sg po prostu odzwierciedleniem pogladdw,
zgodnie z ktérymi dotychczasowy rozwdj przedsiewziec ppp na szczeblu miejskim jest znacznie mniejszy od
potencjalnego zapotrzebowania na ich realizacje”.

Rysunek 1, znajdujacy sie ponizej, ukazuje liczbe projektow ppp wchodzacych do realizacji w poszczegdinych
latach, poczawszy od 1991 . do 2013 r,, wedtug bazy danych The Canadian Council for Public-Private Partnerships.

Rys.1. Liczba projektow ppp w bazie danych CCPPP 1991-2013, wedtug roku zamkniecia finansowego
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Zrédto: CCPPP, 10-Year Economic Impact Assessment of Public-Private Partnerships In Canada (2003-2012). Prepared for CCPPP by
InterVISTAS Consulting Inc., 24 December 2013, s. 6.

=

Nalezy podkresli¢ duza umownos$¢ tego typu periodyzacji. W przypadku pierwszej fali projektéw jej poczatek w 1991 r. wyznaczany jest
po prostu przez moment rozpoczecia gromadzenia danych o projektach ppp przez Canadian Council for Public-Pivate Partnerships (poje-
dyncze projekty zdarzaty sie wczesniej). Za cezure oznaczajacg przejscie od pierwszej do drugiej fali uwazane jest wdrozenie pierwszych
projektow przygotowanych wedtug nowych zasad przez jedng z prowincji. Umowno$¢ zaliczenia projektu do danej ,fali” jest widoczna
zwiaszcza w wypadku inwestycji, ktére byty planowane i przygotowywane w okresie pierwszej fali, natomiast realizowane w okresie dru-
giej fali. Przykladem moze tu by¢ gtosny, z uwagi na swoje problemy, projekt budowy Brampton Civic Hospital, gdzie umowa o ppp pod-
pisana zostata w roku 2003, natomiast szpital rozpoczat dziatalnos¢ w 2007 r.

Por. m.in. analize zawarta w raporcie The Canadian Council for Public-Private Partnerships, opracowanym we wspotpracy z ppp Canada,
pt. ,Public-Private Partnerships. A Guide for Municipalities’, November 2011.
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tatwo zauwazy¢ ogromng réznice w skali aktywnosci ppp mierzong liczba projektéw pomiedzy okresem
pierwszej i drugiej fali projektéw. Na tgczng liczbe 163 projektéw znajdujacych sie w bazie danych CCPPP,
w umownym okresie 13 lat pierwszej fali (1991-2003), w faze realizacji weszty 33 projekty, a wiec przecietnie
2-3 projektéw rocznie, podczas gdy w ciggu 10 lat drugiej fali (2004-2013) realizowano w sumie 130 projektow,
czyli $rednio 10 projektow rocznie.

Pierwsza fala projektow - okres prob i btedow

Jak juz wspomniano, przez pierwszg fale projektéw rozumiany jest wczesny okres rozwoju partnerstwa
publiczno-prywatnego w Kanadzie, gdy cafa koncepcja ppp byta jeszcze dos¢ stabo rozumiana przez pod-
mioty sektora publicznego, a rozwigzania projektowe i struktury instytucjonalne wspierajace projekty nie zda-
zyty sie dostatecznie uksztattowac. W wiekszosci przypadkéw organy administracji zawiadujace infrastrukturg
lub utworzonymi w tym celu instytucjami lub przedsiebiorstwami™® przystepowaty w tym okresie do reali-
zacji projektu ppp po raz pierwszy (z uwagi na napotykane trudnosci, w wielu przypadkach takze po raz
ostatni). Projekty ppp realizowane byty na zasadzie pojedynczych przedsiewzie¢ podejmowanych ad hoc,
a nie w ramach catego programu, co pozbawiato aktywnos¢ w formule ppp elementu ciggtosci i mozliwosci
gromadzenia doswiadczen i standaryzacji rozwigzan (np. w przypadku dokumentacji). Organy inicjujace i pro-
wadzace projekty ppp uczyty sie sitg rzeczy na wiasnych btedach. Na tym etapie nie dziataty jeszcze po stro-
nie publicznej wyspecjalizowane w organizacji projektéw komaorki organizacyjne lub autonomiczne agendy
rzadowe, zapewniajace dysponentom infrastruktury odpowiednie doradztwo.

Zasadnicza cechg pierwszej fali projektow kanadyjskiego ppp byto mato racjonalne ekonomicznie podejscie
decydentdw sektora publicznego do kwestii celu podejmowania projektdw ppp oraz wigzacego sie z ich reali-
zacja rachunku korzysci i strat. Ekonomisci, zajmujacy sie problematyka partnerstwa publiczno-prywatnego,
dos¢ czesto uzywajg w tym kontekscie uproszczonego, ale obrazowego rozréznienia pomiedzy ,dobrg” a ,zt3"
motywacjg dla inicjowania projektow ppp. ,Dobry” powdd to dazenie do realizacji zadan sektora publicznego
w sposdb bardziej efektywny ekonomicznie niz w przypadku stosowania konwencjonalnych procedur zamowien
publicznych™. Aby decyzja o wyborze projektu w formule ppp mogta by¢ racjonalna, powinna by¢ podjeta po
przeprowadzeniu obiektywnej analizy poréwnawczej optacalnosci wariantu tradycyjnego oraz wariantu ppp,
co okreslane jest jako tzw. analiza Value-for-Money (VfM). Najwazniejszym, ale i najtrudniejszym jej elementem
jest dokfadna alokacja i wycena ryzyka, jakie w wyniku projektu zostaje przejete przez partnera prywatnego™.

Natomiast ,zlym” podejsciem decydentéw publicznych jest patrzenie na ppp przez pryzmat motywdw poli-
tycznych, zwtaszcza traktowanie ppp w sposob instrumentalny, np. jako metody na obejscie ograniczen fiskal-
nych, zwigzanych ze stanem budzetu i dtugu danego organu. Klasyczng motywacja strony publicznej dla
stosowania ppp s3 wiasnie rzekome korzysci wynikajace z ,pozabilansowego” trybu finansowania inwesty-
¢ji infrastrukturalnych. Poniewaz projekty ppp realizowane sg przez prywatng spotke projektowa (SPV), ktéra
jest tez odpowiedzialna za pozyskanie finansowania, dtug zaciagniety na inwestycje pozostaje poza bilansem
organu publicznego, nawet jesli jest on formalnym wiascicielem zbudowanego majatku, badz przejmie jego
tytut wiasnosci w momencie zakoriczenia umownego okresu eksploatacji. Sytuacja ta moze dawac organowi
publicznemu ztudne wrazenie, ze dzieki ppp unika on ciezaru dtugu zwigzanego z budowg nowej infrastruk-
tury lub modernizacja istniejacej.

'® W Kanadzie autonomiczne przedsiebiorstwa tworzone przez organy administracji publicznej dla realizacji okreslonych zadar gospodar-
czych maja z reguty status prawny, tzw. Crown Corporations. Moga by¢ one tworzone zaréwno na szczeblu federalnym, jak i prowincjo-
nalnym.

Réznica miedzy projektami zaliczanymi do konwencjonalnych zaméwien publicznych oraz projektami ppp nie jest wbrew pozorom cat-
kiem ostra. Ogolnie biorac, te pierwsze obejmujg znacznie wezszy zakres zadan i ryzyk powierzanych stronie prywatnej niz kontrakty ppp.
Najczesciej nie taczg one w ramach jednej transakcji elementéw budowy i eksploatacji majatku stuzacego $wiadczeniu ustug uzyteczno-
4ci publicznej, ale obejmuja realizacje samej inwestycji (np. kontrakty typu Design-Build) badz $wiadczenie ustug eksploatacyjnych. Kon-
wencjonalne kontrakty sg w zwigzku z tym znacznie prostsze.

% Wycena ryzyka jest zarazem najbardziej kontrowersyjnym aspektem analizy optacalnosci projektéw ppp. Z natury rzeczy wycena ta musi
by¢ oparta na szeregu hipotetycznych zatozen i szacunkoéw, stad przeciwnicy ppp czesto stawiajg wynikom analizy ryzyka zarzut niskiej
wiarygodnosci. Faktem jest, ze wykazanie ekonomicznej przewagi wariantu ppp nad tradycyjng formuta budzetowa na etapie planowania
projektu jest najczesciej mozliwe tylko przy zatozeniu, ze partner publiczny osiggnie istotng redukcje kosztow projektu w wyniku transferu
ryzyka na strone prywatng. Bezposrednie poréwnanie kosztow finansowania i kosztow fazy przedrealizacyjnej projektu wypada bowiem
praktycznie zawsze na korzy$¢ wariantu publicznego.
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Tak wiasnie byto z podejsciem wielu kanadyjskich podmiotéw publicznych do projektéw ppp w okresie
pierwszej fali. Sadzono do$¢ naiwnie, ze skoro dtug pozostaje w bilansie prywatnej spdtki SPV, to dzieki ppp
uzyskano zupetnie nowe zrodto finansowania wydatkéw, niezalezne od dtugu publicznego. Pewnym uspra-
wiedliwieniem moze by¢ istniejgcy w okresie pierwszej fali brak jednoznacznych regut dotyczacych podej-
$cia ksiegowego do projektow ppp, ktére nie tylko maja nietypowy zakres (w wiekszosci obejmujacy kontrakt
budowlany i p&Zniejsze $wiadczenie ustug eksploatacyjnych), ale tez rodza skomplikowane stosunki wtasno-
$ciowe zwigzane z powstatymi w trakcie projektu aktywami. Ponadto nalezy pamieta¢ o réznicach miedzy
regutami ksiegowosci obowiagzujacymi firmy biznesowe i organy publiczne — w owym okresie wiekszos¢ pod-
miotow sektora publicznego w Kanadzie stosowato zasady ksiegowosci kasowej, ktére powodowaty zupetnie
inne efekty majagtkowe niz zasady memoriatowe stosowane w obrocie gospodarczym?.

We wczesnych projektach pierwszej fali w zasadzie w ogdle nie przeprowadzano miarodajnej analizy VIM. W p6z-
niejszych projektach zaczeto jg stosowac, ale czesto w sposdb dos¢ formalny i pobiezny, a w dodatku zwykle
na zbyt pdZnym etapie procesu przygotowania projektu, aby mogta by¢ ona waznym kryterium decyzyjnym.
Stad zarzuty krytykdw, ze wybdr ppp przez wielu decydentow publicznych byt w tym okresie motywowany
politycznie. Inaczej méwiac, ppp byto formga ,kreatywnej rachunkowosci’, ktéra umozliwiata politykom podej-
mowanie popularnych decyzji o inwestycjach w infrastrukture - ppp pozwalato bowiem na realizacje inwe-
stycji przy ominieciu towarzyszacych im skutkéw finansowych (podniesienia podatkéw lub wzrostu dtugu).

Druga charakterystyczng cechg projektéw ppp pierwszej fali byto dazenie strony publicznej do nieracjonalnej
maksymalizacji transferu ryzyka zwigzanego z projektem na rzecz partnera prywatnego, w tym przenoszenie
na niego tzw. ryzyka dochodu/popytu (revenue/demand risk)*. Odbywato sie to czesto z naruszeniem pod-
stawowej reguty racjonalnej alokacji ryzyka, nakazujacej przydziela¢ dany rodzaj ryzyka temu partnerowi, ktéry
posiada najlepsza zdolno$¢ do zarzadzania nim. Tymczasem partner prywatny ma z reguty ograniczong moz-
nos¢ wplywania na zapotrzebowanie na ustugi uzytecznosci publicznej w perspektywie 20-30 lat, gdyz jest
ono zalezne od ogdlnego rozwoju koniunktury gospodarczej. Stad najczesciej optymalnym rozwigzaniem jest

pozostawienie ryzyka dochodu/popytu po stronie publicznej.

Transfer ryzyka dochodu/popytu na strone prywatng najczesciej wiazat sie ze stosowaniem w projektach kon-
cesyjnego mechanizmu ptfatnosci, zgodnie z ktérym wynagrodzenie partnera prywatnego polegato na opfa-
tach pobieranych od uzytkownikéw infrastruktury. Przy tej formule ptatnosci organ publiczny nie miat zadnych
bezposrednich zobowigzan ptatniczych wobec strony prywatnej w projekcie ppp.

Zaréwno praktyka ksiegowania projektow ppp poza bilansem sektora publicznego, jak i alokacja ryzyka
dochodu/popytu na strone prywatng byly wyrazem iluzji decydentdw z instytucji rzadowych, ze stosowanie
ppp zdejmuje z nich ryzyko i odpowiedzialnos¢ zwigzane z pomysing realizacja projektdw. Zazwyczaj realny
profil ryzyka w projekcie wychodzit w petni na jaw, gdy pojawiaty sie ktopoty finansowe lub operacyjne.
Woéwczas np. okazywato sie, ze partner prywatny zaakceptowat wprawdzie ryzyko dochodu, ale zabezpieczyt
sie przed nim poprzez rézne rozwigzania kontraktowe dajgce mu moznos¢ efektywnego podnoszenia optat
badz pozwalajace na dziatania ograniczajace konkurencje z projektem ze strony innych operatoréw infrastruk-
tury. Z uwagi na ztozony charakter projektéw ppp i ich bardzo obszerna dokumentacje, a przede wszystkim
z powodu braku doswiadczenia biznesowego, decydenci po stronie publicznej mogli nie by¢ w petni Swia-
domi skutkéw wynikajacych z réznych zapiséw w umowach projektu, tak wiec byli zaskakiwani dziataniami
partnera prywatnego majacymi czesto negatywny wydzwiek polityczny.

Doswiadczenie z funkcjonujacych projektéw ppp wykazato, ze niezaleznie od formalnej tresci postanowien
zawartych w umowach projektu i ich rozumienia przez partneréw, w razie wystapienia bardzo powaznych
zaburzen w realizacji projektu, strona publiczna i tak znajdowata sie niejako w przymusowej sytuacji, gdyz nie
mogta po prostu zrezygnowac ze swego prawnego i politycznego statusu wiasciciela i gestora infrastruktury,
odpowiedzialnego za jej funkcjonowanie i rozwdj. W sytuacji kryzysowej strona publiczna nie miata zatem

' Por. szerzej The Canadian Council for Public-Private Partnerships, Public Sector Accounting for Public-Private Partnership Transactions In
Canada, July 2008.

2 Ryzyko dochodu/popytu (zwane w infrastrukturze transportowe] ryzykiem ruchu) jest gtéwnym ryzykiem biznesowym projektu w fazie
eksploatacji. Polega ono na tym, ze dochody projektu osiggane w efekcie faktycznego korzystania z infrastruktury przez koricowych uzyt-
kownikéw moga okazac sie nizsze od zaplanowanych i spowodowac niewyptacalnos¢ projektu.
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w praktyce innego wyjscia jak renegocjowanie lub przejecie projektu, z czym wiazata sie koniecznos¢ pokry-
cia strat i/lub przejecia jego zadtuzenia. Natomiast spdtka SPV prowadzaca projekt na rzecz inwestoréw pry-
watnych zawsze mogta w ostatecznosci ogtosi¢ bankructwo i w ten sposéb uwolnic sie od zobowigzan.

Wspomniane powyzej sytuacje faktycznie wydarzyly sie w niektorych projektach pierwszej fali, co np. dopro-
wadzito do ich wymuszonej restrukturyzacji, z reguty kosztownej dla strony publicznej (choc¢by tylko przez
to, ze audytor po szczegdtowym zbadaniu struktury finansowej projektu nakazywat zaliczenie zaciggnietego
diugu do zadtuzenia publicznego). Nalezy jednak podkresli¢, ze zadne z niepowodzen projektdw we wcze-
snym okresie ppp w Kanadzie nie miato na tyle spektakularnego charakteru badz tak wielkiej skali, aby zdys-
kredytowac idee finansowania publicznej infrastruktury poprzez wspdine projekty z partnerami prywatnymi.

Przyktadem projektu z pierwszej fali ppp w Kanadzie, ktéry pokazuje wiele problemdw tego okresu, jest bar-
dzo gtosny projekt budowy i eksploatacji autostrady 407 ETR (Express Toll Route) w rejonie Toronto. Jest to
najwiekszy az do chwili obecnej kanadyjski projekt ppp pod wzgledem wartosci. Zawiera on szereg nietypo-
wych rozwigzan, niestosowanych juz pozniej, gdyz okazaty sie kfopotliwe i ekonomicznie, i politycznie. Punk-
tem wyjscia dla projektu byta sprzedaz w 1999 r. przez rzad prowincji Ontario juz wybudowanego z funduszy
publicznych (budowa w latach 1993-1997) odcinka pfatnej autostrady 407 o dtugosci 69 km prywatnemu kon-
sorcjum za 3,1 mld CAD. Umowa projektu zaktadata udzielenie konsorcjum koncesji na 99 lat (1999-2098) na
eksploatacje autostrady oraz jej wydtuzenie o kolejne 40 km do roku 2001. Opfaty byty pobierane przez konsor-
cjum (warto doda¢, ze 407 ETR byta pierwsza na Swiecie autostrada dziatajaca wytacznie w oparciu o system
optat elektronicznych) i stanowity jego wynagrodzenie, z drugiej strony na konsorcjum catkowicie spoczy-
wato ryzyko ruchu®.

Strona prywatna wykonata pomysinie wszystkie zadania inwestycyjne. Natomiast pomiedzy rzadem Ontario
a konsorcjum wielokrotnie dochodzito do napie¢, a nawet sporéw sadowych na tle podwyzek opfat za prze-
jazd, a takze, cho¢ w mniejszym stopniu, probleméw z techniczng strong poboru opfat. U podtoza konflik-
téw lezat skomplikowany mechanizm wigzacy wielkos¢ podwyzek, do ktorych miat prawo koncesjonariusz
ze wzrostem natezenia ruchu na 407 ETR ( autostrada miata zmniejszy¢ zattoczenie w catym ,korytarzu” dro-
gowym w rejonie Wielkiego Toronto). Krytycy twierdzili, ze podwyzki opfat s3 nadmierne, przez co 407 ETR
staje sie zbyt droga i nie przycigga kierowcédw z innych drég.

Mimo wielu kontrowersji i napie¢ miedzy rzadem prowingji a konsorcjum, nigdy nie doszlo do powaznych
zaktocen w eksploatacji i statej rozbudowie 407 ETR (od 1999 r. konsorcjum zainwestowato w sumie kwote
ponad 1,4 mld CAD dzieki czemu zbudowano m.in. okoto 200 km dodatkowych paséw ruchu). W 2012 . rzad
Ontario zainicjowat z Cintrg i SNC-Lavalin nowy projekt ppp na dwuetapowe przedtuzenie 407 ETR. Projekt
ten ma juz wszystkie cechy drugiej fali:

e strukture Design-Build-Finance-Operate na okres 3 lat budowy / 30 lat eksploatacji (2012-2045),

e optaty ustala i przejmuje rzad prowingji,

e konsorcjum otrzymuje optaty za dostepno$¢™.

Druga fala projektow i powstanie kanadyjskiego modelu
PPP

Widoczne niedoskonatosci koncepdji partnerstwa publiczno-prywatnego, jakie mozna byto zaobserwowac
w trakcie realizacji pierwszej fali projektéw ppp w Kanadzie, doprowadzity we wczesnych latach XXI wieku
do istotnych przewartosciowan w podejsciu sektora publicznego do celéw ppp oraz wdrozenia nowych

# Konsorcjum dziatato poprzez spétke projektowa o nazwie 407 International Inc. W jego sktad wchodzity dwie czotowe, globalne firmy inwe-
stycyjne: australijska Macquarie i hiszpariska Cintra (cze$¢ grupy Ferrovial) oraz kanadyjska firma budowlana SNC-Lavalin. Zobowiazania
inwestycyjne obejmowaty, obok wydtuzenia autostrady, takze periodyczne poszerzanie autostrady o kolejne pasy ruchu.

* Por. The World's First All-Electronic Open-Access Toll Highway, prezentacja spétki koncesyjnej przygotowana na konferencje TD Securities,
2014 Engineering and Construction Conference, March 26, 2014.
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rozwigzan instytucjonalnych i projektowych. W rezultacie nastapito wyksztatcenie sie specyficznego kanadyj-
skiego modelu ppp®.

Powstanie nowego, bardziej efektywnego modelu ppp w Kanadzie byto efektem splotu kilku czynnikéw. Z jed-
nej strony decydenci sektora publicznego, zwtaszcza na szczeblu rzadéw prowincji, dazyli do istotnego roz-
szerzenia frontu inwestycyjnego w obszarze infrastruktury publicznej. Chciano w ten sposéb zmniejszy¢ tzw.
,deficyt infrastrukturalny” (infrastructure deficit), przez ktéry rozumiano luke miedzy rosnacymi potrzebami
w zakresie naktaddw na infrastrukture a mozliwosciami ich sfinansowania przy pomocy srodkéw budzetowych.
Z drugiej strony wczesne proby wdrozenia rozwigzan ppp i ich niejednoznaczne rezultaty wywotaty u czesci
spoteczenstwa i opinii publicznej negatywne reakcje wobec ppp, utozsamianego z drapieznym zawtaszcza-
niem przestrzeni uzytecznosci publicznej przez interesy prywatne. Istniata zatem wyrazna potrzeba zmiany
koncepdji ppp w kierunku zwiekszenia jej efektywnosci, a zarazem swoistego odpolitycznienia, rozumianego
jako neutralizacja najwiekszych kontrowersji i negatywnych pogladéw na temat ppp.

Kluczowe cechy nowego modelu partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie, jaki zaczat sie wyksztat-
cac na poczatku XXI wieku, w pierwszej kolejnosci w Kolumbii Brytyjskiej i Ontario, dwdch prowincjach maja-
cych najwieksze doswiadczenie w stosowaniu ppp, mozna okresli¢ nastepujaco:

(1) wyrazne doprecyzowanie funkgji celu i istoty ppp, poprzez przyjecie opfacalnosci ekonomicznej pro-
jektu ppp, wyrazonej przez kalkulacje Value-for-Money jako podstawowego kryterium wyboru tej for-
muly realizacji projektow inwestycyjnych w infrastrukturze; potaczono to ze zdecydowanie bardziej
pragmatycznym podejsciem do ppp, traktowanego obecnie jako instrument polityki inwestycyjnej,
a nie jako narzedzie generalnej reformy (,prywatyzacji’, ,urynkowienia”) sektora publicznego,

(2) stworzenie stabilnych, profesjonalnych struktur instytucjonalnych programu ppp poprzez powotanie
przez rzady prowincji wyspecjalizowanych agend dziatajacych jako centra kompetencyjne i doradcze
w zakresie ppp oraz jednostki prowadzace caty proces przygotowania/strukturyzacji projektu i wyboru
partnera prywatnego do jego realizacj,

(3) zasadnicze przesuniecie akcentow w sferze alokacji ryzyka projektu miedzy partnerem publicznym i pry-
watnym, poprzez akceptacje ryzyka dochodu/popytu przez strone publiczna oraz wprowadzenie opfat
za dostepnos¢ infrastruktury jako dominujagcego mechanizmu wynagradzania partnera prywatnego,

(4) zmiana w podejsciu do strukturyzacji finansowej projektéw ppp, wyrazajaca sie w odejsciu od daze-
nia do maksymalizacji udziatu strony prywatnej w finansowaniu projektu oraz rezygnacji z preferowa-
nia pozabilansowych struktur finansowania.

Wspomniane wyzej cztery cechy modelu ppp byty ze sobg scisle zwigzane i wzajemnie uwarunkowane.

Ad (1) Value-for-Money jako kryterium wyboru formuty ppp.

Nowe podejscie do ppp wyptywato w logiczny sposéb z doswiadczen projektow pierwszej fali — zamierzano
usunac¢ lub co najmniej zmniejszy¢ niepewnosc i kontrowersje towarzyszace do tej pory wyborowi ppp jako
sciezki realizacji projektu. W szczegélnosci chodzito o podkreslenie ekonomicznego podtoza decyzji o wybo-
rze ppp i jednocze$nie wykluczenie jej mozliwych konotadji ideologicznych®.

Podniesienie efektywnosci i odpolitycznienie ppp dokonato sie w nowym modelu poprzez wigczenie procesu
przygotowania projektu i wyboru partnera prywatnego w ramy catos$ciowej strategii rozwoju infrastruktury,
jaka zarzadzat dany organ publiczny. Na poczatku XXI wieku rzady czotowych prowincji kanadyjskich zaczety
przyjmowac w obliczu ,deficytu infrastrukturalnego” wieloletnie plany inwestycji infrastrukturalnych. Przy okazji
formutowano polityki czy tez zasady postepowania przy okreslaniu priorytetow przedsiewziec i wyborze sciezki
ich realizacji. W ten wiasnie nowy kontekst formalny i instytucjonalny wpisano obecnie reguty dotyczace ppp.

% Oczywiscie méwiac o ,modelu” ppp w Kandzie nalezy pamietac, ze z uwagi na zdecentralizowana strukture prawno-administracyjna tego
kraju oraz specyfike rozwoju spoteczno-gospodarczego poszczegdlinych prowingji rozwiazania ppp wykazujg tam znaczng réznorodnosé.
Odniesienia do kanadyjskiego modelu ppp w niniejszym artykule dotyczy¢ bedg przede wszystkim sytuacji w najwiekszych i zarazem naj-
bardziej dojrzatych pod wzgledem aktywnosci ppp prowincjach: Kolumbia Brytyjska, Ontario, Québec i Alberta.

 Podejrzen o stronniczos¢, czyli faworyzowanie ppp przez decydentéw z powodéw politycznych, nie dato sie catkiem unikna¢. Skompliko-
wany rachunek ekonomiczny niezbedny dla wykonania analizy VfM dla réznych wariantéw projektu, w tym wyceny transferu ryzyka, jest
ciagle krytykowany i odrzucany przez przeciwnikdw ppp w wielu krajach jako uznaniowy i stuzacy osiggnieciu z géry zatozonego wyniku.
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Pionierem byta Kolumbia Brytyjska, ktéra w maju 2002 r. przyjeta regulacje o nazwie Capital Asset Management
Framework (CAMF), okres$lajaca zasady postepowania podmiotéw publicznych tej prowingji w zakresie przygo-
towania projektéw infrastrukturalnych?”. Ontario, druga prowincja przodujaca w zakresie rozwoju ppp, ogtosifa
analogiczny dokument o nazwie Building a Better Tomorrow: An Infrastructure Planning, Financing and Procu-
rement Framework for Ontario’s Public Sector, w lipcu 2004 r”®. Oba dokumenty zawieraly kierunkowe zapisy
okreslajace zasady postepowania i kryteria decyzji zwigzanych z publicznymi inwestycjami infrastrukturalnymi.
W przypadku obu prowincji wydzwiek nowej polityki byt taki sam — podstawowym kryterium stawata sie opta-
calno$¢ ekonomiczna, okreslana przy istotnym uwzglednieniu analizy ryzyka projektu.

We wspomnianych dokumentach programowych $wiadomie unikano eksponowania ppp. Podkreslano, ze sektor
publiczny powinien w procesie decyzyjnym rozpatrze¢ wszystkie potencjalne warianty przygotowania i realizacji
projektu, w tym rowniez te zakfadajace wspdtudziat partneréw z sektora prywatnego oraz wybrac najbardziej
optacalny w oparciu o analize VfM. Nawet sam termin partnerstwo publiczno-prywatne byt rzadko uzywany
— wrecz starano sie go unika¢. W procedurach Kolumbii Brytyjskiej zastosowano oficjalne okreslenie Alterna-
tive Capital Procurement, zas w dokumentach prowincji Ontario — Alternative Financing and Procurement (AFP).

Tego rodzaju zabieg werbalny byt czesciowo préba unikniecia emocjonalnej i zabarwionej ideologicznie
debaty na temat mozliwej roli i skutkéw stosowania ppp w inwestycjach publicznych®. Jednak przede wszyst-
kim odzwierciedlat on rzeczywistg zmiane sposobu myslenia o ppp. Nowe rozwigzania byty w duzej mierze
nastepstwem doswiadczen z pierwszej fali projektéw — ppp zamierzano rozwijac, ale nie jako przeciwienstwo
projektow konwencjonalnych. Ppp byto w nowym modelu traktowane jako element jednolitego procesu pla-
nowania i finansowania inwestycji, zapewniajacego strategiczna kontrole nad rozwojem infrastruktury sekto-
rowi publicznemu.

Ad (2) Stworzenie wyspecjalizowanych agend rzadowych do spraw ppp.

Kluczowym elementem nowego podejscia do ppp, a szerzej do catego procesu inwestycji w infrastrukturze
publicznej, stafo sie tworzenie przez organy rzadowe wyspecjalizowanych jednostek organizacyjnych zajmuja-
cych sie przygotowaniem projektéw ppp w ramach planéw dtugofalowego rozwoju infrastruktury. Jednostki
te mogty miec¢ postac autonomicznych instytucji podlegajacych okreslonemu ministerstwu (byto to z reguty:
Ministerstwo Finanséw lub Ministerstwo Infrastruktury) badZz komorek umiejscowionych wewnatrz wiasci-
wego resortu lub instytucji rzadowe;.

Kolumbia Brytyjska powofata swojg agende ppp o nazwie Partnerships BC i statusie Crown Corporation w maju
2002 r, a wiec jednoczesnie z przyjeciem regulacji CAMF. Role doradcéw przy organizowaniu PBC petnili eks-
perci z Partnerships UK i Partnerships Victoria, czyli analogicznych jednostek z Wielkiej Brytanii i Australii, o naj-
wiekszym doswiadczeniu i reputadji w rozwijaniu ppp w skali $wiatowej®. Partnerships BC niemal natychmiast
rozpoczeta przygotowywanie pakietu projektéw ppp. Pierwszym z nich byt projekt obejmujacy budowe i eks-
ploatacje szpitala Abbotsford Regional Hospital and Cancer Centre (ARHCC) w aglomeracji Vancouver, o kosz-
cie inwestycji 355 min CAD®. Projekt ARHCC osiggnat zamkniecie finansowe w grudniu 2004 r, jako pierwszy
z projektéw prowadzonych przez agendy ppp rzadéw prowincjonalnych, stad jest on zazwyczaj uznawany
w Kanadzie za pierwszy projekt z drugiej fali ppp *.

¥ Por. New framework, agency to guide public building, komunikat prasowy Ministerstwa Finanséw Kolumbii Brytyjskiej, 30.05.2002 r. oraz
British Columbia, Capital Asset Management Framework. Guidelines, May 2002.

% Por. Building a Better Tomorrow: An Infrastructure Planning, Financing and Procurement Framework for Ontario’s Public Sector. Ministry of
Public Infrastructure Renewal, 2004.

# Minister Infrastruktury prowincji Ontario, David Caplan, ktéry promowat wdrozenie nowej polityki rozwoju infrastruktury, powiedziat nieco
kontrowersyjnie w wywiadzie, ze termin AFP, jaki stworzyli autorzy IPFP Framework, byt ,najnudniejszy’, dzieki czemu dobrze nadawat sie
do wyciszenia ewentualnych kontrowersji towarzyszacych ppp.

% Por. tekst oswiadczenia, jakie wygtosit Larry Blain, prezes Partnerships BC, przed Komitetem Transportu i Infrastruktury Izby Reprezentat-
néw USA, w trakcie przestuchania na temat miedzynarodowych doswiadczen w rozwijaniu ppp. Testimony of Dr. Larry Blain On The Inter-
national Experience with Public-Private Partnerships, April 8, 2014.

@

Zgodnie z modelem powszechnie stosowanym w Kanadzie, ustugi stricte medyczne nie s zawarte w umowie o ppp, ktora w czesci eks-
ploatacyjnej obejmuje jedynie utrzymanie budynku szpitala i ustugi pomocnicze. Natomiast opieka lekarska zapewniana jest przez perso-
nel zatrudniony przez odpowiednia instytucje sektora publicznego.

Poniewaz réwnoczesnie z ARHCC miato miejsce zamkniecie finansowe jeszcze dwéch innych projektéw ppp z Kolumbii Brytyjskiej prowa-
dzonych przez Partnerships BC (kolejny projekt szpitalny Gordon & Leslie Diamond Health Care Centre oraz projekt drogowy Sierra Yoyo
Desan Resource Road), niekiedy wszystkie te trzy projekty traktowane sg jako poczatek drugiej fali. Por. The Conference Board of Canada,
Dispelling the Myths.., op.cit.
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Projekt ppp: Abbotsford
Regional Hospital&Cancer
Center, Kolumbia Brytyjska;
Zrédto: The Canadian Council
for PPP, prezentacja pt.
,Public-Private Partnerships-
Canadian Experiance

and Best Practices.

Prowincja Ontario ogfosita zamiar powotania swojej agendy ppp w maju w 2005 r, jednoczesnie z przedsta-
wieniem wieloletniego planu inwestycji publicznych — ReNew Ontario 2005-2010®. Formalnie nowa jednostka
o nazwie Ontario Infrastructure Projects Corporation zostata powotana w listopadzie w 2005 r. (okreéla sie jg
rowniez skrécong nazwa Infrastructure Ontario). Specyfikg OIPC jest stopniowe rozszerzanie przez rzad pro-
wingji Ontario zakresu dziatania tej korporacji. W lipcu w 2006 r. do OIPC przytaczono inng instytucje rzadu
prowincjonalnego, Ontario Strategic Infrastructure Financing Authority (OSIPA), zajmujaca sie udzielaniem
pozyczek na inwestycje samorzadow lokalnych.

Proces budowy przez prowincje podstaw instytucjonalnych ich programédw ppp nie byt catkowicie wolny od
napie¢, o czym $wiadczy przyktad Québecu. Inaczej niz inne prowincje, Québec poczatkowo nie wdrozyt zin-
tegrowanego procesu przygotowania projektéw, ale utworzyt w kwietniu w 2005 r. agende ds. ppp o nazwie
Agence des partenariats public-privé du Québec. Ta ,otwartos¢” w stosowaniu ppp okazata sie politycznym
btedem, gdyz liczni przeciwnicy ppp w Québecu nieustannie atakowali dziatalno$¢ agencji. Ostatecznie rzad
Québecu w marcu w 2010 r. przeksztafcit j w mniej politycznie ,wrazliwg" instytucje o nazwie Infrastructure
Québec, zajmuijaca sie catym frontem inwestycji infrastrukturalnych®.

Generalnie biorac, powotanie przez prowincje kanadyjskie wyspecjalizowanych agend ppp byto krokiem
0 zasadniczym znaczeniu dla zbudowania nowego modelu ppp, ktéry zyskat w ich postaci mocng podstawe
instytucjonalna. W trakcie pierwszej fali projektow bolaczka kanadyjskiego ppp byt brak doswiadczenia, a cze-
sto rowniez podstawowych kwalifikacji po stronie publicznej w zakresie organizacji duzych i skomplikowa-
nych projektow inwestycyjnych. Jednym z gtéwnych zatozerl przy tworzeniu agend ppp byto zapewnienie
im profesjonalnej kadry z niezbednym doswiadczeniem biznesowym, ktéra mogtaby strukturyzowac projekty
i efektywnie negocjowac je z firmami prywatnymi.

Kluczowy wkiad powyzszych agend w rozwaoj kanadyjskiego programu ppp polegat na opracowaniu w szcze-
gotach, w postaci spdjnego zestawu procedur, wytycznych i podrecznikéw, zasad polityki rzadéw okreslonych
prowingji w odniesieniu do:

a) ustandaryzowanego procesu postepowania w fazie planowania i przygotowania projektu,

b) standardowych wariantéw projektu/kontraktu ppp™.

Szczegdlnie reguty dziatania w trakcie ostatniej czesci fazy przedrealizacyjnej, tj. w procesie strukturyzadji
i negocjowania projektu z potencjalnymi inwestorami (procurement process) zyskaty powszechne uznanie

* Por. ReNew Ontario 2005-2010. Strategic Highlights. A five-year infrastructure investment plan to strengthen our economy and communi-
ties, 11 May 2005.

* Por. Claudette Carbonneau, Les partenariats public-privé au Québec. Derivé ideologique, prezentacja na konferencji OECD w Paryzu,
24-25 marca 2011. Infrastructure Québec nosi obecnie nazwe Société Québécoise des Infrastructures.

* Jakkolwiek kazda prowincja opracowata wiasne rozwiazania, w zasadniczych sprawach wykazuja one duze podobierstwo. Kluczowe zna-
czenie ma jednak fakt, ze w projektach inicjowanych przez organy publiczne danej prowincji proces jest scentralizowany w jednym reku
(tj. prowadzony przez agende ppp), wysoce przejrzysty i przewidywalny.
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miedzynarodowe z uwagi na swoja efektywnosc i przejrzystos¢. Wysoka jakos¢ fazy przygotowawcze), ktéra
z punktu widzenia firm prywatnych redukowata znaczaco ich ryzyko, czas i koszty zwigzane z przygotowa-
niem ofert i udziatem w postepowaniach przetargowych, przyciggneta na kanadyjski rynek wiekszos¢ czoto-
wych graczy ze Swiatowej branzy ppp, co w efekcie stworzyto bardzo konkurencyjne warunki dla realizacji
projektéw w tej formule®.

Wielokrotnie podkreslana szybkos¢ postepowania oraz przewidywalnos¢ regut gry w trakcie finalizacji rozwia-
zan projektowych i wyboru partnera prywatnego w kanadyjskich projektach ppp wynikajg z konsekwentnego
stosowania standardowych rozwigzan prawnych oraz starannego przygotowania zatozen projektu zawartych
w zapytaniach prekwalifikacyjnych (Request for Qualifications, RFQ) i nastepnie w zapytaniach ofertowych
(Request for Proposals, RFP). Najwazniejsze kwestie techniczne, prawne i finansowe projektu s z reguty nego-
cjowane z oferentami na etapie RFP, a wiec jeszcze przed ztozeniem przez nich finalnych ofert. Bardzo przy-
spiesza to i upraszcza finalne negocjacje z preferowanym oferentem?.

W rezultacie na kanadyjskim rynku ppp stato sie juz regutg, ze jesli projekt zostaje juz ,wrzucony” na rynek
(poprzez ogtoszenie RFQ), to ma on bardzo duze szanse na ostateczny sukces w postaci zamkniecia finanso-
wego. Ponadto okres od RFQ do zamkniecia finansowego projektu miesci sie z reguty w przedziale od 12 do
18 miesiecy, co jest wynikiem lepszym niz osiggany w projektach ppp w Australii i Wielkiej Brytanii, dwdch
innych rynkach ppp uznawanych za najbardziej dojrzate na $wiecie®®.

Jesli chodzi o standaryzacje formut kontraktéw ppp na rynku kanadyjskim, zdecydowanie dominujg kontrakty
typu Design-Build-Finance-Maintain (DBFM) oraz Design-Build-Finance-Maintain-Operate (DBFMO). Pod wzgle-
dem zakresu zadan przyjmowanych przez partnerédw prywatnych w projektach ppp Kanada nie rézni sie zatem
od wiekszosci krajéw — jej przewaga wynika ze skutecznej alokacji ryzyka w ramach kontraktéw oraz udanej
standaryzadji tresci uméw projektu przez rzagdowe agendy ppp®. Natomiast pewng specyfikg rynku kanadyj-
skiego jest stosowanie w mniejszych projektach, np. w Ontario, kontraktow typu Design-Build-Finance (DBF)
i Build-Finance (BF), zwifaszcza tam gdzie dtugoterminowe finansowanie ze zrodet prywatnych pogarsza kal-
kulacje VfM.

Rysunek 2., zamieszczony ponizej, ukazuje diagram ze standardowymi rodzajami kontraktéw ppp stosowanymi
w Kanadzie, uszeregowanymi wedtug rosngcego zakresu zadan i ryzyka partnera prywatnego.

Rys. 2. Typowe formy kontraktéw ppp na rynku kanadyjskim

( Prywatyzacja infrastruktury )

( Design-Build-Finance-Maintain-Operate )

( Operation & Maintenance )

Design-Build

Stopien zaangazowania sektora prywatnego

—

Modele
kontraktéw ppp

-

Stopien ryzyka sektora prywatnego

Zrédto: Prezentacja Marka Romoffa - prezesa CCPPP, pt. ,Public-Private Partnerships. The Canadian Experience” z 3 czerwca 2013 .

% Komentatorzy kanadyjskiego rynku ppp czesto zwracaja uwage, ze zwhaszcza w przypadku duzych projektdw postepowania przetargowe
s3 zdominowane przez czotowe firmy miedzynarodowe.

*” Por. Graham McLeod, Current Trends In Canadian ppp and Infrastructure Projects, January 2014 (prezentacja kancelarii prawniczej Blake,
Cassel & Graydon LLP).

*¥ Por. Royal Institution of Chartered Surveyors, The Global Infrastructure Challenge: The Role of PPP In a New Financial and Economic Para-
digm, October 2013.

* Warto jeszcze doda¢, ze w Kanadzie strona publiczna traktuje projekt umowy na wykonanie inwestycji w ppp zataczony do pakietu RFP
jako wersje finalng kontraktu, ktérej juz w zasadzie sie nie negocjuje. Jest to jeden z czynnikdw radykalnie skracajacych czas finalnych nego-
cjacji pomiedzy momentem otrzymania ofert a zamknieciem finansowym.
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Podkreslajac znaczenie czynnika standaryzacji w procesie przygotowania projektow ppp, ktéry przynidst zna-
czace obnizenie kosztu tego procesu i zwiekszyt jego transparentnos¢, nalezy podkresli¢, ze dziata on przede
wszystkim w prowincjach posiadajgcych szeroki front inwestycyjny w infrastrukturze. Tylko w tych prowincjach
ilos¢ potencjalnych projektéw stwarza w ogodle warunki dla standaryzacji rozwigzan projektowych. W rezul-
tacie byto tam mozliwe odejscie od dziatari ad hoc nad indywidualnymi projektami i przejscie do ciggtego
programu. Mniejsze prowincje, gdzie czestotliwos¢ podejmowania projektéw jest znacznie nizsza, nie maja
mozliwosci zgromadzenia i standaryzowania wiasnych doswiadczen. Moga one natomiast korzystac z rozwia-
zan stworzonych na bardziej aktywnych i dojrzatych rynkach ppp.

Ad (3) Racjonalna alokacja ryzyka dochodu/popytu w projektach ppp.

Zasadnicza innowacja wprowadzong w projektach drugiej fali w sferze alokacji ryzyka pomiedzy partnerem
publicznym i prywatnym w projektach ppp byto przyjecie generalnej zasady, ze transfer ryzyka ze strony publicz-
nej na strone prywatng powinien dotyczy¢ przede wszystkim ryzyka budowy i ryzyka dostepnosci infrastruk-
tury. Jak juz wspomniano, w okresie pierwszej fali projekty strukturyzowano czesto z zamiarem przerzucenia
na partnera prywatnego praktycznie catego ryzyka projektu tagcznie z najwazniejszym ryzykiem fazy eksplo-
atacyjnej, czyli ryzykiem dochodu/popytu. Byto to sprzeczne z reguta racjonalnej alokacji ryzyka, nakazujaca
transfer ryzyka na rzecz tego uczestnika projektu, ktory bedzie mogt najlepiej nim zarzadzac.

Ta zmiana priorytetéw w polityce podziatu ryzyka sektora publicznego byta, z punktu widzenia rozwoju ppp
w Kanadzie, niezwykle korzystna, gdyz w duzej mierze eliminowata jedng z najwazniejszych przyczyn napiec
i zaburzen, jakie wystepowaty w realizacji projektéw w okresie pierwszej fali. Potencjalny niedobdr dochodow
z projektu zwigzany z mniejszym niz pierwotnie planowano stopniem wykorzystania nowej infrastruktury jest
powaznym i wcale nierzadkim zagrozeniem stabilnosci finansowej projektéw. Niezaleznie od wszystkich nega-
tywnych konsekwendcji biznesowych i finansowych zwiazanych z niewypfacalnoscia spétki projektowej, bardzo
wazny jest tez aspekt spoteczny i medialny — problemy finansowe projektu odbijaja sie bowiem rykoszetem
na dostepnosci i jakosci ustug uzytecznosci publicznej zapewnianych przez projekt. Problemy projektu pro-
wadzg tez do konfliktdw i sporéw prawnych miedzy parterami, co skutkuje przystowiowsa ,zi3 prasa” dla ppp.

Dazenie strony publicznej do przerzucenia na partnera prywatnego ryzyka dochodu/popytu moze stworzyc
w przypadku zaistnienia tego ryzyka w fazie eksploatacji groZzne problemy takze dla strony publicznej. Jesli
niedobor dochodu spowoduje niewypfacalnos¢ partnera prywatnego, podmiot publiczny stanie przed wybo-
rem: ratowac projekt, co obcigzy finanse publiczne bgdz pozwoli¢ mu upasc i ponies¢ koszty polityczne zwia-
zane z zaktdceniami w dostepnosci ustug uzytecznosci publicznej. Jedli za$ spotka projektowa zabezpieczy sie
przed ryzykiem dochodu/popytu poprzez klauzule umozliwiajace jej podnoszenie optat badZ wzmacniajace
pozycje konkurencyjng projektu, skutki znowu uderzg w strone publiczng — w pierwszym wypadku bedzie
to koszt polityczny, a w drugim ograniczenie swobody w dtugofalowym planowaniu rozwoju infrastruktury.

Pozostawienie ryzyka dochodu/popytu po stronie publicznej dokonato sie w wiekszosci projektéw drugiej fali
poprzez wprowadzenie w miejsce optat koricowych uzytkownikéw innego typu wynagrodzenia dla partnera
prywatnego, a mianowicie optat za dostepnos¢ (availability payments), ktérych wysokos¢ nie zalezy od stop-
nia rzeczywistego wykorzystania nowej infrastruktury4°. Przy tym rozwigzaniu uzytkownicy moga w ogole nie
ponosi¢ optat i korzysta¢ z infrastruktury za darmo, badz tez ustugi $wiadczone w projekcie beda pfatne, ale
dochdd z optat jest przejmowany przez podmiot publiczny. W kazdym przypadku pfatnikiem optat za dostep-
nos¢ jest podmiot publiczny — w pierwszym wariancie $rodki pochodza z jego budzetu®, za$ w drugim zré-
dfem ich pokrycia sg w pierwszym rzedzie optaty uzytkownikoéw, i dopiero gdy okazg sie one niewystarczajace,
braki uzupetniane sg z budzetu.

Przejscie w projektach ppp drugiej fali z mechanizmu optat typu koncesyjnego, ponoszonych przez uzyt-
kownikéw, na optaty za dostepnos¢ oznaczato zatem dla strony publicznej, ze w zamian za przyjecie ciezaru

“* Optaty za dostepnos¢ nie sg jednak dla spotki projektowe] catkowicie pewnym dochodem, gdyz warunkiem ich regularnego uzyskiwania
jest utrzymanie petnej dostepnosci infrastruktury dla uzytkownikéw, przy ustalonych umownie standardach jakosci obstugi. Jesli warunki
te nie sg spetniane, optaty zostaja catkowicie lub czesciowo wstrzymane.

1 Doé¢ czesto okreslonym sektorem infrastruktury zarzadza nie bezposrednio organ wiadzy publicznej, ale wyodrebniona prawnie i finan-
sowo spdtka lub instytucja. Jedli taki podmiot jest partnerem w projekcie ppp, ktéry stat sie niewyptacalny, problem uderzy bezposrednio
w finanse danego podmiotu publicznego, i dopiero w dalszej kolejnosci moze odbic sie posrednio na ogdlnej sytuacji budzetu.
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finansowego wynikajacego z optat za dostepnos¢ zyskiwata ona znacznie wiekszg stabilnos¢ projektéw, ze
wszystkimi pozytywnymi skutkami natury finansowej, strategicznej i politycznej. Projekty drugiej fali okazaty
sie istotnie bez poréwnania bardziej odporne na ryzyko niedoboru (spadku) dochoddw niz projekty pierwszej
fali. Natomiast trzeba pamieta¢, ze w projektach, gdzie zastosowano odptatnos¢ ustug, to strona publiczna
byta obecnie wystawiona na ryzyko dochodu/popytu. Zagrozenie to ziscito sie np. w projekcie budowy mostu
Golden Ears Bridge w obszarze metropolitalnym Vancouver, gdzie nizsze od zaktadanych dochody z optat spo-
wodowaty koniecznos¢ subsydiowania optat za dostepno$¢ przez TranslLink, regionalnego operatora trans-
portu publicznego®.

Ad (4) Zmieniona strategia finansowania projektow ppp.

Zmiana w mechanizmie wynagradzania partneréw prywatnych w projektach ppp drugiej fali, polegajaca na
zastapieniu opfat uzytkownikédw optatami za dostepnos¢, oznaczata w praktyce odejscie przez sektor publiczny
od pierwotnego postrzegania ppp jako zrédfa nowych, niezaleznych od budzetu $rodkéw na rozwdj infra-
struktury.

W tym kontekscie warto odwotac sie do czesto stosowanego w literaturze z zakresu ekonomiki infrastruktury
rozréznienia miedzy bezposrednim, biezacym finansowaniem naktadéw na inwestycje (financing) oraz finan-
sowaniem definitywnym, rozumianym jako zapewnianie srodkéw na spfate finansowania (funding). Formuta
projektu ppp zawsze zaktada, ze prywatna spotka projektowa zapewnia catos¢ lub istotng czes¢ finansowania
inwestycji, czyli to ona finansuje projekt. W praktyce spétka wiekszos¢ funduszy pozyskuje sama od bankdw
lub na rynku kapitatowym, przede wszystkim w postaci finansowania dtuznego®.

Jedli umowa ppp z organem publicznym zaktada wynagradzanie strony prywatnej z optat uzytkownikéw, to
wiasnie ci ostatni sg ostatecznym zZrodtem srodkéw na inwestycje, gdyz to oni dostarczajg fundusze na sptate
zadtuzenia projektu. W tym wariancie projektu ppp wszystkie przeptywy pieniezne maja miejsce poza sekto-
rem publicznym, przynajmniej dopoki wszystko dziata zgodnie z zatozeniami.

Natomiast jesli umowa ppp przewiduje wynagradzanie strony prywatnej z optat za dostepnos$¢ ptaconych
w okresie eksploatacji infrastruktury przez sektor publiczny, nastepuje zmiana ostatecznego zrodta srodkow na
inwestycje. Projekt jest takze w tym przypadku bezposrednio finansowany przez prywatng spétke SPV, a posred-
nio przez kredyty bankowe, ale sptata finansowania nastepuje z funduszy publicznych. Tak wiec, co do zasady,
ten wariant ppp nie rézni sie od tradycyjnego modelu finansowania infrastruktury ,z funduszy publicznych’,
jesli patrze¢ na finalne Zrédto pochodzenia srodkéw na rozwoj — w obu wypadkach ich dostarczycielem jest
sektor publiczny. Rdznica polega na tym, ze w tradycyjnym modelu budzetowym organ publiczny musi od
razu wylozy¢ znaczne $rodki na pokrycie kosztu inwestycji (ptatnosci finansuja w tym przypadku na biezaco
faze budowy), natomiast w ppp z opfatami za dostepnos¢ ptatnosci na rzecz partnera prywatnego z definicji
rozpoczynaja sie dopiero w momencie przekazania inwestycji do eksploatacji i zostaja roztozone na caty okres
fazy operacyjnej projektu, czyli 20-30 lat™.

Uzyskane dzieki formule ppp istotne przesuniecie w czasie obcigzenia finansowego moze by¢ oczywiscie samo
w sobie wazng motywacja dla sektora publicznego przy wyborze ppp zamiast tradycyjnej formuty budzeto-
wej, zaktadajacej powazny poczatkowy wydatek inwestycyjny. Dotyczy to zwifaszcza organdw publicznych
majacych problem z deficytem budzetowym czy wysokim poziomem diugu publicznego — napieta sytuacja
fiskalna moze powodowa¢, ze zwiaszcza duze projekty nie sg realizowane mimo oczywistych potrzeb, gdyz
po prostu nie majg szans, aby znalez¢ sie w budzecie. Z drugiej strony negatywna cechg optat za dostepnosc
jest pewna utrata przez organ publiczny swobody w prowadzeniu polityki fiskalnej w zwigzku z posiadaniem
Z tytutu projektu ppp zobowigzan pfatniczych w przysztosci.

* Por. M. Siemiatycki, Is There a Distinctive Canadian ppp Model?, op.cit. Golden Ears Bridge zbudowany zostat kosztem 808 min CAD i oddany
do uzytku w czerwcu 2009 r.

* Jest ogdlnie znana prawidtowoscia finansowania projektéw, ze spétki SPV dziataja przy bardzo wysoko lewarowanym bilansie, tzn. finansuja
aktywa projektu w bardzo niewielkim stopniu przy pomocy kapitatu wiasnego (przecietnie 15-20%), a w przewazajacym stopniu z diugu.

** Opisano tu rozwigzanie niejako modelowe, natomiast w praktyce partner prywatny moze wynegocjowac ze strong publiczng, ze zapewni
ona projektowi czes¢ finansowania juz w fazie budowy, w postaci ptatnosci realizowanych w momencie wykonania okreslonych kluczo-
wych zadan w projekcie (milestone payments) lub w momencie ukorficzenia podstawowego zakresu prac (substantial completion pay-
ment). Praktyka ta jest dos¢ czesto stosowana na rynku kanadyjskim.
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Wprowadzenie opfat za dostepnos¢ jako dominujgcego mechanizmu ptatniczego w kanadyjskim modelu ppp
prowadzi sit rzeczy do dtugofalowego wzrostu obcigzen fiskalnych dla organdw publicznych w poréwnaniu
7 sytuacjg, w ktérej rozwdj infrastruktury finansowany jest z optat uzytkownikéw. Strategia finansowa przy-
jeta w projektach ppp przez kanadyjski sektor publiczny moze by¢ jednak uznana za racjonalng, z uwagi na
jego mocng pozycje fiskalng i wysoki standing kredytowy. Odnosi sie to w szczegdlnosci do rzadow najwiek-
szych prowingji, ktére zarazem s3 pionierami w rozwoju ppp. Prowincje kanadyjskie majg duza autonomie
w prowadzeniu polityki fiskalnej (m.in. konstytucja Kanady gwarantuje im szereg uprawnien w zakresie nakfa-
dania podatkéw), a prowadzona przez nie konserwatywna na ogot polityka finanséw publicznych zapewnia
wiekszosci z nich pierwszorzedny rating na rynku obligacyjnym i stad relatywnie niski koszt dtugu. Kolumbia
Brytyjska i Alberta majg u czotowych agencji ratingowych najwyzszg ocene (AAA/Aaa), pozostate prowincje
s notowane troche nizej*.

Silna pozycja fiskalna prowincji kanadyjskich przejawiata sie takze w innych rozwigzaniach finansowych zwia-
zanych z projektami ppp, niz tylko szerokie wprowadzenie optat za dostepnos¢. Rzady prowingji w wielu
duzych projektach bezposrednio uczestniczyty w finansowaniu poczatkowej inwestycji, zarbwno poprzez
bezzwrotne dotacje kapitatowe, jak i udzielanie dfugoterminowych kredytéw*®. W projektach tych miato
zatem miejsce wspotfinansowanie inwestycji przez sektor prywatny i publiczny. Przyktady najwiekszych pro-
jektow ppp w Kanadzie finansowanych w tym trybie to m.in. projekty szpitalne prowincji Québec (Centre
Hospitalier de I'Universite de Montreal oraz Centre Universitaire de Sante McGill), projekt drogowy Anthony
Henday Drive (budowa pdtnocno-wschodniej obwodnicy Edmonton) czy projekt szybkiej kolejki miejskiej
Canada Line w Vancouver.

Wspotfinansowanie wielkich projektéw ppp w niektérych przypadkach pozwalato ,domknac¢” pakiet finansowa-
nia projektu, z czym maégt by¢ problem w razie inwestycji na wielomiliardowa skale. Jednak zjawisko to miato
tez swoje gtebsze uzasadnienie: wigczenie w strukture finansowania projektu dotacji lub kredytéw publicznych
o relatywnie niskim oprocentowaniu pozwalato na zauwazalne obnizenie tacznego kosztu catego finansowa-
nia projektu i znacznie poprawiato jego kalkulacje VIM. Co wiecej, korzystny efekt tariszego finansowania dla
catkowitych kosztéw projektu umozliwiat w niektérych przypadkach skorygowanie w dot planowanych optat
dla uzytkownikéw, a wiec poprawe elementu bardzo wrazliwego politycznie.

W sumie mocna pozycja finansowa pozwalata prowincjom kanadyjskim na optymalizacje struktury finanso-
wania projektéw ppp z punktu widzenia szeroko rozumianej efektywnosci projektdw — udziat finansowania
prywatnego byt relatywnie zmniejszany na rzecz finansowania publicznego, dzieki czemu strona rzadowa
zyskiwata lepsza kontrole nad kosztami i ryzykiem projektu.

Relatywna swoboda najwiekszych prowingji kanadyjskich w zarzadzaniu dtugiem publicznym i brak wiekszych
napie¢ w tym zakresie”” sprawity, ze w projektach drugiej fali organy publiczne zarzucity zupetnie praktyke
strukturyzacji finansowania projektéw ppp pod katem przesuniecia dtugu pozyskiwanego na projekt poza
bilans sektora publicznego. W tym samym kierunku oddziatywaty zreszta zmiany w standardach ksiegowych,
ktére wczesniej zachecaty do podejscia pozabilansowego (np. w wiekszosci prowingji sektor publiczny prze-
szedt z rachunkowosci kasowej na memoriatowa).

* Por. Moody's Investors Services, Province of Alberta, Credit Analysis, July 22, 2013.

¢ Wiekszos¢ prowingji kanadyjskich posiada agendy wspierajace inwestycje infrastrukturalne na ich terenie, w szczegdlnosci inwestycje lokal-
nych samorzadoéw, przy pomocy kredytéw udzielanych na dogodnych warunkach. Rzady prowincji zapewniajg wspomnianym agendom
srodki pozyczkowe, bezposrednio lub poprzez gwarancje dla ich obligacji, co pozwala wykorzystac¢ ich pierwszorzedny standing kredy-
towy dla obnizenia kosztu finansowania lokalnych projektéw.

¥ Swobode w zarzadzaniu dtugiem publicznym przez prowincje nalezy rozumie¢ przede wszystkim jako brak ograniczen natury instytucjo-
nalnej i prawnej w tym zakresie, w postaci np. limitéw czy wskaznikow zadtuzenia naktadanych przez rzad federalny. Ograniczenia takie
wystepuja w wiekszosci krajéw, dodatkowo w krajach Unii Europejskiej podmioty sektora publicznego muszg sie takze liczy¢ z procedu-
rami unijnymi.
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Wielkos¢, struktura i efekty ekonomiczne rynku ppp
w Kanadzie

W rezultacie uksztattowania sie w potowie minionej dekady bardzo efektywnego modelu ppp, opartego na
sprawnym wprowadzaniu projektéw na rynek i skutecznej alokacji ryzyka miedzy strong publiczng i prywatna,
aktywnos¢ ppp w Kanadzie osiggneta duza regularnos¢ oraz wysoki poziom mierzony liczbg i wartoscig reali-
zowanych projektéw. Jak podat w potowie 2013 1. prezes ppp Canada John McBridge, w ciggu poprzednich 10
lat na rynek kanadyjski wprowadzono ponad 100 projektéw o wartosci 55 mld CAD, za$ w ciggu 3 poprzed-
nich lat 35 projektéw o warto$ci 27 mld CAD*,

Jesli natomiast wzig¢ pod uwage jedynie projekty wchodzace w faze realizacji, w latach 2003-2012 zamkniecie
finansowe osiggneto w Kanadzie 121 projektow ppp o tacznej kwocie kosztow inwestycyjnych (capital costs)
w wysokosci 38,4 mld CAD. Ponadto kwota kosztéw operacyjnych (maintenance/operations costs) ujetych
w budzetach fazy eksploatacyjnej wspomnianych projektéw wynosita 12,8 mld CAD*.

Aktywnos¢ kanadyjskiego rynku ppp jest dobrze zdywersyfikowana pod wzgledem sektorowym i geograficz-
nym, ale wykazuje tez bardzo wyrazne dominanty. Dwa zdecydowanie najwazniejsze sektory, pod wzgledem
liczby i wartosci projektdw ppp, to transport oraz stuzba zdrowia. Widac to w Tabeli 1., zamieszczonej ponizej,
zawierajacej dane o wszystkich zainicjowanych w Kanadzie projektach ppp w latach 1991-2014, z uwzglednie-
niem podziatu na sektory.

Tabela 1. Liczba projektow ppp i wartos¢ kosztéw inwestycyjnych w projektach ppp w Kanadzie, z uwzglednieniem podziatu na
sektory, lata 1991-2014 (dane z 2014 r. obejmuja okres od stycznia do kwietnia, w min CAD)

“ Liczba projektow Koszty inwestycji*

Transport 45 28,692
Szpitale i stuzba zdrowia 79 20,348
Sadownictwo i wiezienia 19 5422

Energetyka 6 4,250

Szkolnictwo 10 1,746
Kultura i wypoczynek 17 1379
Nieruchomosci 3 944
Obrona narodowa 1 867
Ochrona srodowiska 21 618
Administracja publiczna 4 482

Infrastruktura IT 2 1
tacznie 207 64,749

Zrédfo: Baza projektéw The Canadian Council for Public-Private Partnerships, stan na 30 kwietnia 2014 r.
* Tabela obejmuje dane tylko tych projektéw, w ktorych koszty inwestycji zostaty rozliczone i ogtoszone.

Sektor transportu jest najwiekszy pod wzgledem wartosci, z kwotg kosztow inwestycyjnych wynoszaca 28,7 mld
CAD (44% catego rynku), stuzba zdrowia jest na drugim miejscu z kwotg 20,3 mld CAD (31%). Tak wiec na te dwa
sektory przypada 75% catego kanadyjskiego rynku ppp, widzianego przez pryzmat wartosci projektow wpro-
wadzonych na rynek. Z kolei pod wzgledem ilosci inicjowanych projektéw na pierwszym miejscu jest stuzba
zdrowia z 79 projektami (38% rynku), zas na drugim transport z 45 projektami (22%). llosciowo oba sektory sta-
nowia zatem 60% catego rynku kanadyjskiego. Oczywiscie trzeba pamieta¢, ze jest to obraz rynku widziany
w perspektywie niejako historycznej, gdyz baza projektéw CCPPP pokazuje przekrdj struktury rynku od 1991 roku.

*® John McBridge, prezentacja na konferendji Saskatchewan P3 Summit 2013, June 3, 2013. Dane podane przez J. McBridge'a pochodza z bazy
projektow The Canadian Council for Public-Private Partnerships, przez warto$¢ projektu rozumie sie kwote kosztow inwestycyjnych.

* Cytowane dane pochodzg ze studium efektéw ekonomicznych projektéw ppp dla gospodarki kanadyjskiej, wykonanego przez firme dorad-
cz3 InterVISTAS Consulting dla The Canadian Council for Public-Private Partnerships, 10-Year Economic Impact Assessment of Public-Private
Partnerships In Canada (2003-2012), December 2013. Dane dla czesci projektdw zostaty oszacowane.
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Jesli spojrze¢ na strukture sektorowg rynku kanadyjskiego w oparciu o dane dotyczace projektdw ppp z zamknie-
ciem finansowym w latach 2005-2012, ktére z pewnoscig daja lepszy obraz projektow efektywnie realizowa-
nych w ostatnich latach, sytuacja wskazuje nawet na jeszcze wiekszg dominacje transportu i stuzby zdrowia.
Wedtug danych Infrastructure Journal, w ciaggu wspomnianych wyzej 8 lat zamkniecie finansowe osiagnety
w Kanadzie 84 projekty ppp o wartosci 32,7 mld USD. W tej facznej kwocie na projekty transportowe przypada
13,7 mld USD (42%), a na projekty w stuzbie zdrowia 12,1 mld USD (37%), tak wiec facznie oba sektory stanowig
tu 79% catego rynku. W wyrazeniu ilosciowym sektor stuzby zdrowia liczy 37 projektow (44% rynku), a sek-
tor transportu 23 projekty (279%), co daje razem 71% catkowitej liczby projektéw™. Petng strukture rynku ppp
w Kanadzie, wedtug ujecia Infrastructure Journal, ukazuje Rysunek 3., zamieszczony ponize).

Rys. 3. Struktura wartosciowa projektéw ppp w Kanadzie, lata 2005-2012 (wartos¢ projektow z zamknieciem finansowym,

w mld USD)
0,11 |- Rekreacja i Sport
0,66 - Budynki publiczne
118 | Mosty

<_—1 021 |- Obiekty kultury
— 1,02  Obrona narodowa
0,87 |- Szkolnictwo

Drogi 4 12,31

Infrastruktura komunalna - 0,47 12,09 |- Stuzba zdrowia

Wymiar sprawiedliwosci 4 1,95

Transport publiczny 1,80

Zrédio: RICS, The Global Infrastructure Challenge: The Role of ppp In a New Financial and Economic Paradigm, October 2013, Figure 19.

Dominacja transportu w strukturze sektorowej rynku projektéw ppp w Kanadzie nie zaskakuje, gdyz podobna
sytuacja wystepuje praktycznie we wszystkich krajach w zwiazku z ogromnymi potrzebami inwestycyjnymi
i wielka kapitatochfonnoscig infrastruktury transportowej. Pewng specyfika kanadyjskich projektéw jest nato-
miast waski zakres gafezi transportu, w ktérych wystepuje aktywnos¢ ppp. Zgodnie z danymi CCPPP, z facz-
nej liczby 45 projektow zainicjowanych w Kanadzie w sektorze transportu, 42 projekty (93%) dotyczyty zalewie
dwdch segmentéw: drogownictwa (28 projektdw, wigczajac tu 6 inwestycji zwigzanych z budowg mostow)
oraz miejskiego transportu publicznego (14 projektéw). Jak wiec widac, ppp w Kanadzie praktycznie w ogdle
nie funkcjonuje w infrastrukturze kolejnictwa, portéw morskich i transportu lotniczego®'.

Natomiast znacznie bardziej nietypowy i ciekawy jest przypadek stuzby zdrowia, ktéra w wielu krajach jest
sektorem o raczej stabej aktywnosci ppp, z uwagi na duzg ,wrazliwos¢” spoteczng i polityczng tej sfery ustug
publicznych oraz skomplikowany system jej finansowania. W Kanadzie udafo sie te bariery pokonac¢ nadzwy-
czaj skutecznie, w niektérych prowincjach (szczegdlnie w Ontario) ppp stato sie wrecz podstawowg formg
inwestycji obejmujacych budowe nowych szpitali.

Jak juz wielokrotnie podkreslano, projekty przygotowywane i inicjowane przez prowincje stanowig zdecydo-
wang wiekszos$¢ kanadyjskich projektéw ppp. Sposrdd 207 projektow w bazie CCPPP, projekty prowingji sta-
nowig niespetna 75% (154 projekty), projekty miast 21% (44 projekty), zas projekty rzadu federalnego zaledwie
4% (9 projektow).

Zdecydowanym liderem wsrod prowingji jest Ontario z 82 projektami (409% catkowitej liczby), nastepnie w dos¢
duzej odlegtosci za liderem znajduja sie trzy pozostate prowincje wyrézniajace sie pod wzgledem dojrzatosci
programu ppp, a wiec Kolumbia Brytyjska (27 projektow), Québec (16 projektow) i Alberta (13 projektéw). tacznie
cztery czotowe prowincje wprowadzity na rynek 138 projektéw, a wiec 67% catkowitej ich liczby (90% projektow
na szczeblu prowingji). Najwazniejszym pojedynczym czynnikiem réznicujacym aktywno$¢ poszczegolnych

*® Dane Infrastructure Journal cytowane s za publikacjg Royal Institution of Chartered Surveyors, The Global Infrastructure Challenge: The
Role of PPP In a New Financial and Economic Paradigm, October 2013.

*! Sytuacja ta wiaze sie ze skomplikowanymi stosunkami wtasno$ciowymi oraz mechanizmami zarzadzania, jakie funkcjonuja w poszczegdl-
nych segmentach infrastruktury transportowej w Kanadzie. W dalszej czesci artykutu bedzie opisywany np. segment lotnisk.
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prowingji, pod wzgledem liczby zainicjowanych projektow, jest liczba projektéw w najliczniejszym sektorze,
czyli stuzbie zdrowia.

Dominacja Ontario i pozostatych trzech wspomnianych wyzej prowingji jest jeszcze wyrazniejsza, jesli wzigc
pod uwage liczbe zamknie¢ finansowych projektow w ciggu 10-lecia 2003-2012: na taczna liczbe 121 projek-
téw Ontario doprowadzito do zamkniecia finansowego 65 projektéw (w tym 39 w stuzbie zdrowia), Kolumbia
Brytyjska zamkneta 23 projekty, Québec 13 projektdw, a Alberta 12 projektéw. W sumie daje to 113 zamknietych
projektow w czterech prowincjach, czyli az 93% catej liczby projektéw zamknietych finansowo.

Kanadyjski rynek ppp, z uwagi na skale swojej aktywnosci, odgrywa istotng role w gospodarce Kanady. Wedtug
réznych szacunkéw udziat projektow realizowanych w formule ppp w catkowitej wartosci inwestycji infrastruk-
turalnych w Kanadzie waha sie w przedziale pomiedzy 10% a 20%, co w poréwnaniu z innymi krajami jest
wskaznikiem bardzo wysokim®?.

Szacunku efektow ekonomicznych ppp w Kanadzie dokonata pod koniec 2013 r. firma InterVISTAS w studium
cytowanym juz wcze$niej w niniejszym artykule®. taczna warto$¢ 121 projektéw ppp, uwzglednionych w ana-
lizie, ustalona jako suma kosztéw inwestycyjnych i operacyjnych, wyniosta 51,2 mld CAD. Kwota ta wyraza bez-
posrednie wydatki, jakie w wyniku realizacji projektow ppp zasility gospodarke Kanady. Jesli uwzglednic¢ efekty
posrednie i wtdrne, np. wydatki podwykonawcow, taczny ostateczny efekt w ciggu 10 lat (wg cen obowiagzuja-
cych w 2013 1) wynidst 92,1 mid CAD. Natomiast po przeliczeniu wydatkéw generowanych przez projekty ppp
na ekwiwalent PKB, czyli wydatki na tzw. finalne dobra i ustugi, efekt ekonomiczny projektow ppp wyniost
25,1 mld CAD w ujeciu bezposrednim i 48,2 mld CAD z uwzglednieniem efektow posrednich.

Korzys¢ ekonomiczna osiggnieta w wyniku realizacji projektéw w formule ppp, okreslona jako obnizka kosz-
téw w poréwnaniu z konwencjonalng formutg budzetowa, czyli jako suma Value-for-Money dla wspomnianych
121 projektéw ppp, wyniosta 9,9 mld CAD. Dodatkowe przychody podatkowe uzyskane przez sektor publiczny
w wyniku realizacji projektéw ppp wyniosty 7,5 mld CAD.

Wsparcie inwestycji infrastrukturalnych i ppp przez
kanadyjski rzad federalny

W dotychczasowych rozwazaniach nad rozwojem partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie zdecy-
dowanie najwiecej uwagi poswiecono aktywnosci na tym polu rzadoéw prowingji i ich wyspecjalizowanych
agend, gdyz to wiasnie na szczeblu prowingji inicjowana jest wiekszo$¢ kanadyjskich przedsiewzie¢ ppp. Kazda
powazna analiza programu ppp w Kanadzie musi jednak uwzglednic¢ takze role rzadu federalnego, ktéry od
wielu lat prowadzi konsekwentng polityke wspierania wzrostu znaczenia projektéw ppp w sferze inwestycji
infrastrukturalnych.

Waznga okolicznoscig w tym kontekscie jest duza stabilnos¢ kanadyjskiej sceny politycznej — od lutego 2006 r.
w Kanadzie wtadze sprawuje nieprzerwanie to samo ugrupowanie, partia konserwatywna, z tym samym pre-
mierem, Stephenem Harperem, na czele™. Partia konserwatywna tradycyjnie reprezentuje w polityce gospodar-
czej filozofie prorynkowa, dazac do popierania konkurencji i tworzenia korzystnych, dtugofalowych warunkow
dla funkcjonowania przedsiebiorstw kanadyjskich. Rozwdéj infrastruktury jest w tym kontekscie traktowany jako
jeden ze strategicznych celéw polityki gospodarczej panstwa.

Jakjuz wczesniej wspominano, rzad federalny Kanady zarzadza bezposrednio tylko niewielka czescig infrastruk-
tury. W tej sytuacji kluczowa forma wspierania przez rzad inwestycji infrastrukturalnych jest pomoc udzielana
prowincjom i samorzadom, przede wszystkim w drodze finansowania ze srodkéw budzetowych wybranych,
zgodnych z priorytetami rzgdu projektéw inwestycyjnych.

%2 Por. RICS, The Global Infrastructure Challenge, op. cit,, s. 42.

%3 Por. 10-Year Economic Impact Assessment of Public-Private Partnerships In Canada (2003-2012), op. cit.

* Po wyborach parlamentarnych w 2006 r. i 2008 r. konserwatysci przewodzili rzadowi mniejszoéciowemu, natomiast w wyborach w 2011 1.
zdobyli wiekszos¢ w parlamencie federalnym.
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Wspieranie przez rzad federalny rozwoju ppp w sposéb naturalny odzwierciedla wspomniany wyzej dualizm
struktury wiasnosciowej majatku infrastrukturalnego w Kanadzie. Dziatania prowadzone przez rzad obejmujg
zatem dwa obszary:
(1) promocje zastosowania ppp w sferze projektdw inicjowanych przez prowincje, terytoria i samorzady,
(2) wprowadzanie formuty ppp do projektow inicjowanych i realizowanych na szczeblu federalnym.

W takim wiasnie uktadzie zostanie ponizej przedstawiona aktywnos¢ rzadu federalnego w rozwijaniu ppp.
Oczywiscie w niektorych kwestiach obie ptaszczyzny dziatan splatajg sie ze sobga, np. wtedy, gdy rzad przyj-
muje catosciowe programy inwestycji infrastrukturalnych, obejmujgce wszystkie szczeble sektora publicz-
nego. Ponadto od 2008 r. elementem integrujagcym obie pfaszczyzny jest dziatalnos¢ PPP Canada, rzagdowej
agendy ds. rozwoju ppp.

Wsparcie inwestycji infrastrukturalnych i ppp na szczeblu prowingji
i samorzadow

Filozofia gospodarcza rzadu konserwatywnego, ktéry objat wiadze na poczatku 2006 r. znalazta swoj wyraz
w strategicznym dokumencie programowym ogtoszonym niespetna rok pézniej. Dokument pod nazwa Advan-
tage Canada: Building a Strong Economy for Canadians zostat ogtoszony w listopadzie 2006 . Zawarta w nim
wizja dziatania rzadu zaktadata dazenie do uzyskania przez Kanade globalnej przewagi konkurencyjnej w pie-
ciu kluczowych obszarach, w tym w obszarze infrastruktury (Infrastructure Advantage). W dokumencie zapo-
wiedziano przygotowanie, po przeprowadzeniu odpowiednich konsultacji z wtadzami prowingji i samorzadow,
wieloletniego planu wsparcia dla infrastruktury, majgcego w szczegdlnosci zapewni¢ podmiotom publicznym
stabilnos¢ i przewidywalnos¢ dostepu do srodkow inwestycyjnych.

W dokumencie Advantage Canada znalazty sie takze deklaracje dotyczace polityki rzadu federalnego wobec
ppp. Rzad zapowiedziat wspieranie zwiekszonego wykorzystania ppp w projektach infrastrukturalnych, traktu-
jac je jako innowacyjna technike finansowa umozliwiajaca podniesienie efektywnosci realizacji inwestycji, przy
zachowaniu odpowiedniego stopnia kontroli sektora publicznego nad infrastruktura. Zapowiedziano podje-
cie trzech konkretnych krokéw majacych promowac ppp:

(1) utworzenie funduszu rzadowego dla wspétfinansowania projektow ppp, dostepnego na zasadzie
konkursu wnioskdw inwestycyjnych (accessible on a merit basis), tzn. inwestujacego w najlepsze pro-
jekty sposréd zgtoszonych przez organy publiczne ze szczebla prowingji, terytoridw i samorzaddw,

(2) wprowadzenie obowigzku rozpatrzenia wariantu ppp przez wtadze prowingji, terytoriéw i samorza-
dow w kazdym wypadku, gdyby chciaty one realizowac duzy projekt infrastrukturalny, przy wsparciu
funduszy rzadu federalnego,

(3) utworzenie wyspecjalizowanej agendy rzadu federalnego do spraw ppp (federal P3 office) na wzor
instytucji powotanych juz wczesniej przez rzady prowincji, powotano sie tutaj na przyktady Kolumbii
Brytyjskiej i Québec.

Building Canada Plan

Zapowiedzi zawarte w dokumencie Advantage Canada zostaty zrealizowane juz w marcu 2007 r, gdy rzad fede-
ralny przedstawit projekt budzetu na rok fiskalny 2007-2008. W dokumencie tym zawarty zostat 7-letni plan
wsparcia finansowego rzadu dla inwestydji infrastrukturalnych na lata fiskalne od 2007-2008 do 2013-2014%. Plan
ten, okreslony mianem Building Canada Plan, przewidywat wydanie na inwestycje infrastrukturalne, na wszyst-
kich szczeblach sektora publicznego w ciggu 7 lat, kwoty 33 mld CAD, co rzad okreslit jako ,historyczng inwe-
stycje” w rozwdj kraju. Wspomniana kwota podzielona zostata na szereg osobnych funduszy, okreslonych co
do Zrédet srodkow, ich przeznaczenia oraz dostepnosci dla poszczegdlnych kategorii inwestoréw publicznych.
Graficzny obraz struktury Building Canada Plan przedstawia ponizszy Rysunek 4.

® Por. Advantage Canada: Building a Strong Economy for Canadians. Department of Finance, Canada, November 23, 2006.

% Por. The Budget Plan 2007. Department of Finance, Canada, March 19, 2007. W Kanadzie, podobnie jak w szeregu innych krajéw, projekt
budzetu jest dokumentem opisujacym nie tylko planowane dochody i wydatki rzadu na najblizszy rok, ale takze catg strategie gospodar-
cza rzadu oraz narzedzia jej realizacji.
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Rysunek 4. Struktura wydatkow rzadu federalnego Kanady na wsparcie inwestycji w obszarze infrastruktury w ramach Building
Canada Plan

Building Canada Plan
2007-2014

Srodki dla samorzadéw 17,6 mld CAD/7lat:
Srodki z Gas Tax Fund 11,8 mld CAD/7 lat
i Refundacja VAT 5,8 mld CAD/7 lat

Réwna kwota na kazda prowincje / samorzad
2,3 mld CAD/7 lat

Finansowanie bazowe: 20 mid CAD/7 lat

Programy: 13,1 mld CAD/7 lat

Gateways and Border
Crossing Fund 2,1 mld CAD Building Canada Fund
8,8 mld CAD

Public-Private
Partnerships FUND

Asia Pacific Gateway 1 mld CAD AL CAD

Zrédfo: Infrastructure Canada, Departmental Performance Report 2007-2008, s. 11.

Srodki z budzetu federalnego przeznaczone do wsparcia inwestycji w ramach Building Canada Plan podzie-
lono na dwa bloki:

(1) tzw. finansowanie bazowe (Base Funding), ktére byto dostepne na bardzo ogdlnie okreslone potrzeby
rozwoju infrastruktury i miato w wiekszosci finansowac niewielkie, ale bardzo liczne projekty na szcze-
blu samorzaddw lokalnych i miejskich,

() trzy programy dedykowane dla priorytetowych obszaréw infrastruktury (Program Funding). Programy
przeznaczone byty m.in. dla wiekszych inwestycji w autostrady, transport publiczny i ochrone srodowiska.

Podstawowym funduszem w kategorii programéw byt tzw. Building Canada Fund z kwotg 8,8 mid CAD. W tej
kategorii ulokowano réwniez fundusz dedykowany dla wsparcia projektéw realizowanych w formule ppp, na
ktory przeznaczono 12 mid CAD.

Fundusz dla ppp (okreslany mianem National Public Private Partnerships Fund badz krétko P3 Fund) miat wspie-
ra¢ projekty infrastrukturalne o takiej samej charakterystyce, jak projekty mogace korzystac ze srodkéw Building
Canada Fund - zresztg zakfadano, ze oba fundusze beda sie w miare mozliwosci wzajemnie wspierac. Pod-
mioty aplikujgce o finansowanie na kwote przewyzszajacg 50 min CAD w ramach Building Canada Fund zostaty
zobowigzane do przeprowadzenia w sposéb rygorystyczny analizy weryfikujacej optacalnos¢ wariantu ppp”.

P3 Fund mogt wspierac projekty organizowane jako ppp przez organy publiczne na szczeblu prowingji, tery-
toriéw i samorzaddw. Fundusz mogt stosowac zaréwno instrumenty dtuzne oraz gwarandje, jak i dokonywac
inwestycji kapitatowych (ale tylko w formie akcji bez prawa gtosu). Maksymalny limit zaangazowania P3 Canada
Fund w projekcie zostat ustalony na poziomie 25% bezposrednich kosztéw inwestycji, wiaczajac w to ewen-
tualne inne elementy wsparcia rzadu federalnego dla projektu, natomiast nie ustalono ani minimalnej, ani
maksymalnej kwoty zaangazowania. Dobor projektow miat odbywac sie poprzez coroczne ,rundy” (Rounds
of funding). W ramach owych rund fundusz oferowat wsparcie dla podmiotéw, ktére organizowaty projekty
ppp spetniajace warunki programu i wzywat je do zgfaszania wnioskéw o dofinansowanie.

Budzet na rok fiskalny 2007-2008 przesadzit ostatecznie sprawe powotania nowej instytucji rzadu federalnego, maja-
cej petni¢ role centrum kompetencyjnego w sprawach ppp i promowac zastosowanie tej formuty finansowania

%7 Identyczny wymadg wprowadzono takze dla trzeciego funduszu w kategorii programéw — Gateways and Border Crossings Fund (GBCF),
przeznaczonego na wsparcie federalnych projektéw inwestycji w infrastrukture transportowg o strategicznym znaczeniu dla kanadyjskiego
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projektéw. W budzecie przewidziano kwote 25 min CAD na pokrycie kosztéw utworzenia oraz 5-letniej dziatal-
nosci tej jednostki. Warto podkresli¢, ze rzad kanadyjski nie ukrywat w dokumencie budzetowym swoich nadziei
i ambicji zwigzanych z rozwojem ppp — wyraznie stwierdzano, ze Kanada aspiruje do pozycji jednego ze swia-
towych lideréw ppp i odwotywano sie do przyktadu dotychczasowych lideréw, Wielkiej Brytanii i Australii®®,

Nowa instytucja, ktérej dziatalnos¢ miata by¢ wspdlnie nadzorowana przez ministra finanséw oraz ministra
ds. transportu, infrastruktury i samorzaddw, miata spetnia¢ dwa podstawowe zadania:
(1) identyfikowa¢ mozliwosci inicjowania projektdw ppp na szczeblu rzadu federalnego oraz doradzac przy
realizacji takich projektéw, na identycznej zasadzie jak agendy ppp powotane przez rzady prowingji,
(2) oceniac i nadzorowa¢ wykonywanie wymogu analizy wariantu ppp przez prowincjonalnych i samo-
rzadowych sponsoréw projektéw, ktérzy starali sie o dofinansowanie z federalnych funduszy infra-
strukturalnych (wymaog ten okreslono terminem P3 Screen)®.

Budzet na lata 2007-2008 wraz z zawartym w nim Building Canada Plan zapoczatkowat dtugotrwaty okres
wzmozonego zaangazowania finansowego federalnego rzgdu Kanady we wspieranie inwestycji infrastruktu-
ralnych na wszystkich szczeblach sektora publicznego. Skala tego wsparcia zostata zreszta dodatkowo zwiek-
szona w 2009 r. w zwigzku z przyjeciem przez rzad programu dziatan antykryzysowych. Obejmowat on nowy
pakiet finansowania infrastruktury (infrastructure stimulus funding), przewidujacy wydatkowanie 11,8 mld CAD
w ciggu dwoch kolejnych lat fiskalnych®.

Na tle szeroko zakrojonych dziatan wspierajgcych rozwdj infrastruktury, rzad federalny kontynuowat zainicjo-
wane w 2007 r. dziatania na rzecz promodji ppp. Warto podkresli¢, ze nie byt to proces tatwy, m.in. z uwagi na
fakt, ze szerokie mozliwosci korzystania ze wsparcia finansowego stworzone przez rzad dla sponsoréw pro-
jektéw na szczeblu prowingji i samorzadéw obnizaty relatywna atrakcyjno$¢ wariantu realizacji projektu w for-
mule ppp, ze wzgledu na czasochtonnosc¢ i podwyzszony stopiert trudnosci przygotowania projektu. Poparcie
rzadu dla ppp kolidowato tez do pewnego stopnia z postulatem mozliwie jak najszybszego angazowania srod-
kow budzetowych w inwestycje infrastrukturalne, a ta ostatnia kwestia nabrata duzego znaczenia w zwigzku
z miedzynarodowym kryzysem finansowym rozpoczetym w 2008 r. i wywotang przez niego swiatowa recesja.

Ofiarg powyzszej sprzecznosci stat sie wymaog P3 Screen, ktéry zostat przez rzad federalny zawieszony na dwa
lata pod koniec 2008 r. w celu przyspieszenia wykorzystania federalnego wsparcia finansowego dla infrastruk-
tury. Poniewaz w ciggu tych dwdch lat oba fundusze, ktére miaty by¢ objete obowigzkiem P3 Screen, tj. Building
Canada Fund i GBCF, zaangazowaty praktycznie cato$¢ swoich srodkéw, wspomniana decyzja rzadu oznaczata
w ostatecznym rozrachunku zaniechanie wdrozenia wymogu sprawdzania mozliwosci zastosowania formuty
ppp w projektach inicjowanych przez prowincje i samorzady, ktére korzystaty ze wsparcia federalnego®.

Zawieszenie wymogu P3 Screen wptyneto w decydujacy sposéb na zakres zadart nowo powstatej agendy rzadu
federalnego ds. ppp. Formalna inkorporacja nowej instytucji nastgpita w lutym 2008 r. Poczatkowo byta ona
afiliacjg Canada Development Investment Corporation, ale w maju 2008 r. uzyskata petny status Federal Crown
Corporation, nadzorowanej przez parlament za posrednictwem ministra finansow. Uzyskata wowczas nazwe PPP
Canada Inc,, w skrocie P3C. Proces organizacji PPP Canada zostat sfinalizowany na poczatku 2009 r,, wraz z ukon-
stytuowaniem sie jej wladz i przedstawieniem parlamentowi pierwszego planu dziatan®. PPP Canada utracita
w momencie zawieszenia P3 Screen jedno ze swoich gtéwnych, pierwotnie planowanych zadan, co pozwo-
lito jej skoncentrowac sie w pierwszych latach dziatalnoéci na innej, wezszej roli: zarzadzaniu Funduszem P3%,

*® The Budget Plan 2007, op. cit, s. 169.

¥ Tamze.

% pakiet stymulacyjny dotyczacy infrastruktury obejmowat nowe wydatki inwestycyjne niezalezne od kwot przewidzianych w Building Canada
Plan. Byty one kierowane przede wszystkim do obszaréw, gdzie mogto nastapic¢ jak najszybsze uruchomienie srodkéw, np. na inwesty-
cje modernizacyjne. Z catej kwoty pakietu wynoszacej 11,8 mld CAD ponad potowa (6,4 mld CAD) przeznaczona zostata dla inwestycji na
szczeblu prowingji/terytoriow i samorzaddéw. Por. Canada’s Economic Action Plan. Budget 2009. Tabled in the House of Commons by the
Honourable James M. Flaherty, PC., M.P, Minister of Finance. January 27, 2009.

® Por. ppp Canada Inc, Corporate Plan for the 2011-2012 to 2015-2016 Planning Period, s. 18-19.

2 Por. szerzej: PPP Canada 2008-2009 Annual Report oraz PPP Canada, Amended Corporate Plan Summary for the 2008 to 2012 Planning
Period. Pierwszym prezesem PPP Canada zostat John McBridge.

% W dokumencie The Budget Plan 2007 nowa agenda rzadowa ds. ppp nie byfa jeszcze wprost wigzana z Funduszem P3. Powierzenie jej
zarzadzania Funduszem mogto wiaza¢ sie z utratg zadan zwigzanych z P3 Screen, ale mogto tez by¢ nastepstwem naturalnej decyzji, aby
sprawy ppp na szczeblu rzadu federalnego skupi¢ w jednej jednostce.
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Fundusz wsparcia dla ppp ostatecznie uzyskat nazwe P3 Canada Fund (P3CF). PPP Canada w poczatkowym
okresie swego istnienia przeprowadzita gruntowng analize kanadyjskiego rynku ppp w celu okreslenia kierun-
kéw dziatania P3CF, ktore w najbardziej efektywny sposéb przyczynityby sie do zwiekszenia inwestycji sektora
prywatnego w infrastrukture kanadyjska. Badanie to wykazato, ze najsilniejszy mnoznikowy efekt inwestycji
P3CF powinien zosta¢ osiggniety poprzez zaangazowanie w relatywnie najstabiej rozwiniete sektory rynku,
a za takie uznano sektor mniejszych projektéw (kwota inwestycji ponizej 100 min CAD) oraz sektor projek-
téw municypalnych.

W planach dziatalnosci P3 Canada Fund zatozono, ze petne zaangazowanie jego srodkéw (1,2 mld CAD) powinno
umozliwi¢ przeprowadzenie projektéw ppp o facznej kwocie wydatkdw inwestycyjnych wynoszacej co naj-
mniej 5 mld CAD. W trakcie badania rynku ppp ustalono takze priorytetowe sektory dla zaangazowania P3CF,
przyjmujac zatozenie, ze fundusz powinien wspotfinansowac projekty w sektorach reprezentujacych najwiek-
sze obszary inwestycji samorzadowych i zarazem sektory, w ktorych aktywnos¢ ppp byta dotad stabo rozwi-
nieta. Ostatecznie zidentyfikowano cztery takie obszary: transport publiczny, lokalna infrastruktura drogowa,
infrastruktura wodno-kanalizacyjna oraz oczyszczalnie $ciekow®.

Zgodnie z pierwotnymi zatozeniami zawartymi w budzecie 2007-2008, P3 Canada Fund przeprowadzit do konca
okresu realizacji Building Canada Plan (tzn. do 31 marca 2014 r.) piec rund zbierania wnioskéw o dofinansowa-
nie projektéw ppp, gromadzac w sumie 294 wnioski®®. Runda pierwsza ogtoszona zostata we wrze$niu 2009 r,
a kolejne w kwietniu lub maju kazdego z czterech kolejnych lat, od 2010 do 2013 r. W ciggu wszystkich pieciu
rund P3CF zaakceptowat facznie wnioski o dofinansowanie 19 projektéw z fgczng kwotg zobowigzar inwesty-
cyjnych (commitments) wynoszacg pod koniec marca 2014 r. niespetna 870 min CAD. Catkowita kwota wydat-
kéw inwestycyjnych projektow przyjetych w ciagu pieciu pierwszych rund wynosita 3,7 mid CAD .

Ogolnie rzecz biorac, aktywnos¢ P3 Canada Fund mozna uznac za udang i zgodnga z wyjsciowymi zatozeniami.
Polityka funduszu przewidywata, ze bedzie on koncentrowat sie na wspieraniu rozwoju ppp w sektorach, gdzie
formuta ta nie cieszy sie duzym zainteresowaniem inwestorow prywatnych, a wiec w obszarze mniejszych
projektow ze sfery infrastruktury komunalnej. Sposrod 19 projektéw zaakceptowanych przez P3CF pod koniec
marca 2014 r. tylko w wypadku szesciu kwota zobowigzar inwestycyjnych funduszu przekroczyta 50 min CAD
(w najwiekszym, Edmonton Light Rail Transit System, wyniosta ona 250 min CAD, ale jak na P3CF byt to pro-
jekt wyjatkowo duzy). Sektorem najwiekszego zaangazowania funduszu byt transport publiczny (6 projektéw
7 kwotg 4252 min CAD, 60% catosci zobowigzan), drugim sektorem byty oczyszczalnie sciekéw (6 projektow
z kwotg 189,5 min CAD). Biorac pod uwage stadium zaawansowania projektu, pod koniec marca 2014 r.7 pro-
jektow byto na etapie realizacji (z czego jeden projekt drogowy Chief Peguis Trail Extension, osiagnat juz faze
eksploatacji), natomiast 12 projektéw bylo na etapie przygotowan?.

W rezultacie wdrozenia przez rzad kanadyjski catoksztattu dziatari ujetych w 7-letnim programie Building Canada
Plan roczna kwota federalnych wydatkéw na inwestycje infrastrukturalne wzrosta z okoto 3 mld CAD w latach
bezposrednio poprzedzajacych przyjecie BCP w 2007 r. do przecietnie 5,5 mld CAD w latach 2012-2013%. Pro-
gram BCP zostat przyjety przez beneficjentdw bardzo przychylnie, stad w miare postepéw w jego realizacji
zaczeto wywiera¢ na rzad coraz silniejsza presje, aby przedtuzy¢ okres funkcjonowania programu lub zastapic¢
go innym pakietem srodkéw po uptynieciu w marcu 2014 roku terminu realizacji BCP. Rzad federalny zapowie-
dziat opracowanie nowego dtugoterminowego planu wsparcia inwestycji infrastrukturalnych w dokumencie
budzetowym na rok fiskalny 2011-2012, réwniez w roku 2011 rozpoczeto proces konsultacji z wiadzami prowin-
cji i samorzadow dotyczacy ksztattu przysztych rozwigzan.

© Por. szerzej: PPP Canada, Amended Corporate Plan Summary for the 2008 to 2012 planning period, s. 13.

 Obliczenia wiasne na podstawie PPP Canada Annual Report, rézne wydania; PPP Canada Quarterly Financial Report, Second Quarter 2013-
2014, Period ended Sepember 30, 2013 oraz informacji prasowych.

% PPP Canada Annual Report 2012-2013 oraz PPP Canada Quarterly Financial Report, Second Quarter 2013-2014.

¢ Wszystkie dane pochodza z raportu PPP Canada Annual Report 2012-2013.

° Por. Jobs, Growth and Long-Term Prosperity. Economic Action Plan 2013. Tabled In the House of Commons by the Honourable James M. Fla-
herty, Minister of Finance, March 21, 2013, s. 170-171.
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New Building Canada Plan

Nowy program pod nazwa New Building Canada Plan (NBCP) zostat przez rzad ogtoszony w marcu 2013 roku
w dokumencie budzetowym na rok fiskalny 2013-2014%, i jak sugeruje jego nazwa, jest on rozbudowang i zak-
tualizowang wersja swojego poprzednika z 2007 r. NBCP przewiduje wydatkowanie z budzetu federalnego
na inwestycje infrastrukturalne na poziomie prowingji, terytoriow i samorzadéw lokalnych w okresie 10 lat,
tj. w latach fiskalnych 2014-2015 do 2023-2024, tacznej kwoty 53,5 mid CAD. Ponadto zaplanowano odrebny pro-
gram inwestycyjny dotyczacy infrastruktury stuzacej spotecznosciom indiariskim, eskimoskim itp. (First Nations
infrastructure) na kwote 7 mld CAD oraz program inwestycji w infrastrukture zarzadzang przez rzad federalny
na kwote 10 mld CAD. tgczna kwota wszystkich wydatkéw federalnych na infrastrukture w okresie 10-letniego
planu ma zatem przekroczy¢ 70 mld CAD.

Program NBCP obejmuje nowe finansowanie wynoszace 47,5 mld CAD oraz kwote 6 mld CAD, do$¢ enigma-
tycznie okre$long jako ,pochodzacg z obecnych programéw infrastrukturalnych”®. Struktura NBCP kontynu-
uje z pewnymi modyfikacjami rozwigzania z poprzedniego 7-letniego planu, co wydaje sie swiadczy¢ o tym,
ze generalnie sprawdzity sie one w praktyce.

Najwiekszy komponent planu, Community Improvement Fund, o wartosci 32,2 mld CAD, przeznaczony jest
na inwestycje samorzadéw miejskich i lokalnych o szeroko okreslonym zakresie i duzej elastycznosci w wyko-
rzystaniu wsparcia rzadu. Drugim gtéwnym komponentem NBCP jest New Building Canada Fund, podzielony
na dwie czesci. Pierwsza obejmuje kwote 4 mld CAD przeznaczong na projekty ,0 znaczeniu narodowym’,
inicjowane na szczeblu prowingji, terytoriéw i samorzagdéw. Chodzi tu o projekty o istotnym znaczeniu dla
wzrostu, zatrudnienia i konkurencyjnosci gospodarki, przede wszystkim w sferze infrastruktury transportowej.
Wsparcie dla projektéw z tej transzy nie bedzie przydzielane wedtug z gory okreslonego klucza, ale bedzie
przyznawane w trybie konkursowym (on merit basis). Druga czes¢, wynoszaca 6 mld CAD, ma by¢ wykorzy-
stana na poziomie prowingji i terytoridw, z przeznaczeniem na inwestycje w wieksza liczbe sektoréw. Wspar-
cie kontynuuje tutaj reguty finansowania podstawowego z BCF, a wiec kazda prowincja i terytorium otrzyma
okreslona kwote, m.in. przyznawang proporcjonalnie do liczby ludnosci”.

Trzecim komponentem New Building Canada Plan jest odnowiony P3 Canada Fund, ktéry otrzymat kolejna
alokacje w wysokosci 12 mld CAD do wykorzystania w okresie 5 lat. Efekty funkcjonowania funduszu w ciggu
pierwszego 5-letniego okresu jego dziatalnosci dla rozwoju kanadyjskiego rynku ppp zostaty ocenione pozy-
tywnie, stad zasadnicze kierunki dziatan P3CF maja pozostac takie same. Inwestycje w okresie nowego planu
maja by¢ w szczegdlnosci kierowane do przedsiewzie¢ planowanych na prowincjach, terytoriach i miastach
0 najstabszej dotad aktywnosci w zakresie ppp. Wyrazem kontynuacji dziatalnosci P3 Canada Fund byto roz-
poczecie przez fundusz w kwietniu 2014 r. szostej rundy wnioskdw o finansowanie.

Obok decyzji o odnowieniu alokacji budzetowej dla P3 Canada Fund, plan NBCP przynidst jeszcze inne, by¢
moze nawet wazniejsze, postanowienie dla kanadyjskiego programu ppp. Mianowicie powrécono do narze-
dzia P3 Screen poprzez wprowadzenie wymogu przewidujacego, ze wszystkie projekty o kosztach inwestycji
ponad 100 min CAD przedstawione przez prowincje, terytoria i samorzady w ramach New Building Canada
Fund dla uzyskania wsparcia rzgdu federalnego bedg oceniane pod katem mozliwosci ich realizacji w formule
ppp”’. Zostato tez wyraznie zaznaczone, ze w razie gdy przeprowadzona analiza potwierdzi, iz ppp jest opty-
malnym wariantem realizacji projektu, rzad bedzie traktowat zastosowanie ppp jako warunek udzielenia pro-
jektowi swojego wsparcia finansowego.

7 uwagi na fakt, ze wprowadzenie P3 Screen do procesu udzielania wsparcia finansowego projektom w ramach
NBCF oznaczato dla sponsorow projektéw z prowingji i samorzadéw konieczno$¢ wykonania szeregu analiz

% Por. Jobs, Growth and Long-Term Prosperity. Economic Action Plan 2013, op. cit.

7® Mozna sie domyslac, ze sa to fundusze, ktérych nie udato sie wykorzysta¢ w okresie pierwszego Building Canada Plan, dlatego przesunieto
je na kolejne lata.

7' Warto podkresli¢, ze niezaleznie od catej, dos¢ skomplikowanej ,siatki” kryteriéw alokadji srodkéw z budzetu federalnego wedtug klucza
terytorialnego czy sektorowego itd., w praktyce w realizacji pierwszego Building Canada Plan dos¢ czesto zdarzato sie, ze konkretny pro-
jekt otrzymywat jednoczesne finansowanie ze strony rzadu federalnego, prowingji lub terytorium, oraz miasta. W wypadku projektéw ppp
dochodzito jeszcze oczywiscie finansowanie ze strony partnera prywatnego.

72 Juz dwa lata wczesniej procedura P3 Screen zostata wprowadzona dla duzych projektéw infrastrukturalnych rozpatrywanych przez insty-
tucje federalne.
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oraz poniesienia zwigzanych z tym kosztéw, rzad postanowit wydzieli¢ z nowej alokacji dla P3 Canada Fund
kwote 10 mIn CAD z przeznaczeniem na pokrycie do 50% kosztow wymaganej analizy pordwnawczej warian-
téw realizacji projektu (z limitem kwotowym 200 tys. CAD na projekt). Posuniecie to byto dos¢ znaczacym
gestem ze strony rzadu, gdyz procedura P3 Screen nie byta wcale popularna wsrdéd beneficjentéw wsparcia
rzadowego. Prowincje i samorzady obawiaty sie (nie bez racji), ze spowoduje ona, obok dodatkowych kosz-
téw, takze znaczace przedtuzenie okresu przygotowania projektu oraz zmniejszy swobode podmiotéw pro-
wincjonalnych i samorzadowych w wykorzystaniu pomocy federalnej.

Zasady planu NBCP ogtoszone w marcu 2013 r. byly jeszcze wowczas formalnie traktowane jako propozycja
rzadu, ktéra miata by¢ dopracowywana w trakcie kolejnych konsultacji z prowincjami i samorzadami w ciggu
ostatniego roku obowigzywania starego planu. Jednak finalny ksztatt NBCP ogtoszony w lutym 2014 r. zostat
zmodyfikowany bardzo nieznacznie, a reguty dotyczace P3 Screen pozostaty niezmienione”. Wzbudzito to
ponownie obawy i kontrowersje wéréd potencjalnych beneficientdéw pomocy rzadowej, zwtaszcza samorza-
déw miejskich i lokalnych”™.

Wdrazanie ppp w projektach infrastrukturalnych rzadu federalnego

Rzad federalny jest w Kanadzie wiascicielem i/lub dysponentem réznorodnego portfela aktywow infrastruktu-
ralnych, obejmujacego m.in. gmachy publiczne; budowle i instalacje o specjalistycznym przeznaczeniu (labo-
ratoria naukowe, instalacje telekomunikacyjne, przejscia graniczne, bazy wojskowe itd); obiekty inzynieryjne
(np. tamy); niektére drogi, mosty i tunele o szczegdélnym znaczeniu dla ogdlnokrajowego systemu transpor-
towego; niektére lotniska oraz porty handlowe i rybackie.

Projekt ppp: Confederation
Bridge, Nowy Bruszwik;
Zrédto: The Canadian Council
for PPP, prezentacja pt.
,Public-Private Partnerships-
Canadian Experiance

and Best Practices”.
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Status wiasnosciowy poszczegolnych sektoréw infra-
struktury badz konkretnych obiektéw jest w wielu
wypadkach efektem splotu réznych skomplikowanych
historycznych okolicznosci, i co wiecej, nie musi on
pokrywac sie z rzeczywista kontrolg zarzadcza. Przykta-
dowo w latach 90. ubiegtego wieku rzad efektywnie
sprywatyzowat wiekszo$¢ duzych lotnisk w Kanadzie.
Formalnie rzecz biorac, lotniska nie zostaty sprzedane,
. lecz oddane w dtugoterminowg dzierzawe specjalnie
. utworzonym lokalnym organizacjom (Local Airport

>
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Authorities). W sensie ekonomicznym i finansowym
lotniska pozostaja zatem w petnej dyspozycji LAA,
ale rzad zachowuje nad nimi cze$ciowa kontrole™.

W inwestycjach zwigzanych z procesem rozbudowy, restrukturyzacji i modernizacji majatku infrastruktural-
nego zarzadzanego przez poszczegdlne ministerstwa lub autonomiczne agendy rzadu federalnego instytu-
Cje te zaczely wykorzystywac formute ppp bardzo wczesnie, bo we wczesnych latach 90. ubiegtego wieku. To
wiasnie w tym okresie zostat zrealizowany stynny projekt budowy mostu Confederation Bridge, dos¢ czesto

uznawany za ,pierwszy prawdziwy kanadyjski projekt ppp”°.

Federalne projekty ppp, z uwagi na do$¢ unikalny charakter wielu rzadowych obiektéw infrastrukturalnych,
uzyskiwaty niekiedy duzy rozgtos (najlepszym przyktadem jest tu wiasnie Confederation Bridge), ale tradycyj-
nie projekty rzadu stanowity niewielkg czes¢ aktywnosci rynku ppp w Kanadzie.

7 Por. The Road to Balance: Creating Jobs and Opportunities. Tabled In the House of Commons by the Honourable James M. Flaherty, Mini-
ster of Finance, February 11, 2014.

7 Por. Federation of Canadian Municipalities, The New Building Canada Plan. What It Means for Cities and Communities, 18 February 2014.

7 Transfer lotnisk do sektora prywatnego formalnie odbyt sie na mocy wdrozonej przez rzad tzw. National Airports Policy z 1994 r. Dzieki efek-
tywnej prywatyzacji lotnisk rzad nie musi juz subsydiowa¢ ich dziatania, a nawet otrzymuje znaczace dochody z dzierzawy. Por. Report of
the Auditor General of Canada, chapter 10, Airport Transfers: National Airports System, October 2000.

7% Most Konfederacji zostat zbudowany w latach 1993-1997 w formule projektu BOOT/DBFO z 35-letnim terminem eksploatacji, kosztem 1 mld
CAD. Most taczy Wyspe Ksiecia Edwarda z ladem statym. Rzad federalny ma obowiazek zapewnienia komunikacji wyspy z ladem na mocy
traktatu z 1873 r,, ktory przytaczyt Wyspe Ksiecia Edwarda do Kanady. Wcze$niej funkcjonowata tam komunikacja promowa.
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Baza projektéw CCPPP wymieniata pod koniec kwietnia 2014 r. tylko 9 projektéw federalnych przygotowywa-
nych i/lub realizowanych, poczynajac od 1991 r, co stanowito nieco ponad 4% liczby wszystkich projektow
znajdujacych sie w tym momencie w bazie. Niektore z przedsiewzie¢ rzadowych w bazie CCPPP maja przy tym
bardzo specyficzny charakter, ktéry sprawia, ze ich zaliczenie do projektéw ppp mozna uznac za dyskusyjne.
Znajdujg sie tam np.: korporatyzacja systemu nawigadji i kontroli lotéw cywilnych na rzecz NAV CANADA”
oraz, bedaca w fazie przygotowan, restrukturyzacja rzadowej agendy Atomic Energy of Canada Limited i out-
sourcing ustug energetycznych dla obiektdw rzadowych w stolicy Kanady Ottawie.

Pozostate projekty federalne w bazie CCPPP majg juz bardziej tradycyjny profil. Trzy kolejne projekty dotycza
budowy i pdZniejszej dtugoterminowej eksploatacji gmachow publicznych o rozmaitym przeznaczeniu: siedziby
Royal Canadian Mounted Police w Kolumbii Brytyjskiej (budowa ukonczona w 2012 1), siedziby stuzby wywiadu
i bezpieczenstwa elektronicznego Communications Security Establishment Canada (w trakcie budowy, jej zakor-
czenie planowane jest w 2014 r)) oraz gmachu Maison de Radio Canada w Montrealu (faza przygotowan). Port-
fel projektéw federalnych uzupetniaja ponadto budowa i eksploatacja dwdch mega-mostéw (dobrze znanego
Confederation Bridge oraz bedacego w fazie przygotowan nowego mostu nad rzekg Swietego Wawrzyrica),
a takze budowa tunelu taczacego gtéwny terminal lotniska w Toronto z przystania promowa.

Niewielka ilo$¢ podejmowanych federalnych projektéw ppp w potaczeniu z ich réznorodnosciag byta jednym
z czynnikow, ktére utrudniaty wprowadzenie standardowych rozwigzan projektowych dla sektora rzadowego,
stad przez dtugi czas ppp byto na szczeblu federalnym dziataniem podejmowanym ad hoc. Ponadto brako-
wato ram instytucjonalnych i procedur, ktére zapewnityby systematyczny charakter aktywnosci nad wdra-
zaniem ppp w infrastrukturze rzadowej. Sytuacja ulegta zmianie wraz z utworzeniem PPP Canada w 2008 r.
Ta nowa agenda ds. ppp rozpoczeta niejako od podstaw dziatalnos¢ informacyjna, edukacyjng i promocyjng
wsrdd jednostek rzadowych. Wprowadzono m.in. praktyczne narzedzia oceny projektédw inwestycyjnych pod
katem zastosowania formuty ppp, takie jak P3 Suitability Screening Matrix™®.

Posunieciem o potencjalnie bardzo duzym znaczeniu dla szerszego wdrozenia ppp w projektach federalnych,
Swiadczacym tez o autentycznej determinacji rzadu w tej kwestii, byto wprowadzenie w marcu 2011 r. obo-
wiazkowej weryfikacji potencjatu dla optacalnego zastosowania ppp we wszystkich duzych projektach plano-
wanych przez jednostki rzadu federalnego. Duze projekty zdefiniowano jako takie, ktorych koszt kapitatowy
przekracza 100 min CAD i ktore kreujg majatek o co najmniej 20-letnim okresie eksploatacji. Procedure te okre-
¢lono mianem Federal P3 Screen”.

Postanowiono jednoczesnie, ze pozytywny wynik zastosowania narzedzia Federal P3 Screen oznacza¢ bedzie
dla sponsorujacej projekt jednostki rzadowej obowiazek przygotowania szczegdtowej propozycji wariantu ppp
w ramach analizy mozliwych opcji projektu. Rzad zakomunikowat réwniez, ze bedzie zachecac swoje minister-
stwa i agendy do rozpatrywania wariantu ppp w innych, mniejszych projektach inwestycyjnych.

Szanse na szersze niz dotychczasowe wprowadzenie formuty ppp do projektow federalnych zwieksza row-
niez nowy 5-letni program inwestycji w infrastrukture bedacg w gestii rzagdu, o wartosci 10 mld CAD, ogto-
szony w marcu 2013 roku réwnolegle z New Building Canada Plan. Fundusze wydatkowane w ramach programu
moga by¢ bowiem wykorzystane do wspoétfinansowania projektéw realizowanych jako ppp. W budzecie
na lata 2014-2015 przewidziano juz np. duze $rodki na finansowanie prac przygotowawczych w dwaéch projek-
tach ppp, ktére beda niewatpliwie sztandarowymi inwestycjami federalnymi w najblizszych latach.

Oba projekty dotyczg mostéw o szczegdlnym znaczeniu dla infrastruktury transportowej Kanady. Pierwszy
z nich dotyczy budowy wspomnianego juz nowego mostu przez rzeke Swietego Wawrzyrica w Montrealu
(New Bridge for the St. Lawrence Corridor Project). NBSL ma zastgpi¢ stary Champlain Bridge, uznawany
za most o najwiekszym natezeniu ruchu w Kanadzie (ponad 50 min samochoddéw rocznie), ktérego stan

77 Chodzi tu o przeprowadzong w 1996 r. ,prywatyzacje’ rzadowego systemu kontroli lotéw, ktéra odbyta sie na takiej samej zasadzie jak prze-
kazanie lotnisk sektorowi prywatnemu w ramach National Airports Policy.

78 Por. ppp Canada, Identifying P3 Potential. A Guide for Federal Deparments & Agencies, January 2014.

7% Wprowadzenie Federal P3 Screen nastapito w ramach pakietu budzetowego 2011. Por. A Low-Tax Plan for the Jobs and Growth. The Next
Phase of Canada’s Economic Action Plan. Tabled in the House of Commons by the Honourable James M. Flaherty, Minister of Finance,
March 22, 2011.
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techniczny budzi obecnie duze obawy. W marcu 2014 r. ogtoszono RFQ w projekcie. Przewiduje ono budowe
mostu w latach 2015-2018 w formule DBFMO z 35-letnim terminem, przy oczekiwaniu, ze partner prywatny
zapewni 35-40% finansowania dtugoterminowego®. Koszt projektu szacowany jest na obecnym etapie na
kwote pomiedzy 3 mld CAD a 5 mld CAD.

Réwniez w tym roku ma zostac¢ ogtoszone RFQ dotyczace projektu budowy i eksploatacji nowego mostu
przez rzeke Detroit na granicy pomiedzy Kanada (miasto Windsor w Ontario) a Stanami Zjednoczonymi (mia-
sto Detroit w Michigan), okreslanego mianem New International Trade Crossing (NITC)®'. Szacuije sie, ze przez
Jkorytarz” Windsor-Detroit przechodzi obecnie blisko 30% ladowych obrotéw handlowych miedzy Kanadg
a USA. Projekt bedzie przedsiewzieciem miedzynarodowym, ale na podstawie umowy miedzy kanadyjskim
rzadem federalnym i wtadzami stanu Michigan w USA zawartej w czerwcu 2012 1. catos¢ projektu bedzie zarza-
dzana przez agende rzadu Kanady, Windsor-Detroit Bridge Authority. Oczekuje sie, ze projekt bedzie realizo-
wany w formule DBFOM z 30-letnim terminem. Koszt projektu szacowany jest na 2,2 mld USD, z czego 1,3 mld
USD wyniesie koszt infrastruktury wybudowanej po stronie amerykarskiej.

Zakonczenie

Na sukces partnerstwa publiczno-prywatnego w Kanadzie ztozyto sie wiele czynnikéw — stabilne otoczenie
prawne, sprzyjajgca polityka panstwa, silne struktury instytucjonalne, szybki i sprawny proces wprowadzania
projektow na rynek, wreszcie rozwigzania projektowe zapewniajace efektywng alokacje ryzyka miedzy strone
publiczna i prywatna. Jak wykazano w niniejszym artykule, sukces ppp w Kanadzie nie przyszedt od razy,
lecz jest efektem wyciagniecia wiasciwych wnioskow z okresu wczesnych préb i bteddw. Przetomem okazaty
sie kroki podjete mniej wiecej dekade temu przez rzady najwiekszych kanadyjskich prowincji — stworzenie
scentralizowanego procesu przygotowywania projektdw, zapewniajagcego skuteczng interakcje z rynkiem
i szybkie zamkniecie finansowe projektu oraz zastosowanie struktur projektowych zapewniajgcych wiasciwe
wywazenie ryzyka. Sektor publiczny w Kanadzie z requly bierze na siebie ryzyko dochodu/popytu, czesto takze
w czesci ryzyko finansowania projektu, dzieki czemu strona prywatna moze koncentrowac sie na zarzadzaniu
ryzykiem budowy i ryzykiem operacyjnym projektu.

Sukces ppp w Kanadzie do pewnego stopnia zyskat juz wiasng wewnetrzng dynamike i dziata jak samonakre-
cajacy sie mechanizm. Pomysina realizacja projektéw umacnia dobrg reputacje rynku kanadyjskiego, przycia-
gajac inwestoréw i firmy wykonawcze do udziatu w kolejnych postepowaniach przetargowych, co zapewnia
wysoka konkurencyjnos¢ procesu wyboru partnera prywatnego i zapewnia korzystne warunki ofert. Z drugiej
strony sukcesy projektow ppp sg czynnikiem wspierajgcym realizacje programéw inwestycji infrastruktural-
nych inicjowanych przez witadze i stanowia zachete do tworzenia dla ppp sprzyjajacych warunkéw rozwoju.

Jak dzisiaj czesto podkresla sie w Kanadzie, pozycja tego kraju na $wiatowym rynku know-how w zakresie ppp
ulegfa catkowitemu odwrdceniu. W przesztosci Kanada byfa tylko importerem — kanadyjskie postepowania
przetargowe byty zdominowane przez konsorcja miedzynarodowe, a wiadze korzystaty z zagranicznych wzor-
cow przy tworzeniu procedur i programoéw ppp. Dzisiaj Kanada jest $wiatowym liderem w stosowaniu ppp,
dzielac sie swoimi doswiadczeniami zaréwno poprzez udziat kanadyjskich firm oraz bankéw w projektach
ppp za granica, jak i poprzez szerokie udostepnianie swoich rozwigzan, np. w postaci doradztwa dla sektora
publicznego w innych krajach®.

% por. Government of Canada, Public Works and Government Services, Request for Qualifications, New bridge for the St. Lawrence corridor
Project, March 17, 2014.

8 Wczeéniej uzywana byla takze nazwa Detroit River International Crossing (DRIC).Por Norton Rose Fulbright, Mega bridge P3 - the Detroit
River International Crossing (DRIC)/New International Trade Crossing (NITC), February 2014.

# Por. The Conference Board of Canada, Canada as a Gobal Leader. Delivering Value through Public-Private Partnerships at Home and Abroad,
August 2013.



11l. Ppp w praktyce

3.4. Obraz rynku ppp w badaniach Ministerstwa  o..cze
GOSpOdarki ekspert ds. ppp,

Instytut PPP

Wstep

Ministerstwo Gospodarki odpowiedzialne, zgodnie z zapisami ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym,
za monitoring rynku ppp i krzewienie tej instytucji wsrdd przedsiebiorcédw i administracji publicznej pod
koniec roku 2013 opublikowato opracowanie pn.: ,Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaan-
gazowania sektora prywatnego i publicznego w rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce” Oma-
wiana w niniejszym artykule publikacja jest konsekwencjg badan przeprowadzonych przez konsorcjum
w sktadzie: Fundacja Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego oraz Kancelaria Doradztwa Gospodarczego
Cieslak i Kordasiewicz'. Na potrzeby badania za partnerstwo publiczno-prywatne uznano przedsiewziecia reali-
zowane na mocy ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 19,
poz. 100 ze zm.), zwana dalej ,ustawg o ppp” oraz ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi z dnia
9 stycznia 2009 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 101 ze zm.). Ustawy te wraz z ustawg z dnia 29 stycznia 2004 r. —
Prawo zamdwien publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 907, 984 i 1047) tworza formalne i materialne ramy dla reali-
zacji wspdlnych projektéw przez administracje publiczng i przedsiebiorcow w formule ppp w sensie scistym.

Przedmiotem badan byty dziatania i opinie podmiotéw publicznych/koncesjodawcédw oraz partneréw pry-
watnych/koncesjonariuszy, ktérzy realizuja, realizowali lub prébowali wdrozy¢ projekty na podstawie umow
o partnerstwie publiczno-prywatnym lub uméw o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Badanie obej-
mowato réwniez przedsiewziecia, w ktdrych umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym zawierana byta
lub miata by¢ zawarta w trybie Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowier publicznych (tekst jedno-
lity Dz. U. z 2013 1. poz. 907 ) zgodnie z art. 4 ust. T ustawy o ppp, jak i ustawy o koncesji na roboty budowlane
i ustugi (art. 4 ust. 2 ustawy o ppp). Ta ostatnia kategoria formalnie obejmuje umowy o ppp, jednak z ekono-
micznego punktu widzenia ma charakter koncesyjny. Wérod uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym, nie-
zaleznie czy tryb wyboru partnera przebiegat na mocy prawa zamowiert publicznych, czy ustawy koncesyjnej,
wyrézni¢ mozna przedsiewziecia, w ktérych w celu wykonania umowy o ppp zdecydowano sie na powotanie
spotki celowej (art. 14 ustawy o ppp). Przedmiotem badan nie byty projekty ppp w sensie szerokim, tj. reali-
zowane np. w ramach ustawy o gospodarce komunalnej® lub w trybie ustawy o komercjalizacji i prywatyza-
dji przedsiebiorstw?®. Na potrzeby niniejszego opracowania ilekro¢ mowa o ppp rozumie sie przez to umowy
0 ppp oraz umowy o koncesji.

Badania przeprowadzano od 1 stycznia 2009 r. do 30 wrzesnia 2013 r. Zbadano dynamike, przebieg i strukture
postepowan zmierzajacych do wytonienia partneréw i koncesjonariuszy. Ustalono réwniez strukture formal-
nie zainicjowanych i zakonczonych zawarciem umowy postepowan zgodnie z charakterystyka strony publicz-
nej (podmiotéw publicznych i koncesjodawcdow), wedtug sektoréw gospodarki komunalnej, zawierajacych
podziat administracyjny i wartosci projektow, z odrebnym uwzglednieniem projektéw hybrydowych angazu-
jacych srodki dotacyjne (z podaniem szacunkowej wartosci). Oprécz pionierdw rynku ppp, badaniem zostaty
objete losowo wybrane podmioty publiczne oraz prywatne, ktére na 30 wrzesnia 2013 r. w zaden sposéb nie
byty zaangazowane w formute partnerstwa publiczno-prywatnego. Zebrane informacje na tak dobranych
grupach docelowych postuzyty wskazaniu przyczyn relatywnie matego zaangazowania sektora prywatnego
i publicznego w projekty ppp oraz okresleniu czynnikdw warunkujacych zwiekszenie finansowego zaanga-
zowania ww. sektoréw w projekty ppp*. Niezaleznie od opinii uczestnikéw rynku zbadano obiektywne efekty
ich dziatan przektadajace sie na liczbe postepowan i zawartych umow.

' http//www.mg.gov.pl/files/upload/19767/20131218_raport_Instytut_PPPpdf

2 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. 1997 nr 9 poz. 43).

* Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komerdjalizacji i prywatyzadji przedsiebiorstw pafistwowych (Dz. U. 1996 nr 118 poz. 561).

* Szczegdty metodologii dwuetapowego badania przedstawiono na stronie 11 i nast. omawianego opracowania. 470 podmiotéw publicznych
oraz 313 przedsiebiorcéw, podzielonych na najbardziej doswiadczonych (strony umowy o ppp), $rednio zaawansowanych (z doswiadcze-
niem w przygotowaniu i wdrozeniu przedsiewzie¢ bez zawarcia umowy oraz zupetnych nowicjuszy), pytano o czynniki motywujace ich
do realizadji projektow ppp, przeszkody i bodzce, jakie w ich ocenie mogtyby sprzyjac rozwojowi ppp w Polsce. W ramach badania uzy-
skano 598 odpowiedzi (od 76,37% respondentow).
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Zarys rynku partnerstwa publiczno-prywatnego

W okresie od 01.01.2009 r. do 30.09.2013 r. liczba wszystkich ogtoszonych postepowar\ planowanych do realiza-
Cji z partnerami prywatnymi wyniosta 277. 77 postepowan zostato ogtoszonych w roku 2012 (27,89%), nastepnie
61 w roku 2010 (22,02%), 52 w roku 2013 (18,77%), 44 w roku 2009 (15,88%) oraz 43 w roku 2011 (15,52%)). Sposréd
wszystkich zamieszczonych postepowan 77,98% stanowity realne projekty, tzn. takie, ktérych zakres, wartos¢
i przedmiot wsptpracy roéznit sie od zamieszczonego poprzednio przez dang jednostke postepowania (w przy-
padku postepowar ogtaszanych ponownie). Liczba wszczetych postepowar dotyczacych realnych projektéw
w badanym okresie wyniosta odpowiednio 30 w roku 2009, 46 w roku 2010, 35 w roku 2011, 63 w roku 2012 oraz
42 w roku 2013. £3cznie postepowania dotyczyty 216 realnych projektow. Nalezy zaznaczy, iz czes¢ podmiotdw
publicznych, pomimo niepowodzenia w nawiazaniu wspotpracy z sektorem prywatnym, wszczynata poste-
powanie dotyczace konkretnego projektu ponownie, niekiedy 4 razy. Na mocy zamieszczonych postepowan
zawarto tacznie 58 umow, z ktérych 1zostata zawarta w2009 r, 15 w 2010 1, 18 w 2011 1, 15w 2012 . oraz 9 w 2013 .

Wykeres 1. Liczba ogtoszonych postepowan, realnych projektéw oraz podpisanych uméw w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r.
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Wykres 1. obrazuje zestawienie liczby ogtoszonych postepowan, realnych projektéw, ktérych dotycza te poste-
powania oraz podpisanych uméw w badanym okresie w ujeciu statycznym, tzn. przedstawia liczbe oraz sta-
tus poszczegdlnych badanych zjawisk na 30 wrze$nia 2013 1.

Z analizy wszystkich ogtoszonych postepowan wynika, ze najczesciej podmioty publiczne wybieraty konce-
sje (58%), z czego koncesje na roboty budowlane wybrano w 90 postepowaniach (32%), a koncesje na ustugi
w 71 postepowaniach (26%). W 66 postepowaniach zdecydowano sie na partnerstwo publiczno-prywatne
w trybie koncesji (24%), a w 50 postepowaniach na partnerstwo publiczno-prywatne w trybie ustawy Prawo
zamowien publicznych (18%).

Wykres 2. Forma prawno-finansowa wszczetych postepowar z podziatem na lata w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r.
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Wyodrebniajac z badanej grupy jedynie te postepowania, ktére dotyczyty realnych projektéw, okazuje sie, ze
nieznacznie wzrasta procentowy udziat ppp w trybie koncesji (o 1 punkt procentowy) oraz ppp w trybie PZP
(0 3 punkty procentowe) w strukturze rynku, tym samym powodujgc zmniejszenie udziatu koncesji na roboty
budowlane (o 4 punkty procentowe). Udziat koncesji na ustugi w strukturze rynku pozostat bez zmian.

Wykres 3. Forma prawno-finansowa wszczetych postepowan dotyczacych realnych projektéw z podziatem na lata w okresie
01.01.2009-30.09.2013 r.
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Z analizy postepowan zakoriczonych zawarciem umowy wynika, ze dominujaca forma prawno-finansowa
przedsiewzie¢ jest koncesja na ustugi, requlujgca wspodtprace w 26 projektach, co stanowi 45% liczby zawar-
tych umow. W 12 przypadkach wystepuje koncesja na roboty budowlane (21%), w 11 ppp w trybie PZP (19%)
oraz w 9 ppp w trybie koncesji (15%).

Wykres 4. Forma prawno-finansowa zawartych umoéw z podziatem na lata w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r.
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Rozpatrujac wszczete w badanym okresie postepowania, z uwzglednieniem formy prawno-finansowej, nalezy
zaznaczy¢, iz istotnie w stosunku do postepowan ogtoszonych i realnych projektow wzrasta procentowy udziat
zawartych umow w ramach koncesji na ustugi, odpowiednio o 19 punktéw procentowych w obudwu przy-
padkach. Procentowa zmiane udziatu poszczegdlnych form prawno-organizacyjnych w zaleznosci od zastoso-
wanego filtru: wszystkie wszczete postepowania, tylko realne projekty oraz zawarte umowy obrazuje Wykres 5.
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Wykres 5. Forma prawno-finansowa wszystkich wszczetych postepowan, realnych projektéw oraz zawartych uméw w okresie
01.01.2009-30.09.2013 r.

Ogtoszone postepowania Realne projekty Zawarte umowy
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Dokonujac analizy zawartych umow, zbadano okres pomiedzy ogtoszeniem postepowania a zawarciem
umowy. Sredni okres mierzony iloscig dni, tj. od dnia zamieszczenia ogtoszenia do zawarcia umowy (termin
widniejacy na umowie) wynosi 264 dni (w przyblizeniu 9 miesiecy). Zgodnie z Wykresem 6. najkrotszy okres
dzielacy podmiot publiczny od zawarcia umowy z partnerem prywatnym jest w przypadku koncesji na ustugi
(231 dni) oraz koncesji na roboty budowlane. Nieco ponad 19 dni dtuzej zajmuje zawarcie umowy o partner-
stwie publiczno-prywatnym w trybie koncesji. Zdecydowanie najwiecej czasu wymagaja projekty partner-
stwa publiczno-prywatnego w trybie prawa zamoéwier publicznych (372 dni), srednio ich zawarcie nastepuje
w okresie 0 40% dtuzszym niz w przypadku koncesji na ustugi.

Wykres 6. Sredni czas od zamieszczenia ogtoszenia do podpisania umowy (liczba dnia)
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Partnerstwo publiczno-prawne to wcigz domena samorzadu terytorialnego, w praktyce w administracji cen-
tralnej ppp i koncesje w zasadzie nie wystepuja.
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Wykres 7. Liczba wszystkich ogtoszen w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r. z podziatem na rodzaj podmiotu publicznego
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Wykres 8. Liczba zawartych uméw w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r. z podziatem na rodzaj podmiotu publicznego
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Nic dziwnego zatem, Ze jak dotychczas to samorzady gromadza doswiadczenia zwigzane z zawieraniem i reali-
zacjg tego typu kontraktéw. Co ciekawe, statystycznie najskuteczniejsze w zawieraniu umow sg urzedy mar-
szatkowskie.

Najwiecej zawartych umow dotyczy realizacji przedsiewziec infrastruktury teleinformatycznej, ktére stanowiag
12,52% wszystkich umoéw (na 11 ogtoszonych postepowan dotyczacych 10 realnych projektow zostato zawar-
tych 10 umow). Ponad 10% udziat w liczbie zawartych umow zostat odnotowany réwniez w sektorze sportu
i rekreacji (na 70 ogtoszonych postepowan dotyczacych 49 realnych projektéw zostato zawartych 7 umaéw)
oraz gospodarce wodno-$ciekowej (na 18 ogtoszonych postepowan dotyczacych 15 realnych projektéw zostato
zawartych 6 umow). W badanych sektorach, poza wymienionymi powyzej, zostato zawartych 36 innych umow
7 13 sektoréw, z ktérych:

e stanowigce udziat 5-10% to: 5 zawartych umow z sektora infrastruktury komunalnej, 4 dotyczace parkin-
gow, 4 dotyczace edukadji, 4 dotyczace energetyki, 4 dotyczace ochrony zdrowia oraz 3 z sektora gospo-
darki odpadami,

e stanowigce udziat ponizej 5% to: odpowiednio po 3 z zakresu efektywnosci energetycznej, turystyki i rewi-
talizacji, oraz 1 umowa z sektora niesklasyfikowanego®.

* Dotyczy projektu pn.: ,Skfad, druk, kolportaz wydania papierowego oraz przygotowanie wydania internetowego, jak réwniez sprzedaz
i obstuga sprzedazy prenumeraty wersji papierowej i abonamentu wydania internetowego dwumiesiecznika ,Biuletyn Skarbowy Mini-
sterstwa Finansow”. Szczegdtowy opis projektu znajduje sie w tabeli pn.: ,Projekt nr 18"
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Wykres 9. Procentowy udziat postepowan zakonczonych zawarciem umowy w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r. z podziatem na
sektory
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Zdecydowanym liderem na rynku ppp, a w zasadzie koncesji, w ujeciu regionalnym, jest wojewddztwo mato-
polskie. Projekty z Krakowa moga by¢ przyktadem dla innych samorzaddw. Krakéw, podobnie jak Poznan dla
wojewddztwa wielkopolskiego i Wroctaw dla wojewddztwa dolnoslaskiego, jest wzorem projektow (gtow-
nie koncesyjnych), ktére moga by¢ podstawa do realizacji dla mniejszych podmiotdw. Rynek slaski ma wielu
loklanych promotoréw, podobnie jak pomorski. Na uwage zastuguje takze region swietokrzyski, ktéry nie
moze pochwali¢ sie wieloma postepowaniami, jednak stat sie inspiracjg dla zwolennikéw projektow hybrydo-
wych w trudnym sektorze sportu i rekreacji. Mimo relatywnie niewielkiej populacji, dos¢ aktywyny jest region
opolski. Warto odnotowac rosnace zainteresowanie formutg ppp w regionach: kujawsko-pomorskim, opol-
skim i lubelskim. Najwidoczniej potencjatu w tym zakresie nie zamierza realizowac region zachodniopomor-
ski i todzki, gdzie zainicjowano mniej postepowan niz w regionach wschodnich (wojewddztwa: podlaskie,
podkarpackie i lubelskie).

Wykres 10. Liczba wszczetych postepowan w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r. wedtug wojewddztw
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Za sprawg silnego zaangazowania srodkéw UE, zasilajacych projekty hybrydowe, na Wykresie 11. ujawnia sie
realna finansowa skala transakgji przeprowadzonych w modelu ppp i koncesji. W tym ujeciu liderem jest
Wielkopolska z Poznaniem na czele oraz wojewddztwo mazowieckie. Widac réwniez realne znaczenie pro-
jektow $laskich i pomorskich, przy czym ten ostatni region duzo zawdziecza srodkom JESSICA zaangazowa-
nym w Sopocie. Na znaczeniu nabierajg réwniez projekty ICT, realizowane przy wsparciu UE w Olsztynie oraz
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na Podkarpaciu. Natomiast w ujeciu finansowym zaprezentowanym na Wykresie 11, uwidacznia sie niewielka
wartos¢ projektdw matopolskich (gtdwnie koncesji).

Wykres 11. Szacunkowa wartos¢ kontraktéw w ramach wszczetych postepowan dotyczacych realnych projektéw w okresie
01.01.2009-30.09.2013 r. (min z})
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Co jednak symptomatyczne, wieksze projekty w relacji do zainteresowania, jakie ostatecznie wzbudzity wérdd
inwestordw, maja proporcjonalnie wieksza szanse na realizacje (zawarcie umowy w relacji do wszczetych pro-
cedur wyboru inwestora). By¢ moze droga do zwiekszenia realnej wartosci zaangazowania sektora finanso-
wego w polski rynek ppp wiedzie przez zwiekszanie wartosci oferowanych inwestorom prywatnym projektéw,
tym bardziej ze w rodzimych warunkach wzrost wartosci kontraktu zazwyczaj wiaze sie z ewolucja od kon-
cesji do lepiej widzianych przez sektor prywatny modeli ppp, gtéwnie za sprawa wzrostu relacji pienieznego
wynagrodzenia partnera prywatnego czy tez wktadu finansowego strony publicznej do zaangazowania strony
prywatnej, szczegolnie w projektach hybrydowych. Najlepiej ksztattuje sie relacja: ogtoszone postepowania
a zawarte umowy miedzy projektami o wartosci od 250 do 500 min zt oraz wiekszymi. Natomiast skutecznos¢
mniejszych projektéw, zaklasyfikowanych na Wykresie 12. jako mikroprojekty, w przycigganiu inwestora jest
zblizona. Ciekawe, ze zarysowata sie luka inwestycyjna w przypadku projektéw o wartosci ok. 50 min zt, ktére
nie znalazly zadnego inwestora.

Wykres 12. Liczba wszczetych postepowan zakoriczonych zawarciem umowy w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r. wedtug
szacowanej wartosci kontraktu
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Struktura projektéw, ktére mogg liczy¢ na realizacje wraz ze wzrostem wartosci, zmierza w kierunku réwnego
zaangazowania obu stron — wzrasta poziom aktywnosci strony publicznej, przez co obowiazki stron sie réw-
nowaza i wzrasta pozytywne postrzeganie projektu przez sektor bankowy. Dzieje sie tak najczesciej, poniewaz
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duze projekty sa realizowane przy wspodtudziale srodkdw europejskich, nie ma problemu z wktadem wiasnym
(pochodzi z UE) i nie ma watpliwosci co do natury ksiegowej pienieznego wktadu wiasnego podmiotu publicz-
nego — tak jak ma to miejsce w przypadku wktadu pienieznego i wynagrodzenia niepochodzacego ze srodkow
UE, ale bezposrednio z budzetu podmiotu publicznego. Mozna przypuszcza¢ w swietle wszystkich uzyskanych
odpowiedzi, ze gdyby podmiot publiczny dysponowat srodkami i mégt je prawnie bezpieczniej zaangazowac,
to wykorzystywatby je i przez to wzrastataby ilos¢ projektow wykonalnych rynkowo — czyli opartych o ppp.

Wykres 13. Procentowy udziat wszczetych postepowan dotyczacych realnych projektéw w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r. wedtug
planowanej formy prawno-finansowej
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Udziat formy prawno-finansowej w odniesieniu do wartosci kontraktu ma istotne znaczenie w przypadku poste-
powan zakoriczonych podpisaniem umowy. Z analizy Wykresu 13. wynika, iz w duzych projektach, czyli takich,
ktorych warto$¢ zaczyna sie od 100 min zt, dominuje ppp w trybie koncesji oraz ppp w trybie PZP. W mniej-
szych projektach przewazaja z kolei koncesje. Ponadto Wykres 14. potwierdza zakre$long wyzej tendencje, ktora
w kontekscie celu niniejszej analizy zamkna¢ mozna w hipotezie: do wigkszego zaangazowania finansowego
strony prywatnej prowadzi gtéwnie wieksza rownowaga swiadczert w ramach kontraktu, co powoduje koniecz-
nos$¢ zrownowazenia struktury finansowej projektu swiadczeniami finansowymi strony publicznej w postaci
pienieznego wkfadu wiasnego lub wynagrodzenia pienieznego pfatnego z budzetu.

Wykres 14. Procentowy udziat wszczetych postepowan zakonczonych zawarciem umowy w okresie 01.01.2009-30.09.2013 r.
wedtug planowanej formy prawno-finansowej
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Wszyscy zainteresowani struktura finansowania projektdw ppp oraz skalg finansowania projektow przez sek-
tor prywatny (ich rodzajem, udziatem w kosztach projektu) powinni zapoznac sie z tabelarycznym zestawie-
niem zawartych uméw ujetych w omawianym opracowaniu®.

Diagnoza przyczyn dotychczasowego niskiego zaangazowania sektora
prywatnego i publicznego w projekty ppp

W celu zbadania pogladéw na temat przeszkdd w rozwoju rynku ppp i szans na jego progres w przysztosci
przeanalizowano opinie zaréwno tych podmiotéw publicznych, ktdre zawarty umowy o ppp i koncesji, tych
ktére posiadaja juz doswiadczenia w tym zakresie, cho¢ umowy nie zawarly, jak i podmiotéw, ktére nie miaty
zadnego doswiadczenia we wdrazaniu ppp. Przedstawiciele podmiotéw bez zadnych doswiadczen w zakresie
zawierania umow o ppp wskazywali, iz we wiasnej ocenie nie s atrakcyjnym kontrahentem dla sektora pry-
watnego. Badane jednostki w odpowiedziach wskazywaty, ze sa: ,nieatrakcyjne dla sektora prywatnego’, ,nie
posiadaja (...) wystarczajacych srodkéw finansowych, zasobdw gruntdw’, ,osiggnelismy maksymalny wskaznik
indywidualnego zadtuzenia zgodnie z ustawg o finansach publicznych” Ponadto wskazywano, ze: ,charakter
realizowanych zadan (jest) niedostatecznie atrakcyjny dla partneréw biznesowych’, podkreslono matg wielko$¢
rynku wynikajaca z charakteru rolniczego jednostki lub niskiego zaludnienia. Krytycznie postrzegana byta row-
niez potencjalna oferta skierowana do sektora prywatnego: ,realizujemy zbyt mate przedsiewziecia, aby anga-
zowac podmioty prywatne”.

Ponadto wskazywano na nieprzygotowanie administracji do wdrazania przedsiewzie¢ ppp, ,brak wykwalifi-
kowanych oséb mogacych merytorycznie nadzorowac proces ppp” lub brak decyzji politycznej dotyczacej
uznania ppp za forme realizacji zadan publicznych. Czes¢ podmiotdw jasno deklarowata brak zainteresowania
przedsiewzieciami ppp, wskazujac, ze jest to, w ich ocenie: ,pracochtonna, skomplikowana, kosztowna proce-
dura, poczawszy od jej przygotowania do rozpoczecia projektu”. Wskazywano rowniez, ze ,temat Zle sie koja-
rzy, kazda kontrola bedzie szukata dziury w catym” Jako powdd braku zainteresowania wspdtpraca typu ppp,
wskazywano, iz jednostki nie potrzebujg wspdtpracy z sektorem prywatnym, gdyz w ich ocenie taka ,per-
spektywa realizacji inwestycji nie odpowiada oczekiwaniom j.s.t; wskazujac na zalety samodzielnego dziata-
nia, wspieranego co najwyzej ze srodkéw UE.

Zanotowano szereg wypowiedzi wskazujacych na brak potrzeby stosowania ppp: ,zadania realizowane przez nasz
samorzad nie wymagaty takiego partnerstwa” lub na nieadekwatnos¢ tej formuty do realizowanych zdan: ,nie wdra-
zalismy projektdw, ktore mogtyby byc realizowane w ppp” Czes¢ podmiotdw, ktdre nie miaty doswiadczenia we
wdrazaniu przedsiewzie¢ typu ppp, a ktore byty zainteresowane wspdtpraca z inwestorami podkreslata, ze stoso-
wanie ustawy o ppp czy ustawy koncesyjnej nie jest konieczne. Jedna z gmin zaznaczyta: ,poczatkowo ze wzgledu
na ,niezyciowa” ustawe o ppp, obecnie realizujemy kilka tego typu umow, ale bez odniesienia do ustawy ppp"

Cze$¢ z podmiotéw, jak dotad nierealizujgcych przedsiewzied ppp, zrédta braku wdrozen tego rodzaju projektdw
sktonna jest jednak upatrywac w zachowaniu sektora prywatnego. W tej grupie dominuje przekonanie o braku zain-
teresowania realizacja przedsiewzie¢ tego typu ze strony podmiotéw prywatnych. Wskazywano na: ,brak przed-
siebiorcow o odpowiednim statusie materialnym oraz podejsciu do kwestii partnerstwa publiczno-prywatnego”

Za bariery uznano réwniez nieodpowiednie regulacje: ,skomplikowane procedury” i ,nieprzejrzystos¢ przepi-
sow”. Podkreslono réwniez: ,brak specjalnej instytucji, ktéra zajmmowataby sie tworzeniem i rozpowszechnia-
niem dobrych wzorcow” Za najwazniejszg przyczyne uznano obawy przed oskarzeniami o niejasne, nawet
korupcyjne, relacje z przedstawicielami biznesu. Obawa o oskarzenia korupcyjne jest silniejsza niz krytyczna
ocena regulacji prawnych w zakresie ppp.

® Raport rynku ppp. Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego i publicznego w rozwdj partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce. Raport ppp 2009-30.1X.2013 r, s. 45-105.
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Wykres 15. Bariery utrudniajace zaangazowanie podmiotu publicznego w projekty ppp (wedtug opinii podmiotéw publicznych
nieposiadajacych doswiadczenia w zakresie zawierania uméw ppp)

Brak wiedzy o funkcjonowaniu modelu ppp REFLRS
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Jeden z przedstawicieli badanych gmin, mimo iz nie wdrazata ona przedsiewzie¢ typu ppp, podsumowat
swoje sceptyczne nastawienie w nastepujacy sposob: ,brak dobrych doswiadczer innych samorzaddw, to sie
po prostu jeszcze praktycznie nikomu nie udato’, co jednoznacznie wskazuje na brak wiedzy o faktycznym roz-
woju rynku ppp. Nie wszystkie samorzady sg swiadome zmian prawnych, jakie nastapity od 2005 ., od kiedy
zaczeta obowiagzywac pierwsza ustawa o ppp.

Nalezy zauwazy¢, ze wskazane powyzej bariery/obawy sa zwigzane z relatywnie niskim stanem wiedzy i bra-
kiem jakichkolwiek doswiadczen w zakresie negocjacji i zawierania umaéw. Diagnozujac przeszkody dla wdraza-
nia przedsiewzie¢ ppp, warto zapoznac sie z postulowanymi przez j.s.t rozwigzaniami, sprzyjajacymi wiekszemu
zaangazowaniu w realizacje projektow ppp.

Wykres 16. Czynniki sprzyjajace rozwojowi ppp (wedtug opinii podmiotéw publicznych nieposiadajacych doswiadczenia
w zakresie zawierania umoéw ppp)
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Grupa objetych badaniem podmiotéw, ktére nie zaangazowaty sie dotychczas w realizacje przedsiewzie¢ ppp,
poproszona o udzielenie swobodnych wyjasniert co do czynnikdw, ktére spowodowaty zwiekszenie praktycz-
nego zainteresowania tg forma wspdtpracy, wskazata, iz obawy zwigzane z brakiem bezpieczenstwa praw-
nego, ktére w konsekwencji moze narazi¢ wiadze na nieprzewidziane zarzuty instytucji kontrolnych, wydaje
sie nawet istotniejsza niz postulat wsparcia finansowego przedsiewziec¢ ze srodkéw budzetu panstwa. W Swie-
tle innych wypowiedzi, w zakresie wsparcia finansowego dla projektéw ppp, wystarczajgce bytoby stworzenie
spojnego systemu dla projektéw hybrydowych, w ktorym srodki samorzaddw korespondowatyby z wktadem
unijnym (jako cze$¢ wktadu wiasnego strony publicznej) oraz kapitatem prywatnym.

W ocenie ankietowanych samorzaddw, oprécz dalszej edukacji w zakresie ppp, ktéra zwiekszytaby zdolnos¢
samorzaddéw do bezpiecznego prawnie i politycznie wdrazania przedsiewzie¢ ppp, najbardziej stuzytoby stwo-
rzenie bazy dobrych praktyk oraz przygotowanie przyktadowej dokumentacji dotyczacej wdrazania projek-
téw ppp, w tym wzoréw dokumentacji przetargowej i uméw ppp w poszczegolnych branzach gospodarki
komunalnej.
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Dostrzegajac wage poprawnego przygotowania projektéw, samorzady postuluja, przynajmniej w poczatko-
wym okresie, bezpfatne wsparcie doradcze mozliwe do uzyskania ze srodkéw budzetu centralnego. W kazdym
razie wiadze centralne, w ocenie badanych, powinny silniej zaangazowac sie w zwalczenie stereotypdw na
temat korupcyjnego charakteru wspétpracy typu ppp. Dziatania te przyniostyby, jak okreslit to jeden z respon-
dentéw: ,poczucie bezpieczenstwa wynikajace z prawidtowosci zastosowania procedur zwigzanych z realiza-
cja projektéw w formule ppp (z tym wigze sie podniesienie wiedzy, poznanie dobrych praktyk realizowanych
przez samorzady o podobnej wielkosci)” Inny uczestnik badania postuluje: ,wsparcie zewnetrzne, dostep do
informacji, ekspertyz, opinii oraz danych z rynku ppp” Wskazywano na potrzebe budowy systemu standary-
zacji tego typu przedsiewzie¢, obejmujacego miedzy innymi wzory uméw i szkolen.

Nic jednak nie zastapi doprecyzowania regulacji prawnych, szczegélnie w obszarze zasad, na jakich w projekt
ppp angazowane sg srodki budzetowe podmiotu publicznego.

Wobec wcigz zywych obaw o ocene organdw kontrolnych, opozycyjnych politykdw i spoteczenstwa, klu-
czowe dla woli realizacji przedsiewzie¢ typu ppp jest przejrzyste prawodawstwo oraz dobre praktyki w zakre-
sie przygotowania i wdrazania przedsiewzie¢ w ww. formule. Spéjna polityka w zakresie ppp, jasnos¢ reguladji
prawnych i dobre praktyki w zakresie ppp powinny, w ocenie ankietowanych samorzadéw, doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej: ,przejrzyste zasady uméw partnerstwa gwarantowane regulacjami ustawowymi, pozwolg
na sytuacje, w ktorej mozliwe bedzie niedoszukiwanie sie przez przeciwnikéw politycznych ,drugiego dna’,
w tym posadzen o korupcje” W wypowiedziach samorzagdowcow przewija sie stale postulat ustanowienia:
LJjasnych kryteriow rozliczenia sie partneréw” z wdrozonej wspotpracy. Podkreslana jest rowniez waga osadze-
nia realizacji projektow w realiach konkretnej wspoélnoty lokalnej i jej potrzeb. Uczestnicy badan sg swiadomi,
ze wspotpraca typu ppp nie jest mozliwa bez zainteresowania partneréw prywatnych, ktérzy dziataja pod pre-
sjg duzych obciazen fiskalnych. W swietle uzyskanych w trakcie badan informacji wydaje sie, ze zwiekszeniu
liczby projektéw sprzyjac bedzie, niezaleznie od wzrostu wiedzy na temat ppp, lepsza jakos¢ regulacji doty-
czacych wspotpracy publiczno-prywatnej. To pozwolitoby na przetamanie obaw o negatywng ocene przedsie-
wziec przez organy kontrolne, co wyraznie sygnalizowano w grupie ankietowanych podmiotéw posiadajacych
wieksza wiedze i jakiekolwiek doswiadczenie w obszarze ppp.

Odpowiedzi podmiotow publicznych posiadajacych doswiadczenia w prowadzeniu procesu wytonienia part-
nera prywatnego/zawierania uméw o ppp, ktéry nie zakoriczyt sie zawarciem umowy, wskazywaty, iz najwaz-
niejszg z barier utrudniajacych angazowanie sie podmiotéw publicznych w przedsiewziecia ppp jest niska
jakos¢ regulacji dotyczacych tego typu wspotpracy (30%). Co ciekawe, jest to mniejszy stopien niezadowole-
nia z jakosci regulacji niz w grupie podmiotow, ktére sfinalizowaty umowy o ppp.

Wykres 17. Bariery utrudniajace zaangazowanie podmiotu publicznego w projekty ppp (wedtug opinii podmiotéw publicznych
posiadajacych doswiadczenie w prowadzeniu procesu wylonienia partnera prywatnego, ktory nie zakonczyt si¢ podpisaniem
umowy ppp)

Brak wiedzy o funkcjonowaniu modelu ppp pIRE
| |
Brak optymalnych rozwiazan prawnych Ei
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By¢ moze badane jednostki nie miaty okazji testowac ocenianych regulacji, pracujac nad zapisami konkret-
nych umoéw, niemniej jednak 309% respondentdw uznato, ze brakuje im wiedzy na temat szczegdtowych zagad-
nien zwigzanych z realizacja ppp. Wyraznie wyzszy, niz ma to miejsce w przypadku podmiotdw, ktore zawarty
umowy o ppp, jest poziom obaw zwigzanych z niebezpieczenstwem uznania relacji publiczno-prywatnych
za korupcyjne i mato przejrzyste (ponad 20%), co byto gtéwna obawg przedstawicieli podmiotéw zupetnie
niedos$wiadczonych w realizacji podobnych zadan.
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Wsréd indywidualnych wskazarn powtarza sie obawa o brak przygotowania administracji do realizacji projektéw
ppp, szczegdlnie wobec skomplikowania materii i braku dobrych praktyk w zakresie ppp, z ktérych mozna by
czerpac¢ wiedze, stopniowo jg rozwijajgc na wiasnych projektach. Réwnie czesto, jak na brak zaufania miedzy
stronami negocjacji, wskazywano na obawe przed ,4.P", ktére oznacza ,Prokuratora’, ktére wystepuje w nie-
zbyt udanym zarcie, czesto przytaczanym na konferencjach poswieconych ppp. Nalezy réwniez zauwazy¢,
Ze barier, utrudniajacych nawigzanie projektéw ppp, upatrywano w swoistej dla administracji: ,barierze men-
talnej” i ,braku odwagi do wspdtpracy z sektorem biznesu” Wsérdd zastrzezenr, co do jakosci regulacji praw-
nych, wyrézniono brak mozliwosci uwzgledniania w kontrakcie intereséw instytucji finansujgcych, tj. bankow.

Wykres 18. Czynniki sprzyjajace rozwojowi ppp (wedtug opinii podmiotéw publicznych posiadajacych doswiadczenie
w prowadzeniu procesu wyltonienia partnera prywatnego, ktory nie zakonczy! sie podpisaniem umowy ppp)
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Badana grupa, pytana o postulaty dotyczace usprawnien w przygotowaniu i realizacji przedsiewzie¢ ppp, naj-
czesciej wskazywata na wprowadzenie mozliwosci takiego zrealizowania inwestycji w formule ppp, ktére nie
wptywatyby na obcigzanie limitéw zobowigzan budzetowych (36,23%). Widac, ze dla tej grupy ppp to przede
wszystkim alternatywa uzyskania kredytu na realizacje przedsiewzie¢, ktorych juz najczesciej nie chca lub nie
moga zaciggna¢ na zasadach komercyjnych w bankach. Najmniej popularne wsrdd usprawniert stuzacych
wdrazaniu wiekszej ilosci projektéw byty utatwienia w zakresie doprecyzowania kryteriéw wyboru partnera
prywatnego juz na etapie tworzenia specyfikacji i sktadania ofert. To pozwolitoby petniej uwzgledni¢ wynik
negocjacji w kierunku wyboru najlepszej formy realizacji zadan publicznych (3,09% odpowiedzi). Pewnos¢
regulacjii promocja samej instytucji byta réwnie wazna (cho¢ pojawita sie ostatecznie w nielicznych wypowie-
dziach) co mozliwos$c¢ petniejszego zaangazowania srodkéw z UE w ramach montazu projektow hybrydowych.

Podmioty publiczne, posiadajace doswiadczenia w obszarze zawierania umow o ppp, przyczyn wcigz niewiel-
kiego zainteresowania ta formg realizacji zadar upatrujg przede wszystkim w niedostatkach legislacji odno-
szacej sie do tego typu przedsiewziec (45,19%). Przeszkodg jest rowniez brak wiedzy na temat partnerstwa,
nawet jesli udato sie podmiotom publicznym juz wdrozy¢ jakies przedsiewziecie w tym trybie (18,59% odpo-
wiedzi). Relatywnie mniejsze w tej grupie sg obawy przed oskarzeniami o korupcyjny i nieprzejrzysty charak-
ter tego typu inwestydji (niespetna 12% odpowiedzi). Mniej jest tez wskazar na brak dostepu do odpowiednio
doswiadczonych doradcéw zewnetrznych (7,37% odpowiedzi).

Dodatkowo przedstawiciele podmiotow, ktére majg za sobg pozytywny finat negocjacji umow ppp, wsréd
barier utrudniajacych realizacje projektéw tego typu wskazywali na: ,brak wystarczajacego wsparcia instytu-
cjonalnego ze strony administracji centralnej, np. w zakresie promodji ppp, dobrych praktyk, wsparcia dorad-
czego i certyfikacji projektéw”. Ponadto ankietowani wskazuja na brak ,gotowych rozwiazar ,notyfikowanych”
przez organy kontrolne jako prawidtowe’, brak wsparcia finansowego dla realizowanych projektéw oraz niedo-
stateczny poziom regulacji prawnych tworzonych na szczeblu centralnym, przy jednoczesnym ,braku poczu-
cia jasnego okreslenia celu powstania formuty ppp dla sektora publicznego” Wobec obaw przed kontrolg
dziatan podmiotéw publicznych w zakresie decyzji o podjeciu partnerstwa, podnoszono potrzebe wydania
wytycznych dotyczacych zasad ustalania przestanek wyboru partnerstwa jako alternatywy dla samodzielnej
realizacji przedsiewziec.
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Warto podkresli¢, ze w relacji do odpowiedzi udzielanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, a ktore
dotychczas nie miaty zadnych doswiadczer we wdrazaniu ppp, ,strach przed czyms nowym i ryzykiem przed
wspotpracg z sektorem biznesu” byt podawany jako przeszkoda dla realizacji przedsiewziec typu ppp, tylko
w ocenie jednego badanego podmiotu z grupy tych, ktére zawarty umowe. Jak wida¢, obawa przed ryzy-
kiem pomowien korupcyjnych i politycznych ktétni jest odwrotnie proporcjonalna do wiedzy i doswiadczenia
przy wdrazaniu prawdziwych przedsiewzie¢. Niepokoi¢ moze jednak wysoki stopiert niezadowolenia z regula-
cji prawnych majacych wptyw na ppp we wszystkich grupach badanych podmiotéw publicznych, co wydaje
sie potwierdza¢ obawy mniej doswiadczonych podmiotow publicznych. Wobec dobrych doswiadczen na
gruncie przeprowadzonych negocjacji, relatywnie niskie sg oceny co do nastawienia sektora prywatnego do
wsptpracy typu ppp.

Wykres 19. Bariery utrudniajace zaangazowanie podmiotu publicznego w projekty ppp (wedtug opinii podmiotéw publicznych
posiadajacych doswiadczenie w prowadzeniu procesu wylonienia partnera prywatnego, ktory zakoriczyt si¢ podpisaniem
umowy ppp)
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Na pytanie: ,co utatwitoby przygotowanie i realizacje projektéw ppp” badane jednostki odpowiedziaty, iz naj-
bardziej oczekiwang forma wsparcia bytaby mozliwos¢ skorzystania z preferencyjnych pozyczek dla strony
publicznej przeznaczonych na wkfad publiczny w przedsiewziecie (29,7%), co moze by¢ skutkiem oczekiwan
dotyczacych uregulowania zaangazowania $rodkéw finansowych w sposdb jak najmniej obcigzajacy budzet
podmiotu publicznego. Taka interpretacja oczekiwarn co do wsparcia pozyczkowego z budzetu panstwa,
nasuwa sie w Swietle drugiej najpopularniejszej recepty na rozwdj ppp, ktérg jest mozliwos¢ sfinansowania
inwestycji w ramach ppp bez obcigzania limitdw zobowigzar budzetdw publicznych (24,62% odpowiedzi).

Badane podmioty publiczne wysoko cenig sobie pewnos¢ interpretacji prawa co do statusu wkiadu wia-
snego i wynagrodzenia w $wietle rachunkowosci budzetowej i zasad okreslajacych limity zadtuzania sie pod-
miotow publicznych.
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Wykres 20. Czynniki sprzyjajace rozwojowi ppp (wedtug opinii podmiotéw publicznych posiadajacych doswiadczenie
w prowadzeniu procesu wytonienia partnera prywatnego, ktéry zakonczyt sie podpisaniem umowy ppp)
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Na pytanie: ,jakie czynniki sktonityby ankietowane podmioty do przygotowania kolejnych projektéw ppp”,
udzielono odpowiedzi postulujgcych: ,rozwigzanie wskazanych juz wyzej probleméw tak, aby projektowanie
przedsiewzie¢ ppp nie narazato j.s.t na poszukiwanie rozwigzan problemdw wynikajacych z niedostosowania
catego systemu prawnego do tej formuty wspdtpracy”. Wskazane bytoby réwniez péjscie drogg zblizong do
tej spotykanej na rozwinietych rynkach ppp (opracowanie standardéw, uruchomienie centralnych programéw
umozliwiajacych dofinansowanie projektéw z pierwszenstwem lub wytacznie dedykowanych dla przedsie-
wzie¢ ppp, notyfikacja projektow), ,utworzenie na szczeblu ministerialnym instytucji opiniujacej i wspoma-

gajacej projekty ppp"

Ankietowane samorzady wskazaty, iz oczekiwatyby polepszenia: ,klimatu politycznego dla realizacji projek-
téw ppp” oraz wiekszej promodji tych rozwiazan. Pojawity sie tez postulaty wiekszej aktywnosci inwestorow
i nadzieja, ze okaza sie oni wiarygodni finansowo i rzetelni w relacjach.

Badane podmioty, wypowiadajac sie na temat przyczyn braku zaangazowania w kolejne projekty ppp, wska-
7Ujg, ze prowadzona dziafalnos¢ nie ma zbyt mocnego potencjatu ekonomicznego lub tez nie dysponuja
odpowiednio liczng i kompetentna kadra. Pewnym ostrzezeniem dla rynku ppp i zacheta dla wdrozenia postu-
lowanych zmian moze by¢ wypowiedz jednego z uczestnikow badania, zgodnie z ktéra: tatwiej dostac dofi-
nansowanie z UE niz stworzy¢ projekt ppp"

Na uwage zastuguja wyniki badan w zakresie dziatan, jakie podmioty, ktére mogg wykazac sie sukcesami na
gruncie wdrazania ppp, podjety w zakresie prowadzenia analiz przedrealizacyjnych. Przeprowadzito je 52,27%
podmiotéw publicznych. Uzupetnienie przeprowadzonych analiz o test rynku dla przedsiewzie¢ zakoriczo-
nych podpisaniem umowy miato miejsce w 41,91% przypadkdw.

Badani przedsiebiorcy, jesli w ogdle byli zainteresowani obszarem zamdwier publicznych, nie postrzegali przed-
siewzie¢ ppp przez szczegdlny pryzmat realizacji zadan publicznych. Narzekajac nieco na formalizm procedur
i wspdtczujac administracji publicznej wielu formalnych ograniczer i niejasnosci prawnych zwigzanych z ich
zaangazowaniem we wspotprace, postrzegaja ppp jako jedna z wielu réwnoprawnych mozliwosci rozwijania
wiasnego biznesu. Oferta samorzadu powinna by¢ opfacalna, reszta jest kwestig zaangazowania odpowied-
nich pracownikéw i doradcow, ktérzy beda odpowiadac za proces wdrazania wspoétpracy. Czytelnikdw zain-
teresowanych opiniami przedsiebiorcéw na temat rynku ppp oraz sposobdw na pobudzenie tego obszaru
inwestycji odsytamy do omawianej publikacji’.

7 Raport rynku ppp. Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego i publicznego w rozwdj partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce. Raport ppp 2009-30.1X.2013, 5. 126 i nast.
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Podsumowanie badan

W piecdziesieciosiedmiomiesiecznym okresie objetym badaniem wszczeto 277 postepowan zmierzajgcych
do wytonienia partnera prywatnego lub koncesjonariusza. Najwiecej postepowan zostato ogtoszonych w roku
2012. W badanym okresie wszystkie postepowania dotyczyty 216 oryginalnych projektéw. Czes¢ podmio-
téw publicznych, pomimo niepowodzen kolejnych postepowan dotyczacych wytonienia partnera prywat-
nego czy koncesjonariusza, wszczynata postepowanie ponownie, niekiedy nawet 4 razy. Ostatecznie w wyniku
zainicjowanych 277 postepowan zawarto tacznie 58 umow. Zwiekszeniu wartosci zawieranych transakgji sprzy-
jato zaangazowanie srodkéw UE, ktdre stanowig znaczng czes¢ montazu finansowego projektéw w skali catego
rynku. Najwiecej umdw obejmowato sredni okres od 5 do 15 lat. Liderem w realizacji przedsiewziec pod katem
ich wartosdci w ujeciu terytorialnym jest Wielkopolska oraz wojewddztwo mazowieckie. Wyrdzniaja sie takze
projekty $laskie i pomorskie. Wérodd sektordw, ktérych dotycza realizowane przedsiewziecia w ujeciu wartosci,
wybijaja sie projekty ICT przy wsparciu dotacji UE w Olsztynie oraz na Podkarpaciu.

Widoczna jest tendencja do wiekszej skutecznosci postepowan odnoszacych sie do projektow relatywnie
duzych, tj. wiekszych niz 100 min zt. W projektach, ktére staty sie przedmiotem zawartych umoéw o znacznej
wartosci, zaangazowanie finansowe podmiotéw publicznych jest istotne, co wydaje sie wskazywac realng
droge do wiekszego zaangazowania finansowego sektora prywatnego i instytucji finansowych w realiza-
cje projektdw ppp. Sektor prywatny, jak i instytucje finansowe sktaniajg sie do realizacji projektéw o bardziej
partnerskim podziale zadan i ryzyk, w tym ryzyka ekonomicznego. Partnerskie podejscie ze strony podmio-
téw publicznych w zakresie podziatu ryzyka ekonomicznego (w tym finansowego) postulowane byto przez
badanych przedsiebiorcéw, niezaleznie od ich stopnia doswiadczenia w obszarze ppp. Specyfikg polskiego
rynku jest zamitowanie podmiotéw publicznych do realizacji niewielkich projektéw koncesyjnych, jednak i tu
istotne jest zaangazowanie finansowe strony publicznej, ktére znacznie polepsza szanse na faktyczng reali-
zacje przedsiewziecia. Koncesje moga by¢ droga do realizacji mniejszych przedsiewzie¢, szczegdlnie w tych
sektorach, w ktérych popyt na swiadczone ustugi jest stabilny (naturalne monopole) lub dobrze rozpoznany
przez lokalnych przedsiebiorcow.

Wyniki badan, przeprowadzonych wsréd podmiotéw publicznych i prywatnych, pozwalaja na formutowanie
whnioskéw i postulatéw dotyczacych zwiekszenia zaangazowania tych grup w realizacje wiekszej liczby projek-
téw ppp, a przez to takze wieksze zaangazowanie finansowe w tego typu inwestycje. Niestety wciaz jeszcze nie-
znajomos¢ zasad, na jakich opiera sie ppp, jest znaczaca i w praktyce paralizuje rynek ppp, co stanowi powazna
bariere dla realizacji tego typu przedsiewzie¢ i zaangazowania finansowego obu stron we wspodtprace ppp.

Wyniki badanr, opisane w omawianym opracowaniu, wskazujg na wyraznga relacje miedzy niskim poziomem
znajomosci instytucji ppp a postrzeganiem projektdw ppp przez pryzmat: ,korupcyjnych powigzan na styku
biznesu i polityki’, co z jednej strony odstrasza nawet od zgtebiania wiedzy na temat istoty ppp, z drugiej prze-
ktada sie na polityczne ryzyko tego typu projektdw po stronie publicznej. Wyeliminowaniu niewiedzy rodza-
cej obawy przed realizacjg projektéw ppp stuzy¢ bedzie edukacja w zakresie zasad, na jakich opiera sie tego
typu wspdtpraca oraz wyjasnianiu szczegétowych problemdw na przyktadzie indywidualnych, udanych pro-
jektow. Jest to istotne dla podstawowej grupy podmiotéw publicznych, jaka sa jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ktére moga w ogdle nie dostrzegac pola do realizacji ppp. Edukacja w zakresie natury i zastosowan
instytucji ppp przyda sie rowniez przedsiebiorcom, ktorzy zniechecaja sie niezrozumiatymi dla nich zasadami
nawigzywania tych relacji, tym bardziej, jesli nie spodziewajg sie spotka¢ w urzedach zbyt wielu decydentow
otwartych w trakcie negocjacji na realia rynku. Edukacja, skupiona przede wszystkim na szczegétowych aspek-
tach ppp (finansowanie projektéw ze srodkéw budzetu publicznego, mozliwosci ich wsparcia ze Srodkéw UE,
zasady przetargdéw), przyda sie rowniez bardziej zaawansowanym we wdrazaniu ppp podmiotom publicznym
i przedsiebiorcom. Dla rozwoju rynku ppp istotna bedzie rowniez mozliwos¢ zapoznania sie z oficjalnymi inter-
pretacjami i wyjasnieniami przepiséw regulujgcych ppp. Jak wynika z badan, podmioty doswiadczone w ppp,
bardziej nawet niz zmian w prawie, oczekujg mozliwosci doprecyzowania zasad wykfadni juz funkcjonuja-
cych przepiséw. Dostep do wiarygodnych informacji dotyczacych natury ppp oraz mozliwo$¢ zapoznania sie
z udanymi realizacjami bezposrednio obniza poziom niewiedzy na temat dopuszczalnego zakresu stosowania
ppp, redukujac poziom niecheci do postugiwania sie ta formuta wsréd podmiotéw publicznych. W kontekscie
uwarunkowarn, jakie zwiekszy¢ moga skale realizacji projektow ppp, szczegdlnej wagi nabiera jasnos¢ inter-
pretacji (lub zmiana) przepiséw bezposrednio regulujgcych kwestie zaangazowania srodkéw budzetowych
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w przedsiewziecia ppp. Istotne s3 tez informacje na temat zasad, jakimi podmiot publiczny powinien kiero-
wac sie przy ocenie zasadnosci angazowania sie w model ppp, szczegdlnie na tle analiz wariantow alternatyw-
nych realizacji zadan publicznych. W kontekscie postulatow zgtaszanych przez badane podmioty publiczne,
jak i przedsiebiorcéw wskazane jest powotanie jednostki centralnej odpowiedzialnej za interpretacje zasad,
na jakich odbywac¢ moze sie realizacja projektéw w celu zmniejszenia zwigzanych z nimi ryzyk regulacyjnych
i kontrolnych. Instytucja ta mogtaby réwniez by¢ odpowiedzialna za wykreowanie i wdrozenie zasad polityki/
strategii w zakresie ppp, z ktdrej czerpa¢ mogtyby inne podmioty publiczne w zakresie uzasadnienia dla reali-
zacji konkretnych projektow ppp. Osrodek ten powinien tez by¢ ,obronicg” realizujgcych ppp podmiotéw przed
nieuzasadnionymi atakami organéw kontrolnych, inicjatorem zmian w prawie (co zostanie dalej poruszone)
i interpretadji istniejacych juz przepiséw. Powinna by¢ to instytucja gromadzaca informacje o rynku, ale réw-
niez o potencjale projektéw. Zauwazalny jest bowiem brak przeptywu informacji na temat mozliwosci reali-
zacji przedsiewzie¢ ppp na linii samorzady doswiadczone i niedo$wiadczone w ppp, jak i na linii samorzady
(poszukujace inwestora) a przedsiebiorcy (poszukujacy przedsiewzie¢ do realizacji). Powoduje to niepewnosc
dotyczaca sensu podejmowania dziatari w kierunku wdrozenia udanej wspétpracy. Stymulacja przeptywu
informacji o dobrych praktykach, a przede wszystkim o ofertach inwestycyjnych i chetnych do wspdtpracy
inwestorach jest kluczowa dla pobudzenia rynku ppp oraz zwiekszenia wartosci finansowej zaangazowania
sektorow. Waznym elementem dziatari edukacyjnych jest wskazanie na mozliwos¢ inicjatywy sektora prywat-
nego w zainteresowaniu podmiotéw publicznych realizacja projektow ppp. By¢ moze w poczatkowym sta-
dium dziatart promujacych ppp uzasadnione jest wsparcie doradcze dla sektora publicznego finansowane lub
refundowane ze $rodkéw publicznych. Kluczowe dla zwiekszenia zaangazowania gtéwnej czesci publicznych
srodkéw finansowych pochodzgcych z budzetéw podmiotéw publicznych jest stworzenie klarownych ram
regulacyjnych w zakresie zasad, na jakich udziat finansowy strony publicznej wptywa na limity zobowigzan
budzetowych podmiotow publicznych. Dotyczy to szczegdlnie rachunkowosci i sprawozdawczosci budzetowe).

Obecny stan niejednoznacznosci interpretacyjnej paralizuje szersze zaangazowanie finansowe podmiotéw
publicznych w ppp, co odczuwane jest nawet przez sektor prywatny (obawa o interpretacje natury kontraktu
przez RIO). Jasnos¢ w tym zakresie jest absolutnym priorytetem, niezaleznie od tego jak ostatecznie zakwa-
lifkowane beda umowy o ppp w prawie budzetowym. Pewnos¢ prawna i interpretacyjna jest warunkiem
koniecznym dalszego rozwoju rynku ppp i zwigzanego z nim wzrostu finansowego zaangazowania podmio-
téw w ppp. Niejasnos¢ regulacji budzetowych jest kluczowym zagadnieniem wptywajacym na postrzeganie
obecnych regulacji w zakresie ppp jako zawitych i rodzacych ryzyko dziatan w tym obszarze. To zdecydowanie
kluczowy postulat badanych grup wobec legislatora. Oczywiscie, regulacji bedg musiaty towarzyszy¢ odpo-
wiednie dokumenty metodologii oceny przedsiewzie¢ w ujeciu finansowym. Jasna regulacja jest podstawo-
wym warunkiem uznania ppp za stabilny instrument realizacji zadan publicznych i cze$¢ rynku zamowien
publicznych przez wszystkie badane grupy podmiotéw. Tylko w takich warunkach mozliwe jest realizowa-
nie przedsiewzie¢ na partnerskich zasadach, réwniez w zakresie modelu finansowania projektu, co przyczyni
sie do zwiekszenia skutecznosci realizacji znaczaco wiekszych projektéw. Jasne zasady angazowania srodkow
budzetowych wykluczajg, z jednej strony, postrzeganie ppp jako swoistego instrumentu kreatywnej ksiego-
wosci (kredyt bez kredytu), z drugiej, ogranicza skale inicjowania pozbawionych szans na realizacje projektéw
koncesyjnych. Zaangazowanie finansowe strony publicznej jest oczekiwane przez obie strony, réwniez przez
nig sama, co widoczne jest w stosunku, jaki do tej formy zaangazowania deklarujg podmioty bardziej doswiad-
czone w negocjowaniu umow i ich wdrazaniu. W przytoczonym konteksécie nalezy mie¢ nadzieje, ze juz nie-
bawem ukaze sie przygotowywany przez Ministerstwo Gospodarki projekt rozporzadzenia do art. 18a ustawy
o ppp (kwestia podziatu ryzyk) oraz zmiana ustawy o ppp zmierzajgca do jasnego zdefiniowania, w jakim
zakresie wydatki ponoszone w ramach wynagrodzenia partnera prywatnego mogga by¢ tytutem wkfadu wia-
snego zaliczane do wydatkéw majatkowych budzetéw js.t.
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IV. Sprawozdanie z realizacji
projektu systemowego

4.1. Doswiadczenia i dobre praktyki
niemieckie w zakresie ppp - relacja z wizyty
studyjnej w Monachium

W dniach 2-5 grudnia 2013 r. odbyta sie wizyta studyjna w Monachium zorganizowana dla przedstawicieli lau-
reatow drugiej edycji Konkursu 3P. W trakcie jej trwania przedstawiono gtéwne aspekty determinujgce rozwoj
partnerstwa publiczno-prywatnego w Niemczech oraz przyktadowe projekty realizowane w przedmiotowej
formule.

Uczestnicy wizyty studyjnej mieli mozliwo$¢ zapoznania sie ze specyfikg funkcjonowania ppp w Niemczech
dzieki licznym spotkaniom z przedstawicielami instytucji dziatajacych na rzecz ppp, takimi jak:

¢ Bundesministerium der Finanzen (Federalne Ministerstwo Finanséw) — podmiot odpowiedzialny za wszyst-
kie aspekty polityki fiskalnej i finansowej Niemiec, petni funkcje koordynatora dziatar rzadu w zakresie ppp,
Verkehrsinfrastruktur Finanzierungsgesellschaft - VIFG (Spotka Finansujaca Infrastrukture Transportowa
w Niemczech) — podmiot podlegty Ministerstwu Budownictwa, Transportu i Mieszkalnictwa, petni m.in. role

centrum kompetencyjnego ppp w zakresie projektéw transportowych,

Bayerisches Staatsministerium des Innern, fiir Bau und Verkehr (Bawarskie Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych, Budownictwa i Transportu) — instytucja reprezentujaca wiadze zwigzkowe w procesie wdrazania ppp,
jej zadaniem jest m.in. wspieranie wiadz lokalnych w zakresie ppp,

Fiirst-Wrede-Kaserne — koszary wojskowe (baza militarna) w Monachium, sa przykfadem projektu ppp
realizowanego w sektorze obrony.

Bundesministerium der Finanzen

Spotkanie uczestnikdéw z przedstawicielem Federalnego Ministerstwa Finanséw bylo poswiecone zasadom
funkcjonowania ppp w Niemczech, w tym procedurze wyboru partnera prywatnego, aspektom finansowa-
nia przedsiewziecia i kontroli oraz jego roli w procesie wdrazania ppp.

W Niemczech nie istnieje ustawodawstwo, ktére by w sposdb bezposredni regulowato kwestie ppp. Nato-
miast w roku 2005 zostata przyjeta ustawa o przyspieszeniu wdrazania tego instrumentu, a kilka lat pézniej,
w 2009 r,, zostata powotana spdtka Partetschaften Deutchland, ktorej rolg jest petnienie funkgcji centrum kom-
petencyjnego w zakresie ppp. Zdaniem Dyrektora Departamentu ds. ppp w Federalnym Ministerstwie Finan-
sow, wyspecjalizowani doradcy s potrzebni, aby wdraza¢ ppp,
ale ich zaangazowanie ma znaczenie dopiero na etapie opraco-
wanego celu danego projektu.

W niemieckim systemie wyrdznia sie 7 modeli realizacji przedsie-
wzie¢ w formule ppp. S3 to:

a) model wiasnosciowy (PPP-Inhabermodell),
model nabywcy (PPP-Erwerbermodell),

o

model leasingowy (PPP-Leasingmodell),
model dzierzawny (PPP-Vermietungsmodell),
model kontraktowy (PPP-Contractingmodell),
model koncesyjny (PPP-Konzessionsmodell),
model spdtki (PPP-Gesellschaftsmodell).

oo

)
Q =
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Najbardziej rozpowszechnionym modelem w Niemczech jest model wtasnosciowy, ze wzgledu na obowigzu-
jace w tym panistwie prawo, ktére wyklucza w niektérych obszarach zadan publicznych wiasnos¢ prywatna.
Natomiast model wtasnosciowy zaktada, ze wiascicielem budowanego lub modernizowanego obiektu, przez
caty okres obowigzywania umowy, jest podmiot publiczny.

Uczestnikow wizyty studyjnej zainteresowaty kwestie sposobu dokonywania w Niemczech oceny opfacal-
nosci projektow ppp, ktdre poréwnano z tradycyjnym modelem realizacji inwestycji, jakim sg zamdwienia
publiczne. Okazato sie, ze odpowiednie procedury w tym zakresie zostaty wypracowane wiasnie przez wcze-
$niej wspomniang Partetschaften Deutchland. Do poréwnania modelu ppp z modelem tradycyjnym wykorzy-
stywane sg komparatory ppp tzw. Public Sector Comparator. W trakcie spotkania podkreslano bardzo wyraznie,
ze do oceny opfacalnosci inwestycji gminy i kraje zwigzkowe przyktadaja duza wage.

Ponadto istnieja réwniez wytyczne, ktére wskazujg na koniecznos¢ uzyskania zgody ze strony Parlamentu Nie-
mieckiego do realizacji projektéw o wartosci przekraczajacej 5 min euro. Z wnioskiem do Parlamentu wyste-
puje Federalne Ministerstwo Finansow.

Verkehrsinfrastruktur Finanzierungsgesellschaft (VIFG)

Podczas spotkania z przedstawicielem spétki VIFG przedstawiono federalng polityke dotyczaca finansowania
infrastruktury transportowej oraz dobre praktyki w tym zakresie, a takze proces przygotowania i realizacji pro-
jektéw ppp w sektorze transportu.

VIFG to spotka, ktérej jedynym udziatowcem jest Republika Federalna Niemiec, podlegajaca Federalnemu Mini-
sterstwu Transportu, Budownictwa i Rozwoju Miast. Gtéwnym jej zadaniem jest inwestowanie w federalng infra-
strukture drogowa, kolejowg oraz zegluge $rédladowa i zapewnienie wysokiej jakosci ustug transportowych.
VIFG przygotowuje i gromadzi wiedze ekspercka oraz doswiadczenia w obszarze krajowych, a takze miedzy-
narodowych projektéw ppp w sektorze transportowym.

Do obowigzkéw VIFG w ramach ppp naleza:

e rozwdj koncepcji i planowanie projektu ppp,

e ewaluacja (ocena) istniejgcych oraz planowanych modeli w formule ppp dla projektéw w zakresie infra-
struktury transportowej w dwadch kategoriach: efektywnosci i wykonalnosdi,

e systematyczny rozwoj innowacyjnych modeli prywatnego finansowania,

¢ petnienie funkcji centrum kompetencyjnego ppp jako czes¢ federalnego rzadu,

e wymiana i transfer wiedzy miedzy zainteresowanymi instytucjami — sektorem publicznym i sektorem pry-
watnym, a takze inwestorami oraz badaczami.

Zdaniem przedstawiciela VIFG, w Niemczech formuta ppp jest wykorzystywana jako instrument stuzacy
do rozbudowy oraz rozwoju projektéw infrastrukturalnych, ktéry umozliwia sektorowi publicznemu szybkg
implementacje projektéw oraz przynosi korzysci w postaci jakosci $wiadczonych ustug. Obecnie w spdtce jest
opracowywany system efektywnego zarzadzania infrastrukturg transportowa oraz rozwoju zamaéwien publicz-
nych z wykorzystaniem ppp.

Jak juz zostato wspomniane, w niemieckim systemie wdrazania projektéw ppp ma zastosowanie narzedzie, za
pomoca ktérego oceniane sg réze warianty modelu realizacji inwestycji publicznej — tzw. komparator sektora
publicznego. Takze przy projektach transportowych, jak zaznaczyt ekspert z VIFG, zanim rozpocznie sie reali-
zacje projektu ppp, poréwnuje sie model tradycyjnego zamdwienia publicznego z modelem ppp. W studium
wykonalnosci przyjmuje sie ekonomiczne zatozenia w odniesieniu do catego cyklu zycia projektu. Model
ppp wybiera sie tylko wtedy, gdy jest on bardziej efektywny od projektu realizowanego metoda tradycyjna.

W ramach projektéw infrastrukturalnych wykorzystuje sie dwa modele ppp — koncesyjny i wiasnosciowy.
Model koncesyjny stosuje sie przy budowie odcinkéw drég zawierajacych okreslone obiekty inzynieryjne,
takie jak: mosty, tunele, obwodnice. Partner prywatny, na podstawie otrzymanej koncesji, po wybudowa-
niu infrastruktury, pobiera optaty za jej uzytkowanie. Z kolei model wiasnosciowy jest stosowany tylko do
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rozbudowy lub modernizacji juz istniejacych autostrad (np. wybudowanie dodatkowych paséw ruchu).
Partner prywatny, ktéry zrealizowat inwestycje, otrzymuje jako wynagrodzenie cze$¢ optat pobieranych
od kierowcoéw ciezarowek, ktére pokrywaja okoto 50% kosztow inwestycji, pozostata czes¢ wynagrodze-
nia pochodzi od sektora publicznego. Jak podkreslat ekspert VIFG, niemiecka administracja posiada dobre
doswiadczenia dotyczace realizacji projektow infrastrukturalnych, ktére sg najczesciej duzymi projektami.
Charakteryzuje je dobre zarzadzanie, na ogot przebiegajg sprawnie. Najwieksze autostrady w Niemczech
powstaty wtasnie w modelu ppp.

Bayerisches Staatsministerium des Innern, fiir Bau und
Verkehr

Podczas spotkania w Bawarskim Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, Budownictwa i Transportu uczestnicy
zapoznali sie z zagadnieniami dotyczacymi uwarunkowan prawnych i instytucjonalnych wdrazania projektéw
ppp w Bawarii, w tym ich kontroli. Zaprezentowane zostaty przyktady projektéw ppp realizowanych w dzie-
dzinie budownictwa, infrastruktury spotecznej i transportowe;.

Bawarski model wspdtpracy w zakresie ppp jest wypracowywany w wyniku nawigzywania przez wiadze
Bawarskiego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Budownictwa i Transportu kontaktow z Ministerstwem
Finansow, Ministerstwem Gospodarki, Bawarskim Sadem Najwyzszym, Bawarskimi Izbami Kontroli, lokal-
nymi stowarzyszeniami i innymi instytucjami funkcjonujacymi w obszarze budownictwa na szczeblu pan-
stwa zwigzkowego.

Przy omawianiu procesu wdrazania ppp, zwrécono uwage na kwestie ryzyk towarzyszacych realizacji inwe-
stycji publicznych w przedmiotowej formule. Wsréd nich wskazano na wysokie koszty transakcyjne, zmiany
warunkow realizacji projektu ppp, wywieranie wptywu przez sektor publiczny na partnera prywatnego.

Ponadto w trakcie spotkania zaprezentowano uczest-
nikom wizyty studyjnej przykfadowe gminne projekty
zrealizowane w formule ppp. Monitorowaniem rynku
projektow ppp realizowanych w bawarskich gminach
zajmuje sie Bawarskie Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych, Budownictwa i Transportu. Co dwa lata jest prze-
prowadzana ankieta wsréd lokalnych jednostek, ktorej
celem jest zebranie informacji na temat realizowanych

przedsiewzie¢ ppp.

Zgodnie z wynikami ankiety przeprowadzonej
w 2011 r,, najwiecej projektéw ppp na szczeblu lokal-
nym byto realizowanych w sektorze energetycznym,
w dalszej kolejnosci w sektorze edukacyjnym — szkoty,
w sektorze sportu i rekreacji, opiece zdrowotnej oraz
w sektorze transportu lokalnego.

Oprocz projektow lokalnych, zaprezentowano uczestnikom réwniez projekty ppp realizowane na szczeblu pan-
stwa zwigzkowego. Omdwiono np. inwestycje w wieziennictwie — budowe wiezienia w Monachium, budowe
budynku mieszkalnego przeznaczonego dla wieZzniéw bedacych juz po odbyciu kary oraz projekt nowocze-
snego urzedu do spraw rozwoju wiejskiego.

Na koniec spotkania przedstawiciele Bawarskiego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Budownictwa i Trans-
portu wyjasnili, iz ich wspdtpraca z jednostkami i instytucjami lokalnymi w zakresie ppp nie jest zinstytucjo-
nalizowana. Z wypowiedzi wynikato, iz Parlament Bawarski traktuje ppp jako rodzaj pewnego eksperymenty,
dlatego ww. Ministerstwo podjeto sie przeprowadzenia takiego eksperymentu. Zdobyte doswiadczenia maja
by¢ nastepnie przekazywane wtadzom lokalnym. Eksperci w Ministerstwie doradzaja w zakresie ppp na zasadzie
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dobrowolnosci i na podobnej zasadzie wspdtpracujg z réznymi instytucjami zainteresowanymi wdrazaniem
tego instrumentu.

Jesli zas chodzi o system kontroli ppp w Niemczech, to kraje zwigzkowe wykorzystujg wiasne instrumenty,
w postaci kompetendji takich podmiotéw jak np. Paristwowy Urzad Budowlany. Ponadto w przypadku zewnetrz-
nego finansowania inwestycji przez instytucje, takie jak np. banki, kontrola przebiegu realizacji projektu jest
dokonywana zgodnie z ich wewnetrznymi procedurami.

W Niemczech proces panstwowej kontroli ppp nie jest zinstytucjonalizowany — nie powotuje sie konkretnych
podmiotdw, ktdre oceniaja projekt, ten aspekt pozostaje w gestii Bawarskiego Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych, Budownictwa i Transportu.

Fiirst-Wrede-Kaserne

Jednym z wielu przedsiewziec zrealizowanych w formule ppp w Niemczech jest baza militarna w Monachium
(70 budynkow). Jest to pierwszy projekt ppp w Niemczech realizowany w sektorze obrony. Kontrakt ppp obej-
mowat zaprojektowanie, sfinansowanie, modernizacje oraz utrzymanie/eksploatacje koszar Bundeswery. Zostat
on zawarty na 20 lat. Catkowita wartos¢ inwestycji wyniosta ok. 160,7 min euro.

Projekt jest wdrazany przez Hochtief Solutions PPP, spdtke projektowg — SPV, powotang do realizacji przed-
miotowej inwestycji.

Dzieki duzemu doswiadczeniu partnera prywatnego, firmy Hochtief, w realizacji projektéw ppp w Niemczech
(11 projektéw zrealizowanych przez Hochtief), uczestnicy wizyty studyjnej na spotkaniu z przedstawicielami
Spotki mogli zapoznac sie z praktycznymi aspektami realizacji umowy ppp. Jeden z ekspertéw ze spotki pro-
jektowej stwierdzit, ze ppp jest metoda realizacji zamowien publicznych, jednakze nie jest traktowane jako
instrument do finansowania inwestycji. W Niemczech dostrzega sie od pewnego czasu trend, by wytacza¢
finansowanie z projektu realizowanego w formule ppp, poniewaz jest ona zdecydowanie zorientowana na
wynik (output). W ramach kontraktu strony ustalajg precyzyjnie podziat korzysci i ryzyk, jednak z drugiej strony
— daje sie partnerowi prywatnemu pewnga swobode w zakresie wykonywania umowy.

Podsumowanie

Republika Federalna Niemiec obrata wtasna droge w zakresie wdrazania ppp, ale trudno moéwic o istnieniu
strategii dotyczacej ppp na szczeblu federalnym, gdyz panstwa zwigzkowe posiadajg autonomie w ustana-
wianiu wiasnej polityki dziatania w tym obszarze. Upowszechnianiu tej formy realizacji inwestycji publicznych
w Niemczech sprzyja statos¢ polityczna. Kolejne rzady kontynuujg umowy i zobowiazania, ktére zaciggnety
poprzednie wtadze w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego.

W Niemczech szacuje sie, ze liczba wdrazanych projektéw w formule ppp wynosi 194', a ich warto$¢ stanowi
4-59% wartosci wszystkich inwestycji publicznych.

Za koordynacje i kontrole projektow ppp w Niemczech jest odpowiedzialny rzad federalny. Partnerzy prywatni
(przedsiebiorcy) sg strong kontraktu, natomiast strone publiczng reprezentuje rzad federalny, ktéry jest pod-
miotem nadrzednym i partnerem odpowiedzialnym za projekt.

' Na podstawie danych z www.ppp-projektdatenbank.de, stan na: 31.012014 r.
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Anna Latusek

4.2. Trzecia edycja Konkursu 3P — kolejna szansa .
na bezptatne doradztwo dla podmiotéw

publicznych na planowane przedsiewziecia

w formule ppp

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci juz po raz trzeci ogtosita Konkurs 3®, w ramach ktérego podmioty
publiczne mogg sie ubiega¢ o kompleksowe wsparcie doradcze na planowane przedsiewziecia w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego. W tegorocznej edycji beda oceniane tylko te, ktérych wartos¢ naktadéw
inwestycyjnych nie przekracza 50 min zt brutto. Jury Konkursu 3P bedzie preferowato projekty realizowane
w obszarze rewitalizacji.

Nagroda gtéwna, tak jak i w poprzednich edycjach Konkursu 3P, jest nieodptatne, kompleksowe wsparcie
doradcze, w stopniu adekwatnym do poziomu zaawansowania prac w danym przedsiewzieciu.

Nabor zgtoszer do Konkursu 3P uptynat 18 czerwca 2014 r. Wyniki tegorocznej edycji wraz ze szczegdtowg cha-
rakterystyka projektow, ktére uzyskaty nagrode gtéwna, zostang przedstawione w kolejnym numerze ,Biule-
tynu ppp” Wczesniej beda opublikowane na stronie internetowej projektu: www.ppp.parp.gov.pl

Zatozeniem Konkursu 3P, poczawszy od jego pierwszej edydji, jest wspieranie matych przedsiewziec¢ realizo-
wanych w formule ppp, zainicjowanych przez samorzady lokalne, ktére majg szanse sta¢ sie modelowymi
projektami dla innych podmiotéw publicznych planujacych wykorzystanie ppp do przeprowadzenia inwesty-
cji. Dzieki wsparciu PARP podmioty publiczne beda mogty zminimalizowac ryzyko niepowodzenia inwestycji,
oraz, co réwnie istotne, poszerzy¢ wiedze na temat procesu wdrazania projektow ppp, niezbedng w plano-
waniu realizacji kolejnych przedsiewziec.

Do tej pory wsparciem PARP zostato objetych 8 projektow:
1. Budowa budynku mieszkalnego w WabrzeZnie.
2. Przebudowa i rozbudowa Szpitala $w. Michata Archaniota w tancucie.
3. Budowa budynku mieszkalno-ustugowego
przy ulicy Mieszka | w Pleszewie.
4. Remont Rynku w Kozlu wraz
z ulicami przylegtymi.
5. Modernizacja oczyszczalni
Sciekow w Borku Strzelinskim.
6. Budowa kompleksowej sieci gospodarki
wodnej na obszarze miasta
Krzywir oraz w miejscowosciach
Jerka i tuszkowo.
7. Dom Pd&znej Starosci
z zagospodarowaniem terenu w formule
ppp na terenie gminy Bobolice.
8. Budowa targowiska miejskiego przy
ulicy Damrota w Kedzierzynie-KoZlu.
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koordynator projektu
systemowego ,Partnerstwo
publiczno-prywatne”

ze strony partnera projektu

— Instytutu PPP
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Bartosz Mysiorski
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4.3. Wyzwania branzy wodno-kanalizacyjnej
— relacja z debaty on-line

25 kwietnia 2014 r. odbyfa sie debata ekspertéw i praktykdw poswiecona uwarunkowaniom realizacji przed-
siewzie¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego w branzy wodno-kanalizacyjnej. Debata zostata zor-
ganizowana przez Polskg Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci w ramach realizacji projektu systemowego pt.
,Partnerstwo publiczno-prywatne”.

W dyskusji udziat wzieli: Pan Serge Bosca, Pre-
zes Zarzadu Saur Neptun Gdansk S.A., Pan Mariusz
tozowski, Cztonek Zarzagdu Remondis Aqua Sp.z 0.0,
Pan Bartosz Mysiorski, Wiceprezes Zarzadu Fundacji
Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, Pan
Jacek Nowak, Burmistrz Miasta i Gminy Krzywin,
Pan dr inz. Tadeusz Rzepecki, Przewodniczacy Izby
Gospodarczej ,Wodociagi Polskie’, Pan Jacek Skarbek,
Prezes Zarzadu Gdariska Infrastruktura Wodociggowo-
-Kanalizacyjna Sp. z o.0.

Debate prowadzita Pani Ewa Ivanova, Dziennikarka
Dziennika Gazety Prawne).

Projekty wodno-kanalizacyjne byty przedmiotem wspdtpracy publiczno-prywatnej, jeszcze zanim uchwalono
ustawe o ppp czy ustawe koncesyjna. Pierwszym w Polsce przyktadem tego typu wspdtpracy jest utworzona
w 1992 r. w Gdansku spdtka publiczno-prywatna Saur Neptun Gdansk Polska S.A. Natomiast w aktualnym sta-
nie prawnym w latach 2009-2013 podmioty publiczne wdrozyty 20 postepowan na wybor partnera prywat-
nego w ww. branzy, co stanowito 7% wszystkich postepowar ogtoszonych i realizowanych we wspomnianym
okresie'. Do podpisania umowy ppp i sfinansowania przedsiewziecia doszto w przypadku 35% postepowan. Jak
pokazuje dotychczasowe doswiadczenie, projekty wodno-kanalizacyjne w formule ppp byty przede wszyst-
kim przedsiewzieciami, na realizacje ktérych przeznaczano stosunkowo krotki okres czasu (1-5 lat). Ich wartosc
nie przekraczata kilku milionéw ztotych. Jak zaznaczyt Bartosz Mysiorski z Centrum
PPP, dominujacym wzorem ppp w Polsce, w sektorze wodno-kanalizacyjnym jest
model koncesji na ustugi z dzierzawg infrastruktury. Opiera sie on na rozwigzaniach
wypracowanych we Francji i polega na tym, ze koncesjodawca (podmiot publiczny)
inicjuje partnerstwo. Jest on tez najczesciej gtéwnym inwestorem i przekazuje part-
nerowi prywatnemu infrastrukture w celu efektywnego zrealizowania przedsie-
wziecia, a potem zarzadzania nim. Przy czym wiasnos¢ infrastruktury pozostaje po
stronie publicznej przez caty okres realizacji projektu, natomiast partner prywatny
czerpie pozytki z koncesji. W przedsiewzieciach wodno-kanalizacyjnych, specy-
ficznych dla polskiego rynku ppp, charakterystyczna jest ich relatywnie niewielka
wartos¢. Na obecnym etapie rozwoju rynku ppp widoczna jest nieche¢ samorzadu do zawierania dtuzszych
umow. By¢ moze pewnym rozwigzaniem, zwiekszajagcym szanse na zainteresowanie sektora prywatnego,
bytaby wspdlna realizacja przedsiewziec przez wiekszg liczbe podmiotow publicznych.

Burmistrz Jacek Nowak, wyjasniajac przyczyny zainteresowania samorzadow realizacja przedsiewzie¢ koncesyj-
nych oraz formuta ppp w branzy wodno-kanalizacyjnej, wskazat na brak wystarczajacych srodkéw w budzecie
samorzadu na zrealizowanie wszystkich zadan wiasnych gminy i zapewnieniu jej mieszkaricom ustug wynika-
jacych z ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym?. Réwniez mozliwosci zaciggania zobowigzan
budzetowych sg znacznie ograniczane. Takze srodki unijne, przewidziane w nowej perspektywie finansowej

' Na podstawie: Ocena obecnego stanu i perspektyw finansowego zaangazowania sektora prywatnego i publicznego w rozwdj partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce , wyd. Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2013 r.

> Wiecej na temat zagadnieri zwigzanych z gospodarka wodno-kanalizacyjna, ktdra jest zadaniem wiasnym gminy mozna przeczyta¢ w ,Biu-
letynie ppp" 2013 1, nr 8, 5. 19-47.
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2014-2020, niekoniecznie moga by¢ wyjsciem dla zadtuzonych juz samorzaddw, .
ncla

;’CE

ktdre, samodzielnie realizujgc tego typu projekty, mogg utraci¢ mozliwos¢ finanso-

1

wspdtudziale inwestordw, ktorzy maja prawo do pobierania opfat od mieszkarcéw, co nie angazuje bezpo-

wania innych, nowych inwestycji na wiele lat. Dlatego witadze samorzadowe coraz
czesciej biorg pod uwage ppp jako formute, dzieki ktérej mozliwe bedzie utrzyma-
nie dopuszczalnego wskaznika dtugu publicznego i zrealizowanie inwestydcji, czyli
wywiazania sie z realizacji zadania wfasnego samorzadu, jakim jest gospodarka
wodno-sciekowa. Szczegdlnie atrakcyjne w tym kontekscie wydaja sie koncesyjne
modele finansowania infrastruktury, ktére zakfadajg finansowanie inwestycji przy

$rednio budzetu gminnego. Burmistrz Krzywinia powiedziat, ze jesli pojawig sie pierwsze pozytywne przykfady
realizacji przedsiewzie¢ koncesyjnych w sektorze wodno-kanalizacyjnym, kolejne samorzady beda zaintere-
sowane podazaniem ta droga. Nie bez znaczenia jest tez fakt, iz formuta ppp zakfada wspotprace w catym
cyklu zycia projektu. Pozwala to samorzadowi oczekiwac, Zze partner prywatny przejmie ryzyko eksploatacji
infrastruktury, ktérg najpierw zaprojektowat i sfinansowat, co przekfada sie oczywiscie na jej jakosc i funkcjo-
nalnos¢ na etapie uzytkowania. Samorzad moze dzieki temu zapewni¢ obywatelom ustugi o wyzszej jakosci,
nie ponoszac samodzielnie ryzyk zwigzanych z korzystaniem i konserwacja sieci.

Pozytywny scenariusz wspdtpracy publiczno-prywatnej potwierdzit Pan Jacek Skar-
bek, przyblizajac historie projektu w Gdansku. W 1992 r, a wiec jeszcze na dtugo przed
wejsciem w zycie ustawy o ppp’, zostaje powotana spétka (Saur Neptun Gdansk
S.A), ktérej zadaniem byto sprawne zarzadzanie gospodarkg wodno-kanalizacyjng
na terenie Gdanska. Wspdlnikami spotki zostali przedstawiciele podmiotu prywat-
nego obejmujacy wiekszos¢ udziatow oraz wladze Miasta Gdariska. Partner prywatny
podjat ryzyko przeprowadzenia dziatar operacyjnych o charakterze technicznym,
majacych na celu poprawe bardzo ztego stanu gospodarki wodno-kanalizacyjnej.

Szczegolnie istotne byto przejecie przez niego ryzyk technicznych, z jakimi borykat
sie publiczny operator. Pan Serge Bosca zaznaczyt, ze udana wspétpraca typu ppp,
ktora dotychczas pozostawata w cieniu projektéw dofinansowywanych ze srodkéw UE, wymaga wieloletnigj
perspektywy. Umowy powinny by¢ zawierane na kilkunasto- czy nawet kilkudziesiecioletnie okresy. Jak poka-
zat przyktad zastosowany w Gdansku, w takim okresie jest mozliwe catkowite spetnienie wymogdw $rodowi-
skowych, nawet dla bardzo niedoskonatych poczatkowo instalacji, dzieki czemu widoczna jest poprawa stanu
przyrody. Z perspektywy partnera prywatnego, wieloletnia umowa, mimo niestabilnosci na rynkach $wiato-
wych, a nawet mate marze przy dtugoletniej wspotpracy w warunkach monopolu
naturalnego, bedg zachecajace dla sektora prywatnego. Pan Serge Bosca zwrécit
takze uwage na kwestie mechanizmu ustalania taryf za ustugi Swiadczone przez
przedsiebiorstwa wodno-kanalizacyjne. Jego zdaniem konieczne jest wypracowanie
takiej metody ich ustalania, aby mozliwe byto rozwijanie i utrzymywanie istniejgcych
juz sieci. Przy wieloletnich kontraktach strona publiczna zawsze ma mozliwos¢ kon-
trolowania standardu $wiadczonych ustug, ktére zapewniane sg przez strone pry-
watna. W ocenie przedstawicieli SNG, w przypadku inwestycji planowanych przez

mniejsze samorzady, szczegdlnie istotna okaza¢ moze sie wspotpraca z sasiaduja-
cymi samorzadami, ktéra sprzyja lepszemu wykorzystaniu istniejacej juz stosunkowo
drogiej infrastruktury, jak na przyktad stacji uzdatniania wody. Konieczne jest zatem $wiadome ustalanie kry-
teriow oceny ofert sktadanych w postepowaniach ppp, tak aby w projektach infrastrukturalnych nie tylko naj-
nizsza cena miata zasadnicze znaczenie, gdyz moze to wptynac na jakos¢ Swiadczonych ustug.

W Wielkiej Brytanii czy Francji sektor prywatny uczestniczy w 70-90% rynku ustug
wodno-kanalizacyjnych. Pan Mariusz tozowski wskazat, ze réwniez inwestorzy nie-
mieccy, stosownie do doswiadczen zgromadzonych w RFN, s3 zainteresowani wspot-
pracg z sektorem publicznym. Z punktu widzenia inwestora, jakim jest Remondis
Aqua, nie ma zasadniczej réznicy, czy wspdtpraca ta bedzie przebiega¢ zgodnie
z zapisami ustawy o ppp albo ustawy koncesyjnej, czy przybierze forme wspdlnych
przedsiewziec opartych na zapisach ustaw o gospodarce komunalnej, ewentualnie

* Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r. nr 19, poz. 100 z pézn. zm.).

Jacek Nowak

Jacek Skarbek

Serge Bosca

Mariusz tozowski
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regulujgcych proces komerdjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw komunalnych. W swietle tych doswiadczen
nie jest wykluczone, ze réwnolegle do przedsiewzie¢ koncesyjnych rozwijac sie bedzie rynek projektéw ana-
logicznych do formuty zastosowanej w Gdarisku. W opinii Pana Mariusza tozowskiego, o rozwoju rynku ppp
zadecyduje konieczno$¢ pozyskania przez samorzad znacznych $rodkéw obligatoryjnych do wywiazania sie
przez wiadze lokalne z obowiazkéw zapisanych w Krajowym Programie Oczyszczania Sciekéw Komunalnych,
ktére mimo znacznych naktadéw, juz poczynionych przez podmioty publiczne, wcigz nie sa wypetnione. Nalezy
jednak pamietac, ze projekty tego typu, cho¢ coraz bardziej popularne i coraz mniej obcigzone podejrzliwoscig
lokalnych politykéw, wymagajg dtugotrwatych przygotowan, ktére rzadko kiedy trwajg krécej niz rok, angazu-
jac niekiedy znaczny sztab doradcéw zewnetrznych, co nie jest bez znaczenia.

Uczestnicy panelu, odpowiadajac na pytania uczestniczacych w nim internautéw, wskazali, ze gtéwnym
powodem braku duzych przedsiewzie¢ ppp, analogicznych w swej skali do projektu gdanskiego, jest wciaz
wyczuwalna obawa przed ryzykiem politycznym zwigzanym z tego typu inwestycjami, poniewaz towarzy-
szg im duze emocje zwigzane z nawigzywaniem wieloletniej wspotpracy. Zdajac sobie sprawe z komplikacji,
jakie stojg przed stronami wieloletniej umowy spotki, podmioty publiczne wolg upraszcza¢ zatozenia projek-
téw, skupiajac sie na komponencie infrastrukturalnym, a nie na wzajemnej komunikacji i utrzymaniu pozy-
tywnych relacji z prywatnym inwestorem. Politykom fatwiej tez zaakceptowac krotsze okresy umow, ktorych
zapisy niezwykle trudno korygowac, juz po ich zawarciu. Burmistrz Jacek Nowak wskazat, ze pewnga przeszkoda
w rozwoju przedsiewzie¢ ppp w szerszej skali, byta naturalnie preferencja wariantéw realizacji inwestycji zakta-
dajacych dofinansowanie ze srodkéw UE, ktére wydajg sie najkorzystniejszg mozliwoscig rozwigzania proble-
mow infrastrukturalnych.

Pan Tadeusz Rzepecki z Izby Gospodarczej Wodociggi Polskie, zrzeszajacej 90% pod-
miotéw dziatajacych na rynku ustug zaopatrzenia w wode, wskazat, ze zaréwno
projekty ppp, jak i modele prywatyzacyjne moga by¢ petnoprawnymi formutami
realizacji zadarh gmin w tym zakresie. W ocenie przedstawiciela Izby, to absorp-
cja srodkéw z UE byfa gtéwnym instrumentem realizacji inwestycji w tym obsza-
rze. Jednak nowa perspektywa finansowa moze wprowadzi¢ pewne modyfikacje,
pozwalajac tym samym na odnalezienie rodzimego modelu wspdtpracy z sekto-
rem prywatnym, tak jak w przypadku rozwinietych rynkéw zachodnioeuropejskich,
np. skandynawskich.

W ocenie Pana Jacka Skrabka, w zminimalizowaniu ryzyka politycznego wspdtpracy publiczno-prywatnej
w obszarze wodno-kanalizacyjnym pomdc moze jasne okreslenie celow inwestycyjnych oraz ich efektéw,
jak np. jakos¢ wody czy spetnienie celéw Krajowego Programu Oczyszczania Sciekdw. W kontekscie celéw
wspotpracy fatwiej okreslac scenariusz ksztattowania sie cen ustug, jakie ponosi¢ beda obywatele. Kluczowe
jest przejrzyste okreslenie modelu ksztattowania sie taryf oraz unikanie gwattownych podwyzek. W ocenie
przedstawiciela Saur Gdarsk, obecnie najwiekszym wyzwaniem dla samorzadu bedzie rozwigzanie problemu
zagospodarowania osadéw poscielowych. Ten obszar inwestycji wymaga zaangazowania specjalistycznych
technologii. Zatem formuta ppp moze w petni ujawni¢ swe zalety zwigzane z adekwatnym do potrzeb lokal-
nych podziatem zadar oraz ryzyk miedzy administracje i profesjonalnym podmiotem prywatnym, dysponu-
jacym odpowiednim know-how w obszarze gospodarki odpadami poscielowymi.

W kontekscie zalet, jakie przynies¢ moze partnerstwo publiczno-prywatne, jeden z internautéw podniost kwe-
stie wynagrodzenia strony prywatnej za zaangazowanie w realizacje zadan publicznych. Pan Mariusz tozow-
ski z Remondis Aqua wskazat, ze cho¢ kazdy prywatny operator rozwija wiasne strategie pozyskania korzysci
finansowych, to jednak wszyscy partnerzy dziafaja w $cisle uregulowanym otoczeniu prawnym, ktérego cze-
4cig jest mechanizm ustalania taryf za swiadczone ustugi. Przedsiebiorcy prywatni, uczestniczacy w tym spe-
cyficznym, monopolistycznym poniekad rynku, nie maja swobody w zakresie ksztattowania cen, ktére zawsze
ostatecznie s przedmiotem oceny i kontroli wiadz lokalnych. Powyzszy mechanizm musi skfaniac strone pry-
watng do efektywnosci procesu swiadczenia ustug, ktory w kazdym przypadku przebiega w oparciu o swoiste
dla danego partnera rozwigzania, stanowiace w duzym zakresie tajemnice handlowa. Pan Jacek Nowak wskazat,
Ze niezaleznie od poszanowania tajemnic przedsiebiorcéw, samorzad musi zachowac transparentnos¢ catego
procesu wobec spoteczenstwa, dlatego rozwazanie kwestii cen w konkretnym przypadku zawsze powinno byc
dokonywane w powigzaniu z kosztami, jakie ponies¢ musi partner, aby wywigzac sie z natozonych na niego
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celdw. Zaréwno wajt, burmistrz, prezydent, jak i radni musza mie¢ swiadomos¢ mechanizmdw wptywajacych
na wzrost cen, wynikajacych z konkretnej umowy. Jest to warunek niezbedny dla zaakceptowania modelu
ppp, ktdrego okres realizacji czesto wykracza poza pojedynczg kadencje wiadz. Pan Serge Bosca, komentujgc
wyzej zarysowang problematyke, wskazat, ze pewnga przeszkoda dla wieloletniego planowania procesu inwe-
stycyjnego, zwigzang z ksztattowaniem sie taryf, jest wptyw, jaki na zakres obowigzkow inwestycyjnych wywiera
regulacyjna dziatalnos¢ wtadz wyzszego szczebla, w tym sama Komisja Europejska. Dotychczasowe tenden-
cje w prawie ochrony srodowiska wskazuja na state podwyzszanie standarddw oczyszczania sciekdw i jakosci
wody. Jest to istotny element ryzyka zwigzanego z realizacjg przedsiewzie¢ w zakresie ochrony srodowiska.

Analizujac szersze ekonomiczne uwarunkowania realizacji projektéw ppp w obszarze wodno-kanalizacyjnym,
Pan Mariusz tozowski wskazat, ze projekty te ciesza sie dobrg opinig wérdd instytucji finansujacych. Problem
tzw. bankowalnosci projektéw w omawianej branzy jest mniejszy niz w projektach dotyczacych tzw. natural-
nych monopoli. Sektor wodno-kanalizacyjny jest postrzegany przez banki za do$¢ stabilny, wiec mozna by¢
optymistg w zakresie oceny szans na finansowanie tego typu przedsiewzie¢. Nalezy zdac sobie sprawe z wiel-
kiego potencjatu wspdtpracy — sektor prywatny jak dotad obecny jest zaledwie w kilku procentach inwestycji
realizowanych przez gminy. Wobec toczacych sie prac legislacyjnych zmierzajacych do jednoznacznej regulacji
budzetowej natury ptatnosci wystepujacych w ramach umow o ppp, uczestnicy debaty zgodzili sie, ze uzasad-
nione sg pozytywne przewidywania dotyczace wykonalnosci projektow z branzy wodno-kanalizacyjnej. Wtadze
samorzadowe majg w tym zakresie okreslone instrumenty prawne dla elastycznego utozenia relacji z sektorem
prywatnym, ktére beda adekwatne do potrzeb i oczekiwan wspolnoty lokalnej. Projekty te jednak, niezaleznie
od ich zakresu i zatozer ekonomicznych, powinny by¢ przedmiotem szerokiej debaty ze spotecznoscia lokalna,
co wymaga $wiadomego dziatania politykdéw decydujacych sie na ten wariant realizacji zadan publicznych.

Nagranie z debaty mozna obejrze¢ na stronie internetowej: www.ppp.parp.gov.pl w zaktadce ,Debaty on-line”.

85


http://www.ppp.parp.gov.pl

Andrzej Debiec,

partner w Hogan Lovells

86

V. ABC ppp

g V-ABCppp

5.1. Wybrane czynniki ryzyka w zakresie
podatku VAT zwigzane z realizacjq
polskich projektéw w modelu
partnerstwa publiczno-prywatnego

Zagadnienia wstepne

Partnerstwo publiczno-prywatne to forma wspdtpracy podmiotéw prywatnych z podmiotami sektora publicz-
nego, uregulowana w systemach prawnych wiekszosci rozwinietych gospodarek i uwazana za skuteczny instru-
ment stuzacy rozwojowi inwestycji w infrastrukture oraz $wiadczenie ustug o charakterze ,pozytku publicznego”.

W Polsce podstawe prawng dla realizacji projektéw w modelu ppp stanowi ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym' (,Ustawa o ppp”), dlatego przedsiewziecia o zblizonym charakterze moga by¢ inicjo-
wane i prowadzone takze w oparciu o inne przepisy — w tym w ramach ustawy o koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi® czy tez na bazie dtugoterminowych kontraktéw, zawieranych w oparciu o przepisy kodeksu
cywilnego’®.

Niestety, cho¢ Ustawa o ppp obowigzuje juz od ponad pieciu lat, to zawarte w niej rozwigzania prawne nie
przetozyly sie jeszcze na powszechng praktyke gospodarcza. Przyczyn tego stanu rzeczy jest kilka, a ich cha-
rakter jest zréznicowany: istniejace bariery dotycza zardwno sfery finansowej, organizacyjno-administracyjnej,
jak i psychologicznej. W odniesieniu do tej ostatniej wiaza sie z koniecznoscia przetamania istniejacych sche-
matéw i podjecia wysitku koniecznego dla zaakceptowania i wdrozenia zmiany.

Niniejszy artykut dotyczy istotnej przeszkody finansowej utrudniajacej efektywne wdrazanie projektéw w modelu
ppp, jaka sa ztozone, czesto niedoskonate i niedostosowane do zmieniajacej sie rzeczywistosci gospodarczej,
regulacje podatkowe. Jest to obszerne zagadnienie, dlatego w artykule poruszone zostang wybrane zagad-
nienia z zakresu podatku od towardéw i ustug (,VAT"). Jego celem jest przedstawienie najwazniejszych kwestii
podatkowych, ktére w praktyce utrudniajg i przedtuzaja proces decyzyjny dotyczacy prowadzenia inwesty-
¢ji w modelu ppp, podwyzszaja koszty jej prowadzenia oraz zmuszaja zaangazowane podmioty do poszuki-
wania i wdrazania ztozonych konstrukcji prawnych w miejsce prostych rozwigzan skutkujacych osiggnieciem
tego samego celu gospodarczego.

Zagadnienia powstajgce na gruncie polskich przepiséw o VAT zostaty uzupetnione o ogdlne informacje doty-
czace praktyki europejskiej — w tym zakresie artykut powotuje sie na analizy zawarte w raporcie Platformy
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego Podatek VAT a umowy ppp: Przeglqd kluczowych zagadnieri wystepujqcych
w kontekscie europejskim (,Raport ppp’, opublikowany na stronie internetowej: www.ppp.gov.pl).

Zasada neutralnosci podatku VAT

Jednym z kluczowych elementéw konstrukeji podatku VAT jest jego neutralnos¢ dla podatnikéw. Zgodnie
z wytycznymi zawartymi w art. 28 Dyrektywy 2006/112/WE Rady w sprawie wspdlnotowego systemu podatku

! Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100, ze zm.
? Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 101, ze zm.
* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tekst jednolity Dz. U. z 2014 . poz. 121.
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od wartosci dodanej* (,Dyrektywa VAT") — W celu zachowania neutralnosci podatkowej, stawki stosowane przez
panstwa cztonkowskie powinny umozliwia¢ odliczenie VAT naliczonego na poprzednim etapie. Zatem w ostatecz-
nym rachunku podatek powinien zaptaci¢ jedynie konsument finalny.

W polskiej ustawie o podatku od towardw i ustug® (,Ustawa o VAT"), osiggnieciu tego celu stuzy w szczegél-
nosci art. 86 ust. 1, w $wietle ktérego podatnikowi przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku VAT nalez-
nego o kwote podatku VAT naliczonego w zakresie, w jakim nabyte towary i ustugi sg wykorzystywane do
wykonywania czynnosci opodatkowanych. Konsekwencja przyjecia zasady neutralnosci podatku VAT dla pod-
miotow gospodarczych jest mozliwosc rozliczenia podatku VAT naliczonego i zwigzanego z dang czynnoscia
opodatkowang przez tego podatnika, ktory tej czynnosci dokonuje.

Powyzsze zagadnienie byto kilkakrotnie podnoszone w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
4ci i stato sie niejako dyrektywa interpretacyjna. Przyktadowo, w uzasadnieniu orzeczenia z 15 stycznia 1998 r.
w sprawie Belgische Staat vs. Ghent Coal Terminal NV, sygn. C-37/95, ETS stwierdzit, ze system odliczeri podatku
oznacza catkowite uwolnienie przedsiebiorcy od obcigzen z tytutu VAT zaptaconego lub naleznego (do zaptaty)
od prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Co wiecej, przyjety przez Unie Europejska wspolny system podatku
VAT gwarantuje, ze kazda dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na jej cel oraz rezultat, o ile jest opodatko-
wana VAT, opodatkowana jest w sposéb neutralny. Ponadto w sprawie 50/87 (Commission vs French Repu-
blic) Trybunat przypomniat o koniecznosci stosowania takiego samego zakresu prawa do odliczenia podatku
naliczonego we wszystkich parfistwach cztonkowskich.

Jednoczesnie jednak Trybunat podkreslat, ze prawo do odliczenia wigze sie z uzyskaniem statusu podatnika oraz
nabywaniem towaréw i ustug w tym charakterze, z przeznaczeniem ich do dziatalnosci opodatkowanej (tak
np. orzeczenie w sprawie 268/83 D.A. Rompelman and E.A. Rompelman-Van Deelen vs Minister van Financién).

Realizacja zasady neutralnosci podatku VAT po stronie
podmiotu publicznego

Podmiot publiczny w projekcie ppp jako podatnik podatku VAT w swietle
prawa polskiego i unijnego

Przepisy Ustawy o VAT (art. 15 ust. 6) wskazuja, ze nie uznaje sie za podatnika organdéw witadzy publicznej oraz
urzeddw obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan, natozonych odrebnymi przepisami prawa,
dla realizacji ktérych zostaty one powotane. Jednakze od powyzszej zasady istnieje istotny wyjatek: wymie-
nione podmioty staja sie podatnikami w odniesieniu do czynnosci wykonywanych przez nie na podstawie
zawartych umow cywilnoprawnych.

7 powyzszej definicji wynika zatem, ze w ramach obowigzujgcego w Polsce sytemu VAT organy oraz urzedy
administracji publicznej dziataja w charakterze podatnikow woéwczas, gdy:
(1) wykonujg czynnosci inne niz te, ktére mieszcza sie w ramach ich zadan,
(2) wykonuja czynnosci mieszczace sie w ramach ich zadan, ale czynig to na podstawie umow
cywilnoprawnych.

W wyroku z dnia 27 lutego 2007 r. (Ill SA/Wa 4312/06, M. Pod. 2007, nr 4, s. 41) Wojewddzki Sad Administracyjny
(,WSA") w Warszawie trafnie zauwazyt, ze: kryterium decydujgcym o uznaniu organu (urzedu) wtadzy publicznej za
podatnika VAT jest zachowywanie sie nie jak organ wtadzy, lecz jak podmiot gospodarczy (przedsiebiorca) w stosunku
do okreslonych transakcji lub czynnosci. Szczegdlnie jest to uzasadnione w tych przypadkach, gdzie identyczne lub
bardzo zblizone czynnosci bqdz transakcje mogq by¢ dokonywane przez podmioty prywatne (np. przedsiebiorcéw).
Rozstrzygniecie, czy dana czynnos¢ stanowi realizacje zadan natozonych przepisami prawa, dla wypetniania

* Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnotowego systemu podatku od wartosci dodanej, Dz. U. UE L
Nr 347, poz. 1, ze zm.
® Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug, tekst jednolity Dz. U. z 2011 . Nr 177, poz. 1054, ze zm.
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ktérych organ czy tez urzad zostaty powotfane, nastepuje przede wszystkim na podstawie prawa ustrojowego,
tj. przepiséw powotujacych dany organ (urzad) i okreslajgcych zakres jego dziatania.

Regulacja z art. 15 ust. 6 Ustawy o VAT jest nastepstwem przepisu zawartego w art. 13 ust. 1 Dyrektywy VAT,
w $wietle ktérego: Krajowe, regionalne i lokalne organy wtadzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sq uwa-
Zane za podatnikéw w zwiqzku z dziatalnoscig, ktdrq podejmujq lub transakcjami, ktérych dokonujq jako organy
wiadzy publicznej, nawet jesli pobierajq naleznosci, opfaty, sktadki lub ptatnosci w zwiqzku z takimi dziataniami lub
transakcjami. Jednakze w przypadku gdy podejmujq one takie dziatania lub dokonujq takich transakcji, sq uwazane
za podatnikdw w odniesieniu do tych dziatari lub transakgji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikéw prowa-
dzito do znaczqcych zaktdceri konkurencji. W kazdych okolicznosciach podmioty prawa publicznego sq uwazane
za podatnikéw w zwiqzku z czynnosciami okreslonymi w zatqczniku I°, chyba ze niewielka skala tych dziatari spra-
wia, ze mogq by¢ one pominiete.

Nietrudno zauwazy¢, ze polska Ustawa o VAT reguluje status podatkowy organéw wiadzy publicznej w spo-
sob znacznie uproszczony w pordwnaniu z odpowiednimi regulacjami Dyrektywy VAT. W konsekwencji, prze-
pisowi art. 15 ust. 6 Ustawy o VAT zarzuca sie, ze zbyt wasko wytgcza on organy witadzy publicznej z grona
podatnikéw podczas, gdy polskie przepisy zaliczajg organy wtadzy publicznej do grona podatnikéw VAT w kaz-
dym przypadku wykonywania przez nie czynnosci na podstawie uméw cywilnoprawnych, to w swietle prawa
europejskiego mozna dojs¢ do wniosku, ze organy publiczne sg zasadniczo wytaczone z zakresu podmioto-
wego VAT, a podatnikami stajg sie tylko wdwczas, gdy ich czynnosci mogg prowadzi¢ do istotnego narusze-
nia warunkéw konkurencji’. W tym miejscu warto jednak wspomniec, ze nie tylko Polska, ale takze niektore
inne panstwa cztonkowskie nie wypetnity w petni obowigzkow wynikajacych z przepisu art. 13 Dyrektywy VAT.

Ponadto, w przeciwienstwie do Dyrektywy VAT, polska Ustawa o VAT nie definiuje zakresu pojecia ,organ
wiadzy publicznej’, co samo w sobie moze stanowi¢ zrédto watpliwosci interpretacyjnych. Zarazem jednak,
w orzecznictwie sgdowym istnieje tendencja do obejmowania tym pojeciem jednostek samorzadu teryto-
rialnego — przykfadowo WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 5 marca 2009 r. (I SA/Wr 1045/08, LEX nr 491808)
stwierdzit: Uzyte przez ustawodawce w art. 15 ust. 6 ustawy VAT okreslenie ,organy wtadzy publicznej” nie zostato
sprecyzowane. Niemniej jednak, wychodzqc z celu tej regulacji, nalezatoby uznac, Ze obejmuje ono takze jednostki
samorzqdu terytorialnego (w tym gminy), skoro niewqtpliwie realizujq zadania publiczne, natozone nar przepisami
prawa. Poglad ten jest zasadniczo powtarzany w orzecznictwie sgdowym — podobnie np. wyrok WSA w Gli-
wicach z dnia 18 listopada 2011 r. (Il SA/GI 760/11, LEX nr 1095783).

W orzecznictwie sgdowym podkresla sie takze, ze to gminy, a nie urzedy gmin, sa podatnikami VAT. Przykta-
dowo w wyroku z dnia 22 marca 2007 r. (I SA/Wr 852/06, LEX nr 924250) WSA we Wroctawiu stwierdzit: W zakre-
sie, w jakim gmina pozostaje podatnikiem podatku od towardw i ustug, podatnikiem tym nie moze by¢ urzqd gminy,
Jjako jednostka powotana do obstugi organu gminy. Teza powyzsza zostata podtrzymana w orzeczeniu Naczelnego
Sadu Administracyjnego (,NSA”") z dnia 4 grudnia 2008 . (I FSK 1148/07, WspdInota 2009, nr 1, s. 27), w ktorym
stwierdzono: Gmina jako jednostka samorzqdu terytorialnego jest podatnikiem VAT, a nie urzqd gminy. Urzqd gminy
Jjest wytqcznie aparatem pomocniczym organu administracji publicznej, dlatego nie moze by¢ uznany za podat-
nika. Odrebnymi podatnikami sa jednostki organizacyjne gminy (przewidziane w przepisach ustawy o finan-
sach publicznych). Okoliczno$¢ dotyczaca niesamodzielnodci budzetowej, nie jest przestanka wytaczenia ich
z kregu podatnikow VAT. Jak trafnie stwierdzit NSA w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2011 r. (I FSK 1369/10, LEX
nr 960462), zaktad budzetowy jest podatnikiem VAT (odrebnym od gminy).

Podsumowujac, w $wietle obowigzujacych przepisow polskiej Ustawy o VAT, organ wiadzy publicznej zasad-
niczo jest podatnikiem podatku VAT w zakresie czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych umow
cywilnoprawnych, a do takich niewatpliwie nalezy umowa ppp zawierana z partnerem prywatnym. Takie

o

Zatacznik | obejmuje takie pozycje, jak: ustugi telekomunikacyjne; dostawa wody, gazu, energii elektrycznej i energii cieplnej; transport
towardw; swiadczenie ustug przez porty morskie i porty lotnicze; przewdz oséb; dostawa nowych towaréw wytworzonych na sprzedaz;
transakcje dotyczace produktéw rolnych dokonywane przez rolne agencje skupu interwencyjnego zgodnie z rozporzadzeniami w spra-
wie wspoélnej organizacji rynku w odniesieniu do tych produktéw; organizacja targéw i wystaw o charakterze komercyjnym; magazyno-
wanie; dziatalnos¢ komercyjnych agencji reklamowych; dziatalnos¢ biur podrézy; prowadzenie stotowek pracowniczych, bufetow, kantyn
i innych podobnych instytucji; dziatalnos¢ stacji radiowych i telewizyjnych, o ile nie sg one zwolnione z podatku VAT.

Por. Raport ppp, s. 27 i nast.
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podejscie opiera sie na uznaniu, ze w przypadku czynnosci wykonywanych na podstawie ww. umdw, dany
podmiot nie dziata w charakterze organu publicznego, lecz wystepuje jako zwykty uczestnik obrotu gospo-
darczego i jako taki zawsze traktowany jest jako podatnik (a nie tylko w tych sytuacjach, gdy moze to istot-
nie pogarszac¢ konkurencyjnosc).

Powyzsza cecha stanowi zatem istotny czynnik odrézniajacy funkcjonowanie organéw wiadzy publicznej
jako partneréw publicznych w ramach polskich oraz europejskich projektéw realizowanych w modelu ppp.
Jak bowiem wynika z danych zawartych w Raporcie®, w $wietle brzmienia przepiséw Dyrektywy VAT, organy sek-
tora publicznego (w tym partner publiczny w ramach projektéw ppp) nie sg na ogét uznawane za podatnikdw.

Podatek VAT nie zawsze neutralny: warunki rozliczenia podatku
naliczonego w ramach projektu ppp przez podmiot publiczny

Jak wskazano powyzej, jednym z podstawowych praw wynikajacych z systemu VAT jest uprawnienie podat-
nika od odliczenia naliczonego podatku VAT od podatku naleznego, ktére moze by¢ realizowane w zakresie,
w jakim nabywane przez podatnika towary i ustugi s wykorzystywane do wykonywania czynnosci opodat-
kowanych (art. 86 ust. T Ustawy o VAT).

Zazwyczaj, w ramach projektéw realizowanych w modelu ppp, podmiot publiczny nie wykonuje czynnosci
opodatkowanych podatkiem VAT albo czynnosci te majg charakter marginalny. Powyzsza tendencja widoczna
jest nie tylko w projektach realizowanych na rynku polskim, ale zasadniczo w catej Unii Europejskiej. Jak wynika
z Raportu®, duze zaméwienia ppp realizowane obecnie w Unii Europejskiej zwigzane sa najczesciej z budowa
drog, szkéti szpitali, a zatem z projektami, ktére w sposdb oczywisty nie generuja po stronie podmiotu publicz-
nego czynnosci opodatkowanych podatkiem VAT. W takich okolicznoéciach, podmiot publiczny nie spetnia
przestanki z art. 86 ust. 1 Ustawy o VAT i w konsekwencji nie jest uprawniony do rozliczenia podatku VAT nali-
czonego z tytutu zakupdw dokonywanych w ramach prowadzonego projektu ppp, w szczegdlnosci podatku
VAT ptaconego z tytutu nabycia ustug Swiadczonych przez partnera prywatnego.

W ten sposéb, po stronie podmiotu publicznego pojawia sie dodatkowy koszt finansowy w postaci nieba-
gatelnej kwoty dochodzacej w ramach polskich projektow ppp do 23% wartosci netto ustug $wiadczonych
przez partnera prywatnego (w przypadku, gdy ustugi partnera prywatnego podlegajg opodatkowaniu wedtug
podstawowej, 23% stawki podatku VAT). Z formalnego punktu widzenia, powyzszy koszt w catosci obcigza
podmiot publiczny. Jednakze z perspektywy gospodarczej mozna oczekiwac, ze ten dodatkowy koszt, jako
zwigzany z projektem realizowanym w formule partnerstwa, przynajmniej w czesci zostanie przeniesiony
na partnera prywatnego.

Oczywiscie, zaleznie od szczegdtowej charakterystyki konkretnego projektu realizowanego w modelu ppp, ist-
nieje mozliwos¢ wystgpienia po stronie podmiotu publicznego transakcji opodatkowanych podatkiem VAT.
Przyktadowo, podmiot publiczny moze zdecydowac, ze jego wktad w przedsiewziecie ppp bedzie miat postac
odpfatnego udostepnienia partnerowi prywatnemu nieruchomosci (gruntu), na ktérej realizowana bedzie okre-
$lona inwestycja. W takich okolicznosciach podmiot publiczny bedzie wykonywat czynnosci opodatkowane
i bedzie wystawiat z tego tytutu faktury VAT, wykazujac na nich nalezny podatek. Jednak pojawienie sie takich
transakgji i takiego podatku nie przesadza jeszcze, ze podmiot publiczny niejako automatycznie uzyska prawo
do odliczenia podatku VAT naliczonego i zaptaconego w zwigzku z nabyciem ustug od partnera prywatnego.
W regulacji z art. 86 ust. 1 Ustawy o VAT nie chodzi bowiem o wystapienie po stronie podatnika (w tym przy-
padku podmiotu publicznego) jakichkolwiek czynnosci opodatkowanych, ale takich czynnosci opodatkowa-
nych, dla wykonywania ktérych nabywane sg okreslone towary i ustugi. Biorac pod uwage, ze w przytoczonym
przykfadzie zakup ustug od partnera prywatnego nie stuzy wykonaniu przez podmiot publiczny ustugi odpfat-
nego udostepnienia nieruchomosci pod inwestycje, przestanka z art. 86 ust. 1 Ustawy o VAT nadal nie zostanie
spetniona i podmiot publiczny nie bedzie mégt uzyskac prawa do rozliczenia naliczonego przez partnera pry-
watnego podatku. Zatem w opisanym przyktadzie koszt podatku VAT bedzie ostatecznie obcigzat inwestycje.

8 Por. Raport ppp, s. 8.
° Por. Raport ppp, s. 4.
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Odwrotnie niz w przypadku niektérych panstw europejskich, polskie przepisy nie przewiduja zadnej formy
bezposredniej kompensaty ani systemu zwrotéw podatku VAT ponoszonego przez podmiot publiczny. Jak
wynika ze szczegdtowych informadiji zawartych w Raporcie®®, utatwienia takie stosuje sie na przykiad we Fran-
cji, ktéra wprowadzita system kompensowania kosztow podatku VAT. W ramach tego systemu czes¢ lokalnych/
regionalnych organéw sektora publicznego otrzymuje dotacje rekompensujacg wieksza cze$¢ podatku VAT
uiszczanego w ramach kosztéw inwestycji. Z kolei w Wielkiej Brytanii w odniesieniu do organéw lokalnych
przeciwdziata system zwrotu podatku VAT. Podmioty uprawnione do ubiegania sie o zwrot zostaty podzielone
na dwie kategorie — pierwsza grupa organdw jest uprawniona do odzyskania catego podatku VAT zaptaconego
od towardw lub ustug nabytych, lub importowanych dla celéw innych niz biznesowe. Druga kategoria pod-
miotow ma mozliwos¢ odzyskania podatku VAT optaconego od kwalifikowanych ustug. Podobne mechanizmy
przewidziano w ustawodawstwach w Austrii, Danii, Holandii, Portugalii i Szwecji, gdzie zapewniaja one pod-
miotom publicznym finansowanie publiczne czesci podatku VAT, ktérego, z uwagi na swdj status, nie bytyby
w stanie odzyska¢ w normalnych warunkach rynkowych. Miedzy innymi dzieki tym utatwieniom inwestycje
realizowane w modelu ppp moga pozosta¢ konkurencyjne.

Wydaje sie, ze podobne rozwigzania powinny zosta¢ rozwazone w Polsce, zwazywszy ze s3 to metody dozwo-
lone w $wietle regulacji zawartych w Dyrektywie VAT.

Ryzyka zwigzane z nieodptatnym przekazaniem nieruchomosci w formie
wktadu witasnego podmiotu publicznego do projektu ppp

Ustawa o ppp dopuszcza rézne formy przekazywania wkiadu wiasnego podmiotu publicznego na rzecz przed-
siewziecia ppp. W wiekszosci przypadkow takim wktadem podmiotu publicznego jest nieruchomos¢ (grunt).
Moze ona zosta¢ przekazana partnerowi prywatnemu ,na wtasnos¢” (na czas obowigzywania umowy o ppp)
odptatnie lub nieodptatnie, w formie prawa wieczystego uzytkowania, wreszcie — do czasowego korzystania
na podstawie umowy najmu, dzierzawy, uzyczenia. W przypadku realizowania projektu poprzez utworzenie
wspolnej spotki partnera prywatnego i podmiotu publicznego, nieruchomos¢ moze stanowi¢ sktadnik aportu
partnera publicznego. Wyboér formy przekazania nieruchomosci na potrzeby przedsiewziecia ppp (w praktyce
partnerowi prywatnemu) determinuje sposéb opodatkowania tej transakcji, a tym samym, wptywa na koszty
prowadzenia przedsiewziecia.

Opierajac sie na obowigzujacych przepisach, potwierdzonych praktyka organéw podatkowych i sgddw, nalezy
uzna¢, ze podmiot publiczny przystepujacy do umowy ppp wystepuje w odniesieniu do tej umowy jako podat-
nik podatku VAT. Nie wypetnia on w tym przypadku swoich wtadczych funkgji, ale staje sie uczestnikiem obrotu
gospodarczego (szerzej opisano to zagadnienie powyzej). Przekazujac grunt na potrzeby przedsiewziecia ppp,
podmiot publiczny musi ustali¢, czy taka operacja spowoduje powstanie zobowigzania podatkowego, a jezel
tak, to w jakim podatku. Stanéw prawnopodatkowych w tym przypadku jest bardzo wiele i zasadniczo kazda
sytuacja wymaga szczegotowej analizy. Przepisy Ustawy o VAT dotyczace opodatkowania przekazania/udo-
stepnienia nieruchomosci maja charakter kazuistyczny i z tego wzgledu niewielkie réznice w stanie faktycznym
mogg istotnie zmieni¢ sposdb opodatkowania. Dlatego, przy okreslaniu obowigzku i sposobu opodatkowa-
nia, wymagane bedzie rozwazenie w szczegolnosci takich czynnikdw, jak przedmiot transakcji (ustuga, towar,
przedsiebiorstwo lub jego czes¢), charakter nieruchomosci (zabudowana czy niezabudowana), historyczny
i aktualny sposob uzytkowania nieruchomosci i ewentualnych jej modernizacji, i inne.

W warunkach przeniesienia na partnera prywatnego, na czas obowigzywania umowy ppp, prawa do roz-
porzadzania gruntem (lub innymi towarami) podstawowa zasada wynikajaca z art. 7 ust. 2 Ustawy o VAT jest
koniecznos$¢ uznania takiego przeniesienia za dostawe w rozumieniu przepiséw o VAT i jej opodatkowa-
nie w sytuacji, gdy podmiotowi publicznemu przystugiwato prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego
o kwote podatku naliczonego z tytutu nabycia tego gruntu (lub nabycia/wytworzenia innych towaréw). Taki
podatek, o ile sie pojawi, znaczaco zwiekszy koszty projektu. W tym przypadku mozna oczekiwa¢, ze pod-
miot publiczny, bedacy podatnikiem z ww. tytutu, postara sie przenies¢ wspomniany koszt lub przynajmniej
7Znaczng jego czes¢ na partnera prywatnego.

' Por. Raport ppp, s. 34 i nast.
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Oczywiscie, w powyzszych okolicznosciach, nieodptatne przeniesienie nieruchomosci (lub innych rzeczy) skut-
kujgce opodatkowang dostawa nie jest jedyng opcja i zasadniczo w wiekszosci przypadkéw mozliwa jest eli-
minacja dodatkowego kosztu podatku VAT poprzez odmienne uksztattowanie ram prawnych takiej operacji.
W szczegdInosci, w miejsce nieodpfatnej dostawy towaru (tj. przeniesienia na partnera prywatnego prawa
do dysponowania gruntem na takich samych zasadach jak wiasciciel) podmiot publiczny moze zdecydowac
sie na $wiadczenie na rzecz partnera prywatnego ustugi polegajacej na udostepnieniu gruntu do korzysta-
nia, przy czym ustuga taka moze by¢ Swiadczona nieodpfatnie lub odptatnie. Kazda z tych form bedzie podle-
gata odmiennemu rezimowi w zakresie podatku VAT, zasadniczo jednak bardziej korzystnemu niz nieodptatna
dostawa towaru.

Przedstawiony przyktad pokazuje, ze prawidtowe planowanie podatkowe w poczatkowych fazach projektu
ppp ma kluczowe znaczenie dla jego efektywnosci podatkowej. Wdrazanie ztozonych konstrukcji prawnych
w miejsce dostepnych, prostszych rozwiazart moze wydawac sie kfopotliwe i nadmiernie absorbujace w sytu-
acji i tak skomplikowanego projektu ppp, jednak w wiekszosci przypadkdw wysitek wiozony w ten etap pla-
nowania przektada sie na wymierne korzysci finansowe.

Realizacja zasady neutralnosci podatku VAT po stronie
partnera prywatnego

Rozliczenia stron umowy ppp po jej zakonczeniu — zwrotne przekazanie
infrastruktury

Przeniesienie wiasnosci rzeczowego wktadu wiasnego podmiotu publicznego na rzecz partnera prywatnego,
w szczegolnosci w postaci przekazania temu ostatniemu praw do gruntu na czas realizacji umowy ppp moze
mie¢ negatywne konsekwencje w zakresie podatku VAT takze dla partnera prywatnego. W tym przypadkuy,
dodatkowy koszt podatku VAT moze pojawic¢ sie w sytuacji, gdy, po zakonczeniu okresu umowy ppp, part-
ner prywatny dokona zwrotnego przeniesienia przedmiotowego gruntu, wraz z naniesiong na nim inwesty-
Cja, na rzecz podmiotu publicznego.

W takich okolicznosciach nalezy ponownie odwotac sie do brzmienia przepisu z art. 7 ust. 2 Ustawy o VAT,
zgodnie z ktérym przez opodatkowana dostawe towardw rozumie sie réwniez przekazanie nieodpfatnie
przez podatnika towaréw nalezacych do jego przedsiebiorstwa, jezeli podatnikowi przystugiwato, w catosci
lub w czesci, prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego z tytutu nabycia,
importu lub wytworzenia tych towardéw.

Oczywiscie, w omawianej sytuadji, partner prywatny nie byt uprawniony do obnizenia kwoty podatku nalez-
nego o kwote podatku naliczonego z tytutu nabycia samego gruntu (zakfadajac, ze nabyt go od podmiotu
publicznego nieodptatnie). Jednakze nalezy zatozy¢, ze miat takie uprawnienie w odniesieniu do wydatkow
inwestycyjnych poniesionych w ramach projektu ppp realizowanego na nieruchomosci. Zatem nieodptatne,
zwrotne przeniesienie gruntu wraz z okreslonymi aktywami na rzecz podmiotu publicznego nalezy juz roz-
patrywac przez pryzmat powotanego przepisu.

Podobnie jak w przypadku pierwotnego przeniesienia nieruchomosci w formie wkifadu wtasnego podmiotu
publicznego, rowniez i w tej sytuacji opodatkowania podatkiem VAT mozna uniknac, o ile zwrotne przenie-
sienie aktywdw zostanie sformalizowane w ramach odpowiedniej konstrukcji prawnej. W odniesieniu do
przeniesienia funkcjonujacego przedsiewziecia, polecanym rozwigzaniem bedzie jego kwalifikacja jako przed-
siebiorstwa lub jego zorganizowanej czesci, ktérych zbycie opodatkowaniu nie podlega. Inng mozliwoscig
bedzie uksztattowanie zwrotnej dostawy aktywow jako transakcji odptatnej. W przypadku ustalenia ceny na
relatywnie niskim poziomie, uwzgledniajacym rozliczenia realizowane w trakcie obowiazywania umowy ppp,
podatek VAT obcigzajacy taka sprzedaz, jesli sie pojawi, nie powinien stanowic istotnego ciezaru dla podmiotu
publicznego. Z drugiej strony, ustalona przez partneréw cena nie moze by¢ dowolna. Nalezy mie¢ na wzgle-
dzie obowiazujace przepisy podatkowe, ktére ograniczajg mozliwos¢ ustalania cen na poziomie, ktory bez
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uzasadnionej przyczyny znacznie odbiega od wartosci rynkowej (jak mowi art. 14 ustawy o podatku docho-
dowym od o0s6b prawnych").

Odmiennie bedga ksztattowac sie skutki podatkowe w sytuacji formalnego ,przekazania” przez partnera prywat-
nego na rzecz podmiotu publicznego naktadéw poniesionych na inwestycje prowadzonga na gruncie stanowia-
cym wiasnos¢ tego ostatniego (np. infrastruktura wybudowana przez partnera prywatnego na nieruchomosci
stanowigcej wiasnos¢ podmiotu publicznego). Tego rodzaju przekazanie nie bedzie stanowi¢ dostawy towaru,
poniewaz partner prywatny w zadnym momencie obowigzywania umowy ppp nie uzyskat prawa do rozporza-
dzania nieruchomoscia ,jak wiasciciel’, na ktérej prowadzone byto przedsiewziecie ppp. Przeciwnie, z punktu
widzenia przepiséw o VAT, poniesienie przedmiotowych nakfadéw i ich ,przekazanie” na rzecz podmiotu
publicznego zostanie zakwalifikowane jako ustuga, ktéra, uwzgledniajac catoksztatt okolicznosci, nie powinna
podlega¢ opodatkowaniu ze wzgledu na swdj zwigzek z dziatalnoscig gospodarcza partnera prywatnego.

Powyzszy przyktad ponownie dowodyzi, jak wazny jest etap planowania podatkowego oraz wypracowania
ram prawnych relacji stron w ramach formuty ppp, z mysla o obnizeniu kosztéw projektu, w tym przypadku
poprzez eliminacje dodatkowych obcigzert podatkowych.

Uwagi koncowe

Przedstawione powyzej zestawienie probleméw dotyczacych rozliczania podatku VAT w projektach ppp ma
charakter skrétowy i subiektywny, i w znacznej mierze wynika z dotychczasowych doswiadczen przy struk-
turyzowaniu i wdrazaniu polskich projektow realizowanych (lub planowanych) w tej formule. Opracowanie
to z pewnoscig nie prezentuje petnej listy zagadnien, z jakimi musza borykac sie partnerzy realizujacy pro-
jekty o charakterze partnerstwa publiczno-prywatnego. Lista ta jest oczywiscie znaczaco szersza i obejmuje
dodatkowo problemy, ktére powstajg w zakresie klasyfikacji podatkowe]j swiadczonych ustug, determinuja-
cej sposob ich opodatkowania, termindw rozliczer/zwrotow podatku VAT, wysokosci obowiazujacej stawki
podstawowej oraz wysokosci i zakresu stawek obnizonych, zakresu i dostepnosci zwolnien z opodatkowania,
momentu powstania obowigzku podatkowego, podstawy opodatkowania, w tym problematycznego zagad-
nienia opodatkowania dotacji unijnych otrzymanych na cele zwiazane z projektem, a wreszcie wymogow for-
malnych naktadanych na podatnikéw podatku VAT.

Nalezy ponadto uwzgledni¢, ze schematy wspotpracy i rozliczer stosowane w ramach poszczegoélnych projek-
téw ppp Moga sie znaczaco rézni¢, co oznacza, ze, w zaleznosci od modelu wspodtpracy inwestoréw, zmieni
sie rowniez waga zwiazanych z nim zagadnien podatkowych.

Niezaleznie od tego, ktdre z przedstawionych w niniejszym artykule lub tylko wspomnianych problemdéw zwia-
zanych z rozliczaniem podatku VAT wysung sie na pierwszy plan w ramach konkretnego projektu, w aktual-
nym stanie prawnym podatek VAT prawdopodobnie wptynie na podwyzszenie kosztéw inwestycji realizowanej
z udziatem podmiotu publicznego. Zatem réwniez Polska, podobnie jak uczynity to inne panstwa europej-
skie, powinna rozwazy¢ wprowadzenie mechanizméw majacych na celu ograniczenie, w catosci lub w cze-
4ci, kosztow podatku VAT obcigzajacego takie projekty.

W tym kontekscie warto wspomnie¢, ze takze Komisja Europejska dostrzega powyzszy problem i aktualnie
bada obowigzujace w Unii Europejskiej zasady dotyczace stosowania podatku VAT w sektorze publicznym,
w ramach programu reform na rzecz realizacji celéw strategii ,Europa 2020".

" Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych, tekst jednolity Dz. U. z 2011 . Nr 74, poz. 397, ze zm.
2 Por. takze Raport ppp, s. 6.
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5.2. Dyrektywa 2014/23/UE - nowe prawo unijne
w zakresie koncesji: cel, zakres i przedmiot
regulacji

28 marca 2014 r. opublikowana zostata nowa dyrektywa w zakresie zamdwien publicznych, catkowicie dedyko-
wana koncesjom na roboty budowlane oraz koncesjom na ustugi. Chodzi o dyrektywe Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie udzielania koncesji. Dyrektywa koncesyjna stanowi
jeden z trzech filaréw ustawodawstwa Unii Europejskiej w zakresie zamdwien publicznych, obok dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchy-
lajacej dyrektywe 2004/18/WE oraz dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego
2014 r. w sprawie udzielania zamowien przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE. Wszystkie trzy dyrektywy wejda w zycie dwu-
dziestego dnia po ich publikacji w Dzienniku Urzedowym UE. Paristwa cztonkowskie UE, w tym Polska, maja
czas na implementacje Dyrektywy 2014/23/UE do porzadku krajowego do dnia 18 kwietnia 2016 r. Z uwagi na
charakter prawny umoéw partnerstwa publiczno-prywatnego, jako umoéw podlegajacych pod rezim zamoéwien
publicznych i koncesji, nowe regulacje dotyczace koncesji istotnie wptyng na sposéb zawierania umow part-
nerstwa i umow koncesji w Polsce. Z tego wzgledu w niniejszym artykule postaram sie omowi¢ cel, zakres
i przedmiot Dyrektywy koncesyjne;j.

Informacje wstepne

Decyzje ustawodawcy europejskiego o uregulowaniu procedury koncesyjnej w odrebnej dyrektywie nalezy
uznac za szczegolnie donioste. Odpowiada to swoistej dychotomii zamowien publicznych na zaméwienia
"klasyczne’, z zasadniczo pienieznym wynagrodzeniem wykonawcy, i zamowienia koncesyjne, z zasadniczo
niepienieznym wynagrodzeniem wykonawcy, powigzanym z przeniesieniem nan ryzyka ekonomicznego
wykonania zamoéwienia. Nalezy zwréci¢, przy okazji, uwage, ze polski ustawodawca o kilka lat wyprzedzit ruch
prawodawcy unijnego, wyodrebniajac procedure koncesyjng z Prawa zamowier publicznych do ustaw z dnia
9 stycznia 2010 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.

Z tresci preambuty do dyrektywy 2014/23/UE wynika, Ze harmonizacja krajowych procedur udzielania konce-
sji na roboty budowlane lub ustugi wynikata z braku na poziomie Unii Europejskiej jasnych przepiséw regulu-
jacych udzielanie koncesji, co rodzito niepewno$¢ prawa oraz przeszkody w swobodnym $wiadczeniu ustug,
a takze powodowato zaktdcenia w funkcjonowaniu rynku wewnetrznego. W rezultacie wykonawcy, a zwifasz-
cza mate i $rednie przedsiebiorstwa (MSP), pozbawieni byli praw przystugujacych im na rynku wewnetrznym,
natomiast organy publiczne mogty mie¢ problem z jak najlepszym wykorzystaniem srodkéw publicznych,
pozwalajagcych obywatelom Unii korzysta¢ z wysokiej jakosci ustug po najkorzystniejszych cenach. Intencja
ustawodawcy unijnego byto zatem stworzenie odpowiednich, zrownowazonych i elastycznych ram prawnych,
regulujgcych udzielanie koncesji, zapewniajacych skuteczny i niedyskryminacyjny dostep do rynku wszystkim
wykonawcom z Unii oraz pewnos$¢ prawa, wspierajacych infrastrukturalne inwestycje publiczne oraz strate-
giczne ustugi dla obywateli. Takie ramy prawne miatyby zapewni¢ wykonawcom wiekszg pewnos¢ prawng
i mogtyby stac sie podstawg i instrumentem sprzyjajagcym wiekszemu otwarciu miedzynarodowych rynkéw
zamowien publicznych i zasileniu miedzynarodowej wymiany handlowej.

Zamiarem ustawodawcy unijnego byto uczynienie przepiséw dotyczacych udzielania koncesji jasnymi i pro-
stymi, niepowodujacymi nadmiernej biurokracji. Intencje te trudno jednak uznac za zrealizowana, albowiem
Dyrektywa koncesyjna zawiera 55 artykutow, podczas gdy dotychczasowa instytucja koncesji na roboty budow-
lane w Dyrektywie 2004/18/WE regulowana byta w zaledwie 10 artykutach (Tytut lll. ,Reguty dotyczace konce-
sji na roboty budowlane’, art. 56-65).

Poprzez Dyrektywe koncesyjng ustawodawca unijny zdecydowat sie zmniejszy¢ ryzyko niepewnosci praw-
nej zwigzanej ze stosowaniem dos¢ skapej regulacji udzielania koncesji na roboty budowlane w Dyrektywie

Marcin Wawrzyniak,
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2014/18/WE. Ponadto ustawodawca unijny podjat sie proby rozwigzania watpliwosci zwigzanych z rozbieznymi
interpretacjami zasad Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) w odniesieniu do koncesji przez usta-
wodawcow krajowych. Dowodem znacznych rozbieznosci interpretacyjnych pomiedzy réznymi panstwami
cztonkowskimi jest bogate orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Ustawodawca unijny podkresla wyraZnie brak zamiaru ingerowania w swobode panstw cztonkowskich w zakre-
sie organizacji swiadczenia ustug jako:

e ustug swiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym,

¢ ustug o charakterze niegospodarczym swiadczonych w interesie ogdlnym.

Ingerencja nie bedzie takze dotyczyta potaczenia tych dwdch rodzajéw ustug.

Dyrektywa koncesyjna ma pozostac neutralna dla swobody krajowych, regionalnych i lokalnych organéw
publicznych w zakresie definiowania, zgodnie z prawem Unii, ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospo-
darczym, ich zakresu oraz cech, w tym warunkéw dotyczacych jakosci ustug, tak aby mogty one realizowac
cele polityki publicznej. Ponadto Dyrektywa koncesyjna nie powinna stanowi¢ przeszkody dla kompetencji
krajowych, regionalnych i lokalnych organéw w zakresie swiadczenia, zlecania Swiadczenia i finansowania
ustug swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym zgodnie z art. 14 TFUE oraz z Protokotem nr 26 zata-
czonym do TFUE oraz do Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Poza zainteresowaniem ustawodawcy unijnego
pozostaty ustugi o charakterze niegospodarczym $wiadczone w interesie ogélnym.

W preambule Dyrektywy koncesyjnej prawodawca unijny wstepnie zarysowuje zakres zastosowania jej prze-
pisow. Dyrektywa znajdzie zastosowanie w umowach o charakterze odptatnym, poprzez ktére co najmniej
jedna instytucja zamawiajaca lub podmiot zamawiajacy powierza wykonanie robét budowlanych, lub swiad-
czenie ustug i zarzadzanie nimi co najmniej jednemu wykonawcy. Przedmiotem takich umow jest nabycie
roboty budowlanej lub ustugi w drodze koncesji, za ktére wynagrodzeniem jest prawo do eksploatacji obiektu
budowlanego lub korzystania z ustug, lub to prawo wraz z odptatnoscia. Takie umowy moga, ale nie musza,
pociggac za soba przekazanie wiasnosci na rzecz instytucji zamawiajacych lub podmiotéw zamawiajacych,
ale instytucje zamawiajace lub podmioty zamawiajace zawsze 0siggaja korzysci z danych robét budowlanych
lub ustug. Poza zakresem Dyrektywy koncesyjnej znajduja sie réznego rodzaju decyzje organdw administracyj-
nych, takie jak zezwolenia czy licencje, na podstawie ktérych paristwo cztonkowskie lub jego organ publiczny
okresla warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, w tym warunek zaktadajacy wykonywanie pewnego
zadania, przyznawanego w normalnych warunkach na wniosek wykonawcy, a nie z inicjatywy instytucji zama-
wiajacej ani podmiotu zamawiajacego, i gdy wykonawca moze swobodnie wycofac sie z wykonywania robét
budowlanych lub ze swiadczenia ustug. Rozréznienie to powinno pomdc w zrozumieniu réznicy pomiedzy
koncesja, jako cywilnoprawng umowa w przedmiocie zlecenia wykonania robot lub swiadczenia okreslonych
ustug, a ,koncesja’, rozumiang jako witadczy akt z pogranicza prawa administracyjnego. Z zakresu zastosowa-
nia Dyrektywy koncesyjnej wylaczone sg takze niektdre umowy, ktorych przedmiotem jest prawo wykonawcy
do eksploatacji pewnych zasobdw publicznych, takich jak grunty lub wszelka wiasno$¢ publiczna, na podsta-
wie ktérych panstwo, instytucja zamawiajaca lub podmiot zamawiajacy ustanawia wytacznie ogodlne warunki
ich wykorzystania, nie nabywajac przy tym konkretnych robét budowlanych lub ustug.

Prawodawca unijny juz w preambule Dyrektywy koncesyjnej podejmuje sie préby wyjasnienia réznic pomie-
dzy instytucja ,koncesji” a ,zamdwieniem publicznym”. Rozréznienie to bedzie miato fundamentalne zna-
czenie z punktu widzenia ustalenia wiasciwej procedury udzielenia zamdwienia w oparciu o jedng z dwdch
alternatywnych $ciezek: Dyrektywe 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie zamowien publicznych albo
Dyrektywe koncesyjng'. Zdaniem ustawodawcy unijnego kluczowe dla wyja$nienia réznic pomiedzy ,konce-
sj3" a ,zamowieniem publicznym” bedzie pojecie ,ryzyka operacyjnego”. Znaczenie tego pojecia zostanie sze-
rzej omoéwione w dalszej czesci artykutu.

' Dotychczasowe proby zakreslenia réznicy pomiedzy instytucja ,koncesji” a ,zamoéwieniem publicznym” podejmowane byty dotychczas
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci: zob. orzeczenia w sprawach m.in.: C-324/98 Teleaustria Verlags GmbH and Telefonadress GmbH
v. Telekom Austria AG, wyrok z dnia 7 grudnia 2000 r,, C-358/00 Buchhandler-Vereinigung GmbH v. Saur Verlag GmbH & Co. KG, Die Deut-
sche Bibliothek, z dnia 30 maja 2002 r., C-458/08 Parking Brixen GmbH v. Gemeinde Brixen i Stadtwerke Brixen AG z 1 marca 2005 r,, C-231/03
Consorzio Aziende Metano (Coname) v. Comune di Cingia de’Botti z dnia 21 lipca 2005 r., C-382/05 Komisja WE v. Rep. Wtoska z dnia 18 lipca
2007 ., C-437/07 Komisja przeciwko Wtochom z dnia 13 listopada 2008 r,, C-206/08 Eurawasser z dnia 10 wrzesnia 2009 r, C-274/09 Privater
Rettungsdienst und Krankentransport Stadler z 10 marca 2011 r,, C-348-10 Norma-A SIA i Dekom SIA z dnia 10 listopada 2011 1.
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Przedmiot regulacji, zakres zastosowania

Przedmiotem regulacji Dyrektywy koncesyjnej jest ustalenie procedury udzielania koncesji na roboty budow-
lane i koncesji na ustugi. Z tego wzgledu istotne jest precyzyjne zdefiniowanie pojecia ,koncesji”. Stosownie
do art. 5 pkt 1 Dyrektywy koncesyjnej ,koncesja na roboty budowlane” oznacza umowe o charakterze odpfat-
nym zawierang na pismie, za pomoca ktérej przynajmniej jeden koncesjonariusz powierza wykonanie robét
budowlanych co najmniej jednemu wykonawcy, w zamian za wynagrodzenie stanowigce albo wyfgcznie prawo
do eksploatacji obiektu budowlanego bedgcego przedmiotem umowy, albo takie prawo wraz z ptatnoscia.
Z kolei ,koncesja na ustugi” oznacza umowe o charakterze odptatnym zawierang na pismie, za pomocg ktorej
co najmniej jeden koncesjodawca powierza $wiadczenie ustug — innych niz wykonanie robdt budowlanych,
o ktérych mowa — i zarzadzanie tymi ustugami co najmniej jednemu wykonawcy w zamian za wynagrodzenie
stanowigce albo wytacznie prawo do wykonywania ustug bedacych przedmiotem umowy, albo takie prawo
wraz z ptatnoscia. W zasadniczym zrebie zachowano zbieznos¢ definicji koncesji na gruncie Dyrektywy konce-
syjnej z definicjami koncesji na roboty budowlane i koncesji na ustugi z art. 1 ust. 3 i 4 Dyrektywy 2004/18/WE.
Istotng réznica jest uzupetnienie definicji koncesji w Dyrektywie koncesyjnej o kwestie podziatu ,ryzyka ope-
racyjnego” pomiedzy strony umowy koncesji. Kwestia koniecznosci przeniesienia w okresie trwania umowy
koncesji ryzyk gospodarczych, wynikajacych ze swiadczenia ustug zwigzanych z przedmiotem koncesji na kon-
cesjonariusza, byfa wielokrotnie podnoszona w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci. Stanowisko Trybu-
natu wreszcie znalazto przetozenie na jezyk przepisu prawnego. Zgodnie z Dyrektywa koncesyjng udzielenie
koncesji na roboty budowlane lub ustugi wigze sie z przeniesieniem na koncesjonariusza ryzyka operacyjnego zwig-
zanego z eksploatacjq tych obiektéw lub wykonywaniem tych ustug i obejmujqgcego ryzyko zwigzane z popytem
lub z podazq, albo oba te rodzaje ryzyka. Uznaje sie, ze koncesjonariusz przejmuje ryzyko operacyjne, jesli w normal-
nych warunkach funkcjonowania nie ma gwarancji odzyskania poniesionych naktaddw inwestycyjnych lub kosztéw
poniesionych w zwigzku z eksploatacjq obiektéw budowlanych lub wykonywaniem ustug bedqcych przedmiotem
koncesji. Czes¢ ryzyka przeniesiona na koncesjonariusza obejmuje rzeczywiste narazenie na wahania rynku, tak aby
Jjakiekolwiek potencjalne szacowane straty ponoszone przez koncesjonariusza nie byty jedynie nominalne ani nie-
istotne. Po pierwsze, nalezy dostrzec, ze pojecie ,ryzyka operacyjnego” jest nieco odmiennym sformufowaniem
w stosunku do uzywanego w orzecznictwie Trybunatu, postugujacego sie w odniesieniu do koncesji zamien-
nie pojeciami ,ryzyka gospodarczego’, ,ryzyka ekonomicznego’, lub niekiedy tylko ,ryzyka popytu” Po drugie,
redakcje przepisu nalezy uznac za nieco niefortunna, albowiem w orzecznictwie Trybunatu wyraznie podkre-
slano, Zze na koncesjonariuszu ma cigzy¢ ,zasadnicza’, tudziez ,wieksza cze$¢” ryzyka gospodarczego. Tymcza-
sem art. 5 pkt 1 Dyrektywy koncesyjnej takiej dystynkgji nie czyni. Dopiero redakcja ostatniego zdania tego
przepisu moze sugerowac, ze koncesjonariusz ponosic bedzie w wystarczajgcym zakresie ryzyko operacyjne,
jezeli ryzyko nan przeniesione obejmuje rzeczywiste narazenie na wahania rynku, tak aby jakiekolwiek potencjalne
szacowane straty ponoszone przez koncesjonariusza nie byty jedynie nominalne ani nieistotne. Koncesjonariusz ma
zatem ponosic nie tyle cate ryzyko operacyjne, co przynajmniej taka jego czes¢, aby potencjalne straty konce-
sjonariusza mogty by¢ dla niego realne i istotne, a koncesjodawca nie mégt w zaden sposdb rekompensowac
tych strat koncesjonariuszowi. Ryzyko operacyjne zwigzane zostato z eksploatacja wybudowanego obiektu lub
wykonywaniem ustug, tj. przede wszystkim z ryzykiem popytu lub podazy, albo oboma tymi ryzykami. Usta-
wodawca unijny przy tym sformutowat domniemanie, ze koncesjonariusz przejmuje ryzyko operacyjne,
jesli w normalnych warunkach funkcjonowania nie ma gwarancji odzyskania poniesionych naktadow
inwestycyjnych lub kosztow poniesionych w zwiqzku z eksploatacjq obiektéw budowlanych lub wyko-
nywaniem ustug bedqcych przedmiotem koncesji. Powyzsze domniemanie dotyczy¢ bedzie ,normalnych
warunkow funkcjonowania’, co umozliwia przejecie wiekszej czesci ryzyka operacyjnego przez koncesjodawce
jedynie w nadzwyczajnych sytuacjach, co do zasady, niemozliwych do przewidzenia w momencie zawarcia
umowy. W ramach koncesji koncesjonariusz nie moze uzyska¢ gwarancji odzyskania poniesionych naktadow:
inwestycyjnych lub kosztdw poniesionych w zwigzku z eksploatacjq obiektéw budowlanych (w przypadku koncesji
na roboty budowlane) albo zwiazanych z wykonywaniem ustug bedqcych przedmiotem koncesji (w przypadku
koncesji na ustugi). Po pierwsze, koncesjonariusz nie bedzie mogt uzyska¢ gwarancji sfinansowania przez
koncesjodawce jedynie catosci danej kategorii naktaddéw, ale réwniez takiej ich czesci, ktérej potencjalne sza-
cowane straty koncesjonariusza okazatyby sie nominalne lub nieistotne. Pozwala to de facto na wniosek, ze
gwarancje koncesjodawcy (przez co nalezy rozumie¢ nie tylko stricte gwarancje, ale takze wszelkie ptatno-
$ci koncesjodawcy na rzecz koncesjonariusza) nie powinny prowadzi¢ do potencjalnego lub rzeczywistego
odzyskania przez koncesjonariusza wiekszej czesci poniesionych przez niego naktadéw na przedmiot konce-
sji. Istotnych problemow nastrecza wyktadnia zakresu pojecia ,naktadéw” w odniesieniu do koncesji na roboty
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budowlane. Jak wskazuje cytowany przepis, miatoby chodzi¢ o ,nakfady inwestycyjne” lub ,koszty eksploata-
cyjne”. Przede wszystkim kontrowersje budzi spdjnik ,lub’, albowiem w jezyku polskim oznacza on alternatywe
taczng, podczas gdy spdjnik ,or’, uzyty w anglojezycznej wersji tekstu Dyrektywy, bardziej odnosi sie do alter-
natywy roztacznej. W mysl polskiej wyktadni jezykowej mozliwe sa bowiem az trzy rézne sytuacje, stosownie
do ktérych gwarancje koncesjodawcy:
(1) nie mogtyby prowadzi¢ do odzyskania przez koncesjonariusza catosci lub wiekszej czesci naktadow
inwestycyjnych na etapie projektowania i budowy obiektu budowlanego,
(2) nie mogtyby prowadzi¢ do odzyskania przez koncesjonariusza catosci lub wiekszej czesci naktadow
eksploatacyjnych na etapie uzytkowania obiektu budowlanego,
(3) nie mogtyby prowadzi¢ do odzyskania przez koncesjonariusza catosci lub wiekszej czesci sumy nakta-
dow inwestycyjnych i eksploatacyjnych w catym okresie trwania umowy.

W swietle wykfadni spéjnika ,or” jako alternatywy roztacznej, w ogdle poza przedmiotem rozwazan bytaby
trzecia z zaprezentowanych powyzej opcji. Zamieszanie pojeciowe pogtebia wyktadnia autentyczna, oparta
o tekst preambuty Dyrektywy. Wskazuje sie w niej (pkt 18), ze: gidwna cecha koncesji, czyli prawo do eksploatacji
obiektéw budowlanych lub wykonywania ustug, zawsze pociqga za sobq przeniesienie na koncesjonariusza ryzyka
operacyjnego o charakterze ekonomicznym wigzqcego sie z mozliwosciq, ze nie odzyska on naktadéw inwestycyj-
nych ani kosztéw poniesionych w zwiqzku z eksploatacjq obiektdw budowlanych. Wskazuje sie nastepnie, ze: sto-
sowanie procedur koncesyjnych nie miatoby uzasadnienia, gdyby koncesjodawca uwalniat wykonawce od wszelkich
potencjalnych strat, gwarantujqc minimalny przychdd, co najmniej réwny poczynionym inwestycjom i kosztom, ktére
wykonawca musi ponies¢ w zwiqzku z wykonaniem umowy. Oba zdania pozwalajg na wniosek, ze dopiero gwa-
rancje na poziomie zapewniajagcym koncesjonariuszowi odzyskanie sumy naktadow inwestycyjnych i eksplo-
atacyjnych zdejma z niego ryzyko operacyjne. Potwierdzeniem takiej wykfadni jest zdanie wyrazone w dalszej
czesci preambuty (pkt 20), w swietle ktérego dla potrzeb oceny ryzyka operacyjnego powinno sie uwzgledni¢
w spoéjny i jednolity sposéb wartos¢ biezaca netto wszystkich inwestycji, kosztéw i przychodow koncesjona-
riusza. W oparciu o powyzsze proponuje sie ostrozng wyktadnie art. 5 pkt 1 Dyrektywy koncesyjnej w swietle
jej preambuty (pkt 18 i 20), stosownie do ktdrej nie bedzie koncesjg umowa, w ktdrej koncesjodawca:

a) gwarantuje koncesjonariuszowi (poprzez gwarancje lub bezposrednie ptatnosci) zwrot catosci nakta-
dow inwestycyjnych i catosci naktaddw eksploatacyjnych — taka umowa bedzie zwyktym zamowie-
niem na roboty budowlane i zamdwieniem na ustugi,

b) gwarantuje koncesjonariuszowi (poprzez gwarancje lub bezposrednie ptatnosci) zwrot catosci nakta-
dow inwestycyjnych i czesci naktadow eksploatacyjnych — taka umowa bedzie zwyktym zamdwieniem
na roboty budowlane i koncesja na ustugi,

C) gwarantuje koncesjonariuszowi (poprzez gwarancje lub bezposrednie ptatnosci) zwrot czesci nakta-
dow inwestycyjnych i catosci naktaddw eksploatacyjnych — taka umowa bedzie zwyktym zamowie-
niem na roboty budowlane i zamdwieniem na ustugi,

d) gwarantuje koncesjonariuszowi (poprzez gwarancje lub bezposrednie pfatnosci) zwrot czesci nakta-
dow inwestycyjnych i czesci naktaddw eksploatacyjnych, o ile suma tych gwarancji (ptatnosci kon-
cesjodawcy) przekracza¢ bedzie 50% sumy nakfadéw inwestycyjnych i eksploatacyjnych, albowiem
potencjalne ryzyko poniesienia strat przez koncesjonariusza bedzie nominalne lub nieistotne — taka
umowa bedzie, co do zasady, zwyktym zamodwieniem na roboty budowlane i zamdwieniem na ustugi.

W Swietle zarysowanego stanowiska koncesja bedzie taka umowa, w ktérej koncesjodawca nie udzieli
koncesjonariuszowi jakichkolwiek gwarancji odzyskania naktadéw lub udzielone gwarancje opiewac
beda facznie na nie wiecej niz 50% sumy naktadéw inwestycyjnych i eksploatacyjnych, przy czym
w ramach tej kwoty koncesjodawca nie powinien jednoczesnie gwarantowa¢ zwrotu catosci nakta-
déw inwestycyjnych albo eksploatacyjnych.

PRZYKLAD 1.
Nakfady koncesjonariusza:
Wartos¢ naktadow inwestycyjnych — 100 min zt.
Warto$¢ naktadow eksploatacyjnych w okresie 30 lat — 200 min zt.
Gwarancje koncesjodawcy:
(1) zabezpieczenie kredytu inwestycyjnego na kwote 70 min z,
(2) doptaty do ceny ustug na etapie eksploatacyjnym tacznie na kwote 70 min zt.
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Whiosek: jest to koncesja.

PRZYKLAD 2.

Nakfady koncesjonariusza:

Wartos¢ nakfaddw inwestycyjnych — 100 min zt.

Wartos¢ naktadéw eksploatacyjnych w okresie 30 lat — 200 min zt.

Gwarancje koncesjodawcy:

m

zabezpieczenie kredytu inwestycyjnego na kwote 100 min zt,

(2) doptaty do ceny ustug na etapie eksploatacyjnym tgcznie na kwote 50 min zt.

Whniosek: nie jest to koncesja.

PRZYKLAD 3.
Naktady koncesjonariusza:
Wartos¢ nakfaddw inwestycyjnych — 100 min zt.

Wartos¢ naktadow eksploatacyjnych w okresie 30 lat — 200 min zt.

Gwarancje koncesjodawcy:

m

zabezpieczenie kredytu inwestycyjnego na kwote 50 min zt,

(2) doptaty do ceny ustug na etapie eksploatacyjnym tacznie na kwote 150 min zt.
Whniosek: nie jest to koncesja.

Dyrektywa koncesyjna ustanawia przepisy dotyczace procedur udzielania zamdwien przez instytucje i pod-
mioty zamawiajace w drodze koncesji. Przez ,instytucje zamawiajgce” rozumie¢ nalezy:

m

panstwo,

(2) wiadze regionalne lub lokalne,
(3) podmioty prawa publicznego lub stowarzyszenia ztozone z co najmniej jednej takiej instytugji, lub z co

najmniej jednego takiego podmiotu prawa publicznego inne niz takie wtadze, podmioty lub stowa-
rzyszenia stowarzyszenia, ktore prowadza jeden z rodzajéw dziatalnosci, o ktérych mowa w zataczniku
I do Dyrektywy i udzielajace koncesji do celéw wykonywania jednego z tych rodzajéw dziatalnosci.

Podmiotami prawa publicznego beda:

a)

podmioty utworzone w konkretnym celu zaspokajania potrzeb w interesie ogdlnym, ktére nie maja
charakteru przemystowego ani handlowego, posiadajace osobowos¢ prawng, finansowane w przewa-
Zajacej czesci przez paristwo, wiadze regionalne lub lokalne, lub inne podmioty prawa publicznego, lub
podmioty, ktorych zarzad podlega nadzorowi ze strony ww. podmiotéw lub wiadz, lub

podmioty, ktérych ponad potowa cztonkdw ich organu administrujacego, zarzadzajacego lub nadzor-
czego zostata wyznaczona przez panstwo, wiadze regionalne lub lokalne, lub przez inne podmioty
prawa publicznego.

Przez ,podmiot zamawiajacy” nalezy rozumie¢ podmioty prowadzace jeden z rodzajow dziatalnosci, o kté-

rych mowa w zatgczniku Il do Dyrektywy i udzielajace koncesji do celéw prowadzenia jednego z tych rodza-

jow dziafalnosci (tzw. dziatalnos¢ sektorowa), i ktére s3 jednym z nastepujacych podmiotéw:

a)

b)

panstwo, wiadze regionalne lub lokalne, podmioty prawa publicznego lub stowarzyszenia ztozone
z co najmniej jednej takiej instytucji, lub z co najmniej jednego takiego podmiotu prawa publicznego,
przedsiebiorstwa publiczne, tj. przedsiebiorstwa, na ktdre instytucje zamawiajace moga wywiera¢ bez-
posrednio lub posrednio wptyw na mocy ich prawa wiasnosci, udziatu finansowego we wspomnia-
nym przedsiebiorstwie, lub poprzez zasady okreslajgce jego dziatanie,

podmioty inne niz te, o ktérych mowa powyzej, lecz ktére dziatajg na podstawie praw specjalnych
lub wytacznych, przyznanych w celu wykonywania jednego z rodzajéw dziatalnosci, o ktérych mowa
w zafgczniku Il do Dyrektywy, z wyjatkiem tych podmiotéw, ktérym przyznano prawa specjalne lub
prawa wyfgczne w drodze procedury zapewniajacej odpowiednie upublicznienie i ktorych przyzna-
nie opierato sie na obiektywnych kryteriach”.

2 Na potrzebe niniejszego artykutu dla poje¢ ,instytucja zamawiajaca’ i ,podmiot zamawiajacy” przyjeto zbiorcza nazwe ,koncesjodawca”
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Wykonawcg bedzie kazda osoba fizyczna lub prawna, podmiot publiczny lub grupa takich oséb, lub podmiotdw,
w tym tymczasowe stowarzyszenia przedsiebiorstw, ktére oferujg wykonanie robét budowlanych lub obiektu
budowlanego, dostawe produktéw lub $wiadczenie ustug na rynku. W zaleznosci od fazy postepowania Dyrek-

"

tywa postuguije sie réznymi oznaczeniami wykonawcy, wyrdzniajac ,kandydata’, ,oferenta” i ,koncesjonariusza”

Dyrektywa koncesyjna obejmuje swoim zainteresowaniem jedynie koncesje o wartosci nie mniejszej niz
5186 000 euro (art. Tust. 1w zw. z art. 8 ust. 1 Dyrektywy). Warto$¢ ta bedzie co dwa lata podlegata weryfikacji
i ewentualnym zmianom. Prog ten dotyczy zaréwno koncesji na roboty budowlane, jak i koncesji na ustugi.
Na potrzebe ustalenia szacunkowej wartosci koncesji Dyrektywa przyjmuje nowatorska metode, polegajaca
na odniesieniu sie do catkowitego obrotu koncesjonariusza, wytworzonego podczas okresu obowigzywania
umowy koncesji, bez podatku VAT, oszacowanego przez instytucje zamawiajaca lub podmiot zamawiajacy,
Z tytutu wynagrodzenia za roboty budowlane i ustugi bedace przedmiotem koncesji i zwigzane z nimi dostawy
(art. 1 ust. 2 Dyrektywy). Metoda ta wymuszac bedzie na koncesjodawcy opracowanie rzetelnej analizy finan-
sowej dla planowanej koncesji. Uszczegdtowienie powyzszej metody, opisane w ust. 3 art. 8 Dyrektywy, prze-
widuje, ze z dokumentacji postepowania ma wynika¢ obiektywna metoda szacowania wartosci przedmiotu
koncesji, uwzgledniajac m.in.:

a) wartos¢ wszelkich opgji i ewentualne przedtuzenie okresu obowigzywania koncesji,

b) przychody z opfat i kar uiszczanych przez uzytkownikéw robét budowlanych lub ustug inne niz te
pobierane w imieniu koncesjodawcy,

c) platnosci lub jakiekolwiek korzysci finansowe niezaleznie od ich postaci, przekazywane przez koncesjo-
dawce albo jakikolwiek inny organ publiczny koncesjonariuszowi, co obejmuje rekompensate z tytutu
spetnienia obowiazku swiadczenia ustugi publicznej i publiczne dotacje inwestycyjne,

d) warto$¢ dotacji lub wszelkich innych korzysci finansowych w jakiejkolwiek formie od oséb trzecich
Z tytutu realizacji koncesji,

e) przychody ze sprzedazy wszelkich aktywdw wchodzacych w sktad koncesji,

) wartos¢ wszelkich dostaw i ustug udostepnianych koncesjonariuszowi przez koncesjodawce pod warun-
kiem, ze s3 one niezbedne do wykonania robdt budowlanych lub swiadczenia ustug,

g) nagrody lub ptatnosci na rzecz kandydatow, lub oferentow.

Ustalona w powyzszy sposob szacunkowa wartos¢ przedmiotu koncesji wigzac bedzie koncesjodawce w chwili
ogtoszenia koncesji lub, w przypadku gdy nie przewiduje sie takiego ogtoszenia, w chwili rozpoczecia przez
koncesjodawce postepowania o udzielenie koncesji, na przyktad w stosownych przypadkach przez nawia-
zanie kontaktu z wykonawcami w zwiazku z koncesja. Jezeli jednak w chwili udzielenia koncesji jej wartos¢
bedzie o ponad 20% wyzsza niz jej wartos¢ szacunkowa, obowigzujgca kwotg szacunkowa bedzie wartos¢
koncesji w chwili jej udzielenia.

Dyrektywa koncesyjna, w slad za innymi regulacjami unijnymi dotyczacymi udzielania zamoéwien publicz-
nych, naktada na koncesjodawcow obowigzek zapewnienia réwnego traktowania wykonawcow, brak dyskry-
minacji oraz prowadzenie postepowania w sposdb przejrzysty i proporcjonalny. Przygotowanie postepowania
0 udzielenie koncesji, w tym oszacowanie wartosci, nie moze zosta¢ dokonane z zamiarem wytgczenia konce-
sji z zakresu stosowania Dyrektywy, w tym przypadku nieuzasadnionego dziatania na korzys¢ lub niekorzysc¢
niektérych wykonawcédw, lub niektérych robdt budowlanych, dostaw, lub ustug.

Wylaczenia z zakresu zastosowania Dyrektywy - przepisy
szczegollne

Obszerna czes¢ Dyrektywy koncesyjnej poswiecona jest wytgczeniom dotyczacym koncesji udzielanych przez
koncesjodawcow.

Spod przepiséw Dyrektywy wyfaczono m.in.:
a) udzielanie koncesji na ustugi na rzecz koncesjodawcow, bedacych paristwami, witadzami regionalnymi
lub lokalnymi, podmiotami prawa publicznego lub stowarzyszeniami ztozonymi z co najmniej jednej
takiej instytucji, lub z co najmniej jednego takiego podmiotu prawa publicznego,
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b) udzielanie koncesji na ustugi wykonawcom na podstawie prawa wytacznego, ktére zostato przyznane
zgodnie z postanowieniami TFUE i unijnym aktami prawnymi okreslajacymi wspdine zasady dostepu do
rynku, majacymi zastosowanie do rodzajow dziatalnosci, o ktérych mowa w zatgczniku Il do Dyrektywy,

€) udzielanie koncesji w dziedzinie obronnosci i bezpieczenstwa, ale tylko w niektérych przypadkach,

d) udzielanie koncesji na ustugi w zakresie nabycia lub najmu gruntéw, istniejacych budynkow, lub innych
nieruchomosci, lub praw do nich, bez wzgledu na sposéb finansowania,

e) udzielanie koncesji na zakup ustug arbitrazowych i pojednawczych oraz okreslonych ustug prawnych,

f) udzielanie koncesji na zakup ustug finansowych zwigzanych z emisja, sprzedaza, zakupem lub zby-
ciem papieréw wartosciowych, lub innych instrumentéw finansowych,

g) udzielanie koncesji na zakup pozyczek, bez wzgledu na to, czy wigzg sie one z emisja, sprzedaza, zaku-
pem lub zbyciem papieréw wartosciowych, lub innych instrumentéw finansowych,

h) udzielanie koncesji, ktorych gtéwnym celem jest umozliwienie instytucjom zamawiajacym udostep-
nienia lub eksploatacji publicznych sieci tgcznosci, lub swiadczenia odbiorcom publicznym ustugitacz-
nosci elektronicznej, lub wiekszej liczby ustug tacznosci elektronicznej,

i) udzielanie koncesji w celu zapewnienia lub obstugi statych sieci przeznaczonych do $wiadczenia ustug
dla odbiorcéw publicznych w zwigzku z produkdja, transportem lub dystrybucja wody pitnej, lub jedy-
nie w celu dostawy wody pitnej do takich sieci,

j) udzielanie koncesji zwigzanych z odprowadzaniem lub oczyszczaniem sciekéw, jezeli s3 powigzane
z ustugami, o ktérych mowa w podpunkcie oznaczonym literg ,a",

k) udzielania koncesji przedsiebiorstwu powigzanemu, w odniesieniu do koncesji na ustugi, pod warun-
kiem, ze co najmniej 80% srednich catkowitych obrotoéw przedsiebiorstwa powigzanego przez
poprzednie trzy lata, uwzgledniajac wszystkie ustugi swiadczone przez to przedsiebiorstwo, pocho-
dzi ze Swiadczenia ustug na rzecz podmiotu zamawiajacego lub innych przedsiebiorstw, z ktorymi jest
powiazane, a w odniesieniu do koncesji na roboty budowlane pod warunkiem, ze co najmniej 80%
$rednich catkowitych obrotéw przedsiebiorstwa powigzanego w poprzednich trzech latach, uwzgled-
niajgc wszystkie roboty budowlane wykonane przez to przedsiebiorstwo, pochodzi z realizacji robdt
budowlanych na rzecz podmiotu zamawiajgcego lub innych przedsigbiorstw, z ktérymi jest powiazane,

) udzielania koncesji w niektérych przypadkach przez spétki typu joint venture,

m) udzielania koncesji innym podmiotom publicznym (np. spotkom publicznym), jezeli koncesjodawca
sprawuje nad dang osoba prawnga kontrole podobnga do kontroli, jaka sprawuje nad wtasnymi jednost-
kami. Ponad 80% dziatalnosci kontrolowanej osoby prawnej jest prowadzone w ramach wykonywania
zadan powierzonych jej przez koncesjodawce sprawujacego kontrole lub przez inne osoby prawne
kontrolowane przez tego koncesjodawce. W kontrolowanej osobie prawnej nie ma bezposredniego
udziatu kapitatu prywatnego, z wyjgtkiem form udziatu kapitatu prywatnego o charakterze niekontro-
lujacym i nieblokujacym, wymaganych na mocy przepiséw prawa krajowego, zgodnie z Traktatami,
ktére nie wywieraja decydujacego wptywu na kontrolowang osobe prawna.

Postanowienia ogé6lne Dyrektywy

W Dyrektywie koncesyjnej przewidziano zapisy o charakterze ogélnym dotyczace ksztattowania uméw kon-
cesji. Po pierwsze, prognozowano, ze koncesje powinny by¢ umowami terminowymi, przy czym okreslenie
czasu trwania umowy pozostawione zostato decyzji koncesjodawcy. Koncesjodawca nie bedzie miat jednak
catkowitej swobody w tym zakresie. W przypadku koncesji trwajgcych ponad 5 lat maksymalny okres obo-
wiazywania koncesji nie przekracza czasu, w ktérym koncesjonariusz moze w uzasadniony sposob oczekiwac
odzyskania naktadéw inwestycyjnych na przeprowadzenie robét budowlanych lub $wiadczenie ustug wraz ze
zwrotem z zainwestowanego kapitatu, z uwzglednieniem inwestycji wymaganych na realizacje konkretnych
celéw umownych. Inwestycje uwzglednione do celéw wyliczerh obejmujg zarowno inwestycje poczatkowe,
jak i inwestycje poczynione w okresie obowigzywania koncesji.

Dyrektywa wskazuje rowniez na normy kolizyjne w przypadku, w ktorym przedmiotem koncesji sa zardwno
roboty budowlane, jak i ustugi. W takiej sytuacji do udzielenia koncesji powinny znalez¢ zastosowanie prze-
pisy dotyczacego tego rodzaju koncesji, ktory odpowiada gtéwnemu przedmiotowi takiej koncesji. W przy-
padku takich koncesji, obejmujacych zaréwno elementy koncesji na ustugi, jak i zamowier na dostawy, gtowny
przedmiot okresla sie przez ustalenie, ktdra z szacowanych wartosci danych ustug lub dostaw jest wyzsza.
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Za donioste nalezy uzna¢ sformutowanie w Dyrektywie ogdlnej zasady ochrony informacji przekazanych kon-
cejsodawcy przez wykonawcéw i oznaczonych przez nich jako poufne, w tym miedzy innymi tajemnic tech-
nicznych lub handlowych oraz poufnych aspektéw ofert. Norma ta nie stanowi przeszkody dla podawania
do wiadomosci publicznej czesci zawartych umow niemajgcych charakteru poufnego, w tym wszelkich poz-
niejszych zmian ich tekstu.

Procedury wyboru koncesjonariusza

Odnosnie samej procedury wyboru koncesjonariusza Dyrektywa nie narzuca paristwom cztonkowskim koniecz-
nosci stosowania konkretnego trybu wyboru. Wazne jest jedynie trzymanie sie minimalnych wymogoéw sformu-
towanych w Dyrektywie. W szczegdlnosci podczas postepowania o udzielenie koncesji, instytucja zamawiajaca
lub podmiot zamawiajacy nie moga udzielac¢ informacji w sposdb dyskryminacyjny, ktory mogtby zapewnic
niektérym kandydatom lub oferentom przewage nad innymi. Z tego wzgledu istotnego znaczenia nabiera
sposéb ogtoszenia o koncesji. Podtrzymany zostat obowigzek komunikowania zamiaru udzielenia koncesji
poprzez odpowiednia publikacje ogtoszenia. Ogtoszenie o koncesji powinno zawiera¢ co najmniej katalog
informacji, wskazany w zataczniku nrV do Dyrektywy. W wyjatkowych przypadkach, gdy roboty budowlane
lub ustugi moga zosta¢ wykonane lub moga by¢ swiadczone jedynie przez konkretnego wykonawce z jed-
nego z enumeratywnie wskazanych powoddw, mozliwe jest udzielenie koncesji z wolnej reki. Dyrektywa
wprowadza takze mozliwos¢ rezygnacji z obowiazku publikacji nowego ogtoszenia o koncesji, jezeli w toku
procedury z uprzednim ogtoszeniem nie ztozono zadnego wniosku, zadnej oferty, zadnej odpowiedniej oferty,
ani zadnego odpowiedniego wniosku, pod warunkiem, ze poczatkowe warunki umowy koncesji nie ulegaja
zasadniczym zmianom. Dyrektywa formutuje obowiazek publikacji takze ogtoszenia o udzieleniu koncesji, nie
pdZniej niz w terminie 48 dni od jej udzielenia. Ogtoszenie o koncesji powinno by¢ sporzadzone i przestane
do Urzedu Publikacji UE za pomocg srodkéw elektronicznych. Publikacja powinna nastapi¢ w terminie pieciu
dni od daty wystania ogtoszenia.

Dyrektywa reguluje réwniez pewne podstawowe gwarancje proceduralne stuzace zachowaniu obiektywno-
$ci postepowania. Wymagane przez koncesjodawce cechy charakterystyczne robdt budowlanych lub ustug
powinny by¢ okreslane za pomoca wymogdw technicznych lub opisu funkcjonalnosci. Powielony zostat
w Dyrektywie zakaz odwotywania sie przez koncesjodawcéw w opisie przedmiotu koncesji do konkretnej
marki lub zrédta, lub do szczegdlnego procesu charakteryzujgcego produkty lub ustugi $wiadczone przez
konkretnego wykonawce, lub do znaku handlowego, patentu, typu, badZ konkretnego sposobu produkdji,
ktére mogtoby prowadzi¢ do uprzywilejowania lub wyeliminowania pewnych przedsiebiorstw, lub produk-
téw. Jednoczesnie Dyrektywa wytacza mozliwos¢ odrzucenia przez koncesjodawce oferty ze wzgledu na to,
ze roboty budowlane i ustugi, ktérych dotyczy oferta, nie spetniajg wymogdw technicznych i funkcjonalnych,
do ktérych ta oferta sie odnosi, o ile oferent udowodni w ofercie odpowiednimi metodami, ze rozwigzania,
ktére zaproponowat, spetniajg w rownowazny sposodb wymogi techniczne i funkcjonalne.

W odniesieniu do wyboru koncesjonariusza Dyrektywa wskazuje, ze koncesji mozna udzieli¢ jedynie w oparciu
o kryteria udzielania koncesji, okreslone przez koncesjodawce w sposéb obiektywny, zgodny z ogdélnymi zasa-
dami udzielania koncesji oraz gwarantujgcych ocene ofert w warunkach faktycznej konkurencji, pozwalajacych
ustali¢ catosciowg korzys¢ gospodarczg dla koncesjodawcy. Kryteria udzielania koncesji musza by¢ zwigzane
z przedmiotem koncesji i nie moga dawac koncesjodawcy nieograniczonej swobody wyboru. Moga one obej-
mowac miedzy innymi: kryteria srodowiskowe, spoteczne lub zwigzane z innowacja. Kryteria te uzupetniane
sg wymaganiami, ktére umozliwiaja skuteczna weryfikacje informacji przedstawianych przez oferentow. W ogto-
szeniu o koncesji koncesjodawca sporzadza wykaz kryteridow w nastepujacej kolejnosci — od najwazniejszego
do najmniej waznego. Co nalezy uznac za swoiste novum, to mozliwos¢, w drodze wyjatku, zmiany kolejnosci
kryteriow przez koncesjodawce juz po wptynieciu ofert w kierunku promujacym innowacyjnos¢ rozwiazan,
jezeli koncesjodawca otrzyma pierwotnie oferte proponujaca innowacyjne rozwigzanie o wyjgtkowym pozio-
mie funkcjonalnosci, ktérych nie mogt, z zachowaniem starannosci, przewidziec¢. W takim przypadku koncesjo-
dawca poinformuje o zmianie kolejnosci wszystkich oferentéw i wyda nowe zaproszenie do sktadania ofert,
przestrzegajac minimalnych termindéw na ztozenie oferty. Jezeli kryteria udzielania koncesji zostaty opubliko-
wane w momencie zamieszczenia ogtoszenia o koncesji, koncesjodawca wydaje nowe ogtoszenie o koncesji,
przestrzegajac minimalnych terminéw na sktadanie wnioskéw. Umowe mozna zawrzed jedynie z oferentem,
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ktérego oferta spetnia wymogi minimalne ustalone przez koncesjodawce i warunki udziatu w postepowaniy,
a ponadto nie moze on zosta¢ wykluczony z uczestnictwa w postepowaniu.

Na koncesjodawce natozony zostat obowigzek przedstawienia w ogtoszeniu o koncesji opisu koncesji i warun-
koéw udziatu, a w ogtoszeniu o koncesji, w zaproszeniu do sktadania ofert lub w innych dokumentach koncesji
— takze opis kryteriow udzielania koncesji i, o ile majg zastosowanie, wymogdw minimalnych.

Koncesjodawca moze ograniczy¢ liczbe kandydatéw lub oferentéw do odpowiedniego poziomu, pod warun-
kiem, ze odbywa sie to w sposdb przejrzysty i w oparciu o obiektywne kryteria. Liczba zaproszonych kandyda-
téw lub oferentéw musi by¢ wystarczajgca do zapewnienia rzeczywistej konkurencji. Konesjodawca ponadto
powinien przedstawic opis planowanego postepowania oraz orientacyjny termin jego zakonczenia wszystkim
uczestnikom. Sa oni informowani o kazdych zmianach, a w zakresie, w jakim zmiany te dotycza elementéw
przedstawionych w ogtoszeniu o koncesji sg one przedstawiane wszystkim wykonawcom. Na koncesjodawce
natozono ponadto obowigzek rejestracji przebiegu postepowania.

Pomimo braku przepiséw jednoznacznie opisujacych tryb wyboru koncesjonariusza, ustawodawca unijny
zasugerowat wybor koncesjonariusza w wyniku negocjacji z kandydatami i oferentami. Negocjacje dotyczy¢
moga wszystkich aspektéw koncesji, przy czym w ich wyniku koncesjodawca nie moze zmieni¢ istoty przed-
miotu koncesji, kryteriéw udzielania koncesji oraz minimalnych wymagar uczestnictwa w postepowaniu.

W Dyrektywie szczegétowo opisano zasady kwalifikacji i oceny podmiotowej kandydatéw, a takze warunki
wykluczenia z udziatu w postepowaniu wykonawcow w niektérych sytuacjach.

Odnosnie ustalania przez koncesjodawce termindéw sktadania wnioskéw lub ofert konieczne jest uwzglednia-
nie, w szczegdlnosci, zZtozonosci koncesji oraz czasu wymaganego do sporzadzenia ofert lub wnioskéw. Dyrek-
tywa okreslita minimalne terminy w wyzej opisanym zakresie na 30 dni od daty wystania ogtoszenia o konces;ji.
Natomiast w przypadku postepowan obejmujgcych nastepujgce po sobie etapy jest 22 dni, liczonych od daty
wystania zaproszenia, do skfadania ofert na ztozenie oferty. Termin sktadania ofert moze zosta¢ skrécony o pie¢
dni, jezeli koncesjodawca akceptuje sktadanie ofert za pomoca srodkéw elektronicznych.

Wykonywanie koncesji

Dyrektywa koncesyjna przewiduje rowniez pewne szczegélne wymogi dotyczace udzielania zamowier pod-
wykonawcom.

W Dyrektywie uregulowano réwniez warunki zmian umow koncesji bez przeprowadzania nowego postepo-
wania, w sytuacjach:

a) gdy modyfikacje, niezaleznie od ich wartosci pienieznej, zostaty przewidziane w pierwotnych doku-
mentach koncesji w jasnych, precyzyjnych i jednoznacznych klauzulach przegladowych, ktére moga
obejmowac klauzule zmiany ceny lub opdji. Tego rodzaju klauzule podaja zakres i charakter mozli-
wych modyfikacji lub opdji, a takze warunki, na jakich mozna je stosowac. Nie moga one przewidy-
wac¢ modyfikacji ani opdji, ktére zmienityby ogdlny charakter koncesji,

b) dodatkowych robdt budowlanych lub ustug wykonywanych przez pierwotnego koncesjonariusza,
ktore staty sie niezbedne i ktére nie byty uwzglednione w pierwotnej koncesji. Jezeli zmiana konce-
sjonariusza jest niemozliwa z powoddéw ekonomicznych lub technicznych, takich jak wymogi doty-
czace wymiennosci lub interoperacyjnosci w odniesieniu do istniejacego sprzetu, ustug lub instalacji
objetych pierwotng koncesja oraz spowodowataby istotng niedogodnos¢ lub znaczne zwiekszenie
kosztow dla koncesjodawcy,

¢) gdy koniecznos¢ modyfikacji zostata spowodowana okolicznosciami, ktorych koncesjodawca, dziata-
jacy z nalezyta starannoscia, nie mogt przewidzie¢, a modyfikacja nie zmienia ogdlnego charakteru
koncesji. W przypadku koncesji udzielonych przez koncesjodawce do celéw wykonywania dziafalno-
éci innych niz te, o ktérych mowa w zataczniku Il do Dyrektywy, wzrost wartosci nie przekracza 50%
wartosci pierwotnej koncesj,



102

V. ABC ppp

d) gdy nowy koncesjonariusz zastepuje koncesjonariusza, ktéremu koncesjodawca pierwotnie udzielit

koncesji w sytuacji:
jednoznacznej klauzuli przegladowej lub opdji,
sukcesji uniwersalnej lub czesciowej w prawa i obowigzki pierwotnego koncesjonariusza, w wyniku
restrukturyzacji, w tym przejecia, potaczenia, nabycia lub upadtosci przez innego wykonawce, ktéry
spetnia pierwotnie ustalone kryteria kwalifikacji podmiotowej, pod warunkiem, ze nie pocigga to za
sobg innych istotnych modyfikacji umowy i nie ma na celu obejscia stosowania Dyrektywy,
gdy koncesjodawca sam przyjmuje zobowigzania gtdéwnego koncesjonariusza wzgledem jego pod-
wykonawcow, jesli mozliwos¢ takg przewidujg przepisy krajowe,
e) gdy modyfikacje umowy, niezaleznie od ich wartosci, sg nieistotne - tj. takie, ktére nie powodujg znacz-
nej zmiany charakteru pierwotnie udzielonej koncesji. W tym $wietle za istotng uchodzitaby zmiana:
- wprowadzajaca warunki, ktére, gdyby byty czescia pierwotnego postepowania o udzielenie konce-
sji, umozliwityby: dopuszczenie innych wnioskodawcdw niz ci, ktérzy zostali pierwotnie zakwalifiko-
wani, lub przyjecie oferty innej niz pierwotnie przyjeta, lub przyciggnetyby dodatkowych uczestnikow
w postepowaniu o udzielenie koncesji,

- modyfikujaca réwnowage ekonomiczng koncesji na korzys¢ koncesjonariusza w sposob, ktérego
nie przewidziano w pierwotnej koncesji,

+ Znacznie rozszerzajgca zakres koncesji,

- nowego koncesjonariusza, ktéry zastepuje koncesjonariusza, ktéremu instytucja zamawiajaca lub
podmiot zamawiajacy pierwotnie udzielity koncesji,

) gdy wartos¢ modyfikacji jest nizsza niz 10% wartosci pierwotnej koncesji, przy czym nie wiecej niz
5186 000 euro — jednoczesnie modyfikacja nie moze zmieni¢ ogdlnego charakteru koncesji, a w przy-
padku kilku nastepujacych po sobie modyfikacji wskazana warto$¢ jest szacowana na podstawie tacz-
nej wartosci netto kolejnych modyfikacji.

W przypadku modyfikacji wykraczajgcych poza powyzszy zakres konieczne jest przeprowadzenie nowego
postepowania o udzielenie koncesji.

Na koncu nalezy tylko zasygnalizowac, ze Dyrektywa wskazuje takze na pewne okolicznosci uzasadniajace
rozwigzanie umowy koncesji w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, a takze na konieczno$¢ zorganizo-
wania w panstwach cztonkowskich struktur umozliwiajgcych monitorowanie udzielania koncesji, a takze regu-
larng sprawozdawczos¢ Komisji Europejskiej w postaci raportdw dotyczacych najczestszych nieprawidtowosci
zwigzanych z udzielaniem koncesji. Wydaje sie naturalnym, ze w Polsce funkcja ta powinna przypas¢ Preze-
sowi Urzedu Zamowieni Publicznych.

Podsumowanie

Polski ustawodawca ma dwa lata na harmonizacje polskich przepiséw dotyczacych udzielania koncesji na
roboty budowlane lub ustugi z przepisami Dyrektywy koncesyjnej. Z uwagi na doniostos¢ nowej regulacji i jej
dos¢ kompleksowy charakter, celowe jest jak najszybsze dostosowanie ustawy o koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi do prawa unijnego. Wazne bedzie w tym zakresie aktywne zaangazowanie Prezesa Urzedu
Zamowien Publicznych oraz podmiotéw eksperckich, zawodowo trudnigcych sie zamowieniami publicznymi,
koncesjami, lub po prostu szeroko rozumianym partnerstwem publiczno-prywatnym. Niniejszy artykut stanowi
tylko krotki przeglad wybranych przepisow Dyrektywy koncesyjnej, bez uzurpowania sobie przez jego autora
jakiego$ szczegdlinego prawa do wykfadni jej przepiséw. Niemniej w kilku obszarach (np. zakres pojecia ,ryzyka
operacyjnego”) autor pozwolit sobie na zawarcie wtasnych komentarzy, co stanowi zaproszenie dla wszystkich
czytelnikow ,Biuletynu ppp” do podjecia ewentualnej dyskusji z postawionymi tezami.






Instytut Partnerstwa

Publiczno-Prywatnego INSTYTUT

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) jest rzadowa agencjg wykonawczg, ktéra od 2000 roku
wspiera przedsiebiorcow. Celem dziatania PARP jest rozwaj matych i $rednich firm w Polsce — powstawanie no-
wych podmiotéw, podnoszenie kwalifikacji i wzrost potencjatu, wzmocnienie pozycji konkurencyjnej w oparciu
o innowacyjnos¢ i nowoczesne technologie, ksztattowanie przyjaznego otoczenia biznesowego, tworzenie wa-
runkéw do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Realizujac dziatania wspierajace przedsiebiorcow (a takze:
instytucje otoczenia biznesu, jednostki samorzadu terytorialnego, uczelnie), PARP korzysta ze $rodkéw budzetu
paristwa oraz funduszy europejskich. Zaréwno w okresie przedakcesyjnym, jak i po wejsciu przez Polske do Unii
Europejskiej, PARP oferowata przedsiebiorcom wsparcie finansowe i szkoleniowo-doradcze. W latach 2007-2015
Agencja jest odpowiedzialna za realizacje dziatart w ramach trzech ogdlnopolskich programéw operacyjnych:
Innowacyjna Gospodarka, Kapitat Ludzki oraz Rozwéj Polski Wschodniej.

PARP posiada unikalne doswiadczenie nie tylko w przekazywaniu pomocy unijnej przedsiebiorcom. Od kilku lat
w Agendji dziata Osrodek Badan nad Przedsiebiorczosciag, ktérego zadaniem jest prowadzenie badar z zakresu
przedsiebiorczosci, innowacyjnosci, zasobéw ludzkich i ustug wspierajacych prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej. W oparciu o ich wyniki powstaja zatozenia dla kolejnych programéw pomocowych, ktére odpowiadajg na
zidentyfikowane potrzeby przedsiebiorcow.

Aby pomoc byta skuteczna, przedsiebiorca musi miec tatwy dostep do informacji na jej temat. PARP zainicjowata
utworzenie Krajowego Systemu Ustug dla MSP (KSU), kiéry pomaga w zakfadaniu i rozwijaniu dziatalnosci
gospodarczej. W okoto 140 osrodkach KSU na terenie catej Polski przedsiebiorcy i osoby rozpoczynajace dziafal-
nos¢ gospodarczg moga uzyskac informacje, porady i szkolenia z zakresu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
a takze otrzymac pozyczke lub poreczenie. PARP jest ponadto koordynatorem i cztonkiem jednego z 4 obecnych
w Polsce konsorcjow sieci Enterprise Europe Network, w skfad ktérego wchodza osrodki oferujace przedsie-
biorcom nieodpfatne, kompleksowe ustugi informacyjne, szkoleniowe i doradcze z zakresu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej, organizacji udziatu w misjach i targach oraz $wiadczace pomoc w znalezieniu partneréw do
wspotpracy gospodarczej i w transferze technologii.

Zaangazowanie PARP w miedzynarodowe fora i organizacje zajmujace sie wspieraniem przedsiebiorczosci i inno-
wacyjnosci przektada sie na jakos¢ oferowanych ustug i ich zbieznos¢ ze swiatowymi tendencjami. Cztonkostwo
w TAFTIE (Europejska Sie¢ Agencji Innowacyjnych) gwarantuje staty dostep do najlepszych praktyk stosowanych
w wiodacych europejskich agencjach wspierajacych innowacyjnosc. PARP jest réwniez cztonkiem stowarzyszo-
nym IASP (Miedzynarodowe Stowarzyszenie Parkéw Naukowo-Technologicznych i Stref Innowadiji), dzieki czemu
korzysta z bogatych doswiadczer zagranicznych parkéw naukowo-technologicznych.

PARP stale dopasowuje oferte informacyjno-doradczg do zmieniajacych sie potrzeb przedsiebiorcéw oraz po-
jawiajacych sie nowych kanatéw komunikacji. Obecnie Agencja dysponuje 25 specjalistycznymi portalami
internetowymi i spotecznosciowymi, oferujgcymi szkolenia e-learningowe, e-booki, transmisje ze spotkan
szkoleniowych i konferencji, informacje nt. mozliwosci ubiegania sie o wsparcie, bazy wiedzy, publikacje, wyniki
badan. Z informacji i narzedzi zawartych we wszystkich portalach PARP dostepnych za posrednictwem gtéwnego
portalu Agencji www.parp.gov.pl korzysta ponad milion internautéw miesiecznie.

Osoby zainteresowane uzyskaniem dostepnych w PARP informacji nt. programoéw wsparcia dla przedsigbior-
cdw oraz instytucji otoczenia biznesu, moga skorzystac z infolinii prowadzonej w ramach Informatorium PARP.
Konsultanci udzielajg informadji telefonicznie i mailowo oraz biorg udziat w spotkaniach z zainteresowanymi
whnioskodawcami.

Zapraszamy do skorzystania z naszych ustug!

Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (IPPP), jako niezalezna fundacja (NGO) wspiera admini-
stracje samorzadowa i centralng w tworzeniu planéw rozwoju infrastruktury i ustug publicznych jak i w ich
urzeczywistnianiu w drodze wspétpracy z sektorem prywatnym, szczegdlnie w drodze ppp i koncesji. Insty-
tut PPP pomaga réwniez sektorowi prywatnemu rozwija¢ dziatalno$¢ na rynku inwestycji publicznych —
zwiaszcza w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego. Celem statutowym Instytutu PPP jest krzewienie
idei ppp w Polsce. Instytut PPP jest partnerem Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci w realizacji
projektu systemowego PARP ,Partnerstwo publiczno-prywatne” finansowanego ze srodkéw Europejskie-
go Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Dziatanie 2.1. ,Rozwaj kadr
nowoczesnej gospodarki”, Poddziatanie 2.1.3. ,Wsparcie systemowe na rzecz zwiekszenia zdolnosci adapta-
cyjnych pracownikéw i przedsiebiorstw”.

Wiecej informacji: www.ippp.pl

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci Punkt informacyjny PARP
ul. Pariska 81/83 00-834 Warszawa tel. + 4822432 8991-93
tel. +482243238 0801332202

fax: +48 22 432 86 20 info@parp.gov.pl

biuro@parp.gov.pl
www.parp.gov.pl
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