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1 Wprowadzenie

1.1 Cel i kontekst

Niniejszy Przewodnik po materiatach informacyjnych (zwany dalej
Przewodnikiem) powstat przede wszystkim po to, aby pomdc
przedstawicielom sektora publicznego w inicjowaniu i wdrazaniu projektéw
realizowanych na zasadach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oraz
przyblizy¢ im  najwazniejsze  zagadnienia iprocedury zwigzane
z zamowieniami przeprowadzanymi w ramach porozumieh PPP.

Porozumienia PPP réznig sie pod kilkoma wzgledami od standardowych
zamowien publicznych. W ramach tego rodzaju porozumieh podmioty
z sektora publicznego isektora prywatnego wspdlnie realizujg projekty
zwigzane z budowg infrastruktury publicznej (drdg, linii kolejowych, portow
lotniczych itd.), przy czym projekty te majg zazwyczaj pewne wspodlne cechy,
takie jak:

B zawarcie przez publiczng jednostke zamawiajacg i przedsiebiorstwo
z sektora prywatnego dtugoterminowej umowy PPP, ktérej przedmiotem
jest dwiadczenie ustug, a nie dostarczanie srodkéw trwatych;

B przeniesienie na sektor prywatny niektérych czynnikow ryzyka
zwigzanych z projektem (zwtaszcza w zakresie projektowania, budowy,
eksploatacji i finansowania);

B potozenie nacisku na sprecyzowanie rezultatéw projektu, nie zas jego
parametrow wejsciowych (z uwzglednieniem konsekwencji projektu
w catym cyklu jego realizacji);

o zastosowanie finansowania ze srodkdéw prywatnych (co jest czesto
okreslane jako ,finansowanie projektu”) w zwigzku z przeniesieniem
ryzyka na sektor prywatny;

o dokonywanie na rzecz sektora prywatnego ptatnosci odzwierciedlajgcych
Swiadczone ustugi — spoétka publiczno-prywatna moze otrzymywaé
ptatnosci od uzytkownikéw (np. optaty za korzystanie z autostrady), od
publicznej jednostki zamawiajgcej (np. ptatnosci za dostepnos¢ lub optaty
posrednie) badz w formie tgczonej (np. niewielkie optaty wnoszone przez
uzytkownikéw oraz dotacje publiczne).

Stosowanie porozumiehn PPP zamiast tradycyjnych zaméwien publicznych
znajduje swoje uzasadnienie w zatozeniu, ze optymalny podziat ryzyka
z partnerami prywatnymi jest bardziej optacalny dla sektora publicznego.

Nalezy jednak pamieta¢, ze porozumienia PPP sg bardziej skomplikowane
niz tradycyjne zaméwienia publiczne. Wymagajg szczegdtowego
przygotowania izaplanowania projektu, wlasciwego zarzadzania fazg
zamoéwienia w celu pobudzenia konkurencji miedzy oferentami, a takze
starannego przygotowania umowy, w ktérej nalezy okresli¢ standard ustug,
odpowiednio alokowaé ryzyko oraz zapewni¢ wtasciwg réwnowage miedzy
ryzykiem i korzysciami. Aby spetni¢ powyzsze wymagania, przedstawiciele
sektora publicznego musza dysponowac kwalifikacjami, ktére w przypadku
tradycyjnych zamowien zazwyczaj nie sg niezbedne.



Autorzy niniejszego Przewodnika starali sie wskazaé najlepsze materiaty
informacyjne, dostepne obecnie w wytycznych dla PPP obowigzujacych na
catym Swiecie oraz w wybranych wydawnictwach specjalistycznych. W ten
sposob powstat zbiér tekstéw zrédtowych dotyczacych dobrych praktyk
w dziedzinie PPP, ktéry powinien ufatwi¢ przedstawicielom sektora
publicznego rozwigzywanie problemow zwigzanych z tym modelem realizacji
przedsiewziec.

Zapotrzebowanie na wtasciwie zorganizowane przedsiewziecia PPP jeszcze
nigdy nie byto tak duze. W ramach strategii przeciwdziatania skutkom kryzysu
gospodarczego panstwa czionkowskie UE i Komisja Europejska ktadg duzy
nacisk na koniecznos¢ przyspieszania inwestycji w infrastrukture poprzez
mobilizowanie srodkéw finansowych z sektoréw publicznego i prywatnego za
posrednictwem porozumien PPP’.

W niniejszym rozdziale wprowadzajagcym opisano pokrotce ramy prawne dla
partnerstwa publiczno-prywatnego w Unii Europejskiej, wskazano docelowych
odbiorcéw Przewodnika i podsumowano jego tres¢ oraz przedstawiono
strukture czterech podstawowych rozdziatéw (ij. rozdziatéw 2-5) i zalecenia
dotyczace korzystania z dokumentu.

' Patrz Komunikat Komisji: COM(2009) 615 z 19 listopada 2009 r.: Mobilising private and
public investment for recovery and long term structural change: developing Public Private
Partnerships

http://www.eib.org/epec/infocentre/documents/Commission%20Communication%200n%20PPP-en.pdf




1.2 Ramy prawne dla PPP

W ustawodawstwie unijnym dotyczacym zaméwienn publicznych nie ma
definicji pojecia ,partnerstwa publiczno-prywatnego” (,PPP”). Na ogét termin
ten stosuje sie w odniesieniu do tych form wspétpracy miedzy organami
administracji publicznej a sektorem prywatnym, ktoérych celem jest
zapewnienie finansowania, budowy, remontu i utrzymania infrastruktury
zwigzanej ze $wiadczeniem ustug oraz zarzadzania takg infrastruktura?.

Ramy prawne wspomagajace funkcjonowanie partnerstw publiczno-
prywatnych powinny utatwia¢ inwestowanie w zlozone, dtugoterminowe
porozumienia PPP, przyczynia¢ sie do obnizania kosztéw transakcji,
zapewnia¢ nalezyty nadzor prawny oraz stwarza¢ mechanizmy prawne
i ekonomiczne  umozliwiajgce  rozstrzyganie  sporéw  wynikajgcych
z zawieranych uméw.

Ramy prawne dla PPP w poszczegdlnych panstwach UE rdéznig sie
w zaleznosci od obowigzujacych w tych krajach tradycji prawnych i przepisow.
Ramy takie powinny obejmowac®:

B postanowienia umozliwiajgce realizacje projektu PPP i utatwiajgce jego
funkcjonowanie (na przyktad mozliwo$¢ utworzenia zgodnie z prawem
spotki w celu realizacji projektu, warunki przekazywania sktadnikow
majatku publicznego podmiotom niepublicznym, prawo spofki realizujgce;j
projekt do wyboru podwykonawcéw na wiasnych warunkach itd.);

B postanowienia  umozliwiajace  organom  administracji  publicznej
zapewnienie wsparcia finansowego tam, gdzie jest ono potrzebne (na
przyktad prawo do przyznawania subwencji badz przyjmowania
dtugoterminowych zobowigzan dotyczacych wydatkéw publicznych na
caty okres obowigzywania umowy PPP).

Ramy prawne dla partnerstw publiczno-prywatnych sg zazwyczaj okreslane
zardbwno przez przepisy, jak iprzez regulaminy, zalecenia oraz konkretne
postanowienia umow PPP. Doktadny charakter ram prawnych majacych
zastosowanie do danej transakcji publiczno-prywatnej zalezy tez miedzy
innymi od przewidywanych mechanizméw finansowania oraz zakresu
obowigzkéw  przekazywanych spotce PPP. W tych sprawach
przedstawiciele sektora publicznego powinni zawsze konsultowaé sie
z wykwalifikowanymi doradcami.

2 Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and Concessions,
COM(2004) 327 — wersja ostateczna, Komisja Europejska (2004), Bruksela

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2004:0327:FIN:EN:PDF

3 Zobacz rozdziat 10 opracowania zatytutowanego Transport Infrastructure Investments: Options for
Efficiency, OECD (2008), ISBN 978-92-821-01551-1



Tradycje prawne poszczegolnych krajow

Systemy prawa w wiekszosci krajow europejskich wpisujg sie w tradycje
prawa stanowionego, czyli wywodzacego sie ze zbioru zasad zapisanych
w kodeksie cywilnym. Z kolei na obszarach objetych systemem common law,
takich jak Anglia i Walia, Irlandia i Gibraltar, podstawe wszystkich transakc;ji
handlowych stanowi prawo ,zwyczajowe” (czyli oparte na kazusach
i precedensach, nie za$ na kodeksie cywilnym), z ktérego wywodzg sie takze
zasady alokacji ryzyka.

W wielu krajach, w ktérych obowigzuje prawo stanowione, porozumienia PPP
podlegajg przepisom prawa administracyjnego. Prawo to okresla podstawowe
zasady, ktorych w wielu przypadkach nie mozna ograniczy¢ ani uchyli¢ za
porozumieniem stron. Tym samym wyznacza ono strukture, w ramach ktérej
muszg by¢ negocjowane umowy PPP*,

Systemy prawa precedensowego iprawa stanowionego rdéznig sie
w traktowaniu wielu kwestii istotnych z punktu widzenia partnerstwa
publiczno-prywatnego. Ro&znice istniejg réwniez miedzy poszczegolnymi
panstwami systemu prawa stanowionego. Doktadne omowienie w tym
miejscu wszystkich jurysdykcji europejskich nie jest mozliwe, dlatego
wskazemy jedynie kilka najwazniejszych aspektéw.

W wielu krajach, w ktérych obowigzuje prawo stanowione, do partnerstw
publiczno-prywatnych ma zastosowanie szereg praw wynikajgcych
z obowigzujacych przepiséw. Organ administracji publicznej czesto nie moze
zrzec sie prawa przyznanego mu przez caty zbidor przepisow
administracyjnych, ktérym podlega, co moze by¢ postrzegane przez podmiot
prywatny jako ograniczenie w negocjowaniu niestandardowych uméw PPP.
Przyktadem moze by¢ prawo jednostki zamawiajgcej do jednostronnego
rozwigzania umowy przed terminem, prawo operatora do odszkodowah
z tytutu nieprzewidzianego wzrostu kosztéw eksploatacji badz prawo organu
administracyjnego do jednostronnego wprowadzania zmian w umowie, jesli
leza one w interesie publicznym. Ponadto przepisy prawa stanowionego
w niektorych krajach okreslajg obowigzkowe okresy wypowiedzenia, jakie
muszg uptyng¢ przed rozwigzaniem umowy z powodu jej naruszenia (przez
ktorgkolwiek ze stron). Niektére jurysdykcje oparte na prawie stanowionym
nie dopuszczajg umow bezposrednich badz zapiséw dotyczacych prawa do
przejecia inwestycji w przypadku razgcego naruszenia przez drugg strone
warunkéw umowy (a jesli zapisy takie sg dopuszczalne, istniejace przepisy
administracyjne ograniczajg zakres ich stosowania)®.

Patrz zalecenia Banku Swiatowego dotyczace oceny ram prawnych, w tym wykaz najwazniejszych
problemoéw wystepujacych w krajach systemu prawa stanowionego, ktére moga wptywac¢ na porozumienia
PPP:

http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTLAWJUSTICE/EXTINFRANDLAW/Q,,content
MDK:21734392~menuPK:64860402~pagePK:4710368~piPK:64860384~theSitePK:4817374~isCURL:Y,0
0.html

® Niektére z tych zagadnien oméwiono szerzej w Zatagczniku, dotyczacym finansowania
projektow.



W krajach systemow prawa stanowionego iprecedensowego inaczej
podchodzi sie réwniez do kwestii zabezpieczen i niewyptacalnosci.
W przypadku niewyptacalnosci w systemach prawa precedensowego nacisk
ktadzie sie na dziatania naprawcze i restrukturyzacyjne, natomiast
w systemach prawa stanowionego — na likwidacje spotek. Jesli chodzi
0 zabezpieczenia, ktére zazwyczaj stanowig istotny element porozumien PPP,
instytucja zarzgdu powierniczego wystepujgca w systemie prawa
precedensowego umozliwia powiernikowi utrzymywanie zabezpieczen
w imieniu wszystkich kredytodawcéw. Pozwala to unikngé wymaganej
w systemie prawa stanowionego praktyki polegajacej na udzielaniu
odrebnych zabezpieczen poszczegdlnym kredytodawcom i ponownym ich
rejestrowaniu w przypadku zmian, co moze by¢ kosztowne i niepraktyczne.

Kolejnym problemem natury praktycznej, ktory wystepuje w niektorych
krajach systemu prawa stanowionego, jest zakaz przenoszenia koncesji na
koncesjonariuszy zastepczych bez ponownego przeprowadzenia procedury
przetargowej. Problem ten wystepuje na przykltad na Stowacji istanowi
powazne utrudnienie dla wszelkich kredytodawcow, ktorym moze byé¢
potrzebne prawo do przejecia inwestycji i podjecia dziatan naprawczych (co
jest podstawowg zasadqg finansowania projektéw). Powyzszy problem mozna
czesciowo rozwigzac¢ poprzez zezwolenie na przekazanie udziatéw w spotce
bedacej koncesjonariuszem, ale wadag takiego rozwigzania jest fakt, ze wraz
z udziatami przeniesieniu ulegaja takze zobowigzania koncesjonariusza oraz
przedmiot koncesji.

W panstwach, w ktérych obowigzuje prawo precedensowe, kwestie struktury
partnerstw publiczno-prywatnych sg zazwyczaj regulowane w sposob mniegj
nakazowy niz w panstwach systemu prawa stanowionego. Nadal jednak
konieczne jest zadbanie o to, aby podmioty publiczne korzystaty z prawa do
zawierania umow PPP w zakresie swoich kompetencji (zaréwno w ujeciu
przedmiotowym, jak iw kwestiach formalnych) — dotyczy to zwtaszcza
organow, ktore nie wchodzg w sktad wtadz centralnych. Ponadto nalezy
przestrzega¢ wymagan administracyjnych (a nie tylko prawnych) okreslanych
przez ministerstwa finanséw oraz korzysta¢ ze standardowych formularzy
whnioskéw.

Przepisy szczegoétowe dotyczqce partnerstwa publiczno-prywatnego

W krajach, w ktorych obowigzuje prawo stanowione, czesto wprowadzane sg
przepisy koncesyjne umozliwiajgce realizacje projektow PPP i okre$lajace
rodzaje ustug, jakie mogg by¢é nabywane w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego — takie uregulowania wprowadzono miedzy innymi w Belgii,
Hiszpanii, Polsce, Portugalii i Wioszech. Powyzsze przepisy mogq skupiac
sie na okreslonych formach transportu (np. na autostradach) badz miec
zastosowanie do porozumien PPP obejmujacych rézne formy transportu
i sektory infrastruktury. Uchwalenie w danym kraju przepisow dotyczacych
PPP wymaga zazwyczaj wprowadzenia zmian w innych obowigzujgcych
ustawach i przepisach oraz odniesienia sie do takich uregulowan.

Szczegotowe przepisy dotyczace PPP nie sg nieodzownym warunkiem
rozwoju tej formy wspétpracy, poniewaz odpowiednie ramy prawne mozna
takze tworzy¢ poprzez zmiane dotychczasowych zapiséw prawa mogacych
wptywaé na projekt PPP. Przyktadem moze by¢ Wielka Brytania, gdzie



pionierski model inicjatyw finansowania prywatnego powstat pomimo braku
przepiséw dotyczacych PPP (chociaz nalezy przy tym zaznaczy¢, ze z uwagi
na obawy wyrazane gtébwnie wimieniu podmiotow finansujgcych
wprowadzono specjalne ustawodawstwo potwierdzajgce prawo placowek
opieki zdrowotnej ilokalnych wtadz samorzgdowych do zawierania umow
PPP). Niemniej jednak przepisy dotyczace PPP pozwalaja wyznaczyC
podstawowe zasady, zgodnie z ktérymi powinny by¢ zawierane porozumienia
publiczno-prywatne (na przyktad wymég przeprowadzenia oceny
optacalnosci), atakze zapewniajg przejrzysto$¢ i odpowiedzialnosé
w procesie udostepniania infrastruktury.

Ustawodawstwo unijne

W prawie Unii Europejskiej nie przewidziano konkretnego systemu
regulujgcego kwestie partnerstw publiczno-prywatnych, istnieje natomiast
ustawodawstwo unijne majace zastosowanie do niektorych aspektow tej
formy wspotpracy. Partnerstwo publiczno-prywatne jest na przyktad jedng
zmetod przeprowadzania zamowien w sektorze publicznym. W  Unii
obowigzujg dwie dyrektywy dotyczace zamoéwien, tj. dyrektywa dotyczaca
sektora publicznego (2004/18/WE), okreslajaca procedury udzielania
zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi, oraz dyrektywa
dotyczgca sektora komunalnego (2004/17/WE), ktéra okresla procedury
udzielania zamowieh przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu iustug pocztowych. Ponadto wszystkie
zamdwienia, w ramach ktérych podmiot publiczny zleca wykonanie prac
wigzacych sie z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej osobie trzeciej
(niezaleznie od tego, czy odbywa sie to wramach PPP), musza by¢
analizowane w Swietle regut i zasad Traktatu WE, a w szczegdlnosci zasad
przejrzystosci, rownego traktowania, proporcjonalnosci iwzajemnego
uznawania®.

6 Communication on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Procurement and
Concessions, COM(2005) 569 — wersja ostateczna, Komisja Europejska (listopad 2005 r.)

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0569:FIN:EN:PDF




1.3 Odbiorcy

Niniejszy Przewodnik jest przeznaczony gtéwnie dla przedstawicieli sektoréw
publicznych  z panstw czionkowskich  Unii  Europejskiej, ktérzy sa
odpowiedzialni za projekty publiczno-prywatne, dysponujg wiedzg
i dodwiadczeniem w dziedzinie tradycyjnych zamoéwien publicznych, nie sg
natomiast zaznajomieni z problematykg przedsiewzie¢ PPP. Odbiorcy mogg
sie przy tym znajdowac na réznych etapach procesu podejmowania decyzji
w ramach cyklu realizacji projektéw PPP, co przedstawiono na przyktadzie
ponizszych hipotetycznych scenariuszy.

o Scenariusz 1. Zidentyfikowano proponowany projekt izakonczono
wstepng analize jego wykonalnosci. Publiczna jednostka zamawiajgca
rozwaza zastosowanie modelu PPP, w zwigzku z czym musi poréwnac
ten wariant z innymi dostepnymi strategiami przeprowadzania zamdwien,
aby wybraé¢ najbardziej odpowiednig opcje. W Przewodniku wskazano
kilka zrédet informacii, ktére powinny utatwi¢ jednostkom sektora
publicznego dokonanie niezbednej analizy i stwierdzenie, czy
partnerstwo  publiczno-prywatne jest najwtasciwszym  sposobem
przeprowadzenia zamoéwienia (patrz rozdziat 2). Analiza taka obejmuje
standardowo poréwnanie ex ante wariantu PPP z hipotetycznym
projektem finansowanym  w tradycyjny sposéb  (tzw. wzorcem
porownawczym z sektora publicznego). Zwykle porownywane sg
nastepujace elementy:

¢ mozliwosci sfinansowania (czyli wptyw wybranych wariantéw na
przychody);

o alokacja ryzyka (czyli czynniki ryzyka, ktdre pozostajg w gestii
sektora publicznego w ramach kazdego z wariantéw);

e optacalnos¢ (czyli wptyw poszczegdolnych wariantéw na koszty
i jakos¢);

e wiarygodnos¢ finansowa (czyli mozliwos¢ uzyskania wsparcia
finansowego ze strony podmiotéw prywatnych na rozsadnych
warunkach rynkowych);

o traktowanie projektow PPP przez Eurostat (czyli wptyw PPP na
zadtuzenie i deficyt organu administracji publicznej).

o Scenariusz 2. Publiczna jednostka zamawiajgca jest zdecydowana na
realizacje projektu w ramach porozumienia PPP, ale przedstawiciele
sektora publicznego odpowiedzialni za okreslenie strategii projektu nie
realizowali wczesniej zaméwien w modelu PPP lub majg niewielkie
doswiadczenie w tym zakresie. Osoby te muszg miedzy innymi poznaé
wymagania dotyczace =zasiegania porad specjalistow, etapy cyklu
realizacji projektu PPP oraz zasady wspotpracy z sektorem prywatnym.
W Przewodniku przedstawiono ,mape drogowg”’ obejmujgcg wszystkie
kroki, jakie nalezy podja¢ w fazie zamowienia w ramach cyklu realizacji
projektu PPP (patrz rozdziat 3 i rozdziat 4).

o Scenariusz 3. Projekt PPP jest juz wdrazany, aspodtka publiczno-
prywatna proponuje zmiany w umowie, ktére mogg wptyna¢ na przykiad



na bilans finansowy oraz optacalno$¢ dotychczasowego porozumienia
PPP. Przedstawiciele sektora publicznego odpowiedzialni za projekt
muszg zdawaé sobie sprawe ze skutkdéw proponowanych zmian oraz
wiedzie¢, jakie informacje nalezy uzyska¢ od doradcow, aby
wynegocjowaé ze spotkg PPP warunki pozwalajgce na utrzymanie
opfacalnosci zamowienia. W Przewodniku omowiono najwazniejsze
kwestie, jakie publiczna jednostka zamawiajgca musi wzig¢ pod uwage
przy renegocjowaniu umowy PPP (patrz rozdziat 5).



1.4 Strukturai tres¢

Schemat 1 przedstawia podsumowanie trzech kluczowych faz cyklu realizacji
projektu PPP. Omawiajac poszczegodlne fazy, autorzy Przewodnika wskazali
zrédta  wpostaci  wytycznych  dotyczacych PPP  oraz  wydawnictw
specjalistycznych, w ktérych czytelnicy mogg znalez¢ dodatkowe materiaty.

Schemat 1. Cykl realizacji projektu
PPP — fazy i zakres

Faza 1 Faza 2 Faza 3

Identyfikacja Zamoéwienie Realizacja

Rozdziat 3
Rozdziat 2 e Organizacja
e Wybdr projektu e Przygotowania do Rozdziats

i specyfikacja

. rozpisania przetargu
rezultatow P P 9

e Zarzadzanie

e Analiza mozliwosci Rozdziat 4 umowg
sfinansowania e Przetarg e Ocena ex post
i ryzyka e Sfinalizowanie
e Analiza umowy PPP
opfacalnosci i uzgodnien
finansowych

Przewodnik skfada sie z czterech podstawowych rozdziatéw ijednego
zatgcznika. Rozdzialy 2-5 (czyli rozdziaty podstawowe) obejmujg faze
zamoéwienia ifaze realizacji projektu PPP, przy czym w kazdym z nich
wyrézniono dwa etapy (patrz tabela 1):

5 Rozdziat 2 zawiera podsumowanie najwazniejszych kwestii zwigzanych
z fazg identyfikacji projektu PPP, takich jak wybdr projektu, analiza
wykonalnosci, mozliwos¢ sfinansowania, alokacja ryzyka i optacalnosé.

8 W rozdziale 3 omoéwiono szczegdtowe czynnosci przygotowawcze, ktére
nalezy zazwyczaj wykonaé przed rozpisaniem postepowania o udzielenie
zamoéwienia na zasadach PPP.

o Rozdziat 4 dotyczy fazy zamdwienia w ramach cyklu realizacji projektu
PPP iobejmuje miedzy innymi opracowywanie zapytan ofertowych,
wybér preferowanego oferenta oraz sfinalizowanie uzgodnien
finansowych.
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=W

rozdziale 5 skoncentrowano sie

na kwestiach 2zwigzanych
z zarzadzaniem umowg (w tym ze zmianami w umowie, sporami,
renegocjowaniem warunkow i rozwigzaniem umowy) oraz analizg ex post.

Ponizej scharakteryzowano strukture czterech rozdziatéw podstawowych:

o W odniesieniu do kazdego zetapow wymienionych w tabeli 1
w Przewodniku wskazano najwazniejsze czynnosci, ktore muszg zostac
wykonane przez publiczng jednostke zamawiajgcy i jej doradcow przed
przejsciem do nastepnego etapu.

5 W omowieniu najwazniejszych czynnosci wymienionych w trzeciej

kolumnie tabeli 1

podano uzasadnienie kazdej

znich oraz opis

najwazniejszych zadan iwykaz wydawnictw zrédtowych zawierajacych
doktadniejsze informacje na ich temat.

Tabela 1. Rozdzialy podstawowe — etapy i czynnosci

Rozdziaty Etapy Najwazniejsze czynnosci
. . . — Identyfikacja
Rozdziat 2 2.1. Wybor projektu _ Specyfikacja rezultatow
Identyfikacja
projektu Mozliwosé sfi .
2.2. Analiza wariantu PPP - MoZIwosc stihansowania
— Alokacja ryzyka
— Traktowanie przez Eurostat
— Wiarygodnos¢ finansowa
— Optacalnosé¢
Rozdziat 3 3.1. Przygotowania ~  Zespdi projektowy
oraani : — Zespot doradczy
. ganizacyjne X
Szczegobtowe — Plan i harmonogram

przygotowania

3.2. Przygotowania do
rozpisania przetargu

Dalsze analizy
Szczegotowa struktura
PPP

Sposob przeprowadzenia
zamodwienia

Kryteria oceny ofert
Wstepna umowa PPP

Rozdziat 4

Zamowienie

4.1. Przetarg

Powiadomienie i wstepna
kwalifikacja

Zaproszenie do przetargu
Kontakty z oferentami
Udzielenie zaméwienia

4.2. Sfinalizowanie umowy
PPP i uzgodnien
finansowych

Ostateczna umowa PPP

Porozumienia finansowe

Sfinalizowanie uzgodnien
finansowych

Rozdziat 5

Realizacja
projektu

5.1. Zarzadzanie umowg

Obowigzki zwigzane

z zarzadzaniem
Monitorowanie rezultatéw
Swiadczenia ustug
Korekty umowy

Zmiany umowy
Rozstrzyganie sporow
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— Utrzymanie srodkéw
trwatych
— Rozwigzanie umowy

— Ramy instytucjonalne

2. t
5.2. Ocena ex pos — Ramy analityczne

Dodatkowe informacije:

m}

Niektére zagadnienia szczegotowe (dotyczace na przyktad czynnikow
ryzyka zwigzanych z natezeniem ruchu, mechanizmoéw ptatnosci badz
taczenia dotacji unijnych =z finansowaniem prywatnym) omowiono
bardziej szczegétowo w ramkach ze wzgledu na ich zasadnicze
znaczenie dla struktury porozumien PPP.

Na koncu opisu kazdej czynnosci znajduje sie ramka zatytutowana
Materiaty informacyjne, ktéra zawiera odsytacze do dodatkowych
materiatow dotyczgacych kwestii poruszonych w ramach danej czynnosci
(patrz podrozdziat 1.6, Korzystanie z Przewodnika).

Na koncu opisu kazdej czynnosci umieszczono liste kontrolng, ktéra
przypomina czytelnikom o najwazniejszych zadaniach, jakie nalezy
wykonac przed przejsciem do nastepnej czynnosci.

Na koncu kazdego rozdziatu podstawowego znajduje sie podsumowanie
(w formie schematu), czyli wykaz wszystkich etapow, czynnosci
i najwazniejszych zadan omoéwionych w tym rozdziale.

Tres¢ Przewodnika uzupetnia zatgcznik, w ktérym omodwiono podstawy
finansowania dotyczace wszystkich projektow PPP.
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1.5 Korzystanie z Przewodnika

Z Przewodnika mozna korzysta¢ na kilka sposobdéw. Moze on na przyktad
postuzy¢ jako:

B ogoblny przewodnik po problematyce przeprowadzania zamowien
i realizacji projektow w modelu PPP;

B wprowadzenie do informacji, jakie nalezy uzyska¢é od doradcéw
w dziedzinie PPP;

B punkt wyjscia do lepszego poznania okreslonych aspektow struktury
partnerstw publiczno-prywatnych.

Niniejszy Przewodnik zostat opracowany jako zbiér materiatéw zrédtowych
dotyczacych dobrych praktyk, w zwigzku zczym jego wartos¢ zalezy
ostatecznie od wartoéci informacji zawartych w tekstach zrédtowych. Zrédta
wskazano wramkach Materiaty informacyjne na koncu opisu kazdej
czynnosci. Podano tytut publikaciji, jej autoréow, date wydania oraz krotki opis
tematow zawartych w danej pozyciji. Przykfad:

Numer Tytut Autor i data
referencyjny J publikaciji

(1) Guidelines for Successful Public Private Partnerships /
Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej (marzec
2003 r.)

— Rozdziat 2, cz. 3 (str. 50-55) zawiera krétki opis gtéwnych zrodet ryzyka
dotyczacych projektu PPP i ich konsekwencji finansowych.
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/quides/ppp empdf

? Opis

Odsytacz materiatu
zrodtowego

Wszystkie zrodta opatrzono numerem referencyjnym, ktoéry kieruje czytelnika
do dalszych informacji na temat kwestii oméwionej w tekscie. Stuzy do tego
symbol ,»” obok numeru referencyjnego.

Numery referencyjne poprzedzone gwiazdka (np. *(4)) oznaczajg publikacje
0 ponadprzecietnym poziomie ztozonosci.

Wiekszo$¢ zZrodet to istniejgce wytyczne w zakresie PPP lub materiaty
dotyczace polityki publicznej, ktére sa dostepne w Internecie. W takich
przypadkach notka bibliograficzna zawiera odsylacz do strony internetowej
(co przedstawiono na powyzszym przyktadzie). W przypadku wydawnictw
drukowanych (takich jak ksigzki i inne opublikowane materiaty), ktére nie sg
dostepne w Internecie, opis zrédta zawiera numer ISBN.

1.5.1 Zastrzezenia

B Z uwagi na dynamicznie zmieniajgcg sie sytuacje m.in. w dziedzinie
przedsiewzie¢ infrastrukturalnych realizowanych na catym sSwiecie na
zasadach PPP, stale powstajg nowe procedury, a dotychczasowe ulegajg
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dezaktualizacji. Autorzy Przewodnika dotozyli staran, aby zweryfikowaé
i przedstawi¢ najnowsze dostepne wytyczne i dokumenty dotyczace PPP.

Przewodnik zostat pierwotnie opracowany w jezyku angielskim.
Wiekszos¢ materiatow informacyjnych na temat PPP pochodzi z takich
krajéw, jak Australia czy Wielka Brytania, ktére majg duze doswiadczenie
w tej dziedzinie, lub od organizacji miedzynarodowych, takich jak Bank
Swiatowy, ktérych mandat obejmuje gromadzenie najlepszych praktyk
z catego swiata. W tym drugim przypadku, chociaz materiaty sg dostepne
w jezyku angielskim, ich tres¢ odzwierciedla doswiadczenia z krajow
nieanglojezycznych, w zwigzku zczym zrodia takie majg szersze
zastosowanie.

Przewodnik zawiera takze odniesienia do materiatéw informacyjnych na
temat PPP pochodzacych zkrajéw nieanglojezycznych, takich jak
Francja, Grecja czy Niemcy. W takich przypadkach odniesienia zawarte
w Przewodniku dotycza wytacznie zrédet w jezyku pierwotnym.

Stosowanie niniejszego Przewodnika w zadnym razie nie zwalnia
publicznej jednostki zamawiajacej z obowigzku korzystania ze
specjalistycznej pomocy doradcéw prawnych, technicznych,
finansowych, srodowiskowych itd. Dokument ten powinien jednak
utatwi¢  uzytkownikom nawigzanie bardziej owocnego dialogu
z powyzszymi doradcami.
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2 ldentyfikacja projektu

Rozdziat 2 zawiera krotkie podsumowanie najwazniejszych zagadnienh
zwigzanych z fazg identyfikacji projektu, ktéra poprzedza faze zamdéwienia
(patrz schemat 1). Faza ta jest istotna, poniewaz pozwala ustali¢, czy
wybrany projekt zwigzany z siecig TEN-T moze (i powinien) zostac
zrealizowany w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego zamiast
tradycyjnego zaméwienia publicznego. »{1)

W rozdziatach 3, 4 i 5, ktore stanowig najwazniejszg czes¢ Przewodnika,
omowiono szczegotowo kolejne fazy projektu PPP, czyli faze zamowienia
i faze realizacji.

2.1 Wybér projektu

Nadrzednym celem procesu wyboru projektu jest potwierdzenie optacalnosci
przedsiewziecia. Pojecie ,optacalnos¢” oznacza mozliwo$¢ uzyskania jak
najlepszych rezultatéw z punktu widzenia spoteczenstwa, przy czym pod
uwage brane sg wszelkie korzysci, koszty i czynniki ryzyka wystepujace
w catym okresie realizacji projektu. »(2) Aby projekt mégt zosta¢ uznany za
optacalny (bez wzgledu na wariant wybrany do przeprowadzenia
zamoéwienia), wynikajace z niego korzysci musza przewyzszaé koszty.
Spetnienie tego warunku potwierdza sie zazwyczaj przez przeprowadzenie
analizy kosztow i korzysci, ktéra obejmuje projekt i zwigzane z nim
wymagania.

Cechg szczegdlng projektéw PPP jest to, ze zwigzane z nimi wymagania
definiuje sie w kategoriach rezultatow, a nie parametrow wejsciowych,
podczas gdy w przypadku tradycyjnych zamoéwien najwiekszy nacisk ktadzie
sie zwykle wtasnie na parametry wejsciowe. Z tego wzgledu zastosowanie
modelu partnerstwa publiczno-prywatnego wymaga zasadniczej zmiany
sposobu przygotowywania projektow oraz zakresu informacji, jakich
publiczna jednostka zamawiajaca musi udzielaé inwestorom z sektora
prywatnego. Typowe studia wykonalnosci przeprowadzane w przypadku
zamdwien publicznych zwigzanych z projektami transportowymi koncentrujg
sie na parametrach wejsciowych, natomiast w przypadku projektow PPP
konieczne jest okreslenie jednoznacznego zbioru rezultatéw i norm jakosci,
ktére nastepnie znajdujg odzwierciedlenie w umowie PPP (patrz czynnosc
3.2.6, Sporzgdzenie wstepnej umowy PPP).

Na etapie wyboru projektu publiczna jednostka zamawiajgca i jej doradcy
dokonujg przegladu rdéznych definicji projektow w kontekscie zasad
dotyczgcych PPP, niekiedy kierujgc sie takze ogolnymi wytycznymi
stosowanymi przez sektor publiczny do oceny wszystkich projektéw PPP.
Wytyczne te zazwyczaj wskazujg, kto i kiedy powinien zatwierdzac
poszczegdlne decyzje na kazdym z etapow procesu wyboru i przygotowania
projektu oraz przeprowadzenia zamowienia.

Po wybraniu specyfikacji projektu publiczna jednostka zamawiajgca i jej
doradcy przystepuja do przeprowadzenia analiz wykonalnosci oraz do
przygotowania projektu (dziatania te obejmujg analize popytu w kategoriach
natezenia ruchu, analize kosztéw oraz wstepng analize potencjalnego
wptywu projektu na srodowisko naturalne).
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Rozpatrujac wariant przeprowadzenia zaméwienia w modelu PPP, publiczna
jednostka zamawiajgca i jej doradcy muszg w fazie identyfikacji projektu
odpowiedzie¢ sobie na kilka zasadniczych pytan:

B Czy projekt jest mozliwy do sfinansowania? Kto pokryje koszty projektu:
uzytkownicy, wtadze czy obie strony? Jakg forme beda miaty ptatnosci
(optaty wnoszone przez uzytkownikow, dotacje operacyjne, dotacje
unijne, gwarancje rzgdowe itd.)?

o Jakie sg najwazniejsze Zrodfa ryzyka zwigzane z proponowanym
projektem? Jaka jest optymalna strategia alokacji ryzyka i zarzadzania
ryzykiem?

0 Jakie sg Zrodfa finansowania proponowanego projektu? Czy projekt
bedzie wiarygodny finansowo (ij. czy pozwoli pozyskac¢ finansowanie
wierzycielskie), czy przyciagnie inwestorow i czy spetni wymagania
zwigzane z uzyskaniem unijnego wsparcia finansowego?

o Nawet jesli projekt jest mozliwy do sfinansowania i wiarygodny finansowo,
to czy jest opfacalny?

W wielu krajach istotne jest rowniez to, w jaki sposdb projekt zostanie
potraktowany w bilansie (tj. czy zostanie uznany za inwestycje sektora
publicznego w rozumieniu procedury dotyczacej zadtuzenia i deficytu).

W ramach etapu 2.2 wskazano szereg kwestii i uwarunkowan, ktére powinny
zosta¢ wziete pod uwage przez instytucje publiczne i ich doradcow. Nie
przedstawiono jednak wyczerpujacej listy zalecen, poniewaz ocena wariantu
PPP bedzie uzalezniona od konkretnej sytuaciji panujgcej w danym kraju —
zwtaszcza pod wzgledem ram prawnych i instytucjonalnych. Agencja
Wykonawcza ds. Transeuropejskiej Sieci Transportowej, Dyrekcja Generalna
ds. Mobilnosci i Transportu oraz EPEC moga w przysztosci rozwingé
powyzsze zagadnienia i udostepni¢ w oddzielnym dokumencie wskazowki
Scislej dostosowane do potrzeb odbiorcéw.

2.2 Ocena wariantu PPP

Mozliwosé sfinansowania

Mozliwos¢ sfinansowania oznacza zdolnos¢ do pokrycia kosztéw budowy,
eksploatacji i utrzymania przedmiotu projektu zwigzanego z siecig TEN-T.
Koszty te moga by¢ pokrywane przez uzytkownikéw ustug infrastrukturalnych
badz przez wtadze, ktore stwierdzity potrzebe budowy srodka trwatego
bedacego elementem infrastruktury.

Ocena mozliwosci sfinansowania wymaga starannego przeanalizowania
przewidywanych kosztow eksploatacji i utrzymania przedmiotu projektu
zwigzanego z siecig TEN-T oraz poziomu przeptywu srodkéw pienieznych
niezbednego do zapewnienia spfaty kredytow i uzyskania zwrotu z inwestyciji.
Doradcy finansowi i techniczni opracowuja w tym celu model finansowy, ktory
umozliwia dokonanie oceny poszczegdlinych wariantdw  w réznych
kategoriach, takich jak szacunkowe koszty inwestycji, eksploatacji
i utrzymania, wskazniki eskalacji kosztéw, przyjeta struktura finansowania
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oraz wstepne warunki umowy. Na etapie wstepnego studium wykonalnos$ci
model finansowy jest opracowywany w sposob dosy¢ ogdlny, a dopiero
pézniej — na etapie wlasciwego studium wykonalnosci i po szczegétowym
okresleniu struktury porozumienia PPP — nastepuje dalsze rozwiniecie
i dopracowanie tego modelu (zobacz czynno$¢ 3.2.3, Opracowanie
szczegotoweyj struktury porozumienia PPP).

Analiza kosztéw pozwala nastepnie oszacowac przychody niezbedne do ich
pokrycia.

5 W przypadku partnerstw publiczno-prywatnych, w ramach ktérych za
ustuge ptacg bezposrednio uzytkownicy (tzw. PPP ukierunkowanych na
przychody), publiczna jednostka zamawiajgca i jej doradcy muszg
zbada¢ zdolnos¢ i gotowos$¢ uzytkownikdbw do uiszczania optat —
zwilaszcza jesli osiggniecie zaktadanego przeptywu srodkow pienieznych
wymaga podwyzszenia biezacych taryf. Zapewnienie mozliwosci
sfinansowania wielu przedsiewzie¢ realizowanych w modelu PPP
wymaga dotowania ustug przez sektor publiczny, a zastosowanie takich
dotacji moze wptyngé na optacalnosé porozumienia PPP, gdyz w takim
przypadku oszczednosci netto wynikajace ze zwiekszenia efektywnosci
w calym cyklu realizacji projektu w wariancie PPP muszg by¢
wystarczajgco duze, aby zrekompensowac¢ wykorzystanie Srodkéw
publicznych.

o W przypadku partnerstw publiczno-prywatnych, w ramach ktérych
ptatnosci dokonuje publiczna jednostka zamawiajgca (tzw. PPP
ukierunkowanych na dostepnosc), ocena mozliwosci sfinansowania jest
kluczowym elementem tworzenia struktury projektu. Publiczna jednostka
zamawiajgca przyjmuje zobowigzanie ptatnicze na caty okres realizaciji
umowy PPP, co oznacza dlugofalowe zaangazowanie witadz,
kredytodawcéw i inwestoréw, a takze moze wptywaé na strukture
i optacalnos¢ projektu. W niektérych sytuacjach moze by¢ konieczne
zbadanie wariantéw, w ktérych przewidziane jest potgczenie
bezposrednich opfat uiszczanych przez uzytkownikéw z ptatnosciami za
ustugi dokonywanymi przez wtadze bgdz wniesienie przez witadze do
projektu dotychczasowych srodkéw trwatych.

W zwigzku z powyzszym mozliwos¢ sfinansowania projektu ma zwigzek nie
tylko z bilansem finansowym porozumienia PPP, lecz takze z ogdlnymi
wydatkami z kasy panstwa. Projekt zwigzany z siecig TEN-T jest uznawany
za mozliwy do sfinansowania, jesli powigzane z nim wydatki z budzetu
panstwa (bez wzgledu na to, czy sg uiszczane za posrednictwem PPP, czy
w ramach tradycyjnych zamoéwien publicznych) mieszczg sie w limicie
budzetowym wtadz na dany okres.

Alokacja ryzyka

Uzyskanie optacalnosci na poziomie uzasadniajgcym wybor wariantu PPP
zalezy réwniez od mozliwosci nalezytego rozpoznania, przeanalizowania
i alokacji czynnikow ryzyka zwigzanych z projektem. Niedopetnienie tego
wymogu pocigga za sobg dodatkowe koszty, dlatego na etapie identyfikaciji
projektu publiczna jednostka zamawiajaca i jej doradcy muszag nie tylko
oszacowaé zrodta przychodéw decydujagce o mozliwosci sfinansowania
projektu, lecz takze przeprowadzi¢ obszerng analize czynnikow ryzyka
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wynikajagcych z wymagan projektu (analiza taka jest podstawg zarzgdzania
ryzykiem). Zarzadzanie ryzykiem to proces ciagty, ktéry trwa przez caty okres
realizacji projektu PPP. W ramach tego procesu wyréznia sie pie¢ etapéw:
>(3), (4)

o identyfikacja ryzyka — rozpoznanie wszystkich czynnikéw ryzyka, ktére
sg istotne z punktu widzenia projektu;

0 analiza ryzyka — okreSlenie prawdopodobieAstwa wystgpienia
zidentyfikowanych czynnikébw ryzyka i rozmiaru ich potencjalnych
konsekwenciji;

5 alokacja ryzyka — przypisanie stronom umowy odpowiedzialnosci za
ponoszenie konsekwencji poszczegolnych czynnikbw ryzyka badz
uzgodnienie okreslonego mechanizmu obejmujgcego na przyktad podziat
ryzyka;

©  minimalizowanie ryzyka — podejmowanie dziatan majgcych na celu
zmniejszenie prawdopodobienstwa wystgpienia danego czynnika ryzyka
i ograniczenie jego konsekwenc;ji dla strony ponoszacej ryzyko;

5 monitorowanie i przeglad — monitorowanie i dokonywanie przegladu
wczesniej zidentyfikowanych i nowych czynnikdw ryzyka w miare
realizacji projektu PPP oraz zmian jego warunkéw (w tym analiza,
alokacja, minimalizowanie i monitorowanie nowych czynnikéw ryzyka)
przez caty okres obowigzywania umowy PPP.

Méwigc najogdlniej, czynniki ryzyka zwigzane z projektami PPP mozna
podzieli¢ na handlowe oraz prawno-polityczne: »(5)

B Ryzyko handlowe mozna podzieli¢ na ryzyko zwigzane z podaza i ryzyko
zwigzane z popytem. Ryzyko zwigzane z podazg dotyczy gtéwnie
zdolnosci spotki PPP do realizacji powierzonych jej zadan, przy czym
w tej kategorii mozna jeszcze wyrdzni¢ ryzyko zwigzane z budowg oraz
ryzyko zwigzane z eksploatacjg od strony podazy (budowa i eksploatacja
to dwie fazy realizacji projektu). Jednym z elementéw ryzyka zwigzanego
z budowg i ryzyka zwigzanego z eksploatacjg od strony podazy jest
ryzyko dotyczace rynkow finansowych, wynikajace na przyktad ze zmian
kosztow kapitatu, wahan kurséw walut bgdz z inflacji. Z kolei ryzyko
zwigzane z popytem dotyczy niedostatecznego natezenia ruchu Ilub
niezgodnosci struktury ruchu z pierwotnymi zatozeniami.

5 Ryzyko prawno-polityczne dotyczy miedzy innymi ram prawnych,
rozstrzygania sporéw, ram ustawowych, polityki wtadz, opodatkowania
oraz grozby wywlaszczenia badz nacjonalizaciji.

Sektor prywatny jest lepiej przygotowany do podjecia ryzyka handlowego,
natomiast sektor publiczny — ryzyka prawno-politycznego.

Jesli przewidziano zastosowanie gwarancji rzadowych, to przed ich
udzieleniem publiczna jednostka zamawiajaca i jej doradcy muszg
oszacowaé wplyw alokacji ryzyka na koszty gwarancji, a takze przyszie
konsekwencje takiej alokacji z punktu widzenia finanséw publicznych. »(6)
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Wiarygodnos¢ finansowa

Projekt PPP mozna uzna¢ za ,wiarygodny finansowo” (inaczej akceptowalny
przez banki), jesli kredytodawcy sg gotowi do jego sfinansowania (zazwyczaj
na zasadach finansowania projektu).»(7)

Wiekszos¢ wsparcia finansowego ze strony oséb trzecich na rzecz projektow
PPP ma forme dtugoterminowego finansowania wierzycielskiego. Zazwyczaj
wynosi ono od 70 do nawet 90 procent fgcznej wymaganej sumy
finansowania (na przyktad w przypadku partnerstw publiczno-prywatnych
korzystajgcych z modelu inicjatyw finansowania prywatnego), w zaleznosci od
postrzeganego ryzyka zwigzanego z projektem. Finansowanie wierzycielskie
jest tanszym zrodiem finansowania niz udziat kapitatowy, poniewaz wigze sie
ze stosunkowo mniejszym ryzykiem. W przypadku kredytéw przeznaczonych
na realizacje projektéw PPP (zwanych zazwyczaj ,finansowaniem projektu”
lub finansowaniem z ograniczonym regresem”) gtébwnym Zzrodiem
zabezpieczen sag przeptywy srodkow pienieznych zwigzane z projektem
(podstawowe informacje na temat finansowania projektéw w odniesieniu do
projektéw PPP zwigzanych z siecig TEN-T znajdujg sie w zatgczniku).

Publiczna jednostka zamawiajgca i jej doradcy muszg starannie oszacowac
ryzyko finansowe. W przypadku projektéw PPP w dziedzinie transportu
ryzyko to jest zwykle zwigzane z niektorymi lub wszystkimi wymienionymi
ponizej czynnikami. Sa to: »(8)

o kierowanie sie zbyt optymistycznymi zatozeniami co do przychodéw oraz
parametrami popytu uzyskanymi na podstawie niewtasciwie dobranych
zatozen;

B nieuwzglednienie w studium wykonalnosci projektu potrzeb zwigzanych
z finansowaniem, co prowadzi do wzrostu zadtuzenia;

o finansowanie dlugofalowych projektéw PPP poprzez zadtuzenie
krotkoterminowe oraz  przyjmowanie nieuzasadnionego niekiedy
zalozenia, ze zadtuzenie takie mozna przedtuzaé na kolejne okresy na
tych samych, a nawet korzystniejszych warunkach refinansowania;

B Kkorzystanie z instrumentéw dtuznych o zmiennym oprocentowaniu, co
stwarza dodatkowe ryzyko zwigzane ze zmiang stop procentowych;

B niedostateczne uwzglednienie przez wtadze kwestii alokacji ryzyka oraz
bagatelizowanie czynnikéw zachecajgcych do renegocjowania warunkow
strategicznych;

B nieprzewidziane korzysci z tytutu refinansowania dla operatora
prywatnego, w ktorych wtadze moga nie partycypowag, jesli nie zostato
to wyraznie przewidziane w umowie (patrz ramka 6, Podziat zyskow
Z tytutu refinansowania).

Analiza optacalnosci

Projekt publiczno-prywatny jest opfacalny, jesli przynosi spoteczenstwu
dodatni zysk netto wiekszy niz zysk, ktory zostatby osiggniety przy
zastosowaniu innej formy przeprowadzenia zamoéwien (okreslany
w poroéwnaniu z sytuacjg, w ktérej nie zostatby zrealizowany zaden projekt).
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Dobrg praktykg jest przeprowadzenie analizy opfacalnosci (majacej
w zasadzie charakter analizy kosztow i korzysci) w fazie wstepnych
przygotowan do projektu zwigzanego z siecig TEN-T — bez wzgledu na to,
czy projekt ten ma by¢ realizowany w sposéb tradycyjny czy na zasadach
PPP.

W niektérych krajach — na przyktad w Wielkiej Brytanii, gdzie istniejg
rozbudowane programy PPP — projekt PPP jest uznawany za optacalny, jesli
kosztuje mniej niz najlepszy realistyczny projekt realizowany przez sektor
publiczny (czesto jest to projekt hipotetyczny), ktérego rezultatem bytyby takie
same (lub bardzo zblizone) ustugi. »(9) Alternatywa bazujgca na sektorze
publicznym jest czesto zwana wzorcem poroéwnawczym z Sektora
publicznego (ang. public sector comparator — PSC).

Opracowanie wzorca PSC wchodzi w zakres analizy opfacalnosci inwestycji
w projekt PPP i jest obowigzkowe w przypadku wielu programéw PPP na
catym Swiecie. Aby dokonaé szczegdtowego poréwnania ilosciowego projektu
PPP ze wzorcem PSC, doradcy muszg wprowadzi¢ ré6znego rodzaju korekty
kosztéw (wynikajace na przyktad z roznic miedzy systemami podatkowymi).

Na ogét przyjmuje sie, ze wariant PPP bedzie bardziej efektywny z punktu
widzenia kosztow inwestycji, eksploatacji i utrzymania niz wzorzec PSC.
W zwigzku z tym kluczowg kwestig przy ocenie optacalnosci jest to, czy
wieksza efektywnosé projektu publiczno-prywatnego jest w stanie przewazy¢
nad innymi czynnikami, ktére moga sprawi¢, ze wariant PPP okaze sie
bardziej kosztowny. Do czynnikdw tych nalezg przed wszystkim koszty
transakcji i nadzoru nad umowg (t. dodatkowe koszty przetargow,
wykonawstwa i monitorowania w kontekscie projektu PPP) oraz koszty
finansowania (potencjalne koszty dodatkowe wynikajace z pozyskania
srodkéw z sektora prywatnego, zwlaszcza w formie zaangazowania
kapitatowego). »(10),(11),{12)

Doswiadczenie wskazuje, ze aby zwiekszy¢ prawdopodobienstwo uzyskania
optacalnosci projektu PPP, nalezy spetni¢ wszystkie ponizsze warunki lub
wiekszo$¢ z nich. »(2)

B Musi istnie¢ szeroko zakrojony program inwestycyjny, ktéry wymaga
skutecznego zarzadzania czynnikami ryzyka zwigzanymi z budowg
i realizacjg (moze to by¢ pojedynczy duzy projekt lub szereg
powtarzalnych mniejszych projektow).

©  Podmioty =z sektora prywatnego muszg dysponowaC wiedzg
specjalistyczng, ktéra umozliwi im opracowanie i realizacje optacalnego
projektu.

5 Podmioty z sektora publicznego muszag byé w stanie zdefiniowa¢ swoje
potrzeby w zakresie ustug jako rezultaty projektu, ktére mozna bedzie
nastepnie zapisa¢é w umowie PPP. Pozwala to zapewni¢ w dtuzszym
okresie sprawne $wiadczenie ustug zwigzanych z infrastrukturg
transportowg i egzekwowanie odpowiedzialnosci w tym zakresie.

B Musi istnie¢ mozliwos¢ jednoznacznego wskazania i wprowadzenia
w zycie alokacji ryzyka miedzy podmioty z sektora publicznego i sektora
prywatnego.
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B Musi istnie¢ mozliwos¢ oszacowania kosztow dtugofalowych w catym
okresie eksploatacji srodkéw trwatych zwigzanych 2z infrastrukturg
transportowg oraz swiadczenia ustug.

=0 Korzysci wynikajgce z projektu muszg by¢ wystarczajgco duze, aby
mozna byto unikngé powstawania nieproporcjonalnie wysokich kosztow
zaméwien.

B Aspekty techniczne projektu muszg by¢ stosunkowo stabilne i nie mogg
ulega¢ doraznym, nagtym zmianom.

W zwigzku z powyzszym faza identyfikacji projektu pozwala oceni¢ na
wczesnym etapie, jaka struktura ptatnosci bedzie mozliwa do uzyskania, ile
(i kiedy) bedg w stanie zaptaci¢ wtadze lub uzytkownicy, w jaki sposéb
wptynie to na zakres i strukture projektu oraz poziom ustug, a takze jakie
ryzyko zwigzane z projektem beda gotowe wzigé na siebie podmioty
z sektora prywatnego. Powyzsza analiza powinna utatwi¢ sektorowi
publicznemu wskazanie wszelkich diugoterminowych zobowigzan fiskalnych
(jawnych i ukrytych), jakie moga wyniknaé z realizacji projektu PPP
zwigzanego z siecig TEN-T, jak rowniez zarzadzanie takimi zobowigzaniami.

Traktowanie PPP przez Eurostat z punktu widzenia dtugu
i deficytu

W trudnym dla finanséw publicznych okresie sposob traktowania PPP
z punktu widzenia dilugu publicznego i deficytu budzetowego moze mieé
kluczowe znaczenie dla publicznej jednostki zamawiajacej i panstwa. Ze
wzgledu na kryteria konwergencji gospodarczej okreslone w Pakcie
stabilnosci i wzrostu™ oraz obowiazkowe wymogi Procedury nadmiernego
deficytu rzady panstw UE obawiajg sie, ze nie beda mogly realizowaé
korzystnych ekonomicznie przedsiewzie¢ PPP wtasnie z powodu sposobu,
w jaki sg one traktowane w kategoriach ,dtugu i deficytu”.

Eurostat wymaga, aby traktowanie projektéw z punktu widzenia dtugu
i deficytu bylo zgodne z wymogami Europejskiego Systemu Rachunkéw
(ESA95), dziatajacego zgodnie z rozporzadzeniem Rady. »(13)

Eurostat wydat kilka interpretacji standardu ESA95, w tym dokument
zatytutowany Manual on Government Deficit and Debt (,MGDD”). »(14)

Zgodnie ze standardem ESA95 przy wykazywaniu wynikéw uzyskiwanych
przez PPP krajowe urzedy statystyczne muszg kierowac sie bilansem ryzyka
i korzysci dotyczacych danego porozumienia publiczno-prywatnego. Bilans
ten ocenia sie poprzez analize alokacji dwoch kluczowych kategorii ryzyka, tj.
ryzyka zwigzanego z budowg oraz ryzyka rynkowego (dotyczacego
dostepnosci i popytu) miedzy wiadze a sektor prywatny (spétke publiczno-
prywatna).

7 Deficyt budzetowy nie moze przekracza¢ 3% produktu krajowego brutto, a dtug publiczny nie
moze przekracza¢ 60% PKB. Patrz http://europa.eu/scadplus/glossary/convergence criteria_en.htm.
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Ryzyko zwigzane z budowa obejmuje zdarzenia odnoszace sie do
budowy i ukohAczenia realizacji srodkow trwatych bedgcych przedmiotem
partnerstwa publiczno-prywatnego. W praktyce dotyczy to takich zdarzen,
jak nieterminowa realizacja, niezgodno$¢ z okreslonymi normami,
powstanie znacznych kosztéw dodatkowych, niedociggniecia techniczne
oraz negatywne skutki zewnetrzne (w tym zagrozenia dla srodowiska)
pociagajace za sobg koniecznos$¢ wyptaty odszkodowan osobom trzecim.

Ryzyko zwigzane z dostepnoscia dotyczy sytuacji, w ktérych (w fazie
funkcjonowania PPP) niska wydajnos¢ wynikajaca ze stanu srodkow
trwatych powoduje czesciowg lub catkowitg niedostepnos¢ ustug lub
w ktérych ustugi te nie spetniajg norm jakosciowych okreslonych
w umowie PPP.

Ryzyko zwigzane z popytem dotyczy zmiennosci popytu (. jego
wzrostow lub  spadkow wzgledem poziomu zatozonego przy
podpisywaniu umowy PPP), co nie zalezy od jakos$ci dziatania spotki
PPP. Zmiana popytu moze wynika¢ z cyklu gospodarczego, nowych
tendencji na rynku, zmian upodoban docelowych odbiorcow czy
wycofywania okreslonych technologii. Jest to element typowego ,ryzyka
ekonomicznego” ponoszonego przez prywatne przedsiebiorstwa
w warunkach gospodarki rynkowej (patrz ramka 3, Alokacja ryzyka
zwigzanego z przychodami zaleznymi od ruchu).

W tabeli 2 przedstawiono rézne warianty alokacji ryzyka pomiedzy wiadze
i sektor prywatny (spotke PPP), ktére powodujg zaliczenie lub niezaliczenie
wynikow PPP do bilansu panstwa.

Tabela 2. Traktowanie PPP z punktu widzenia rachunkowosci zgodnie ze
standardem ESA95

TYP RYZYKA STRONA PONOSZACA RYZYKO

Ryzyko Sektor publiczny Sektor prywatny
zwigzane

z budowag

Ryzyko Sektor Sektor Sektor Sektor
zwigzane z publiczny prywatny publiczny prywatny
popytem

Ryzyko Pub. Pryw. Pub. Pryw. Pub. Pryw. Pub. Pryw.
zwigzane z

dostepnoscia

W bilansie

panstwa?

TAK TAK TAK TAK TAK NIE NIE NIE

Whioski z tabeli 2 sg nastepujace:



22

0 Jesli ryzyko zwigzane z budowg ponosza wiadze, wyniki uzyskiwane
przez PPP sg zawsze uwzgledniane w bilansie pahstwa — niezaleznie
od alokacji ryzyka zwigzanego z popytem i zwigzanego z dostepnoscia.

= Jesli ryzyko zwigzane z budowg ponosi partner z sektora prywatnego,
wyniki uzyskiwane przez PPP nie sg uwzgledniane w bilansie panstwa,
oile wladze nie ponoszag ryzyka zwigzanego z popytem oraz ryzyka
zwigzanego z dostepnoscia.

W zwigzku z powyzszym publiczna jednostka zamawiajgca i jej doradcy
muszg mie¢ swiadomosé, Zze alokacja ryzyka uzgodniona w umowie PPP
moze mie¢ bezposredni wplyw na sposéb traktowania porozumienia
publiczno-prywatnego z punktu widzenia dlugu publicznego i deficytu
budzetowego.

Oproécz najwazniejszych czynnikdéw ryzyka wymienionych w tabeli 2 Eurostat
bierze réwniez pod uwage inne formy zaangazowania wtadz w porozumienia
PPP. Jesli wptywajg one na alokacje ryzyka, mogg takze wptywac na sposob
traktowania partnerstw publiczno-prywatnych z punktu widzenia dtugu
i deficytu. Moze tu chodzi¢ o finansowanie ze strony wiadz, gwarancje
rzadowe oraz klauzule dotyczace rozwigzania umowy, ktére przewidujg
wyptate odszkodowan finansowych przez organy administracji publicznej.
Wptyw takiego zaangazowania finansowego wiadz na sposob traktowania
partnerstw publiczno-prywatnych zalezy od wnikliwej interpretacji kilku
czynnikow, takich jak przeniesienie ryzyka i korzysci oraz stopien, w jakim
wiadze kontrolujg srodki trwate bedace przedmiotem partnerstwa publiczno-
prywatnego. »(15)

W razie watpliwosci dotyczacych wtasciwego traktowania porozumienia PPP
z punktu widzenia statystyki urzad statystyczny panstwa czionkowskiego
moze poprosi¢ Eurostat o udzielenie porady dotyczacej wczesniejszego (ex
post) lub przysziego (ex ante) projektu PPP. Porady ex ante sg udzielane
zgodnie z okreslong procedurg administracyjna. »(16)
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Materiaty informacyjne

(1) Attracting Investors to African Public-Private Partnerships, A Project
Preparation Guide

Bank Swiatowy/ICA/PPIAF (2009), ISBN 978-0-8213-7730-7

— Znakomity przewodnik dla PPP opracowany przez Partnerships UK na
zlecenie Banku Swiatowego. W rozdziale 4 omoéwiono zasady wyboru
projektu oraz okreslania jego zakresu i wymagan.

(2) An Introductory Guide to Public Private Partnerships (PPPs)

Rzad Hongkongu, wydanie drugie (marzec 2008 r.)

— W rozdziale 1 (str. 5-17) wyjasniono, jakie okolicznosci najbardziej
sprzyjaja realizacji porozumienia PPP, a w zalgczniku D przedstawiono
w zarysie sposob konstruowania wzorca PSC.
http://www.eu.gov.hk/english/psi/psi_guides/psi_guides ppgpop/psi_guides ppgpop.
html#3

(3) Francgois Bergére i in., Le Guide Opérationnel des PPP

Le Moniteur, wydanie trzecie (2010), ISBN 978-2-281-12718-8

— Zaltgcznik 5 (str. 239-249 i 399) zawiera szczegOtowy opis analizy
i alokacji ryzyka w umowie PPP (identyfikacja ryzyka, wyliczanie ryzyka
i okreslanie prawdopodobienstwa jego wystgpienia — gtéwnie przy uzyciu
symulacji Monte Carlo — oraz alokacja ryzyka). Na str. 261-264 opisano
sposéb traktowania PPP z punktu widzenia rachunkowosci i statystyki we
Francji oraz kryteria Eurostat.

(4) Partnership Victoria Guidance Material: Risk Allocation Guide
Infrastructure Australia (grudzien 2008 r.)

— W czesci | (str. 1-38) omdwiono zasady alokacji ryzyka.
http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_private partnership policy guidelines
-aspx

(5) Public-Private Partnerships — In Pursuit of Risk Sharing and Value for
Money

OECD (2008), ISBN 978-92-64-04279-7

— Rozdziat 3 zawiera omoéwienie mozliwosci sfinansowania projektu, alokacji
ryzyka i optacalnosci PPP, natomiast w rozdziale 4 przedstawiono sposob
traktowania PPP z punktu widzenia budzetu i rachunkowos$ci sektora
publicznego.

*(6) Timothy Irwin, Government Guarantees Allocating and Valuing Risks in
privately Financed Infrastructure Projects

Bank Swiatowy, Waszyngton, ISBN-10: 0-8213-6859-1 (wersja elektroniczna)
— Obszerne oméwienie zastosowania gwarancji panstwowych oraz alokacji
kluczowych czynnikdw ryzyka zwigzanych z projektami w dziedzinie
infrastruktury publicznej realizowanymi przy wzkorzzstaniu prywatnych
Srodkow finansowych.
http://siteresources.worldbank.org/INTSDNETWORK/Resources/Government Guara
ntees.pdf

(7Y Graham Vinter, Project Finance: A Legal Guide

Sweet and Maxwell Ltd., wydanie trzecie (2006), ISBN 0421-909501

— W rozdziale 6 omdéwiono wymagania, ktére nalezy speic¢, aby
kredytodawcy uznali projekt za ,wiarygodny finansowo”.

(8) A. Estache, E. Juanii L. Trujillo, Public-Private Partnerships in Transport
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Policy Research Working Paper 4436, Bank Swiatowy, Waszyngton (2007).
— W publikacji omoéwiono doswiadczenia dotyczace PPP w dziedzinie
transportu, a takze poswiecono sporo uwagi mozliwosci wystgpienia
czynnikow ryzyka o charakterze finansowym i niefinansowym.
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1072402

(9) Value for Money Assessment Guidance

Ministerstwo Finansow Wielkiej Brytanii (listopad 2006 r.)

— W dokumencie opisano aktualnie stosowang w Wielkiej Brytanii metode
oceny optacalnosci projektow realizowanych w ramach inicjatyw finansowania
prywatnego.

http://www.hm-treasury.gov.uk/d/vfm assessmentguidance0610060pt.pdf

*(10) Public Sector Comparator: Technical Note

Departament Skarbu i Finanséw stanu Victoria, Australia (Partnerships
Victoria, czerwiec 2001 r.)

— Dokument zawiera szczegotowe instrukcje dotyczace przygotowywania
analiz z wykorzystaniem wzorca PSC. Patrz takze dokument Supplementary
Technical Note z lipca 2003 r.
http://www.partnerships.vic.gov.au/CA25708500035EB6/0/E4C501A76F826D77CA25
70C0001B45EA?OpenDocument

(11) Frequently Asked Questions and Common Problems in Public Sector
Comparator (PSC) Development

Departament Skarbu i Finansow stanu Victoria, Australia (Partnerships
Victoria, luty 2009 r.)

— Ten 6-stronicowy dokument zawiera przydatne informacje,
a w szczegolnosci jednostronicowg liste typowych problemoéw. Niektére
czesci dotyczg konkretnych probleméw wystepujacych w stanie Victoria, ale
wiekszo$¢ materiatdow moze byé stosowana w szerszym zakresie.
http://www.partnerships.vic.gov.au/CA25708500035EB6/WebObj/AGPSC-
FAQs/$File/A6%20PSC%20-%20FAQs.pdf

{(12) Guidelines for Successful Public Private Partnerships

Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej (marzec
2003 r.)

— W czesci 3 (strony 50-59) scharakteryzowano konsekwencje
ekonomiczne i finansowe czynnikdbw ryzyka zwigzanych z PPP oraz
omoéwiono analize optacalnosci projektéw PPP.

http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/quides/ppp en.pdf

{(13) The European system of national and regional accounts in the Community
Rozporzadzenie Rady (EC) nr 2223/96, 25 czerwca 1996 r.

http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31996R2223:EN:HTML

Standard ESA95 jest dostepny w serwisie Eurostat pod adresem:
http://circa.europa.eulirc/dsis/nfaccount/info/data/esa95/esa95-new.htm

(14) ESA95 manual on government deficit and debt

Wspolnoty Europejskie (wydanie z 2002 r.)

— Czes¢ IV (,Leases, licenses and concessions”) dotyczy traktowania
dilugoterminowych umoéw pomiedzy jednostkami administracji publicznej
a partnerami pozarzadowymi (PPP).

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY OFFPUB/KS-42-02-585/EN/KS-42-02-
585-EN.PDF

{(15) Accounting and Statistical Treatment of Public-Private: Partnerships
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Purposes, Methodology, and Recent Trends

European PPP Expertise Centre (2010)

— Dokument zawiera szczegotowy przeglad wszystkich aspektow
traktowania PPP z punktu widzenia statystyki i rachunkowosci oraz
zwigzanych z tym kompromiséw. Oméwiono miedzy innymi zasady Eurostat
oraz kwestie zwigzane z rachunkowoécig w panstwach cztonkowskich UE.
http://www.eib.org/epec/infocentre/index.htm

{16) Eurostat

— Szczegoétowe procedury administracyjne dotyczace udzielania porad
ex ante w zakresie traktowania PPP.
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/pls/portal/docs/PAGE/PGP_DS GFS/PGE DS GFS

0/TAB_MET/EUROSTAT %20EX-ANTE%20ADVISE%2019%20JULY %202006%20-
%20FINAL%20(2) 1.PDF
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3 Szczegobtowe przygotowania

Przed rozpoczeciem fazy formalnego zamdwienia konieczne jest wykonanie
prac przygotowawczych na dwéch poziomach: (i) zakonczenie przygotowan
organizacyjnych oraz (ii) sfinalizowanie wszystkich przygotowan do
rozpisania przetargu. Schemat 2 przedstawia podsumowanie powyzszych
etapdw iich najwazniejszych czynnosci sktadowych, ktére opisano
szczegotowo w niniejszym rozdziale.

Schemat 2. Faza szczego6towych przygotowan

Etapy Czynnosci

Powotanie zespotu projektowego
i stworzenie struktury nadzoru

Przygc_)towa_nia Zaangazowanie zespotu doradcow
organizacyjne
Opracowanie planu i harmonogramu
l rojektu

Przeprowadzenie dalszych analiz
Rozwazenie wykorzystania funduszy
TEN-T

. Opracowanie szczegotowej struktury
Przygotowania porozumienia PPP

e :c;::):a:la Wyboér sposobu przeprowadzenia
P 9 zamowienia
Wybér kryteriéw oceny ofert
Sporzadzenie wstepnej umowy PPP

2 Frontier Economics




27

3.1 Przygotowania organizacyjne

Schemat 3. Czynnosci organizacyjne

Powotanie zespotu projektowego
i stworzenie struktury nadzoru

Zaangazowanie zespotu doradcow

Opracowanie planu i harmonogramu projektu

Kolejna faza cyklu realizacji projektu PPP — faza zamdwienia — rozpoczyna
sie po zatwierdzeniu projektu przez wiasciwg instytucje publiczng na
podstawie szczegdtowego raportu dotyczgcego wykonalnosci lub analizy
optacalnosci inwestycji. Zatwierdzenie pozwala na dalszg prace nad
projektem w modelu PPP. Najwazniejsze kwestie, ktdre nalezy uwzgledni¢
przy opracowywaniu analizy optacalnosci inwestycji, opisano w rozdziale 2.

Zatwierdzenie najwazniejszych elementéw projektu jest istotnym warunkiem
rozpoczecia fazy zamowienia, poniewaz wykonywane wtej fazie
szczegobtowe przygotowania do realizacji projektu sg bardzo pracochionne.

Proces realizowany przed nawigzaniem kontaktu z potencjalnymi oferentami
dzieli sie na dwa etapy: przygotowania organizacyjne (etap 3.1) oraz
szczegotowe przygotowania do rozpisania przetargu (etap 3.2). Etap 3.1 ma
dwa cele:

O powotanie ,zespolu zarzadzajgcego projektem”, w ktérego skiad
wchodza takze zewnetrzni doradcy, oraz dokonanie podziatu
obowigzkow;

5 zaplanowanie zadan do wykonania w fazie szczegétowych przygotowan
i w fazie zamowienia.
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3.1.1 Powotanie zespotu projektowego i stworzenie struktury nadzoru

Z uwagi na ztozonos¢ iskale wiekszosci projektow PPP zazwyczaj
uzasadnione jest przyjecie zespotowego modelu zarzgdzania. Takie
rozwigzanie pozwala na skuteczne wykorzystanie wszystkich niezbednych
kwalifikacji.

Powszechnie stosowang metodg wdrazania skutecznego mechanizmu
nadzoru nad opracowaniem projektu PPP jest stworzenie systemu rad lub

komisji. Mozna rozwazyC rozne warianty, ale zwykle system taki obejmuje:
>(1)

o rade projektu (komitet sterujgcy) ziozona  z najwazniejszych
interesariuszy z sektora publicznego, na ktorej czele stoi wysoki rangg
urzednik reprezentujacy instytucje publiczng odpowiedzialng za
realizacje projektu;

B zespdt zarzadzajgcy projektem (obejmujacy takze doradcéw ds.
zarzadzania), ktéry odpowiada za zarzgdzanie projektem PPP i podlega
komitetowi sterujgcemu (szczegodlnie istotne jest stanowisko dyrektora
projektu, ktéry w trakcie pracochtonnej fazy zaméwienia wykonuje swoje

obowigzki w petnym wymiarze — osoba ta powinna znaé specyfike
prywatnej dziatalnosci gospodarczej oraz funkcjonowania administracji
publicznej).

Materiaty informacyjne

(1) National Public Private Partnership Guidelines, Volume 2: Practitioners’
Guide

Infrastructure Australia (grudzien 2008 r.)

— Wrozdziale 8 przedstawiono standardowg strukture zespotu
zarzadzajacego PPP. Omoéwiono miedzy innymi zadania komitetu
sterujacego, dyrektora projektu i zespotu projektowego.
http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_private partnership policy guidelines
-aspx
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3.1.2 Zaangazowanie zespotu doradcéw

Trudno przeceni¢ znaczenie wspotpracy z silnym zespotem profesjonalnych
doradcow, dlatego juz na wczesnym etapie realizacji projektu nalezy
uwzgledni¢ w budzecie wystarczajgce $rodki, ktore pozwolg na
zaangazowanie odpowiednich specjalistow ds. PPP. Podczas realizacji
kolejnych faz procesu przygotowania projektu PPP zespdt zarzadzajacy
bedzie korzystat z ustug wielu doradcow — pomoc konsultantéw byta juz
najprawdopodobniej niezbedna przy sporzadzaniu roéznego typu raportow
dotyczacych wykonalnosci przedsiewziecia, chociaz na tym etapie mogli oni
by¢ zatrudniani oddzielnie, w sposob bardziej dorazny. Po rozpoczeciu fazy
zamowienia konieczne jest jednak opracowanie kompleksowego planu
korzystania z ustug doradcéw.

o W fazie zaméwienia podstawowy zespot doradcow sktada sie zwykle
z doradcéw finansowych, technicznych i prawnych (przy czym w kazdej
z tych kategorii wystepuje po kilka oséb). Ponadto konieczne jest
zatrudnienie innych konsultantéw do okreslenia konkretnych parametrow
wejsciowych, takich jak skutki ekologiczne i spoteczne projektu, ryzyko
prawne czy kwestie ubezpieczenia. Doktadny charakter szerokiego
zespotu doradcow zalezy od specyfiki projektu oraz dostepnosci
pracownikdw wewnetrznych (patrz ramka 1, Doradcy ds. PPP w fazie
zamoéwienia).

o Instytucja publiczna majgca duze doswiadczenie w przeprowadzaniu
zaméwien w modelu PPP moze zatrudnia¢é doradcéw w ramach
oddzielnych petnomocnictw, nie zas w ramach konsorcjum — w takiej
sytuacji catym procesem zarzadza dyrektor projektu (ktérym zazwyczaj
jest przedstawiciel sektora publicznego). Czesto jednak najlepszym
rozwigzaniem jest zaangazowanie wramach jednej umowy catego
konsorcjum konsultantow, ktérym kieruje jeden z nich (nierzadko doradca
finansowy). »(1),(2)

o Nawet wprzypadku zaangazowania pojedynczego konsorcjum
konsultantow dyrektor projektu powinien mie¢ mozliwos¢ omawiania
konkretnych probleméw z kazdym doradcag z osobna, poniewaz pozwala
to ujawni¢ wszelkie réznice zdah w trudnych sprawach oraz wskazaé
rozwigzania. »(3), (4)

Instytucje publiczne powinny zwraca¢ szczegdélng uwage na czynniki
motywacyjne wynikajace zréznych form zatrudniania iwynagradzania
doradcow. Na przyktad jesli konsultanci zaangazowani do przeprowadzenia
studium wykonalnosci bedg przekonani, ze pozostang w zespole takze na
czas transakcji, moga nie by¢ sktonni do ujawnienia powaznych problemow
zwigzanych z projektem z obawy przed wstrzymaniem dalszych prac. Z kolei
jesli doradcy ds. transakcji otrzymajg petng premie za pomy$ing realizacje
Zlecenia juz w momencie podpisania umowy PPP, mogg pokusi¢ sie
o przedstawienie projektu, ktéry nie bedzie jeszcze wiarygodny finansowo —
w takim przypadku finalizacja uzgodnien finansowych moze potrwa¢ wiele
miesiecy (a nawet lat). W zwigzku z powyzszym dobrym rozwigzaniem moze
by¢ zatrudnienie przez instytucje publiczng na samym poczatku procesu
pierwszego konsultanta wyzszego szczebla — osoby, ktéra pomoze
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zaplanowac¢ wszelka pomoc techniczng niezbedng w trakcie omawianego
procesu, okresli¢ specyfikacje istotnych warunkéw zamowienia itd.

Materiaty informacyjne

*(1) Toolkit on Hiring and Managing Advisers for Private Participation in
Infrastructure

PPIAF/Bank Swiatowy (2001)

— Obszerny dokument zawierajacy zalecenia dotyczace wszystkich
aspektéw angazowania doradcow ds. projektow PPP i zarzadzania ich praca.
Na stronach 51-53 omoéwiono zasadnos¢ zatrudniania gtéwnego doradcy.
http://rru.worldbank.org/Toolkits/HiringManagingAdvisors/

(2) Frangois Bergére i in., Le Guide Opérationnel des PPP

Le Moniteur, wydanie trzecie (2010), ISBN 978-2-281-12718-8

— Na stronach 78-86 wyjasniono pokrétce, jak idlaczego instytucja
publiczna powinna korzysta¢ z pomocy zewnetrznych doradcéw w trakcie
postepowania o udzielenie zamowienia.

(3) Toolkit for Public-Private Partnerships in Roads and Highways

Bank Swiatowy/PPIAF, modut 5 (wersja z marca 2009 r.)

— W dokumencie przedstawiono najwazniejsze informacje na temat
korzystania z ustug doradcéw, wtym typowe Kkoszty oraz wymagane
kwalifikacje.

http://www.ppiaf.org/documents/toolkits/highwaystoolkit/5/5-8.html

*(4) How to Appoint and Manage Advisers to PFI Projects

Technical Note No. 3, zespdt zadaniowy Ministerstwa Skarbu Wielkiej Brytanii
(brak daty)

— Przydatny przewodnik dotyczacy angazowania doradcéw ds. prawnych,
technicznych i finansowych oraz zarzadzania projektem, zawierajgcy réwniez
opis procesu powotywania doradcéw oraz listy kontrolne i formularze.
http://www.hm-treasury.gov.uk/d/PPP_TTF Technote3.pdf
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3.1.3 Opracowanie planu i harmonogramu przygotowania projektu
i przeprowadzenia zamowienia

Pierwszym kluczowym zadaniem dla zespotu lub zespotéw zarzgdzajgcych
projektem (i prawdopodobnie pierwszym zadaniem dla doradcéw) jest
opracowanie szczegdétowego planu projektu, wtym harmonogramu
przygotowania projektu i przeprowadzenia zaméwienia. W planie nalezy
uwzgledni¢ wszystkie najwazniejsze czynnosci objete tym procesem, w tym:
>(1)

o opracowanie dokumentow;
o przeprowadzenie konsultacji z interesariuszami;

B przeprowadzenie przetargu iutrzymywanie kontaktow z sektorem
prywatnym;

o zatwierdzenie projektu przez organy administracji publiczne;.

Przygotowanie projektu PPP jest ztozonym przedsiewzieciem, w ramach
ktérego rownolegle prowadzone sg rézne dziatania wptywajace na realizacje
8ciezek krytycznych. W zwigzku z tym wazne jest, aby dziatania znajdujgce
sie na sciezkach krytycznych rozpoczynaty sie w zaplanowanych terminach
i byly $cisle monitorowane, tak aby ich wykonanie przebiegato zgodnie
z planem bez powodowania opdznien w realizacji innych dziatah. Dobrym
rozwigzaniem jest skorzystanie z oprogramowania do planowania projektéw
i utworzenie harmonogramu w formie wykresu Gantta, ktéry mozna nastepnie
bez trudu aktualizowac¢ (dyrektor projektu powinien zleci¢ te czynnosc
zespotowi zarzadzajgcemu projektem).

Materiaty informacyjne

;

(1) National Public Private Partnership Guidelines, Volume 2: Practitioners
Guide

Rzad Australii — Infrastructure Australia (grudzien 2008 r.)

— Dokument zawiera krotki rozdziat poswiecony opracowywaniu planu
i harmonogramu projektu (str. 6-7).
http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_private partnership policy guidelines
-aspx
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LISTA KONTROLNA: Przygotowania organizacyjne

Przed przejsciem do nastepnego etapu zespdt zarzadzajacy projektem
(dziatajgcy w ramach publicznej jednostki zamawiajacej i zaangazowane;j
przez nig grupy doradcow) musi uzyska¢ odpowiedz na szereg pytan
dotyczacych spraw organizacyjnych, na przyktad:

m}

m}

Czy uzyskano wszelkie wymagane zezwolenia zwigzane z projektem?

Czy powotano wiarygodny i wyposazony w nalezyte srodki zespét, ktory
bedzie zarzadzat przygotowaniem projektu i przeprowadzeniem
zamdwienia?

Czy ustanowiono struktury iprocesy nadzoru nad projektem, ktore
zapewnig sprawne podejmowanie decyzji?

Czy powotano wiarygodnych i doswiadczonych doradcow?

Czy wskazano wszystkich istotnych interesariuszy oraz skonsultowano
sie z nimi w celu potwierdzenia ich zaangazowania w projekt?

Czy stworzono realistyczny harmonogram fazy przeprowadzenia
zamowienia?

Czy poswiecono nalezytg uwage skutkom okreslonych probleméw, takich
jak koniecznos¢ koordynowania proceséw zatwierdzania w przypadku
projektu podlegajacego kompetencjom réznych organdéw?
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Ramka 1. Doradcy ds. PPP w fazie zamoéwienia

Doradcy uczestniczg zwykle we wszystkich etapach cyklu zycia projektu PPP,
ti. w poczatkowym studium wykonalnosci, przygotowaniu projektu,
przeprowadzeniu zaméwienia oraz realizacji projektu. Ponizej znajduje sie
lista przyktadowych form pomocy w sprawach prawnych, finansowych,
technicznych i srodowiskowych, udzielanej standardowo przez doradcéw ds.
PPP, zwtaszcza w fazie zamowienia (lista nie jest wyczerpujgca). »(1)

Doradca prawny

5 Doradza przedstawicielom sektora publicznego w sprawie petnomocnictw
(kompetenciji) niezbednych do przystapienia do realizacji projektu.

o Pomaga w ocenie wykonalnosci projektu od strony prawnej (np.
w zakresie problemdéw zwigzanych z obowigzywaniem réznych systeméw
prawa).

o Doradza przy wyborze odpowiedniej formy przeprowadzenia
zamoéwienia.

5o Doradza w sprawie wstepnego ogtoszenia o zaméwieniu lub sporzadza
takie ogtoszenie.

o Doradza w sprawie dokumentacji zwigzanej zzamowieniem (ij.
kwestionariuszy do wstepnej kwalifikacji, zaproszenia do przetargu,
kryteriow oceny itd.) lub sporzgdza takg dokumentacje.

o Udziela pomocy w zakresie oceny kompetencji i wykonalnosci projektu
od strony prawnej.

5 Opracowuje umowy i dokumenty przetargowe zwigzane z projektem.
o Dba o zgodno$¢ sktadanych ofert z wymaganiami prawnymi i umownymi.

o Ocenia wszystkie procesy oraz rozwigzania prawne i umowne w catej
fazie zamoéwienia (w tym na etapie negocjowania umowy), a takze
doradza w tym zakresie.

o Udziela pomocy przy wyjasnianiu i dopracowywaniu aspektoéw prawnych.
Doradca techniczny
o Sporzadza wymagania i specyfikacje dotyczace rezultatéw projektu PPP.

o QOpracowuje mechanizmy ptatnosci uwzglednione w umowie PPP
(w porozumieniu z doradcami finansowymi).

o Qcenia wszelkie rozwigzania techniczne w fazie zamowienia i udziela
porad w tym zakresie.

5 Przeprowadza analize techniczng rozwigzan proponowanych przez
oferentow.

5 Wykonuje wszelkie prace zwigzane zoceng warunkow w miejscu
realizacji projektu, planowaniem i projektowaniem.
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Doradca finansowy

m}

m}

m}

Pomaga w opracowaniu wszelkich aspektow finansowych projektu.

Doradza w sprawie mozliwosci skorzystania z okre$lonych 2zrédet
finansowania oraz sposobéw ich optymalizacji w ramach struktury
finansowania.

Dba ozgodnos¢ wszelkich aspektéw finansowych rozwigzan
proponowanych przez oferentéw z wymaganiami dotyczacymi sktadania
oferty finansowe.

Optymalizuje i wnikliwie analizuje modele finansowe proponowane przez
oferentéw.

Ocenia oferty finansowe w catej fazie zamoéwienia idoradza w tym
zakresie.

Przeprowadza wnikliwg analize finansowg sktadanych ofert.

Doradca ds. ochrony srodowiska

m}

m}

Bada potencjalny wptyw projektu na srodowisko naturalne.

Pomaga w przeprowadzaniu wnikliwej analizy $rodowiskowej, w tym
wymaganych zezwolen i zaswiadczen.

Wskazuje potencjalne czynniki ryzyka o charakterze ekologicznym
i bada, w jaki sposob sg one uwzgledniane w skfadanych ofertach.

Rozwaza mozliwosci minimalizowania powyzszych czynnikdw ryzyka
oraz ich wptywu na zakres i strukture projektu.

Materiaty informacyjne

(1) Attracting Investors to African Public-Private Partnerships, A Project
Preparation Guide

Bank Swiatowy/ICA/PPIAF (2009), ISBN 978-0-8213-7730-7

— Znakomity przewodnik dla PPP opracowany przez Partnerships UK na
zlecenie Banku Swiatowego. W rozdziale 6 omdwiono role i zakres dziatania
doradcow ds. PPP. Chociaz przewodnik zawiera przyktady dotyczace
projektéw PPP realizowanych w Afryce, wiekszo$¢ materialu ma charakter
0golny i moze znalez¢ zastosowanie na catym $wiecie.
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3.2 Przygotowania do rozpisania przetargu

Schemat 4. Czynnosci przed przetargiem

Przeprowadzenie dalszych analiz
(zaleznie od potrzeb)

Rozwazenie wykorzystania funduszy TEN-T

Opracowanie szczego6towej struktury
porozumienia PPP

Wybor sposobu przeprowadzenia zaméwienia
Okreslenie kryteriow oceny ofert

Sporzadzenie wstepnej umowy PPP

Etap 3.2 ma dwa gtéwne cele:

B dalsze rozwijanie — w sposoOb postepujacy i iteracyjny — wszystkich
aspektow struktury PPP (w tym obowigzkéw, alokacji ryzyka,
mechanizmu pfatnosci itd.) w celu sporzgdzenia petnej wstepnej umowy
PPP;

B wybdr sposobu przeprowadzenia przetargu, okreslenie kryteribw oceny
ofert oraz sporzadzenie peinej dokumentacji przetargowe;.

Na zakonczenie etapu 3.2 zespdt =zarzadzajagcy projektem bedzie
przygotowany do przeprowadzenia wstepnej kwalifikacji konsorcjow
zainteresowanych ziozeniem oferty na realizacje projektu oraz do wystania
zaproszenia do przetargu. Na tym warto zakonczyé opisywany etap,
poniewaz w niektérych panstwach przed opublikowaniem ogtoszenia
0 zamoOwieniu i wystaniem zaproszenia do przetargu nalezy uzyska¢ zgode
wladz wyzszego szczebla. W zwigzku z tym koniec etapu 3.2 jest istotnym
punktem zwrotnym fazy realizacji projektu PPP.

Niektore etapy cyklu realizacji projektu PPP moga nie przebiega¢ w scistym
porzadku chronologicznym przedstawionym na schemacie 4, poniewaz
wykonywane dziatania czesto na siebie zachodzg. Na przyktad koncowe
zadania zwigzane z opracowaniem szczegdtowej struktury PPP mogg byé
kontynuowane w trakcie wstepnej kwalifikacji (nierzadko wtasnie taki sposéb
pracy doradcow jest najbardziej efektywny).
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3.2.1 Przeprowadzenie dalszych analiz (zaleznie od potrzeb)

Chociaz podstawowe analizy techniczne, finansowe i ekonomiczne zostang
zakonczone w fazie studium wykonalnosci, w fazie zaméwienia moze byc¢
konieczne przeprowadzenie dalszych, scislej ukierunkowanych badan. »(1)

m]

Podczas przygotowywania analizy optacalnosci inwestycji i dokonywania
oceny projektu mogg wyjS¢ na jaw problemy wymagajgce
doktadniejszego zbadania.

Gtownym celem analiz wykonywanych w fazie studium wykonalnosci
bedzie pomoc instytucji lub instytucjom publicznym w podjeciu decyzji
o realizacji przedsiewziecia lub odstgpieniu od niego oraz w wyborze
jednego z gtéwnych wariantéw projektu (prace na tym etapie nie muszg
wcale dotyczy¢ dopracowywania struktury PPP w ramach przygotowan
do sporzadzenia wstepnej umowy).

W miare dopracowywania struktury PPP podejmowane sg decyzje
dotyczace alokacji ryzyka, ktéore moga wymagaé dalszych analiz.
W przypadku niektorych projektow (dotyczgacych na przyktad tuneli)
instytucja publiczna moze przeprowadzi¢ wstepne badania gruntu
i udostepnic je oferentom.

Instytucja publiczna i jej doradcy powinni dotozy¢ wszelkich staran, aby
jednoznacznie okres$lic zakres, w jakim sektor prywatny moze sie
kierowa¢ uzyskanymi od nich informacjami, poniewaz gwarancje
udzielone mimowolnie przez sektor publiczny mogg utrudnic
przeniesienie ryzyka. W zwigzku z powyzszym nalezy zawsze zasiegac
porady specjalistbw co do ewentualnej odpowiedzialnosci prawne;j
wynikajgcej z udzielania przez sektor publiczny informacji sektorowi
prywatnemu. Zasadniczo przedstawiciele sektora prywatnego powinni
by¢ zobowigzani do przeprowadzenia wtasnych analiz, a tym samym nie
powinni kierowac¢ sie uzyskanymi informacjami.

Materiaty informacyjne

(1) Toolkit for Public-Private Partnerships in Roads and Highways

Bank Swiatowy/PPIAF (wersja z marca 2009 r.)

— W module 5, rozdziale 3 opisano szczegdtowe analizy wstepne i studia
wykonalnosci niezbedne do petnego rozpoznania cech projektu, ktére
nastepnie postuzg do opracowania dokumentacji przetargowej i umowy PPP.
http://www.ppiaf.org/documents/toolkits/highwaystoolkit/5/5-3.html
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Ramka 2. Laczenie wsparcia z Funduszu Spdjnosci i funduszy
strukturalnych z modelem PPP

Partnerstwo publiczno-prywatne ukierunkowane na przychody moze by¢
samowystarczalne, je$li koszty inwestycji zostang pokryte wytgcznie ze
srodkéw prywatnych, a przychody zwigzane z projektem beda pochodzity
wylacznie z optat pobieranych od uzytkownikow. W wielu przypadkach
uzyskanie petnego zwrotu kosztow dzieki optatom uzytkownikow moze sie
jednak okazac¢ nierealne, na przyktad ze wzgledu na ograniczong gotowosc¢
do uiszczania takich opfat badZz ograniczone mozliwosci sfinansowania.
W takich sytuacjach (w ktérych uzyskanie rentownosci danego PPP wymaga
zapewnienia przez panstwo poczatkowego Ilub cyklicznego wsparcia
finansowego) mozna luke finansowg czesciowo wypetni¢ dotacjami unijnymi
przeznaczonymi na realizacje projektow PPP.

Aby wykorzysta¢ w petnym zakresie dotacje unijne, instytucje publiczne
rozwazajgce zastosowanie modelu PPP powinny zna¢ warunki przyznawania
tego rodzaju wsparcia. Komisja Europejska ma opublikowaé w niedalekiej
przysztosci wskazéwki dotyczace problemow prawnych i metodycznych
zwigzanych z fgczeniem wsparcia z funduszy unijnych z modelem PPP
(zwtaszcza w ramach inicjatywy JASPERS). Informacje te pozwolg
partnerstwvom publiczno-prywatnym w wiekszym stopniu wykorzystywacé
srodki dostepne na projekty finansowane z funduszy strukturalnych. »(1)
Ponizej oméwiono niektére z rozpatrywanych obecnie zagadnien.

A) Znajomos$¢ wymagan w zakresie korzystania przez PPP z dotac;ji
unijnych oraz sposobdéw okreslania maksymalnej dozwolonej kwoty
dotacji przystugujgcej danemu PPP »(2)

o Dotacja unijna moze pokry¢ maksymalnie 85% kwalifikowanych
wydatkow, zatem w kazdej sytuacji niezbedne jest wspoffinansowanie
przez panstwo (w wysokosci co najmniej 15%).

o Jesli czes¢ przychoddéw generowanych przez PPP ma pochodzi¢ z optat
uiszczanych przez uzytkownikéw, kwota ,kwalifikowanych wydatkow”
stuzagca do obliczenia wielkosci dotacji unijnej ulega pomniejszeniu
o udziat netto (tj. po pokryciu kosztow eksploatacji i utrzymania) takich
przychodéw z optat uiszczanych przez uzytkownikdow w tacznych
nakfadach inwestycyjnych (okreslanych z uwzglednieniem dyskonta).
Powyzsza metoda nosi nazwe ,metody luki finansowe;j”.

o Bezposrednim beneficientem dotacji musi by¢ instytucja publiczna
odpowiedzialna za PPP (zwykle jest to publiczna jednostka
zamawiajgca). W zwigzku z tym procedury sg nieco bardziej
skomplikowane niz w sytuacji, w ktorej spétka realizujgca projekt PPP
otrzymywataby dotacje w sposob bezposredni, ale wariant ten zostat
sprawdzony w praktyce i jest mozliwy do realizacji.

B) Znajomos¢ procedur (w tym termindéw) skfadania dokumentéw
i zatwierdzania wsparcia finansowego

m]

Zatwierdzanie wsparcia finansowego przed rozpoczeciem przetargu
dotyczgcego PPP. Rozwigzanie takie jest pod wieloma wzgledami
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najkorzystniejsze, poniewaz pozwala zawczasu starannie sprawdzic,
zaplanowac¢ i okreéli¢ warunki przyznania dotacji, a nastepnie na tej
podstawie zaprosi¢ oferentéw do udziatu w przetargu. Wymaga to
szczegbétowego okreslenia struktury projektu PPP przed rozpoczeciem
jego realizacji, ale (jak wskazano w innej czesci Przewodnika)
rozwigzanie to pozostaje najlepsze bez wzgledu na to, czy faktycznie
wykorzystywane jest finansowanie w formie dotacji.

Zatwierdzanie wsparcia finansowego po wybraniu preferowanego
oferenta. Przy zastosowaniu tego wariantu dotacja jest zatwierdzana
dopiero po wybraniu preferowanego oferenta, mimo ze wczesniej okresla
sie jednoznacznie sposob jej wykorzystania w ramach PPP oraz
sporzadza umowe i przygotowuje przetarg z uwzglednieniem tej formy
wsparcia. Rozwigzanie to jest korzystne, jesli przed uzupetnieniem
istotnych elementéw wniosku o dotacje niezbedne jest rozstrzygniecie
postepowania przetargowego zwigzanego z PPP (np. jesli istniejg
znaczne watpliwosci co do wielkosci wymaganej dotacii).

C) Tworzenie struktury PPP uwzgledniajgcej finansowanie w formie
dotacji unijnych bez ograniczania zachet finansowych i zmniejszania
optacalno$ci

Dotacje unijne nie powinny zacheca¢ partnera prywatnego do
przeznaczania zbyt duzej czesci srodkdw na pokrycie nakfadéw
inwestycyjnych zamiast na eksploatacje i utrzymanie, poniewaz
uniemozliwitoby to skorzystanie z jednej z zalet PPP, jakg jest optymalne
roztozenie kosztow na caly okres realizacji przedsiewziecia. Aby
zachowac¢ zgodno$¢ z dobrymi praktykami, nalezy starannie sporzadzié¢
umowe PPP i przygotowac¢ postepowanie przetargowe, co nie powinno
by¢ trudne w przypadku zatrudnienia kompetentnych doradcéw. Sytuacja
jest réwniez prostsza, jesli finansowanie w formie dotacji jest stosunkowo
niewielkie, a kwota finansowania ze $rodkéw prywatnych pozostaje
Znaczaca.

D) Okreslanie sposobu (lub sposobow) wykorzystania dotacji unijnych
w ramach PPP

Roéwnolegte wspoétfinansowanie naktadéw inwestycyjnych (dotacja
inwestycyjna). W tej metodzie wydzielony sktadnik naktadow
inwestycyjnych jest finansowany przez sektor prywatny, a inny sktadnik
— z dotacji unijnej oraz srodkow panstwowych.

Mieszane wspoétfinansowanie naktaddéw inwestycyjnych (subwencja na
pokrycie naktadow inwestycyjnych, dotacja inwestycyjna). W tym modelu
(ktory jest najbardziej rozpowszechniony) dotacja unijna i $rodki
z budzetu panstwa sg wykorzystywane w potaczeniu ze Srodkami
finansowymi uruchomionymi przez partnera prywatnego do dokonywania
ptatnosci w trakcie budowy w ramach jednej umowy z gtéwnym
wykonawcg prac budowlanych.

Umowa dotyczgca projektowania, budowy i eksploatacji. Wariant ten
stanowi skrajng forme rozwigzania opisanego powyzej. W tym przypadku
finansowanie ze srodkéw prywatnych zostaje catkowicie zastgpione
dotacjg unijng i s$rodkami z budzetu panstwa, a fazy budowy
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i eksploatacji sg objete jedng umowag z gtbwnym wykonawca.

o CzeSciowe finansowanie opfat za ustugi przy uzyciu dotacji
(subwencjonowanie pfatnosci). W tym wariancie s$rodki pochodzace
z dotacji moga by¢ wykorzystywane w okresie eksploatacji do
pokrywania catosci lub czesci opfat za dostepnos¢, czyli opfat
okresowych, ktére w przeciwnym razie bytyby uiszczane wytgcznie przez
instytucje publiczng (w odréznieniu od optat uiszczanych przez
uzytkownikéw). Nalezy pamieta¢, ze mozliwos¢ zastosowania tego
modelu (a zwlaszcza wykorzystania funduszy unijnych do pokrywania
kosztow optat za dostepnosé ponoszonych po terminie wydatkowania
tych funduszy, ktéry w obecnej perspektywie finansowej uptywa w
grudniu 2015 r.) nie zostata jeszcze jednoznacznie potwierdzona.

Niezaleznie od sytuacji uzytkownik niniejszego Przewodnika powinien
bezwzglednie skorzysta¢ z odpowiednich porad i przedyskutowac projekt
z wtasciwym organem Komisji Europejskiej (np. krajowym organem nadzoru
lub Dyrekcjg Generalng ds. Polityki Regionalnej), a takze utrzymywacé staty
dialog z takim organem w trakcie opracowywania projektu i przeprowadzania
zamoéwienia. Pozwoli to na zdefiniowanie struktury PPP i przeprowadzenie
zamowienia w sposob gwarantujgcy w maksymalnym stopniu mozliwosé
uzyskania odpowiedniej dotacji unijnej, a takze na unikniecie pdzniejszych
komplikacji proceduralnych.

Na zakonczenie warto rowniez wspomnieé¢ o innych uwarunkowaniach, ktére
nalezy uwzgledni¢ przy wykorzystywaniu dotacji unijnych w ramach PPP,
takich jak dobor wtasciwych kryteriow oceny ofert, zadbanie o to, by dotacja
nie zostata uznana za niezgodng z prawem pomoc panstwa, badz
zminimalizowanie ryzyka zwigzanego z koniecznoscig zwrocenia uzyskanej
dotacji z powodu ,znacznej modyfikacji” projektu (poprzez staranne
przygotowanie umowy).

Materiaty informacyjne

(1) Mobilising Private and Public Investment for Recovery and Long Term
Structural Change: Developing Public Private Partnerships

Komunikat Komisji: COM(2009) 615 (19 listopada 2009 r.)

— Komunikat wyjasniajacy cele Komisji Europejskiej w zakresie promowania
udziatu sektora prywatnego w dziataniach zwigzanych z infrastrukturg
i badaniami poprzez partnerstwa publiczno-prywatne.
http://www.eib.org/epec/infocentre/documents/Commission%20Communication%200
n%20PPP-en.pdf

(2) Guide to Cost Benefit Analysis of Investment Projects

Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej (lipiec
2008 r.)

— W zalgczniku | (str. 242) objasniono podstawowe wzory stuzace do
obliczania wysokosci dotacji unijnych.

http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/quides/cost/quide2008 en.pdf
(3) Guidelines for Successful Public Private Partnerships

Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej (marzec
2003 r.)

— W czesci 4 (str. 63—72) omowiono integracje finansowania w formie dotacji
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z modelem PPP.

http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/quides/ppp en.pdf

(4) Hybrid PPPs: Leveraging EU Funds and Private Capital
PricewaterhouseCoopers (styczen 2006 r.)

— Najdoktadniejsze omowienie podstawowych kwestii dostepne obecnie dla
szerokiego grona odbiorcéw.

http://www.ppiaf.org/content/view/666/485/

(5) Hugh Goldsmith, Combining PPP with EU Grants

Miedzynarodowe seminarium pod hastem ,Strengthening Public Investment
and Managing Fiscal Risks from PPPs”, Budapeszt, 8 marca 2007 r.

— Przeglad najwazniejszych zagadnien i modeli rozpatrywanych przez EBI.
http://www.imf.org/external/np/seminars/eng/2007/ppp/pdf/hg.pdf

(6) Joachim Schneider, Combining EU Grant Funding with Public Private
Partnership

Prezentacja, 9 pazdziernika 2008 r.

— Wykaz najwazniejszych zagadnien i modeli oraz omowienie tematow
poruszanych w ramach badania, ktore ma zostaé przeprowadzone na
potrzeby programu JASPERS.

http://ec.europa.eu/regional policy/conferences/od2008/doc/presentation/09C50 SC
HNEIDER.ppt
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3.2.2 Opracowanie szczegotowej struktury porozumienia PPP »(1) (2)

Wszystkie aspekty porozumienia PPP (obowigzki, alokacja ryzyka,
mechanizm pfatnosci itd.) wymagajg dalszego doprecyzowania, ktérego
ostatecznym celem jest sporzgdzenie wstepnej umowy PPP. Zaleca sie przy
tym prowadzenie prac mniejszymi podetapami (bez tworzenia od razu calej
umowy wstepnej), poniewaz upraszcza to wewnetrzny proces przegladu —
poczatkowe rozmowy wewnetrzne i procedury zatwierdzania powinny by¢
ukierunkowane na ogolne aspekty handlowe struktury projektu, a nie na
szczegotowe warunki prawne.

m}

Pierwszym podetapem moze byé przygotowanie dokumentu
zawierajgcego  zarys najwazniejszych  warunkéow  handlowych,
a nastepnie — po wewnetrznym zatwierdzeniu takich warunkéow —
stopniowe dopracowanie i doprecyzowanie poszczegolnych zagadnien.
»(3) Uzgodnienie niektorych kwestii (np. mechanizmu ptatno$ci) moze
wymagaé wczesniejszego sporzgdzenia przez doradcéw notatek
z dyskusiji, w trakcie ktérych zostaty zaprezentowane i ocenione rozne
warianty.

Dalsze prace nad alokacjg ryzyka w ramach porozumienia PPP sg
prowadzone z pomocg doradcow, a wyniki sg sprawdzane pod katem
warunkéw panujgcych aktualnie na rynku. W tej fazie doprecyzowywane
sg takze wstepne matryce lub rejestry ryzyka, ktdre byly pierwotnie
wykorzystywane w fazie studium wykonalnosci. »(4)

W przypadku projektow zwigzanych z sieciag TEN-T (podobnie jak w
przypadku kazdego innego duzego projektu zwigzanego z infrastrukturg
transportowa) niezbedne jest oszacowanie natezenia ruchu i zwigzanego
znim ryzyka. Jak wskazuje doswiadczenie, przy wycenie projektow
transportowych natezenie ruchu jest czesto zawyzane, w zwigzku z czym
instytucja publiczna musi mie¢ swiadomos$¢ tego zagrozenia. Alokacja
ryzyka zwigzanego z natezeniem ruchu w ramach projektu dotyczacego
sieci TEN-T odbywa sie za posrednictwem mechanizmu ptatnosci
okreslonego w umowie PPP. Mechanizm ten moze przewidywac
przeniesienie czesci lub catosci ryzyka zwigzanego z natezeniem ruchu
na sektor prywatny, ale ryzyko to moze réwniez nie zostaé przeniesione
(patrz ramka 3 Alokacja ryzyka zwigzanego z przychodami zaleznymi od
ruchu oraz ramka 4 Mechanizm ptatnosci).

Model finansowy przewidywanego PPP (zwany niekiedy modelem ,oferty
wzorcowej”), ktory zostat poczatkowo opracowany przez publiczng
jednostke zamawiajgca i jej doradcéw na potrzeby studium wykonalnosci,
nalezy rozwing¢ i dopracowac tak, aby mogt postuzyé do zbadania
innych wariantéw alokacji ryzyka i mechanizméw ptatnosci. Nalezy przy
tym pamietaé, ze nie jest to ten sam model finansowy, ktéry sporzadzi
oferent i dotaczy do swojej oferty.
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Materiaty informacyjne

(1) Guidelines for Successful Public Private Partnerships

Komisja Europejska, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Regionalnej (marzec
2003 r.)

— Rozdziat 2, cz. 3 (str. 50-55) zawiera krétki opis gtownych zrédet ryzyka
dotyczacych projektu PPP i ich konsekwencji finansowych. Z kolei w rozdziale
5 (str. 82-89) znajduje sie krétki przeglad probleméw zwigzanych
z opracowywaniem projektow PPP z punktu widzenia Komisji Europejskiej.
http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/quides/ppp en.pdf

(2) Guide for the Implementation of Public-Private Partnerships in Greece
Sekretariat ds. partnerstw publiczno-prywatnych, Ministerstwo Gospodarki
i Finanséw (Ateny, 2006)

— Na stronach 6-8 znajduje sie zestawienie minimalnych zapiséw umowy
PPP.

http://www.sdit.mnec.gr/export/sites/sdit/en/infopoint/implementation/ppp guide en fi
nal.pdf

(3) An Introductory Guide to Public Private Partnerships (PPPs)

Rzad Hongkongu, wydanie drugie (marzec 2008 r.)

— Zatgcznik F zawiera 5-stronicowg charakterystyke najwazniejszych
warunkéw typowej umowy PPP.
http://www.eu.gov.hk/english/psi/psi_guides/psi_guides ppgpop/psi _guides ppgpop.
html#3

(4) National Public Private Partnership Guidelines, Volume 2: Practitioners’
Guide

Infrastructure Australia (grudzieh 2008 r.)

— W zafgczniku B (str. 50-58 i 77-91) omoéwiono alokacje ryzyka oraz
przedstawiono przyktadowa tabele ryzyka zwigzanego z PPP.
http://www.infrastructureaustralia.gov.au/public_private partnership policy guidelines
-aspx
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Ramka 3. Alokacja ryzyka zwigzanego z przychodami zaleznymi
od ruchu

Prognozowanie popytu zwigzanego z ruchem ma kluczowe znaczenie dla
wszystkich  partnerstw publiczno-prywatnych w dziedzinie transportu,
poniewaz natezenie ruchu wptywa zarowno na koszty projektu (tj. naktady
inwestycyjne i koszty utrzymania), jak i na uzyskiwane przychody —
zwlaszcza gdy gtownym zrodiem przeptywu srodkéw pienieznych sg dla
spétki PPP bezposrednie optaty uiszczane przez uzytkownikéw, takie jak
optaty za przejazd. Trafne oszacowanie przysztego natezenia i struktury
ruchu jest jednak trudnym zadaniem, poniewaz:

o prognozy dotyczace ruchu zawierajg czesto zawyzone wartosci (ij. sg
zbyt ,optymistyczne”); »(1)

B zawyzenie prognozowanego natezenia ruchu moze wynikac nie tylko z
niedociggnie¢ przyjetego modelu ruchu, lecz takze ze strategicznych
decyzji podjetych przez wykonawcoéw PPP przy sktadaniu ofert (problem
nadmiernego optymizmu wystepuje na przykiad rzadziej w prognozach
ruchu tworzonych na zlecenie bankow udzielajgcych kredytéw).

Z uwagi na powyzsze niewiadome alokacja ryzyka zwigzanego z
przychodami zaleznymi od ruchu jest kluczowym aspektem umowy PPP
dotyczacej projektu transportowego, a takze ma $Scisty zwigzek z wyborem
mechanizmu ptatnosci (patrz ramka 4, Mechanizm pfatnosci). Istnieje kilka
wariantow alokacji ryzyka zwigzanego z przychodami zaleznymi od ruchu.
»(2) Ponizej przedstawiono przyktad partnerstwa publiczno-prywatnego,
ktérego celem jest budowa autostrady.

5 Z jednej strony mamy do czynienia z wariantem tradycyjnej drogi ptatnej,
w ktorym zrédtem przychodow sg optaty za przejazd. W takiej sytuacji
spotka PPP (i jej kredytodawcy) ponosza peine ryzyko zwigzane z
przychodami zaleznymi od ruchu.

o Z drugiej strony jest wariant oparty na ,dostepnosci” — w tym przypadku
spotka PPP otrzymuje state optaty okresowe z budzetu panstwa przez
caty okres, w ktérym droga jest udostepniona do uzytku. W tej sytuacii
spotka ponosi niewielkie ryzyko zwigzane z przychodami zaleznymi od
ruchu lub nie ponosi go wcale.

5 Miedzy tymi wariantami wystepuje kilka opcji podziatu ryzyka zwigzanego
z przychodami zaleznymi od ruchu, takich jak:

a) poziomy podziatu przychodéw — w tym przypadku okreslane
sq dolne i gérne wartosci progowe, po ktérych przekroczeniu
ryzyko zwigzane z przychodami zaleznymi od ruchu jest dzielone
miedzy spoétke PPP a wtadze;

b) umowy o elastycznym terminie obowigzywania — w tym
przypadku umowa PPP ulega rozwigzaniu po uzyskaniu przez
koncesjonariusza okreslonych przychodéw z optat uiszczanych
przez uzytkownikéw (np. model ,minimalnej biezacej wartosci
przychodéw” stosowany gtéwnie w Chile); »(3)
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¢) zmiana bilansu finansowego — ten wariant przewiduje zmiane
bilansu ekonomicznego umowy, jesli natezenie ruchu bedzie
znacznie nizsze lub znacznie wyzsze od planowanego.

Ostatnio w ramach projektow transportowych wykorzystywane jest
rozwigzanie polegajgce na zastosowaniu mieszanego mechanizmu ptatnosci,
ktory przewiduje optate za dostepnosé (majaca pokry¢ koszty eksploatacji i
obstugi zadtuzenia) oraz bezposrednie optaty za uzytkowanie (np. optaty za
przejazd), ktére zapewniajg zwrot z kapitatu. »(4)

Materiaty informacyjne

(1) Robert Bain, Toll Road Traffic and Revenue Forecasts

Robert Bain Publisher (2009), ISBN-10: 0956152716

— W rozdziale 3 przeanalizowano dane empiryczne dotyczace ryzyka
zZwigzanego z natezeniem ruchu oraz wymieniono typowe przyczyny btedow
w prognozach. Dokument zostat opracowany z myslg o odbiorcach, ktérzy nie
sg specjalistami w tej dziedzinie.

(2) Toolkit for Public-Private Partnerships in Roads and Highways

Bank Swiatowy/PPIAF (wersja z marca 2009 r.)

— Modut 2 zawiera opracowanie dotyczace mechanizmoéw ptatnosci i ich
wptywu na alokacje ryzyka.
http://www.ppiaf.org/documents/toolkits/highwaystoolkit/6/bibliography/pdf/payment
mechanisms.pdf

(3) J. M. Vassallo, Traffic Risk Mitigation in Highway Concession Projects: the
Experience of Chile

Journal of Transport Economics and Policy, tom 40 (3) (2006), str. 359-381

— W tym dokumencie opisano doswiadczenia zwigzane z pionierskimi
projektami w zakresie koncesji na autostrady w Chile.

*(4) Public-Private Partnerships: Principles of Policy and Finance

E. R. Yescombe, Elsevier Publisher (2007), ISBN: 978-0-7506-8054-7

— W rozdziale 13 oméwiono szczegodtowo struktury ptatnosci stosowane w
umowach PPP.
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3.2.3 Wybér sposobu przeprowadzenia zamoéwienia

Przed rozpoczeciem formalnego postepowania przetargowego zespot
realizujgcy projekt PPP zwigzany z sieciag TEN-T musi wybra¢ procedure
zamoOwienia  publicznego, ktéra zapewni  wilasciwg  konkurencje.
Ustawodawstwo unijne przewiduje kilka takich procedur, jednak zadna z nich
nie zostata opracowana specjalnie z myslg o modelu PPP (wszystkie majg
zastosowanie do ogétu zamdéwieh na towary, prace i ustugi). »(1X2)

Z uwagi na ztozonos¢ przedsiewzie¢ w modelu PPP oraz brak szczegétowych
przepisOdw unijnych w tym zakresie, jednostka zamawiajgca musi dobrze zna¢
obowigzujgce w Unii Europejskiej ramy prawne dla zaméwienr publicznych
jeszcze przed rozpisaniem przetargu. W sktad powotanego przez nig zespotu
powinien wej$¢ specjalista ds. zaméwien publicznych, ktéry bedzie Scisle
wspotpracowaé z doradcami  prawnymi  w celu zapewnienia zgodno$ci
z uregulowaniami dotyczacymi zamdwien publicznych na szczeblu unijnym
i krajowym. Ponadto zaleca sie, aby czionkowi kierownictwa wyzszego
szczebla i szefowie projektéw rowniez dysponowali praktyczng wiedzg na
temat wiasciwego ustawodawstwa unijnego. »(3)

W przypadku koncesji na wykonywanie prac i $wiadczenie ustug, w ktérych
prawo do korzystania zwynikow takich prac Ilub ustug przystuguje
koncesjonariuszowi, Zwigzane Z nimi zamowienia musza  byé¢
przeprowadzane zgodnie z podstawowymi zasadami Traktatu dotyczacymi
przejrzystosci, rownego traktowania, proporcjonalnosci iwzajemnego
uznawania. »{4)

Termin ,zinstytucjonalizowane partnerstwa publiczno-prywatne” odnosi sie do
okreslonego typu PPP, w ktérych przedstawiciele sektora publicznego
i sektora prywatnego tworzg podmiot z kapitatem mieszanym, a partner
prywatny aktywnie uczestniczy w realizacji zamowien udzielonych takiemu
podmiotowi. =~ Komisja Europejska wydata szczegdlowy komunikat
wyjasniajgcy w sprawie stosowania unijnego prawa zamowien publicznych
w takich przypadkach. »(5)

Ustawodawstwo unijne przewiduje cztery procedury zamowien publicznych:
przetarg nieograniczony, przetarg ograniczony (te dwie procedury sg czesto
okreslane jako standardowe), przetar