Przykłady realizacji hybrydowych PPP

Dwa przykłady hybrydowego partnerstwa publiczno-prywatnego. Pierwszy międzynarodowy, drugi o zasięgu krajowym.
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SZYBKA LINIA KOLEJOWA PERPIGNAN - FIGUERAS (MIĘDZYNARODOWE PPP) 

Sieć kolejowa Hiszpanii jest odizolowana od reszty Europy zarówno przez szersze niż w pozostałej części kontynentu tory, jak i masyw Pirenejów oddzielający Hiszpanię i Francję. W celu poprawy połączeń kolejowych z innymi krajami Unii Europejskiej podjęto w połowie lat 90. decyzję o budowie szybkiego połączenia kolejowego długości 45 km między Perpignan we Francji i Figueras w Hiszpanii z ponadośmiokilometrowym tunelem pod Pirenejami. 

Z powodu rozbieżności między procedurami zamówień publicznych i podobieństwem ustaw o PPP w Hiszpanii i Francji, a także w celu zminimalizowania obciążenia finansowego i ryzyka podejmowanego przez sektor publiczny wybrano PPP jako formę realizacji projektu. Umowa międzyrządowa w tej sprawie między Madrytem i Paryżem została podpisana w 1995 r. 

Pomoc UE 

Wkrótce potem zaczęły się starania o uzyskanie funduszy unijnych dla projektu. Dzięki przyznaniu mu przez Parlament Europejski priorytetu w systemie TEN-T (transeuropejskich sieci transportowych) UE sfinansowała prawie całość badań i projektów, które poprzedziły otwarcie przetargu. 

Mimo że Unia sfinansowała tylko 5 proc. kosztów projektu, jej pomoc w zapewnianiu efektywnej współpracy między rządami okazała się nieoceniona. Osoby zaangażowane w realizację projektu wskazują również na duży wkład Komisji Międzyrządowej (CIG), która doradzała obu rządom podczas podejmowania decyzji dotyczących projektu i zapewniała zgodność ustaleń. Zaprojektowanie warunków technicznych przyszłego połączenia kolejowego zlecono państwowym monopolom kolejowym SNCF i Renfe, przyszłym użytkownikom infrastruktury, co pozwoliło uniknąć ryzyka niedostosowania projektu do ich potrzeb. 

Pierwsze koty za płoty 

Mimo wzmożonych wysiłków pierwszy przetarg na kontrakt PPP (2001 - 2002) dla projektu Perpignan - Figueras zakończył się porażką. Warunki przetargowe nie były wystarczająco sprecyzowane, a negocjacje ze zwycięzcą przetargu, konsorcjum EuroFerro (z udziałem spółek Bouygues i Dragados), przeciągnęły się poza termin związania ofertą. Planowane w przetargu warunki umowy przewidywały objęcie właściwie wszystkich ryzyk przez partnera prywatnego, przez co EuroFerro domagało się dodatkowych gwarancji rządowych, również ze względu na spodziewane problemy podczas zaciągania kredytów. Rządy Francji i Hiszpanii nie były gotowe udzielić takich gwarancji. 

Z porażki pierwszego przetargu rządy obu krajów wyciągnęły wnioski i kolejny przetarg w maju 2003 r. miał już lepiej sprecyzowane warunki. Za podstawowe kryterium wyboru wykonawcy uznano wysokość wymaganego wkładu z funduszy publicznych. Przetarg wygrało konsorcjum TP Ferro (firmy Eiffage i ACS Dragados). 

Negocjacje w sprawie kontraktu trwały zaledwie trzy miesiące - od grudnia 2003 do lutego 2004 r. Ustalenie warunków finansowania projektu zajęło kolejny rok, chociaż prace konstrukcyjne zaczęły się już w listopadzie 2004 r. Ten pośpiech został narzucony przez zawarte w warunkach przetargu nieprzekraczalne terminy zakończenia poszczególnych faz. Osoby zaangażowane w projekt twierdzą, że terminy te dyscyplinowały negocjatorów, dzięki czemu skupili się oni na najważniejszych kwestiach i szukali porozumienia. 

Warunki kontraktu 

Zgodnie z warunkami kontraktu, sektor publiczny finansuje 50 proc. planowanych kosztów projektu, z czego 10 proc. (czyli 5 proc. kosztów projektu) pochodzi z funduszy unijnych TEN-T, a reszta z budżetów Francji i Hiszpanii. Akcjonariusze TP Ferro sfinansowali 10 proc. kosztów, a kredyty bankowe pokrywają pozostałe 40 proc. Warto zauważyć, że nie ma możliwości zwiększenia ilości funduszy publicznych, przeto sektor publiczny nie ponosi ryzyka zwiększenia kosztów projektu. Za to partner prywatny ponosi ryzyko opóźnień w budowie - za każdy dzień przekroczenia terminu oddania do użytkowania powyżej 60 dni nalicza się dotkliwe kary. 

Budowa połączenia kolejowego Perpignan - Figueras potrwa do 2009 r. Potem, zgodnie ze strukturą PPP, przez 45 lat TP Ferro będzie pobierać opłaty od użytkowników za korzystanie z torów. Po upływie tego czasu infrastruktura zostanie przekazana rządom Hiszpanii i Francji. 

Trudności przezwyciężone 

Jednym z poważniejszych problemów związanych z finansowaniem przedsięwzięcia z funduszy unijnych był brak spójności pomiędzy systemem wypłat środków UE (za poniesione i udokumentowane koszty) a płatnościami na rzecz partnera prywatnego (po zakończeniu kolejnych faz projektu). Z tego względu rządy są zmuszone regulować płatności wobec TP Ferro z własnych środków i aplikować o zwrot z Unii Europejskiej. 

Mimo opisanych trudności oraz podobieństwa przedsięwzięcia do nieudanej finansowo inwestycji - tunelu pod kanałem La Manche - umowa została sfinalizowana i obecnie projekt jest realizowany bez przeszkód. Duże znaczenie miała tutaj struktura warunków drugiego przetargu tak sformułowana, aby zwiększyć atrakcyjność projektu dla instytucji finansowych. Ważna była też sprawna współpraca wszystkich instytucji dzięki Komisji Międzyrządowej i dbałość o zgodność wszelkich podejmowanych działań z wymogami UE. 

Firmy prywatne w konsorcjum TP Ferro są w posiadaniu zyskownej koncesji na obsługę szybkiej linii kolejowej Perpignan - Figueras, rządy Francji i Hiszpanii połączą sieci kolejowe swoich krajów z minimalnym obciążeniem dla państwowych budżetów, a zaangażowanie Unii Europejskiej przyczyniło się do lepszej integracji Hiszpanii z gospodarką reszty krajów członkowskich UE. Na obecnym etapie projekt PPP Perpignan - Figueras z wykorzystaniem środków i wsparcia ze strony UE można już uznać za sukces. 

OBWODNICA ATEN (KRAJOWE PPP) 

Projekt o łącznej wartości przeszło 2 miliardów euro obejmował koncesję typu Projekt-Budowa-Finansowanie-Eksploatacja (DBFO) odcinka autostrady długości 65,2 km. 

Potrzeba północnej obwodnicy Aten, biegnącej od zachodu na północny wschód miasta, została zidentyfikowana już w latach 60. W związku z planami budowy nowego międzynarodowego lotniska dla Aten, planowana droga została wydłużona do lotniska zlokalizowanego w pobliżu miasta Spata. Pierwsze prace nad projektem rozpoczęły się w drugiej dekadzie lat 90. 

Mniej publicznych pieniędzy 

Do realizacji projektu wybrana została metoda partnerstwa publiczno-prywatnego, która miała na celu: 

> zmniejszenie udziału funduszy publicznych do 34 proc. wartości projektu oraz 

> alokację znaczącej części ryzyk po stronie prywatnej. Projekt obwodnicy Aten był jednym z pierwszych greckich projektów realizowanych metodą PPP. 

Brak doświadczenia po obu stronach, publicznej i prywatnej, miał decydujący wpływ na długość negocjacji z wybranym konsorcjum. Negocjacje zmierzające do podpisania umowy koncesyjnej przedłużały się ze względu na trudności w zdefiniowaniu zasadniczych elementów umowy i trwały niemal 2 lata. Ponieważ w latach 90. greckie prawo wymagało ratyfikacji umów koncesyjnych przez parlament, projekt został zatwierdzony w grudniu 1996 r., w kilka miesięcy po podpisaniu umowy koncesyjnej. 

Wygrało konsorcjum 

Zwycięskie konsorcjum Attiki Odos SA tworzyło aż 14 greckich spółek, przy czym eksploatację i utrzymanie drogi powierzono utworzonej przez członków konsorcjum spółce Egis. 

Również zamknięcie finansowe projektu trwało znacznie dłużej, niż zakładano. 

Rozmowy z instytucjami finansującymi przeciągnęły się w związku z oczekiwaniem na rozstrzygnięcie procesu sądowego w sprawie wpływu autostrady na środowisko naturalne oraz sporem co do zamówienia publicznego na urządzenia poboru opłat. 

Prace budowlane, które rozpoczęto przed ostatecznym zamknięciem finansowym, mogły być przeprowadzone tylko dzięki przyznaniu środków przez rząd oraz prywatnemu finansowaniu przez uczestników konsorcjum. Uzgodnione finansowanie projektu objęło dotacje rządowe (poprzez fundusze strukturalne UE) w wymiarze niemal 34 proc. oraz wkład kapitałowy sponsorów w wysokości 14 proc. kosztów kontraktu. Europejski Bank Inwestycyjny udzielił kredytu na 45 proc. wymaganych środków, a pozostałe 7 proc. zapewniły banki komercyjne. 

Ryzyko po stronie prywatnej 

Okres budowy został początkowo uzgodniony na 6 lat. Jednakże orzeczenie sądowe wymusiło zmiany w przebiegu trasy oraz przeprowadzenie dodatkowych prac ze względu na negatywną ocenę oddziaływania drogi na środowisko, i czas ten wydłużono do lat 7. Okres eksploatacji drogi przez spółkę koncesyjną upłynie we wrześniu 2024 r. lub wówczas, gdy koncesjonariusz uzyska uzgodnioną w umowie wartość zwrotu na kapitale - w zależności od tego, który z tych czynników wystąpi pierwszy. 

Struktura PPP pozwoliła na transfer większości ryzyk do sektora prywatnego. Po stronie greckiego rządu pozostało tylko ryzyko przejęcia gruntów w związku z przewidywanymi trudnościami podczas przejmowania gruntu w takim mieście jak Ateny. Strona publiczna była lepiej przystosowana do poniesienia tego ryzyka w związku z prawnym umocowaniem do przejmowania terenów. Ryzyka projektu oraz budowy, a także eksploatacji oraz natężenia ruchu zostały przekazane stronie prywatnej. 

Dofinansowanie z UE 

Rząd Grecji złożył wniosek o dofinansowanie projektu z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej po podpisaniu umowy koncesyjnej. Obwodnica Aten znalazła się na liście projektowej programu operacyjnego "Drogi, porty i rozwój urbanistyczny" na lata 2000 - 2006 i uzyskała dofinansowanie z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Decyzja o wsparciu projektu została podjęta przez Komisję Europejską w 2001 r. 

Połączenie finansowania przez stronę prywatną z grantem z Unii Europejskiej było kluczowym czynnikiem powodzenia projektu. Zaangażowanie funduszy unijnych dostarczyło stronie publicznej środków, które były niezbędne, aby wzbudzić zainteresowanie projektem wśród inwestorów prywatnych. Rząd grecki nie był zaś zdolny sfinansować projektu ze środków narodowych ze względu na ówczesny stan deficytu budżetowego. Projekt obwodnicy Aten pomógł zredukować ruch samochodowy oraz zanieczyszczenie powietrza w centrum miasta. Był także ważnym elementem sieci transportowej igrzysk olimpijskich w 2004 r. Chociaż przeciągał się proces przygotowania projektu, użycie hybrydowego PPP pozwoliło rządowi Grecji na realizację projektu infrastrukturalnego mimo braku środków budżetowych, bez wymuszania rezygnacji z dostępnych środków unijnych. 
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