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» Wprowadzenie

Publikacja Ministerstwa Skarbu Wielkiej Brytanii,Nowe podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego’, wy-
dana w grudniu 2012 roku, jest dokumentem programowym rzadu brytyjskiego przedstawiajagcym zatozenia
najwazniejszej reformy programu partnerstwa publiczno-prywatnego w Wielkiej Brytanii od momentu jego
rozpoczecia w 1992 roku'.

Publikacja ta z wielu wzgledéw powinna spotkac sie z zainteresowaniem polskiego czytelnika pragnacego
pogtebi¢ znajomos¢ rozwigzan ppp w krajach zajmujacych czotowa pozycje pod wzgledem wykorzystania tej
formy inwestycji publicznych.

Wielka Brytania jest globalnym liderem w stosowaniu ppp praktycznie od poczatku pojawienia sie tej formu-
ty projektowej na swiatowym rynku inwestycyjnym, a rozwigzania brytyjskie sa kopiowane w wielu innych
krajach. Program ppp funkcjonujacy w Wielkiej Brytanii jest niekwestionowanym sukcesem zaréwno z uwagi
na poziom jego aktywnosci, jak i dojrzatos¢ procedur oraz rozwigzan projektowych. Dlatego warto sie przyj-
rze¢, na czym polegaty zmiany wprowadzone w 2012 roku, jakie byto ich uzasadnienie oraz jak potoczyty sie
dalsze losy tej reformy.

Rzad brytyjski przedstawit opinii publicznej reforme z 2012 roku jako krok, ktéry zmieniat w fundamentalny
sposéb reguty realizacji i funkcjonowania projektéw ppp, nazywanych w Wielkiej Brytanii projektami PFI (od
terminu ,Project Finance Initiative”)?. Dla podkreslenia przetomowego charakteru reformy nazwe programu
zmieniono na,PF2" (Private Finance 2).

Wiekszo$¢ komentatoréw ocenita jednak, ze przy blizszej analizie zmiany w modelu PFI okazujg sie w znacznej
wiekszoéci dos¢ powierzchowne, a nowy program PF2 zachowuje wszystkie najwazniejsze cechy poprzed-
niego®. Zaréwno projekty PFI, jak i PF2 s3 przedsiewzieciami opartymi o dtugoterminowa umowe zawierang
miedzy podmiotami z sektora publicznego i prywatnego, obejmujaca swoim zakresem znaczaca czes¢,cyklu
zycia” obiektéw infrastrukturalnych, poczynajac od projektowania przez budowe do utrzymania i eksploatadiji.
Szeroki zakres zadan i ryzyka powierzony stronie prywatnej oraz jej odpowiedzialnos¢ za organizacje finanso-
wania projektu sg cechami odrézniajacymi PFI/PF2 od projektow realizowanych w tradycyjnym trybie zamo-
wienia publicznego.

Komentatorzy biznesowi ocenili, ze rzad Davida Camerona byt zmuszony do wykonania spektakularnego po-
suniecia w sprawie PFI gtéwnie z powoddw politycznych i medialnych niz ze wzgledu na rzeczywiste niedo-
magania brytyjskiego modelu ppp. Natomiast dodatkowym motywem dla najbardziej istotnych zmian w PFl,
dotyczacych mechanizmdw finansowania projektow, byto dgzenie rzadu do wprowadzenia rozwigzan, ktére
dostosowatyby struktury projektowe modelu PF2 do nowych warunkéw panujacych na rynkach finansowych
po kryzysie bankowym z lat 2007-2008.

Zagadnienie to zostanie poruszone w dalszej czesci niniejszego komentarza.

Refleksje na temat brytyjskiej reformy ppp z polskiej perspektywy

Reforma modelu PFI w Wielkiej Brytanii wydaje sie bardzo odlegta od problemow funkcjonowania ppp w Pol-
sce, zwazywszy na ogromne réznice miedzy oboma krajami zaréwno na poziomie aktywnosci programow
ppp, jak i w ksztalcie rozwigzan instytucjonalnych i finansowych. Jednak pewne aspekty reformy brytyjskiej
moga nasuwac istotne refleksje odnoszace sie do problemdéw rozwoju ppp w Polsce.

Ponizej skupimy sie na dwdch kwestiach roli Value for Money (VFM) jako systemowego elementu programu
ppp oraz na problemie struktury finansowania projektéw ppp.

' HMTreasury, A New approach to public-private partnerships, December 2012.

2 Partnerstwo publiczno-prywatne”jest ogélnym, generycznym pojeciem, uzywanym w odniesieniu do réznorodnych form
dtugofalowej wspdtpracy gospodarczej miedzy sektorem publicznym i prywatnym przede wszystkim w sferze infrastruktury
ustug uzytecznosci publicznej. W oficjalnej terminologii brytyjskiej ppp w szerokim rozumieniu moze odnosic sie do trzech
form takiej wspotpracy: struktur o mieszanym publiczno-prywatnym statusie wtasnosciowym, projektow PFl oraz innych
przedsiewziec¢ o charakterze partnerskim. Projekty PFl zdecydowanie dominuja od momentu zainicjowania programu ppp
w Wielkiej Brytanii. Por. HM Treasury, Public Private Partnerships. The Government’s Approach, April 2000, s. 10.

> Por. Wypowiedzi czotowych brytyjskich ekspertow w sprawach ppp w materiale: PF2: What you're saying, Infrastructure
Investor, serwis elektroniczny, 5 December 2012.



Rola VFM

Oficjalnym motywem przewodnim reformy PFl z 2012 roku byto dazenie do poprawy VFM, jaka projekty ppp
zapewnialy czy tez powinny zapewniac stronie publicznej. Stanowito to wyraz fundamentalnego zatozenia
systemowego, zgodnie z ktorym projekty ppp/PFI maja by¢ podejmowane tylko wéwczas, gdy zapewniaja
VEM w poréwnaniu z tradycyjnymi zamdéwieniami publicznymi.

W Polsce nie wdrozono jak dotad Zzadnych rozwigzar systemowych w kwestii stosowania okreslonych narzedzi
oceny VFM ani kryteridw i procedur postepowania w kwestii wyboru najbardziej efektywnej formuty projek-
tu’. Jednoczesnie, sadzac po wypowiedziach decydentdw z sektora publicznego, nie ma tam swiadomosci
co do roli, jakg element optacalnosci projektow (VFM) powinien odgrywac przy decyzjach dotyczacych projek-
téw ppp. W zasadzie jedynym deklarowanym powodem zainteresowania formultg ppp jest dgzenie do obejscia
ograniczen fiskalnych, definiowanych zazwyczaj jako brak srodkéw na wktad wiasny do projektow wspotfi-
nansowanych przez fundusze UE. Zarazem stabo rozumiany wydaje sie by¢ problem alokadji ryzyka, kluczowy
w analizie VFM. Najczesciej jest o nim mowa nie w kontekscie uzyskania optymalnej optacalnosci projektu
dla sektora publicznego, ale w odniesieniu do spetnienia kryteriow Eurostatu co do ewidencji projektow
poza bilansem sektora publicznego.

Jednak proste przeciwstawienie sobie brytyjskiego modelu ppp, jako opartego na kryterium efektywnosci
ekonomicznej oraz polskiego modelu ppp, jako pozbawionego elementu VFM, bytoby duzym uproszczeniem.
W istocie rzeczy program PFI byt ostro krytykowany wiasnie za lekcewazenie wzgledow efektywnosci ekono-
micznej i spotecznej oraz sztuczne preferowanie ppp, zgodne z interesem prywatnych firm i inwestoréw, a nie
sektora publicznego (podatnika). Wedtug krytykéw modelu PFI, kluczowa rola kryterium VFM byta w gruncie
rzeczy pozorna — prawdziwg motywacjg rzadu przy wprowadzeniu w zycie tego modely, a nastepnie podej-
mowaniu decyzji o wyborze wariantu PFl dla konkretnych projektow byto unikniecie wptywu, jaki finansowa-
nie inwestycji infrastrukturalnych w wariancie tradycyjnym wywartoby na dtug publiczny. Tak wiec w Wielkiej
Brytanii o stosowaniu ppp takze decydowatoby kryterium fiskalne!

Okolicznoscig znacznie utrudniajaca zajecie obiektywnego stanowiska w debacie na temat efektywnosci eko-
nomicznej ppp jest ztozony charakter analizy VFM. Zarzuca sie jej matg wiarygodnosc¢ i podatnos¢ na manipu-
lacje. Trzeba jednak podkresli¢, ze kazda proba oceny optacalnosci inwestycji o kilkudziesiecioletnim okresie
realizacji, dodatkowo jeszcze prowadzona w ukfadzie poréwnawczym, musi nieuchronnie zawiera¢ szereg
elementéw uznaniowych i obarczonych potencjalnym btedem, tak co do przyjetej metodyki, jak i zatozenr.
Kontrowersje dotyczace wiarygodnosci oceny VFM sprawity, Ze rzad brytyjski zawiesit w momencie reformy PFI
72012 roku stosowanie ilosciowej metody szacowania VFM. Pomimo obietnicy szybkiego wdrozenia zmodyfi-
kowanego narzedzia kalkulacji VFM, do chwili obecnej (marzec 2015 roku) ten stan zawieszenia utrzymuje sie.
Jak sie wydaje, gtownym wnioskiem, jaki mozna z tej sytuacji wysnuc dla potrzeb polskiego ppp, jest koniecz-
nos¢ potozenia szczegdlnego nacisku przy projektowaniu rozwiagzan systemowych, zapewniajacych efektyw-
nos¢ projektdw ppp, na prostote i czytelno$¢ metodologii poréwnania wariantu ppp i tradycyjnego wariantu
budzetowego.

Struktura finansowania projektow ppp

Kluczowym krokiem reformy PFl w sferze finansowania projektéw byto wprowadzenie publicznych inwesty-
cji kapitatowych w spétkach projektowych oraz istotne obnizenie dZzwigni finansowej tych spotek. Pierwsze
ze wspomnianych wyzej posuniec przypomina nieco podobne dziatanie majace wspierac rozwoj polskiej infra-
struktury. Mowa tu o utworzeniu w 2013 roku spodtki Polskie Inwestycje Rozwojowe (PRI). Mozna zada¢ pytanie,
czy to podobienstwo dziatan w sferze tworzenia nowych zrédet i struktur finansowania ma gtebszy charakter?
Strategiczny sens reformy brytyjskiej w obszarze struktury finansowania projektéw polega na tworzeniu wa-
runkéw dla szerokiego zaangazowania inwestoréw instytucjonalnych w dtugoterminowe finansowanie kapi-
tatowe i dtuzne inwestycji infrastrukturalnych. Czy cel ten w konkretnym przypadku projektéw PF2 zostanie
osiggniety, to osobna sprawa (eksperci sq w tym przypadku sceptyczni), ale kierunek myslenia jest tutaj jasny

4 Odnosimy sie tu do VFM jako kategorii poréwnawczego rachunku optacalnosci projektow inwestycyjnych, ktéry po-
zwala na wybdr najkorzystniejszego wariantu realizacji projektu, w szczegdlnosci na wybdr miedzy ppp a wariantem
tradycyjnym.

°  Warto zwrdci¢ uwage, ze zagadnienie analiz prowadzacych do podjecia projektu ppp byto znacznie bardziej szczego-
towo potraktowane w pierwszej polskiej ustawie o ppp z 2005 roku i aktach wykonawczych do tej ustawy, niz w zno-
welizowanej ustawie z 2008 roku. Pierwsza ustawa pozostata praktycznie martwa, co z reguty przypisuje sie witasnie
nadmiernie rozbudowanym przepisom w sprawie przygotowania projektéw, ale mozna mie¢ watpliwosci, czy byta to
rzeczywista przyczyna braku projektéw ppp. Wieksze znacznie mogly miec szersze uwarunkowania polskiego rynku
inwestycji infrastrukturalnych i strategii paristwa w zakresie rozwoju infrastruktury niekorzystne dla rozwoju ppp.



i dobrze argumentowany. Ponadto dziatanie to wpisuje sie w szerszy trend dziatart wielu rzadéw i organizadji
miedzynarodowych, ktére w obliczu spadku aktywnosci bankéw na rynku Project Finance, po kryzysie z lat
2007-2008 podejmujg starania dla udroznienia przeptywu srodkéw z rynku kapitatowego do obszaru inwe-
stycji infrastrukturalnych. Przyktadem réwnolegtych dziatar jest np. inicjatywa obligacji projektowych Europej-
skiego Banku Inwestycyjnego.

Natomiast uzasadnienie dla utworzenia PRI jest mniej czytelne. Nalezy pamieta¢, ze inwestycje kapitatowe
w infrastrukturze zaréwno te dokonywane przez inwestoréw prywatnych, jak i publicznych maja racje bytu
tylko w przypadku, gdy dla celéw projektu inwestycyjnego tworzone sg struktury spétek projektowych (SPV)
i stosowana jest formuta Project Finance®.

W Polsce mimo bardzo duzej liczby inwestycji infrastrukturalnych realizowanych w ostatnich latach bardzo rzad-
ko stosowano formute Project Finance. Wynika to z catkowitej dominadji tradycyjnego modelu realizacji projek-
téw infrastrukturalnych w trybie zamowienia publicznego, gdzie spotki SPV najczesciej nie sg w ogdle tworzone.
Inwestor publiczny pozyskuje tu finansowanie na inwestycje bezposrednio z dotacji budzetowych i funduszy
strukturalnych UE, uzupetniajac je kredytem bankowym (znacznie rzadziej emisja obligacji) zacigganym na wia-
sny bilans. Z punktu widzenia dawcow srodkéw zewnetrznych ryzyko projektu nie jest istotnym czynnikiem
przy podejmowaniu decyzji i nie wymaga strukturyzacji przy pomocy osobnego podmiotu. Wazna jest zdolno$¢
kredytowa podmiotu publicznego prowadzacego inwestycje, a nie optacalno$¢ samego projektu.

Utworzenie PRI jest czasem przedstawiane jako krok w kierunku przysztosci ww. projektéw, a dokfadniej jako
przykfad tworzenia nowych kanatéw finansowania, ktére beda zyskiwac na znaczeniu po roku 2020, gdy skor-
czy sie szeroka dostepnos$¢ funduszy unijnych. Jednak informacje medialne o potencjalnych projektach in-
westycyjnych, w ktére PRI miataby sie zaangazowac w najblizszej przysztosci, dotyczace np. energetyki czy
nawet restrukturyzacji gérnictwa weglowego, wydaja sie wskazywac na brak spojnej koncepdji dziatalnosci
PRI”. Spotka wystepowataby tu bardziej jako narzedzie interwencji panstwa w obszarach o wysokim ryzyku
systemowym niz jako przyciggajacy kapitat prywatny do atrakcyjnych projektéw o podwyzszonym ryzyku in-
westycyjnym. W sumie przyktad PRI wyraZnie $wiadczy o potrzebie jasnej strategicznej wizji rozwoju mechani-
zmow finansowania polskiej infrastruktury.

Natomiast szersze pozyskiwanie finansowania z polskiego rynku kapitatowego do realizacji inwestycji infra-
strukturalnych w trybie Project Finance pozostaje raczej kwestig odlegtej przysztosci, zwtaszcza wobec radykal-
nego zmniejszenia potencjatu finansowego i niepewnej przysztosci Otwartych Funduszy Emerytalnych.

Bartosz Korbus
Kierownik projektu
po stronie partnera projektu — Instytutu PPP

5 W formule Project Finance schemat finansowania przedsiewziecia inwestycyjnego strukturyzowany jest w taki sposob,
aby przeptywy pieniezne samego projektu byty wystarczajace dla obstugi zadtuzenia projektu i zapewnienia inwesto-
rom kapitatowym niezbednego zwrotu z inwestycji. Spétka SPV tworzona jest dla petnego wyodrebnienia w osobny
podmiot przeptywdw finansowych projektu, natomiast nie prowadzi ona sama dziatalnosci budowlanej czy eksplo-
atacyjnej zwigzanej z obiektami infrastruktury — bezposrednia dziatalnos¢ wykonawcza jest zlecana przez spotke SPV
spotkom wykonawczym.

7 Pewnym potwierdzeniem ewolucji myslenia o roli PRI jest zapowiedz przeksztatcenia tej spdtki w podmiot zarzadzajacy
funduszem inwestycji infrastrukturalnych, bedacy czescig grupy Banku Gospodarstwa Krajowego.
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» Wstep

Od ponad dwudziestu lat Wielka Brytania jest liderem w zakresie modernizowania sposobdw rozwijania in-
frastruktury i ustug publicznych oraz znajdowania nowych sposobdw dziatania w partnerstwie z sektorem
prywatnym.

Realia prywatnego otoczenia rynkowego narzucajg firmom potezng dyscypline stuzaca maksymalizacji efek-
tywnosci i petnemu wykorzystaniu mozliwosci biznesowych. Skuteczne projekty partnerstwa publiczno-
-prywatnego (PPP) stwarzajg sektorowi publicznemu mozliwos¢ uzyskania dostepu do dyscypliny, umiejetno-
$ci i wiedzy sektora prywatnego.

Jednak nie wszystkie projekty PPP koricza sie powodzeniem. Private Finance Initiative (PFl), czyli postac¢ PPP
najczesciej stosowana w Wielkiej Brytanii, wiele stracifa ze swej reputacji z powodu marnotrawstwa, braku
elastycznosci i przejrzystosci.

W zesztym roku rzad zapoczgtkowat fundamentalng ocene PFI. Aby mie¢ pewnos¢, ze w petni zrozumiemy
rozlegtos¢ i gteboko$¢ problemow zwiazanych z PFI, wystosowalismy zaproszenie do udziatu w konsultacjach,
aby zgromadzi¢ opinie zainteresowanych stron. Jestesmy wdzieczni za czas, wysitek i przemyslenia, jakie re-
spondenci wtozyli w swoje pisemne odpowiedzi, jestesmy tez wdzieczni interesariuszom, ktérzy wigczyli sie
w dyskusje i debate podczas dwustronnych i wielostronnych spotkan.

Stuchalismy gtoséw krytycznych na temat PFl, z uwaga tez przejrzelismy informacje i materiaty przekazane
w trakcie przegladu. Konsultacje dostarczyty przekonujacych argumentéw dla przeprowadzenia reformy. Ni-
niejszy dokument przedstawia wnioski, jakie wyciagnelismy z przegladu PFl i nakresla nowe podejscie rzady,
nazwane PF2, do angazowania srodkéw prywatnych w rozwoj infrastruktury i ustug publicznych.

Szukalismy sposobow na to, by stworzy¢ dostep do szerszych zrédet finansowania kapitatowego i dtuznego,
aby podnies¢ value for money z finansowania projektow, zwiekszy¢ przejrzystos¢ zobowiazan tworzonych przez
projekty dtugoterminowe i stope zwrotu z kapitatu, uzyskiwang przez inwestordw, przyspieszy¢ i obnizy¢ koszt
procesu postepowania ofertowego w projektach oraz zapewnic wiekszg elastycznos¢ Swiadczenia ustug. Podat-
nik stanie sie obecnie udziatowcem w projektach i bedzie partycypowac w dtugofalowych zyskach inwestorow.
PF2 wychodzi naprzeciw fundamentalnym obawom wyrazanym przez parlament, sektor publiczny i podatni-
kow. Mamy nadzieje, ze PF2, wzbudzajac wieksze zaufanie zaréwno podatnikow, jak i firm biznesowych, stanie
sie trwatg czescig rozwoju infrastruktury i ustug sektora publicznego przez wiele najblizszych lat.

Danny Alexander /-/ James Sassoon
Chief Secretary to the Treasury Commercial Secretary to the Treasury
[Sekretarz Naczelny Ministerstwa Skarbu] [Sekretarz ds. Gospodarczych Ministerstwa Skarbu]
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Q P> Streszczenie kierownicze

Rzad uwaza, ze inwestycje sektora prywatnego, jego innowacje i umiejetnosci powinny nadal odgrywac istot-
na role w rozwijaniu infrastruktury i ustug publicznych. Biata Ksiega ‘Open Public Services’ nakresla rzadowe
plany modernizacji ustug publicznych. W coraz wiekszym stopniu ustugi te nie beda swiadczone przez sam
sektor publiczny, ale przez strony trzecie, tj. spotdzielnie pracownicze, spétki joint venture, przedsiebiorstwa
spoteczne lub charytatywne, albo przez ustugodawcéw komercyjnych.

Istnieje szereg sposobow zapewniania infrastruktury publicznej i Swiadczenia ustug publicznych przez sektor
prywatny. Spektrum tych wariantdw moze sie rozciggac od prywatyzadji z jednej strony, gdzie zarowno wia-
snos¢, jak i ryzyko sg przenoszone na sektor prywatny, po tradycyjne modele zamowien, gdzie rzad zawiera
kontrakt z sektorem prywatnym na konkretny pakiet robdt lub ustug. W tradycyjnym zamdwieniu sektor pu-
bliczny na ogdt zachowuje ryzyko zwigzane z tytutem wiasnosci, wynikami eksploatacji oraz integracjg ustug.
Istnieje tez szereg modeli partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), charakteryzujacych sie wspdlnym dziata-
niem i podziatem ryzyka miedzy sektor publiczny i prywatny. Moga one obejmowac relatywnie proste partner-
stwa typu outsourcingowego — gdzie ustugi swiadczone sa na podstawie kontraktéw krétko lub srednio termi-
nowych — albo bardziej dtugotrwate partnerstwa z elementem finansowania prywatnego, np. Private Finance
Initiative (PFI). Partnerstwa z sektorem prywatnym o dobrze skonstruowanej strukturze przyniosty wyrazne
korzysci pod wzgledem podnoszenia poziomu efektywnosci, budowy obiektéw zgodnie z zatozonym czasem
i budzetem oraz tworzenia poprawnych instrumentow dyscyplinujagcych i motywujacych sektor prywatny do
skutecznego zarzadzania ryzykiem.

Zachowujac przekonanie o potrzebie zaangazowania sektora prywatnego w rozwdj infrastruktury, rzad do-
strzega zarazem problemy zwiazane z PFl oraz potrzebe reformy. Szeroko podnoszong kwestig jest fakt, ze
sektor publiczny nie uzyskuje value for money, a podatnicy nie osiggaja spodziewanej korzysci ani teraz, ani
w dtuzszym horyzoncie czasowym. Brak jest przejrzystosci wynikdw finansowych projektow i stép zwrotu uzy-
skanych przez inwestoréw, niewystarczajaca jest tez przejrzystosc przysztych zobowigzan podatnikow, stwarza-
nych przez projekty PFl. Doprowadzito to do rosngcego napiecia w relacjach miedzy podmiotami realizujgcymi
PFI, sektorem publicznym i ogdtem spoteczenstwa. Ponadto, PFI musi zareagowac na zdarzenia gospodarcze,
ktére ostatnio miaty miejsce, w tym szczegdlnie na zmiany, jakie zaszty na globalnych rynkach finansowych.
Dokument ten nakresla nowe podejscie rzadu do angazowania prywatnych srodkéw finansowych w rozwi-
janie infrastruktury i ustug publicznych poprzez dtugoterminowe porozumienia kontraktowe, czyli Private Fi-
nance 2 (PF2). Podejscie to nadal czerpie z kapitatu finansowego i wiedzy sektora prywatnego dla zapewnienia
infrastruktury i ustug publicznych, a jednoczesnie wychodzi naprzeciw problemom, jakie narosty w przesztosci
w przypadku PFl, odpowiada tez na ostatnie zmiany otoczenia gospodarczego.

Przeglad programu PFI

PFI wprowadzono, by zaangazowac sektor prywatny w projektowanie, budowe, finansowanie i eksploatowa-
nie infrastruktury publicznej, a celem inicjatywy byto zapewnienie dobrej jakosci i dobrze utrzymanego ma-
jatku, ktory przyniesie podatnikom value for money. Inicjatywe zastosowano w szerokim spektrum sektoréw.
Ponad 700 projektéw osiggneto etap zamkniecia finansowego zapewniajac inwestycje sektora prywatnego na
poziomie okoto 55 mld GBP. Od momentu wprowadzenia, formuta PFI pozostaje niewielka, ale wazng czescia
0gdlnych inwestycji rzadu w infrastrukture i ustugi publiczne.

Stabe strony PFI

Dos$wiadczenie wyniesione z dotychczasowych projektéw wykazato, ze istotne aspekty modelu sg niezado-

walajace:

+  proces postepowania ofertowego w przypadku projektéw PFl byt czesto powolny i kosztowny zaréwno
dla sektora publicznego, jak i prywatnego. Prowadzito to do zwigkszonych kosztéw i obnizato value for
money z punktu widzenia podatnika,

+ kontrakty PFl byty niedostatecznie elastyczne w okresie eksploatacji, co sprawiato, ze wprowadzanie zmian
odzwierciedlajacych zapotrzebowanie sektora publicznego na ustugi byto trudne,

+  przyszte zobowiazania podatnikdw, a takze stopy zwrotu inwestorédw byty niewystarczajaco przejrzyste,



Nowe podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego

na sektor prywatny przenoszono niewtasciwe rodzaje ryzyka, co skutkowato obcigzeniem sektora publicz-
nego wyzszg premig za ryzyko,

istnieje przekonanie, ze inwestorzy kapitatowi w projektach PFl osiggaja nadmierne zyski, a to wzbudzito
kontrowersje odnosnie value for money projektéw.

Jest tez oczywiste, ze zbyt czesto formuta PFl byta stosowana w projektach, dla ktérych byta nieodpowiednia,
i dlatego nie przyniosta value for money. Stosowany przez poprzedni rzad system dotacji rzagdowych dla PFl
stanowit zachete budzetowg do wdrazania PFI i w ten sposéb podwazat autentycznos¢ oceny optymalne-
go sposobu realizacji. Stabosci regut budzetowych i dotyczgcych value for money oznaczaty, ze decyzje mini-
sterstw w sprawie trybu realizacji projektow byty czasem wypaczone. To, z kolei, prowadzito do stosowania PFl
w sektorach i projektach, w ktérych pewnos¢ co do przysztego zapotrzebowania na ustugi w dtugim horyzon-
cie czasowym byfa niewystarczajaca, albo w ktérych szybko nastepujace zmiany technologiczne utrudniaty
ustalenie dtugoterminowych wymagan.

Silne strony PFI

Przeprowadzona przez Ministerstwo Skarbu ocena PFI wskazuje jednak, ze pewne elementy PFI przynosza
korzysci. Wérdd nich nalezy wymieni¢ umiejetnosci zarzadzania projektami przez sektor prywatny oraz jego
innowacyjnosc¢ i doswiadczenie w zakresie zarzadzania ryzykiem, co sprawia, ze obiekty sa realizowane przy
wysokim standardzie jakosci, w zatozonym terminie i w granicach budzetu, za$ majatek utrzymywany jest
w wysokim standardzie przez caty okres uzytecznosci ekonomiczne;j.

Reformy juz wprowadzone
Rzad podjat juz szereg dziatan, by wyjs¢ naprzeciw problemom zwigzanym z PFl i zareagowac na ostatnie
zmiany w otoczeniu gospodarczym. Obejmujg one miedzy innymi:
opublikowanie petnych rachunkéw rzadowych (Whole of Government Accounts, WGA), aby poprawic
przejrzystos¢ zobowigzan wynikajgcych z PFI,
uruchomienie Programu oszczednosci w fazie eksploatacji projektéw PFI (Operational PFI Savings Pro-
gramme), aby podnies¢ efektywnosc kosztowa, value for money oraz przejrzystos¢ projektow PFI znajduja-
cych sie juz w fazie eksploatacyjnej. Rzad osiagnat juz przyjety cel uzyskujac usprawnienia i 0szczednosci
na kwote ponad 1,5 mld GBP z projektéw PFl w fazie eksploatacji w Anglii, a obecnie zmierza do uzyskania
niemal kolejnego 1 mld GBP,
zniesienie dotacji do PFI (PFI credits) podczas przegladu wydatkéw budzetowych za 2010 r, aby stworzyc
jednakowe warunki dla wszystkich form zamdowier publicznych,
wprowadzenie nowych rozwigzan w zakresie nadzoru i zatwierdzania duzych projektow w celu wzmoc-
nienia nadzoru i kontroli nad nimi.

W odpowiedzi na spadek aktywnosci rynkéw instrumentéw dtuznych rzad ogtosit tez szereg inicjatyw stuza-
cych wspieraniu i przyspieszaniu rozwoju infrastruktury. Wérdd nich sg gwarancje rzadowe (UK Guarantees),
wspotkredytowanie projektow PFI, gwarancje na projekty mieszkaniowe, wyzsze udziaty kapitatowe, zatozenie
Green Investment Bank oraz podpisanie szeregu porozumien z inwestorami instytucjonalnymi, funduszami
emerytalnymi i instytucjami kredytow eksportowych.

Niemniej, rzad uznaje potrzebe podjecia dalej idacych krokdw, ktére odpowiedza na kontrowersje zwigzane
z kwestig value for money. W zwigzku z tym wystosowat on zaproszenie do udziatu w konsultacjach nad refor-
ma PFl, aby stworzy¢ nowe podejscie, ktére bedzie czerpac z umiejetnosci i wiedzy biznesu w taki sposéb, by
zapewnic wieksza korzysc inwestycji rzadowych w infrastrukture i ustugi publiczne.
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Finansowanie kapitatem akcyjnym

Kapitat akcyjny sektora publicznego

Aby znaczaco wzmocnic partnerstwo pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym, rzad bedzie dazy¢ do

obejmowania funkcji mniejszosciowego wspdtinwestora kapitatowego w przysztych projektach. Umozliwi to:

+ wieksza zbieznos¢ intereséw pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym oraz bardziej zgodne podej-
$cie do kwestii poprawiania wynikéw projektow i zarzadzania ryzykiem,

+  lepsza wspdtprace w ramach partnerstwa, gdyz sektor publiczny bedzie miec szerszy dostep do informagji
o projekcie i bedzie gtebiej zaangazowany w podejmowanie strategicznych decyzji,

+ wieksza przejrzystos¢, rowniez w zakresie wynikdw finansowych spotki projektowej, poprzez cztonkostwo
w radzie dyrektorow spofki,

+  poprawe value for money, poniewaz przy zastrzezeniu wiasciwego zarzadzania ryzykiem projektu sektor
publiczny bedzie wspétuczestniczy¢ w dtugofalowych zyskach z inwestycji, co obnizy ogdlny koszt projek-
téw dla sektora publicznego.

Aby zapewni¢, by sektor publiczny skutecznie odgrywat role inwestora kapitatowego i zminimalizowa¢ po-
tencjalne konflikty interesow wewnatrz sektora publicznego, wystepujacego zaréwno w roli inwestora, jak
i zamawiajacego, zarzadzaniem inwestycjami kapitatowymi bedzie sie zajmowac zorientowana komercyjnie
jednostka centralna, umiejscowiona w Ministerstwie Skarbu, niezalezna od instytucji zamawiajacej. Jednostka
bedg kierowac osoby o odpowiednich umiejetnosciach zawodowych dla petnienia nadzoru nad inwestycjg
i podejmowania decyzji komercyjnych. Inwestycje bedg dokonywane na tych samych warunkach, jakie dla
danego projektu zostang uzgodnione z sektorem prywatnym.

Kapitat akcyjny sektora prywatnego

Istniejg obawy, ze stopy zwrotu z kapitatu, osiggane w projektach PFI, bywaty zbyt wysokie i ze niektorzy inwe-

storzy uzyskali nadmierne zyski. Ostabito to zaufanie publiczne, ze projekty te rzeczywiscie przynosza value for

money. Rzad jest zainteresowany tym, by wieksza liczba inwestoréw o dtugoterminowym horyzoncie inwesty-
cyjnym, np. fundusze emerytalne, angazowata sie w projekty na wczesniejszym etapie. Aby podjac te kwestie

i zblizy¢ sie do celéw, podjeto nastepujace kroki:

+ wprowadzono konkursy na finansowanie czesci udziatu kapitatowego sektora prywatnego, aby umozli-
wic¢ dtugoterminowym dawcom kapitatu akcyjnego inwestowanie w projekty przed zamknieciem finan-
sowym. W ten sposéb poszerzony zostanie dostep do inwestoréw réznego rodzaju, nadto oczekuje sie
zwiekszenia poziomu konkurencji, ktéra wywrze presje skutkujgcg obnizaniem ceny kapitatu akcyjnego
w dtuzszym horyzoncie czasowym,

+ struktura PF2 ogranicza mozliwos¢ generowania zbyt wysokich zyskéw przez pierwotnych inwestorow,
a stad i potencjat uzyskiwania niezastuzonych korzysci ze sprzedazy udziatéw na rynku wtérnym poprzez
takie $rodki jak mechanizm podziatu niewykorzystanych srodkéw w rezerwach finansowych, tworzonych
na okres realizacji projektu, wytgczenie ,miekkich” ustug wycenianych zazwyczaj przez wykonawcéw z pre-
mig za ryzyko oraz wprowadzania udziatow kapitatowych sektora publicznego.

Wieksza przejrzystosc

Rzad wprowadza szereg srodkéw wychodzacych naprzeciw obawom szerokiej grupy interesariuszy, w tym

parlamentu, ktorzy wzywaja do wiekszej przejrzystosci i rozliczalnosci rozwigzan projektow PFI:

+ w odpowiedzi na wnioski o zwiekszenie przejrzystosci w odniesieniu do poziomu stop zwrotu z kapitaty,
osigganych w projektach PFl, rzad bedzie wymaga¢ od sektora prywatnego dostarczania do publikadji
informacji o rzeczywistych i prognozowanych stopach zwrotu z kapitatu,

+  zaangazowanie kapitatowe sektora publicznego pozwoli tez na uzyskanie wiekszej przejrzystosci i odpo-
wiedzialnosci w przygotowaniu i realizacji projektéw, poniewaz sektor publiczny bedzie otrzymywat infor-
macje o wynikach projektu poprzez udziat w radzie dyrektoréw spdtki projektowej,

+ idac dalej za srodkami juz podjetymi przez rzad dla zapewnienia wiekszej przejrzystosci, poprzez publika-
cje szacunku zobowiazan PFI w petnych rachunkach rzadowych (WGA), rzad wprowadzi catkowity kontrol-
ny limit dla tacznej wysokosci zobowigzar pozabilansowych, wynikajacych z podpisanych kontraktow PF2.
Bedzie to element szerzej zakrojonego zestawu reform systemu zarzadzania zobowigzaniami pozabilanso-
wymi, ktére postawig Wielkg Brytanie na czele najlepszej miedzynarodowej praktyki,
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w odpowiedzi na zdecydowane wezwania ze strony sektora prywatnego do wiekszej przejrzystosci pro-
cesu zatwierdzania projektéw przez rzad, od wiosny 2013 r. na stronie internetowej Ministerstwa Skarbu
publikowany bedzie informator o zatwierdzanych propozycjach projektowych, ktory podawac bedzie ak-
tualny status projektéw PF2 i PFI na etapie postepowania ofertowego, przez caty proces zatwierdzania.

Sprawniejsze przygotowanie projektow

Znaczna cze$¢ odpowiedzi na zaproszenie do udziatu w konsultacjach nad reformga PFI wskazywata na istnie-
nie potrzeby podniesienia umiejetnosci przygotowywania i strukturyzacji projektow przez sektor publiczny.
Jednakze, zastrzezenia dotyczace dtugotrwatosci przygotowan i umiejetnosci ich prowadzenia przez sektor
publiczny nie ograniczaja sie do formuty PFI. Kancelaria rzadu (Cabinet Office) wprowadzita juz szereg reform
podejmujacych ten problem szerzej, obejmujac wszystkie organy i agencje rzadowe.

Wzmocnienie Infrastructure UK

Inwestowanie w infrastrukture jest kluczowym elementem rzgdowej strategii rozwoju. Rzad wzmocni pozy-

cje Infrastructure UK (IUK) i zwiekszy komercyjne kompetencje tej jednostki, aby promowac przygotowanie

projektéw infrastrukturalnych stuzacych wzrostowi gospodarczemu w skali catego rzadu. W ramach tej nowej
roli, IUK wraz ze wzmocnionym Urzedem ds. Duzych Projektéw (Major Projects Authority, MPA) przeprowadzi
szczegdtowa ocene zdolnosci organdw administracji publicznej do przygotowania projektow infrastruktural-
nych opierajac sie na dotychczasowych pracach. Ocena ta zostanie zakor\iczona do momentu ogtoszenia usta-
wy budzetowej na 2013 r. Aby zapewnic jak najdogtebniejszg ocene, przewodniczy¢ jej bedzie Paul Deighton,
dla ktérego bedzie to pierwszy obowiazek w funkcji Sekretarza ds. Gospodarczych Ministerstwa Skarbu, przy
czym bedzie on wspdtpracowac blisko z Ministrem kierujacym kancelarig rzadu oraz Sekretarzem Naczelnym

Ministerstwa Skarbu.

Kancelaria rzadu wprowadza tez szereg reform zmierzajacych do usuniecia niedostatkdw szerszych umiejetno-

$ci komercyjnych w catym rzadzie, miedzy innymi:
przewiduje wdrozenie piecioletniego planu pogtebiania umiejetnosci, obejmujgcego caty personel stuzby
cywilnej (Civil Service), majacego na celu stwierdzenie, ktérych umiejetnosci i kompetencji brakuje, a takze
wskazanie sposobdw uzupetnienia tych luk,

+ niedawno utworzong Akademie Liderow Duzych Projektow (Major Projects Leadership Academy), ktérej
zadaniem jest szkolenie wyzszej kadry lideréw w przygotowaniu duzych projektow. W przysztosci prowa-
dzenie duzych projektéw rzgdowych bedzie otwarte tylko dla lideréw projektow, ktérzy ukoncza z powo-
dzeniem wspomniany program.

Centralizacja procesu przygotowania i strukturyzacji projektow

Jedna z sugestii najczesciej wyrazanych w trakcie konsultacji, jakie ukierunkowane byty na rozwiazanie dostrze-
ganego niedostatku kompetencji w sektorze publicznym, byta propozycja wiekszej centralizacji i podniesienia
profesjonalizmu procesu przygotowania projektéw przez sektor publiczny. Wskazywano przy tym jednost-
ki prowadzace proces scentralizowanego przygotowania i strukturyzacji projektéw publicznych za granica,
w krajach takich jak Kanada, jako przyktad, na ktérym Wielka Brytania powinna sie wzorowac.

Projekty PFI nie sa na ogdt przygotowywane przez jednostki centralne, ale przez witadze lokalne, Trusty NHS,
Trusty Fundacyjne lub ministerstwa rzadu centralnego. Pierwszy program PF2, Priorytetowy program budo-
wy szkét (Priority Schools Building Programme), bedzie jednak przygotowywany przez jednostke centralng
w Ministerstwie Edukacji, Agencje Finansowania Szkolnictwa (Education Funding Agency). Inne ministerstwa
planujace realizacje szeregu projektow PF2, bedg réwniez zachecane do ustanowienia centralnych jednostek
przygotowywania projektow w momencie rozpoczynania nowego programu inwestycyjnego.

Rzad przyznaje, ze centralizacja przygotowan projektow na szczeblu ministerstw, cho¢ oznacza istotny krok
naprzéd, nie posuwa sie az do stworzenia jednej, scentralizowanej jednostki ds. przygotowania i strukturyzadji
projektéw. Zasadnos¢ biznesowa stworzenia takiej jednostki pozostanie na uwadze rzadu w toku ocen prowa-
dzonych przez IUK oraz MPA, a takze przy zatwierdzaniu przysztych programéw inwestycyjnych.

Usprawnienie przygotowania projektéw PF2
Rzad wprowadza tez konkretne srodki dla usprawnienia procesu przygotowania i strukturyzacji projektéw PF2,
aby zapewnic jego szybszy i tafiszy przebieg, choc nie kosztem jakosci i konkurencyjnosci:
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+  rzad bedzie wymagat od ministrow przyjmowania wigzacych, ambitnie okreslonych kalendarzy przygo-
towania projektéw w momencie, gdy uzasadnienie biznesowe projektu PF2 bedzie przedktadane w Mi-
nisterstwie Skarbu do zatwierdzenia. Faza konkurencyjnego przetargu projektéw PF2 nie bedzie mogta
trwac dtuzej niz 18 miesiecy liczac od ogtoszenia postepowania przetargowego na projekt do wskazania
preferowanego oferenta. Po przekroczeniu tego terminu, Ministerstwo Skarbu nie zatwierdzi finansowania,
chyba Ze Sekretarz Naczelny udzieli zwolnienia z obowiazku dotrzymania terminéw;

+ aby jeszcze bardziej usprawnic¢ proces przygotowywania projektdw, wprowadzony zostanie peten zestaw
nowej, standardowej dokumentacji. W jego sktad wejdg nowe wytyczne do przygotowywania projek-
téw i zawierania kontraktow, standardowa umowa udziatowcow, standardowa specyfikacja docelowych
wynikéw ustugi zarzadzania obiektem oraz mechanizm ptatnosci proforma dla projektow dotyczacych
obiektéw uzytecznosci publicznej. Rzad wprowadzi tez nowe, znormalizowane i sprawne podejscie do
prowadzenia przygotowan projektéw PF2 wedtug rzadowych zasad efektywnego procesu zaopatrzenia
(Lean Sourcing),

+ aby zapewni¢, by projekty nie byly wprowadzane na rynek bez petnego przygotowania, wprowadzone
zostang dodatkowe czynnosci sprawdzajace Ministerstwa Skarbu, bedace czescig procesu zatwierdzania
uzasadnienia biznesowego projektu przez Ministerstwo Skarbu w celu zapewnienia nadzoru nad przygo-
towaniem projektu przed ogtoszeniem przetargu.

Elastyczne swiadczenie ustug

Formuta PF2 utrzyma praktyke tgczenia projektowania i budowy obiektu z odpowiedzialnoscig za jego utrzy-

manie i remonty w ramach jednego kontraktu. Zapewni to utrzymanie motywacji wykonawcy do wziecia pod

uwage przysztych kosztow eksploatacji przy podejmowaniu decyzji na etapach projektowania i budowy obiektu.

Elastycznos¢ bywata w przesztosci powaznym problemem w projektach PFl. Problem ten zostanie podjety

poprzez:

+  zredukowanie liczby ustug wigczonych w zakres projektéw PF2. Ustugi w rodzaju sprzatania czy cateringu
bedg wytaczane z kontraktu i zapewniane odrebnie poprzez kontrakty zawierane na krétsze okresy, aby
da¢ sektorowi publicznemu elastycznos¢ w kwestii wprowadzania zmian specyfikacji ustug w czasie,

*  pozostawienie zamawiajgcemu podmiotowi publicznemu swobody decyzji o tym, czy witaczy¢ pomniej-
sze ustugi utrzymania w zakres projektu od samego poczatku,

+  wprowadzenie dodatkowej elastycznosci co do zakresu $wiadczenia ustug juz w okresie obowigzywania
kontraktu oraz w momencie jego zakonczenia.

Odpowiednia alokacja ryzyka

Skuteczne zarzadzanie ryzykiem jest wazne we wszystkich postaciach zamdéwien publicznych, ale szczegdinie

w kontraktach PF2. Jednakze, w przesztosci alokacja ryzyka w programie PFl nie zawsze zapewniata value for

money. W ramach PF2 wprowadzone zostang zmiany w zasadach alokadji ryzyka tak, aby podnies¢ value for

money poprzez:

* wyzszy stopien zachowania i zarzadzania pewnymi rodzajami ryzyka przez sektor publiczny, na przyktad ry-
zykiem dodatkowych nakfadow kapitatowych, wynikajacych z nieprzewidywalnych ogélnych zmian prawa,

+  zmiany obowigzujacych obecnie warunkdw, ktére nakreslaja ustalenia w zakresie podziatu ryzyka w pod-
stawowych rodzajach wymaganych ubezpieczen w fazie eksploatacyjnej projektow, aby pozwoli¢ sektoro-
wi publicznemu na przyjecie bardziej wiasciwego udziatu w ryzyku i zredukowac potrzebe tworzenia przez
wykonawce rezerw na wypadek wzrostu skfadek ubezpieczeniowych.

Finansowanie dtuzne w przysztosci

Rola kredytodawcy

Interesariusze, w tym sponsorzy projektu i rzad, polegaja na badaniach due diligence oraz monitoringu projek-
téw, prowadzonych przez podmioty udzielajace kredytu w formule ,project finance”. Jednakze, chociaz dys-
cyplina tych procedur, zapewniana przez kredytodawcow byta i nadal pozostaje cenna, struktury kapitatowe
o wysokiej dzwigni w projektach PFl w przesztosci ograniczaty na ogot elastycznos¢ projektu w fazie eksploata-
cji. Niepewne rynki instrumentéw dtuznych réwniez przyspieszyly potrzebe rozwazenia réznorodnych struktur
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finansowania, czerpigcych z szerszych Zrédet finansowania dtuznego, aby nadal mozliwe byto pozyskiwanie
dla projektéw dtugoterminowego finansowania dtuznego z zachowaniem value for money.

Niedoboér finansowania dtuznego o konkurencyjnej cenie

Przed rokiem 2008 r. funkcjonowat aktywny rynek obligacji na projekty PPP. Obligacje te korzystaty z gwaran-
cji, czyli ,opakowania’, zapewnianych przez ubezpieczycieli obligacji typu monoline' (okreslanych w dalszej
czesci tekstu takze jako,monolines”). Jednakze, wysokos¢ ekspozydji i straty zwigzane z pewnymi niesptacany-
mi produktami kredytowymi spowodowaty spadek wiarygodnosci kredytowej firm ubezpieczeniowych typu
monoline na europejskich rynkach finansowania projektéw. Po spadkach ich ratingdw inwestorzy zaprzestali
dokonywania inwestycji w obligacje projektéw zabezpieczonych gwarancjami towarzystw monoline.

Od tamtej pory projekty PFI w przewazajacej mierze zaleza od bankowego rynku kredytowego jako zrodta
dtugoterminowego finansowania dtuznego. Jednakze, kryzys zadtuzenia rzadowego w strefie Euro, powigzany
z dekoniunkturg gospodarki globalnej i nowymi wymaganiami regulacyjnymi wzgledem bankéw wywarty
powazny wptyw na rynki dtuzne. Pozyskiwanie srodkéw dtuznych na finansowanie projektow stato sie coraz
trudniejsze. Koszt dtugoterminowego finansowania dtuznego projektdw infrastrukturalnych wzrést gwattow-
nie, a dostepnos¢ dtugoterminowych kredytéw bankowych znacznie spadta. Tam, gdzie dtugoterminowe kre-
dyty bankowe sg nadal dostepne, marze zadane przez banki sg czesto na poziomie zagrazajacym optacalnosci
finansowej projektow.

Chociaz banki nadal oferujg struktury kredytéw krétkoterminowych, rzad nie uwaza, by ryzyko refinansowania
byto do pogodzenia z uzyskiwaniem value for money. Mimo wszystko jednak, banki mogg nadal odgrywac
wazng role w finansowaniu projektéw PF2 poprzez dtugoterminowe kredyty lub produkty wspierajgce zaan-
gazowanie inwestoréw instytucjonalnych, w tym gwarancje budowlane lub produkty,mezzanine™, zapewnia-
jace podwyzszong jakos$c¢ kredytowa.

PF2

Rzad nawigzat bezposrednig wspdtprace z inwestorami instytucjonalnymi, bankami, agencjami ratingowymi

oraz Europejskim Bankiem Inwestycyjnymi (EBI) celem dokonania oceny wachlarza alternatywnych opgji fi-

nansowania, dostepnych dla wspierania rozwoju infrastruktury, a takze analizy wymogdw kredytowych i cech
projektow, koniecznych dla spetnienia wymagar inwestorow.

PF2 beda strukturyzowane w sposob, ktéry:

+  utatwi dostep do rynkéw kapitatowych, wykorzystujac gotowos¢ do angazowania sie inwestorédw insty-
tucjonalnych oraz innych zrédet dtugoterminowego finansowania dtuznego. Rynki kapitatowe, zaréwno
publiczne jak i prywatne, dysponuja szeroka grupa inwestoréw, ktorzy sg zainteresowani klasg aktywow
infrastrukturalnych o relatywnie niskim ryzyku,

+  zapewni struktury kapitatowe o nizszej dZzwigni finansowej, ktorych uzyskanie ufatwig wspdtinwestycje
sektora publicznego, powigzane z lepszg alokacja ryzyka i usunieciem niektérych rodzajow ryzyka opera-
cyjnego, co zgodnie z oczekiwaniami powinno utatwi¢ dostep do kapitatu inwestoréw instytucjonalnych,

+  bedzie nadal zacheca¢ do korzystania z alternatywnych Zrédet finansowania, w tym z kredytéw, gwarancji
i produktéw wspierajgcych jakos¢ kredytowg udzielanych przez banki komercyjne, EBI i inne instytucje
finansowe.

1 red. Ubezpieczyciele typu monoline, zwani s3 niekiedy “jednorodzajowymi”: to dzieki ich ubezpieczeniu obligacje
objete ich gwarancjg miaty dla rynku finansowego wartos¢ oderwang od realnej wykonalnosci projektéw, z ktorymi
byly pierwotnie zwigzane, gdyz zobowigzywali sie niezaleznie od losu projektu do wykonania zobowiazan okreslonych
w obligacji w terminie ich zapadalnosci. Instrument ten stat sie powodem zawirowan na rynku finansowym w sytuadji
niewypfacalnosci ubezpieczycieli zobowigzarn generowanych przez nierentowne przedsiewziecia.

2 red. Pojecie ,mezzanine” odnosi sie do sposobu finansowania przedsiewzie¢ o wysokim ryzyku, ktére jest pozyskiwane
na realizacje przedsiewziecia, umozliwiajacy finansujacemu prawo do udziatu w zyskach jakie ma generowac wspierany
w ten sposdb projekt. Zobowigzania tego typu moga byc zaciggane przy zastosowaniu réznych instrumentow, ale nie
sg z reguty zabezpieczone na aktywach przedsiebiorstwa np. w formie hipoteki czy zastawu, poniewaz zabezpieczaniem
splaty jest gtéwnie zastaw na akcjach lub udziatach podmiotu finansowanego. Zobowiazanie tego typu jest najczesciej
spfacane jednorazowo, na koniec finansowania, co wptywa na poprawe ptynnosci finansowej w trakcie realizacji przed-
siewziecia. Jednak ze wzgledu na to, Zze instrument ten wigze sie z wiekszym ryzykiem dla instytucji finansujacej musi
zapewnia¢ odpowiednio wieksza stope zwrotu, przez co rosng koszty finansowania przedsiewziecia, jego wykorzystanie
jest mozliwe raczej w projektach charakteryzujacych sie znaczna dochodowoscia. Zaletg wykorzystania instrumentéw
mezzanine jest rownolegta mozliwos¢ pozyskania finansowania klasycznego (kredyt bankowy).
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Aby to osiaggna¢, w procesie przetargowym zostanie wprowadzony wymog, aby oferenci stworzyli formute fi-
nansowania dtugoterminowego, w ktérej zadtuzenie bankowe nie bedzie pokrywac wiekszosci zapotrzebowa-
nia na srodki. Tym samym, kapitat inwestorow instytucjonalnych stanie sie waznym zrodtem finansowania PF2.

Efektywnosc i value for money

Formuta PF2 zapewni wyzsza value for money dla sektora publicznego i podatnika. Srodki, jakie podjeto, by to

osiagna¢, obejmuja:

+ wspdtinwestycje kapitatowe partnera publicznego w przysztych projektach, aby zapewnic scislejszg zbiez-
nosc¢ celodw, wiekszg przejrzystosc i wyzsza value for money,

+  przyspieszenie procesu przygotowania projektu, co zapewni, ze faza postepowania ofertowego bedzie
przebiegad szybciej i taniej niz w przesztosci w zwiazku z wyzszymi umiejetnosciami prowadzenia prac
przygotowawczych przez sektor publiczny,

+  bardziej elastyczne $wiadczenie ustug, powigzane z mechanizmem udziatu we wszelkich nadwyzkach
srodkéw wypracowanych w okresie realizacji projektu,

*  znaczny wzrost poziomu dotacji kapitatowych, jakie podmioty publiczne beda mogty wnosi¢ do projek-
téw bez zakidcenia przeniesienia ryzyka na sektor prywatny,

+  zachety do rozwazania i korzystania z szerszego wachlarza Zrédet finansowania dtuznego, aby zapewnic
tanie, umozliwiajgce optacalnos¢ projektu, dtugoterminowe finansowanie dtuzne.

Usprawnienia te tgcznie zapewnia znaczne zwiekszenie value for money. Ponadto, zostat juz odnotowany rze-
czywisty postep w wyniku Programu oszczednosci w fazie eksploatacyjnej projektéw PFl, gdzie podmioty
zamawiajace poinformowaly o wigzacych uzgodnieniach dotyczacych oszczednosci i usprawnier na kwote
ponad 1,5 mld GBP, a nadto sg w trakcie omawiania dalszych oszczednosci w wysokosci 1 mid GBP.

Uznajac, ze istnieje obecnie szeroki wachlarz opcji kontraktowych, dostepnych dla podmiotéw zamawiajacych,
a takze by zapewni¢ wziecie pod uwage w procesie oceny wszystkich zasadnych i wykonalnych wariantow
kontraktowych, rzad uaktualni obowigzujace wytyczne w sprawie oceny value for money (Value for Money
Assessment), aby odzwierciedlaty te alternatywy. Uaktualnione i poszerzone wytyczne zostang opublikowane
do konsultacji na wiosne 2013 .

Przyszte zastosowania

Pierwszym zatwierdzonym programem, w ktorym zastosowana zostanie formuta PF2, jest finansowany ze
srodkéw prywatnych element priorytetowego programu budowy szkét (PSBP) o wartosci 1,75 mld GBP. Mi-
nisterstwo Skarbu oraz Ministerstwo Edukacji podjety scista wspotprace przy opracowaniu go w formule PF2.
Ponadto, Ministerstwo Skarbu wspodtpracuje z Ministerstwem Obrony, ktére jest w trakcie finalizacji strategii
baz i planéw inwestycji infrastrukturalnych, z zamiarem stworzenia bardziej efektywnych kosztowo obiektow,
ktére spetnig wymogi planu,Future Force 2020" Celem jest zbadanie, jakg duzg czes¢ tych inwestycji — zaréwno
w zakresie budowy, jak i utrzymania — mozna zrealizowac¢ w formule PF2.

W sektorze ochrony zdrowia interesariusze projektu Sandwell and West Birmingham Hospitals NHS Trust
wspotpracujg z Ministerstwem Zdrowia nad oceng odpowiedniosci formuty PF2 dla realizacji duzej, nowe;j
inwestycji, ktéra pozwolitaby na konsolidacje ustug wielu placéwek i reorganizacje dziatar na styku szpital —
lokalna spotecznos¢.

Cho¢ plany dotyczace projektdw PF2 w najblizszej przysztosci reprezentujg w wiekszosci projekty budowy obiek-
téw uzytecznosci publicznej, a wiec klase aktywdw, na ktérej szczegdlnie skupity sie reformy PFI, rzad chciatby
zapewnic, by wszystkie odpowiednie projekty skorzystaty z zalet formuty PF2. Patrzac w przysztos¢, Ministerstwo
Skarbu podejmie wspotprace z ministerstwami, by ocenic, ktére z przysztych projektow kwalifikuja sie do PF2.

Standaryzacja kontraktéw PF2

Niniejszemu dokumentowi programowemu towarzyszy wersja robocza szczegdtowych wytycznych do PF2,
zatytutowanych ,Standaryzacja kontraktow PF2 (Standardisation of PF2 Contracts)”. Nakreslajg one podejscie,
jakie nalezy przyjmowac przy strukturyzacji kontraktow PF2, alokowaniu ryzyka miedzy strony sektora publicz-
nego i prywatnego oraz promowaniu powszechnego zrozumienia nowego modelu na rynku.

Wersje robocze wzorcow nowych standardowych formularzy docelowych parametréw ustug, mechanizmu ptat-
nosci proforma oraz uzgodniert miedzy udziatowcami zostang wkrétce opublikowane do konsultacji. Nastepnie,
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zostang one wigczone do tekstu,Standaryzacji kontraktow PF2’, ktéry zostanie wowczas ponownie opublikowa-

ny w ostatecznej postaci.

Podsumowanie dziatan w ramach reformy PF2

Kapitat akcyjny: Aby znacznie wzmocnic partnerstwo miedzy sektorem publicznym i prywatnym, rzad:

«  bedzie dazy¢ do przyjmowania roli mniejszosciowego wspotinwestora kapitatowego w projektach PF2,

«  wprowadzi konkursy na finansowanie czesci kapitatu akcyjnego, aby przyciagnac inwestoréw ditugoterminowych
do projektow przed zamknieciem finansowym.

Przyspieszenie przygotowania projektow: Aby zapewnic, ze przygotowywanie projektéw bedzie przebiegato duzo

szybciej i taniej niz w przesztosci, rzad:

«  zwieksza zdolnos¢ sektora publicznego do przygotowywania projektow poprzez wzmocnienie statusu Infrastruc-
ture UK i wspieranie scentralizowanych, ministerialnych jednostek ds. zaméwien publicznych,

«  przyjmuje zasade, ze faza przetargowa projektéw PF2, mierzona od momentu ogtoszenia przetargu do wskazania
preferowanego oferenta, nie bedzie mogta trwac dtuzej niz 18 miesiecy, chyba ze Sekretarz Naczelny wyrazi zgode
na wytaczenie z ograniczenia,

+  wprowadza wystandaryzowane i efektywne podejscie do zamdwien PF2 i publikuje catosciowy zestaw standardo-
wej dokumentadji,

«  wzmacnia nadzér nad przygotowywaniem projektéw poprzez wprowadzenie dodatkowych czynnosci sprawdza-
jacych Ministerstwa Skarbu, poprzedzajacych rozpoczecie postepowania przetargowego.

Elastyczne swiadczenie ustug: Aby poprawic elastycznosc, przejrzystosc i efektywnosc ustug:

ustugi,miekkie’, takie jak sprzatanie i catering, beda wytaczane z projektow,

- podmioty zamawiajace beda mie¢ swobode decyzji o wiaczeniu pewnych drobniejszych czynnosci utrzymania na
poczatku projektu. Wprowadzona zostanie dodatkowo elastycznos¢ dodawania lub usuwania pewnych ustug juz
po wejsciu projektu w faze eksploatadji,

«  zostanie wprowadzony przejrzysty system zarzadzania kosztami utrzymania oraz mechanizm podziatu funduszu
rezerw, aby utatwi¢ podziat ewentualnej nadwyzki finansowej projektu w okresie eksploatacji,

«  wprowadzone zostang okresowe przeglady swiadczenia ustug.

Wieksza przejrzystos¢: Aby przeksztatci¢ podejscie do przejrzystosci, rzad:

«  wprowadzi catkowity kontrolny limit dla tacznej kwoty wszystkich zobowigzan pozabilansowych wynikajacych
z podpisanych kontraktéw PF2,

«  bedzie wymagac od sektora prywatnego przekazywania do publikacji informacji o wysokosci osiaganych stép
zwrotu z kapitatu,

+  bedzie publikowac roczny raport podajacy szczegdtowe informacje o projekcie i aspektach finansowych wszyst-
kich projektow, w ktérych rzad jest posiadaczem udziatéw kapitatowych,

«  wprowadzi na stronie internetowej Ministerstwa Skarbu informator pozwalajacy na sledzenie statusu zatwierdze-
nia proponowanych projektéw,

«  poprawi postanowienia w zakresie przekazywania informacji w wytycznych dotyczacych standardéw kontraktowych.

Wtasciwa alokacja ryzyka: Aby podnies¢ value for money, sektor publiczny bedzie w wiekszym stopniu zarzadzac
ryzykiem, w tym ryzykiem dodatkowych nakfadéw kapitatowych, wynikajacych z nieprzewidywalnych zmian ogélnych
prawa, kosztow mediéw publicznych, skazenia miejsca lokalizacji oraz ubezpieczen.

Przyszte finansowanie diuzne: Struktura finansowania PF2 bedzie ksztattowana w taki sposéb, aby umozliwi¢ dostep
do dtugoterminowych srodkéw dtuznych, a szczegdlnie do rynkéw kapitatowych.

Zapewnienie value for money: Rzad przygotuje i przeprowadzi konsultacje w sprawie wytycznych, ktére zastapia
istniejgce Wytyczne do oceny value for money.
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czych i doswiadczenia komercyjnego sektora prywatnego w celu wprowadzenia dyscypliny do rozwoju infrastruktur

publicznej. Ogolnym celem tej polityki byto uzyskanie dla podatnikdéw wyzszej value for money poprzez zapewnienie,

aby projekty infrastrukturalne realizowane byty w terminie i zgodnie z budzetem, a takze poprzez utrzymanie majatku

w dobrym stanie.

Na przestrzeni ostatnich 20 lat PFI stafa sie najczesciej stosowana w Wielkiej Brytanii postacia partnerstwa publiczno-

-prywatnego (PPP), ktdra wykorzystywano w szerokim spektrum sektoréw.

Ogdlnym celem rzadu w sferze rozwoju infrastruktury i ustug publicznych jest zapewnienie value for money. Istnieje

szereg podejs¢ kontraktowych, po ktére mozna siegnad, aby osiaggnac wspomniany cel. Obecnie oczekuje sie, ze trady-

cyjne zamodwienia publiczne beda nadal wykorzystywane dla realizacji duzej czesci przysztych inwestycji w infrastrukture
publiczna.

Doswiadczenie dotychczasowych projektéw wykazato, ze szereg aspektow PFI nie dziata efektywnie, co w niektorych

projektach spowodowato spadek value for money ponizej optymalnego poziomu. Wsréd nich nalezy wymieni¢ powolny

i kosztowny proces przygotowania projektow, niewystarczajaco elastyczne kontrakty, brak przejrzystosci w kwestii przy-

sztych zobowigzan stwarzanych przez projekty PFl, a takze przekonanie, ze niektérzy inwestorzy kapitatowi odnotowali

nieuzasadnione zyski. Jednakze, niektére cechy PFI funkcjonowaty zgodnie z zatozeniami prowadzac do realizacji projek-
téw w terminie i w ramach budzetu, tworzac bodZce motywujace sektor prywatny do zarzadzania ryzykiem w sposéb
skuteczny i zapewniajac nalezyte utrzymanie aktywdw w okresie obowiazywania kontraktu.

Rzad podjat juz szereg krokéw, aby wyjs¢ naprzeciw obawom zwigzanym z PFl, a takze by odzwierciedli¢ ostatnie zmiany

w otoczeniu gospodarczym. Sa wsrod nich:

«  opublikowanie petnych rachunkow rzadowych (Whole of Government Accounts), aby poprawic¢ przejrzystos¢ zobo-
wigzan wynikajacych z PFl. Sprawozdanie wykazuje, ze warto$¢ biezaca przysztych zobowiazan z PFI, tacznie z opta-
tami za ustugi, wynosi 144,6 mld GBP (2010/11),

« uruchomienie Programu oszczednosci w projektach PFl w fazie eksploatacji (Operational PFl Savings Programme),
aby podnies¢ efektywnos¢ kosztowa, value for money oraz przejrzystosc projektow PFI w eksploatacji,

+  zniesienie dotacji do PFI (PFI credits) podczas przegladu wydatkéw budzetowych za 2010 ., aby stworzy¢ jednakowe
warunki dla wszystkich form zamoéwienr publicznych,

+  wprowadzenie nowych rozwigzan w zakresie nadzorowania i zatwierdzania duzych projektéw, by wzmocni¢ nadzoér
i kontrole,

«  zapowiedzenie szeregu $rodkéw w odpowiedzi na zmieniajace sie warunki gospodarcze, w tym nowy, tymczasowy
program kredytowania dla projektéw PPP, zwiekszenie wktaddw kapitatowych w okresie budowy projektu dla po-
prawienia wydolnosci finansowej projektu, a takze program UK Guarantees.

Rzad uznaje jednak potrzebe podjecia dalszych krokéw i dlatego wdraza nowe podejicie, PF2, aby utatwi¢ nawiazywanie
prawdziwie partnerskich relacji miedzy sektorem publicznym i prywatnym. Nakfady kapitatowe na infrastrukture publicz-
N3 s3 obszarem zdecentalizowanym i dlatego PF2 beda miec zastosowanie wytacznie w Anglii.

1.1 Rzad wprowadzit PFl w 1992 r. jako sposdb na pozyskanie efektywnosci, doswiadczenia zarzadczego i ko-
mercyjnego sektora prywatnego, a takze wprowadzenia wiekszej dyscypliny w proces zamowier na infra-
strukture publiczng. Zgodnie z t3 politykg sektor prywatny zostat zaangazowany do projektowania, budowy,
finansowania i prowadzenia eksploatacji obiektow infrastrukturalnych poprzez dtugoterminowe uzgodnie-
nia kontraktowe. PFI wprowadzono, by zapewni¢ dostarczanie wysokiej jakosci aktywow i ustug oraz uzy-
skiwanie wyzszej value for money przez sektor publiczny. Cel ten miat by¢ osiagniety poprzez przeniesienie
wiasciwych obszaréw ryzyka na sektor prywatny, jednoznaczne skupienie sie na kosztach projektu w catym
okresie jego realizacji, a takze poprzez innowacyjne podejscie do $wiadczenia ustug. Ptatnosci dla projektow
PFl zostaty ustrukturyzowane tak, by sektor publiczny ptacit jedynie za ustugi, ktére zostaty juz wykonane.

1.2 Realizacja projektéw w tradycyjnych zamaowieniach sprowadza sie zazwyczaj do tego, ze sektor publiczny
zawiera kontrakt z sektorem prywatnym na zbudowanie obiektu, dla ktérego dokumentacje budowlang
i finansowanie zapewnia sam sektor publiczny. Nastepnie, sektor publiczny odpowiada za eksploatacje
obiektu po jego zbudowaniu, przy czym moze zleci¢ wykonywanie ustug eksploatacyjnych sektorowi
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prywatnemu na podstawie odrebnych kontraktéw. W wielu przypadkach jednak, z uwagi na charakter
krétkoterminowych decyzji budzetowych, podmioty sektora publicznego nie ustanawiajg rezerw na
koszty utrzymania obiektu. Realizacja projektéw w formule PFI jest czesto bardziej ztozona niz w przypad-
ku projektéw realizowanych droga tradycyjnego zamowienia publicznego. Jest tak po czesci dlatego, ze
okresy obowiazywania kontraktéw PFI s3 dtugie, sektor publiczny i prywatny w wiekszym stopniu dzielg
sie ryzykiem, a takze integrowane sg réznorodne aspekty inwestycji.

Formuta PFl byta stosowana w przesztosci w sytuacjach, gdy istniala potrzeba podjecia znacznych in-
westycji na obiekt, po ktérym nastepowato zapotrzebowanie na ciggtosc ustug. PFl stata sie formga part-
nerstwa publiczno-prywatnego (PPP) najczesciej stosowang w Wielkiej Brytanii, przyjeta dla ponad 700
projektéw PFI o tacznych naktadach kapitatowych, wynoszacych 54,7 mlid GBP, ktére osiggnety faze za-
mkniecia finansowego. Projekty realizowane byty w wielu réznych sektorach obejmujac miedzy innymi
szkoty, szpitale, drogi, wiezienia, budynki mieszkalne, obiekty wojskowe i zaktady utylizacji odpaddw. Wy-
kres 1A pokazuje rozwdj realizacji tych projektéw w czasie wedtug liczby i naktadéw kapitatowych, za$
Wykres 1.B pokazuje liczbe projektéw podjetych przez kazde z ministerstw.

Wykres 1.A: Liczba projektéw doprowadzonych do zamkniecia finansowego i taczna wysokos¢ poniesionych
nakladéw, wedtug lat kalendarzowych

8 80

70

60

&
o

w
o
Liczba projektow

Warto$¢ kapitatu w mld GBP

20

10

N’ W~ O @ O = o m ¥ N W ~ 0 o O
o o o o o o 9o o ©o 9 o o O 9 o o = =
o o o o o o0 o o ©o o o o O ©O o O o o
- - = = - - &8 84 8 & & & 8 & 8§ 8§ 98 9®8

I Wart. kapit. transakgji zamknigtych === Liczba projektéw zamknigtych

Dane liczbowe oparte na sprawozdaniach ministerstw i administracji zdecentralizowanych.
Wykres pokazuje wytqcznie projekty biezqce, bez zakoriczonych i przerwanych.

Zrédio: Ministerstwo Skarbu JKM. Dane na dziert 31 marca 2012 .
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Wykres 1.B: Liczba projektéw PFl wedtug ministerstw na dzieri 31 marca 2012r.
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Grupa ,Inne” obejmuje Ministerstwo Pracy i Emerytur, Urzqd Cel, GCHQ, Ministerstwo Skarbu JKM,
Urzqd Spraw Zagranicznych i Wspolnoty Narodow, Ministerstwo Przedsiebiorczosci, Innowacji
i Umiejetnosci, Krolewskie Stuzby Prokuratorskie, Rade Ministréw oraz Ministerstwo Energii i Zmian
Klimatycznych.
Zrédio: Ministerstwi Skarbu JKM. Dane na dzieri 31 marca 2012 r.

14 Od czasu wprowadzenia PFI, w formule tej realizuje sie niewielka, ale wazng czes$¢ wszystkich inwestydji
rzadowych w publiczng infrastrukture. W roku finansowym 2011/12 inwestycje netto sektora publiczne-
go (Public Sector Net Investment, PSNI), czyli wydatki brutto na inwestycje, pomniejszone o amortyzacje,
wyniosty 26,7 mld GBP. Naktady kapitatowe na te sposréd projektow PFI, ktére osiggnety faze zamkniecia
finansowego w roku 2011/12, wyniosty 2,1 mld GBP Istnieje jednak szereg podejs¢ alternatywnych, ktére
mozna przyjac w celu realizacji inwestycji, a decyzja o wyborze pomiedzy nimi opiera sie na ocenie value
for money (patrz: Rozdziat 7, Efektywnos¢ i value for money).

1.5 Tradycyjne zamowienia publiczne bedg nadal stosowane w realizacji duzej czesci przysztych inwestycji
w infrastrukture publiczna. Miedzy tymi zamodwieniami a PFl istnieje szereg kluczowych réznic nakreslo-

nych ponizej w Tabeli 1.A.

Tabela 1.A: Poréwnanie PFl i tradycyjnego zamoéwienia publicznego

Tradycyjne zamoéwienie publiczne

PFI

Zazwyczaj krotkoterminowe kontrakty na zapro-
jektowanie i budowe.

Dtugoterminowy kontrakt (ok. 20-30 lat) taczacy zaprojektowanie,
budowe, sfinansowanie i czasem utrzymanie obiektu,

Wymagania na ogét oparte sa na specyfikacji
naktadow na realizacje kontraktu

Wymagania okreslane sg w formie specyfikacji efektu koricowego, aby
zmaksymalizowac innowacje sektora prywatnego.

Zamawiajacy zwykle ponosi ryzyko opdznien
robot budowlanych i przekroczenia kosztéw

Ryzyko opdzniert robot budowlanych i przekroczenia kosztéw ponosi
partner z sektora prywatnego, aby stworzy¢ motywacje dla termino-
wej realizacji w ramach budzetu.

Podmiot zamawiajacy pokrywa koszty budowy,
utrzymania i ustug w miare ich powstawania

Wszystkie koszty sg zawarte w,zbiorczej” ptatnosci o statej wysokosci
wnoszonej przez okres realizacji kontraktu, przy czym regulowanie
ptatnosci rozpoczyna sie nie wczesniej niz po ukonczeniu budowy

i rozpoczeciu swiadczenia ustug o uzgodnionym standardzie.
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Tradycyjne zamoéwienie publiczne

PFI

Podmiot zamawiajacy ponosi naktady kapi-
tatowe na poczatku projektu poprzez budzet
inwestycji.

Naktady kapitatowe na budowe sg finansowane poprzez dtug zacia-
gniety przez partnera z sektora prywatnego, po czym koszty finanso-
wania sa amortyzowane przez okres realizacji projektu.

Pozyczka jest finansowana poprzez emisje obli-
gacji rzadowych, zarzagdzanych w ramach catego
dtugu rzadowego.

Pozyczka jest finansowana przez sektor prywatny dla kazdego projektu
z osobna.

Pfatnosci za utrzymanie i ustugi nie s na ogét po-
wigzane z uzyskiwanymi wynikami eksploatacji.

Obcigzenia z tytutu zbiorczych ptatnosci sa powigzane z systemem
kontroli wynikow. Istnieje mozliwos¢ dokonywania potracen, jesli
ustugi nie sg realizowane zgodnie z wymogami kontraktu.

Nie ma dtugoterminowego kontraktowego zo-
bowiazania do zapewnienia utrzymania obiektu.
Podmiot publiczny moze zmienia¢ wymagania

i koszty utrzymania. Tylko niewielka czes¢ orga-
néw publicznych wprowadza planowe systemy
dotyczace zarzadzania utrzymaniem.

Sektor publiczny pfaci za ciggte utrzymanie oraz koszty odtworzenio-
we w okresie realizacji projektu w ramach rocznej optaty zbiorczej, stad
koszty sa roztozone réwno na okres kontraktu. Oznacza to, ze obiekt
jest prawidtowo utrzymywany przez okres realizacji projektu, nato-
miast koszty utrzymania sg w efekcie niezmienne przez ten czas.

1.6 Jedng z kluczowych réznic miedzy projektami ustrukturyzowanymi w formule tradycyjnej a projektami
w formule PFl jest moment dokonywania ptatnosci przez sektor publiczny na rzecz sektora prywatnego.
W formule tradycyjnej sektor publiczny pokrywa naktady kapitatowe projektu z géry, po czym majg miej-

sce regularne ptatnosci za ustugi utrzymania przez okres uzytkowania obiektu.

1.7 W ramach PFl i PF2 sektor publiczny nie pokrywa naktadow kapitatowych projektu w okresie budowy.
Kiedy projekt przechodzi do fazy eksploatadji i spetnia wymagane standardy, sektor publiczny reguluje
optate zbiorcza, w sktad ktérej wchodza pfatnosci na utrzymanie obiektu, a takze sptata zadtuzenia wraz
z odsetkami, uzytego do sfinansowania naktadow kapitatowych. Tak wiec, optata zbiorcza przedstawia
koszt zwigzany z obiektem, obejmujacy jego caty cykl zycia, czyli okres ekonomicznego uzytkowania.
Wykres 1.C ilustruje profil ptatnosci dla projektu realizowanego w formule tradycyjnej i w formule PFl oraz
podziat rocznej optaty zbiorczej dla typowego projektu PFI, dotyczacego obiektu uzytecznosci publicz-
nej, na sktadniki: kosztow zadtuzenia, kosztu kapitatu akcyjnego, kosztéow odtworzeniowych w okresie
trwania projektu, kosztéw eksploatacji i utrzymania oraz podatku. W formule tradycyjnego zamdwienia
w skfad kosztéw wchodzg koszty budowy, eksploatacji oraz koszty odtworzeniowe w okresie trwania

projektu.
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Wykres 1.C: Profil ptatnosci w projekcie realizowanym w formule tradycyjnej
oraz w formule PFI

llustracyjne skladowe oplaty zbiorczej w PFl w okresie realizacji projektu
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Zrédto: Ministerstwo Skarbu JKM

Ksiegowos¢ w projektach PFI

1.8 Podejscie ksiegowe do projektéw PFI w Rachunkach narodowych Wielkiej Brytanii jest determinowane
przez zatozenia Europejskiego Systemu Rachunkow z 1995 r. (ESA95). Zasady ESA95 sa stosowane przez
wszystkie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej, a ich ustalaniem i wykonywaniem zajmuje sie Eurostat.

1.9  Okreslajac podejscie bilansowe do projektu Podrecznik deficytu i zadtuzenia rzadu (Manual on Govern-
ment Deficit and Debt, MGDD), ktéry pomaga rzgdowi w stosowaniu zatozer ESA95, bierze pod uwage
relatywng réwnowage miedzy wystepujacym w projekcie ryzykiem budowy, popytu i dostepnosci. Mini-
sterstwa odpowiadaja za ustalenie klasyfikacji projektow na potrzeby zaréwno sprawozdar finansowych
ministerstw, jak i budzetéw, ktére od roku 2011-12 sg niezaleznie weryfikowane w drodze dorocznego
audytu ministerialnych sprawozdan finansowych. Kontrakty sa tez udostepniane na zadanie niezalezne-
mu Narodowemu Urzedowi Statystycznemu (Office for National Statistics, ONS) celem sprawdzenia, czy
zostaty sklasyfikowane zgodnie z MGDD.

1.10 Jezeli sektor publiczny ponosi ryzyko budowlane, wéwczas na potrzeby rachunkéw narodowych uznaje
sie, ze obiekt jest wykazywany w jego bilansie. Jezeli ryzyko budowlane wraz z ryzykiem popytu lub ryzy-
kiem dostepnosci ponoszone jest przez sektor prywatny, wowczas na potrzeby rachunkdw narodowych
uwaza sie, ze obiekt nie wchodzi do bilansu sektora publicznego.
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Ramka 1.A: Podejscie ksiegowe do projektow PFl w ministerstwach

Sprawozdania finansowe ministerstw s oparte na Miedzynarodowych Standardach Sprawozdawczosci Finansowej (Inter-
national Financial Reporting Standards, IFRS), ktére determinuja podejscie do projektéw w oparciu o ocene, ktéra strona
posiada kontrole nad majatkiem. Klasyfikacja leasingu jako finansowego (bilansowego) lub operacyjnego (pozabilanso-
wego) opiera sie na kryterium kontroli aktywéw projektu. Okoto 90 procent projektéw PFI klasyfikowanych jest zgodnie
z IFRS jako bilansowe.

W niektérych przypadkach standardy rachunkowe ESA95 i IFRS nie s3 zgodne ze song w odniesieniu do sektora publicz-
nego i tak wiasnie jest w przypadku PFI.

Rzad opublikowat petne rachunki rzadowe (WGA), ktére przedstawiaja zobowiazania z tytutu PFl zgodnie z regutami IFRS.
WGA pokazuja, ze warto$¢ biezaca przysztych zobowiazan z tytutu PFI, facznie z optatami za ustugi, wynosi 144,6 mld GBP
(2010-11).

Budzetowanie projektow PFI

1.11 Ministerstwa maja odrebne budzety na wydatki biezace i inwestycyjne. Budzet na wydatki biezace (Reso-
urce Departmental Expenditure Limit, RDEL) obejmuje wydatki takie jak wynagrodzenia czy zamowienia
publiczne. Budzet inwestycyjny (Capital Departmental Expenditure Limit, CDEL) obejmuje naktady na
nowe inwestycje. Ewidencja projektu w budzetach ministerialnych zalezy od tego, czy projekt jest klasy-
fikowany wedtug ESA95 jako bilansowy czy pozabilansowy.

1.12 Jedli projekt rzadu centralnego uwaza sie zgodnie z ESA95 za bilansowy, wowczas wartos¢ kapitatowa
projektu (czyli zadtuzenie konieczne dla realizacji projektu) jest wykazywana jako CDEL w pierwszym
roku eksploatacji, natomiast odsetki, ustugi i amortyzacja sa odnotowywane jako RDEL w kazdym roku,
w ktorym nastepuje wyptata optaty zbiorczej.

1.13 Jedli projekt rzadu centralnego uwaza sie zgodnie z ESA95 za pozabilansowy, wéwczas w pierwszym
roku eksploatacji nie wywiera on wptywu na CDEL danego ministerstwa. Petna optata zbiorcza (facznie
z odsetkami, ustugami i sptatg zadtuzenia) obcigza jednak RDEL kazdego roku. Okoto 85 procent dotych-
czasowych projektow PFl zostato uznanych za pozabilansowe w mysl ESA95.

1.14 Budzety ministerstw sg ustalane w ramach procesu przegladu wydatkéw (Spending Review). Rzad za-
wsze wyraznie twierdzit, ze kluczowym kryterium dla podjecia decyzji o tym, czy projekt PFI nalezy reali-
zowac, jest value for money, a nie podejscie ksiegowe.

1.15 Aby zapewni¢ przejrzystos¢, Ministerstwo Skarbu publikuje regularie szacunkowa przyszta wysokos¢
wypfat optat zbiorczych z tytutu wszystkich podpisanych projektow PFI. Wykres 1.D pokazuje uaktual-
niony profil wyptat optat zbiorczych. Opfaty zbiorcze sg przedstawione w wysokosci nominalnej, czyli
uwzgledniajg zatozenie co do wysokosci przysztej inflacji i nie zostaty zdyskontowane.
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Wykres 1.D: Szacunkowe przyszte ptatnosci opfat zbiorczych (w wartosciach
nominalnych, niezdyskontowanych) z podpisanych projektéw PFI

12

Opfaty zbiorcze, w mid GBP

Zrédto: Ministerstwo Skarbu JKM. Dane liczbowe oparte o deklaracje ministerstw i administracji zdecentralizowanych. Dane
reprezentujq szacowane ptatnosci, ktore wedfug oczekiwar sektora publicznego zostanq przezeri wniesione na rzecz sekto-
ra prywatnego za ustugi swiadczone w ramach PFl. Mechanizmy ptatnosci kontraktow PFl zawierajq postanowienie o po-
trqceniach zwiqzanych z nieosiqgnieciem wymaganych parametrow - ktdre obnizajq ptatnosc, jesli usuga jest niedostepna
lub niskiej jakosci, aby zmotywowac wykonawce do utrzymania parametréw - i dlatego mogq by¢ nizsze od tych danych.

Ocena programu PFI

1.16 Od momentu wdrozenia formuty PFl byta ona stosowana w szerokim spektrum projektéw. Z czasem oka-

1.18

zato sie, ze istotne aspekty PFI wymagaja reformy. Byty tez przypadki, gdzie PFI zastosowano niewtasciwie
i te projekty nie przyniosty podatnikom value for money. Niektére cechy PFI sprawdzity sie jednak w prze-
sztosci, motywujac sektor prywatny do efektywnego zarzadzania ryzykiem i utrzymywania majatku przez
okres jego uzytkowania.

Zgodnie z polityka rzadu formuta PFI byta stosowana tylko wéwczas, gdy byto to podejscie wiasciwe i gdy
przewidywano, ze przyniesie ona value for money. Koszt finansowania projektu w formule tradycyjnego
zamdwienia publicznego pozostanie nieuchronnie nizszy niz koszt finansowania ze srodkéw prywatnych,
poniewaz rzad moze zaciggac pozyczki po stopach nizszych niz podmioty sektora prywatnego. Ekonomicz-
nym uzasadnieniem dla projektéw finansowanych ze $rodkéw prywatnych jest zatem uzyskanie wyzszej
value for money niz w tradycyjnym zamdwieniu publicznym poprzez oszczednosci kosztowe w fazie budo-
wy i eksploatacji projektu, albo poprzez dostarczenie projektu o najwyzszym poziomie jakosci.

Doswiadczenie wyniesione z dotychczasowych projektéw wykazato, ze istotne aspekty PFl byty niezado-

walajace z nastepujgcych powodow:

+ sektor prywatny osiagat w projektach nieuzasadnione zyski poprzez refinansowanie zadtuzenia i sprze-
daz inwestycji kapitatowych stronom trzecim. Doprowadzito to do postawienia pytania, czy projekty
te przynosza value for money,

+ brak byto przejrzystosci w odniesieniu do wynikéw finansowych projektdw i stop zwrotu wypracowy-
wanych przez inwestoréw. Uznano tez, ze niedostatecznie przejrzyste sa przyszte zobowigzania podat-
nikow, wynikajace z projektéw PF,

+ relacje miedzy sektorem publicznym i prywatnym nie uktadaty sie dobrze, co utrudniato efektywne
zarzadzanie kontraktami,

* proces przygotowania i strukturyzacji projektow PFI byt czesto dtugi i kosztowny zaréwno dla sektora
publicznego, jak i prywatnego. Przeprowadzenie postepowania przetargowego i osiggniecie zamknie-
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cia transakgji trwato $rednio nieco ponizej trzech lat. Fakt ten wptywat niekorzystnie na value for money
uzyskiwang przez podatnikow,

elastycznos¢ w fazie eksploatacji projektéw byta niewystarczajaca, co powodowato, ze mozliwos¢ wpro-
wadzania zmian w odpowiedzi na zmieniajacy sie popyt na ustugi sektora publicznego byta nieodpo-
wiednia. Narodowy Urzad Audytu (National Audit Office, NAO) stwierdzit w 2008 roku, ze zmiany projek-
téw PRl w eksploatacji byty czesto mato efektywne pod wzgledem value for money? (patrz: Ramka 1.B),
przenoszono na sektor prywatny niewfasciwe obszary ryzyka, co powodowato obcigzanie sektora pu-
blicznego wyzsza premig za ryzyko, stosowanie nieefektywnej struktury kapitatowej i/lub utrzymywa-
nie rezerw kapitatowych.

Ramka 1.B: Wprowadzenie zmian do projektu budynkéw sadéw Avon i Somerset

W raporcie z 2008 r. na temat wprowadzania zmian do projektéw PFl w fazie eksploatacji NAO podkreslit, ze w projekcie
budynkéw sadowych Avon i Somerset spotka projektowa naliczyta dodatkowo 15 procent za wniosek o wprowadzenie
istotnej zmiany. Kiedy podmiot zamawiajacy zakwestionowat naliczenie zadajac, by spétka projektowa wskazata, w kté-
rym miejscu kontrakt dopuszcza mozliwos¢ naliczenia optaty za istotng zmiane, spotka odpowiedziata argumentem, ze
kontrakt nie zastrzegat, ze naliczenie takie nie jest mozliwe.

1.19 Jest takze oczywiste, ze zbyt czesto formuta PFl byta stosowana w projektach, dla ktérych nie byta odpo-
wiednia, i dlatego nie przyniosta value for money. PFl okazata sie nieodpowiednia tam, gdzie:

1.20

.

.

koszty transakcyjne przy realizacji w formule PFl sg nieproporcjonalne do wartosci projektu,

szybkie zmiany technologiczne utrudniajg okreslenie wymogoéw w dtuzszym horyzoncie czasowym,
charakter $wiadczonych ustug nie pozwala sektorowi publicznemu na jasne zdefiniowanie potrzeb
w dtugim horyzoncie czasowym,

niewystarczajacg uwage zwrédcono na prognozowanie popytu na dany obiekt w diugim horyzoncie
czasowym. Z uwagi na dtugoterminowos¢ zobowigzan kontraktowych w formule PFI, zakonczenie
projektu PFl jest bardziej kosztowne dla sektora publicznego niz w formule tradycyjnego zamdwienia,
jesliw przysztosci nie bedzie nan zapotrzebowania,

realizacje przeprowadzono w tej formule, by uzyska¢ korzysci budzetowe zapewniane przez system
dotadji, ustanowiony dla PFl przez poprzedni rzad, a nie z uwagi na autentyczng ocene optymalnego
modelu realizacji.

Doswiadczenie potwierdzito jednak, ze elementy PFl moga by¢ uzyteczne przy realizacji duzych i ztozo-

nych projektéw kapitatowych o znacznym zapotrzebowaniu na dtugofalowe utrzymanie. Tu sektor pry-
watny moze zaoferowa¢ umiejetnosci zarzadzania projektem, innowacyjnos¢ i doswiadczenie w zakre-

sie zarzadzania ryzykiem, ktére moga przynies¢ korzysci. Do cech PFI, ktére przy wiasciwym wdrozeniu
moga przetozy¢ sie na powodzenie projektu, naleza nastepujace aspekty:

PFI zapewnia wysoka jako$¢ wznoszonych obiektdw,

obiekty sg utrzymywane w wysokim standardzie przez caty okres ich uzytkowania ze wzgledu na dtu-
goterminowy charakter zobowigzar podjetych w kontraktach PFI. Sektor publiczny odnosi bezposred-
nie korzysci z faktu, ze sektor prywatny uwzglednia koszty w catym okresie obowigzywania kontraktu,
a nie tylko w fazie projektowania i budowy,

obiekty s3 realizowane w terminie i w granicach budzetu (patrz: Ramka 1.C),

sektor prywatny jest motywowany do efektywnego zarzagdzania ryzykiem. W 2009 r. NAO stwierdzit, ze
przy dobrym kontrakcie wykorzystanie prywatnych srodkow finansowych moze przyniesc realne prze-
niesienie ryzyka®. Przenoszenie ryzyka okazato sie skuteczne, poniewaz sektor publiczny byt chroniony,
gdy projekty koriczyty sie niepowodzeniem (patrz: Ramka 1.D),

struktura strumienia pfatnosci z sektora publicznego do prywatnego w formule PFl pozwala na doko-
nywanie potracen, jesli projekt nie spetnia wymogodw kontraktowych. Oznacza to, ze sektor publiczny
moze mie¢ pewnos¢, ze ptaci wylgcznie za ustugi otrzymane,

specyfikacje efektu koricowego pozwalajg oferentom tworzy¢ innowacyjne rozwigzania, ktére generu-
jg value for money dla sektora publicznego.

3

4

National Audit Office, Making changes in operational PFI projects, styczer 2008 r.
National Audit Office, Private Finance Projects, listopad 2009 r.
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Ramka 1.C: Realizacja na czas i za ustalong cene

Raport NAO z 2009 r. pt. Projekty Private Finance podkresla, ze kontrakty PFI maja stata cene, a takze ze spotka projekto-
wa ponosi wysokie koszty finansowe, jesli nie zrealizuje projektu w terminie, co moze stanowi¢ bodziec motywujacy do
terminowej realizacji projektow. Odpowiedzi na ankiete przeprowadzona przez NAO na temat projektow z lat 2003 do
2008 wykazaty, ze 69 procent projektéw zostato zrealizowanych zgodnie z ustalonym w kontrakcie terminarzem, a 65
procent za okreslong w kontrakcie cene.

Ramka 1.D: Jarvis

W raporcie z 2012 r. pt. Inwestycje kapitatowe w projekty finansowane prywatnie NAO omawia gtownie szereg pro-
jektow, w ktérych wystapity straty kapitatowe. W 2004 r. koszty budowy w kilku projektach realizowanych przez spétki
z grupy Jarvis przekroczyty poziom oczekiwany w procedurze przetargowej. Jarvis plc i inni inwestorzy w projekty PFI
poniesli koszty wypetnienia luki finansowej w wysokosci 120 min GBP, jaka powstata w projektach dotyczacych miedzy
innymi szpitala Whittington, obiektow strazy pozarnej w Tyne i Wear, uniwersytetu Lancaster i szkot Wirral.

1.21 Ostatnie wydarzenia gospodarcze zrodzity réwniez potrzebe zareagowania na coraz trudniejsze wa-
runki pozyskiwania prywatnych srodkéw finansowych na projekty. Kryzys dtugu publicznego w strefie
Euro, powiazany z dekoniunkturg gospodarki swiatowej i nowymi wymaganiami regulacyjnymi bankéw,
wywarty powazny wptyw na rynki dtugu. Koszty dtugoterminowego finansowania dtuznego dla projek-
téw infrastrukturalnych wzrosty, a dostepnos¢ dtugoterminowych kredytéw bankowych istotnie spadta.
W niektorych przypadkach banki tradycyjnie oferujace produkty project finance wycofaly sie zupetnie
z rynku. Fakt ten zagraza uzyskiwaniu value for money z projektéw.

Srodki interwencyjne juz podjete przez rzad

1.22 Rzad przedsiewziat juz szereg krokdw, aby rozwigza¢ od dawna zgtaszane problemy zwigzane z projekta-
mi PFI i wyjs¢ naprzeciw zmianom w otoczeniu gospodarczym. Kroki podjete dla usuniecia kontrowersji
zwiazanych z PFl obejmuja zniesienie dotacji dla PFl, wprowadzenie nowych zintegrowanych procedur
w zakresie nadzorowania i zatwierdzania projektéw, opublikowanie WGA oraz przyjecie planu uzyskania
oszczednosci z projektdw PFI w fazie eksploatacji w wysokosci 1,5 mld GBP. W odpowiedzi na zmiany
warunkéw gospodarczych podjeto takie inicjatywy jak wspotkredytowanie dla wspierania projektéw PFI,
zwiekszone wkiady kapitatowe wnoszone stopniowo w okresie budowy celem poprawy przystepnosci
kosztowej, a takze program UK Guarantees.

Pelne rachunki rzadowe

1.23 Aby wyjs¢ naprzeciw obawom dotyczacym przejrzystosci zobowigzan z kontraktow PFI, w lipcu 2011 r.
rzad po raz pierwszy opublikowat, w ramach WGA, szacunek zobowigzan PFI. Stanowito to fundamen-
talny krok ku zapewnieniu petnej przejrzystosci poziomu zobowigzan wynikajacych z projektéw PFI. Zo-
bowiazania reprezentuja wszystkie trzy elementy rocznej optaty zbiorczej w projekcie PFI. Zawierajg one
element ustug $wiadczonych w fazie eksploatacji projektu, obejmujacy zwykle koszty sprzatania, caterin-
gu, utrzymania i ochrony, ponadto sptate kapitatu zadtuzenia zaciggnietego na wzniesiony obiekt oraz
odsetki od kapitatu.

1.24 WGA to petne rachunki oparte na bazie memoriatowe, obejmujace caty sektor publiczny, badane przez
NAO. WGA konsolidujg rachunki okoto 1500 podmiotéw, od rzadu centralnego i administracji zdecen-
tralizowanej, do stuzby zdrowia, samorzaddéw lokalnych i przedsiebiorstw publicznych. WGA wykazuja
zobowigzania PPP zgodnie z IFRS i zawieraja tabelaryczne zestawienie podsumowujace dtugotermino-
we zobowigzania kontraktowe wszystkich podmiotéw, wynikajgce z projektéw PFI i innych podobnych
przedsiewzie¢. WGA sa publikowane corocznie.
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Program oszczednosci w projektach PFl w fazie eksploatacji

1.25 Aby poprawic¢ efektywnos¢ kosztowa, value for money oraz przejrzystos¢ projektéw PFI w fazie eksplo-
atacji, w lipcu 2011 r. rzad ogtosit plan uzyskania 1,5 mld GBP oszczednosci z projektéw realizowanych
w Anglii. Zobowigzanie to podjeto po zakoriczonych pozytywnymi wynikami pilotazowych przegladach
projektu szpitala Queen’s Hospital Romford i trzech projektow Ministerstwa Obrony.

1.26 Do dzi$ z kontraktéw PFl bedacych w fazie eksploatacji w Anglii uzyskano usprawnienia i oszczednosci na
ponad 1,5 mld GBP, a kolejna kwota niemal 1 mld GBP jest obecnie przedmiotem rozmdw.

1.27 Oszczednosci uzyskano poprzez sprawniejsze i bardziej elastyczne wykorzystanie obiektow, weryfikacje
zakresu ustug, przeglad kosztow finansowania i zarzadzania oraz wykorzystanie okazji uzyskania oszczed-
nosci w drodze inwestycji. Wszystkie uzyskane oszczednosci zatrzymuje podmiot zamawiajacy.

1.28 Dalsze szczegdtowe informacje na temat Programu oszczednosci w projektach PFI w fazie eksploatacji
podajemy w Rozdziale 7, Efektywnos¢ i value for money.

Zniesienie dotacji dla PFI

1.29 Jesienig 2010 r. rzad znidst dotacje dla PFl, aby stworzy¢ jednakowe warunki dla wszystkich form zamé-
wierl publicznych i usuna¢ bodziec budzetowy, jaki stwarzany byt przez system dotacji. Od momentu
zniesienia dotacji do PFI ministerstwa pragnace wspierac projekty PFl muszg priorytetyzowac finansowa-
nie w ramach budzetéw. Zmiana ta oznacza, ze ministerstwa muszg rozwazyc¢ ekonomiczng zasadnosé
projektu PFl i poréwnac wydatek poniesiony na jego ewentualne wsparcie z innymi potencjalnymi obcia-
zeniami budzetowymi wedtug jednolitych kryteriéw. Zniesienie dotacji do PFI pomogto zyska¢ pewnosc,
7e zamawiajace podmioty beda wybierac¢ sposéb realizacji, ktéry zapewni najwyzsza value for money.
Opis dotacji do PFl zamieszczamy w Ramce 1.E.

Ramka 1.E: Czym byty dotacje dla PFI?

W systemie dotagji dla PFl, ministerstwa pragnace wesprze¢ samorzadowy program projektéw PFl otrzymywaty warun-
kowy przydziat srodkéw na dotacje dla PFl podczas przegladu wydatkow budzetowych. Dotacje dla PFI reprezentowaty
hipotetyczna kwote kapitatu, a przeznaczone byty na wspieranie naktadéw kapitatowych projektu.

Ministerstwa przyznawaty te srodki poszczegdlnym projektom pod warunkiem ich zatwierdzenia przez Grupe ds.
Przegladu Projektéw (Projects Review Group). Nastepnie, srodki te byty wyptacane samorzadowi lokalnemu w postaci
serii grantow, zwykle obliczanych na bazie réwnej kwoty rocznej (annuitetu). Granty byty wyptacane w formie sub-
wencji rzadowych (Revenue Support Grant) wchodzacych w ogolng pule srodkéw przeznaczanych dla samorzadéw
w ramach budzetu na wydatki biezace ministerstwa (RDEL).

Tak wyodrebnione srodki celowe stwarzaty ministerstwom mozliwosci dokonywania dodatkowych wydatkéw na
wspieranie realizacji projektéw PFl za posrednictwem samorzaddw. Rzad znidst dotacje dla PFI w ramach przegladu
wydatkow budzetowych za 2010 r, aby usunac ten fiskalny bodziec sktaniajacy do wyboru formuty PFI.

Nadzorowanie i zatwierdzanie duzych projektéw

1.30 Aby miec pewnos, ze realizacja projektéw w formule PFI bedzie podejmowana tylko wowczas, gdy be-
dzie to posta¢ najodpowiedniejsza, a takze aby w szerszym zakresie wzmocni¢ rozwigzania dotyczace
nadzoru i kontroli wydatkow, w kwietniu 2011 r. rzad wprowadzit nowe zintegrowane procedury w za-
kresie nadzorowania i zatwierdzania projektow.

1.31 Zrewidowana procedura zapewnia petng integracje nadzoru ze strony Urzedu ds. Duzych Projektéw (Ma-
jor Projects Authority, MPA) ze wzmocnionymi procesami zatwierdzania projektow przez Ministerstwo
Skarbu. W przypadku duzych projektéw zatwierdzenie przez Ministerstwo Skarbu JKM jest wymagane
na trzech etapach analizy ekonomicznej zasadnosci projektu: ogdlnego uzasadnienia strategicznego
(Strategic Outline Case, SOC), ogdlnego uzasadnienia ekonomicznego (Outline Business Case, OBC) oraz
petnego uzasadnienia ekonomicznego (Full Business Case, FBC).
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1.32 Infrastructure UK, jednostka umiejscowiona w strukturze Ministerstwa Skarbu, wspiera procesy zatwier-
dzania przez Ministerstwo i MPA, szczegdlnie w zakresie projektéw w sektorach infrastruktury i PPP.

Tymczasowy program kredytowania projektéw PPP, wkiady kapitatowe i UK Guarantees

1.33 Rzad odpowiedziat juz proaktywnie na zmiany w otoczeniu ekonomicznym podejmujac szereg krokow
majacych zapewni¢, by realizacja projektéw nie opdzniata sie wskutek niemoznosci pozyskania finanso-
wania po przystepnej cenie.

1.34 Wlipcu 2012 r.rzad ogtosit nowy, tymczasowy program kredytowania projektéw PPP, aby ztagodzi¢ ogra-
niczenia podazowe na rynku finansowym.

1.35 Rzad zwiekszyt wkiady kapitatowe w projekty PFl, jednoczesnie rozktadajac ich wnoszenie w ciggu okresu
budowy, aby poprawi¢ warunki finansowania projektéw i ztagodzi¢ ograniczenia podazowe na rynku
dtuznym. Te forme wsparcia zatwierdzono juz w kilku projektach w fazie postepowania ofertowego.

1.36 W lipcu 2012 r. rzad ogtosit tez ustanowienie programu UK Guarantees w odpowiedzi na zmieniajace
sie otoczenie gospodarcze i po to, by zdecydowanie przyspieszy¢ realizacje najwazniejszych krajowych
projektow infrastrukturalnych. Ustalono mozliwos¢ udzielenia gwarancji na kwote do 40 mld GBP, aby
umozliwi¢ priorytetowym projektom infrastrukturalnym w fazie przygotowania pozyskanie niezbednego
finansowania mimo trudnych warunkéw na rynku kredytowym. Projekty kwalifikujgce sie do programu
UK Guarantees moga wywodzi¢ sie z szeregu réznych sektordw, w tym transportu, medidw, energii i ko-
munikacji. Dotychczas, w ramach programu wptyneto 75 zapytan od sponsoréw projektéw, z czego 14
projektow o wartosci kapitatowej okoto 10 mld GBP zostato wstepnie zatwierdzonych jako kwalifikujace
sie do przeanalizowania pod katem udzielenia gwarandji.

1.37 Wiele z tych instrumentow ma ograniczony czas obowigzywania, natomiast przeglad PFI ma odpowie-
dzie¢ na pytanie, jak reagowac na obecnie panujgce warunki finansowania, ktére prawdopodobnie pozo-
stang trudne przez dtuzszy czas, w celu stworzenia trwatego modelu finansowania w srednim horyzoncie
Czasowym.

Konsultacje w sprawie reformy PFI
1.38 Jakkolwiek rzad wprowadzit juz szereg reform w zakresie PFl, uznano, ze fundamentalne przewarto-
$ciowanie modelu jest ciggle konieczne. Celem rzadu jest stworzenie nowego podejscia do czerpania

z umiejetnosci, innowacyjnosci i doswiadczenia firm biznesowych w sposéb, ktory zapewni uzyskanie

wyzszej wartosci z inwestycji rzadowych w infrastrukture i ustugi publiczne. Rzad okreslit swe cele jako

stworzenie nowego podejscia do rozwoju infrastruktury publicznej, ktére:

+ bedzie mniej kosztowne, a jednoczesnie wykorzysta innowacyjnosc¢ sektora prywatnego do $wiadcze-
nia ustug w sposob bardziej efektywny kosztowo,

+ umozliwi dostep do szerszego wachlarza zrodet finansowania, w tym miedzy innymi zacheci inwesto-
row instytucjonalnych do przyjecia szerszej roli,

+ okresli lepszy sposéb réwnowazenia ryzyka i wynagrodzeniem za nie dla sektora prywatnego,

+ da wiekszg elastycznos¢ w dostosowywaniu sie do zmieniajagcego sie w czasie popytu na ustugi sek-
tora publicznego,

+ utrzyma bodZce motywujace sektor prywatny do realizacji projektéw kapitatowych w terminie i w gra-
nicach budzetu, a takze do przyjmowania na siebie ryzyka osiggniecia zatozonych wynikow na etapie
$wiadczenia ustug,

+ zapewni szybszy i tanszy proces przygotowania oraz strukturyzacji projektu,

+ zapewni wieksza przejrzystosc finansowa na wszystkich poziomach projektu, aby sektor publiczny miat
pewnos¢, ze otrzymuje to, za co pfaci, zas podatnik miat pewnos¢, Zze transakcja jest dlart zadowalajaca
zardwno obecnie, jak i w dtuzszym horyzoncie czasowym.

1.39 Aby osiagnac te cele i da¢ wszystkim zainteresowanym stronom mozliwo$¢ przedstawienia propozycji,
jak najlepiej zreformowac¢ model PFI, w grudniu 2011 r. rzad ogtosit zaproszenie do udziatu w konsulta-
cjach. Wszystkie strony zainteresowane realizacjg i finansowaniem inwestycji infrastrukturalnych w przy-
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sztodci zostaty zaproszone do wyrazenia opinii o tym, jakie reformy nalezy wprowadzi¢ z myslg o przy-
sztych projektach.

140 W zwigzku z zaproszeniem do udziatu w konsultacjach otrzymano 136 odpowiedzi od szeregu réznych or-
ganizadji, w tym doradcéw, inwestordw, wykonawcow, ustugodawcow, akademikdw i sektora publicznego.
Whptynety tez 3 odpowiedzi od parlamentarzystow. Ponadto, 16 odpowiedzi wptyneto od oséb prywatnych.
Odpowiedzi otrzymane w trakcie konsultacji zostaty opublikowane wraz z niniejszym dokumentem, za$ ich
streszczenie podaje Aneks A. Aneks B zawiera petna liste organizadji, ktére udzielity odpowiedzi.

141 W procesie konsultacji wyrazono caty wachlarz opinii o tym, jak najlepiej mozna zreformowa¢ model PFI.
Niemniej, poglady na kwestie, ktére nalezy rozwigza¢ w nowym modelu, byty relatywnie zbiezne. Uzna-
no, ze istnieje potrzeba:

+ uzyskiwania wyzszej value for money z finansowania projektow,

Wykres 1.E: Struktura respondentéw w konsultacjach w sprawie reformy PFI
W Akademicy

M. Doradcy

B Budownictwo

W Finanse

M Osoby prywatne

M Ubezpieczenia

Inni

Sektor publiczny

Organizacje przedstawicielskie

Ustugodawcy

Zrédto: Ministerstwo Skarbu JKM

+ zapewnienia, aby model mégt miec¢ szerszy dostep do Zrédet finansowania kapitatem akcyjnym, aby
zwiekszy¢ konkurencyjnos¢ i obnizac stope zwrotu z kapitatu,

+ wprowadzenia alternatywnych podejs¢ do finansowania dtuznego, aby przefamac¢ ograniczenia po-
dazowe na rynku,

+ wiekszej przejrzystosci w zakresie zobowigzan wynikajacych z projektéw PFl oraz stép zwrotu, osigga-
nych przez inwestoréw,

+ zwiekszenia tempa i obnizenia kosztow procesu przygotowywania i strukturyzacji projektow,

*+ zapewnienie wiekszej elastycznosci $wiadczenia ustug z uwagi na dtugoterminowy charakter kontrak-
tow,

+ zwiekszenia przejrzystosci w zakresie tworzenia i zarzadzania funduszem rezerw na koszty odtworze-
niowe, tworzonym przez okres obowigzywania kontraktu,

lepszej alokacji ryzyka miedzy sektorem publicznym i prywatnym, aby zapewni¢ powierzenie poszcze-
golnych rodzajéw ryzyka zostang stronie majacej najwieksza zdolnos¢ zarzadzania nimi.
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PF2
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Formuta PF2 zostata stworzona, by rozwigzac problemy projektéw PF, realizowanych w przesztosci i za-
reagowac na ostatnie zmiany otoczenia gospodarczego, przy jednoczesnym zachowaniu korzysci, jakie
daja inwestycje sektora prywatnego. W nowym podejsciu sektor prywatny zachowa odpowiedzialnos¢
za zaprojektowanie, zbudowanie, sfinansowanie i utrzymywanie infrastruktury przez okreslony okres,
zwykle 20-30 lat.

W swietle konsultacji rzad zdecydowat, ze potrzebna jest dalsza, powazna reforma PFl, jezeli korzystanie
z finanséw prywatnych ma przynosic¢ value for money w przysztych projektach. Pozostata cze$¢ niniejsze-
go dokumentu nakresla nowe podejscie do angazowania srodkéw prywatnych w rozwdj infrastruktury
i ustug publicznych — podejscie PF2.



Finansowanie kapitatem akcyjnym

Aby w istotnym stopniu wzmocni¢ partnerstwo miedzy sektorem publicznym i prywatnym, w przysztych projektach

rzad bedzie dazy¢ do przyjmowania roli inwestora mniejszosciowego. Podejscie polegajace na dokonywaniu wspdtin-

westydji przez sektor publiczny bedzie oznacza¢ w szczegdlnosci, ze:

«  celebeda bardziej zbiezne, co sprawi, ze zarbwno sektor prywatny, jak i publiczny beda przyjmowac postawe wspot-
pracy dla poprawy parametréw wynikéw koricowych projektu i zarzadzania ryzykiem,

«  stworzone zostang warunki dla bardziej autentycznego partnerstwa, co pozwoli na lepsze rozumienie wzajemnych
punktéw widzenia przez sektor publiczny i prywatny,

+  poprawi sie przejrzystos¢ projektu, rowniez w zakresie wynikéw finansowych spétki projektowej, poniewaz sektor
publiczny bedzie mie¢ dostep do szerszych informacji poprzez uczestnictwo w radzie dyrektoréw spétki,

«  polepszy sie value for money, poniewaz sektor publiczny bedzie mie¢ udziat w dfugofalowych zyskach z inwestydji,
co obnizy ponoszone przez ten sektor cakowite koszty projektu.

Aby zapewni¢ mozliwos¢ skutecznego petnienia roli inwestora kapitatowego przez sektor publiczny, a takze minimalizo-

wac potencjalne Zrodto konfliktow interesow wynikajace z petnienia przez sektor publiczny zaréwno roli inwestora, jak

i zamawiajacego, inwestycja kapitatowa:

+  bedzie zarzadzana przez komercyjnie zorientowana, centralng jednostke w Ministerstwie Skarbu, niezalezng od
podmiotu zamawiajacego,

«  bedzie zarzadzana przez osoby o odpowiednich kompetencjach zawodowych dla prowadzenia nadzoru nad inwe-
stycja i podejmowania decyzji komercyjnych,

«  bedzie dokonywana na tych samych warunkach, jak inwestycja sektora prywatnego.

Ponadto, po wyborze preferowanego oferenta rzad wprowadzi konkurs na finansowanie kapitatem akcyjnym w od-
niesieniu do czesci kapitatu akcyjnego, zapewnianej przez sektor prywatny, by poszerzy¢ zrédta pozyskiwania srodkéw
kapitatowych, a szczegdlnie by zachecic¢ inwestoréw dtugoterminowych do dokonywania inwestycji w projekty na wcze-
Sniejszym etapie.

Finansowanie kapitatem akcyjnym

2.1 Jako udziatowcy, inwestorzy wnoszacy kapitat akcyjny do projektu sg wiascicielami spotki projektowej,
odpowiedzialnej za realizacje zobowigzan wynikajacych z kontraktu i za ponoszenie ryzyka zwigzanego
z zaprojektowaniem, zbudowaniem, sfinansowaniem i zarzgdzaniem infrastruktura i ustugami publiczny-
mi. Inwestorzy kapitatowi uzyskuja zwrot ze swojej inwestycji przez caty okres realizacji projektu, a wiec
s3 umotywowani do uzyskiwania wymaganych wynikoéw i wypracowywania oszczednosci, aby zmaksy-
malizowac zyski. Inwestorzy kapitatowi przyjmuja na siebie najwieksze ryzyko, poniewaz uzyskujg zwrot
dopiero po uregulowaniu kosztow eksploatacyjnych i zobowigzan kredytowych. Finansowanie dtuzne,
majace pierwszenstwo w kolejnosci regulowania zobowigzan w stosunku do kapitatu akcyjnego, jest
obstugiwane w drodze pfatnosci ustalonych rat odsetkowych i kapitatowych. Stad tez, inwestorzy ka-
pitatowi, podejmujacy wyzsze ryzyko, korzystajg jednoczesnie z kazdej poprawy wynikéw finansowych
projektu, poniewaz wszelkie zyski pozostate po sptacie zobowigzan dtuznych mogg by¢ przeznaczane na
wyptate dla inwestordw kapitatowych.

2.2 lIstnieja rozne rodzaje inwestoréw kapitatowych, moga tez oni przyjmowac rézne role w projekcie (Ram-
ka 2.A).
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Ramka 2.A: Inwestorzy kapitatowi

Wedtug stadiow realizacji inwestycji:

+  Inwestorzy pierwotni - petnia przewodnia role w przygotowaniu projektu, czesto majg udziaty w podmiotach pod-
wykonawczych. Moga oni zachowac swa inwestycje przez caty okres realizacji projektu, albo sprzedac swoj udziat
kapitatowy po ukonczeniu fazy budowy projektu, aby zaangazowac inwestowany kapitat w nowe projekty.

+  Inwestorzy wtérni — nabywajg udziat kapitatowy w istniejacym projekcie, zwykle po zakonczeniu fazy budowy
obiektu.

Wedtug typdw inwestorow:

«  Sponsorzy branzowi — zwykle inwestorzy pierwotni, czesto $wiadczg ustugi zarzadzania na rzecz spotki projektowej,
zapewniaja tez niektore lub wszystkie ustugi budowlane i/lub ustugi zarzadzania obiektem oraz ustugi utrzymania.

+  Inwestorzy finansowi — zwykle nie partycypuja w umowach podwykonawczych. Gtéwnym powodem ich inwestycji
jest maksymalizacja zyskéw dla wiasnych udziatowcéw lub inwestoréw w fundusze® w srednio lub dtugotermino-
wej perspektywie. Moga odgrywac pewna role w poczatkowej strukturyzacji projektu i jego biezacej dziatalnosci
operacyjnej, moga tez by¢ inwestorami bardziej pasywnymi. Moga tez decydowac sie na inwestowanie w projekty
od samego poczatku, albo nabywac udziaty kapitatowe na rynku wtérnym, zaleznie od ich docelowych wymagan
w zakresie poziomu stopy zwrotu.

«  Inwestorzy instytucjonalni (kapitatowi) — na przyktad fundusze emerytalne. Inwestorzy ci nie sg zainteresowani
gtéwnie maksymalizacja zyskow. Zazwyczaj inwestuja dtugoterminowo, by osiagac dtugoterminowe, stabilne stopy
zwrotu, ktére beda odpowiadac terminami ich wymagalnym zobowigzaniom, np. ptatnosciom na rzecz emerytow.
Inwestorzy tego rodzaju zazwyczaj inwestowali w projekty w fazie eksploatacyjnej, aby nie byc narazonym na ryzyko
przetargowe i budowlane.

Q Kapitat akcyjny sektora publicznego

2.3 Aby w istotnym stopniu wzmocni¢ partnerstwo miedzy sektorem publicznym i prywatnym, rzad bedzie
dazy¢ do wystepowania w roli mniejszosciowego wspdtinwestora kapitatowego w przysztych projek-
tach. Zapewni to nowe podejscie nacechowane wspdtpraca, co poprawi value for money dla podatni-
ka, doprowadzi do wiekszej zbieznosci intereséw i lepszego zrozumienia miedzy sektorem publicznym
i prywatnym. Poprzez inwestycje kapitatowe sektora publicznego oba sektory, czyli publiczny i prywatny,
moga wspdlnie wykorzystac potencjat zarzadczy, wynikajacy z partnerstwa dla uzyskiwania korzysci ze
zwiekszonej efektywnosci i osiggania wiasciwych efektéw eksploatacyjnych.

Lepiej funkcjonujace partnerstwo i podejécie nacechowane
blizszag wspétpraca

Wieksza przejrzystosc projektu

24 Wspodtinwestowanie przez sektor publiczny zapewnia wieksza przejrzystos¢ projektu i dyscypline przy jego
przygotowaniu i realizacji. Poprzez udziat w radzie dyrektoréw spotki projektowym, sektor publiczny bedzie
mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia w zarzadzaniu projektem wraz z innymi dyrektorami spotki, powotanymi
przez udziatowcow kapitatowych. Oczekuije sie, ze przyniesie to w efekcie lepiej funkcjonujace partnerstwo
miedzy sektorem publicznym i prywatnym, jako ze sektor publiczny bedzie mie¢ lepszy wglad w infor-
macje o projekcie, bedzie tez zaangazowany w podejmowanie strategicznych decyzji.

2.5 Podejscie to pomoze tez rozwiac¢ watpliwosci dotyczace braku przejrzystosci informadji finansowych,
zwigzanych z wynikami projektu, poniewaz sektor publiczny bedzie otrzymywac te informacje na potrze-
by podejmowania koniecznych decyzji dzieki petnieniu roli dyrektora w radzie spdtki projektowej.

> Fundusze emerytalne i inni inwestorzy instytucjonalni czesto inwestujg w fundusze zarzadzane zewnetrznie, by mie¢
dostep do zyskow generowanych z inwestycji w obiekty infrastrukturalne, jesli same nie sa w stanie inwestowac bezpo-
$rednio z uwagi na brak zasobdéw lub specjalistycznej wiedzy.
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2.6

Ponadto, podmiotowi zamawiajgcemu lub innemu wiasciwemu przedstawicielowi lokalnemu, na przy-
ktad szkole, jesli nie jest ona jednoczesnie podmiotem zamawiajgcym, nadany bedzie status obserwa-
tora na posiedzeniach rady dyrektorow spotki projektowej. Intencjg tego kroku jest wspieranie lepszej
wspotpracy, dzielenie sie informacjami i punktami widzenia oraz podniesienie przejrzystosci. Obserwator
bedzie wspierat rade spotki projektowej w zrozumieniu lokalnych zagadanien i problemdw, co pomo-
Ze w skutecznym zarzadzaniu projektem poprzez lepsze partnerstwo. Uregulowania wewnetrzne spotki
specjalnego przeznaczenia, powotanej dla wdrozenia projektu, zostang okreslone w standardowej Umo-
wie udzialowcow, ktérej wersja robocza zostanie wkrétce opublikowana do konsultacji. Dalsze szczegoty
podajemy w Rozdziale 5 publikacji,Standaryzacja kontraktéw PF2".

Ramka 2.B: Umowa udziatowcow

Umowa udziatowcdw okresla wewnetrzne rozwiazania zarzadcze spotki powotanej do realizacji projektu. Oczekuije sie,
ze w kazdym projekcie, w ktorym sektor publiczny bedzie uczestniczy¢ jako inwestor kapitatowy, Umowa udziatowcow
bedzie standardowa, oparta na wersji roboczej, ktéra wkrotce zostanie opublikowana do konsultacji. Pokrétce, propo-

.

nowana Umowa udziatowcow okresli:

strony bedace udziatowcami w spétce projektowej, utworzonej dla realizacji projektu PF2,

sposob okreslania podziatu zyskow z udziatéw kapitatowych,

prawo inwestora kapitatowego z sektora publicznego do powotania obserwatora ze szczebla lokalnego w radzie
dyrektorow.

2.7

Informacje o projekcie i dane finansowe, w tym o udziatach kapitatowych i stopie zwrotu da inwestoréw
w poszczegdlnych projektach, beda przekazywane do wiadomosci publicznej w postaci raportu roczne-
go, publikowanego przez Ministerstwo Skarbu.

Wyzsza value for money

28

29

Kluczowym celem przeglagdu PFl byto stworzenie nowego podejscia do partnerstwa publiczno-
-prywatnego, ktére bedzie mozliwe do utrzymania przez dtuzszy okres czasu. Zwazywszy na spadek do-
stepnosci dtugoterminowych kredytow bankowych, przyszte projekty beda prawdopodobnie musiaty byc
ustrukturyzowane w taki sposob, aby miec fatwiejszy dostep do rynkdw kapitatowych lub innych Zrédet dtu-
goterminowego finansowania dtuznego. Wyzszy udziat kapitatu (czyli nizsza dzwignia finansowa) w struk-
turze kapitatowej podnosi jakos¢ kredytowg dtugu projektu na potrzeby ratingu kredytowego, a to sprawi,
ze dtug ten bedzie bardziej atrakcyjny dla szerszego i bardziej zréznicowanego kregu nabywcéw dtugu
dtugoterminowego, w tym inwestoréw instytucjonalnych w rodzaju towarzystw ubezpieczen na zycie.

Koszt kapitatu akcyjnego jest wyzszy niz finansowania dtuznego. Zwiekszenie udziatu kapitatu akcyjnego
w strukturze moze, na poziomie spotki projektowej, uczynic projekt drozszym, jezeli cena srodkow dtuz-
nych nie ulegnie proporcjonalnemu obnizeniu. Jednakze, poniewaz sektor publiczny jako wspotinwestor
uzyska zwrot z zainwestowanych srodkéw, to zaktadajac ze zarzadzanie ryzykiem w projekcie bedzie wia-
sciwe, ogolny koszt projektu w formule PF2 dla sektora publicznego bedzie nizszy, niz w sytuacji, gdyby
nie dokonat on inwestycji.

Docelowy zwrot z kapitatu sektora publicznego bedzie dostosowany do stopy rynkowej (patrz Ramka
2.C). Wykres 2.A ukazuje profil oczekiwanej stopy zwrotu z kapitatu akcyjnego przy udziale kapitatowym
sektora publicznego w wysokosci 10 min GBP w okresie kontraktu, wynoszacym 25 lat i przy uzyskaniu
wewnetrznej stopy zwrotu (Internal Rate of Return, IRR) na poziomie 10 procent.
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Wykres 2.A: llustracja profilu stopy zwrotu z kapitatu z 25-letniego kontraktu
przy stopie zwrotu 10 procent

Zrédto: Ministerstwo Skarbu JKM
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2.11

Srodki finansowe na inwestycje kapitatowa sektora publicznego bedzie zapewnia¢ podmiot zamawiaja-
cy lub sponsorujace ministerstwo. Zwroty z inwestycji w postaci dywidend, sptaty odsetek od pozyczek
udziatowcow lub zyskéw z ewentualnej sprzedazy udziatu kapitatowego sektora publicznego, powrdca
do tego samego podmiotu, pomniejszone o koszty Ministerstwa Skarbu, poniesione przy zarzadzaniu
inwestycja. Tak wiec, zaréwno ryzyko, jak i zwrot z inwestycji kapitatowych znajda swoje odzwierciedlenie
w budzecie podmiotu zamawiajgcego.

Inwestor o orientacji komercyjnej

2.12 Rzad uwaza, ze duze znaczenie ma minimalizowanie potencjalnych konfliktdw intereséw, ktére moga wy-

niknac z faktu, ze sektor publiczny bedzie wystepowac w projektach zaréwno w roli inwestora, jak i zama-
wiajacego. Odpowiedzi uzyskane w toku konsultacji rowniez podkreslaty, ze jest to istotna kwestia wyma-
gajaca rozwigzania, aby umozliwi¢ sektorowi publicznemu skuteczne petnienie roli partnera kapitatowego.

2.13 W zwigzku z powyzszy, rzad powota jednostke centralng, niezalezng od podmiotu zamawiajacego, ktéra

bedzie prowadzi¢ inwestycje kapitatowe w przysztych projektach w formule PF2. Jednostka centralna be-
dzie umiejscowiona w strukturze Ministerstwa Skarbu, aby zapewni¢ klarowny rozdziat intereséw sektora
publicznego jako zamawiajacego i jako inwestora.

2.14 Komercyjne zasady, na podstawie ktorych Ministerstwo Skarbu bedzie prowadzi¢ i zarzadzac inwesty-

2.15

cjami, zostang okreslone w precyzyjnie sformutowanej instrukcji oraz rozwigzaniach zarzadczych. Zarza-
dzajac inwestycja, Ministerstwo Skarbu bedzie kierowac sie zasadami zawartymi w publikacji,,Zarzadza-
nie $srodkami publicznymi” (Managing Public Money)®, podczas gdy dyrektor, ktdrego partner publiczny
wyznaczy do rady spotki projektowej, bedzie mie¢ powierniczy obowigzek wobec tej spotki, jak wszyscy
inni dyrektorzy. Aby zminimalizowac¢ konflikt intereséw, jednostka centralna nie bedzie sie angazowac
w przygotowanie oferty, postepowanie ofertowe, ani proces zatwierdzenia projektu.

Pracownikami jednostki centralnej bedg osoby o odpowiednich umiejetnosciach zawodowych, aby
zapewnic¢ skutecznos¢ reprezentacji w radzie dyrektordw spotki projektowej i zdolnos¢ podejmowania
Swiadomych decyzji komercyjnych w sprawach zarzagdzania zaréwno poszczegdlnymi projektami, jak
i portfelem inwestycji.

6

http://www.hm-treasury.gov.uk/d/mpm_whole.pdf
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Warunki inwestycji kapitatlowych sektora publicznego

2.16

W formule PF2 sektor publiczny bedzie wystepowac w roli wspdtinwestora obok jednego lub wiekszej
liczby inwestoréw kapitatowych z sektora prywatnego. Oczekuje sie, ze sektor publiczny bedzie obejmo-
wac mniejszosciowe udziaty w projektach, a takze Zze bedzie powotywac dyrektora do rady spotki projek-
towe)j, ustanowionej dla realizacji projektu. Udziat mniejszosciowy zapewni utrzymanie przeniesienia ry-
zyka na sektor prywatny, zachowa tez bodZce sktaniajace sektor prywatny do uzyskiwania oszczednosci
w projekcie.

Inwestycje kapitatowe sektora publicznego beda dokonywane na takich samych warunkach, jakie odno-
si¢ sie beda do inwestycji kapitatowych sektora prywatnego (tj. przy takich samych prawach akcjonariu-
sza), aby zapewni¢ witasciwa réwnowage w ramach partnerstwa. Dalsze szczegéty na temat warunkdw
inwestycji podaje Ramka 2.C.

Ra

mka 2.C: Warunki inwestycji kapitalowych sektora publicznego

Oczekuije sie, ze sektor publiczny bedzie obejmowat udziaty mniejszosciowe w projektach, aby zachowac wystarcza-
jace przeniesienie ryzyka na sektor prywatny.

Inwestycje beda dokonywane na tych samych warunkach (czyli prawach akcjonariusza), jakie obowiazuja inwesto-
row kapitatowych z sektora prywatnego, aby zapewnic¢ prawidtowo zréwnowazone partnerstwo.

Inwestycjami bedzie zarzadzac centralnie, na komercyjnych zasadach, jednostka w strukturze Ministerstwa Skarbu.
Konkursy na czes¢ finansowania kapitatu akcyjnego, dostepnga dla sektora prywatnego, zapewnia przejrzysta, ryn-
kowga cene kapitatu wiasnego projektu, wyznacza tez cene kapitatu sektora publicznego. W projektach, w ktérych
konkurs na finansowanie kapitatem akcyjnym nie bedzie przeprowadzony, cena bedzie przyjmowana na poziomie
ceny zwycieskiego oferenta.

Czesé¢ kapitatu akcyjnego, jaka sektor publiczny bedzie mie¢ zamiar zainwestowac, bedzie podawana w dokumen-
tach przetargowych projektu.

Minimalizowanie ekspozycji sektora publicznego na ryzyko

2.18

2.19

Rzad uznaje fakt, ze inwestowanie kapitatu akcyjnego w projekty oznacza przyjmowanie udziatu w ryzyku
zwigzanym z wynikami finansowymi projektu, a zarazem partycypowanie w zyskach z projektu. Istnieje
szereg mozliwych sposobdw zarzadzania ryzykiem w kazdym projekcie, aby minimalizowa¢ ekspozycje
sektora publicznego.

W toku postepowania ofertowego, podobnie jak obecnie, projekty bedg podlegac procedurze zintegrowa-
nego nadzoru i zatwierdzania, wprowadzonej w kwietniu 2011 r, a takze procesowi analizy ekonomicznej
zasadnosci projektu i jej zatwierdzania. Projekty bedg oceniane pod wzgledem przystepnosci kosztowe),
value for money i mozliwosci realizacji w trzech kluczowych stadiach’. Inwestorzy kapitatowi sektora za-
réowno publicznego jak i prywatnego beda przeprowadzac szczegdtowe badanie due diligence projektu,
dodatkowo w stosunku do tego badania due diligence, wykonywanego przez kredytodawcédw, aby ocenic
obszary ryzyka projektu i w ten sposéb zyskac informacje, ktére beda podstawa ich decyzji inwestycyjnej.

2.20 Dyrektor powotany przez jednostke centralng Ministerstwa Skarbu bedzie posiadat pefen status cztonka

rady dyrektoréw spotki facznie z prawami gtosu, rowniez w niektérych sprawach zarezerwowanych do
kompetencji wszystkich lub wiekszosci udziatowcédw. Niemniej, rzad uznaje, ze mozliwe bedga sytuacje,
w ktérych dokonywanie przez sektor publiczny inwestycji w okreslone projekty bedzie niewtasciwe. Choc
zatozeniem jest, ze sektor publiczny bedzie petni¢ role wspdtinwestora we wszystkich projektach, moze
sie zdarzy¢, ze nie zawsze tak bedzie.

7

Major project approval and assurance guidance (kwiecien 2011 r). http://www.hm-treasury.gov.uk/d/major_projects_
approvals_assurance_guidance.PDF
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2.21

Powotanie jednostki centralnej, ktéra bedzie dokonywac i zarzadzac¢ wszystkimi publicznymi udziatami
kapitatowymi, pozwoli rzadowi na przyjecie podejscia portfelowego do inwestycji i w ten sposéb roz-
fozenia ryzyka na szereg projektéw. Na przyktad, jesli w jednym projekcie wyniki finansowe beda nieza-
dowalajace, inny projekt moze przynies¢ wyniki lepsze od oczekiwanych i wygenerowac zyski z kapitatu
przewyzszajace prognozy. Dzieki temu portfelowe podejscie do inwestycji pomoze obnizy¢ ogolne ryzy-
ko ponoszone przez Skarb Paristwa.

Kapitat akcyjny sektora prywatnego

Przyciaganie inwestoréw diugoterminowych

222

2.23

2.24

Inwestorzy pierwotni odgrywaja waznga role w tworzeniu projektu, poniewaz odgrywaja wiodaca role
w jego strukturyzacji. Sponsorzy branzowi sa gtownym Zrédtem pierwotnego kapitatu akcyjnego. Co
bardzo wazne, ich zainteresowanie projektem jest zazwyczaj wysokie juz na etapie postepowania ofer-
towego, poniewaz ich dziatalnos¢ polega na witasnosci i zarzagdzaniu majatkiem infrastrukturalnym oraz
Swiadczeniu zwigzanych z nimi ustug. Inwestycje kapitatowe sponsoréw branzowych sg cennym wspar-
ciem w przygotowaniu projektu, bowiem umozliwiaja dostep do ich doswiadczenia w zakresie realizacji
projektow infrastrukturalnych.

Jednakze, rzadowi zalezy na tym, by wieksza liczba inwestoréw o dtuzszym horyzoncie inwestowania,
takich jak fundusze emerytalne, inwestowata w projekty na wczesniejszym etapie. Historycznie rzecz
biorgc, inwestorzy dtugoterminowi nie byli na ogét sktonni inwestowac bezposrednio w projekty. Po
czesci dzieje sie tak dlatego, ze nie stworzyli wtasnych kadr dysponujacych umiejetnosciami, ani zasobow
umozliwiajacych zarzadzanie takimi inwestycjami, ale takze i dlatego, ze niechetnie podchodza do czasu,
ryzyka i kosztéw zwigzanych z przetargami na projekty.

W zwigzku z powyzszym, rzad wprowadzi mechanizm stwarzajacy tym inwestorom mozliwos¢ doko-
nywania inwestycji. Gdy bedzie to wtasciwe, bedzie on wymagac przeprowadzenia konkursu na sfinan-
sowanie czesci kapitatu akcyjnego po zakonczeniu stadium wyboru preferowanego oferenta. Moment
przeprowadzenia konkursu, tj. po zasadniczym ukonczeniu dokumentacji projektu oraz uzgodnien ko-
mercyjnych i finansowych, pozwoli na ograniczenie kosztéw uczestnictwa w konkursie, a wiec usunie to,
co przeszkadza dtugoterminowym inwestorom kapitatowym. Oczekuje sie tez, ze rozszerzenie dostepu
do inwestoréw réznych rodzajéw powinno podniesé napiecie konkurencyjne, ktére w dtuzszym hory-
zoncie czasowym bedzie obniza¢ cene kapitatu akcyjnego.

Ramka 2.D: Konkursy na finansowanie kapitatem akcyjnym

Decyzja o tym, czy przeprowadzi¢ konkurs na finansowanie kapitatem akcyjnym, bedzie podejmowana dla kazdego
projektu odrebnie. Parametry konkursu na finansowanie kapitatem akcyjnym beda podawane w dokumentacji przetar-
gowej, odrebnie dla kazdego projektu. Oto niektore z zasad, na ktérych konkursy beda sie opierac:

konkurs na finansowanie kapitatem akcyjnym rozpocznie sie po etapie wyboru preferowanego oferenta i zakorczy
przed zamknieciem finansowym,

prowadzony bedzie przez sektor prywatny przy wspétudziale i pod warunkiem zatwierdzenia przez sektor publiczny,
oferenci beda konkurowac ze soba w oparciu o sfinalizowana dokumentacje projektu, wedtug stanu uzgodnione-
go na etapie wyboru preferowanego oferenta miedzy nim, a podmiotem zamawiajacym. Konkurs nie dozwala na
renegocjowanie tych dokumentéw,

konkursy na finansowanie kapitatem akcyjnym moga przynies¢ w efekcie transze kapitatu akcyjnego o nizszej
stopie zwrotu. Oszczednosci wygenerowane dzieki nizszemu wymaganemu przez zwyciezce konkursu zwrotowi

7 kapitatu beda przenoszone w catosci na sektor publiczny poprzez opfate zbiorcza.

Sprzedaz udziatéw kapitatowych na rynku wtérnym

2.25

Inwestorzy pierwotni odgrywajg kluczowa role na etapie strukturyzowania projektow i sktadania ofert, sa
tez niezbedni dla uzyskania konkurencyjnego procesu postepowania ofertowego. Wiekszos¢ inwestorow
pierwotnych w projektach PF2 bedzie musiata mie¢ mozliwo$¢ sprzedania swych udziatéw kapitatowych
po ukoriczeniu fazy budowlanej projektu z uwagi na ograniczenia bilansowe i konieczno$¢ reinwestowa-
nia kapitatu akcyjnego w nowych projektach.
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2.26
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Inwestorzy rynku wtérnego sa czesto sktonni zapfaci¢ premie za projekt, ktéry wszedt juz w faze eksplo-
atacyjna, poniewaz niektére z gtownych obszarow ryzyka, w tym ryzyko budowlane i uruchomienia, sg
juz nieaktualne. Fakt ten moze by¢ Zrédlem przewyzszajacych prognozy zyskéow dla inwestorow pier-
wotnych, czesto okreslanych jako ,zyski nieuzasadnione” lub ,zyski nadmierne”. Zyski te wywotaty gtosy
krytyczne moéwiace, ze w niektdrych projektach inwestorzy sektora prywatnego uzyskali nieracjonalny
poziom zyskéw w stosunku do poziomu ponoszonego przez nich ryzyka.

PF2 zawiera szereg rozwigzan, ktdre ograniczajg mozliwos¢ generowania nadmiernych zyskéw przez in-
westoréw pierwotnych, a wiec i potencjat uzyskiwania nieuzasadnionych korzysci ze sprzedazy udziatow
na rynku wtérnym. Wsréd nich nalezy wymienic:

+ mechanizm zaktadajacy podziat niewykorzystanych srodkéw w funduszu rezerwy na koszty utrzyma-
nia, tworzonej przez okres realizacji projektu (Rozdziat 4),

+ udziat sektora publicznego we wszelkich zyskach osiggnietych w wyniku refinansowania zadtuzenia
zaciggnietego na projekt, jesli bedzie ono miato miejsce w okresie obowigzywania kontraktu. Uspraw-
niony mechanizm podziatu zyskéw z refinansowania, wprowadzony w kwietniu 2012 r, zostaje zacho-
wany w formule PF2,

* usuniecie ustug,miekkich” (Rozdziat 4). W przesztosci, w cenie swiadczenia ustug,,miekkich” wykonaw-
cy zazwyczaj uwzgledniali premie za ryzyko. Koszty rzeczywiste mogty by¢ jednak nizsze od progno-
zowanych, co pozwalato zredukowac zakres i stopiert wyceny ryzyka w cenie kontraktow na podwy-
konawstwo,

+ obnizenie dZzwigni finansowej w strukturze kapitatowej (Rozdziat 8), co w efekcie powoduje, ze korzy-
$ci usprawnient odnoszone sg do wiekszej inwestycji w kapitat akcyjny, a stad obnizony zostaje zwrot
7 kapitatu,

+ konkursy na finansowanie kapitatowe, aby przyciaggnac inwestycje dtugoterminowe w projekty. Po-
przez zachecenie inwestoréw dtugoterminowych do angazowania sie w projekt jeszcze przed za-
mknieciem finansowym, zredukowana zostanie liczba przypadkdw i/lub wielkos¢ transakcji udziatami
na rynku wtérnym.
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Sprawniejsze postepowanie
ofertowe

Rzad jest zdecydowany dopilnowac, by przygotowywanie projektéw PF2 byto szybsze i tarisze, niz bywato to w prze-

sztosci w przypadku PFl, bez szkody dla jakosci i konkurencyjnosci. Aby to osiagnac, rzad wprowadza szereg reform, by:
podnies¢ zdolnos¢ sektora publicznego do prowadzenia postepowania ofertowego w sprawie projektéw poprzez
wzmocnienie statusu Infrastructure UKi wspieranie scentralizowanych, ministerialnych jednostek zajmujacych sie
przygotowaniem projektéw wszedzie tam, gdzie bedzie to wiasciwe,

+  usprawnic proces postepowania ofertowego poprzez wprowadzenie wystandaryzowanego i sprawnego podejscia
do prowadzenia przygotowar do PF2 wedtug rzadowych zasad efektywnego zaopatrzenia (Lean Sourcing), a takze
poprzez wydanie catosciowego zestawu standardowej dokumentacji,
wprowadzi¢ wigzace ustalenia dotyczace terminéw postepowan ofertowych poprzez postawienie ministrom wy-
mogu zadeklarowania ich zobowiazar w kwestii ambitnego terminarza przygotowar w momencie przedtozenia
analizy zasadnosci ekonomicznej projektu w Ministerstwie Skarbu do zatwierdzenia. Faza konkurencyjnego prze-
targu w projektach PF2 nie bedzie mogta trwac dtuzej niz 18 miesiecy, chyba ze Sekretarz Naczelny wyrazi zgode
na wytaczenie spod tego wymogu. Bieg tego okresu bedzie mierzony od opublikowania ogtoszenia o przetargu
do wyboru preferowanego oferenta,
wzmocni¢ nadzér nad przygotowywaniem projektéw PF2 poprzez wprowadzenie dodatkowych czynnosci spraw-
dzajacych Ministerstwa Skarbu w procesie zatwierdzenia uzasadnienia ekonomicznego proponowanego projektu,
aby dopilnowac, by projekty byty wystarczajaco dopracowane przed ogtoszeniem przetargu.

Q Postepowanie ofertowe w sprawie projektéw PPP

3.1 Postepowania ofertowe w przypadku projektéw PF2 posiadaja szereg cech, ktére czynig je bardziej ztozo-
nymi niz w przypadku wielu innych rodzajow zamdéwien publicznych. Projekty PF2 maja by¢ dtugotermi-
nowymi umowami na zaprojektowanie, zbudowanie, sfinansowanie, utrzymanie i czasem eksploatacje
nowego obiektu, stad musza by¢ przygotowywane w taki sposéb, aby uwzgledni¢ wszystkie te aspekty
w procesie przetargowym. Rozwigzanie tych kwestii we wiasciwy sposob zajmuje duzo czasu. Na przy-
ktad, sporzadzenie szczegdtowego projektu zagospodarowania terenu i uzyskanie pozwolenia na budo-
we nowego obiektu zajmie wiele miesiecy. Dodatkowo, uzgodnienie sposobu finansowania projektu PF2
przez partneréw z sektora prywatnego przysporzy dalszych kosztow, zwiekszy ztozonosc i wydtuzy czas
postepowania ofertowego, poniewaz finansisci musza mie¢ czas na przeprowadzenie wiasnych badan
due diligence i ukoriczenie odrebnych negocjacji finansowych.

3.2 Pewien dodatkowy czas na przygotowywanie projektéw PF2 jest zatem nie tylko konieczny, ale i wysoce
korzystny dla catego projektu. W przesztosci gtowng korzyscig wynikajaca z procesu przygotowania PFl,
przebiegajacego w sposéb podobny do procesu planowanego dla projektéw PF2, byta potwierdzona
w praktyce zdolnos¢ projektow PFl do budowy obiektéw infrastruktury zgodnie z zatozonymi terminami
i budzetem?. Jednakze, mimo ze w projektach PF2 oczekuje sie dtuzszych okreséw przygotowan, niz
w mniej ztozonych modelach, rzad uwaza, ze czas trwania przygotowan do PFI byt zbyt dtugi i dlatego
jest zdecydowany zredukowac¢ czas i koszt przygotowania projektow PF2 w przysztosci.

Ramy czasowe PPP

3.3 Przecietny czas postepowania ofertowego w projektach PFI, liczac od ogtoszenia przetargu do zamknie-
cia finansowego, pozostawat uparcie w granicach 35 miesiecy. Srednia ta bywata jednak rézna w zalez-
nosci od sektora: sredni czas przygotowania projektu dla szkét wynosit 22 miesigce w 2008 r., natomiast
w sektorach takich jak mieszkalnictwo czy utylizacja odpaddw byt niezmiennie znacznie dtuzszy.

8 NAO (2007) Improving the PFl Tendering Process
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34  Okres od ogtoszenia przetargu do wybrania preferowanego oferenta jest najdrozsza fazg przygotowarn,

35

poniewaz to wowczas wiele zespotdw ofertowych konkuruje ze sobg. W przesztosci w tym okresie sek-
tor prywatny ponosit znaczne koszty tworzenia ofert, ktore ostatecznie przenosit na sektor publiczny
w postaci wyzszych kosztéw kontraktow. Srednio okres ten dla dotychczasowych projektéw PFI wynosit
niewiele ponizej 2 lat, zas w najgorszych przypadkach zajmowat ponad 60 miesiecy”.

Poréwnania miedzynarodowe w zakresie czasochtonnosci postepowan ofertowych sg niedoskonate, po-
niewaz majg na nie wptyw réznice w zakresie systemdw prawnych, zachowan kulturowych, interpretadji
przepisow UE, a takze dziatar poprzedzajacych i nastepujgcych po postepowaniu ofertowym. Niemniej,
ramy czasowe przygotowan w UK wydaja sie dtuzsze od tych, jakie odnotowuje sie w poréwnywalnych
krajach Europy, i znacznie dtuzsze od czasow uzyskiwanych w Kanadzie.

Wykres 3.A: Sredni czas postepowania ofertowego (od ogloszenia w Dz.U. UE do zamkniecia finansowego)
w Anglii

Zrédto: Ministerstwo Skarbu JKM
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Rzad uznaje potrzebe zapewnienia sektorowi publicznemu koniecznych umiejetnosci i doswiadczenia
dla tworzenia i zarzadzania postepowaniami ofertowymi dla przysztych projektow PF2. Wysokie umiejet-
nosci komercyjne i negocjacyjne maja zasadnicze znaczenie dla zapewnienia ostatecznego efektu przy-
gotowan przysztych projektow PF2, czyli value for money.

W przesztosci natrafiano na trudnosci w pozyskaniu 0séb o whasciwym poziomie znajomosci procesu przy-
gotowania projektéw na stanowiska w sektorze publicznym oraz zachowaniu tej specjalistycznej wiedzy
w sektorze publicznym, gdy zostata juz zbudowana. Rozproszenie postepowania ofertowego dla projektow
PFI pomiedzy wiele podmiotéw zamawiajacych oznaczato, ze mozliwosci przesuniecia specjalistycznego
personelu do przygotowania kolejnych projektéw o podobnej wielkosci i ztozonosci oraz wykorzystanie
ich umiejetnosci i wyciagnietych lekcji w tych nowych projektach, byly zazwyczaj mocno ograniczone.
Specjalistyczna wiedza z zakresu przygotowania projektéw byta tez niedostatecznie doceniana w sektorze
publicznym, stad pracownicy stuzby cywilnej raczej niechetnie wybierali te sciezke kariery.

9

Ministerstwo Skarbu JKM Data on PFI projects http://www.hm-treasury.gov.uk/infrastructure_data_pfi.htm
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Wzmocnienie Infrastructure UK

3.8

39

Rzad wzmocni status Infrastructure UK (IUK) i zwiekszy jej baze specjalistycznej wiedzy komercyjnej, by
we wszystkich resortach stworzy¢ silny bodziec dla wdrazania projektéw infrastrukturalnych, przyczy-
niajacych sie do wzrostu gospodarczego. W ramach tej nowej roli, IUK wraz ze wzmocnionym Urzedem
ds. Duzych Projektow, przeprowadzg szczegdtowa ocene zdolnosci rzadu do rozwijania infrastruktury
w oparciu o ich dotychczasowe prace. Ocena ta zostanie ukoriczona do momentu ogtoszenia budzetu
na 2013 r. Aby mie¢ pewnos¢, ze ocena bedzie tak gruntowna, jak to tylko mozliwe, kierowac nig bedzie
Paul Deighton, dla ktérego bedzie to pierwsze zadanie jako Sekretarza ds. Gospodarczych Ministerstwa
Skarbu i ktéry bedzie $cisle wspotpracowac z Ministrem kierujacym kancelarig rzadu i Sekretarzem Na-
czelnym Ministerstwa Skarbu.

Kancelaria rzadu wprowadza rowniez szereg reform, aby rozwiazac problem niedoboréw szerszych umie-
jetnosci komercyjnych w catym rzadzie. Piecioletni plan rozwoju kompetencji dla catej Stuzby Cywilnej'
umozliwi ustalenie, ktérych umiejetnosci i zdolnosci brakuje i jak uzupetni¢ luki. Rzagdowy Przewodnik do
przygotowania projektéw infrastrukturalnych (Infrastructure Procurement Routemap), ktérego publika-
cje przewiduje sie na poczatek przysztego roku, zaewni tez wytyczne, ktére pomoga zapewnic, ze przyj-
mowana $ciezka postepowania ofertowego dla projektu jest wiasciwa, a takze identyfikowa¢ i zaradzi¢
wszelkim lukom w kompetencjach posiadanych przez sektor publiczny.

3.10 Ostatnio powotano tez do zycia Akademie Lideréw Duzych Projektow (Major Projects Leadership Aca-

demy, MPLA), ktéra bedzie szkoli¢ cztonkdw wyzszego kierownictwa, w tym rozwijac ich zdolnosci przy-
wodcze, techniczne umiejetnosci realizacyjne, umiejetnosci komercyjne i ogélng zdolnos¢ realizacji
duzych projektow. W przysztosci duze projekty rzadowe prowadzi¢ beda mogli tylko liderzy projektéw,
ktérzy z powodzeniem ukonczyli program intensywnego rozwoju w MPLA.

Scentralizowane jednostki przygotowania projektéw PFI
3.11 Postepowania ofertowe dla projektéw PFI nie sa obecnie prowadzone przez jednostki centralne, ale

przez wtadze lokalne, Trusty NHS, Trusty Fundacji, albo przez tworzone ad hoc zespoty w odpowiedzial-
nym ministerstwie rzadu centralnego.

3.12 W odpowiedziach otrzymanych w toku konsultacji w sprawie reformy PFl wyrazono jednak silne prze-

konanie o potrzebie przyjecia scentralizowanego podejscia do przygotowania projektéw w skali catego
rzadu. Wielu interesariuszy branzowych przytaczato przyktady scentralizowanych jednostek przygotowa-
nia projektéw za granica, wskazujac je jako model, za ktérym Wielka Brytania winna podazac. W krajach
takich jak Kanada dziatalnos¢ centralnych organéw administracji prowadzacych postepowanie ofertowe,
zatrudniajacych ekspertéw komercyjnych ukierunkowanych jasno na wdrozenie projektu, zostato uzna-
ne przez wielu za kluczowy czynnik relatywnie niskiego czasu postepowania ofertowego dla projektéw
PPP w tych krajach. Im tez przypisywano zredukowanie powielania, wzglednie rozproszenia kompetengji
przygotowawczych w sektorze publicznym, co pozwala na osiggniecie korzysci z powtarzalnosci, wy-
korzystanie ekonomiki skali i uzyskanie istotnych usprawnien w skali catego programu przygotowania
projektow.

10

The Cabinet Office (2012) Civil Service Reform Plan
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Ramka 3.A: Infrastructure Ontario

Infrastructure Ontario (IO) jest agencja rzadu prowingji Ontario, podlegajaca bezposrednio Ministrowi Infrastruktury. 10
przygotowuje wiele z wiekszych i bardziej ztozonych projektéw rozwoju i modernizacji infrastruktury w prowingji. Za-
rzadza tez jednym z najwiekszych portfeli nieruchomosci w Kanadzie, Swiadczy ustugi obstugi nieruchomosci, a takze
zapewnia sektorowi publicznemu i organizacjom non-profit dtugoterminowe finansowanie wspierajgce modernizacje
infrastruktury publicznej. Te cztery gtéwne linie biznesowe sa obstugiwane przez ponad 400 pracownikow.

Ministerstwo Infrastruktury, w konsultacji z innymi ministerstwami rzadu, wskazuje, ktére projekty beda zlecone |0, a kto-
re ministerstwu prowingji. Po zatwierdzeniu przez gabinet projektéw do przekazania IO, agencja ta otrzymuje od Ministra
Infrastruktury list instrukcyjny (Letter of Direction), potwierdzajacy zlecone jej projekty z podaniem roku rozpoczecia
robdt budowlanych i catkowitym budzetem projektu.

|O stosuje postac¢ PPP zwang modelem Alternatywnego Finansowania i Przygotowania (Alternative Financing and Pro-
curement, (AFP), ktéra przenosi ryzyko przekroczenia kosztéw i opdznier na sektor prywatny, zdolny do zarzadzania
nim w najlepszy sposob. 10 jest uznawana za miedzynarodowego lidera pod wzgledem wykorzystywania umiejetnosci
sektora prywatnego dla realizacji projektow w terminie i w granicach budzetu, przy jednoczesnym utrzymaniu wiasciwej
wiasnosci publicznej i kontroli nad kluczowymi obiektami infrastruktury publicznej.

Profesjonalisci lO dysponuja facznie znacznym doswiadczeniem w zakresie budownictwa i zarzadzania projektami w réz-
nych sektorach, miedzy innymi szpitalami, budynkami sgdowymi, zaktadami karnymi, drogami, komunikacja publiczna,
osrodkami obstugi autostrad, centrami danych, obiektami sportowymi, obiektami szkolnymi i komisariatami policji.

3.13

3.14

Centralne jednostki przygotowan projektow pozwolity menedzerom sektora publicznego i interesariu-
szom na okreslanie ich wymogow wzgledem projektu na samym poczatku oraz skoncentrowanie uwagi
na swiadczeniu ustug dla spoteczenstwa, poniewaz zarzadzanie procesem postepowania ofertowego
przekazano specjalistom w zakresie przygotowywania projektow.

W przesztosci postepowania ofertowe na projekty szkolne PFI byty prowadzone przez organy samorzado-
we. Pierwszy program PF2, Priorytetowy program budowy szkét (Priority Schools Building Programme),
bedzie jednak przygotowywany przez jednostke centralng w Ministerstwie Edukacji, zwang Agencja Fi-
nansowania Szkolnictwa (Education Funding Agency, EFA). Inne ministerstwa posiadajace projekty PF2
w fazie planowania bedg zachecane do zaktadania centralnych jednostek postepowania ofertowego
dla projektdow w momencie rozpoczynania programu PF2. Rzad uznaje, ze centralizacja przygotowania
projektow na szczeblu ministerstw, cho¢ stanowi istotny krok naprzdd, nie posuwa sie az do stworzenia
jednej, scentralizowanej jednostki ds. postepowan ofertowych. Zasadnos¢ biznesowa stworzenia takiej
jednostki pozostanie jednak kwestig otwartg, do ktérej powracac sie bedzie w toku ocen przeprowadza-
nych przez IUKi MPA, kiedy zatwierdzane bedga plany odnosnie przysztych projektéw PF2.

Ramka 3.B: Scentralizowane postepowanie ofertowe - Priorytetowy program budowy szkét

Postepowanie ofertowe dla czesci Priorytetowego programu budowy szkét, finansowanej przez wykonawcow prywat-
nych, ma by¢ prowadzone centralnie przez Agencje Finansowania Szkolnictwa (EFA) w imieniu Ministerstwa Edukacji.
Jeszcze przed rozpoczeciem postepowania ofertowego EFA podjeta wspdtprace ze szkotami uczestniczacymi w progra-
mie nad stworzeniem zbiorczego opisu dokumentacji projektowej. W trakcie procesu postepowania ofertowego zespot
projektowy EFA bedzie regularnie kontaktowac sie ze szkotami i ich przedstawicielami, aby byli oni w petni $wiadomi jak
postepuje postepowanie ofertowe, jednoczesnie jednak bedzie niezaleznie zarzadzac relacja z oferentami, pozwalajac
szkotom na skoncentrowanie sie na prowadzeniu dziatalnosci edukacyjnej.

Scentralizowane podejscie do postepowania ofertowego umozliwi uzyskanie nastepujacych korzysci:

«  stworzenie centralnego zespotu ekspertéw do prowadzenia poszczegdlnych transakgji i negocjowania ich warun-
kow komercyjnych, finansowych i technicznych. Lekcje wynoszone z jednej transakcji beda mogty by¢ zastosowa-
ne w nastepnych, a doswiadczenia dalej rozwijane,

»  oferenci bedg miec¢ do czynienia z jednym podmiotem prowadzacym postepowanie ofertowe, majagcym jeden
zestaw wymogdw, co umozliwi przeprowadzanie postepowania w szybszym tempie i z mniejsza liczbg zmian
specyficznych dla danego projektu,

«  bedzie istnie¢ mozliwos¢ taczenia poszczegdlnych szkdt w wieksze pakiety pod wzgledem ich liczby, obejmujace
rézne okregi samorzadowe, aby zapewnic¢ sprawny przebieg postepowania ofertowego

«  bedzie istnie¢ mozliwos¢ petnego wykorzystania standardowej dokumentacji wymagajacej bardzo niewielkich
zmian, co rowniez zwiekszy szybkos¢ i sprawnos¢ postepowania ofertowego.
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Wiazace zobowigzania do przestrzegania terminéw postepowanie ofergowego

3.15

3.17

W przysztych postepowaniach ofertowych zespoty projektowe sektora publicznego okresla¢ bedg przejrzy-
ste i twarde terminy realizacji prac, po czym bedg ich przestrzegac. Podejscie to umozliwi zaréwno sektoro-
wi publicznemu, jak i prywatnemu sprawne prowadzenie dziatar planistycznych i przygotowawczych.

Aby dopilnowag, by ta najlepsza praktyka byta stosowana w odniesieniu do wszystkich projektow PF2,
rzad bedzie wymagac¢ od ministréw poszczegdlnych resortéw przyjecia zobowigzania w kwestii dotrzy-
mania ambitnych terminéw postepowania ofertowego, biegnacego od momentu ogtoszenia przetargu
na projekt do jego zamkniecia finansowego, w momencie gdy analizy ekonomicznej zasadnosci propo-
nowanych projektow PF2 beda przedktadane w Ministerstwie Skarbu do zatwierdzenia (na etapie ogol-
nego uzasadnienia ekonomicznego projektu).

Temu zobowigzaniu dla konkretnych projektéw towarzyszy¢ bedzie zobowigzanie rzadu do niedopuszcze-
nia do tego, by faza postepowania ofertowego jakiegokolwiek projektu PF2 trwata dtuzej niz 18 miesiecy
od momentu ogtoszenia przetargu do wyboru preferowanego oferenta. Jest to najbardziej kosztowna faza
postepowania ofertowego. Po uptywie terminu 18 miesiecy Ministerstwo Skarbu nie zatwierdzi finansowa-
nia, chyba Ze Sekretarz Naczelny wytaczy projekt z zobowigzania dotrzymania tego terminu. Rzad zachowa
prawo decyzji o tym, czy partycypowac w kosztach ofert nie wybranych z krétkiej listy oferentéw, zgodnie
ze swym uznaniem. To generalne zobowigzanie ma na celu zapobiezenie opdZnieniom projektdw PF2 w fa-
zie postepowania ofertowego, ustanawia tez sztywny limit czasowy dla tej fazy.

Wykres 3.B: Kluczowe etapy procesu postepowania ofertowego PF2

€€C

Zrédlo: Ministerstwo Skarbu JKM

« Wstepne ogloszenie informacyjne (Prior Information Notice, PIN) podaje rynkowi ogdlne dane
dotyczace zamierzen organu zamawiajagcego w kwestii postepowan ofertowych.

« Ogtoszenie przetargu w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej (Official Journal of the European
Union, OJEU) rozpoczyna formalng procedure postepowania ofertowego.

« Kwestionariusz kwalifikacji wstepnej ofert (Pre-Qualifying Questionnaire, PQQ) stuzy stworzeniu
krotkiej listy oferentéw, ktérzy wezma udziat w postepowaniu ofertowym.

« Zaproszenie do udziatu w dialogu (Invitation to Participate in Dialogue, ITPD) definiuje formalnie
szczegdtowe wymogi organu zamawiajacego, warunki komercyjne oraz kryteria ewaluacji.

= Podmiot zamawiajacy ocenia odpowiedzi oferentéw wedtug kryteriéw podanych w ITPD. Zaleznie
od projektu PF2, moze byc wiecej niz jedna runda selekcji.

« Podmiot zamawiajacy wybiera preferowanego oferenta po ewaluacji.

» Powiadomienie o wynikach procedury przetargowej i zamiarze zawarcia kontraktu z preferowanym
wykonhawca.

+ Podpisanie uméw komercyjnych i finansowych.

Udzielenie
zamdwie-
nia

Usprawnienie procesu postepowania ofertowego w projektach PFI

3.18 Rzad jest zdecydowany wyeliminowac braki efektywnosci w procesie postepowania ofertowego, kté-

re niepotrzebnie zwiekszajg koszty i czasochtonnos¢ przygotowania projektéw dla sektora publicznego
i prywatnego.

Catosciowy zestaw standardowej dokumentacji
3.19 Aby usprawnic¢ proces postepowania ofertowego, wydany zostanie catosciowy zestaw nowej, standardo-

wej dokumentacji. W sktad zestawu wejda:
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3.21

* nowa wersja robocza wytycznych do PF2, pod tytutem ,Standaryzacja kontraktow PF2”,

+ standardowa specyfikacja efektéw koncowych projektu w zakresie zarzadzania obiektem projektéw
PF2, dotyczacych obiektow uzytecznosci publicznej,

+ standardowy mechanizm ptatnosci dla projektow PF2, dotyczacych obiektéw uzytecznosci publicznej,

+ nowe wytyczne do postepowania ofertowego w projektach PF2 wg zasad efektywnego zaopatrzenia
(PF2 Lean Sourcing).

Rzad uwaza, ze wprowadzenie standardowych wytycznych do postepowania ofertowego i rozwigzan
kontraktowych w istniejgcych PFI przyniosto autentyczny sukces, zapewniajac wigkszg spdjnosé po-
dejécia we wszystkich sektorach i ustalajac alokacje ryzyka miedzy sektorem publicznym a prywatnym.
Dalsze szczegéty nowych wytycznych, opublikowanych wraz z niniejszym dokumentem programowym,
zawarto w Ramce 3.C.

Opracowane zostaty rowniez wystandaryzowane wzorce specyfikacji efektow koricowych w zakresie
ustug oraz mechanizm pfatnosci, nakreslone w Rozdziale 4. Zredukuja one czas poswiecony na tworzenie
poszczegodlnych dokumentdw i ich negocjowanie.

Ramka 3.C: Standaryzacja kontraktow PF2

Publikacja ,Standaryzacja kontraktow PF2’, dzi$ publikowana w postaci roboczego projektu, przekazuje obowigzkowe
wytyczne do rozwiazan kontraktowych dla nowego modelu PF2. Standaryzacja kontraktow zapewnia spéjnos$¢ miedzy
réznymi sektorami w zakresie ustalania alokacji ryzyka miedzy sektorem publicznym i prywatnym. To obniza czas trwania
i koszt procesu postepowania ofertowego dla wszystkich zaangazowanych stron.,Standaryzacja kontraktéw PF2" podaje
szczegotowe postanowienia umowne, ktore nalezy ujmowac¢ w kontraktach PF2 na zasadzie ,wymogu” (gdzie nalezy
ich uzy¢ w ich dostownym brzmieniu) lub na zasadzie ,rekomendacji’ (gdzie zarys postanowien nalezy zastosowac jako

.

podstawe do adaptacji w réznych sektorach). Uaktualnione wytyczne:

przekazuja nowe wskazowki i nakreslaja projekt rozwigzan dla wszystkich aspektéw nowego modelu. Wirdd nich
s szczegoty nowych podejs¢ do: przygotowywania projektéw do ich przedstawienia na rynku, ,twardych” ustug
zarzadzania obiektami i funduszu rezerw na utrzymanie obiektow w ciggu okresu ich uzytecznosci ekonomicznej,
,miekkich” ustug zarzadzania obiektami, ryzyka zaopatrzenia w media, alokacji ryzyka ubezpieczeniowego, przeka-
zywania informacji oraz wymogow w zakresie przejrzystosci i finansowania,

zostaty uaktualnione, by wyjs¢ naprzeciw wydarzeniom na rynku i zmianom prawa od 2007 r,,

zostaty przebudowane tak, ze sq teraz bardziej dostepne i tatwiej sie po nich poruszac .

Towarzyszy im przewodnik do nowych postanowien, zatytutowany,PF2: Przewodnik uzytkownika”

Wystandaryzowany proces efektywnego zaopatrzenia dla PF2

3.22

3.23

324

3.25

Pod koniec 2010 r. Minister kierujacy kancelarig rzadu zapowiedziat ,przeglad efektywnosciowy” (,Lean
Review"), aby ujawni¢ marnotrawne praktyki i nadmierng ztozonos¢ procesu zamoéwien publicznych oraz
zasugerowac dziatania, ktére usung te wady. Przeglad ,Lean Review” pozwolit ustali¢, ze istnieje mozli-
wos¢ uzyskania znacznych oszczednosci czasu i kosztow poprzez sprawniejsze i bardziej efektywne pro-
wadzenie prac.

Wprowadzono nastepnie nowy rzadowy proces efektywnego zaopatrzenia (Lean Sourcing), aby zapew-
ni¢ wystandaryzowane i sprawne podejscie do zamowiert publicznych w catym rzadzie centralnym. Aby
umozliwi¢ wykorzystanie w projektach PF2 procesu ,Lean Sourcing’, rzad opublikuje zmieniong wersje
wytycznych Lean Sourcing” dla projektéw PF2, ktéra uwzgledni ztozonos¢ tych transakcji oraz dodatko-
we etapy postepowania ofertowego, jakie zazwyczaj w nich wystepuija.

Rzadowy proces,Lean Sourcing” wprowadza wiele zmian, ktérych domagat sie sektor prywatny w czasie
konsultacji w sprawie reformy PFl, na przyktad poprawe przygotowan poprzedzajacych postepowanie
ofertowe, bardziej staranne testowanie rynku i krotszy okres dialogu.

Ministerstwo Transportu stosuje obecnie z powodzeniem rzagdowe podejscie,Lean Sourcing”w postepo-
waniu ofertowym, dotyczacym nowej formuty Lotniczych Ustug Poszukiwawczych i Ratowniczych (Se-
arch and Rescue Helicopter) w Wielkiej Brytanii (dalsze szczegdty w Ramce 3.D). Cho¢ nie jest to projekt
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PFI, Lotnicze Ustugi Poszukiwawcze i Ratownicze stanowig przykfad zastosowania zasad ,Lean Sourcing”
w ztozonym projekcie finansowanym ze srodkéw prywatnych.

Ramka 3.D: Studium przypadku - Lean Sourcing w projekcie Lotniczych Ustug Poszukiwawczych i Ratowniczych

Ministerstwo Transportu jest obecnie w trakcie postepowania ofertowego na nowe Lotnicze Ustugi Poszukiwawcze

i Ratownicze dla Wielkiej Brytanii (UKSARH), swiadczone na zasadzie ustug cywilnych, ktére zastapia istniejace ustugi

Swiadczone w duzej mierze przez Ministerstwo Obrony. 16-miesieczne postepowanie ofertowe prowadzone z wykorzy-

staniem zasad i proceséw, Lean Procurement” dotyczy kontraktu na okoto 10 lat przy kosztach okreslonych maksymalnie

na okoto 3 mld GBP. Projekt przebiega terminowo, co umozliwi przyznanie kontraktu w marcu 2013 r.

+  Przed zamieszczeniem ogtoszenia w Dz.U. UE, przeprowadzono wczesne, szerokie konsultacje rynkowe, ktére po-
mogty ustali¢ kluczowe czynniki, w tym strukture transakcji, dtugos¢ kontraktu, lokalizacje baz, a takze pozwolity
zidentyfikowac minimalne wymogi techniczne.

«  Przyjeta strategia postepowania ofertowego byt konkurencyjny dialog (potwierdzony przez kancelarie rzadu) prze-
biegajacy w pieciu fazach.

«  Program obejmowat siedmiotygodniows sesje szkoleniowg intensywnego dialogu prowadzonego zgodnie z za-
sadami efektywnego zaopatrzenia (Lean Sourcing) kancelarii rzadu. Fizycznie, proces przebiegat w pomieszczeniu
centralnym, pomieszczeniu gromadzacym informacje od oferentéw oraz w pomieszczeniach dialogowych, w kté-
rych przebiegaty w rownolegtych sesjach trzy strumienie dialogu (komercyjnego, technicznego i finansowego).

«  Szerokie planowanie byto kluczem wigczenia procesu w ramy catego programu. Obejmowato ono np. dopilno-
wanie, by cztonkowie zespotéw uzgadniali strategie prowadzenia dialogu z liderem odpowiedzialnym za cato$c¢
przedsiewziecia.

+  Pofaczenia informatyczne, dziatajace w czasie rzeczywistym znacznie pomogty w komunikacji, zarowno wewnetrz-
nej, jak i zewnetrznej.

«  Projekt zawierat w swej specyfikacji dziaty poswiecone wspieraniu matych i srednich firm oraz realizacji rzadowego
planu dziatar na rzecz wzrostu (Growth Agenda).

Dopilnowanie, by wymagania w zakresie dokumentacji projektowej byty proporcjonalne

3.26 Rzad zdaje sobie sprawe z tego, ze jednym z gtéwnych czynnikéw powodujacych wzrost kosztow przy-
gotowania oferty przez sektor prywatny jest proces projektowania. Doswiadczenie wyniesione z pro-
gramu Budowy Szkét dla Przysztosci (Building Schools for the Future) wykazato w szczegdinosci, ze aby
wygrac kontrakt, oferenci byli nakfaniani do prowadzenia zbyt szeroko zakrojonych prac projektowych,
traktowanych jako element konkurencji. To przysparzato niepotrzebnie wysokich kosztéw tworzenia
oferty z uwagi na ilo$¢ marnowanej pracy projektowe;j.

3.27 W przysztosci, podmioty zamawiajace bedg mie¢ obowigzek nalezytego rozwazenia swych wymagan
odnosnie dokumentadji projektowej, aby mie¢ pewnos¢, ze beda wiasciwe. W Priorytetowym programie
budowy szkét (Priority School's Building Programme) podejmowane sg juz kroki zmierzajace do zreduko-
wania zakresu prac projektowych, realizowanych w warunkach konkurencji. W odniesieniu do puli szkét
bedacych przedmiotem postepowania ofertowego oferenci beda proszeni o stworzenie konkurencyj-
nego projektu szkoty ponadpodstawowej i podstawowej oraz o wyjasnienie, jak projekty te bedg mogty
by¢ replikowane we wszystkich szkotach z puli. Oferenci bedg aktywnie odwodzeni od tworzenia nad-
miernej dokumentacji projektowej, poniewaz EFA nie bedzie bra¢ pod uwage dodatkowych specyfikacji
i projektow, ktorych sporzadzenie nie byto formalnie wymagane. Podejscie to sktoni oferentéw do skon-
centrowania wysitkdw na tworzeniu funkcjonalnych projektéw nadajacych sie do replikacji w catej puli
i spetniajacych klarowny i okreslony z wyprzedzeniem zestaw wymagan.

Wzmocnienie nadzoru nad przygotowaniem projektu

3.28 W przesztosci podmioty publiczne, a takze ministerstwa centralne, czasem pospiesznie uruchamiaty proces
przetargowy, zanim do konca okreslity, czego oczekujg od projektu. W przeciwienstwie do tej sytuadji, sze-
reg centralnych agencji zamoéwien publicznych w innych krajach europejskich, a takze doswiadczone spéfki
prywatne, najpierw rozmawiaja z dostawcami, aby zorientowac sie, jaki efekt koricowy mozna realistycznie
uzyskac¢ w danym terminie i po danym koszcie. Tam, gdzie maja miejsce tak daleko idace dziatania przygo-
towawcze, postepowania ofertowe przebiegaja nastepnie szybciej i sg prostsze, poniewaz oferenci moga
stworzy¢ oferte, ktéra odzwierciedli przeprowadzone dyskusje.

3.29 Postepowanie ofertowe PF2, oparte o rzadowe zasady efektywnego zaopatrzenia (PF2 Lean Sourcing),
bedzie wymagac¢ podjecia szerokich wstepnych konsultacji rynkowych pod katem projektu. Zespoty
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projektowe bedga tez mie¢ obowigzek sporzadzenia petnego pakietu dokumentéw dla oferentdow (spe-
cyfikacji wymagan, kryteridw selekcji i udzielenia zamowienia, postanowiert i warunkdéw umowy oraz
terminarzy) w momencie wyjscia z projektem na rynek wraz z jednoczesnym zamieszczeniem ogtoszenia
0 zamdéwieniu publicznym w Dzienniku Urzedowym UE, a takze petnego pakietu due diligence dla oferen-
téw zaproszonych do uczestnictwa w dialogu.

Aby miec¢ pewnos¢, ze podejicie efektywnego zaopatrzenia (,Lean Sourcing”), jest stosowane, wprowa-
dzone zostang dodatkowe czynnosci sprawdzajgce Ministerstwa Skarbu w ramach procesu zatwierdze-
nia analiz ekonomicznej zasadnosci proponowanych projektow. Zapewnig one nadzoér nad przygotowa-
niem projektu przed ogtoszeniem przetargu. W ten sposéb zyskamy pewnos¢, ze projekty nie zostana
wypuszczenia na rynek, zanim nie zostang w petni przygotowane. Podsumowanie elementdw weryfika-
ji przygotowania projektéw podaje Ramka 3.E.

Ministerstwo Skarbu i MPA bedg kontynuowac wspotprace w zintegrowanym procesie nadzoru, aby
mie¢ pewnos¢, ze dodatkowe dziatania sprawdzajgce Ministerstwa Skarbu nie powielajg istniejgcych
proceséw nadzoru nad projektami. Dodatkowe dziatania maja na celu zapewnienie stosowania dobrej
praktyki postepowan ofertowych, a wiec nie powinny stanowi¢ znacznego obcigzenia dla dobrze prowa-
dzonych projektow.

Ramka 3.E: Sprawdzenie przygotowania projektu przez Ministerstwo Skarbu

Ministerstwa beda mie¢ obowiazek wykaza¢, ze nastepujace przygotowania zostaty wykonane przed publikacja ogto-
szenia w Dzienniku Urzedowym UE:

stworzenie dokumentu dotyczacego aspektéw planowania i gospodarki przestrzennej, odpowiadajacego wiasci-
wym wytycznym wydanym przez Ministerstwo Spotecznosci i Samorzaddw Lokalnych (Department of Communi-
ties and Local Government),

uzyskanie petnego pakietu informacji o lokalizacji,

uzyskanie planu wykupu lokalizacji dla wszelkich gruntow,

wykazanie posiadania klarownych planéw rozwiazania wszelkich problemdéw z zakresu zatrudnienia,

sporzadzenie raportu z wczesnej analizy rynku, opisujacego metody zastosowane przez podmiot zamawiajacy dla
przetestowania zainteresowania rynku projektem,

podjecie zobowigzania do przestrzegania wytycznych w zakresie standardowego kontraktu standardowej specyfi-
kacji efektow koricowych w zakresie zarzadzania obiektem oraz standardowego mechanizmu ptatnosci,

podjecie przez personel ministerstwa i wyzszy personel projektu zobowigzania do przestrzegania terminarza poste-
powania ofertowego i wskazanych w nim szczegétowych ,kamieni milowych” (milestones),

sprawdzenie umiejetnosci ostatecznego zespotu projektowego w zakresie postepowania ofertowego,

stworzenie zintegrowanego planu nadzorowania i zatwierdzania (Integrated Assurance and Approval Plan),
potwierdzenie, ze wszyscy zaangazowani interesariusze zaakceptowali plan biznesowy projektu.
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Elastyczne swiadczenie ustug

Aby poprawic elastyczno$¢ Swiadczenia ustug, zakres ustug objetych projektami PF2 zostanie zredukowany. Ustugi wy-
taczone z kontraktu moga by¢ Swiadczone odrebnie poprzez kontrakty o krotszych terminach, aby zapewnic sektorowi
publicznemu elastycznos¢ w zakresie zmian w specyfikacji ustug z biegiem czasu:

+  ustugi miekkie, w rodzaju sprzatania czy cateringu, beda usuwane ze wszystkich przysztych kontraktéw, chyba ze ich
wigczenie przyniesie wyjatkowe korzysci integracyjne o zasadniczym znaczeniu dla uzyskania efektéw koricowych
projektu,

«  podmioty zamawiajace beda mie¢ swobode podjecia decyzji o wiaczeniu w zakres projektu pomniejszych czynno-
$ci utrzymania w rodzaju rearanzacji wnetrz od samego poczatku. Zostanie tez stworzona dodatkowa mozliwos¢
dodania lub usuniecia pewnych ustug fakultatywnych w fazie eksploatacji kontraktu,

« aby zapewnic elastycznos¢ w momencie wygasniecia kontraktu, podmioty publiczne beda mogty korygowac swe
wymagania co do stanu majatku na koniec kontraktu.

Aby podnies¢ przejrzystosc swiadczenia ustug i zwigzanych z nimi wydatkéw, podjete zostang dziatania zapewniajace,

by sektor publiczny dokfadnie rozumiat, za co pfaci, a takze by wszelkie zbiorcze nadwyzki finansowe, wypracowane

w okresie realizacji kontraktu byty dzielone z podmiotem zamawiajacym. Reformy te obejmuja:

«  przyjecie przez podmiot zamawiajacy i wykonawce przejrzystego systemu zarzadzania obiegiem informacji o kosz-
tach w okresie realizacji projektu

«  wprowadzenie mechanizmu podziatu nadwyzki rezerwy tworzonej na koszty utrzymania, aby zapewnic, ze wszelkie
nadwyzki srodkow finansowych, powstate w fazie eksploatacji projektu zostana podzielone w korcu obowiazywa-
nia kontraktu.

Aby poprawic¢ sprawnos¢ swiadczenia ustug przez caty okres obowiazywania kontraktu i unikna¢ zbednego powielania

niestandardowej dokumentacji w zakresie ustug, tworzonej w trakcie postepowania ofertowego:

«  stworzony zostanie wzér standardowej specyfikacji koncowych efektéw w zakresie ustug oraz standardowy mecha-
nizm pfatnosci,

«  w kontrakcie wprowadzone zostang okresowe przeglady efektywnosci Swiadczenia ustug.

Ustugi

4.1 W kontraktach PFI, sektor prywatny przyjmowat zazwyczaj petna odpowiedzialnos¢ za utrzymanie i ustu-
gi miekkie takie jak sprzatanie, catering i ochrona, przez okres obowigzywania kontraktu. Sektor prywatny
ustalat cene za swiadczenie tych ustug zgodnie ze specyfikacjami stworzonymi w ramach procesu poste-
powania ofertowego. Ustugi te sg czesto zlecane na mocy kontraktow podwykonawczych specjalistycz-
nym firmom zarzadzajacym obiektami.

4.2 Wykonawca odpowiada tez za wymiane elementdw majatku, np. bojleréw, i w tym celu ustanawia fundusz
rezerwowy na caty okres obowigzywania kontraktu, finansowany z rocznej opfaty zbiorczej. Sektor prywatny
ponosi ryzyko polegajgce na tym, ze wspomniany fundusz moze sie okaza¢ niewystarczajacy dla wymiany
elementdw majatku i jednoczesnie spetnienia zobowiazan w okresie waznosci kontraktu. Jesli wystapi niedo-
bor, sektor prywatny musi pokry¢ roznice i odwrotnie — jesli wystapi nadwyzka, zachowuije ja sektor prywatny.

4.3 Pofaczenie projektowania obiektow i ich budowy z odpowiedzialnoscia za utrzymanie i odnawianie mia-
fo na celu poprawe postrzegania od poczatku wymagan w dtuzszym horyzoncie czasowym, co miato
prowadzi¢ do lepszych efektéw prac projektowych oraz nizszych kosztow utrzymania i eksploatacji. Za-
sada motywowania wykonawcy do optymalizacji projektu obiektu na caty okres jego uzytkowania i efek-
tywnosci utrzymania byta jednym z kluczowych sukceséw dotychczasowych projektéw PFI. PF2 bedzie
kontynuowac to zintegrowane podejscie do utrzymania, przewidujace zawarcie w jednym kontrakcie
zardwno budowy, jak i utrzymania obiektu. Zapewni to, ze wykonawca bedzie nadal motywowany do
minimalizacji przysztych kosztéw eksploatadiji.
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44 Swiadczenie ustug w dotychczasowych projektach wigzato sie jednak z szeregiem probleméw:

+ Swiadczenie ustug byto niewystarczajgco elastyczne z punktu widzenia zardwno eksploatadji, jak
i budzetu. Kiedy sektor publiczny staje wobec koniecznosci ograniczenia wydatkow, chce uzyskac
oszczednosci ptynace ze zwiekszonej efektywnosci i obnizy¢ wydatki w catej swej bazie kosztowej. Nie
byto to mozliwe w ramach kontraktow PFI, poniewaz wszystkie ustugi byty przewidziane kontraktem

na dtugi okres czasu,

+ ponadto, sektor publiczny nie byt przekonany, ze uzyskuje najkorzystniejsze warunki w zakresie ele-
mentow ustug kontraktu, szczegdinie gdy w gre wchodzito wprowadzanie drobnych zmian do jego

wymogow,

+ odnotowano wiele przyktadow, kiedy koszty poszczegdlnych pozycji byty znacznie wyzsze, niz sektor
publiczny spodziewat sie ptaci¢. Fakt ten podwazyt zaufanie sektora publicznego do tych ustug (patrz

Ramka 4.A),

+ w dotychczasowych projektach pojawiaty sie tez obawy o przejrzystosc i zarzadzanie funduszem rezerw,
tworzonym na koszty utrzymania, poniewaz sektor publiczny uwazat, ze nie ma wgladu do faktycznych
kosztéw ponoszonych w okresie eksploatacji projektu. To doprowadzito to powstania podejrzen, ze fun-

dusz rezerwowy jest czesto zawyzony, a sektor prywatny odnosi w efekcie nieuzasadnione zyski.

Ramka 4.A: Koszty drobnych robét w projektach PFI

W raporcie opublikowanym w styczniu 2008 r2 NAO odnotowat, ze drobne roboty w projektach PFI byty czesto drogie
w poréwnaniu z branzowymi cenami referencyjnymi. NAO wskazat, ze w przebadanej prébce koszty bazowe dodatko-
wych gniazdek elektrycznych byty wyzsze od cen bedacych punktem odniesienia. NAO odnotowat, ze mimo iz naturalng
koleja rzeczy zakres cen bywa rézny zaleznie od szeregu réznych czynnikéw, $redni koszt bazowy instalacji gniazdek
elektrycznych w ramach kontraktéw PFl byt o okoto 54 procent wyzszy, niz publikowane ceny poréwnawcze.

Podniesienie elastycznosci swiadczenia ustug

4.5 Aby podnies¢ elastycznosc swiadczenia ustug, zakres ustug ujetych w modelu PF2 bedzie zredukowany.
Ustugi miekkie, w rodzaju sprzatania czy cateringu, beda wylaczane z kontraktéw oprécz okolicznosci
wyjatkowych. Ustugi te beda $wiadczone odrebnie, na podstawie kontraktéw o krotszych terminach,
albo bezposrednio przez podmiot publiczny, co da sektorowi publicznemu elastycznos¢ w kwestii zmian
specyfikacji ustug na przestrzeni czasu. Podmioty zamawiajace beda tez mie¢ wolng reke, jesli chodzi wia-
czanie niektérych pomniejszych czynnosci utrzymania w zakres projektu od jego poczatku. Zapewniona
tez bedzie dodatkowa elastycznos¢ dodawania lub usuwania pewnych fakultatywnych ustug” takich jak
mycie okien od zewnatrz, w fazie eksploatacyjnej kontraktu. Te fakultatywne ustugi beda $wiadczone za
z gory uzgodniong cene, beda tez mogty by¢ dodawane lub usuwane z projektu bez potrzeby modyfi-
kowania modelu finansowego. Aby zapewni¢ wiekszg elastycznos¢ w momencie wygasniecia kontraktu,
podmioty publiczne bedg mie¢ mozliwos¢ dokonania zmiany wymagan odnosnie stanu obiektu w mo-

mencie jego przekazania.

Ramka 4.B: Przyktad elastycznosci eksploatacyjnej w ramach kontraktow PF2

W ramach kontraktow PFl korzystanie ze szkoty poza godzinami lekcyjnymi wymaga uzgodnienia z wykonawca PFl,
poniewaz jego pracownicy ochrony musza otwierac i zamykac szkote, ponadto moga wystapi¢ dodatkowe opfaty za
sprzatanie i ustugi towarzyszace. Koszty te obciazaja sektor publiczny.

W ramach PF2, ustugi takie jak ochrona czy sprzatanie zostang wytaczone z kontraktow. To umozliwi szkotom otwieranie
obiektéw do uzytkowania poza zasadniczymi godzinami lekcyjnymi bez ponoszenia dodatkowych optat, umozliwi tez
poszerzenie wykorzystania obiektéw publicznych na potrzeby lokalnej spotecznosci.

" National Audit Office, Making changes in operational PFI projects, styczert 2008 r.
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4.6

Catosciowe podsumowanie sposobu podejscia do ustug w przysztych projektach podaje Tabela 4.A.

Tabela 4.A: Odpowiedzialnosc¢ za swiadczenie ustug w PF2

WSZYSTKIE USLUGI
wymagane przez podmiot zamawiajacy, by sprawnie eksploatowaé budynek

USLUGI UJMOWANE USLUGI, KTORE MOGA, USLUGI NIE UIMOWANE
W KONTRAKTACH PFI ALE NIE MUSZA BYC UIMOWANE W KONTRAKTACH PFI
W KONTRAKTACH PFI Zarzadzane bezposrednio przez podmiot publicz-
ny, z wykorzystanieminnych ustugodawcow na
podstawie krétkoterminowych kontraktéw lub
zwykorzystaniem wilasnych zasobow.

Obcigzane staty, miesieczng oplatg

DROBNE OBOWIAZKI
W ZAKRESIE UTRZYMANIA
Wykoriczenie scian, sufitow,
podiég we wnetrzach, naprawy

UTRZYMANIE

Zarzadzanie utrzymaniem
Utrzymanie planowe
Utrzymanie reaktywne

USEUGI MIEKKIE

i drzwi wewnetrznych i okien, Sprzatanie i odbidr (J_dpadéw,
elementy oswietlenia, usuwanie kontrola szkodnikéw,
graffitii inne drobne czynnosci catering,
utrzymania ochrona,
ZARZADZANIE ENERGIA pranie, poczta
Sledzenie i raportowanie zuzycia
energii, identyfikowanie mozliwosci
uzyskania oszczednosci energii USELUGI FAKULTATYWNE
P . USLUGI ZARZADZANIA
Ustugi, ktére organ zamawiajacy
moze dodac do PFlw cyklu Zarzadzanie kontraktem,
HELPDESK rocznym lub jednorazowo, np.: koszty mediow, ubezpieczenia,
Zapewnienie centralnego systemu lokalne podatki od przedsiebiorstw
reagowania na zgtoszenia, planowanie Testowanie urzadzen przenosnych
i monitorowanie wynikéw Okresowe remonty

Czyszczenie okien od zewnatrz
Usuwanie sniegu i lodu
ODNOWIENIAW FAZIE EKSPLOATAC)I Utrzymanie terenu INNELISELE!

Drobne naprawy i Uslugi ICT, recepcja, telefonia, BHP. itp.
Inne drobne czynnosci utrzymania

Planowe odtwarzanie srodkéw trwalych,
by utrzymac funkcjonalnos¢ i wyglad
budynku

Zrédlo: Ministerstwo Skarbu JKM

Usuniecie miekkich ustug zarzadzania obiektami

4.7

4.8

Miekkie ustugi zarzadzania obiektami (,ustugi miekkie”) oznaczajg generalnie codzienne ustugi pomoc-
nicze, niezbedne dla eksploatacji obiektu (patrz: Ramka 4.C). W przesztosci ustugi miekkie byty wigczane
w zakres wiekszosci kontraktéw PFI. Aby podnies¢ elastycznosc Swiadczenia ustug, obecnie ustugi miek-
kie beda wytaczane z przysztych kontraktow, a zapewniane na podstawie kontraktow krétkotermino-
wych z sektorem publicznym, albo bezposrednio przez sektor publiczny.

Jedynym wyjatkiem od tej reguty beda sytuacje, w ktérych zamowienie wszystkich ustug w jednym
kontrakcie niesie istotne korzysci wynikajace z elementdw integracji i wspoétzaleznosci. Jesli podmioty
zamawiajace uznaja, ze wigczenie ustug miekkich stanowi integralny element realizacji projektu, bedzie
to wymagac wykazania Ministerstwu Skarbu klarownego przypadku value for money i uzyskania zatwier-
dzenia od Ministerstwa.

e
.

Ramka 4.C: Przyktady migkkich ustug zarzadzania obiektami

Miekkie ustugi zarzadzania obiektami generalnie oznaczajg codzienne ustugi pomocnicze, konieczne dla prowadzenia

ksploatacji obiektu. Przyktady obejmuija:
sprzatanie
catering
ustugi portierskie
pralnia
ochrona
ustugi pocztowe
$mieci




Nowe podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego

Elastyczno$¢ na poczatku projektu
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4.10

Aby jeszcze bardziej zwiekszy¢ elastycznos$¢ czynnosci utrzymania na poczatku projektu podmiot za-

mawiajacy bedzie mie¢ mozliwos¢ rozwazenia, czy wiasciwym bedzie uja¢, czy tez wytaczy¢ konkretne

czynnosci utrzymania. Podejmujac te decyzje podmiot zamawiajacy bedzie musiat wzigé¢ pod uwage

kilka kwestii, miedzy innymi, czy:

+ koszt zapewnienia tych ustug utrzymania przez podmiot zamawiajacy jest nizszy od oczekiwanej ceny
zadanej przez wykonawce,

istnieja potencjalne korzysci wykluczenia tych czynnosci utrzymania z projektu, zwigzane z wiekszg

elastycznoscia,

+ podmiot zamawiajacy posiada zasoby umozliwiajace mu wykonywanie czynnosci utrzymania (np.
sprzatacze lub dozorcy),

+ wylgczenie pewnych czynnosci utrzymania moze stworzy¢ ryzyko zakidcenia spédjnego przebiegu

procesu eksploatacji, tak wiec podmiot zamawiajacy musiatby rozwazy¢, czy korzysci wynikajgce z wy-

faczenia tych czynnosci utrzymania przewazajg nad ryzykiem braku spéjnosci.

Liste przyktadowych czynnosci, ktére podmiot zamawiajacy moze ujac lub wytaczy¢ zgodnie ze swym
wyborem, zamieszcza ponizsza Ramka 4.D.

Ramka 4.D: Przyktadowa lista czynnosci utrzymania, ktére podmiot zamawiajacy moze wiaczy¢ lub wytgczy¢
zgodnie ze swym wyborem

malowanie i remont wnetrz obiektu — wykorczenie scian i sufitow

wymiana wyktadzin podtogowych (np. dywanowych i winylowych)

rutynowe testowanie o$wietlenia awaryjnego

wymiana opraw oswietleniowych

pierwsza pomoc w przypadku problemdw lub awarii instalacji wodnej, cieplnej, wentylacyjnej i elektrycznej
rutynowe testowanie temperatury wody i przeptukiwanie urzadzer wodnych

drobne naprawy w umywalniach

inspekcje i drobne naprawy wewnetrznych drzwi i okien, a takze stolarki drzwiowej i okiennej

usuwanie graffiti

Elastycznos$¢ w trakcie trwania kontraktu

411

412

Aby podnies¢ elastyczno$¢ w okresie trwania kontraktu, podmiot zamawiajacy bedzie mdgt corocznie
decydowac¢, czy niektére ,ustugi fakultatywne” beda swiadczone przez wykonawce, czy tez osobno. Wy-
konawcy sktadajacy oferty na projekt beda proszeni o stworzenie katalogu wycenionych ustug fakulta-
tywnych, ktére moga by¢ dodane lub usuniete (poza modelem finansowym).

Zakres ustug fakultatywnych zostanie zaproponowany i uzgodniony przed zamknieciem finansowym pro-
jektu. Jesli podmiot zamawiajacy zdecyduje sie powierzy¢ te ustugi wykonawcy, wykonawca przyjmie tez
ryzyko mozliwosci $wiadczenia tych ustug po cenie wskazanej w katalogu (podlegajacej dorocznej indek-
sadji).

Ramka 4.E: Przyktady ustug fakultatywnych

testowanie urzadzen przenosnych
okresowe remonty wnetrz

czyszczenie okien od zewngatrz

usuwanie sniegu i posypywanie piaskiem
utrzymanie terenu

413

Ustugami fakultatywnymi powinny by¢ ustugi, ktére zasadnie moga by¢ swiadczone w ramach normal-
nie posiadanych przez wykonawce umiejetnosci i ktére moga przynie$¢ podmiotowi zamawiajagcemu
value for money, jesli beda swiadczone przez wykonawce. Moga sie tu miesci¢ czynnosci utrzymania,
prowadzone przez podmiot zamawiajacy, poprzednio wytaczone z projektu, a okresowo wprowadzane
z powrotem w zakres ustug do wykonywania przez wykonawce.
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414

Dalsze informacje szczegétowe na temat zakresu ustug, jakie ma $wiadczy¢ wykonawca z sektora prywat-
nego, i tych, ktére moga byc¢ zachowane przez podmiot zamawiajgcy, podajemy w Rozdziale 7 (Ustugi
i rozpoczecie swiadczenia ustug) wytycznych ,Standaryzacja kontraktow PF2".

Elastycznos¢ na koniec kontraktu

415

Jedna z kluczowych cech PFl byta zasada kalkulacji kosztéw na caty okres zaktadanego ekonomicznego
uzytkowania obiektu, aby zapewni¢, ze majatek bedzie wiasciwie utrzymywany przez okres realizacji pro-
jektu. Oznaczato to, ze na poczatku projektu sektor publiczny musiat okresli¢ stan majgtku w momencie
jego przekazania na koniec projektu.

Cho¢ podejscie to zapewniato utrzymanie majatku przez dtugi okres czasu, nie pozwalato ono na zad-
ng elastycznos¢ co do zmiany priorytetéw lub wymogdw podmiotu zamawiajgcego wzgledem obiektu
przez okres obowigzywania kontraktu. W przysztych projektach PF2 sektor publiczny bedzie nadal na
poczatku projektu okreslat stan majatku na moment przekazania, ale podmiot zamawiajgcy bedzie miec
elastyczno$¢ polegajaca na mozliwosci zmiany wymagan przekazania zwrotnego, jedli zmiana ta lepiej
spetni potrzeby podmiotu publicznego, albo stworzy mozliwos¢ uzyskania oszczednosci dla sektora pu-
blicznego. Dalsze informacje na temat podejscia do przekazania majatku zawiera punkt 9.6 (Ztagodzenie
wymogow zwrotu) wytycznych ,Standaryzacja kontraktow PF2”

Poprawa przejrzystosci i mechanizm wspoétuczestnictwa w oszczednosciach

Q 417

Aby uzyska¢ bardziej widoczny obraz kosztéw utrzymania w_projektach PF2, podmiot zamawiajgcy

i wykonawca przyjma przejrzysty system zarzadzania kosztami utrzymania i obiegiem informacji o tych

kosztach. To zapewni przejrzystos¢ swiadczonych ustug i zwigzanych z nimi wydatkdw, dajac sektorowi

publicznemu zrozumienie, za co doktadnie ptaci.

Obok przejrzystosci w relacjach klient-wykonawca, aby zapewni¢ rzetelne podejscie do wszelkich nie-
przewidzianych nadwyzek finansowych, zwigzanych z utrzymaniem, strony z sektora publicznego i pry-
watnego bedg co pie¢ lat przeprowadzac porédwnanie rzeczywistych i planowanych wydatkéw na utrzy-
manie. Wszelkie zidentyfikowane, autentyczne nadwyzki bedg odnotowywane, za$ fgczne nadwyzki za
okres obowigzywania kontraktu zostang w dacie jego wygasniecia podzielone réwno miedzy podmiot
zamawiajacy a wykonawce. Podmiot publiczny bedzie miec prawo zadac niezaleznego przegladu kosz-
toéw utrzymania.

4.19 Nadwyzka rozliczer zwigzanych z utrzymaniem bedzie wyliczana przez poréwnanie oczekiwanych wy-

4.20

datkéw na utrzymanie z wydatkami rzeczywistymi na ten cel. Pozostawienie nadwyzki w funduszu rezer-
wowym na koszty utrzymania, tworzonym przez spétke projektowa sprawi, ze bedzie ona nadal dostep-
na na potrzeby ,uzupetnienia niedoboru’, jesli wydatki rzeczywiste na utrzymanie okazg sie wyzsze od
oczekiwanych, natomiast przejrzyste podejscie do informacji kosztowej (open book approach) sprawi, ze
wszelka redukcja nadwyzki bedzie uzasadniona.

Bardziej szczegdtowe informacje na temat rezerwy na koszty utrzymania zawarte sg w punktach 9.2 (Fun-
dusz na koszty utrzymania) i 9.3 (Wygasniecie kontraktu) wytycznych ,Standaryzacja kontraktéw PF2”.

Poprawa efektywnosci Swiadczenia ustug

4.21

Rzad podejmuje tez kroki zmierzajace do podniesienia efektywnosci Swiadczenia ustug. Aby skrocic¢ czas
postepowania ofertowego i unikng¢ niepotrzebnego powielania dokumentacji dla kazdego projektu,
tworzony jest wystandaryzowany wzorzec ustug docelowych i mechanizm ptatnosci. Aby stworzy¢ bo-
dziec do efektywnego swiadczenia ustug w catym okresie obowigzywania kontraktu, do nowego modelu
wprowadzone zostang okresowe przeglady efektywnosci.
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Standaryzacja specyfikacji efektu koncowego w zakresie ustug i mechanizm
platnosci

422

423

4.24

Ministerstwo Skarbu stworzyto wystandaryzowany wzor specyfikacji efektu koncowego w zakresie ustug
oraz mechanizm pfatnosci proforma, odpowiedni dla wiekszosci projektdw poswieconych obiektom
uzytecznosci publicznej. Maja one zapewni¢ spdjnos¢ podejscia we wszystkich projektach obiektéw
uzytecznosci publicznej, doprowadzi¢ do tego, by wymogi odzwierciedlaty zasadne wymagania sektora
publicznego, a nie nierealistyczne oczekiwania, a takze pozwoli¢ na unikniecie kosztownego powielania
dedykowanej dokumentacji, tworzonej z projektu na projekt.

Wystandaryzowana specyfikacja efektu koricowego w zakresie ustug i mechanizm ptatnosci, sg przezna-
czone wylfacznie dla projektéw obiektdw uzytecznosci publicznej, jednakze moga nie by¢ odpowiednie
dla kazdego sektora, np. budownictwa komunalnego. Zasada gtebszej standaryzacji wymogodw w zakre-
sie ustug bedzie miec zastosowanie do wszystkich sektoréw i o ile pojawiac sie beda programy i projek-
ty inne niz zwigzane z obiektami uzytecznosci publicznej, Ministerstwo Skarbu rozwazy, czy nie nalezy
stworzy¢ nowych standardéw, dedykowanych dla poszczegolnych sektoréw.

Wystandaryzowana specyfikacja efektu koncowego w zakresie ustug sktada sie z dwdéch czesci. Czesc 1
obejmuje gtdwne wymagania i powinna pozosta¢ w znormalizowanej postaci. Czes¢ 2 pozwala na wigcze-
nie do projektu wymogodw szczegdinych. Wystandaryzowana specyfikacja efektu koricowego w zakresie
ustug i mechanizm pfatnosci proforma beda stanowi¢, odpowiednio, zatagczniki 31 5 do wytycznych ,Stan-
daryzacja kontraktow PF2’, przewidziane do opublikowania do konsultacji na poczatku przysztego roku.

Przeglady efektywnosci Swiadczenia ustug

4.25

Przeglady wymagan w zakresie ustug sg jednym z kluczowych obszaréw, w ktérym Program oszczedno-
sci w projektach PFI w fazie eksploatacji znajduje oszczednosci w realizowanych obecnie kontraktach PFI.
W Programie tym podkresla sie znaczenie przegladu zakresu i specyfikacji ustug wobec wymagan sektora
publicznego, z uwzglednieniem prognozowanych wymogdw w przysztosci, a takze wykorzystania ustug
i wynikow uzyskanych w dotychczasowych projektach. Przeprowadzone do dzi$ przeglady eksploata-
cji obejmowaty przeanalizowanie specyfikacji ustug i rozwazenie mozliwosci bardziej efektywnego ich
Swiadczenia. W ten sposéb stwierdzono istnienie szeregu mozliwosci uzyskania oszczednosci eksploata-
cyjnych, ktorych przyktady podaje Ramka 4.F.

Ramka 4.F: Lekcje wyniesione z przegladow efektywnosci eksploatacji

Oto przyktady potencjalnych oszczednosci wynikajacych z przegladu specyfikacji ustug w stosunku do wymagan, ziden-
tyfikowane we wczesnych przegladach:

Redukgja szpitalnych ustug swiadczonych w domu, ktére wyspecyfikowano na poziomie wyzszym, niz generalnie
stosowanym na rynku,

Zmiana zasad odbioru odpadéw komunalnych, aby ujednolici¢ system przewidziany w kontrakcie PFl z wybranymi
systemami odbioru, stosowanymi przez samorzad. Zmiane te utatwito zwiekszenie czestotliwosci odbioru odpadow
segregowanych z czterech do dwdch tygodni,

Przeglad przeprowadzony przez lokalny samorzad z ich ustugodawca PFl wykazat, ze zainwestowanie celem wypraco-
wania oszczednosci w centralny system sterowania i zarowki LED w oswietleniu ulic przyniesie znaczna redukcje zuzy-
cia energii dzieki wykorzystaniu osiggniec technologicznych, jakie miaty miejsce od momentu podpisania kontraktu,
Przeglad systemu inspekcji w kontrakcie PFl na infrastrukture transportowa wykazat, ze istnieje mozliwo$¢ zreduko-
wania czestotliwosci prowadzenia inspekcji majatku bez istotnego wptywu na poprawnos¢ danych.

4.26

Do nowych kontraktéw wprowadza sie zatem okresowe przeglady efektywnosci, aby oceni¢, czy projekt
spetnia wymogi sektora publicznego, a takze by zarekomendowac wiasciwe usprawnienia ustug i pod-
niesienie ich efektywnosci. Przeglady efektywnosci beda prowadzone co dwa lub trzy lata, przy czym
tam, gdzie bedzie to wskazane, z uwagi na minimalizowanie kosztéw, przeglady powinny by¢ skoordy-
nowane w czasie z prowadzonymi co piec lat przegladami rzeczywistych w planowanych wydatkéw na
utrzymanie.
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4.27 Wykonawca bedzie odpowiedzialny za dopilnowanie prowadzania przegladéw efektywnosci i w zwigz-
ku z tym bedzie pokrywac koszty poniesione przez sektor prywatny. Wszelkie wypracowane oszczednosci
bedg dzielone miedzy podmiot publiczny a wykonawce w proporcji 75 procent dla podmiotu publicznego,
a 25 procent dla wykonawcy. Wazne jest, aby podkresli¢, ze wykonywanie opisanych powyzej przegladow
efektywnosci nie powinno uniemozliwi¢ wykonawcy, ani podmiotowi publicznemu proponowania dziatar
dla zwiekszenia efektywnosci w innych momentach w okresie obowiagzywania kontraktu, nie powinno tez
zastagpic¢ innych standardowych mechanizméw sprawozdawczych w zakresie wynikdw projektu.



Wieksza przejrzystosé

Przejrzystosc znajdzie sie w centrum formuty PF2. Rzad wprowadzi znaczng liczbe rozwiazan, ktére zmienia podejscie do

przejrzystosci, przyjmowane w przysztych projektach. Sg to miedzy innymi:

«  zwiekszenie zakresu informacji o projekcie, udostepnianych podatnikom, aby da¢ im uzasadnione przekonanie, ze
value for money jest rzeczywiscie uzyskiwana; jednoczesnie, zwiekszenie jawnosci rzadowych procedur zatwierdzania
projektdw wobec prywatnego biznesu, aby firmy mogty budowac plany z wieksza dozg pewnosci. Konkretnie:

«  publikowanie dorocznego raportu, podajacego petne informacje projektowe i finansowe o wszystkich projek-
tach, w ktérych rzad jest udziatowcem,

+  wymaganie od sektora prywatnego, aby przekazywat do publikacji informacje o rzeczywistych i prognozowa-
nych stopach zwrotu z kapitatu,

«  zwiekszenie przejrzystosci i kontroli w odniesieniu do zobowigzan powstajacych w wyniku przysztych projek-
téw PF2, poprzez wprowadzenie facznego limitu kontrolnego dla zobowigzan pozabilansowych, wynikajacych
z podpisanych kontraktow PF2. Postepy w tym zakresie zostana przedstawione wraz z ogfoszeniem ustawy
budzetowej na 2013 r,

- wprowadzenie na stronie internetowej Ministerstwa Skarbu informatora umozliwiajacego $ledzenie procesu
zatwierdzania propozydji projektéw, podajacego aktualizowany status postepéw w zatwierdzaniu projektow
przez sektor publiczny,

«  publikowanie szeroko dostepnych i tatwo zrozumiatych informadji o biezacych projektach PFl i przysztych pro-
jektach PF2, a takze o planowanych projektach infrastrukturalnych i budowlanych.

+  poprawa przejrzystosci projektow dla podmiotéw zamawiajacych, co zapewni im lepsze informacje umozliwiajace
efektywne zarzadzanie wiasnymi kontraktami przy jednoczesnej minimalizacji zwiekszenia wymogéw informacyj-
nych wobec sektora prywatnego. Do srodkéw tych nalezy:

+  zaostrzenie postanowien i procedur dotyczacych informacji stuzacych zapewnieniu terminowosci ich przeka-
zywania,

«  wprowadzenie przejrzystego podejscia do obiegu informacji (open book approach) w sprawie funduszu rezerw
na koszty utrzymania,

+  nadanie podmiotowi zamawiajacemu lub innemu przedstawicielowi lokalnych wiadz statusu obserwatora na
posiedzeniach rady dyrektorow spotki projektowej.

5.1 Przejrzystos¢ lezy w centrum formuty PF2. Rzad wprowadza szereg rozwigzan, ktére zmienia podejscie
przyjmowane do przejrzystosci w przysztych projektach. Zmiany te wyjda naprzeciw licznym obawom
szerokiej rzeszy interesariuszy, w tym: parlamentu, ktory wezwat do wiekszej przejrzystosci i dyscypliny
w projektach PFl; podmiotéw zamawiajacych, ktére wymagajg terminowych i doktadnych informacji od
partneréw z sektora prywatnego, aby mie¢ mozliwos¢ skutecznego zarzadzania kontraktami; firm pry-
watnych, ktére zadaja lepszych informacji od rzadu, by moc fatwiej i skuteczniej planowac dziatalnosc
i realizowa¢ ustugi. Reformy nakreslone w niniejszym rozdziale majg na celu rozwigzanie tych proble-
mow, a jednoczesnie uzyskanie zbieznosci zapiséw umownych w zakresie informadji z istniejaca najlep-
szg praktyka oraz zminimalizowanie ewentualnego podniesienia wymogdw w stosunku do biznesu.

Zwiekszenie zewnetrznej przejrzystosci PF2

5.2 Zwiekszenie zewnetrznej przejrzystosci formuty PF2 ma zasadnicze znaczenie, by dac¢ podatnikowi uza-
sadnione przekonanie, ze rozwigzanie to przynosi mu value for money, a sektorowi prywatnemu dostar-
czac istotnych informadiji, ktérych potrzebuje dla sprawnego planowania dziatalnosci i realizacji ustug.

Uzyskanie przejrzystosci projektéw poprzez wspoét-inwestycje sektora publicznego

53 Jak o ukazano w Rozdziale 2, inwestycje kapitatowe sektora publicznego w przysztych projektach PF2
utatwia uzyskanie wiekszej przejrzystosci i dyscypliny w przygotowaniu i realizacji projektow. Poprzez
cztonkostwo w radzie dyrektorow spotki projektowej sektor publiczny bedzie otrzymywat informacje fi-
nansowe dotyczace wynikow projektu, aby podejmowac decyzje konieczne w tej roli. Dostep do tych
informacji pomoze uspokoi¢ obawy dotyczace braku przejrzystosci wynikéw finansowych projektow.
Ministerstwo Skarbu bedzie publikowac roczny raport na temat inwestycji kapitatowych sektora publicz-
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nego, w tym o rzeczywistym i prognozowanym poziomie stopy zwrotu z kapitatu dla indywidualnych
projektow i catego portfela.

Ponadto, organ zamawiajacy lub inny przedstawiciel lokalny bedzie mie¢ status obserwatora podczas
posiedzer rady dyrektorow spotki projektowej, co réwniez ma na celu zwiekszenie przejrzystosci oraz
utatwienie wymiany informacji i punktéw widzenia miedzy sektorem publicznym i prywatnym.

Publikowanie stop zwrotu z kapitatu sektora prywatnego

55

Jak wskazano w Rozdziale 2, cena kapitatu sektora publicznego w projekcie bedzie dostosowywana do
stopy zwrotu z kapitatu sektora prywatnego. Wyréwnanie w ten sposéb stop zwrotu daje przejrzystosc pro-
gnozowanych i rzeczywistych stop zwrotu z kapitatu akcyjnego, uzyskiwanych przez inwestoréw z sektora
prywatnego. Moga sie jednak zdarza¢ przypadki, gdy zwrot z kapitatu bedzie rézny dla réznych inwestoréw
z sektora prywatnego, na przyktad wowczas, kiedy jeden z inwestordw sprzeda swoj udziat w spotce pro-
jektowej. Dlatego, dla zapewnienia petnej przejrzystosci w tym wzgledzie, inwestorzy sektora prywatnego
beda miec¢ obowigzek przekazywania Ministerstwu Skarbu informacji o rzeczywistych i prognozowanych
stopach zwrotu z kapitatu, a Ministerstwo bedzie je okresowo publikowac. Aby mie¢ pewnos¢, ze informa-
Cje te bedzie mozna fatwo zrozumiec i poréwnac pomiedzy projektami, nowe standardowe wytyczne dla
kontraktow'? okreslaja precyzyjnie sposob, w ktory dane te nalezy obliczac i przekazywac.

Zwiekszenie przejrzystosci procesu zatwierdzania proponowanych projektéw przez rzad

56

57

Dla uzyskiwania value for money wazne jest prowadzenie wiasciwego nadzoru nad wszystkimi wigzacymi
decyzjami w zakresie wydatkéw publicznych. Projekty moga wymagac zatwierdzenia w kilku stadiach,
a wydatki przewyzszajace limity przyznane ministerstwom beda wymagac zatwierdzenia przez Minister-
stwo Skarbu. W odpowiedziach uzyskanych w procesie konsultacji sektor prywatny sygnalizowat wyraz-
nie, ze rzadowe procedury zatwierdzania wydaja sie przesadnie rozwlekte, a zwiaszcza, ze sektor prywat-
ny nie ma wgladu w aktualny status proponowanego projektu w zadnym momencie. Jest to szczegdlnie
istotne w fazie poprzedzajgcej postepowanie ofertowe, kiedy to firmy chcg mie¢ wyobrazenie, na ile
bliskie jest wprowadzenie potencjalnych projektéw na rynek, oraz w toku samego przetargu, kiedy to
wydtuzone procedury, zatwierdzer moga wptywac bezposrednio na koszty postepowania ofertowego,
ponoszone przez sektor prywatny.

W ramach szerszego zobowigzania sie do zapewnienia przedsiebiorstwom informacji potrzebnych im
do planowania biznesowego w odniesieniu do projektow sektora publicznego, rzad zamierza zwiekszyc
jawnos¢ swego procesu zatwierdzania. Od wiosny 2013 r. na stronie internetowej Ministerstwa Skarbu
publikowany bedzie informator podajacy dane o statusie projektow PF2 bedacych w fazie zatwierdzania
uzasadnienia ekonomicznego projektu, a takze projektéw PFl w toku postepowania ofertowego. Infor-
mator bedzie podawac aktualizowany status projektu w trakcie przechodzenia przez procedure zatwier-
dzania. Wykres 5.A ilustruje, jak bedzie wygladac.

12
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Wykres 5.A: Przykladowy informator o przebiegu zatwierdzen projektow
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Zwigkszenie przejrzystosci zobowigzan pozabilansowych

58 Zagregowane dane fiskalne, na podstawie ktérych rzad wylicza sytuacje budzetu, sg kalkulowane przy
zastosowaniu elementéw pochodzacych z rachunkéw narodowych UK, opartych o zatozenia Europej-
skiego Systemu Rachunkéw 1995 (ESA95). Krytyka PFl zasadza sie na tym, ze z powodu sposobu ewiden-
¢ji PFl w rachunkach narodowych wiele zobowigzan kontraktowych PFI nie jest wykazywanych w Diugu
Netto Sektora Publicznego (Public Sector Net Debt, PSND), poniewaz sg traktowane jako nie wchodzace
do bilansu rzadu. W 2011 r. rzad opublikowat po raz pierwszy Petne rachunki rzadowe (WGA), w ktorych
podano szacunek zobowigzan z PFI zgodnie ze standardami rachunkowosci.

59 Abyzwiekszy¢ przejrzystos¢ i kontrole nad zobowigzaniami tworzonymi przez przyszte projekty PF2, rzad
wprowadzi taczny limit kontrolny dla wszystkich zobowiazar wynikajacych z podpisanych pozabilanso-
wych kontraktéw PF2. Rzad bedzie w przysztosci sktadat sprawozdania w kwestii tego limitu kontrolnego.
Raport z postepu prac znajdzie sie w dokumencie budzetu na 2013 r. Krok ten bedzie elementem szer-
szego pakietu reform w kwestii zasad zarzadzania zobowigzaniami pozabilansowymi, co postawi Wielka
Brytanie na czele miedzynarodowej najlepszej praktyki.

Zwiekszenie dostepnosci i uzytecznosci informacji projektowych

5.10 Ministerstwo Skarbu juz publikuje znaczng ilos¢ informacji o PFl w postaci WGA (zob. Rozdziat 1), a takze
gromadzi odrebnie informacje na temat poszczegdlnych projektdw'® poprzez proces dorocznego gro-
madzenia danych. Do informacji o indywidualnych projektach naleza: tytut projektu, status postepowa-
nia ofertowego, optaty zbiorcze, sponsorujace ministerstwo, firma spotki projektowej i jej udziatowcy.
Rzad podejmie dalsze dziatania, by zwiekszy¢ zrozumiatos¢ informacji dla wszystkich uzytkownikéw, na
przyktad poprzez wyjasnienie roznic miedzy liczbowymi danymi w WGA i PFl, a takze przez opublikowa-
nie prostego przewodnika po wybranych, bardziej technicznych szczegétach partnerstw publiczno-pry-
watnych, facznie z rozwigzaniami finansowymi. Zostana one ujete w najblizszym uaktualnieniu danych
na wiosng 2013 .

5.11 Podczas procesu konsultacji sektor prywatny podkreslat, ze informacje o planowanych projektach sa waz-
ne dla celéw planowania biznesowego. Wraz z Narodowym Planem Infrastruktury (National Infrastruc-
ture Plan) z 2011 r. rzad opublikowat po raz pierwszy szczegdtowe dane o planowanych inwestycjach
infrastrukturalnych i rzagdowych projektach budowlanych'. Listy planowanych inwestycji zostaty stwo-

Dane of PFI dostepne pod adresem: http://www.hm-treasury.gov.uk/ppp_pfi_stats.htm
Baze projektow infrastrukturalnych i budowlanych mozna znalez¢ pod adresem: http://www.hm-treasury.gov.uk/infra-
structure_pipeline_data.htm
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rzone na szczeblu rzadowym, aby zapewni¢ biznesowi wieksza orientacje co do przysztej puli projektéw:
budowlanych, finansowanych przez rzad, szerzej regulowanych, a takze infrastrukturalnych sektora pry-
watnego. Rzad stale pracuje nad poprawg szczegdtowosci, jakosci i zakresu danych o projektach z tych
list. Sa one regularnie uaktualniane, aby zapewni¢, by podawaty biezace i dokfadne informacje o planach
rzagdowych.

Oproécz podawania informacji o planowanych projektach, rzad natozyt na ministerstwa obowigzek pu-
blikowania na stronie GOV.UK, przy pomocy przegladarki Contracts Finder'®, informacji o wszystkich no-
wych przetargach rzadu centralnego i kontraktach na kwote wyzsza niz 10 000 GBP. Jesli chodzi o kontrak-
ty budowlane bedg one nadal przekazywane poprzez link do publikowanej listy rzadowych projektow
budowlanych (Government Construction Pipeline)'e. Wszystkie nowe dokumenty dotyczace przetargdw
i kontraktéw zwigzanych z projektami PF2 rzadu centralnego powinny wiec by¢ publikowane poprzez
Contracts Finder, albo przez powiazang z nig liste rzadowych projektéw budowlanych.

Zwiekszenie przejrzystosci PF2 dla podmiotéw zamawiajacych

513

Podmioty zamawiajace potrzebuja rzetelnych informacji, ktére umozliwig im monitorowanie i zarza-
dzanie kontraktami. Informacje, ktére podmiot zamawiajacy ma prawo otrzymywac, zostang wskazane
w kontrakcie. Kontrakty PFl zazwyczaj stanowig, ze spétka projektowa winna przekazywac informacje
finansowe i zarzadcze, ale najczesciej nastepuje to dopiero wéwczas, gdy wystapi o nie podmiot za-
mawiajacy. Regularna sprawozdawczos¢ okresowa jest ograniczona, nie liczac raportdéw wymaganych
w ramach mechanizmu monitorowania wynikow i ptatnosci.

5.14 Wiele podmiotéw zamawiajacych nie wykorzystuje w petni posiadanego prawa do zadania informacji,

5.16

czesto dlatego, ze nie ma jasnosci, jakie informacje sg dostepne, albo o jakie powinny wystapi¢. W od-
powiedziach na konsultacje respondenci podkreslali, ze niektére z postanowien zawartych w biezacych
standardowych wytycznych kontraktowych sg postrzegane jako niepotrzebnie skomplikowane lub dwu-
znaczne. Istnieje zatem ryzyko, ze podmioty zamawiajgce nie majg dostatecznej jasnosci, ani pewnosci
co do trwatego uzyskiwania value for money z posiadanych rozwigzan kontraktowych.

Aby wyjs¢ naprzeciw tym problemom, nowe standardowe wytyczne kontraktowe'” zwieksza klarownos¢
wymogow informacyjnych i postanowiert wymaganych dla kazdego kontraktu, jednoczesnie minimali-
zujac wzrost wymagan informacyjnych wobec sektora prywatnego. Terminowe otrzymywanie klarow-
nych i adekwatnych informacji pomoze podmiotom zamawiajacym efektywnie zarzadza¢ kontraktami,
planowac i optymalizowac korzystanie z majatku i ustug, aby uzyskac¢ wyzsza i trwaltg value for money.
Ramka 5.A pokazuje niektdre kluczowe udoskonalenia dotyczace wymogow informacyjnych w nowych
standardowych wytycznych kontraktowych.

Jak wskazano w Rozdziale 4, aby jeszcze bardziej zwiekszy¢ przejrzystos¢, podmiot zamawiajacy i wy-
konawca bedg przyjmowac przejrzyste podejscie (,open book approach”) do obiegu informacji doty-
czacych funduszu rezerw na koszty utrzymania, aby podnies¢ jawnos¢ tych kosztow w projektach PF2.
Zapewni to przejrzystos¢ w zakresie $wiadczonych ustug i zwigzanych z nimi wydatkéw, a sektorowi
publicznemu da jasne wyobrazenie o tym, za co pfaci.

15
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http://www.hm-treasury.gov.uk/contracts-finder
http://www.hm-treasury.gov.uk/infrastructure_pipeline_data.htm
Standaryzacja kontraktéw PF2, Rozdziat 3
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Ramka 5.A: Podwyzszone wymogi informacyjne

Aby podwyzszy¢ wymogi informacyjne, do PF2 wprowadzono nastepujace zmiany:

aby utatwi¢ zrozumienie kontraktu, wymogi informacyjne zostang zebrane w jednym miejscu, co umozliwi mana-
gerom kontraktow uswiadomienie sobie, jakich informacji maja prawo zadac i kiedy oraz w jakiej postaci mogg ich
oczekiwac,

natychmiast po podpisaniu kontraktu, sektor prywatny dostarczy praktyczny przewodnik po kontrakcie bedacy
podsumowaniem jego gtéwnych punktéw, co pomoze sektorowi publicznemu w zarzadzaniu kontraktem,
wyrazenia, ktére wnosity pewng dwuznacznos¢ i stanowity potencjalne Zrédto sporéw miedzy stronami kontrak-
tu zostaty usuniete. Wérdd nich nalezy wymieni¢ na przyktad wymaganie stawiane podmiotowi zamawiajacemu,
by dziatat ,rozsadnie” formutujac wnioski, oraz stawiany wykonawcy wymog przekazywania informacji w postaci
niesprecyzowanego ,zestawienia zbiorczego” zamiast w formacie oryginalnych danych, co mogto powodowac, ze
podmiot mogt nie uzyskiwac wszystkich koniecznych dlan informacji,

zwiekszono jasnos¢ w kwestii tego, czym sa poufne informacje komercyjnie, poprzez odniesienie sie w tej kwestii do
wytycznych Ministerstwa Sprawiedliwosci w sprawie Ustawy o swobodzie informacji (FOIA),

doprecyzowane zostanie, ze przekazywanie informacji wchodzi w zakres ustug kontraktowych, a stad niedostarcze-
nie ich bedzie stanowi¢ niezadowalajaca realizacje umowy, co spowoduje potracenia finansowe z ptatnosci otrzy-
mywanych przez wykonawce, z mozliwoscig wypowiedzenia kontraktu w przypadku jego nagminnego tamania.
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Witasciwa alokacja ryzyka

Alokacja ryzyka

W PF2 wprowadzone zostang zmiany do alokadji ryzyka, aby podnies¢ value for money poprzez zachowanie i zarzadzanie
przez sektor publiczny wiekszego zakresu pewnych rodzajow ryzyka. W PF2:
ryzyko dodatkowych naktadéw kapitatowych, wynikajace z nieprzewidywalnych ogélnych zmian prawa zostanie
przyjete przez sektor publiczny,
ryzyko poziomu zuzycia mediéw zostanie przyjete przez sektor publiczny pod warunkiem wprowadzenia dwulet-
nich testéw odbiorczych,
ryzyko skazenia miejsca lokalizacji ze Zzrédet pozostajacych poza jego terenem zostanie przyjete przez sektor pu-
bliczny, o ile sektor ten zapewnia grunt,
podmioty zamawiajace beda mie¢ obowigzek podjecia adekwatnych badan tytutu prawnego do miejsc lokalizagji
udostepnianych oferentom, udzielg tez gwarancji wykonawcy,
jezeli grunt pod projekt zapewnia podmiot zamawiajacy, to bedzie on tez mie¢ obowigzek uzyskac jego badania
geologiczne, po czym udostepnic je wszystkim oferentom wraz z gwarancja.

Ubezpieczenie

Aby zwiekszy¢ value for money ubezpieczen:
rzad zmieni obecnie obowiazujace postanowienia dotyczace podziatu ryzyka sktadki od podstawowych ubezpie-
czer wymaganych w fazie eksploatacji projektu, aby pozwoli¢ podmiotowi publicznemu na przyjecie wiekszego
udziatu w ryzyku i obnizy¢ potrzebe tworzenia przez wykonawce rezerw na niekorzystne zmiany rynkowe,
rzad zbada opcje przyjecia modelu, w ktérym podmiot zamawiajacy zachowa ryzyko istotnej szkody i zaktocen
w dziatalnosci obiektu w ciggu fazy operacyjnej obiektu (zamiast pozyskac¢ ubezpieczenie na rynku) dla projektow/
programéw PF2 o rozproszonej bazie aktywow i przewidywalnej historii roszczen.

Alokacja ryzyka

6.1  Skuteczne zarzadzanie ryzykiem jest wazne we wszystkich postaciach zamoéwien publicznych, szcze-
golnie za$ w kontraktach w formule PPP. Kontrakty te daza do optymalizacji value for money poprzez
uzgodnienie alokadji ryzyka miedzy sektor publiczny i prywatny w trakcie dtugoterminowego kontraktu.
Jednakze, w przesztosci, niektore obszary ryzyka w projektach PFI byty przenoszone na sektor prywatny,
mimo iz krok ten nie zapewniat value for money.

Zwiekszenie value for money wynikajacej z alokacji ryzyka w kontraktach PF2

6.2 W programie PF2 wprowadzone zostang zmiany alokacji ryzyka, by zwiekszy¢ value for money poprzez
zachowanie i zarzadzanie pewnymi obszarami ryzyka poprzednio przenoszonego w projektach PFl przez
sektor publiczny. Ryzyko bedzie alokowane tak, by optymalizowa¢ value for money, a nie by maksymali-
zowac przeniesienie ryzyka. Konkretnie, zmiany alokacji ryzyka beda obejmowac ryzyko zmiany uregulo-
wan prawnych, zuzycia mediéw, skazenia gruntu i gwarangji dla raportéw due diligence.

Ryzyko zmian prawnych

6.3 Dodatkowe naktady kapitatowe, wynikajace z nieprzewidzianej, ogélnej zmiany prawa zdarzaja sie bardzo
rzadko. Podmioty finansujace wymagaty jednak w przesztosci od wykonawcdw zapewnienia posiadania
srodkow, ktére pozwolg zabsorbowad koszt tego ryzyka, gdyby wystapito. W efekcie, sektor publiczny
placit wysokg premie za przeniesienie ryzyka, ktére w praktyce wystepowato rzadko. W projektach PF2
sektor publiczny zachowa to ryzyko zapewniajac wyzsza value for money.
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Ryzyko mediéw
64 W przesztosci, wytyczne do PFI zachecaty do przenoszenia ryzyka wielkosci zuzycia mediow na wyko-

6.5

6.6

6.7

nawce, ale w praktyce wiele kontraktéw zawierato ztozone, wypracowane dla indywidualnych projektéw
postanowienia przewidujace podziat tego ryzyka. Wynegocjowanie tych postanowier byto czasochton-
ne, a zarzadzanie nimi wymagato znacznych zasobéw. W rezultacie nie byto jasnosci, czy uzgodnienia
te zapewniaja sektorowi publicznemu value for money. Wraz z usunieciem ustug miekkich z PF2, o czym
mowa w Rozdziale 4, wyraZnie zarysowata sie potrzeba zrewidowania tego podejscia, poniewaz w sytu-
acji, gdy obowigzki wykonawcy zawezone zostajg do swiadczenia twardych ustug utrzymania obiektu,
ma on jeszcze wezsze mozliwosci zarzadzania wykorzystaniem mediéw.

W przysztosci, w formule PF2 zmiany kosztow zuzycia mediéw beda alokowane na sektor publiczny,
7 zastrzezeniem, ze wykonawca zachowa odpowiedzialno$¢ za efektywne zaprojektowanie budynku
(zgodnie ze standardami sprawnosci energetycznej, okreslonymi w procesie przetargowym). Efekt ten
bedzie uzyskiwany poprzez rygorystyczng procedure przekazania obiektu, obejmujgca dwuletni pro-
gram testowania. Jesli program ten wykaze, ze zuzycie medidw jest wyzsze, niz uzgodnione standardy
efektywnosci, wykonawca bedzie musiat wprowadzi¢ korekty do budynku lub wyptaci¢ rekompensate
pokrywajaca strate poniesiong przez podmiot zamawiajacy. Ryzyko taryfy optat réwniez pozostanie przy
sektorze publicznym.

W normalnej sytuacji, podmiot zamawiajgcy powinien przejac ryzyko zuzycia mediéw po przedtuzonym,

dwuletnim okresie odbioru, by unikng¢ obcigzania wykonawcy tym ryzykiem. Wyjatki od tej ogélnej za-

sady moga by¢ mozliwe tylko w szczegdlnych sektorach, gdzie:

+ dokumentacja projektowa obejmuje jako standard odpowiednie systemy pomiarowe (ktérych zasto-
sowanie nie rodzi nieproporcjonalnych kosztéw),

+ fizyczne srodowisko obszaréw zabudowanych i sposéb wykorzystania sg proste,

+ stworzone zostang uzgodnienia dotyczace podziatu ryzyka, mozliwe do przyjecia przez rynek i nie
wigzace sie z ustanowieniem przez wykonawce wysokich i statych rezerw na to ryzyko.

Dalsze szczegdty w wytycznych ,Standaryzacja kontraktow PF2" Czes$¢ 19.9.

Ryzyko skazenia miejsca lokalizacji ze Zzrédet zewnetrznych

6.8

W wielu odpowiedziach uzyskanych w toku konsultacji wykonawcy i podmioty finansujgce podnosity
zagadnienie alokacji ryzyka skazenia gruntéw przez zrédto nie znajdujace sie w miejscu lokalizacji. Wyko-
nawcy i podmioty finansujgce sugerowaty, ze jesli lokalizacje zapewnia podmiot publiczny, wykonawca
nie jest w stanie zrobic nic, by zarzadzac tym ryzykiem, totez przeniesienie nan tej odpowiedzialnosci nie
jest skuteczna alokacja ryzyka. W przysztosci, w formule PF2, ryzyko to nie bedzie przenoszone na sektor
prywatny, ale zachowywane przez sektor publiczny.

Gwarancja badan due diligence i tytutu wtasnosci gruntéw

6.9

W projektach PFI proces postepowania ofertowego byt czesto opdZniany z powodu problemdw zwigza-
nych z tytutem prawnym do miejsca lokalizacji, nawet jesli przed postepowaniem grunt byt wiasnoscia
podmiotu publicznego. Aby zredukowa¢ obciazenie oferentéw badaniem due diligence, a takze skrocic
czas i zmniejszy¢ koszt postepowania ofertowego, w przysztosci podmiot publiczny, zapewniajacy lokaliza-
cje projektu bedzie réwniez obowigzany zleci¢ badania warunkéw gruntowych i udostepnic je wszystkim
oferentom wraz ze swa gwarancjg. Podobnie tez, w przysziosci podmioty zamawiajgce bedg obowigzane
podja¢ odpowiednie badania w zakresie tytutu prawnego do gruntow udostepnianych oferentom i udzieli¢
gwarancji wykonawcom. (Zobacz Rozdziat 13 wytycznych,Standaryzacja kontraktow PF2" (Gwarancje)).

Ubezpieczenia
6.10 Ubezpieczenie jest nabywane, by zabezpieczy¢ sie przed wystgpieniem konkretnych rodzajow ryzyka

i jest szczegodlnie uzyteczne w przypadku ryzyka o niskim prawdopodobieristwie wystapienia, ale wyso-
kim wptywie (np. utrata budynku lub zgon osoby). Dlatego standardowa praktyka wsréd wykonawcow
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byto ubezpieczanie obiektow PFl i przenoszenie kosztoéw ubezpieczenia z powrotem na podmiot zama-

wiajgcy sektora publicznego'®. Podejscie to oparte jest na nastepujgcych zatozeniach:

* najkorzystniej jest, gdy ryzyko przejmowane jest przez strone zdolna najlepiej nim zarzadza¢. W formu-
le PF2 za zaprojektowanie, sfinansowanie, zbudowanie, naprawy i odbudowanie obiektu (jesli zostanie
uszkodzony lub zniszczony) odpowiada wykonawca. Podmiot publiczny ptaci za ustuge jedynie wéw-
czas, gdy jest swiadczona. Dlatego ryzyko ubezpieczenia przed zdarzeniami przerywajacymi swiadcze-
nie ustug nalezy z natury rzeczy do wykonawcy,

+ kredytodawcy wymagaja wykupu ubezpieczen (szczegdtowej natury) dla finansowanych przez siebie
obiektéw; kluczowymi obszarami ubezpieczenia dla kredytodawcow sa: znaczna szkoda i przerwanie
dziatalnosci.

6.11 Od 2006 r. w kontraktach PFI stosowane s3 standardowe warunki ubezpieczeniowe, dotyczace szczegdl-

nie podziatu ryzyka wysokosci skfadki w zakresie ubezpieczeri obowiazujacych w okresie eksploatacji.
W ramach tych unormowan ubezpieczenia fazy budowy sg wyceniane i ustalane przy zamknieciu finan-
sowym, za$ ubezpieczenia eksploatacyjne s szacowane (w uktadzie, gdzie podmiot publiczny przyjmuje
na siebie 85 procent ryzyka zmiany ceny wskutek ogélnych zmian na rynku, wykraczajacych poza 30 pro-
centowy przedziat zmian, nie powodujacy zmiany w gére lub w dét) i wyceniane w modelu finansowym.
llustrujemy to ponizej:

Wykres 6.A: Ubezpieczenie

Zrédto: Ministerstwo Skarbu JKM

Procentowy wzrost rzeczywistej skladki
"N

15% - ryzyko
spolki projektowej

85% - ryzyko
podmiotu publicznego

Wzrost poziomu skladki - ryzyko spétki projektowej Skiadka b
adka bazowa

100%

Spadek poziomu skfadki - korzys¢ spotki projektowej

15% - korzysc
spotki projektowej

85% - korzysc
podmiotu publicznego

R —

Procentowy spadek skladki rzeczywistej

Zwiekszenie value for money rozwigzan ubezpieczeniowych
6.12 Rzad uwaza jednak, ze do poprzedniego modelu mozna wprowadzi¢ udoskonalenia, szczegdlnie w za-

kresie ubezpieczen w eksploatacyjnej fazie projektéw, ktdre moga przynies¢ wyzsza value for money. Sek-
tor publiczny bedzie mogt przyjac wiekszy udziat w ryzyku rynkowych zmian kosztéw ubezpieczenia, co
zmniejszy wysokos¢ rezerw wymagajacych ustanowienia przez wykonawcédw. Ponadto, akceptowalne
bedzie wprowadzanie zmian do podziatu pewnych obszaréw ryzyka w projektach bedacych w fazie eks-
ploatacji poprzez dozwolenie podmiotowi publicznemu na ich pokrycie, zamiast pozyskania dla nich
ubezpieczenia na rynku przez wykonawce.

18

Szacowany koszt ubezpieczenia wykonawcy byt ujmowany w kosztach w modelu finansowym, determinujacym mie-
sieczng optate zbiorcza.
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Wiekszy udziat w ryzyku zmian rynkowych dla obnizenia kosztu rezerw

6.13

Podmioty publiczne zyskaja teraz swobode modyfikowania standardowych wytycznych dotyczacych
podziatu ryzyka sktadki poprzez wyboér wiasnego przedziatu nie wywotujgcego zmiany, w granicach od 5
procent do 30 procent w dot i w gore od zaktadanej sktadki bazowej (zamiast obecnego, obowigzkowe-
go przedziatu 30 procent). Powinno to obnizy¢ poziom rezerw, ktére wykonawcy obecnie utrzymujg na
wypadek nieprzewidzianego wzrostu sktadek.

Samoubezpieczenie podmiotéw publicznych przed niektérymi rodzajami ryzyka

6.14

6.15

6.16

Dla projektéw o szczegdlnej charakterystyce ryzyka, w ramach formuty PF2 przetestowane zostanie nowe

podejscie, zgodnie z ktérym organy publiczne beda mogty pokrywac pewne rodzaje ryzyka samodziel-

nie zamiast wymagac od wykonawcy wykupienia odpowiedniego ubezpieczenia na rynku. Podejscie to

odnositoby sie do ubezpieczenia przed powazna szkodg i zaktéceniami dziatalnosci w fazie eksploatacji

projektow PF2 (ale nie do OC, ani innych ubezpieczen). Oczywiscie, miatoby to wptyw na podziat ryzyka,

okreslony w kontrakcie i bedzie wiasciwe tylko dla projektéw o nastepujacej charakterystyce ryzyka:

* rozproszona baza aktywow,

+ obnizone ryzyko jednego katastroficznego roszczenia,

+ obiekty specjalistyczne, badZ wykorzystywane w niebezpiecznych sytuacjach, jak na przykfad niektére
obiekty Ministerstwa Obrony (gdzie rynek moze nie by¢ gteboki lub efektywny).

Wiadomo, ze samorzady lokalne, nie dysponujace tak znacznymi zasobami finansowymi, jakie majg mi-
nisterstwa, bytyby sktonne przyja¢ rozwigzanie zaktadajace kompensacje wytacznie wowczas, gdy ryzyko
strat katastroficznych jest odlegte. Projekty drogowe i mieszkaniowe moga sie miesci¢ w tej kategorii.
Skala strat, szczegdInie w projektach drogowych, jest na ogét niska i przewidywalna, a stopy odzysku (od
stron trzecich powodujacych szkode) wysokie. Ministerstwa centralne, prowadzace programy narodowe,
moga jednak pragnac rozwazy¢ powyzsze podejscie.

Modyfikacja postanowier o ubezpieczeniach w kontraktach PF2 w kierunku przejscia na formute kom-
pensacji, jest jednak skomplikowana z punktu widzenia zarzadzania ryzykiem, aspektéw prawnych,
kontraktowych, a takze value for money, totez poczatkowo powinno sie jej dokonywac na zasadzie pre-
cedensu. Dalsze szczegdtowe informacje o ubezpieczeniach zawarte sg w Rozdziale 17 wytycznych,Stan-
daryzacja kontraktow PF2"
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Efektywnosc i value for money

PF2 zapewni wyzsza value for money dla sektora publicznego i podatnika. Reforma podjeta dla osiggniecia tego celu

obejmuje wprowadzenie nastepujacych srodkéw:

«  wspdtinwestycji kapitatowych sektora publicznego w przysztych projektach, aby zapewnic lepsza zbieznos¢ celdw,
wiekszg przejrzystosc i wyzsza value for money,

+  USprawnionego procesu postepowania ofertowego, stuzacego przyspieszeniu wdrazania projektdw, przy zapew-
nieniu szybszego i tanszego niz w przesztosci przebiegu tego procesu, a takze posiadania przez sektor publiczny
wyzszych kompetencji jego prowadzenia,

«  elastycznosci Swiadczenia ustug poprzez wytaczenie miekkich ustug zarzadzania obiektami i przyznanie sektorowi
publicznemu mozliwosci decydowania o wigczaniu pewnych pomniejszych czynnosci utrzymania,

«  przejrzystego podejscia do informacji (,open book approach”) o kosztach utrzymania wraz z mechanizmem podzia-
tu wszelkich nadwyzek zgromadzonych w funduszu rezerw na koszty utrzymania,

«  zwiekszonej elastycznosci w zakresie dotacji kapitatowych, ktére podmioty publiczne moga wnosi¢ do projektow
bez zaktécania przeniesienia ryzyka na sektor prywatny,

«  Srodkéw zachecajacych do oceny i wykorzystania szerszego wachlarza zrédet finansowania dtuznego, aby zapewnic
przystepne, przynoszace value for money, dtugoterminowe finansowanie dtuzne.

W lipcu 2011 r. rzad ogtosit, ze przyjat plan uzyskania co najmniej 1,5 mld GBP oszczednosci z projektéw PFI bedacych

w fazie eksploatacji w Anglii:

«  podmioty zamawiajace ztozyty wigzace zobowiazania na kwote ponad 1,5 mld GBP z tytutu podjetych usprawnien
i oszczednosci, a takze zadeklarowaty dalsza kwote 1 mld GBP, bedaca w fazie dyskusji,

«  zprzegladu istniejacych projektéw wyciggnieto wartosciowe lekcje, ktére zostaty wykorzystane w nowym progra-
mie PF2, w tym w zakresie przejrzystosci majacej umozliwi¢ sprawne zarzadzanie kontraktami projektowymi.

Istnieje szereg wariantéw kontraktowych, ktére w poréwnaniu z PF2 przyjmuja odmienne podejscia do alokacji od-
powiedzialnosci w zakresie zaprojektowania, zbudowania, sfinansowania, utrzymania i eksploatacji majatku miedzy
sektorem publicznym i prywatnym. Oszacowanie value for money uzyskiwanej w réznych podejsciach kontraktowych
wymagda poréwnania réznych alternatyw. Rzad uaktualni istniejace Wytyczne do szacunku value for money (Value for
Money Assessment Guidance), aby objety one szersza game wariantéw kontraktowych. Uaktualnione wytyczne zostang
opublikowane do konsultacji wiosng 2013 1.

7.1 PF2 zapewni wyzsza value for money dla sektora publicznego i podatnikéw. Reforma podjeta dla jej uzy-
skania, a nakreslona w niniejszym dokumencie programowym, obejmuje:

+ publiczne wspdtinwestycje kapitatowe w przyszte projekty, aby zapewnic lepszg zbieznos¢ celdw, Sci-
slejsza wspotprace, wiekszg przejrzystosc i ogdlnie wyzszg value for money,

+ przyspieszenie wdrazania projektdw poprzez usprawnienie procesu postepowania ofertowego, spra-
wienie, by postepowanie to przebiegato szybciej i taniej niz w przesztosci i podniesienie zdolnosci
sektora publicznego do przygotowania projektow,

+ zapewnienie elastycznosci swiadczonych ustug poprzez wydzielenie miekkich ustug zarzadzania
obiektami z kontraktow PF2 i umozliwienie podmiotom publicznym podejmowania sie drobniejszych
Czynnosci utrzymania,

+ wprowadzenie przejrzystego obiegu informacji (,open book approach”) o kosztach utrzymania wraz
z mechanizmem podziatu wszelkich nadwyzek srodkéw, powstatych w funduszu rezerw na koszty
utrzymania,

+ istotne zwiekszenie poziomu dotagji kapitatowych, jakie podmioty publiczne mogg wnosi¢ do projek-
téw bez zaktdcenia przeniesienia ryzyka na sektor prywatny, co poprawia zaréwno ,value for money,
jak i przystepnos¢ kosztowa,

+ zachecanie do oceny i korzystania z szerszego wachlarza zrédet finansowania dtuznego, tacznie z obli-
gacjami emitowanymi w obrocie publicznym i prywatnym, celem zapewnienia przystepnego, przyno-
szacego value for money i dtugoterminowego finansowania dtuznego, zbieznego z dtugoterminowymi
zobowigzaniami wynikajacymi z projektow.
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7.2

Z uwagi na skale istniejgcego portfela projektéw, bardzo duze znaczenie ma to, by wyciggna¢ wnioski
z projektow juz zrealizowanych i uwzglednic¢ je w polityce przyjmowanej dla projektéw w przysztosci,
a takze podjecie krokéw majacych na celu rozwigzanie pewnych szerszych probleméw dotykajgcych PFI.

Usprawnienia i oszczednosci w projektach PFl w fazie eksploatacji

Program oszczednosci w projektach PFl w fazie eksploatacji

7.3

74

7.5

76

7.7

7.8

79

Jak podano w czesci 1, w lipcu 2011 r. rzad ogfosit plan uzyskania co najmniej 1,5 mld GBP oszczednosci
w programach PFl bedgcych w fazie eksploatacji w Anglii.

Program wspiera dziatania na rzecz efektywnosci, przejrzystosci i wzrostu, a jego nadrzedne cele to:

+ podnies¢ efektywnos¢ i value for money poprzez uzyskanie maksymalnych korzysci z przegladu port-
fela prywatnie finansowanych kontraktéw w Anglii, przy wstepnym zobowigzaniu sie do uzyskania
oszczednosci na minimalnym poziomie 1,5 mld GBP, ktéry to cel zostat wyznaczony przez Sekretarza
ds. Gospodarczych Ministerstwa Skarbu,

+ poprawi¢ wyniki poprzez identyfikacje przyktadéw dobrej praktyki i uczenie sie, jak wprowadzac je
na rynek, aby usprawni¢ wdrazanie i wspiera¢ wiaczenie tych praktyk w projekty PF2, a tym samym
wspierac efektywny rozwdj infrastruktury spotecznej w przysztosci i przyczynic sie do wspierania wzro-
stu gospodarczego,

+ poprawic relacje partnerskie poprzez stworzenie i wdrozenie do praktyki dobrowolnego kodeksu po-
stepowania w celu ustalenia podstawowych zasad wspdtpracy miedzy stronami kontraktu w ramach
planu poprawy przejrzystosci, wzajemnego zrozumienia i sposobu postepowania obu stron, a takze
wspierania efektywnych relacji w kontraktach dtugoterminowych.

W zakres programu wchodzi ponad 700 projektow w fazie eksploatacji o pozostatej nominalnej wyso-
kosci planowanych przychoddéw, wynoszacej ponad 200 mld GBP. Kontrakty te sg realizowane w catym
sektorze publicznym, przy czym ponad 75 procent jest prowadzonych na szczeblu organéw lokalnych,
w tym samorzadow i Trustow NHS.

W Ministerstwie Skarbu utworzono centralny zespét z zadaniem koordynowania dziatari ministerstw
i zespotow pracujgcych nad indywidualnymi projektami, nadawania kierunku dziatania, przekazywania
wytycznych i umozliwienia komunikacji pomiedzy wszystkimi sektorami. Zespot pracuje nad tym, by
dopilnowac, aby wszystkie projekty mogty skorzysta¢ z mozliwosci petnego wsparcia rzadu i wymiany
wiedzy wyniesionej z szerokiej gamy przedsiewziec.

Rzad stawia sobie za cel, by wszystkie podmioty zamawiajace przeprowadzity wszechstronny przeglad
swych projektéw, aby zidentyfikowac potencjalne mozliwosci uzyskania usprawnienl i oszczednosci
w nastepujacych obszarach:

+ warunki kontraktu,

* zarzadzanie kontraktem,

+ finansowanie,

+ element ustug eksploatacyjnych (zakres),

+ elementy ustug nie-eksploatacyjnych (np. ubezpieczenia).

+ Dotychczasowe osiggniecia

Na dzien dzisiejszy podmioty zamawiajace zgtosity wigzace zobowiazanie wypracowania usprawnien
i oszczednosci na kwote ponad 1,5 mld GBP poprzez podjete usprawnienia, zadeklarowaty tez dalsza
kwote 1 mld GBP, bedaca w trakcie dyskusji. Oszczednosci te sg przedmiotem uzgodniert miedzy strong
publiczng i prywatng juz od lipca 2011 r. i kontynuujg oszczednosci uzyskane w trakcie kadencji obec-
nego rzadu przed ta datg. Réwnolegle, dzieki zwiekszonemu zaangazowaniu szczebla ministerialnego
i wsparciu lokalnych projektéw w przygotowaniu uniknieto znacznych kosztéw przed ich podpisaniem.

Oszczednosci te sg wynikiem prac przeprowadzonych przez organy sektora publicznego, a obejmuja-
cych ponad sto kontraktow. Przeprowadzono kompleksowe przeglady ponad 15 projektéw, a dalsze 60
jest w toku, albo w fazie planowania. Sposréd tej liczby okoto dwie trzecie to projekty szczebla centralne-
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7.10

7.1

go, a jedna trzecia szczebla samorzadowego. Przeglady juz wykonane i w toku stanowig okoto 10 procent
catkowitej liczby projektéw i okoto 30 procent pozostatej wartosci optat zbiorczych.

Oszczednodci te sg uzyskiwane bez rezygnowania ze $wiadczenia ustug o krytycznym znaczeniu.
Oszczednosci sg zatrzymywane przez podmiot zamawiajacy, aby wspiera¢ dalsza realizacje wysokiej ja-
kosci ustug podstawowych.

Oszczednosci ujete w kwotach tgcznych programu sg wyrazone w wartosciach nominalnych, aby od-

zwierciedli¢ indeksacje cen kontraktowych w czasie, muszg tez spetni¢ nastepujgce kryteria:

+ uwzgledniac catos¢ ryzyka zachowanego, nalezy tez je wykazywac po potraceniu kosztéw rzeczywi-
stych,

+ wykazywac korzysci uzyskane obecnie lub przewidywane w najblizszej przysztosci (gotdwka, obnizo-
na cena lub réwnowazna, mierzalna korzysc), aby uzasadnic koszt realizacji,

+ wykazywac dtugoterminowa value for money.

Ramka 7.A: Przyktady zidentyfikowanych mozliwosci usprawnien i oszczednosci

Zidentyfikowano mozliwo$¢ uzyskania usprawnien i oszczednosci nastepujacych rodzajow:

Renegocjowanie zakresu kontraktow poprzez:

+  wylaczenie ustug, ktore staty sie juz zbedne,

«  obnizenie wymaganego poziomdéw wynikéw, jesli zostat wyspecyfikowany zbyt wysoko,

«  zmiane profilu planowanego utrzymania,

«  rozwiazanie kontraktéw, na ktére zapotrzebowanie ustato;

Poprawe alokadji ryzyka przez:

«  przejecie ryzyka poziomu zuzycia energii,

+  obnizenie wymagan co do warunkéw przekazania obiektu do rozsagdnego poziomu,

«  wspdtudziat w korzysciach z obnizenia sktadek ubezpieczeniowych;

Podniesienie efektywnosci przez:

«  zwiekszenie poziomow zasiedlenia budynkow,

«  poprawe sprawnosci energetycznej dzieki usprawnieniu technologii,

«  wykorzystanie sity przetargowej rzadu w obszarze zakupéw dla obnizenia kosztéw mediéw i materiatow eks-
ploatacyjnych,

«  faczenie kontraktow zawartych z tym samym ustugodawca w jeden kontrakt, aby obnizy¢ koszty zarzadzania
i wykorzysta¢ ekonomike skali;

Wyeliminowanie marnotrawstwa poprzez:

«  zapobieganie wykonywaniu prac w nadgodzinach,

«  poprawe procesow redukujacych niepotrzebne koszty administracyjne,

«  zabezpieczenie urzadzen/obiektow nieuzytkowanych z mozliwoscia ich szybkiego wiaczenia do eksploatacji
w razie potrzeby,

«  znalezienie alternatywnych sposobéw uzytkowania majatku niedostatecznie wykorzystywanego,

«  zredukowanie mechanizmdéw indeksadji, ktore nie odzwierciedlaja rzeczywistego wzrostu kosztéw;

Unikanie kosztéw dodatkowych poprzez:

«  lepsze zarzadzanie kontraktami, aby uniknac niepotrzebnych zmian w trakcie eksploatacji,

«  uproszczenie procedur i optat za zmiany.

7.3

Na obecnym etapie wiekszos¢ oszczednosci zidentyfikowano w wiekszych kontraktach na szczeblu cen-
tralnym. Na podstawie informacji z pierwszych przegladéw oczekuje sie, ze przeglady zostang podjete
dla wiekszej liczby projektéw lokalnych. Cho¢ oczekuije sie, ze mozliwosci uzyskania oszczednosci nie do-
réwnajg tu skali osiggnietej w wiekszych kontraktach, poziom oszczednosci powinien by¢ wystarczajacy,
by uznac¢ go za znaczacy i zarazem konieczny w obecnych warunkach gospodarczych.

To, co wykazano do dzis, to fakt, ze uzyskanie lepszych efektéw wymaga intensywnego zaangazowania
wszystkich stron kontraktu. Krytyczne znaczenie dla umozliwienia skutecznej realizacji usprawnien ma
dostepnos¢ kadry o potrzebnych kwalifikacjach komercyjnych i specjalistycznych. Ponadto, musi by¢
podjeta kwestia relacji i zachowar obserwowanych w pewnych kontraktach, ktére nie przynosza widocz-
nej value for money. Kwestie te moga dotyczy¢ zaréwno sektora publicznego, jak i prywatnego. Koniecz-
ne sg zmiany, aby poprawic efektywnos¢ kosztowa ustug z korzyscia dla obu stron, a takze dla podatnika.
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Kluczowym elementem prac zmierzajacych do poprawy relacji jest stworzenie Dobrowolnego kodeksu
postepowania (Voluntary Code of Conduct). Ma on wdrozy¢ do praktyki podstawowe zasady obowigzu-
jace obie strony, odzwierciedlajgce determinacje, by konstruktywnie angazowac sie i wspotpracowac dla
wspierania wiekszej przejrzystosci i zrozumienia miedzy stronami.

Wstepne ustalenia z szeroka reprezentacja sektora prywatnego wykazaty zrozumienie potrzeby stworze-
nia takiego instrumentu i 0ogéing gotowos¢ do podpisania sie pod wieloma zasadami. Wykazaty one tez
obawe, ze proponowane zobowigzanie do wzajemnego przekazywania danych moze natozy¢ na sektor
prywatny zbedny ciezar i niepotrzebnie podniesc koszty.

Rzad jest zdecydowany zrealizowac idee kodeksu, ktéry bedzie promowat poprawe zachowan w szeregu
obszarach, w tym wieksza przejrzystosc¢ relacji miedzy stronami. Rzad pracuje tez nad stworzeniem pro-
jektu kodeksu, ktory zostanie poddany pod dalszg dyskusje, co pozwoli na wyeliminowac ryzyko, a jed-
noczes$nie przekaze ogdlng intencje dokumentu.

Intencja rzadu jest wprowadzi¢ kodeks przed koncem roku budzetowego wraz z reqularnie uaktualniang
listg jego sygnatariuszy, udostepniang na stronie internetowej Ministerstwa Skarbu JKM.

Wybér wiasciwego wariantu wdrozenia projektu

Dotychczasowe doswiadczenia PFI

7.8

7.19

Kluczowym zadaniem przegladu PFI bylo zapewnienie wyzszej value for money w przysztych projektach.
Formuta PFI byfa stosowana w szerokiej gamie projektéw, od budowy obiektéw uzytecznosci publicznej
takich jak szkoty czy szpitale, po bardziej ztozone projekty w rodzaju zarzadzania odpadami czy urzadzen
wojskowych. To bogate doswiadczenie stale pogtebia wiedze wiadz rzadowych o tym, gdzie rozwigzania
polegajace na finansowaniu realizacji projektow ze srodkéw prywatnych sprawdzajg sie najlepiej.

Wiele kryteriéw decydujacych o tym, ze formuta PFl jest odpowiednia dla danego przedsiewziecia bedzie
nadal mie¢ zastosowanie i nalezy je uwzgledniac¢ w procesie oceny projektu. Na przykfad, zasadniczymi
kwestiami pozostang nadal: dtugie horyzonty czasowe w procesie planowania i pewnos¢, Zze infrastruktu-
ra i ustugi beda potrzebne przez caty okres obowigzywania kontraktu. Decyzja o zainwestowaniu w sro-
dek trwaty, niezaleznie od tego, jak bedzie finansowany, stanowi powazne zaangazowanie. Jednakze,
koszty wycofania sie z dtugoterminowego kontraktu, finansowanego przez kapitat prywatny sg wyzsze,
niz w przypadku tradycyjnie finansowanej alternatywy i dlatego nalezy dotozy¢ szczegdlnej uwagi po-
dejmujac wstepna decyzje inwestycyjna. Ostatnie doswiadczenia wykazaty, ze nalezy zachowac ostroz-
nosc¢ réwniez w innych obszarach. Widzielismy, na przykiad, ze projekty moga sie rozrosna¢ do takiej skali
wielkosci i ztozonosci, ze sektor prywatny moze mie¢ trudnosci z ponoszeniem wszystkich typdw ryzyka
zwigzanego z projektem.

Ramka 7.B: Cechy projektow, dla ktérych formuta PF2 moze by¢ odpowiednia

Cechy projektu, decydujace o tym, czy formuta PF2 moze by¢ odpowiednia, obejmujg sytuacje, gdzie:

istnieje potrzeba realizacji powaznej inwestycji kapitatowej, wymagajacej skutecznego zarzadzania ryzykiem zwia-
zanym z budowa i wdrozeniem,

istnieje stabilne otoczenie polityczne i dtugoterminowe horyzonty planistyczne, dzieki ktérym mozna zyskac wysoki sto-
pien przekonania, ze zapotrzebowanie na infrastrukture i ustugi utrzyma sie przez caty okres obowiazywania kontraktu,
istota popytu pozwala sektorowi publicznemu na okreslenie swoich potrzeb w postaci docelowego efektu ustug,
ktore mozna wiasciwie zakontraktowac w sposob zapewniajacy efektywne i rozliczalne swiadczenie ustug publicz-
nych przez diugi okres czasu. Dzieki temu zapewniona zostaje mozliwo$¢ jasnego zdefiniowania i wdrozenia alokacji
ryzyka miedzy sektor publiczny i prywatny,

charakter obiektow i ustug wchodzacych w zakres projektu, a takze zwigzane z nimi obszary ryzyka, poddaja sie
skosztorysowaniu obejmujacemu caty, dtugoterminowy cykl zycia przedsiewziecia,

tempo zmian technologicznych jest niskie — na przykfad, projekty zawierajgce znaczny element technologii informa-
tycznych najprawdopodobniej nie zapewnia stabilnosci popytu, koniecznej w podejéciu PF2,

naktady kapitatowe powyzej 50 min GBP — poniewaz projekty o nizszej kapitatochtonnosci rzadko usprawiedliwiaja
ponoszone tutaj koszty przygotowania i zarzadzania projektem,

projekt nie jest na tyle duzy, ani ztozony, by sektor prywatny nie byt w stanie unies¢ przeniesionego nan ryzyka.
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Alternatywne rozwigzania kontraktowe

7.20

7.21

7.22

Strona rzadowa zawsze zajmowata stanowisko, ze po PFI nalezy siegac tylko wowczas, gdy formuta ta
niesie value for money. Szanowanie value for money dla réznych rozwigzan kontraktowych jest koncepcja
wzgledna, wymagajacg poréwnania wariantéw poprzez zidentyfikowanie, zdefiniowanie, szacowanie
i poréwnywanie ich oczekiwanych efektow z alternatywami.

Value for money jest obliczana na réznych etapach w okresie realizacji projektu. Na wczesnych stadiach
oceny projektu mamy do czynienia z wysokg doza szacunkéw co do prawdopodobnych kosztéw i osta-
tecznych efektow alternatywnych wariantéw projektu. Wazne jest wowczas sieganie po dane historyczne
oraz wnioskowanie na podstawie efektéw i rezultatow podobnych projektédw, niemniej ocena relatywnej
value for money dla alternatywnych wariantéw realizacji wigze sie w sposob nieunikniony ze znacznym
stopniem osadu, szczegdlnie na wczesnych etapach procesu oceny.

W stosunku do PF2 istnieje szereg wariantéw kontraktowych, z ktérych kazdy przyjmuje inne podejscie
do alokacji odpowiedzialnosci za zaprojektowanie, budowe, sfinansowanie, utrzymanie majatku i eks-
ploatacje miedzy sektor publiczny i prywatny. S to miedzy innymi: kontrakty na generalne wykonaw-
stwo, kontrakty na zaprojektowanie i budowe, kontrakty najmu instytucjonalnego, przedsiewziecia joint
venture, partnerstwa strategiczne, koncesje i kontrakty relacyjne badZ partnerskie (alliancing). Ponadto,
w ramach planéw modernizacji ustug publicznych rzad jest gotdw promowac przyjmowanie nowych
podejs¢ takich jak spdtki pracownicze, przedsiebiorstwa spoteczne lub przedsiewziecia charytatywne.
Rozszerzy to wachlarz dostepnych wariantow realizacji projektow, jednoczesnie jednak jeszcze bardziej
zwiekszy ztozono$¢ ocen projektow i poréwnan wariantow alternatywnych. Celem nadrzednym rzadu
pozostanie zapewnienie value for money.

Ocena wariantéw

7.23

W mysl ogdlnej praktyki oceny i ewaluacji, obowigzujgcej wszystkie instytucje rzadu centralnego, decy-
zje o tym, kiedy zastosowac PF2, winny by¢ podejmowane zgodnie z zasadami okre$lonymi w Zielonej
ksiedze'. Analizy ekonomicznej zasadnosci projektu powinny prezentowac wiecej niz jeden mozliwy
wariant realizacji oraz dostarcza¢ wywazonej oceny silnych i stabych stron kazdego podejscia. Wybdr
preferowanego rozwigzania kontraktowego ma by¢ oparty na specyficznej dla kazdego konkretnego
projektu ocenie jakosciowej i ilosciowej dostepnych wariantéw. Poniewaz decyzje o relatywnej value for
money dla alternatywnych formut kontraktowych wigza sie nieodtgcznie z dokonywaniem sadéw warto-
$ciujacych, zasadnicze znaczenie ma zachowanie klarownosci i przejrzystosci w kwestii sposobu, w jaki
podejmowane sg oceny value for money. Podmioty zamawiajace winny wyraznie wyartykutowac swoja
poréwnawcza ocene réznych rozwigzan kontraktowych.

7.24 Formuta PF2 jest komplementarna w stosunku do innych wariantéw kontraktu, totez nalezy do niej przy-

wigzywac rownowazne, a nie wieksze niz w innych wariantach znaczenie w ustrukturyzowanej ocenie
wariantéw w ramach analizy zasadnosci ekonomicznej i komercyjnej przedstawionego projektu lub pro-
gramu. Dla PFI stworzono odrebne metodologie i wytyczne oceny, poniewaz formuta ta byfa postrze-
gana jako relatywnie ztozona w poréwnaniu z wieloma jej alternatywami. W nastepstwie, istnieje wiecej
wytycznych dla PFI niz dla wielu innych wariantéw rozwigzan kontraktowych.

Mimo wyraznego podkreslenia w rzgdowych wytycznych do analizy ekonomicznej zasadnosci projektu,
iz trzeba nalezycie rozwazy¢ wszystkie racjonalne warianty realizacji projektuy, fakt istnienia odrebnych,
szczegotowych wytycznych oceny dla formuty PFI spowodowalt, iz oceniajacy mieli skfonnos¢ do podej-
mowania pogtebionej oceny PFl przy jednoczesnym przywiazywaniu mniejszej wagi do jej potencjal-
nie realnych alternatyw. W dodatku, istnienie dotacji kapitatowych dla projektéw PFI*° — a wiec srodkéw
wyodrebnionych, dostepnych dla wsparcia PFl, ale nie dla innych form realizacji projektéw, pogorszyto
sytuacje, poniewaz istniat wyrazny bodziec budzetowy, skfaniajacy podmioty zamawiajace do podejmo-

20

HM Treasury, Green Book, 2003 r.

W ramach systemu dotacji do PFI, ministerstwa pragnace wesprze¢ program projektéw PFI wiadz samorzadowych
otrzymywaty warunkowa alokacje dotacji do PFl przy okazji przegladu wydatkéw budzetowych. Dotacje do PFl repre-
zentowaty kalkulacyjng kwote kapitatu, a ich intencja byto wspieranie finansowania kosztéw kapitatowych projektu, co
uzyskiwane byto poprzez wyptate subwencji dla samorzadu (Revenue Support Grant).
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wania formuty PFI. Dlatego jesienig 2010 r. obecny rzad znidst dotacje do PFI, aby stworzy¢ réwne szanse
dla wszystkich postaci zamowien publicznych, probujac w ten sposéb stworzy¢ warunki, by podmioty
zamawiajgce rozwazaty wszystkie zasadne warianty spetniajgce ich wymagania.

Mapa drogowa do przygotowania projektoéw infrastrukturalnych

7.26

7.27

Rzad opracowat Mape drogowga do przygotowania projektéw infrastrukturalnych (Infrastructure Procu-
rement Routemap) we wspdtpracy z uzytkownikami infrastruktury, prywatnymi firmami i akademikami
dla wdrazania duzych projektéw i programow infrastruktury ekonomicznej. Zostanie ona opublikowana
do konsultacji w styczniu 2013 r. Idac dalej, aby wyjs¢ naprzeciw stabym stronom obowigzujgcej praktyki
w kwestii ocen, rzad rozszerzy zakres istniejacych Wytycznych do oceny value for money (Value for Money
Assessment Guidance)?' w celu objecia nimi szerszej gamy wariantow rozwigzan kontraktowych.

Rozszerzone Wytyczne do oceny value for money ustawig alternatywne struktury kontraktowe w kon-
tekécie, obok PF2, wyjasniajac dostepne warianty wdrozenia, sposéb ich funkcjonowania i sytuacje,
w ktérych sg najbardziej odpowiednie. Pomoze to podmiotom zamawiajgcym lepiej zrozumied, jakie sg
mozliwosci najefektywniejszego zaangazowania sektora prywatnego w zaleznosci od profilu ryzyka kon-
kretnego projektu, a takze jak podejmowac bardziej swiadome decyzje. Uaktualnione wytyczne zostana
opublikowane do konsultacji na wiosne 2013 .

Rola analizy ilosciowej

7.28

7.29

7.30

7.31

Ocena ilosciowa stanowi wazng czes¢ szerszego procesu analizy, dotyczacego mozliwych sposobdw
wdrozenia projektu. Kazdy wariant powinien miec¢ sporzadzony mozliwie najdoktadniejszy kosztorys
oparty o dane dotyczace zaktadanych wynikéw. Tam, gdzie nie ma pewnosci co do elementéw nakfa-
dow, albo gdzie efekty korncowe wykazujg wysoka wrazliwos¢ na zmienne po stronie naktadéw, wazne
jest uzyskanie wiekszej pewnosci co do tych ostatnich, gdzie tylko jest to mozliwe, choc rownie wazne
jest tez przeprowadzenie wiasciwej analizy wrazliwosci i analiz scenariuszowych.

Obecne podejscie do oceny PFl zakfada, Zze aspekty jakosciowe — mozliwosc realizacji, pozadalnos¢, osia-
galnos¢ — powinny tworzy¢ ramy dla oceny ilosciowej. Intencja jest, aby szacunek ilosciowy byt czescia
wszechstronnej oceny value for money, a nie postrzegany jako samodzielny test decydujacy o akceptacji
lub odrzuceniu danego wariantu; ani ilosciowa, ani jakosciowa ocena nie powinna by¢ brana pod uwage
w izolacji. W przesztosci NAO wyrazat obawy, ze zbyt duza waga przywigzywana jest do ocen opartych
na modelowaniu kosztow?? i dos¢ zdecydowanie podkreslat, ze ocena finansowa stanowi tylko czes¢
catosciowej oceny podejscia do rozwigzania kontraktowego, nadto usitowata odwie$¢ oceniajacych od
podejmowania wysitkdw, by osiggac¢ nadmierny poziom doktadnosci.

Poprzedni rzad szukat sposobu na rozwigzanie tego problemu tworzac prostsze narzedzie oceny ilo-
sciowej, odzwierciedlajgce bardziej zrownowazone podejscie do analiz ilosciowych. Intencjg byto tutaj
umozliwienie dokonania wyboru sposrod alternatywnych sciezek wdrozenia na etapie ogélnego uzasad-
nienia ekonomicznego (Outline Business Case) w procesie przygotowawczym, gdyby zostaty one uznane
za oferujace wyzsza value for money. W praktyce jednak narzedzie oceny ilosciowej zachecato podmioty
zamawiajgce do poréwnywania rozwigzania PFl z rozwigzaniami finansowanymi w sposéb tradycyjny,
czasem niemozliwymi do zrealizowania, zamiast rozwazenia alternatywnych formut kontraktowych. Zbyt
czesto nadal interpretowano to narzedzie jako test dziatajacy na zasadzie akceptuj/odrzu¢ bez nadania
wystarczajgcej wagi ocenom jakosciowym.

Narzedzie kalkulacyjne Value for Money Quantitative Assessment"? zostanie wycofane zdniem 5 grudnia
2012 r. Podmioty zamawiajace powinny nadal przeprowadzac¢ odpowiednia ocene ilosciowg zgodnie
z zasadami okreslonymi w Zielonej ksiedze, wspierajac sie pogtebionym rozwazeniem czynnikdw jako-
sciowych, wptywajacych na wybor Sciezki wdrozenia projektu. Dalsze rady co do sposobu stosowania
zasad z Zielonej ksiegi przy wyborze wariantu rozwigzania kontraktowego dla projektu oraz relacji po-

HM Treasury, Value for money assessment guidance, 2006 .

National Audit Office, Private finance projects, pazdziernik 2009 .

HM Treasury, Value for money quantitative assessment tool, grudzier 2011 r. (http://www.hm-treasury.gov.uk/infrastructu-
re_ppp_vfm.htm)
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miedzy aspektami ekonomicznymi i komercyjnymi uzasadnienia ekonomicznego projektu, zostang prze-
kazane w uaktualnionych wytycznych oceny value for money.

Zastosowanie w przysztosci

7.32

7.33

7.34

Pierwszym zatwierdzonym programem, w ktérym zastosowana zostanie formuta PF2, jest prywatnie
finansowany element Priorytetowego programu budowy szkét (Priority Schools Building Programme,
PSBP). O wartosci 1,75 mld GBP. Ministerstwo Skarbu i Ministerstwo Edukacji wspoétpracowaty blisko ze
sobg przy stworzeniu tego PF2.

Ponadto, Ministerstwo Skarbu pracuje wraz z Ministerstwem Obrony w finalizowaniu przezen strategii
zarzadzania bazami i planéw inwestycji infrastrukturalnych dla bardziej efektywnego kosztowo zasobu
obiektéw, ktory spetni wymagania planu,Future Force 2020 Celem jest tu zbadanie, jaka czes¢ tej inwe-
stycji — facznie z robotami budowlanymi i utrzymaniem — moze by¢ zrealizowana w formule PF2.

W sektorze ochrony zdrowia zespot projektu Sandwell and West Birmingham Hospitals NHS Trust pracuje
wraz z Ministerstwem Zdrowia nad oceng formuty PF2 pod katem jej przydatnosci do realizacji tej po-
waznej, nowej inwestydji, ktoéra pozwoli na konsolidacje ustug z wielu lokalizacji i reorganizacje dziatari na
styku szpital — spotecznos¢.

Podczas, gdy najblizsze plany w zakresie projektéw PF2 obejmuja gtéwnie projekty zwigzane z obiektami
uzytecznosci publicznej, czyli klasg aktywdw, na ktérej szczegdlnie skupiajg sie reformy PFI, rzad chce
zapewni¢, by wszystkie odpowiednie projekty skorzystaty z zalet PF2. Patrzac w przysztos¢, Ministerstwo
Skarbu bedzie pracowac z pozostatymi ministerstwami nad oceng, ktére z przysztych projektow kwalifi-
kuja sie do PF2.



Finansowanie dtuzne w przysztosci

Rzad jest zdecydowany nadal wspiera¢ wykorzystanie dtugoterminowego finansowania w dtugoterminowych projektach.

Aktywnosc¢ rynkéw bankowych kredytéw diugoterminowych pozostaje ograniczona. Koszt dtugoterminowych kre-

dytéw udzielanych na projekty infrastrukturalne ostro wzrdst, a dostepnos¢ dtugoterminowych kredytéw bankowych

znacznie spadta. Mimo, iz banki nadal oferuja kredyty krétkoterminowe, rzad nie uwaza, by ryzyko refinansowania byto
do pogodzenia z uzyskiwaniem value for money w projektach wspieranych przez rzad. Formuta PF2:

«  utrzyma korzysci wynikajace z badan due diligence, prowadzonych w projektach finansowanych ze srodkéw prywat-
nych poprzez poszukiwanie szerszego wachlarza zrédet dtugoterminowego finansowania dtuznego i kapitatowego,

« umozliwi bankom odgrywanie istotnej roli w finansowaniu projektow PF2 poprzez dtugoterminowe kredyty lub
produkty wspierajace zaangazowanie inwestoréw instytucjonalnych, w tym gwarancje kontraktéw budowlanych
lub produkty finansowania,mezzanine’, podnoszace jakos¢ kredytowsa,

+  bedzie zacheca¢ do oceny i korzystania z szeregu réznych zrédet finansowania dtuznego, w tym z obligacji emito-
wanych na rynkach publicznych i prywatnych, zkomercyjnych kredytéw bankowych i produktow dtuznych miedzy-
narodowych bankéw rozwojowych.

Korzysci wynikajace z roli instytucji kredytowych w projektach

8.

8.

8.

1 Kredytodawcy odgrywali historycznie waznga role w prowadzeniu badan due diligence w projektach PFI.
Finansowanie dtuzne jest narazone na potencjalng strate wskutek niekorzystnych wynikéw, na przyktad
jesli projekt odnotuje niepowodzenia w fazie budowy lub nie spetni kryteriéw eksploatacji, poniewaz sek-
tor publiczny nie bedzie miec¢ obowigzku regulowania czesci lub wrecz catosci opfaty zbiorczej za projekt.
Z drugiej strony, wysoko$¢ dochodu kredytodawcow jest efektywnie ograniczona, poniewaz spfata rat

kapitatowych i odsetkowych jest ustalona na poczatku projektu, a szczegdlnie poniewaz:

+ kredytodawcy przyjmujg konserwatywne podejscie do ryzyka i przed podpisaniem kontraktu dopilno-
wuja przyjecia zdyscyplinowanego podejscia do ograniczenia i alokacji ryzyka zadajac zdecydowanie

rozwigzania problemow ujawnionych w raportach due diligence,

+ wfazach budowy i eksploatacji projektu nadal odgrywajg wazna role monitorujac wyniki projektu i ter-

minowe rozwigzywanie wszelkich rodzacych sie problemdw,

* instytucje kredytowe s3 facznikami miedzy inwestorami projektu, a klientem z sektora publicznego.
W projektach realizowanych w formule tradycyjnej sektor publiczny w przesztosci czesto akceptowat
wzrost ceny spowodowany przekroczeniami budzetu lub opdznieniami. Banki odgrywajg istotng role
w zapewnieniu finansowania dla firm i czesto wspierajg wykonawcow, z ktérymi majg relacje bizne-
sowe. W konsekwencji, wykonawca jest silnie umotywowany do podejmowania szybkich dziatar dla
rozwigzywania wszelkich problemdéw zwigzanych z wynikami projektu i w ten sposob zabezpiecza

sektor publiczny przed tego rodzaju ryzykiem.

2 Ta niezwykle wazna dyscyplina wynikajaca z badan due diligence i monitoringu przyczynita sie w znacz-
nym stopniu do wysokiej efektywnosci wdrazanych struktur kontraktowych, przynoszac w efekcie nie-
zwykle niski wskaznik braku sptaty kredytéw udzielanych na finansowanie projektéw infrastrukturalnych.

3 Jednakze, choc¢ badania due diligence przeprowadzane przez kredytodawcdw byty i pozostaja duza war-
toscia, oparte na wysokiej dZzwigni struktury kapitatowe dotychczasowych projektéw PFI* miaty tenden-
cje do ograniczania elastycznosci projektu w fazie eksploatacji. Czynnikiem przyczyniajgcym sie do wy-
soko lewarowanych struktur projektu byta na ogot presja konkurencji, cigzgca na oferentach i zmuszajaca
ich od oferowania organom sektora publicznego® nizszych opfat zbiorczych. Jednakze, wysoki udziat

Proporcja powyzej 90:10 srodkéw dtuznych do kapitatowych.

Projekty mogty uzyskiwac wskazniki tak wysokiej dZzwigni dzieki zawartym w kontrakcie mechanizmom ptatnosci (ktore
pozwalaty oferentom na tworzenie doktadnych prognoz przychodéw z projektu) potaczonym z umowami podwyko-

nawczymi, ktére przenosity nizej potracenia z tytutu nieuzyskania zaktadanych wynikdw.

2
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84

statych ptatnosci koniecznych dla spetnienia wymogdw obstugi zadtuzenia pozostawiat udziatowcom
niewiele miejsca na elastyczne podejscie do wymagan sektora publicznego.

Formuta PF2 zachowa dyscypline sektora prywatnego w przyjmowaniu twardego podejécia do due dili-
gence projektu przez caty okres jego realizacji, ale jednoczesnie bedzie szukac sposobdw na zwiekszenie
elastycznosci. Dziatania te opisane s szerzej w ponizszych punktach 8.16 do 8.19, ale wazne jest ukazac je
w kontekscie zwieztego opisu zrodet dtugu, po ktére siegano ostatnio w projektach PFl, a takze przyczyn,
dla ktorych biezace warunki rynkowe stwarzajg mozliwosci znajdowania nowych zrédet finansowania
dtuznego i inwestycji kapitatowych.

Globalne warunki na rynkach dtuznych

8.5

8.6

8.7

8.8

8.9

Przed rokiem 2008 istniat wktywny rynek obligacji na projekty PFI/PPP w Wielkiej Brytanii i za granica, do-
starczajacy srodkow dtuznych po stopie zardwno statej, jak i powiazanej z inflacjg. Obligacje te korzystaty
z gwarancji’®, czyli "opakowania” (,wrap”) zapewnianego przez jednego lub wieksza liczbe ubezpieczycieli
obligacji typu monoline. W rezultacie, inwestorzy obligacyjni inwestowali w produkt AAA, oceniany tak
na podstawie ratingdw kredytowych ubezpieczycieli monoline, natomiast ubezpieczyciele przyjmowali
ryzyko projektu w zamian za optate.

Obligacje projektowe stanowity Zrédto finansowania alternatywne w stosunku do kredytéw bankowych
i konkurencja ta obnizata cene $rodkoéw dtuznych. W okresie tym marza kredytu bankowego i kupon
z obligacji (plus opfata gwarancyjna dla monolines) czesto wynosity okoto 1 procent rocznie w okresie
budowy i eksploatacji, a czasem nawet mniej.

W ramach innej linii dziatalnosci, monolines udzielaty tez gwarancji na inne przeptywy pieniezne,
w tym sekurytyzacje kredytéw hipotecznych i innych zabezpieczonych zobowigzan dtuznych. W 2007 r.
w rynki dtuzne uderzyt kryzys kredytowy’, wywotany przez straty na portfelach kredytéw hipotecznych
,sub-prime”. Ekspozycja na te straty spowodowata obnizenie lub wycofanie ratingdw wszystkich mono-
lines”” dziatajacych na europejskich rynkach finansowania projektéw. Po utracie przez monolines ratingu
kredytowego na poziomie AAA inwestorzy przestali nabywac obligacje projektowe, ,opakowane” gwa-
rancjami monolines.

Od momentu upadku branzy monoline, projekty PFl s3 w duzej mierze zalezne od rynku kredytéw ban-
kowych, jako Zrédta dlugoterminowego finansowania dtuznego. Banki kontynuowaty udzielanie kredy-
tow na projekty PFI po wybuchu kryzysu finansowego, uznajac jakos¢ kredytowa tych aktywdw, czynity
to jednak po wyzszej marzy kredytowej, odzwierciedlajacej rosnace koszty pozyskiwania srodkéw na
rynku miedzybankowym (LIBOR). Pod koniec 2009 r. cena kredytu ustabilizowata sie przy marzach na
poziomie okofo 2,50 procent rocznie, za$ w 2010 r. zaczeta nawet spada¢, zanim kryzys dtugu publiczne-
go w strefie euro, powigzany z dekoniunkturg gospodarki globalnej nie wywart znaczacego wptywu na
rynku dtuzne. Pozyskanie finansowania prywatnego dla projektéw stato sie coraz trudniejsze.

Jednoczesnie, w odpowiedzi na kryzys finansowy, wprowadzany jest nowy globalny standard regulacyj-
ny, dotyczacy adekwatnosci kapitatowej bankow, testéw warunkow skrajnych (stress testing) i ptynnosci
rynku. Umowa bazylejska Il bedzie wymagac od bankdéw ustanawiania wyzszych kapitatéw wtasnych
pod aktywa wazone ryzykiem. Konsekwencjg tego wymogu regulacyjnego wymogu jest fakt, ze ceny
kredytow wzrosng, aby odzwierciedli¢ wyzsze koszty wiasne kapitatu bankéw. Przy kredytach dtugoter-
minowych wptyw na cene jest znacznie wyzszy. Poza tym, wiele bankéw uprzednio zaciggato krétkoter-
minowe pozyczki po to, by udziela¢ kredytéw dtugoterminowych, co spowodowato, ze wykazaty straty,
kiedy koszty srodkéw krétkoterminowych gwattownie wzrosty. Zarzady tych bankéw dokonaty przewar-
tosciowania swojej dziafalnosci w zakresie kredytow dtugoterminowych i w niektérych przypadkach wy-
cofaty sie czasowo z rynku po dokonaniu znacznych odpiséw w straty na transakcjach historycznych.

26

27

Gwarancja terminowej sptaty odsetek i kapitatu.
Tylko jeden ubezpieczyciel obligacji monoline, dziatajacy na tych rynkach, zachowuje rating powyzej BBB+ .
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8.10 W rezultacie, koszt dtugoterminowych kredytow na projekty infrastrukturalne wzrést gwattownie, a do-
stepnos¢ diugoterminowych kredytéw bankowych znacznie spadfa. W niektérych przypadkach banki
tradycyjnie oferujace finansowanie projektéw wycofaty sie catkowicie z rynku. Tam, gdzie dtugotermino-
we kredyty bankowe sg dostepne, marze sa na ogoét wyceniane na wiecej niz 3 procent rocznie w fazie
budowy, ponadto zawieraja mechanizm,zapadkowego”wzrostu marzy (margin ratchet mechanism), sta-
nowiacy bodziec do wczesnego refinansowania. Sadzac po wszelkich rozsadnych, historycznych punk-
tach odniesienia, cena ta nie odzwierciedla rzeczywistego ryzyka projektéw, ale wynika z ponoszonych
przez banki wtasnych kosztéw funduszy dtugoterminowych.

Wykres 8.A: llustracja marz od zadluzenia PFI
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Zrédio: Ministerstwo Skarbu JKM

8.11 Projekty PFI byty zwykle strukturyzowane w taki sposéb, by by¢ na granicy klasy inwestycyjnej ratingu
kredytowego (czyli w okolicy poziomu BBB/Baa). Mozna argumentowac, ze ceny $rodkéw dtuznych, ob-
serwowane w potowie pierwszej dekady XXI wieku byty zanizone w stosunku do ryzyka projektu, a wiec
historycznie rzecz biorac podatnik uzyskiwat wyzsza value for money z projektow PFl w tamtym okresie.
Bytoby nierealistycznym oczekiwac, ze cena $rodkéw dtuznych powrdci do poziomow sprzed 2008 ., ale
z drugiej strony rzad dazy do tego, by cena odzwierciedlata rzeczywiste ryzyko projektéw, a nie koszty
finansowania bankow.

Dziatania rzadu

8.12 Rzad juz przyjat proaktywna postawe w odpowiedzi na te warunki, podejmujac szereg dziatan, aby za-
pewni¢, by projekty nie ulegty opdznieniu wskutek niemoznosci uzyskania finansowania po przystepnej
cenie. Inicjatywy te przedstawiamy ponizej w Ramce 8.A.
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Ramka 8.A: Inicjatywy rzadu dla wsparcia projektoéw infrastrukturalnych

Program UK Guarantees, wprowadzony po to, by unikng¢ opézniert w projektach infrastrukturalnych o znaczeniu
ogdlnokrajowym, spowodowanych przez trudne warunki kredytowania. Gwarancje sa dostepne dla projektéw in-
frastrukturalnych, spetniajacych kryteria Ministerstwa Skarbu, w tym posiadanie znaczenia ogéinokrajowego, go-
towos$¢ do rozpoczecia robét budowlanych, wiarygodnos¢ finansowa, uzaleznienie uruchomienia od gwarandji
i wysoka wartos¢ dla podatnikow,

Wspotkredytowanie projektow PFI w celu ich wsparcia, poprzez kredytowanie wraz z innymi kredytodawcami na
warunkach komercyjnych, aby ztagodzi¢ ograniczenia podazowe na rynku,

Zwiekszenie wktaddw kapitatowych do projektow PFI, roztozonych w ciggu okresu budowy, aby zredukowac koszty
finansowania i ztagodzi¢ ograniczenie zdolnosci pozyskiwania srodkéw dtuznych. Wsparcie tego typu zostato za-
twierdzone dla szeregu projektow w fazie przygotowania,

Podpisanie porozumienia z Japonskim Bankiem Wspotpracy Miedzynarodowej (Japanese Bank for International Co-
operation, JBIC) w sprawie promowania inwestycji w projekty infrastrukturalne oraz pogtebiania i dalszego rozwija-
nia stosunkéw gospodarczych miedzy Wielka Brytania a Japonia. JBIC zainwestowat w program taboru kolejowego
dla Intercity Express, zaangazowat sie tez w finansowanie projektéw energii odnawialnej, w tym morskich elektrowni
wiatrowych,

Zatozony zostat Green Investment Bank (GIB) z kapitatem 3 mld GBP w celu przeciwdziatania nieskutecznosci me-
chanizmow rynkowych, majacej wptyw na projekty infrastruktury ochrony srodowiska, poprzez stymulowanie wzro-
stu inwestycji prywatnych. Bank jest juz aktywnie zaangazowany w duzg liczbe projektéw.

Rzad pracuje tez wraz ze Stowarzyszeniem Ubezpieczycieli Brytyjskich (Association of British Insurers, ABI) poprzez
Forum Inwestycji Infrastrukturalnych Ubezpieczycieli nad zrozumieniem i rozwiagzaniem problemow, przed ktérymi
stoi ta grupa inwestorow.

Gwarancje mieszkaniowe, majace na celu pomoc w budowie nowych domow w przystepnym sektorze prywatnych
nieruchomosci dzierzawionych i mieszkan komunalnych, przynoszace bardzo potrzebne wsparcie dla branzy bu-
dowlanej i pomoc w zaspokojeniu zapotrzebowania na mieszkania.

NAPF i PPF podpisaty w zesztym roku porozumienie o utworzeniu Platformy Inwestycji Emerytalnych (Pension Inve-
stment Platform, PIP). Jest ona czescig plandw majacych na celu rozwinieciem finansowania sektora prywatnego dla
infrastruktury w UK. Do dzi$ siedem najwiekszych funduszy emerytalnych w Wielkiej Brytanii przystapito do PIP, ktéra
ma zacza¢ dziatalnos¢ w pierwszej potowie 2013 r.

Propozycja rzadowa podwojenia kwoty, jaka fundusze emerytalne lokalnych samorzadow w UK mogg inwestowac
poprzez spotki komandytowe (z 15 procent do 30 procent), aby umozliwic szersze inwestycje w kluczowe projekty
infrastrukturalne i odblokowa¢ dodatkowe $rodki na projekty mieszkaniowe, drogowe i szybkiej kolei.

8.14

Szereg tych posunie¢ ma jednak ograniczony czas waznosci, natomiast program PF2 musi by¢ budowany
na solidnych fundamentach tak, by umozliwi¢ stworzenie trwatego, dtugotrwatego modelu finansowania.

Banki nadal proponuja finansowanie projektow kredytami na krotsze okresy, w tym zawierajacymi tzw.

miekkie? i twarde® opcje refinansowania (soft and hard mini-perm options). Rzad uwaza, ze podejscie

oparte na krétkoterminowym zadtuzenie bankowym nie jest wiasciwe dla przysztych projektow z naste-
pujacych powodow:

* niepewnosci zwigzanej z procesem budzetowym, dotyczacym przyjmowania przez sektor publiczny
ryzyka refinansowania, a takze kwestii przysztych kosztow, jesli koszt finansowania nie jest ustalony,

+ ztozonosci zwiazanej z oddzieleniem ryzyka rynkowego (ogdlnych zmian rynkowych stop procento-
wych) od ryzyka wynikéw projektu (zmiany oprocentowania kredytu wskutek wynikow uzyskanych
w projekcie),

+ ograniczonej checi zaakceptowania tego ryzyka przez sektor prywatny i mozliwosci generowania nie-
uzasadnionych zyskéw tam, gdzie przyjmie on to ryzyko w zamian za premie,

+ potencjalnie ujemnego wplywu na znaczenie przywigzywane przez kredytodawcéw do badan due
diligence, obejmujacych dtugi okres realizacji projektu,

* pragnienia, aby maksymalizowac inwestowanie dtugoterminowych zasobéw kapitatowych od poczat-
ku realizacji projektu w formule PF2.

Model PF2 wychodzi naprzeciw problemom z elastycznoscig projektu i kosztem kapitatu akcyjnego, po-
wodowanym sposobem finansowania, a jednoczesnie dostarcza rozwigzan neutralizujgcych niekorzyst-

28

Dtuzszy umowny termin splaty, cho¢ refinansowanie jest silnie stymulowane poprzez mechanizm,zapadkowego” wzro-

stu marzy i automatyczne przelewy na sptacenie zadtuzenia przed terminem zapadalnosci

29

Krotszy termin sptaty, wymuszajacy refinansowanie projektu
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ne warunki na rynku dtuznym i wykorzystujacych gotowosc¢ inwestoréw instytucjonalnych inwestowania
w infrastrukture w UK poprzez dtugoterminowe finasowanie dtuzne. Dalsze szczegdty podajemy ponizej.

Finansowanie PF2

8.16

8.17

8.19

Formuta PF2 zachowa dyscypline sektora prywatnego przy stosowaniu rzetelnego podejscia do badan
due diligence projektu przez caty okres jego realizacji. Pozwoli to projektom na uzyskanie dostepu do al-
ternatywnych Zrédet dtugoterminowego finansowania dtuznego wobec ograniczonej aktywnosci rynku
bankowych kredytéw dtugoterminowych.

Formuta PF2 jest zaprojektowana tak, by rozszerzy¢ zrédta finansowania kapitatem akcyjnym i zachecic¢
inwestorow dokonujacych inwestycji na diuzsze terminy, np. fundusze emerytalne, do przystepowania
do projektéw na wczesnym etapie. Aby przyciggnac inwestorow dtugoterminowych, na etapie wyboru
preferowanego oferenta wprowadzone zostang konkursy na finansowanie kapitatem akcyjnym. Poten-
cjalnie, konkursy te moga tez przyniesc efekt w postaci obnizenia z biegiem czasu stop zwrotu z kapitatu
i zredukowania kosztéw fgcznych, ponoszonych przez sektor publiczny (patrz Rozdziat 2).

Stymulowanie zaangazowania inwestoréw dtugoterminowych od poczatku projektu ma tez konkretny cel
w postaci ograniczenia liczby i wielkosci transakgji udziatami na rynku wtérnym. Transakcje te byly czesto
obiektem krytyki z uwagi na zyski kapitatowe uwazane za nadmierne. Rzad podejmuje tez inne $rodki, by
ograniczy¢ mozliwos¢ uzyskiwania nieuzasadnionych zyskow z kapitatu. S3 one podsumowane w Rozdziale 2.

Chociaz prywatne srodki finansowe bedg nadal stanowi¢ podstawe finansowania projektéw PF2, rzad
jest dazy do zwiekszenia value for money ze struktury finansowania przez inwestowanie czesci Srodkow
sektora publicznego w formie udziatow kapitatowych. Pozwoli to na uzyskanie lepszej zbieznosci celdw
stuzac generalnie skuteczniejszemu partnerstwu publiczno-prywatnemu i lepszym wynikom w postaci
wyzszej value for money dla sektora publicznego (patrz Rozdziat 2).

Wykres 8.B: Struktura kapitatowa spoétki projektowej

Zrédto: Ministerstwo Skarbu JKM

Kapitat absorbujacy
ryzyko*

Kapitat deweloperski

1

1

i

i Kapitat sektora
i publicznego
1

1

1

1

1

1

ok. 20-25% struktury

Kapitat stron trzecich kapitatowej

Kapitat z kredytow

nadrzednych
Kredytodawcy ok. 75-80% struktury
nadrzedni kapitatowej

(obligacje publiczne
/ emisje obligacji
prywatnych /
kredyty bankowe
lub inne zrédta)

* Moze obejmowac finasowanie ,mezzanine” (lub inng transze podporzadkowana),
aby podnies¢ jakos¢ kredytowa zadtuzenia nadrzednego
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Dostep do szerszego wachlarza zrédet finansowania dtuznego

8.20

8.21

W odpowiedzi na zmiany warunkéw panujacych na globalnych rynkach dtuznych rzad szuka sposo-
béw na uzyskiwanie dostepu do szerszego wachlarza zrédet finansowania dtuznego w celu zapewnienia
dtugoterminowego finansowania dtuznego na warunkach efektywnych kosztowo. Projekty PF2 beda
w zwigzku z tym strukturyzowane w taki sposob, by utatwi¢ dostep do rynkéw kapitatowych, wykorzy-
stujac zainteresowanie inwestoréw instytucjonalnych, albo do innych Zrédet dtugoterminowego finan-
sowania. Rynki kapitatowe, zaréwno publiczne jak i prywatne, majg szeroka baze inwestoréw, ktérych
przycigga klasa aktywdw infrastrukturalnych o relatywnie niskim ryzyku. Duza zdolnos¢ do mobilizacji
funduszy, zapewniana przez rynki kapitatowe, w konkurencji z innymi zrédtami finansowania, tacznie
z tradycyjnymi kredytami bankowymi, powinna obnizac¢ koszty dtugu dla projektéw.

Rzad nawiazat bezposrednig wspdtprace z inwestorami instytucjonalnymi, bankami, agencjami ratin-
gowymi i EBI dla dokonania oceny wachlarza alternatywnych wariantéw finansowania dostepnego dla
wspierania rozwoju infrastruktury, a takze dla analizy wymogow kredytowych i cech projektéw, koniecz-
nych dla spetnienia wymagar inwestoréw.

Inwestorzy instytucjonalni

8.22

8.23

8.24

8.25

Z powyzszych przyczyn oczekuje sie, ze projekty PF2 beda siegac¢ po inne niz kredyty bankowe Zrédfa
finansowania dtuznego. Procedura przetargowa bedzie wymagac od oferentéw stworzenia dtugotermi-
nowego rozwigzania finansowego, w ktérym kredyty bankowe nie pokrywajg wiekszosci zapotrzebowa-
nia na srodki. Dlatego oczekuje sie, ze inwestorzy instytucjonalni stang sie waznym zrédtem finansowania
projektow PF2.

Inwestorzy instytucjonalni stajg przed szeregiem wyzwan angazujac sie w finansowanie projektéw, mie-

dzy innymi:

+ pozyskanie zasobdw kadrowych i doswiadczenia — historycznie, inwestorzy instytucjonalni zapewniali
bardzo niewiele dtugu dla projektéw PFI, ktéry nie byt gwarantowany przez monolines, co powoduje
niedobdr umiejetnosci koniecznych do oceny ryzyka projektow,

* ryzyko budowlane - niektérzy inwestorzy unikali ryzyka budowlanego w projektach typu,greenfield”.
Jednakze, niskie straty kredytowe oraz atrakcyjnos¢ zwigzana z mozliwoscig optymalizacji stop rentow-
nosci oznacza, ze obecnie inwestorzy zmieniajg swe poglady, zwtaszcza tam, gdzie istnieje mozliwosc
stworzenia wiasciwych pakietdw zabezpieczen, ograniczajgcych ryzyko budowlane,

+ Dyrektywa Solvency Il - podobnie jak Bazylea lll, ktora bedzie wymagac od sektora bankowego utrzy-
mywania wyzszego kapitatowu wiasnego na aktywa wazone ryzykiem, branza ubezpieczeniowa stoi
przed podobnym wyzwaniem wobec wdrozenia w przysztosci Dyrektywy Solvency Il Komisji Europej-
skiej. Kredyty dtugoterminowe o nizszej jakosci beda wymagac spetnienia wyzszych wymogédw kapi-
tatowych. Aby obnizy¢ wysokos¢ wymaganego kapitatu i unikng¢ koniecznosci naktadania na kredyto-
biorce wysokich stép procentowych, przekraczajacych jego zdolno$¢ do obstugi dtugu, projekty beda
musiaty osiagnac wyzsza jakosc kredytowa, niz uzyskiwana w przesztosci w projektach PFI.

Z wyzej nakreslonych powodoéw, aby stymulowac popyt wsréd inwestoréw instytucjonalnych na obli-
gacje zwigzane z infrastruktura, a emitowane na rynku kapitatowym, projekty prawdopodobnie beda
musiaty osiggac rating kredytowy w przedziale od A- do BBB+. Aby osiggna¢ ten wymagany poziom
ratingu, potrzebne bedg $rodki podnoszace jakos¢ kredytowa. Srodki te obejmuja miedzy innymi zmiany
struktury kapitatowej, zwiekszone zabezpieczenia zapewnione przez wykonawcow lub zmiany w typo-
wej alokacji ryzyka w projektach. Dtug ,mezzanine” i gwarancje moga réwniez zapewni¢ podniesienie
jakosci kredytowej, co utatwi pozyskanie dtugoterminowego dtugu nadrzednego/uprzywilejowanego.
Rzad jest swiadomy szeregu inicjatyw sektora prywatnego na tym polu i wspiera ich dalszy rozwdj.

Rzad nawigzat wspotprace z kregami finansowymi, w tym z agencjami ratingowymi, inwestorami instytu-
cjonalnymi i bankami, aby zrozumie¢ kluczowe czynniki wptywajace na ratingi projektow. Rzad przyznaje,
ze rézni inwestorzy i agencje ratingowe maja rézne poglady, réwniez na to, czy najwieksze ryzyko wyste-
puje w trakcie budowy, czy tez eksploatadji. Stad, aby odpowiedzie¢ na obawy o ryzyko zaréwno budow-
lane, jak i eksploatacyjne, projekty beda prawdopodobnie strukturyzowane przy udziale zwiekszonego
kapitatu absorbujacego ryzyko, ktéry zapewni bufor chronigcy przed ryzykiem projektu i fluktuacjami
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w przeptywach pienieznych projektu. W opinii rzadu projekty PF2 beda prawdopodobnie wymagac za-
angazowania okoto 20-25 procent kapitatu absorbujgcego ryzyko przy standardowych projektach bu-
dowy obiektow uzytecznosci publicznej, natomiast udziat ten moze by¢ wyzszy w innych sektorach lub
projektach postrzeganych jako wigzace sie z dodatkowym ryzykiem. Kapitat absorbujacy ryzyko moze
by¢ wnoszony w postaci kombinacji kapitatu akcyjnego i dtugu podporzadkowanego lub innych postaci
instrumentow finansowych, zapewniajacych ochrone kredytodawcom nadrzednym.

8.26 Rzad spodziewa sie, ze koszt srodkéw dtuznych bedzie sie zmniejszat w miare, jak rynek PF2 bedzie doj-

Eur
827

rzewat, a jednoczednie aktywa tej klasy przyciggna wieksza liczbe inwestoréw dzieki tworzeniu solidnych
struktur kontraktowych i wykazywanemu powodzeniu projektow.

opejski Bank Inwestycyjny

Od 2000 r. Europejski Bank Inwestycyjny podpisat umowy kredytowe na kwote ponad 6 mld GBP na finan-
sowanie projektéw PPP i innych projektéw realizowanych w formule ,project finance” na terenie Wielkiej
Brytanii. Jest to bardzo znaczacy wkiad w inwestycje i wzrost gospodarczy w Wielkiej Brytanii. Inwestycje
te w Wielkiej Brytanii objety réznorodne przedsiewziecia, od autostrad i linii kolejowych po utylizacje odpa-
dow, programy energetyczne, szkoty, szpitale i uniwersytety. Wsréd konkretnych przyktadéw mozna wy-
mieni¢ zbudowanie i wielokrotne przedtuzanie systemu kolei miejskiej Docklands Light Railway w Londynie
i okolicach, budowe linii Crossrail, budowe nowego szpitala w Bristolu i obiektu uniwersyteckiego w Bir-
mingham, a ostatnio program inwestycji w tabor kolejowy, Intercity Express Programme.

8.28 Bank oferuje szereg produktéw zaprojektowanych w celu wspierania rozwoju infrastruktury, w tym kre-

dyty bezposrednie i udzielane za posrednictwem innych bankéw, gwarancje i inne produkty podnoszace
jakos¢ kredytowa oraz dotacje rozwojowe. EBI oferuje swe produkty po niskich stopach® i dlatego moze
pomoc projektom w spetnieniu wymagan podmiotu publicznego w zakresie przystepnosci kosztowe;.
Rzad zacheca sponsoréw projektow do dalszego korzystania z finansowania EBI w projektach PF2.

Banki komercyjne
8.29 Jak wskazano powyzej, wiele bankdw finansujacych projekty wycofato sie z dtugoterminowego kredyto-

wania, albo oferuje takie kredyty po wyzszych stopach, aby pokry¢ wiasne koszty finansowania. W zwiaz-
ku z tym program PF2 kfadzie nacisk na korzystanie z alternatywnych Zrédet srodkow dtuznych. Banki
maja nadal pewna role do odegrania w PF2, jednak w niektérych przypadkach moze to od nich wymagac
przestawienia sie na inng oferte produktowa.

8.30 Niektore banki sg nadal w stanie oferowa¢ finansowanie dfugoterminowe po przystepnych stopach

8.31

8.32

dzieki swej strategii finansowania lub krajowi pochodzenia. W takich przypadkach nadal oczekujemy, ze
bankowy produkt kredytowy bedzie w stanie mocno konkurowac z alternatywnymi rozwigzaniami finan-
sowymi. Jezeli koszty pozyskania srodkéw przez banki w przysztosci spadng, skutkiem czego zdecydujag
sie one ponownie wejs¢ na rynek kredytéw dtugoterminowych, spodziewamy sie, ze powstata sytuacja
bedzie taka sama.

Banki i inne instytucje finansowe rozpoczety tez tworzenie innych rozwiazan dla wspierania finansowa-

nia infrastruktury, ktére moga uzupetni¢ finansowanie dostarczane przez inwestoréw instytucjonalnych.

Wsrdd nich sa:

+ gwarancje ryzyka budowlanego i innych rodzajéw ryzyka tam, gdzie niektérzy inwestorzy sg nadal
niechetni, aby je przyjmowac,

+ produkty,mezzanine”dla podniesienia jakosci kredytowej dtugu nadrzednego,

+ krétkoterminowe kredyty obrotowe lub pomostowe,

+ rola wierzyciela kontrolujgcego (controlling creditor) lub powiernika (trustee) tam, gdzie inwestorzy
instytucjonalni cenig sobie do$wiadczenie bankow wystepujgcych w tej funkgji.

Rzad zacheca do rozwijania tych i innych alternatywnych produktéw i generalnie popiera réznorodno$c¢
rozwigzan finansowych, by promowac efektywnos¢ w budowie infrastruktury i jej finansowaniu.

30

Odzwierciedlajgcych zdolnos¢ finansowania przez EBI swojej dziatalnosci po stopach nizszych, niz banki komercyjne.
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Wkitady kapitatowe

8.33

8.34

8.35

Dotychczasowa polityka PFI ograniczata wykorzystanie udziatéw kapitatowych podmiotdw zamawiaja-
cych do 30 procent kosztéw projektu, mozliwych do wniesienia dopiero w momencie ukonczenia bu-
dowy. Obecnie, po dokonaniu przegladu tej polityki, rzad dopuszcza wyzsze wktady kapitatowe i moze
zatwierdzi¢ dokonywanie wptat pod kluczowe etapy w ciggu fazy budowy, o ile wptaty kapitatowe nie
zaburza ustalonej alokadji ryzyka, utrzymaja bodZce motywujace sponsoréw i kredytodawcédw, a nadto
bedzie mozliwos¢ wykazania value for money.

Zwiekszenie wkfadow kapitatowych obniza zapotrzebowanie na finansowanie dtuzne, tagodzac tym
samym ograniczenia potencjatu podazowego rynku i zapewniajac bardziej konkurencyjna cene. Wno-
szenie wkfadéw w okresie budowy eliminuje potrzebe korzystania z krotkoterminowych bankowych
kredytow pomostowych i zwigzane z tym koszty finansowania. Kombinacja tych oddziatywan zredukuje
wysokos¢ ogdlnej opfaty zbiorczej sprawiajac, ze projekty beda bardziej przystepne kosztowo. Dalsze
informacje na ten temat zawiera Rozdziat 21 wytycznych,Standaryzacja kontraktow PF2".

Zwiekszone wktadu kapitatowe oraz ich wptaty w okresie budowy zostaty ostatnio zatwierdzone w szere-
gu projektach.

Przyszte struktury finansowe

8.36

8.37

8.38

Rzad przyznaje, ze struktury finansowe ewoluujg w czasie w miare pojawiania sie nowych zrédet finanso-
wania, zapewnianych przez inwestoréw innych rodzajéw niz ci, ktérzy byli typowymi wiascicielami i me-
nadzerami aktywow infrastrukturalncyh w przesztosci. Branza funduszy emerytalnych wyrazita zaintere-
sowanie i gotowos¢ do inwestowania znacznych zasobdw finansowych, przyjecia wiasnosci i zarzadzania
majatkiem infrastrukturalnym w Wielkiej Brytanii, aby zapewni¢ sobie dtugotrwate, stabilne stopy zwrotu
z inwestycji, odpowiadajace zapadajacym zobowigzaniom.

Niektore fundusze emerytalne wyrazity preferencje dla nizszego udziatu srodkéw dtuznych w strukturze
kapitatowej projektéw, aby zredukowac ryzyko finansowe. Zaleznie od wymaganej przez tych inwesto-
row wysokosci stopy zwrotu z kapitatu, postulat ten niesie potencjalng mozliwos¢ obnizenia ogélnych
kosztow finansowania, co przyniesie wyzsza value for money dla podatnika.

Rzad pozostaje trwale zaangazowany w obnizanie ogdlnych kosztéw finansowania i wykorzystywanie
dtugoterminowego finansowania w dtugoterminowych projektach. Rzgd docenia znaczenie wspdtpracy
z funduszami emerytalnymi i infrastrukturalnymi, a takze z innymi inwestorami finansowymi, poniewaz
bierze pod uwage peten wachlarz rozwigzan projektowych, ktére moga spetnic¢ jego cele wobec nastep-
nej generacji inwestydji infrastrukturalnych.



Zatacznik A. Podsumowanie odpowiedzi
uzyskanych w trakcie konsultacji

Reforma programu Private Finance Initiative

A1 Wdniu 15 listopada 2011 r.Kanclerz Skarbu ogtosit zamiar przeprowadzenia przez rzad fundamentalnego
przewartosciowania zasad programu PF.

A2 Aby zrealizowac ten cel i da¢ wszystkim zainteresowanym stronom mozliwos¢ przedstawienia propo-
zycji najlepszego sposobu zreformowania modelu PFI, w dniu 1 grudnia 2011 r. rzad ogtosit zaproszenie
do udziatu w konsultacjach. Ministerstwo Skarbu zaprosito wszystkie strony zainteresowane rozwojem
i finansowaniem aktywow i ustug publicznych do przedstawienia pogladéw na zmiany, jakie nalezy
wprowadzi¢ w odniesieniu do przysztych projektow. Ministerstwo Skarbu opublikowato dokument kon-
sultacyjny, w ktorym wskazato gtéwne obszary do rozwazenia przez respondentdw, a takze zaprosito do
wyrazenia pogladéw na inne zagadnienia nie poruszone w konkretnych pytaniach.

Odpowiedzi uzyskanie w trakcie konsultacji

A3 Konsultacje zakoriczono 10 lutego 2012 r. Otrzymano 139 odpowiedzi od szeregu réznych organiza-
cji, w tym doradcow, inwestordw, wykonawcdw, ustugodawcow, zwigzkdw zawodowych, akademikow
i sektora publicznego. 16 odpowiedzi wptyneto od oséb prywatnych.

A4 Od momentu zamkniecia konsultacji Ministerstwo Skarbu zapoznato sie z licznymi, otrzymanymi odpo-
wiedziami i dokonato ich oceny. Miata tez miejsce szeroka debata z udziatem interesariuszy publicznych
i prywatnych, majaca na celu szczegdtowe rozpoznanie réznych propozycji.

A5 Jeste$Smy wdzieczni wszystkim interesariuszom, ktorzy zaangazowali sie w kwestie reformy PFI. Mamy
tu na mysli interesariuszy, ktérzy przedstawili pisemne odpowiedzi na zaproszenie do udziatu w kon-
sultacjach, ktorym jestesmy wdzieczni za czas i uwage, a takze tych, ktérzy wzieli udziat w rozmowach
i debatach zaréwno dwustronnych, jak i przy okragtym stole.

A6  Dokument konsultacyjny mowit, ze rzad opublikuje odpowiedzi uzyskane w procesie konsultacji, aby
spetic podjete zobowigzanie jawnosci, dlatego zostaty one opublikowane wraz z niniejszym dokumen-
tem programowym. Aneks ten przedstawia podsumowanie odpowiedzi otrzymanych na kazdy z tema-
téw reformy. Petne zestawienie organizacji, ktére udzielity odpowiedzi, zamieszczamy w Aneksie B.

A7 Aneks ten podsumowuje gtéwne problemy podniesione w odpowiedziach otrzymanych w trakcie kon-
sultacji. Wielu respondentéw przekazato odpowiedzi obejmujgce tacznie szereg pytan, w zwigzku z czym
podsumowanie odzwierciedla ten fakt poprzez przedstawienie kolejnych tematéw reformy, a nie indywi-
dualnych pytan. Nie wskazuje przy tym oséb czy organizacji bedacych autorami konkretnych pogladow.

Rola sektora prywatnego

A8 Wiekszos¢ respondentéw zaproszenia do konsultacji wyrazita poglad, ze sektor prywatny powinien
wspotuczestniczy¢ w tworzeniu majagtku sektora publicznego. Respondenci stwierdzili, ze wynika to
z szeregu czynnikow takich jak umiejetnosci i doswiadczenie, ktére sektor prywatny wnosi do projektéw,
jego komercyjna dyscyplina i due diligence, a takze przeniesienie ryzyka i innowacyjnosc.
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A9

A0

A1

A12

Niektérzy respondenci stwierdzili jednoczesdnie, Zze sektor prywatny nie powinien petni¢ zadnej roli w sek-
torach takich jak ICT czy obrona, obszarach wrazliwych politycznie, a takze przy $wiadczeniu ustug w bez-
posrednim kontakcie z uzytkownikiem.

Szereg respondentéw proponowato inne modele wdrozen, przygotowania i finansowania, stosowane
w rozwoju infrastruktury publicznej w Wielkiej Brytanii i za granica, jako sposéb na rozwiazanie pewnych
dostrzeganych problemdw zwigzanych z PFl. Rozwigzania te obejmowaty model regulowanej bazy akty-
wow, przedsiewziecia joint venture, struktury Local Improvement Finance Trusts (LIFT), model Non Profit
Distributing (NPD), spotki Local Asset Backed Vehicles (LABV), leasing instytucjonalny, trusty charytatywne,
kontrakty relacyjne (alliancing), instrument Tax Increment Financing (TIF) oraz tradycyjne zamowienie pu-
bliczne. Kluczowymi cechami tych alternatywnych modeli byty miedzy innymi: podejscie oparte na part-
nerstwie, regulowanie stép zwrotu z kapitatu, przejrzystos¢, wyzsza elastycznosc i lepsza alokacja ryzyka,
atrakcyjnos¢ dla inwestoréw instytucjonalnych oraz szybkos$¢ procesu przygotowania i wdrozenia projektu.

Respondenci wskazali jednak na szeroki wachlarz cech modelu PFI, ktére nalezatoby zachowad. Tu mie-
Scity sie bodzce motywujace do zapewnienia dobrych wynikéw projektu, przeniesienie ryzyka budow-
lanego i eksploatacyjnego na sektor prywatny, zapewnienie ustug utrzymania przez caty okres obowia-
zywania kontraktu i nacisk na kosztorysy obejmujace petny zaktadany cykl ekonomicznego uzytkowania
aktywow, a nadto standaryzacja kontraktow.

Zastanawiajac sie nad tym, jak ocenia¢ wykorzystanie prywatnego finansowania przy rozpatrywaniu
wiasciwej sciezki wdrozenia dla projektu, respondenci sugerowali, ze podobnie jak ro sie dzieje obecnie,
wykorzystanie prywatnych srodkéw finansowych nalezy oceniac przez pryzmat value for money. Inne
aspekty wskazane przez respondentdw obejmowaty trwatos¢ projektu, efekty srodowiskowe i spoteczne,
a takze pewnos¢ co do czasu i kosztow projektu.

Zaangazowanie inwestoréw instytucjonalnych

A3

A.16

Przewazajaca czes¢ respondentdw uczestniczacych w konsultacji poparta wieksze zaangazowanie inwe-
storow instytucjonalnych w finansowanie dtuzne dla wsparcia rozwoju infrastruktury publicznej, cho¢
podkreslano, Ze istniejgcy model wymaga pewnych zmian, aby przyciagna¢ tego rodzaju inwestycje.
Wiekszos¢ propozycji koncentrowata sie na rozwigzaniach podnoszacych jakos¢ kredytowa dla uzyskania
wyzszych ratingdw zazwyczaj wymaganych przez inwestoréw instytucjonalnych. Wérdd srodkéw stuza-
cych podniesieniu jakosci kredytowej wymieniano nizszg dzwignie (czyli wiekszy udziat kapitatu absor-
bujacego ryzyko), ograniczenie ryzyka budowlanego poprzez wzmocnione pakiety zabezpieczen lub
gwarancje, zmiany alokacji ryzyka i kilkupoziomowe struktury kapitatowe.

Niewielka liczba respondentdw sugerowata, ze biezacy model nie wymaga zadnych zmian, i wskazywata
na pewnych inwestoréw juz czynnie dziatajgcych na polu inwestycji w infrastrukture publiczng oraz na
instytucje finansowe oferujace obecnie produkty, ktére utatwiajg dokonywanie inwestycji instytucjonal-
nych poprzez podniesienie jakosci kredytowej.

Wielu respondentdw wyrazito poglad, ze inwestorzy instytucjonalni nie bedga sktonni zapewnic finanso-
wania dituznego, jezeli miatoby ono by¢ narazone na ryzyko budowlane. Sugerowano, ze potencjalnym
rozwigzaniem bytoby finansowanie (lub gwarantowanie) okresu budowy przez banki, po czym nastepo-
watoby refinansowanie dtugiem dostarczonym przez inwestoréw instytucjonalnych. Respondenci pod-
kreslali, ze wszelkie zmiany w cenie dtugu (lub ryzyko niedostepnosci srodkéw dtuznych) w momencie
refinansowania powinien zabsorbowac rzad. Sugerowano tez, ze fgczenie projektow w portfele po etapie
budowy mogtoby uczyni¢ inwestycje bardziej atrakcyjna, poniewaz czynitoby ja wieksza, kwalifikujaca
sie potencjalnie do wprowadzenia do indekséw gietdowych, a jednoczesnie dywersyfikowatoby ryzyko
poprzez portfel aktywdw.

Szereg respondentéw sugerowato, ze rzad mogtby utatwi¢ finansowanie przez inwestordw instytucjo-
nalnych poprzez wprowadzenie udoskonalert do obecnego modelu. Obejmowaty one usprawnienie
procesu postepowania ofertowego w projektach, wprowadzenie scentralizowanego i dysponujacego
wiasciwymi kompetencjami podmiotu zajmujacego sie postepowaniami ofertowymi, uproszczenie me-
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chanizmu ptatnosci, przejecie na powrdt niektdrych obszardw ryzyka przez sektor publiczny, zapewnie-
nie indeksacji cen do inflacji, usuniecie elastycznosci i wprowadzenie finansowania w formie inwestydji
kapitatowych sektora publicznego, dtugu podporzadkowanego lub gwarancji.

Niektorzy respondenci podkreslali bariery hamujace finansowanie przez inwestorow instytucjonalnych,
w tym posiadanie zasoboéw kadrowych z umiejetnosciami koniecznymi dla oceny mozliwosci inwesty-
cyjnych i przeprowadzenia badan due diligence projektdw. Sugerowano, ze zwiekszenie tych zasobow
wymagatoby istnienia wyraznych plandw inwestycji w projekty.

Rola rzadu w finansowaniu projektow

A.18

A19

A.20

A21

Pytanie o to, czy sektor publiczny powinien bezposrednio zapewniac finansowanie projektéw i na jakim
etapie powinno by¢ on udostepniane, przyniosto w odpowiedzi zréznicowane poglady. Niektorzy re-
spondenci uwazali, ze sektor publiczny powinien zapewnic¢ catos¢ finansowania w okresie robdt budow-
lanych. Po oddaniu do eksploatacji, projekt mogtby by¢ przekazany na wtasnos¢ sektorowi prywatnemu.
Inni respondenci uwazali, ze w fazie budowy obiektdw infrastruktury publicznej nalezy jednak stosowac
finansowanie prywatne. Po przekazaniu do eksploatacji, projekt mogtby by¢ przeniesiony na wiasnos¢
sektora publicznego, albo pozostac w reku sektora prywatnego, przy refinansowaniu zadtuzenia.

Réznorodne poglady wyrazono tez w kwestii, czy rzad powinien by¢ wspotkredytodawcg w projektach.
Niektorzy respondenci uwazali, ze obnizytoby to koszt finansowania, albo zwiekszyto zdolno$¢ do finan-
sowania wiekszych projektow, natomiast inni wyrazali obawy o potencjalne konflikty intereséw. Nie-
mniej, zauwazono, Zze kwestie te mozna rozwigza¢ poprzez utworzenie scentralizowanego podmiotu
dziatajacego na zasadach komercyjnych oraz uzgadniajac odpowiednio uprawnienia co do kontroli i gto-
sowania.

Na ogoét uwazano, ze gwarancje rzgdowe stuza najlepiej, jesli selektywnie pokrywajg wybrane obszary
ryzyka, ktérych sektor prywatny albo nie moze ponosi¢, albo wycenia je z premia. Respondenci sugero-
wali, Ze rodzaje ryzyka, ktére mogtyby byc objete gwarancja, to miedzy innymi wolumen (czyli popyt),
inflacja, warunki gruntowe, skazenie i niektére aspekty budowlane przy duzych i ztozonych projektach
budowlanych. Sugerowano tez, ze rzad mogtby zapewni¢ pewne instrumenty podnoszace jakos¢ kre-
dytowa, aby uzyskac¢ dostep do nowych inwestoréw dtuznych. Instrumenty te obejmowaty dtug ,mez-
zanine"i gwarancje dla dtugu na wypadek przerwania projektu. W niektérych przypadkach respondenci
wysuwali propozycje, by rzad gwarantowat catos¢ lub cze$¢ zadtuzenia nadrzednego.

Wielu respondentéw podkreslato, ze wkiady (dotacje) kapitatowe sektora publicznego moga przyczynic¢
sie do poprawienia przystepnosci kosztowej i obnizy¢ kwote wymaganego finansowania, cho¢ zauwazo-
no, ze nie ma to wptywu na wzgledna atrakcyjnos¢ projektu dla inwestoréw i prawdopodobnie nie wpty-
nie na koszt srodkéw dtuznych czy kapitatowych. W niektérych przypadkach respondenci sugerowali
jednak, ze wkfady kapitatowe moga mie¢ wptyw na dzwignie operacyjna projektu, kreujac dodatkowe
obszary ryzyka, co moze niekorzystnie wptynac na cene dtugu. Powszechnie uwazano, ze wkfady kapita-
towe powinny byc¢ stosowane wytgcznie tam, gdzie podnosza value for money projektu i gdzie nie pod-
wazg przeniesienia ryzyka oraz elementdw motywujacych sektor prywatny do wysokiej efektywnosci.
Szereg respondentdw uwazato, ze wkiady kapitatowe powinny zosta¢ podniesione powyzej biezgcego
putapu wynoszacego 30 procent kosztéw kapitatowych.

Finansowanie diuzne

A22

Pewna liczba respondentéw sugerowata alternatywne podejscia do finansowania dtuznego, aby rozwia-
zac¢ problem rosnacych kosztow srodkéw dtuznych, spowodowanych biezgcymi warunkami na rynku
i wymogami regulacyjnymi Bazylei lll. Tu padty miedzy innymi propozycje siegniecia po finansowanie
dtuzne z rynku kapitatowego, jakkolwiek generalnie uwazano, ze wymagatoby to podniesienia jakosci
kredytowej dtugu nadrzednego, albo rozdzielenia faz budowlanej i eksploatacyjnej projektu.
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A23

A24

A25

A.26

A27

Szereg respondentdw podkreslato potencjalne korzysci oddzielenia fazy budowlanej od fazy eksploata-
cyjnej. Gtéwna korzyscig tego podejscia bytoby obnizenie kosztéw finansowania dtuznego. Sugerowano,
ze banki mogtyby zapewnia¢ krétkoterminowe kredyty na sfinansowanie okresu budowy, co pozwolito-
by im obnizy¢ marze kredytowe, poniewaz ich koszt finansowania bytby nizszy dla kredytéw na krotsze
terminy. Zadtuzenie po etapie budowy mogtoby by¢ refinansowane przez inwestoréw instytucjonalnych,
ktérzy nie byliby wowczas narazeni na ryzyko budowlane i dlatego mozna oczekiwa¢, ze ustalaliby ceny
srodkéw dtuznych na konkurencyjnym poziomie. W konsekwencji, mozna bytoby oczekiwa¢, ze koszt
srodkéw dtuznych bedzie nizszy w poréwnaniu z obecnymi cenami dtugoterminowych kredytéw ban-
kowych. Niemniej, zauwazono tez, ze oddzielenie fazy budowlanej od eksploatacyjnej projektu moze
stworzy¢ szereg problemdw, miedzy innymi:

* ryzyko refinansowania — jak zagwarantowa¢ moznos¢ pozyskania przysztego finansowania i jego cene
w momencie zamkniecia finansowego,

+ due diligence — badania due diligence, prowadzone przez banki bytyby skoncentrowane wytacznie na
fazie budowy. Inwestorzy nabywajacy obligacje rowniez musieliby te badania wykonad, co spowodo-
watoby mnozenie kosztéw,

+ zmiany umow finansowania — aby uwzgledni¢ przejscie z kredytu na obligacje,

* postanowienia gwarancyjne — inwestorzy obligacyjni potrzebowaliby w ciggu fazy eksploatacji pew-
nej ochrony prawnej przed problemami wynikajacymi z fazy budowy,

+ niektorzy respondenci sugerowali, ze portfelowe podejscie do refinansowania projektow w eksploata-
cji mogtoby przynies¢ korzysci cenowe.

Wiekszo$¢ respondentow uwazata, ze sektor publiczny powinien przyjac na siebie ryzyko refinansowania
wskazujac na mozliwy wzrost premii w cenie kapitatu akcyjnego w przypadku, gdyby ryzyko to miat
ponies¢ sektor prywatny. Niemniej, respondenci rozumieli, ze trudno jest oddzieli¢ wptyw ryzyka nieko-
rzystnych wynikéw projektu od ryzyka stopy rynkowe;j.

Wiekszos¢ respondentéw uwazata ze konkursy na finansowanie dtuzne na etapie wyboru preferowanego
oferenta nie beda efektywne, choc¢ zauwazono, ze w pewnych sytuacjach moga one przynies¢ niewielkie
korzysci cenowe. Powodem takiego pogladu byty wyzsze koszty postepowania ofertowego w projekcie,
opdznienie zamkniecia finansowego, brak wspotpracy z dawca finansowania w fazie tworzenia oferty,
potencjat dla renegocjacji warunkéw kontraktu po wyborze preferowanego oferenta i zamrozenie inno-
wacyjnosci podmiotu finansujgcego, poniewaz zgodnie z 0gdlng percepcja wiekszym zaufaniem cieszg
sie wyprébowane rozwigzania zwigzane z kredytami bankowymi.

Szereg respondentow wyrazito poglad, ze zawarcie petnej indeksacji (albo dolnego i gérnego poziomu
inflacji) optaty zbiorczej w mechanizmie pfatnosci mogtoby pomdéc przyciagna¢ fundusze emerytalne
i inwestorow instytucjonalnych. Inni respondenci opowiadali sie raczej za tym, ze tylko cze$¢ optaty zbior-
czej powinna by¢ powigzana z inflacjg, aby stworzy¢ naturalne zabezpieczenie przed zwigzanymi i nie-
zwigzanymi z inflacja elementami kosztow eksploatacji i finansowania.

Stwierdzono, ze zapewnienie diugoterminowych transakcji swapu stép procentowych moze obnizy¢ ela-
styczno$¢ z uwagi na potencjalne wystapienie dodatkowych kosztéw (,breakage costs”), ktdre bytyby po-
niesione przez sektor publiczny, gdyby projekty byty koriczone przed terminem. Respondenci sugerowali, ze
istnieje mozliwos¢ stosowania strategii czesciowego zabezpieczenia przed zmianami stép procentowych,
odnawialnego programu transakgji swapowych stopy procentowej na krotsze terminy, albo prawa banku
do zakoriczenia swapu(break point) dla minimalizacji kosztéw. Niemniej, ryzyko zmian stop procentowych
od niezabezpieczonego zadtuzenia powinien przejac rzad centralny lub organ samorzadowy.

Finansowanie kapitatem akcyjnym

A28

Odpowiedzi generalnie popieraty zasade inwestowania przez sektor publiczny w kapitat akcyjny projektu,
aby uzyskac zbieznos¢ intereséw sektora publicznego i prywatnego w zakresie efektdw korcowych pro-
jektu, pod warunkiem rozwigzania wszelkich konfliktow intereséw wynikajacych z roli sektora publicznego
jako klienta. Respondenci podkreslali tez skuteczno$¢ wspdtinwestowania przez sektor publiczny w kapitat
wiasny niektdrych z istniejacych projektdw w zapewnieniu zbieznosci intereséw sektora publicznego i pry-
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A29

A30

watnego, podnoszeniu przejrzystosci wynikow projektu i udostepnieniu sektorowi publicznemu udziatu
w zyskach z inwestycji. Korzysci te byty jednak przeciwstawiane wzrostowi ekspozycji sektora publicznego
na ryzyko projektu, jaki wigzatby sie ze wspdtinwestycjg w kapitat akcyjny, a takze potencjalnym konfliktom
interesow w sektorze publicznym, bedacym zaréwno klientem, jak i inwestorem.

W kwestii potencjalnego regulowania wysokosci zwrotu z kapitatu, respondenci generalnie uwazali, ze re-
gulacja jest najbardziej odpowiednia w sektorach, gdzie za ustugi ptaci uzytkownik koricowy, a nie rzad. Wie-
lu respondentdw uwazato, ze podziat zysku z kapitatu akcyjnego bytby bardziej skutecznym podejsciem,
anizeli wyznaczenie ich putapu, cho¢ powinno ono by¢ zréwnowazone wspétudziatem réwniez w ryzyku
straty, nadto powinno by¢ stosowane przede wszystkim wéwczas, gdy sektor publiczny dokonuje inwesty-
gji kapitatowej. Na wypadek, gdyby podziat zyskow zostat wprowadzony, na ogét popierano zastosowanie
zréznicowanych klas udziatow w kapitale, aby zachowad¢ motywacje do utrzymania efektywnosci.

Pewna liczba respondentéw wyrazita poglad, ze ograniczenie sprzedazy udziatdw kapitatowych przez
minimalny okres bytoby nie do zaakceptowania, gdyz spowodowatoby albo wycofanie sie niektorych
stron z rynku, albo zadanie zwiekszenia zwrotu z kapitatu dla odzwierciedlenia premii za brak ptynnosci.

Alokacja ryzyka

A31

A32

A33

A34

A35

Wielu respondentéw biorgcych udziat w procesie konsultacji uwazato, ze w modelu PFI alokacja ryzyka
czasem odchodzita od zasady, ze kazde ryzyko powinno byt alokowane na strone posiadajaca najlepsze
mozliwosci zarzadzania nim. Wiekszos¢ z tych respondentéw sugerowata zmiany typowej alokacji ryzyka
w modelu PFl i podkresdlata, ze zachowanie i zarzadzanie niektorymi obszarami ryzyka w sektorze pu-
blicznym mogtoby potencjalnie podnies¢ value for money. Kluczowymi przyktadami, wskazanymi przez
znaczng liczbe respondentéw byty: ryzyko dodatkowych naktaddw kapitatowych, wynikajacych z nie-
przewidywalnej ogdlnej zmiany prawa, ryzyko wyzszego niz planowany poziomu zuzycia medidw oraz
ryzyko skazenia miejsca lokalizacji ze Zzrédet znajdujgcych sie poza nim.

Ponadto, znaczna liczba respondentéw wyrazita odczucie, ze sektor publiczny powinien byc¢ bardziej ak-
tywny w podejmowaniu dziatari zmierzajacych do ograniczenia ryzyka przed lub w trakcie fazy postepo-
wania ofertowego. Respondenci z sektora prywatnego sugerowali, ze zamawiajace podmioty publiczne
powinny zawsze podejmowac odpowiednie badania tytutdow prawnych do lokalizacji udostepnianych
oferentom i gwarantowac wykonawcy tytut prawny, a takze ze badania te nalezy zaczynac wczesnie, aby
nie opdznia¢ procesu postepowania ofertowego. Niektdrzy respondenci sugerowali, ze jezeli miejsce na
lokalizacje projektu zapewnia podmiot zamawiajacy, organ ten powinien przeprowadzi¢ badania warun-
kéw gruntowych i udostepnic je wszystkim oferentom wraz ze swojg gwarandja.

Opinie o tym, czy obecne zasady dotyczace kontraktéw sprawdzajg sie, byty bardzo zréznicowane. Ci
sposrod respondentow, ktdrzy uwazali, ze biezace rozwigzania sprawdzaja sie zadowalajaco, wyrazali po-
glad, ze nalezy zachowac¢ wytyczne w sprawie standaryzacji kontraktow, a takze przyja¢ standardowe
kontrakty sektorowe. Wiele podmiotéw publicznych oceniato proces dokonywania wytaczen w kontrak-
tach za pomocny, poniewaz umozliwia im przyjmowanie twardej pozycji w relacji z wykonawcami. Nie-
mniej, sugerowano, ze dopuszczenie pewnych odstepstw od warunkéw standardowych jest korzystne.

Niektorzy respondenci byli zwolennikami uproszczenia kontraktéw i twierdzili, ze istnieje przestrzen dla
wiekszej standaryzacji. Niektérzy sugerowali, ze zasady kontraktowe mozna uprosci¢ poprzez mniejsza
ztozono$¢ i wieksza przyjaznos¢ mechanizméw ptatnosci. Uproszczenia moga tez miec korzystny wptyw
na wycene specyfikacji wymagan i proces zatwierdzania dokumentacji projektowe;j.

Uwazano w szczegoélnosci, ze zredukowanie liczby standardéw efektywnosci i skupienie sie na mniejszej
liczbie kluczowych miernikdw przyniostoby nadal wymagany przez sektor publiczny poziom wynikow
projektu. Ponadto, zasugerowano, ze wieksza standaryzacja w ramach sektoréw databy oferentom wiek-
573 pewnosc.
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A36

A37

Zasugerowano, ze w niektérych sektorach system wprowadzania zmian powinien by¢ bardziej przejrzy-
sty, a specyfikacje bardziej ujednolicone w celu uproszczenia modelu kontraktowego.

Ci sposréd respondentow, ktdrzy nie opowiadali sie za uproszczeniem kontraktéw, stwierdzili, ze kontrak-
ty sq niedostatecznie elastyczne, aby uwzgledni¢ nieprzewidziane zmiany, a takze ze pole dla modyfikacji
regut kontraktowych jest ograniczone. Sugerowano réwniez, ze zasad kontraktowych nie mozna upro-
$ci¢, poniewaz determinuja je rozwigzania w zakresie zabezpieczen i finansowania projektu.

Postepowanie ofertowe i zarzadzanie kontraktem

A38

A39

A40

A4

AA42

Wielu respondentéw uwazato, Ze istnieje potrzeba podniesienia umiejetnosci prowadzenia postepowa-
nia ofertowego przez sektor publiczny. Najczesciej przewijajaca sie sugestig reformy, podnoszong dla
rozwigzania dostrzeganego problemu deficytu umiejetnosci, byta propozycja wiekszej centralizacji i pod-
niesienia profesjonalizmu prowadzenia przetargéw przez sektor publiczny. Inne propozycje obejmowaty
miedzy innymi poprawe wytycznych do fazy poprzedzajacej postepowanie ofertowe i lepsze szkolenie
dla oséb prowadzacych zamowienia w sektorze publicznym.

Wielu respondentéw przedstawiato propozycje reform zmierzajagcych do usprawnienia postepowan
ofertowych w projektach PFl. Szereg odpowiedzi sugerowato, ze sektor publiczny powinien stara¢ sie
zapewnic¢ wiekszg klarownos¢ swych wymogoéw przed opublikowaniem ogtoszenia o projekcie w Dzien-
niku Urzedowym UE. Inne odpowiedzi przedstawiaty rézne modele wspierajace wieksze zaangazowanie
wykonawcy na wczesniejszym etapie projektu, a takze prace wedtug specyfikacji mniej preskryptywnych,
natomiast okreslajacych wymagane efekty. Pewna liczba respondentéw nawotywata réwniez rzad do
przyjecia bardziej pragmatycznego podejscia do poziomu szczegdtowosci i ilosci informacji wymaga-
nych w skfadanych ofertach.

Wiele odpowiedzi sugerowato, ze wieksza standaryzacja dokumentéw kontraktowych moze pomadc
ujednolici¢ procedure postepowania ofertowego. Niektére odpowiedzi sugerowaty, ze zastosowanie
dialogu konkurencyjnego w trakcie postepowan na PFl byto przyczyna opdznien, stad nalezatoby rozwa-
zy¢ stosowanie procedury negocjacji lub przetargu ograniczonego. Niektére odpowiedzi nawotywaty do
przejrzenia i uproszczenia protokotu zmian.

Szereg odpowiedzi sugerowato, ze rzad powinien ustala¢ jasne terminy dla procesu postepowania
ofertowego i pilnowac, by ich dotrzymywano w poszczegélnych projektach. Wigzano z tym sugestie
wprowadzenia wadium lub mechanizméw motywujacych podmioty zamawiajace. Inne odpowiedzi
sugerowaly, ze liczbe oferentéw nalezy ograniczy¢ na wczesniejszym etapie procesu, a takze ze etap
konkurowania powinien by¢ skrocony. Jeszcze inne odpowiedzi wskazywaty, ze proces zatwierdzania byt
przyczyng opoznien procedury postepowania ofertowego. Szereg odpowiedzi wnosito tez o przekazy-
wanie rzetelnej informacji na temat planowanych w przysztosci projektéw publicznych oraz zapewnienie
przejrzystosci procesu zatwierdzania.

Wielu respondentéw uwazato tez, ze istnieje potrzeba podniesienia umiejetnosci sektora publicznego
w zarzadzaniu kontraktami. Proponowane sposoby rozwigzania tej kwestii obejmowaty udoskonalenie
wytycznych dla fazy zarzadzania kontraktami i szersze szkolenia dla menedzeréw kontraktow w sektorze
publicznym. Uwazano tez, ze zainwestowanie w stafe zarzadzanie kontraktem mogtoby by¢ warunkiem
stosowania dotacji obwarowanych klauzula warunkowego zwrotu. Niektére odpowiedzi sugerowaty, ze
poprawe mogtaby tez przynies¢ wieksza ciggtos¢ w ramach zespotéw oraz komunikacja pomiedzy ze-
spotem prowadzacym postepowanie ofertowe a zespotem zarzadzajacym kontraktem.

Znajdowanie rownowagi miedzy innowacja a standaryzacja w specyfika-
cjach kontraktowych

A43

Niektorzy respondenci wyrazali preferencje dla opartej na oczekiwanych efektach korncowych i wystan-
daryzowanej specyfikacji. Szereg innych stwierdzito jednak, ze korzystanie z opartych na oczekiwanych
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A44

A45

A46

A47

efektach koncowych i wystandaryzowanych specyfikacjach powinno zaleze¢ od charakteru danego pro-
jektu, potrzeby innowacyjnosci, pozadanego poziomu przeniesienia ryzyka i stopnia pewnosci kosztéw.

Wsréd korzysci wynikajacych ze stosowania standardowej specyfikacji wymieniano obnizenie czasu
i kosztow procedury przetargowej. Niektorzy respondenci sugerowali, ze standaryzacja ma takze i wady,
poniewaz nie zawsze prowadzi do obnizenia kosztéw, a zbyt daleko idaca standaryzacja moze uniemoz-
liwi¢ innowacje.

Niektérzy respondenci sugerowali, ze odpowiednio$¢ standardowych specyfikacji zalezy od tego, czy
konieczna jest innowacja. Uwazano, ze specyfikacja efektdw korncowych moze byc wiasciwa dla projek-
téw, gdzie innowacyjnos¢ sektora prywatnego ma zasadnicze znaczenie dla powodzenia realizacji. Inni
respondenci sugerowali jednak, ze do wiekszego przeniesienia ryzyka i innowacyjnosci moze prowadzi¢
stosowanie specyfikacji ostatecznych celdw projektu, a nie tylko efektu w postaci standarddw $wiadczo-
nych ustug.

Rozwazajac podejscie do angazowania wykonawcdw w proces postepowania ofertowego, szereg re-
spondentéw stwierdzito, ze wczesniejsze ich zaangazowanie sprzyjatoby osiggnieciu wiekszej innowacyj-
nosci sektora prywatnego. Nalezy tu natomiast wzig¢ pod uwage ochrone praw wiasnosci intelektualnej
oraz kwestie konkurencyjnej przewagi oferentow.

Uznano, ze wiele posunie¢ sprzyja innowacyjnosci, w tym wykorzystanie bodzcéow motywacyjnych,
dialog konkurencyjny i pozwolenie wykonawcom na proponowanie unikalnych rozwiazan. Wskazano
szereg czynnikow stanowiacych przeszkode dla innowacyjnosci. Wymieniano tu nieche¢ kredytodaw-
cow do finansowania innowacyjnosci, nadmiernie szczegdtowe specyfikacje, niedoskonata komunikacje
i poufnosc informaciji.

~Miekkie” ustugi zarzadzania obiektami

A48

A49

A50

Szereg respondentéw bioracych udziat w procesie konsultacji wyrazito poglad, ze ustugi,miekkie” powin-
ny by¢ wytaczone z wszystkich przysztych modeli. Respondenci podkreslali, ze podejscie to zwiekszyto-
by elastycznos¢ projektdw, gdyz utatwitoby zmiane wymogow w zakresie ustug bez potrzeby wprowa-
dzania ztozonej zmiany kontraktowej. Uznano tez, ze podejscie to zapewnitoby wyzszg value for money.
Niektérzy z tych respondentéow podkreslili jednak, ze wytaczenie tego typu ustug moze prowadzi¢ do
ryzyka niespdjnosci procesow operacyjnych, ktére wymagatoby skutecznego zarzadzania. Niektorzy re-
spondenci sugerowali, Ze wytaczenie tychze ustug moze podnies¢ zainteresowanie inwestorédw instytu-
cjonalnych projektami.

Ci sposréd respondentow, ktérzy opowiadali sie za pozostawieniem ustug ,miekkich” w przyszlym mo-
delu, uwazali, ze bedzie to miato wptyw na lepsze zaprojektowanie obiektu, wiekszg innowacyjnosc i ob-
nizone koszty w okresie realizacji projektu. Niektorzy respondenci wyrazali poglad, ze wigczenie ustug
,miekkich”jest korzystne tylko w projektach z niektorych sektoréw z uwagi na spéjnos¢ procesu $wiad-
czenia ustug eksploatacyjnych, po czym przytaczali przyktad wieziennictwa.

Niektérzy respondenci uznali, ze decyzje o wigczeniu ustug,miekkich” nalezy podejmowac dla kazdego
projektu z osobna.

~Twarde” ustugi zarzadzania obiektami i utrzymanie przez okres obowiazy-
wania kontraktu

AS51

Szereg respondentdw zwracato uwage na brak przejrzystosci w tworzeniu i zarzagdzaniu funduszem rezerw
na koszty utrzymania, a w szczegdlnosci na ryzyko, ze na koniec kontraktu sektor prywatny moze uzyskac
nadmierne zyski. Wielu sposréd tych respondentéw sadzito, ze problemy te mozna przezwyciezy¢ zapew-
niajac wieksza przejrzystos¢ prognoz i informacji na temat rzeczywistego poziomu kosztow utrzymania,
poprzez jakas forme przejrzystego obiegu danych (open book management) o kosztach utrzymania.
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A52

A53

A54

Wiele odpowiedzi wyrazato pragnienie wiekszej elastycznosci w zakresie specyfikacji ,twardych” ustug
zarzadzania obiektem i termindw remontéw wchodzacych w sktad tych ustug. Niektére odpowiedzi
sugerowaty, ze wdrozenie otwartego obiegu danych moze tu doprowadzi¢ do wiekszej przejrzystosci
i bardziej efektywnej wyceny. Alternatywne sugestie w zakresie poprawy elastycznosci obejmowaty ko-
rzystanie z krétszych kontraktow, wprowadzenie postanowien o prowadzeniu benchmarkingu i testach
rynkowych, mechanizm wspotdzielenia obcigzen i zyskdw przez strony sektora publicznego i prywatne-
go, albo podejmowanie decyzji o wydatkach na utrzymanie w oparciu o coroczne badania. Inni uwazali,
ze elastycznos¢ mozna poprawic¢ poprzez uproszczenie podejscia do dokonywania zmian kontrakto-
wych.

Niektérzy respondenci sugerowali, ze czynnikiem podnoszacym koszty czesto byto wprowadzenie
nadmiernie rozbudowanych i wygérowanych specyfikacji ,twardych” ustug zarzadzania obiektem oraz
warunkéw jego przekazania na koniec kontraktu, ktérych ograniczenie mogtoby obnizy¢ ceny ptacone
przez sektor publiczny.

Wyrazono sprzeczne poglady na temat umiejetnosci sektora prywatnego w zakresie skutecznej wyceny
ustug utrzymania. Szereg odpowiedzi wyrazato przekonanie, ze sektor prywatny wyrobit sobie wysoka
umiejetnos¢ wyceny ,twardych” ustug zarzadzania obiektem, stad sg one juz obecnie doktadnie i konku-
rencyjnie wyceniane przez ten sektor. Pewne odpowiedzi zauwazaty jednak, ze niektére elementy ,twar-
dych” ustug zarzgdzania obiektem sg trudne do wyceny. Inni uwazali, ze trudno jest doktadnie wycenic¢
ustugi zarzgdzania obiektem na okres koncesji, trwajgcy dwadziescia piec lat. Wielu respondentéw suge-
rowato tez, ze dzis jest jeszcze zbyt wczesnie, by oceniac poprawnos¢ cen ustug utrzymania w obecnie
realizowanych kontraktach, poniewaz duze naktady beda jeszcze konieczne w pdzZniejszym okresie, a licz-
ba projektow bedacych dzisiaj w eksploatadji jest niewystarczajaca, by uchwyci¢ tendencje.

Ubezpieczenia

A55

A56

A57

A58

Wielu respondentéw podkreslato dojrzatosc i konkurencyjnos¢ rynku ubezpieczeniowego, a takze zwroé-
cito uwage na znaczne obnizenie kosztéw ubezpieczenia z biegiem czasu. Uwazano, ze dzieje sie tak po
czesci dlatego, ze doswiadczeni oferenci z sektora prywatnego korzystajg z istniejacych, duzych portfeli
PFl, by obnizy¢ koszty ubezpieczenia. Wobec tego, respondenci ci uwazali, ze biezace umowy ubezpie-
czen PFI dajg sektorowi publicznemu dobra value for money. Szereg respondentéw podkreslito tez, ze
koszty ubezpieczenia projektow PIF stanowig niewielka czes¢ tacznych opfat za ustugi w ramach PFI.

Niektérzy respondenci uznali jednak, ze historia niskich zgtoszen odszkodowawczych z PFI wskazuje,
7e samoubezpieczenie projektéw PFl przez sektor publiczny przyniostoby wyzsza value for money. Pod-
niesiono przy tym szereg komplikacji zwigzanych z tym podejsciem, szczegdlnie troske o to, czy sektor
publiczny posiada kompetencje, by zarzadzac¢ potencjalng ekspozycjg na wysokie ryzyko. Podkreslano
rowniez koszty tego podejscia, zaréwno koszty administracyjne, jak i potencjalng ekspozycje na wysokie
lub liczne zgtoszenia odszkodowawcze. Uznano tez, ze samoubezpieczenie moze nie speti¢ wymagan
kredytodawcow.

Niektérzy respondenci sadzili, ze powinno sie wprowadzi¢ jednolite reguty dziatania ubezpieczycieli, przy
czym opinie o tym, czy reguty te powinny by¢ obligatoryjne, czy opcjonalne, byty zréznicowane. Jed-
nakze, inni respondenci byli zdania, ze zakup ubezpieczenia w ramach ujednoliconych regut moze nie
zapewnic value for money, a potencjalnie mogtby ostabi¢ konkurencje.

Wsréd innych proponowanych podejs¢ byfa propozycja polegajaca na pozyskiwaniu ubezpieczenia dla
projektu przez sektor prywatny oraz przenoszenia przezen kosztow na sektor publiczny w kazdym ter-
minie odnowienia, zamiast zadania od sektora prywatnego oszacowania kosztéw ubezpieczenia na caty
okres obowigzywania kontraktu. Inni sugerowali, ze rzad powinien wprowadzi¢ mechanizm podziatu ry-
zyka fluktuacji sktadek ubezpieczeniowych, albo mechanizm, ktéry zapewni obcigzenie zmiana kosztéw
ubezpieczenia tej strony, ktérej dziatania spowodowaty wzrost kosztéw ubezpieczenia.
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A59

Niektérzy respondenci uwazali tez, ze odpowiedzialnos¢ za ubezpieczenie moze by¢ podzielona na faze
budowlang i eksploatacyjna projektu, gdzie sektor prywatny bytby odpowiedzialny za ubezpieczenie fazy
budowlanej, po czym w fazie eksploatacji odpowiedzialnos¢ ta przesztaby na sektor publiczny.

Elastycznos¢ kontraktu

A60

Ab1

A62

Respondenci biorgcy udziat w procesie konsultacji wyrazali szereg opinii na temat uprawnieri do jedno-
stronnego odstgpienia od kontraktu w okreslonych punktach czasowych w trakcie realizacji kontraktu
(breakpoints in contracts). Niektérzy uwazali, ze potrzebna jest wieksza liczba punktéw odstapienia, aby
mozna byto odpowiedzie¢ na zmiany w potrzebach uzytkownikéw w ciagu fazy eksploatacji. Sugero-
wano, ze powtarzajace sie periodycznie punkty odstapienia przy statej cenie moga przynies¢ korzys¢
sektorowi publicznemu i usunag¢ niejednoznacznosc¢ obliczert w momencie rozwigzania kontraktu.

Szereg respondentéw zauwazyto jednak, ze punkty odstgpienia podnosza cene i wprowadzajg ryzyko,
stad sugerowali, ze fakt ten moze obnizy¢ gotowos¢ finansowania projektow przez inwestoréw i finan-
sistow. Ponadto, odpowiedzi ujawnity, ze podmiot zamawiajacy winien od samego poczatku okresli¢
stopien elastycznosci, jakiej oczekuje w kontrakcie, poniewaz pomogtoby to ustali¢, czy PFI jest odpo-
wiednim modelem dla danego projektu. Sugerowano tez, ze punkty odstapienia moga zniechecac do
przyjecia dtugoterminowego podejscia do okreslania kosztdow na caty okres obowigzywania kontraktu,
moga tez sprawi¢, ze dtugoterminowe transakcje swapdw stopy procentowej stang sie mniej odpowied-
nie.

Szereg respondentéw stwierdzito, ze zadowala ich rekompensata z tytutu jednostronnego rozwigzania
kontraktu. Szereg innych uwag zawierato sugestie ustalania punktéw odstapienia w okresach refinan-
sowania, dzieki czemu rekompensata bytaby wypfacana w nizszej kwocie, proponowato tez, by rekom-
pensata z tytutu rozwigzania opierata sie na ocenie kosztéw i zobowigzar oraz na koszcie przeniesienia
aktywow i personelu, a nadto by rekompensata odpowiadata stratom prognozowanymi z projektu na
date rozwigzania kontraktu.

Przejrzystosc

A63

A64

A65

A66

Respondenci wyrazili szereg réznych opinii o stopniu przejrzystosci finansowej, koniecznym w przysztych
projektach, choc¢ generalnie popierali zwiekszenie przejrzystosci. Respondenci opowiadajacy sie za wiek-
szq przejrzystoscia popierali korzystanie z rozwiazan opartych na otwartym obiegu informacji i uwazali,
ze projekt powinien by¢ w petni przejrzysty we wszystkich jego fazach. Inni uwazali, ze Ustawa o swo-
bodzie informadji (Freedom of Information Act, FOIA) powinna zostac rozciggnieta na sektor prywatny.
Niektérzy uwazali, ze cel w postaci poprawy przejrzystosci mozna osiggnac poprzez inwestowanie przez
sektor publiczny w projekty.

Zdaniem innych respondentéw, obecne rozwigzania dotyczace przejrzystosci sa zadowalajace. Respon-
denci, ktorzy nie opowiadali sie za zwiekszeniem przejrzystosci, stwierdzali, ze nie nalezy udostepniac
informacji wrazliwych komercyjnie z uwagi na potencjalne implikacje, jakie fakt ten moze nies¢, a takze
ze zakres stosowania FOIA nie powinien by¢ rozszerzany.

Wyrazono szerokg game uwag o potencjalnym rozszerzeniu wymagan w zakresie informacji o projekcie.
Niektérzy respondenci stwierdzili, ze udostepnianie okresowych sprawozdan finansowych przez SPV jest
mozliwe do zaakceptowania, a takze ze podwykonawcy powinni by¢ objeci obowiazkiem petnego ujaw-
niania danych, Zze informacje ze sprawozdar finansowych powinny by¢ udostepniane sektorowi publicz-
nemu na zadanie oraz ze powinno sie odbywac oficjalne miesieczne posiedzenia z SPV.

Inni respondenci uwazali, ze obecne wymogi informacyjne sa odpowiednie, a dalsze kroki mogg nies¢ ryzy-
ko naruszenia wrazliwosci komercyjnej. Ci respondenci sadzili, ze przejrzystosci nie nalezy rozciggac¢ w dot
taricucha dostawcow i inwestorow. Uwazano, ze sektor publiczny nie powinien otrzymywac dalszych infor-
macji od podwykonawcow, poniewaz dane o kosztach ostatecznych podwykonawcédw sa wysoce wrazliwe
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A67

A68

komercyjnie. Uznano tez za niewykonalne zadanie sprawozdawczosci finansowej i ujawniania danych przez
podwykonawcéw, nadto wskazano, ze ich publikacja mogtaby podwazy¢ caty rynek.

Szereg respondentdw poparto zaangazowanie sektora publicznego w zarzadzanie projektem. Niektorzy
zgadzali sie z tym pogladem jedynie pod warunkiem zaangazowania kapitatowego sektora publicznego,
a wiec jego udziatu w spotce realizujacej projekt. Wérodd innych uwag wymieniono poglad, ze komitet
facznikowy (liaison committee) mégtby pomaoc w zarzadzaniu projektem.

Inni respondenci stwierdzili, ze udziat sektora publicznego w zarzagdzaniu projektem spowodowatby po-
wstanie konfliktdw intereséw w niektérych aspektach, a takze Ze inne podejécie do zarzadzania projek-
tem nie stanowitoby rozwiazania dajacego podniesienie przejrzystosci. Niektorzy respondenci uwazali,
ze jesli projekt jest realizowany zgodnie z ustaleniami na moment zamkniecia kontraktu, nie powinno
by¢ potrzeby, by sektor publiczny angazowat sie w zarzadzanie nim w stopniu wyzszym, niz okreslaja go
zwyczajowe uzgodnienia.



Zatacznik B. Lista respondentéow

Ponizej zamieszczamy liste 136 organizacji oraz 3 parlamentarzystow, ktérzy odpowiedzieli na zaproszenie
do udziatu w konsultacjach. W tym dokumencie wymieniamy ich w porzadku alfabetycznym. 16 oséb pry-
watnych réwniez odpowiedziato na zaproszenie, a ich odpowiedzi zostaty opublikowane anonimowo.

oD = 0 0N o kN

Addleshaw Goddard LLP

ADEPT

Affinitext

Aintree University Hospital NHS Foundation Trust
Allen and Overy LLP

Amber Infrastructure Ltd

Amey

Appleyards

Ashley House

Ashurst

Association for Consultancy and Engineering (ACE)
Association of British Insurers (ABI)
Association of Chief Police Officers
Assured Guaranty

Association of Teachers and Lecturers (ATL)
Aviva Investors

Balfour Beatty

BAM PPP UK Ltd

Bank of Tokyo-Mitsubishi UFJ

Barclays Bank plc

Barclays Infrastructure Fund

BDO LLP

Bevan Brittan LLP

Bilfinger Berger Project Investments
Birmingham City Council

Blackpool Council

British Services Association

BT Pension Scheme

Canmore Partnership Ltd

Carillion

Confederation of British Industry (CBI)
Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA)
Civil Engineering Contractors Association
Constructing Excellence

Corla Limited

Construction Products Association (CPA)
Currie and Brown UK Ltd

DAC Beachcroft

Deloitte LLP

Deutsche Pfandbriefbank AG

Dundas & Wilson LLP

EC Harris LLP

EDHEC Risk Institute
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44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.

67.
68.
69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
85.
86.
87.
88.
89.
90.
91.
92.
93.
94.
95.
96.

Equitix

Ernst and Young

Essex County Council

European Institute of Public Administration
European Services Strategy Unit
Evolution Securities

Faculty of Social Sciences, Charles University, Prague
FCC Projects

Federation of Property Societies
Financing and Leasing Association (FLA)
Foundation Trust Network

Frank Field MP

Freshfields Bruckhaus Deringer
Gallagher Health

Galliford Try plc

Genesis Equity Ltd

Grant Thornton

Guildhouse UK Ltd

Hadrian's Wall Capital

Harvest Housing Group

Highway Electrical Association

Institute of Chartered Accountants in England and Wales (ICAEW)
Infrastructure Alliance — w skfad ktérego wchodza: Association for Consultancy and Engineering (ACE),
Civil Engineering Contractors Association (CECA), Construction Products Association (CPA) | Institution of

Civil Engineers (ICE).
Infrastructure Journal

Institution of Civil Engineers (ICE)
International Facilities and Property Information Ltd
International Project Finance Association (IPFA)
Investec Bank

JZ

Jesse Norman MP

JLT Specialty Ltd

Kent County Council

Kier

KPMG

Laing O'Rourke

Leeds City Council

Legal and General Group Plc
Lexius

Liverpool City Council

Local Government Association
Local Partnerships

London Borough of Waltham Forest
London Councils

London First

Macquarie Capital

Manchester City Council
Margaret Hodge MP

Mill Asset Management Group
Morgan Sindall

Mott MacDonald

Mouchel

Nabarro LLP

National Housing Federation
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97.  National Union of Teachers

98. National Wealth Service

99. Newcastle city council

100. NHS Wales Shared Services Partnership (NWSSP) oraz Central England Audit and Consultancy (CEAC)

101. Norfolk County Council

102. North Tees and Hartlepool NHS Foundation Trust

103. North Yorkshire County Council

104. Nottingham City Council

105. Partnerships Bulletin. Wktad od: K& Gates LLP, Appleyards, Ernst & Young, PFF Construction, Grant Thorn-
ton, Laing O'Routke, Aon, SGP

106. Pinsent Masons LLP

107. PKFLLP

108. PPP Forum

109. Prime / CBRE

110. Procurement Management and Training Company

111. Rathbone Bros plc

112. RBC Capital Markets

113. Royal Institute of British Architects (RIBA)

114. Royal Institution of Chartered Surveyors (RICS)

115. Rock Infrastructure Ltd

116. Royal Liverpool and Broadgreen Hospital NHS Trust

117. Ryhurst

118. Salford City Council

119. Sandwell and West Birmingham Hospital NHS Trust

120. Scottish Futures Trust

121. Serco

122. Shanks

123. Skanska

124. Society of County Treasurers

125. SSE plc

126. Steeds & Co.

127. The LIFT Council

128. TheCityUK

129. Trades Union Congress (TUQ)

130. Transport for London

131. Transport for London Pension Fund

132. Trowers and Hamlins LLP

133. UK Contractors Group (UKCG)

134. UNISON

135. United Kingdom Without Incineration Network (UKWIN)

136. United Learning Trust

137. University of Aberdeen oraz University of Ulster

138. Wates

139. West Yorkshire Police
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Komentarz (str. 12) - Bartosz Korbus

Podloze reformy PFl z 2012 roku

Reforma PFI wprowadzona w grudniu 2012 r. przez rzad koalicji konserwatywno-liberalnej kierowany przez
Davida Camerona byta zapowiadana juz od dtuzszego czasu przez czotowych politykdw odpowiedzialnych
za problematyke gospodarcza.

Motywy wdrozenia tej reformy nie poddaja sie tatwej ocenie. Wyrazajg one ztozony splot czynnikéw politycz-
nych, ekonomicznych i finansowych, jakie oddziatywaty na sytuacje brytyjskich finanséw publicznych, stan
rynkow finansowych oraz potrzeby rozwoju infrastruktury Wielkiej Brytanii w latach poprzedzajgcym reforme,
a ktére w ostatecznym rachunku zmusity rzad Camerona do zmian w modelu PFI.

Ogodlnie rzecz biorac, mozna wskaza¢ na dwie zasadnicze przestanki reformy PFl z 2012 roku. Pierwsza z nich
byty kontrowersje dotyczace efektywnosci ekonomicznej i spotecznej modelu PFl, prowadzace do bardzo
ostrych debat w mediach i parlamencie na temat stabosci tej formy inwestycji publicznych. Jak wiadomo, kon-
trowersje dotyczace zasadnosci ekonomicznej i spotecznej partnerstwa publiczno-prywatnego towarzysza
projektom ppp w zasadzie we wszystkich krajach, gdzie sg one realizowane, z uwagi na skomplikowany cha-
rakter tych przedsiewzie¢ i ich duza ,wrazliwos¢” polityczng i medialng'. Jednak temperatura debaty na temat
PFI toczonej w Wielkiej Brytanii na poczatku obecnej dekady byta na tyle wysoka, ze nie pozostawita praktycz-
nie rzadowi wyjscia — musiat on dokonac jakiego$ mozliwie spektakularnego kroku, korygujacego rzeczywiste
lub domniemane wady dotychczas stosowanego wariantu ppp.

Druga przestanka reformy byty skutki globalnego kryzysu finansowego z lat 2007-2008, ktéry dotknat system
bankowy i gospodarke Wielkiej Brytanii. Posrednio kryzys rzutowat takze na ekonomike projektow PFI. Byty
to skutki dwojakiego rodzaju. Kryzys radykalnie ograniczyt dostepno$c i podnidst koszt dtugoterminowego
kredytu bankowego na cele inwestycyjne, ktory byt podstawowym Zrédtem finansowania projektow PFI. Za-
burzenia na rynku bankowym wywotaty szereg problemdw z biezacym finansowaniem projektéw PFl, przede
wszystkim jednak spowodowaty one znaczace pogorszenie relatywnej optacalnosci formuty PFl w poréwnaniu
z projektami finansowanymi w tradycyjnym trybie budzetowym, co ostabiato zasadnos¢ ekonomiczng (Value
for Money) dla wyboru wariantu PFI do realizacji inwestycji publicznych?

Z drugiej strony kryzys uderzyt bardzo silnie w brytyjskie finanse publiczne, wskutek czego podstawowym kie-
runkiem polityki gospodarczej rzadu koalicji konserwatywno-liberalnej, ktéry objat wtadze w maju 2010 roku,
stafa sie dyscyplina budzetowa i dazenie do ograniczenia wzrostu dtugu publicznego.

Czesto wskazuje sie, ze problemy z nadmiernym deficytem budzetowym i/lub dtugiem publicznym w ostat-
nich latach powszechne w wielu krajach na $wiecie sg szansg dla rozwoju ppp?, ale w przypadku Wielkiej Bry-
tanii ten argument zupetnie nie zadziatat. Juz w pierwszych miesigcach urzedowania rzgd Camerona w poszu-
kiwaniu szybkich efektow budzetowych, ograniczyt subsydia dla projektéw PFI realizowanych przez samorzady
lokalne oraz wdrozyt program oszczednosci kosztowych w projektach PFl bedacych juz w fazie eksploatacji.
Nalezy tu wskaza¢, Ze, niezaleznie od wzgleddw natury ekonomicznej, istotna role w podejsciu rzadu Came-
rona do programu PFI odegraty motywy czysto polityczne. Jakkolwiek PFl zostato wprowadzone w Wielkiej
Brytanii na poczatku lat 90. przez konserwatywny rzad Johna Majora, to swdj wielki rozkwit program PFl prze-

' Chodzi tu gtéwnie o projekty realizowane w obszarze infrastruktury spotecznej, zwfaszcza w sektorze stuzby zdrowia
i szkolnictwa. Sektory te tradycyjnie finansowane sg z budzetu, a ich funkcjonowanie w odbiorze spotecznym powinno
by¢ w duzej mierze wytaczone z gry sit rynkowych. Dostepnosc tych ustug powinna by¢ w tym przypadku powszechna,
a same ustugi oferowane za darmo.

2 Wyzszy koszt finansowania projektéw ppp na rynku bankowym i kapitatowym przez prywatne spoétki SPV w stosunku
do kosztu finansowania projektow budzetowych jest jednym z gtéwnych argumentéw podwazajacych optacalnosc
ekonomiczng ppp. Zwolennicy ppp utrzymuja, ze korzysci uzyskane w trakcie budowy obiektow infrastruktury w formu-
le ppp orazich pozniejszej eksploatacji przewyzszajg efekt drozszego finansowania, ale catosciowy poréwnawczy rachu-
nek optacalnosci projektéw ppp jest bardzo ztozony i krytykowany jako mato wiarygodny. Ponadto z punktu widzenia
decydentow publicznych biezacy nizszy koszt finansowania jest czesto mocniejszym argumentem niz potencjalne ko-
rzy$ci mozliwe do osiggniecia w okresie kilkudziesieciu lat eksploatacji majatku infrastrukturalnego.

®  Argumentacja ta wskazuje, ze sektor publiczny przy swoim wysokim zadtuzeniu nie jest w stanie samodzielnie sfinan-
sowac potrzeb rozwoju infrastruktury, stad powinien w coraz wiekszym stopniu siega¢ po srodki sektora prywatnego.
Warto wskaza¢, Ze jest to w petni prawdziwe tylko w tych projektach ppp, gdzie wynagrodzenie partnera prywatnego
pochodzi z bezposrednich optat uzytkownikdw infrastruktury wybudowanej i eksploatowanej w trakcie trwania umowy
0 ppp. Znaczaca wiekszo$¢ projektéw ppp, w tym wszystkie projekty PFl, realizowane sa w formule, gdzie wynagrodzenie
partnera prywatnego wyptacane jest przez sektor publiczny w formie tzw. opfat za dostepno$¢. Formuta ta oznacza istotne
ztagodzenie ciezaru finansowego dla strony publicznej, gdyz zamiast skumulowanego na poczatku wydatku inwestycyj-
nego (jak w projekcie tradycyjnym) oraz ponoszonych odrebnie pdzZniejszych kosztow eksploatacji w ppp pfatnosci strony
publicznej zostaja roztozone na caty okres eksploatacji infrastruktury. Inaczej méwiac, srodki na rozwdj infrastruktury po-
chodza w ostatecznym rachunku od sektora publicznego, ale zostajg roztozone w czasie (przesuniete w przysztosé).
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Wrd¢ do tekstu gtownego....

zywat dopiero pdzniej, w okresie rzadow Partii Pracy w latach 1997-2010. Stad PFI byto przez media i opinie
publiczng kojarzone przede wszystkim z Partig Pracy i jej czotowymi politykami, takimi jak premierzy Tony Blair
i Gordon Brown.

W rezultacie konserwatysci, pomimo ideologicznego przywiazania do roli sektora prywatnego w gospodar-
ce, jeszcze bedac w opozycji, czesto przytaczali sie do nurtu krytyki PFl, podkreslajac zwiagzek tego programu
z polityka gospodarcza Partii Pracy. Tak wiec, gdy konserwatysci znaleZli sie juz u wiadzy w pewnym sensie byli
zobligowani do przeprowadzenia reformy PFI.

Zamiar wprowadzenia fundamentalnych zmian w programie PFI ogtosit ostatecznie Minister Finansow George
Osborne w dniu 15 listopada 2011 roku. Wkrétce potem 1 grudnia 2011 roku ogtoszono rozpoczecie procesu
konsultacji w sprawie przegladu zasad PFI. Konsultacje finansowe i biznesowe oraz prace nad przygotowaniem
nowego modelu brytyjskiego ppp zajety rok. Dokument programowy z zatozeniami programu PF2 opubliko-
wany zostat 5 grudnia 2012 roku.

Komentarz (str. 20) - Bartosz Korbus

Krytyka modelu PFI

Gtowna role w krytyce, jakiej poddawany byt w Wielkiej Brytanii model PFl w latach poprzedzajacych jego re-
forme z grudnia 2012 roku, odgrywata kwestia nadmiernych kosztéw projektow PFI ponoszonych przez sektor
publiczny, czyli de facto przez cate spoteczeristwo.

Jak argumentowali krytycy modelu, korzysci z PFl odnosili przede wszystkim prywatni inwestorzy, deweloperzy
i wykonawcy, ktorzy, wykorzystujac brak doswiadczenia i kompetencji podmiotéw publicznych w dziedzinie
zarzadzania skomplikowanymi projektami inwestycyjnymi, narzucali sektorowi publicznemu zawyzone ceny
realizacji projektu, a jednoczesnie bezwzglednie cieli wiasne koszty. W rezultacie prywatni inwestorzy i wy-
konawcy realizowali w projektach PFI absurdalnie wysokie stopy zysku, dostarczajac zarazem spoteczenstwu
obiekty i ustugi infrastrukturalne o watpliwej jakosci. Zdaniem krytykéw, projekty PFI nie dostarczaty brytyjskie-
mu podatnikowi relatywnej korzysci, czyli Value for Money (VFM) w poréwnaniu z tradycyjnymi inwestycjami
publicznymi finansowanymi z budzetu.

Nalezy podkresli¢, ze debata na temat efektywnosci ekonomicznej i spotecznej modelu PFI nie toczyta sie
w prozni, lecz odnosita sie do przyktadow czerpanych z szerokiego spectrum projektow inwestycyjnych reali-
zowanych w formule PFI w infrastrukturze brytyjskiej w ciaggu ostatniego 20-lecia. Od momentu zainicjowania
programu PFI na poczatku lat 90. w Wielkiej Brytanii wprowadzono na rynek inwestycyjny lub podjeto realiza-
cje ponad 700 projektéw PFI. Znaczaca wiekszos¢ z tych projektdw byta realizowana bez wiekszych ktopotow
przy wykorzystaniu standaryzowanej dokumentacji projektowej, ale zdarzyty sie tez spektakularne porazki.
Na tych wiasnie przypadkach skupiata sie uwaga krytykéw i one wzbudzaty najwieksze emocje.
Najgtosniejszym przyktadem niepowodzenia zastosowania ppp w Wielkiej Brytanii jest bez watpienia pakiet
3 projektow obejmujacych modernizacje i utrzymanie metra londynskiego. Realizacja przedsiewziecia zostata
zapoczatkowana w 2003 roku, jednak zostata zakoriczona po wielu sporach miedzy strong publiczng oraz pry-
watnymi konsorcjami Metronet i Tube Lines w 2010 roku. Ostatecznie parter publiczny przejat projekt*.
Przypadki restrukturyzacji finansowej projektow ppp/PFl czy ich przejmowania przez strone publiczng miaty
zazwyczaj miejsce w atmosferze sporu, czy wrecz skandalu, a przez opinie publiczng i media byty postrzegane
jako przejaw zasadniczych wad catego modelu PFI.

Przy blizszej analizie wnioski nie sa juz tak jednoznaczne. Komunikacja i wspétpraca miedzy partnerami czesto
od poczatku realizacji inwestycji budzita wiele watpliwosci i nie byto catkiem jasne, ktéra ze stron byta temu
winna. Restrukturyzacja projektu mogta wynikac z narzucenia na partnera prywatnego nadmiernego ryzyka
biznesowego, przed ktérym nie zdotat sie on zabezpieczy¢. Nie dostrzegano tez, ze bankructwo spotki SPV,
prowadzacej projekt, prowadzito do strat inwestoréw prywatnych, a nie podatnika, zas przejecie projektu przez
sektor publiczny, cho¢ oznaczato zaangazowanie funduszy budzetowych, nie byto wcale rownoznaczne ze
stratg finansowa dla budzetu.

4 Projekt ppp dotyczacy metra w Londynie byt z wielu wzgleddw unikalny, m.in. w zwiazku ze szczegdlnym statusem
prawnym Londynu oraz bardzo skomplikowanym ksztattem samego projektu, ktéry od poczatku miat po stronie pu-
blicznej wielu przeciwnikéw. Realizacja projektu przebiegata pod znakiem sporéw miedzy strong publiczng i prywatna
w kwestii specyfikacji niezbednych prac i wysokosci poszczegolnych kosztéw. W zwiazku ze statym przekraczaniem
budzetu i problemami z partnerami prywatnymi, a takze z zapewnieniem finansowania dla prac od 2007 roku projekty
byty stopniowo przejmowane przez podmiot publiczny Transport for London.
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Rozne aspekty krytyki PFI, ktére przetozyly sie nastepnie na zatozenia reformy z 2012 roku, mozna umownie
podzieli¢ na trzy grupy zagadnien:
problemy zwigzane z przygotowaniem projektéw PFI, w tym koszty przygotowania tych projektéw
oraz prawidtowos¢ wyboru wariantu PFl z uwzglednieniem VFM;
+  problemy zwiazane z realizacja projektow PFl, w tym zwtaszcza z alokacja ryzyka pomiedzy partnera pu-
blicznego i prywatnego;
szeroko rozumiane problemy kosztéw finansowania projektéw PFl z uwzglednieniem zwrotu z inwestydji
kapitatowych, ktory jest uzyskiwany przez prywatnych inwestoréw.

Przygotowanie projektow PFI

Krytyka dotyczaca etapu przygotowania i strukturyzacji projektéw PFl facznie z procesem publicznego poste-
powania przetargowego na wybor oferty partnera prywatnego na realizacje projektu (procurement process)
dotyczyta zasadniczo dwdéch kwestii.

Z jednej strony krytycy podkreslali bardzo duzg ztozonos¢ i dtugotrwatosé postepowan przetargowych obej-
mujgcych PFl w stosunku do projektow tradycyjnych. Przecietny okres trwania postepowania przetargowego
dotyczacego projektow PFI wynosit blisko 3 lata. Dtugos¢ okresu przygotowania, wyboru i negocjowania ofer-
ty w pofaczeniu ze stabymi na ogét kompetencjami personelu podmiotéw publicznych w tym zakresie powo-
dowat konieczno$¢ zatrudniania konsultantow zewnetrznych i prowadzit do relatywnie wysokiego kosztu fazy
przygotowania projektu®.

Z drugiej strony zwracano uwage, ze formuta PFl byta czesto stosowana do realizacji projektow, gdzie jej zasad-
nos¢ ekonomiczna byta bardzo watpliwa — czy to z uwagi na wysoki wskaznik udziatu kosztéw przygotowania
i kosztow transakcyjnych w wartosci projektu, czy w zwigzku z trudnosciami z miarodajnym sformutowaniem
przez strone publiczng jej dtugoterminowych wymagar co do parametrow eksploatacji majatku infrastruktu-
ralnego lub jakosci ustug. W tego typu sytuacjach moznos¢ uzyskania VFM przez sektor publiczny badZ cho¢by
ustalenia warunkdw kontraktu PFl w sposéb zabezpieczajacy jego interesy od poczatku stata pod znakiem
zapytania.

Krytycy wskazywali przy tym, Zze niska skutecznos¢ procesu wyboru najbardziej efektywnego wariantu re-
alizacji projektow infrastrukturalnych wynikata w duzej mierze z faktycznego preferowania wariantu PFI
przez Ministerstwo Finanséw. Byto to zwiagzane z regutami ewidendji statystycznej projektow PFl, umozliwiaja-
cymi wykazywanie wiekszosci tych projektow poza bilansem sektora publicznego. Rozwigzaniem finansowym,
ktére naruszato réwnos¢ ,warunkéw gry” przy wyborze miedzy wariantem tradycyjnym z PFl, byt zwtaszcza
system subsydiéw dla samorzaddw lokalnych realizujgcych projekty PFI (PFI credit regime).

Zarzadzanie projektami i alokacja ryzyka w PFI

Krytyka rozwigzan projektowych stosowanych w programie PFI skupiata sie gtéwnie na ich niedostatecznej
elastycznosci, ktéra np. utrudniata wprowadzenie zmian w umowie projektu w okresie jej realizacji. Z punktu
widzenia sektora publicznego miato to istotne znaczenie w kontekscie zaspokojenia okreslonych potrzeb spo-
tecznych w zakresie ustug uzytecznosci publicznej. Jesli charakter czy zakres zapotrzebowania na ustugi ulegat
zmianie, powinno by¢ rzeczg naturalng, aby odpowiednio zmodyfikowa¢ ustalenia dotyczace podazy tych
ustug. Kolidowato to jednak z dtugoterminowym charakterem umow PFl, ktére co do zasady byty korzystne
dla strony publicznej ze wzgledéw ekonomicznych, gdyz pozwalaty na optymalne zarzadzanie kosztami pro-
jektu — tak inwestycyjnymi, jak i eksploatacyjnymi — w catym okresie uzytkowania obiektow infrastruktury.
Krytycy PFI wskazywali na dos¢ czeste przypadki, w ktorych partnerzy prywatni wprowadzili do uméw
projektowych absurdalnie wysokie ceny (optaty) za drobne modyfikacje w ofercie ustugowej. Oceniano
tez, ze wspotpraca i wymiana informacji miedzy strong publiczng i prywatng w projektach PFl w okresie eksplo-
atacji napotyka na duze przeszkody.

Partnerzy biznesowi odpierali zarzuty wykorzystywania projektow PFl do osiggniecia nadmiernych zyskow.
Podnoszono wiec stabe zarzadzanie kontraktami ze strony partnerdw publicznych, w tym np. paradoksalnie

> Por. HM Treasury, A New approach to public-private partnerships, s. 22.

5 Warto zauwazy¢, ze wysoki koszt etapu przygotowania projektu PFl dotyczyt nie tylko sektora publicznego, ale réwniez
firm z sektora prywatnego uczestniczacych w przetargach. Oczywiscie firmy te wliczaty swoje koszty przygotowawcze
w cene sktadanej oferty PFI.
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rzadkie korzystanie z klauzul umozliwiajacych stronie publicznej obnizenie wynagrodzenia ptaconego partne-
rowi prywatnemu w razie niedostepnosci infrastruktury/ustug lub niedotrzymania parametrow jakosci ustug’.
Innym bardzo waznym aspektem kontrowersji wokét PFI byfa tendencja podmiotéw publicznych do przerzu-
cania na strone prywatng mozliwie jak najwiekszego zakresu ryzyka projektu, bez dokonywania jego starannej
analizy z wykorzystaniem VFM. Jak wiadomo, warunkiem optymalnej alokacji ryzyka w projekcie jest trans-
ferowanie réznych rodzajéw ryzyka na tych uczestnikéw, ktdrzy sa w stanie najlepiej (czyli przy najnizszych
kosztach) ograniczy¢ ryzyko lub efektywnie nim zarzadzac. Jesli zatem transferowano na strone prywatng typy
ryzyka, ktérymi bardziej efektywnie mogtby zarzadza¢ podmiot publiczny, skutkiem byto obnizenie VFM, gdyz
partner prywatny z zasady wiaczat w swojg optate relatywnie zawyzonga premie za ryzyko®.

Struktura finansowania i stopa zwrotu z projektow PFI

Ostatecznym argumentem krytykdw, majacym wskazywac na niespetnianie przez projekty PFl postulatu do-
starczania sektorowi publicznemu relatywnej korzysci (VFM) w stosunku do projektéw tradycyjnych, byt zarzut
dotyczacy osiggania przez inwestoréw z projektdw PFl nadmiernych czy tez ,niezastuzonych” zyskow (windfall
gains). Ktopot polegat na tym, ze zarzut tego rodzaju trudno byto poprze¢ konkretnymi dowodami.

Dane na temat rzeczywistych wynikéw finansowych, jakie osiagaty spotki SPV realizujace projekty PFI, nie byty
na ogét publikowane, gdyz dotyczyly spotek niepublicznych, niepodlegajacych wymogom informacyjnym
obowiazujacym na rynku kapitatowym. Stad partner publiczny zazwyczaj nie orientowat sie doktadnie w stanie
finanséw projektu. Zresztg formalne dane obrazujace zyski spdtek SPV nie dawaty miarodajnej informacji o cat-
kowitej stopie zwrotu z projektu dla inwestoréw, poniewaz poczatkowymi inwestorami kapitatowymi (primary
equity investors) w projekty PFI byli w wiekszosci deweloperzy i firmy wykonawcze, ktorzy osiggali wiekszos¢
swojego zysku z projektu na kontraktach budowlanych i eksploatacyjnych.

Strona publiczna dysponowata oczywiscie analizami finansowymi projektu wykonanymi na etapie jego przy-
gotowania i strukturyzacji, ale nie mogty one zastapic faktycznych danych finansowych z okresu realizacji pro-
jektu. Ponadto plany finansowe projektéw PFI nie byty wprost przektadalne na plany finansowe tradycyjnych
projektow inwestycyjnych realizowanych w trybie zamowien publicznych. Dos¢ czesto spotykane twierdzenia,
ze dany projekt PFI byt ,znacznie drozszy” niz projekt budzetowy najczesciej wynikaty z btednego, prostego
poréwnania kosztow samej inwestycji (wariant publiczny) z catkowitymi kosztami projektu PFI, obejmujacymi
obok inwestycji réwniez koszty utrzymania i modernizacji obiektow w catym okresie eksploatacji (20-30 lat)
oraz koszty eksploatacyjne. Ponadto miarodajny rachunek poréwnawczy powinien uwzgledniac takze alokacje
ryzyka projektu pomiedzy partneréw, czego w projektach publicznych z reguty nie wykonywano.

Wobec ograniczonej przejrzystosci projektéw PFI pod wzgledem finansowym najbardziej konkretnym zrédtem
danych o stopie zwrotu osigganej przez inwestorow byty zasadniczo informacje o ,wtérnych” transakcjach
sprzedazy udziatéw w spdtkach SPV nowym inwestorom. Informacja ta byta dostepna, gdy strong w transak-
cji byt inwestor finansowy podlegajacy obowigzkom informacyjnym, np. fundusz inwestycyjny. Rzeczywiscie,
w wielu przypadkach dostepne dane o transakcjach wskazywaty na stope zwrotu wyzszg od przecietnej’.
Informacja ta byta dla krytykéw PFI koronnym dowodem na to, Zze inwestorzy prywatni wykorzystywali stabosci
programu PFI dla osiggania niezastuzonych zyskéw. Jednak nie byt to dowdd catkowicie jednoznaczny — wiekszos¢
transakgji z udziatami w spétkach SPV na rynku wtérnym miata miejsce juz po zakonczeniu inwestycji i oddaniu in-
frastruktury do eksploatacji. Na tym etapie profil ryzyka projektu byt bez poréwnania bezpieczniejszy niz na samym
poczatku i wiasnie ta zmiana byta odzwierciedlana w wyzszej rynkowej wycenie udziatéw w projekcie.

Mozna byto wysuna¢ argument, ze obnizenie poziomu ryzyka projektu po zakonczeniu fazy budowlanej po-
winno znalez¢ odbicie w wyjsciowej strukturze i warunkach finansowania projektéw PFI, tak aby pierwotni
inwestorzy nie mogli szybko realizowac¢ bardzo wysokiej stopy zwrotu z poczatkowej inwestycji. [dac tym to-
kiem myslenia, krytycy PFI domagali sie, aby sektor publiczny miat prawo do udziatu w zyskach inwestoréw
ze sprzedazy udziatéw w spdtkach projektowych, jednak pomystu tego nie wcielono w zycie.

7 Ryzyko zastosowania takich obnizek byto wkalkulowane przez partnera prywatnego w wysoko$¢ opfat, podnosito wiec
koszt projektu. Obnizato to sifa rzeczy VFM dla sektora publicznego. Niekorzystanie przez partnera publicznego z klauzul
chronigcych jako$¢ ustug powodowato oczywiscie, ze koszt ten stawat sie bezprzedmiotowy.

8 Relatywne zawyzenie ,premii za ryzyko” wynikato stad, ze gdyby dane ryzyko wziat na siebie partner publiczny, z zatozenia
jego koszt zarzadzania nim bytby nizszy, stad i nizszy bytby catkowity koszt projektu przy uwzglednieniu alokadji ryzyka.

®  Za poziom oczekiwany przez inwestorow kapitatowych uwazano w Wielkiej Brytanii przedziat od 12% do 15% zwrotu
z inwestycji w skali rocznej.
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Natomiast idea podziatu miedzy partnera publicznego i prywatnego zysku wynikajgcego ze spadku ogdlnego
ryzyka projektu po pomysinym zakoriczeniu fazy budowy oraz efektow tego spadku dla kosztu finansowania
projektu zostata zrealizowana w przypadku finansowania dtuznego'.

Kredyty bankowe i obligacje, jakimi spotki SPV finansowaly realizowane projekty PFI, miaty wysoki koszt, szcze-
godlnie w poréwnaniu z dtugiem rzadowym (tj. instrumentem finansowania projektéw tradycyjnych). Jesli
jednak dtug byt refinansowany po zakonczeniu budowy obiektow infrastrukturalnych, nizsze ryzyko projektu
umozliwiato znaczace obnizenie kosztow finansowania, co byto tym bardziej istotne, ze dotyczyto wielolet-
niego okresu eksploatacji infrastruktury. Byto to waznym elementem poprawiajacym VFM projektow PFI, totez
pod naciskiem Ministerstwa Finanséw zapisy przewidujace podziat zysku wynikajacego z refinansowania dtu-
gu projektow zostaty wprowadzone do typowych umow obowiazujacych w projektach PFI.

Kontrowersje wokot VEM zwigzane z wysokim kosztem finansowania projektow PFI powrdcity jednak ze zdwo-
jong sita w okresie miedzynarodowego kryzysu bankowego z lat 2007-2008, ktéry radykalnie pogorszyt do-
stepnos¢ finansowania dtuznego dla projektow PFl oraz podnidst jego koszt.

Komentarz (str. 33) - Bartosz Korbus

Zatozenia PF2 - Inwestycje kapitatowe

Wedtug zgodnej opinii ekspertéw, najbardziej znaczacym elementem zmian systemowych przedstawionych
przez rzad w ramach nowego programu PF2 byto wprowadzenie bezposredniego udziatu kapitatowego sek-
tora publicznego w spoétkach projektowych (SPV) realizujacych projekty PF2. Jednak zdaniem wiekszosci eks-
pertdw nowe reguty nie przyniosa efektow oczekiwanych przez rzad.

Celem nowych regut w zakresie struktury kapitatowe] projektéw PF2 byto znalezienie rozwiagzania dla szeregu
wad podnoszonych przez krytykdw modelu PFI (w szczegdlnosci dla stabej VFM uzyskiwanej przez sektor pu-
bliczny z uwagi na nadmierna stope zysku inwestoréw prywatnych, ale takze dla niskiej przejrzystosci finanso-
wej projektow i rozbieznosci interesdw strony publicznej i prywatnej w projekcie), a jednocze$nie wdrozenie
struktury finansowania projektéw dostosowanej do nowych, trudniejszych warunkéw panujgcych na rynkach
bankowych i obligacyjnych po kryzysie z lat 2007-2008.

Reforma przewidywata, ze w typowym projekcie PF2 struktura zrédet finansowania sktadac sie bedzie w 20-25%
z kapitatow wiasnych iw 75-80% z dhugu, co oznaczato zasadnicze podniesienie udziatu kapitatu w poréwnaniu
7 typowa strukturg finansowania projektéw PFl przed kryzysem (10% kapitat — 90% dtug)''. W strukturze kapitatu
wiasnego mniejszosciowy udziat, w granicach od 209% do 49%, miat przyjmowac podmiot publiczny sponsoruja-
cy dany projekt, co byto nowoscig o radykalnym charakterze'.

Obnizenie dZzwigi finansowej w projektach PF2 miato zwiekszy¢ stabilnos¢ finansowg projektow, a dzieki po-
prawie ratingu kredytowego spétek SPV polepszy¢ dostepnos¢ i obnizy¢ koszt finansowania dtuznego.

Z kolei udziat kapitatowy sektora publicznego miat zapewnic jego partycypacje w zyskach z projektu oraz umozli-
wic jego przedstawicielom — przez cztonkostwo w radach dyrektoréw spotek SPV — bezposredni wglad w finanse
projektéw oraz bardziej partnerskie niz dotad warunki wspdtpracy z inwestorami prywatnymi.

Najbardziej kontrowersyjnym aspektem nowych rozwigzan byt oczekiwany efekt dla tagcznego kosztu finanso-
wania projektow PF2.

Eksperci finansowi ocenili w wiekszosci, ze zwiekszenie udziatu w strukturze finansowania spotek SPV kapitatu
wiasnego, bedacego najdrozszym zrodtem funduszy dla spotki, spowoduje w ostatecznym rachunku widocz-
ny wzrost catkowitego kosztu finansowania projektu, a wiec pogorszenie VFM dla sektora publicznego, mimo
pozytywnego efektu dla kosztu dtugu'®. Eksperci sceptycznie traktowali kalkulacje autoréw reformy, ktorzy
utrzymywali, ze efekt zmniejszonej dzwigni finansowej nie podniesie catkowitego kosztu funduszy, gdyz zwrot

10 Warto podkresli¢, ze spotka SPV w typowym projekcie miata bardzo wysoko lewarowany bilans — udziat kapitatu wiasne-
go w Zrodfach finansowania typowego projektu PFI w Wielkiej Brytanii wynosit przecietnie 10%, za$ udziat finansowania
dtuznego 90%.

" Por.ilustracje przewidywanej struktury finansowania spotki SPV, umieszczonej na wykresie 8.8 w publikacji: Ministerstwo
Skarbu JKM, Nowe podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego, s. 80.

2 Dokfadnie rzecz biorac, sponsorujacy podmiot publiczny miat by¢ wiascicielem udziatéw w spétce SPV tylko w sensie
formalnym, gdyz efektywnie udziatami miata zarzadza¢ w sposob scentralizowany specjalnie w tym celu utworzona
komarka w Ministerstwie Finanséw. Wynik finansowy projektu z uwzglednieniem zwrotu z inwestydji (dywidenda, zysk
kapitatowy w przypadku sprzedazy udziatéw) miat by¢ jednak zaliczany do budzetu podmiotu sponsorujacego.

3 Warto przypomniec¢ ze ,koszt” kapitatu wtasnego spétki SPV jest pojeciem analitycznym, a nie ksiegowym — zwrot z in-
westycji wymagany przez inwestoréw kapitatowych nie obciaza w sensie ksiegowym kosztow spotki. Zwrot z inwestydji
jest determinowany przez rentownos¢ alternatywnych klas aktywéw finansowych oraz relatywne ryzyko ponoszone
przez inwestora, znacznie wyzsze niz ryzyko wierzycieli.

Wré¢ do tekstu gtéwnego....
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Wré¢ do tekstu giownego....

z projektu osiggany przez inwestora publicznego powinien ten koszt pomniejsza¢, tym samym poprawiajac
VEM projektu.

Autorzy reformy liczyli takze, ze formuta PF2 pozwoli na przyciggniecie do projektéw inwestoréw instytucjonal-
nych, takich jak fundusze emerytalne czy towarzystwa ubezpieczeniowe, juz na etapie formowania pierwotnej
struktury kapitatowej projektu (przed zamknieciem finansowym), co dzieki zwiekszonej konkurencji miedzy
dawcami funduszy spowoduje takze spadek kosztu kapitatu ze Zrodet prywatnych'. Réwniez te oczekiwania
oceniane byty w kotach finansowych i biznesowych z duza rezerwa.

Decyzja o udziale kapitatowym sektora publicznego w projektach PF2 byfa o tyle przetomowa, ze wystawiata
go na bezposrednie ryzyko inwestycyjne, czego w modelu PFI nie byto. W dokumentach reformy zakfadano,
ze ryzyko to bedzie mitygowane dzieki zwiekszonej efektywnosci procesu przygotowania projektow, monito-
ringowi spotek SPV przez rady dyrektoréw oraz dywersyfikacje ryzyka, osiagana przez scentralizowane zarza-
dzanie catym portfelem inwestycji PF2.

W sumie najwazniejszy efekt kluczowego elementu reformy dla VFM sprowadzat sie przede wszystkim od dos¢
kontrowersyjnej inzynierii finansowej, ktéra zakfadata nie tyle eliminacje nadmiernych i niezastuzonych zyskéw
inwestorow, tak krytykowanych w modelu PFl, ile raczej ich czesciowe przejecie czy tez,0dzyskanie” przez sektor
publiczny dzieki bezposredniemu udziatowi kapitatowemu w projektach PF2.

Komentarz (str. 40) - Bartosz Korbus

Zatozenia PF2 - przygotowanie projektéw

Pomimo szumnych zapowiedzi w sprawie reformy PFl, zmiany ogtoszone przez rzad w grudniu 2012 roku
w odniesieniu do procesu przygotowania i wprowadzania na rynek nowych projektéw PF2 miaty gtéwnie
kosmetyczny charakte r. W duzej mierze polegaty one wrecz na ogdlnych obietnicach odnoszacych sie do
rozpatrzenia i wdrozenia okreslonych zatozer w przysztosci.

Najbardziej konkretng i potencjalnie istotng zmiang nakierowang na przyspieszenie procesu przygotowawczego
byto wprowadzenie limitu czasowego wynoszacego 18 miesiecy na okres postepowania ofertowego w sprawie
realizacji projektu PF2 (pomiedzy ogtoszeniem przetargu i wyborem preferowanego oferenta do koricowych ne-
gocjadqji). Przekroczenie tego limitu miato skutkowac wycofaniem przez Ministerstwo Finansow srodkéw budze-
towych na obstuge projektu, chyba ze dany projekt uzyskat zwolnienie z typowego harmonogramu.

Reakcja biznesu na wprowadzenie limitu czasowego byta raczej chtodna. Popierano dazenie do skrocenia
i zdyscyplinowania procesu przygotowawczego, ale wskazywano, ze zagrozenie projektu przez ,czasowg gi-
lotyne” moze zniechecac potencjalnych inwestoréw do angazowania srodkéw w przygotowanie ofert i caty
proces przetargowy.

W zasadzie wszystkie pozostate zmiany miaty charakter obietnic odnoszacych sie do przysztych dziatan. Za-
powiedziano wprowadzenie programéw szkoleniowych w celu podniesienia profesjonalizmu i kompetengji
biznesowych personelu instytucji publicznych odpowiedzialnego za przygotowanie i prowadzenie projektéw
infrastrukturalnych ( nie tylko projektow PF2).

W czesto podnoszonej wczesniej kwestii centralizacji procesu przygotowania projektow ppp — dotychczas
proces ten byt rozproszony pomiedzy rézne ministerstwa i ich agendy oraz wtadze lokalne - ogtoszono je-
dynie zamiar czesciowej centralizacji procesu na szczeblu ministerstw oraz deklaracje rozwazenia utworzenia
centralnej jednostki rzgdowej.

Zapowiedziano wreszcie opublikowanie nowego kompletu standardowej dokumentacji projektowej dla PF2,
ale bylfo to raczej oczywistg konsekwencja wprowadzenia nowego modelu realizacji projektow.

W zatozeniach modelu PF2 zabrakto natomiast rozwigzan w dwadch kwestiach o kluczowym znaczeniu
dla konstrukcji efektywnego programu ppp.

Po pierwsze, rzad nie wyjasnit jednoznacznie, wedtug jakich kryteriéw i procedur podejmowane beda w sek-
torze publicznym decyzje o wyborze konkretnej formuty realizacji projektow infrastrukturalnych — wariantu
tradycyjnego, PF2 czy jeszcze innych.

Po drugie, wraz z ogtoszeniem programu PF2 rzad zawiesit stosowanie obowigzujacego dotad narzedzia ilo-
sciowego dla kalkulacji VFM projektu, pozostawiajgc w mocy jedynie wytyczne dla jakosciowej oceny VFM

' Inwestorzy instytucjonalni tradycyjnie unikajg zaangazowania kapitatowego na poczatkowym etapie projektu infra-
strukturalnego, z reguty wystepuja w tych projektach w roli inwestoréw wtdrnych, nabywajacych udziaty w projektach
dopiero w fazie eksploatacji, gdy ryzyko jest nizsze. Zatozenia reformy PF2 przewidywaty, Zze projekty stang sie bardziej
atrakcyjne dla inwestoréw finansowych z uwagi na wiekszg przejrzystosc i lepszy standing kredytowy, a obnizka ceny
kapitatu bedzie osiagana przez przetargi miedzy dawcami funduszy (funding competitions).
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72006 roku'. W dokumencie reformy zapowiedziano, ze nowe wytyczne w kwestii analizy i oceny VFM zostang
ogtoszone do konsultacji wiosng 2013 roku'®.

Oba powyzsze posuniecia czy raczej zaniechania ostabity znaczgco role poréwnawczego rachunku optacalno-
$ci ekonomicznej projektéw (analizy VFM) juz na starcie programu PF2. Tymczasem, zgodnie z,doktryng ppp’,
przyjeta powszechnie przez ekonomistéw na catym swiecie, to wiasnie rachunek VFM powinien by¢ kluczo-
wym instrumentem przy podejmowaniu decyzji o realizacji projektow ppp.

Komentarz (str. 48) - Bartosz Korbus

Zalozenia PF2 - realizacja projektow

Zatozenia programu PF2 ogtoszone w 2012 roku zawieraty szereg szczegdtowych regut dotyczacych zakresu
przedmiotowego projektéw, sposobu wprowadzania zmian w kontrakcie, mechanizmu rozliczen i podziatu ry-
zyka, ktorych celem byto zwiekszenie elastycznosci, przejrzystosci i efektywnosci realizacji projektdw, a w wyniku
tego takze zwiekszenie VFM dla sektora publicznego. Byty to jednak w sumie tylko marginalne korekty do modelu
PFl, nienaruszajace zadnej z jego fundamentalnych zasad.

Wiekszg elastycznos¢ miato np. zapewnic wytaczenie z typowego zakresu projektu PF2 tzw. miekkich ustug zarza-
dzania obiektami, takich jak: sprzatanie, catering czy ochrona. Chodzito takze o utatwienie dokonywania zmiany
w zakresie projektu w okresie eksploatacji, zwtaszcza w kierunku dokonywania oszczednos$ci w wydatkach'.
Poprawe VFM w wyniku zmodyfikowanej alokacji ryzyka projektu autorzy reformy starali sie uzyskac przez zatrzy-
manie po stronie publicznej wybranych typdw ryzyka, ktérymi mogta ona skutecznie zarzadzac. Miato to ograni-
czy¢ premie za ryzyko, jaka partner prywatny wbudowatby w swoja cene, gdyby takie ryzyko zostato alokowane
na niego. W tym samym kierunku zmierzaty zmiany w obowigzujacych dotad regutach zwigzanych z ubezpiecza-
niem projektu dotyczacych podziatu miedzy partnerow ryzyka wzrostu sktadek ubezpieczeniowych.

Niektére nowe rozwiazania byly w jednoznaczny sposdb pomyslane jako $rodek zapobiegajacy zawyzaniu
ceny i osigganiu niezastuzonych zyskéw przez partnera prywatnego. Takim przyktadem byto wprowadzenie
obowiagzkowej reguty podziatu pomiedzy partneréw projektu ewentualnej nadwyzki na rachunku rezerwy,
tworzonej na przewidywane koszty inwestycji odtworzeniowych i remontowych.

Temu samemu celowi stuzyty postanowienia reformy dotyczace zwiekszenia przejrzystosci informacyjnej pro-
jektéw PF2 pod wzgledem finansowym. W tym celu wprowadzono obowigzek publikowania przez partnera
prywatnego danych na temat aktualnej i przewidywanej stopy zwrotu z inwestycji czy zapowiedziano publi-
kowanie przez Ministerstwo Finanséw corocznego raportu finansowego na temat projektéw PF2 z udziatem
sektora publicznego.

Podobnie jak w innych obszarach zmian, nowe rozwigzania odnoszace sie do etapu realizacji projektéw PF2
spotkaty sie z brakiem entuzjazmu sektora biznesowego. Generalnie oceniano, ze wtadze skupity sie gtéwnie
na najbardziej wrazliwych politycznie i medialnie aspektach projektéw niz na dziedzinach, gdzie mozna byto
naprawde znaczaco podnies¢ VEM.

Z aprobatg powitano jedynie obietnice polepszenia informacji ze strony rzadu na temat postepédw w proce-
sie zatwierdzania projektow PFI/PF2 oraz zbiorczej informacji o realizowanych i przewidywanych do realizagji
w przysztosci projektach infrastrukturalnych.

Komentarz (str. 71) - Bartosz Korbus

Zatozenia PF2 - finansowanie dtuzne

Jak juz weczesniej wspomniano, najwazniejszym nowym elementem wprowadzonym do programu PF2 w po-
rownaniu z modelem PFl byta zmiana struktury finansowania projektéw polegajaca na zmniejszeniu dzwigni
finansowej i wprowadzeniu udziatu kapitatowego sektora publicznego w spdtkach projektowych (SPV).
Gléwnym celem nizszego lewarowania projektéw PF2 zatozonego w reformie byto dazenie do zastgpienia
kredytow bankowych w roli podstawowego Zrédfa srodkéw dtuznych dla projektow przez emisje obligacji

> HM Treasury, Value for Money Assessment Guidance, November 2006. Narzedzie ilosciowe dla kalkulacji skfadato sie
ze standardowego arkusza kalkulacyjnego oraz podrecznika stuzacego do jego obstugi.

¢ Por. Ministerstwo Skarbu JKM, Nowe podejscie do partnerstwa publiczno-prywatnego, s. 12.

7 W okresie funkcjonowania programu PFI zdarzato sie, ze okresowe ciecia budzetowe zmuszaty sektor stuzby zdrowia
czy szkolnictwa do ograniczania wydatkdw, tymczasem koszty przewidziane umowa projektu PFI byty ustalone na caty
okres uzytkowania obiektéw infrastruktury. Powodowato to napiecia nie tylko finansowe, ale i spoteczne, gdyz instytucje
publiczne eksploatujgce majatek wybudowany w projekcie PFI byty zmuszone np. zwalnia¢ pracownikéw, natomiast nie
mogty ograniczy¢ wydatkdw na utrzymanie i remonty (co byto tradycyjnym obszarem oszczednosci).

Wrd¢ do tekstu gtdwnego....
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obejmowane przez inwestoréw instytucjonalnych. Ten cel reformy zostat faktycznie wymuszony przez mie-
dzynarodowy kryzys finansowy z lat 2007-2008, w wyniku ktérego banki radykalnie ograniczyty dostepnos¢
kredytéw dtugoterminowych dla transakgcji Project Finance (w tym dla projektow ppp/PFl) oraz podniosty mar-
ze za ryzyko na tym rynku. Ponadto wydarzenia w kolejnych latach — zwtaszcza natozenie na banki ostrych
restrykcji kapitatowych i ptynnosciowych przez instytucje nadzorcze oraz straty bankéw zwiazane z kryzysem
dtugu publicznego w strefie euro nie pozostawiaty zadnych watpliwosci, ze finansowanie przez banki projek-
téw inwestycyjnych na korzystnych warunkach nalezy juz do przesztosci.

W okresie kryzysu i bezposrednio po nim zapas¢ w dziedzinie finansowania projektow panujaca na europej-
skim rynku ppp byta czesciowo tagodzona przez interwencyjne finansowanie zapewniane przez instytucje
publiczne. W marcu 2009 r. w Wielkiej Brytanii wdrozono program bezposredniego kredytowania projektéw
PFI przez specjalnie utworzong do tego celu jednostke Ministerstwa Finanséw (Treasury Infrastructure Finance
Unit, TIFU)'®. Duza akcje kredytowa dla ppp rozwinat tez Europejski Bank Inwestycyjny. Byly to jednak tylko
dziatania dorazne, natomiast finansowanie projektéw ppp domagato sie stabilnego rozwiazania opartego
o mechanizmy rynkowe.

Naturalnym alternatywnym zrédtem finansowania dtugoterminowego dla projektow mogt stac sie rynek obli-
gacyjny, jednak aby tak sie stato, nalezato pokonac kilka istotnych barie r. Przede wszystkim wyraznej poprawie
musiat ulec standing kredytowy spotek SPV. Wysoko lewarowane spétki projektowe w okresie przed kryzysem
nie miaty szerszego dostepu do rynku obligacji, gdyz bez wsparcia ich standingu przez gwarancje zewnetrz-
ne mogty one samodzielnie uzyskac¢ od gtéwnych agencji ratingowych ocene na poziomie nie wyzszym niz
BBB-/BBB, podczas gdy najnizszy akceptowalny przez wiekszos¢ inwestoréw instytucjonalnych rating obligacji
wynosit BBB+/A-.

Spdtki SPV w brytyjskich projektach PFI finansowaty sie wprawdzie w ograniczonym zakresie na rynku obli-
gacyjnym, ale korzystaty w tym wypadku z ubezpieczenia emisji w specjalistycznych towarzystwach ubez-
pieczeniowych (monoline insurance companies). Ten segment rynku kapitatowego zanikt jednak catkowicie
w nastepstwie kryzysu finansowego w 2008 roku'®.

W ocenie autoréw reformy, zaktadane zmniejszenie dzwigni finansowej spdtek SPV (udziat dtugu na poziomie
75-80% w PF2 zamiast 90% w PFl) miato by¢ wystarczajace dla uzyskania przez te spdtki ratingu wymagane-
go przez inwestorow bez koniecznosci zewnetrznego wsparcia kredytowego. Wzmocnieniu standingu spotek
projektowych miaty tez stuzy¢ inne elementy reformy, takie jak udziat kapitatowy sektora publicznego, lepsza
alokacja ryzyka w projektach czy wieksza transparentnosc informacyjna projektow PF2.

Przedstawiciele két finansowych odniesli sie z duza rezerwa do oczekiwan Ministerstwa Finanséw w kwestii
otwarcia spdtkom projektowym dostepu do rynku obligacji dzieki reformie PF2. Kluczowe byto tu oczywiscie
stanowisko agendji ratingowych. Szczegdtowa analiza catego pakietu zmian zawartego w programie PF2 da-
wata zdaniem czotowych agencji podstawe do ostroznych prognoz, ze zmiany te daja nieco wiekszy potencjat
dla wyzszych ocen projektéw PF2 w stosunku do istniejacych projektéw PFl, ale dopiero po zakonczeniu fazy
budowy infrastruktury, co byto zastrzezeniem o kluczowym znaczeniu.

Oczywiscie obnizenie dzwigni finansowej spdtek SPV bezposrednio poprawiato wspodtczynniki obstugi dtugu,
a wiec podstawowy element analizy finansowej projektu prowadzonej przez agencje ratingowe. Braty one
pod uwage przy ocenie projektéw finansowanych w trybie Project Finance jeszcze szereg innych czynnikow.
Pozostate modyfikacje modelu PFI miaty juz bardzo rézny efekt, biorac pod uwage ich wptywu na rating, nie-
ktore w ogdle nie wptywaly na jego poziom, inne zas miaty efekt negatywny.

I tak np. przesuniecie do sektora publicznego czesci ryzyka projektu dotychczas alokowanej na strone pry-
watng (tj. spotke SPV) obnizato profil ryzyka spoétki, ale oczekiwano, ze zostanie to zneutralizowane przez rezy-
gnacje z tworzenia w projekcie rezerw finansowych na te rodzaje ryzyka. Wprowadzenie podziatu nadwyzek
na funduszach rezerw na koszty inwestycji odtworzeniowych zostato ocenione negatywnie, gdyz zdaniem
finansistow ostabiato to motywacje spétki projektowej do konserwatywnego zarzadzania majatkiem w catym
okresie realizacji projektu. Pozytywnie oceniono eliminacje ustug miekkich z zakresu projektéw PF2, gdyz spo-
dziewano sie, ze uprosci to zarzadzanie projektem i zmniejszy potencjat dla sporéw miedzy partnerami. Wyra-

'8 Ostatecznie TIFU udzielito w okresie swojego funkcjonowania tylko jednego kredytu dla PFl, ale rzad ocenit, Zze efekty
psychologiczne tego programu dla rynku inwestycyjnego byty pozytywne.

19 Wszystkie specjalistyczne zaktady ubezpieczeniowe udzielajgce gwarancji finansowych dla obligacji emitowanych przez
spotki SPV w projektach ppp w Europie wywodzity sie ze Standw Zjednoczonych, gdzie ich gtéwna linig biznesowa byto
gwarantowanie emisji obligacji samorzadowych. Udzielaty one jednak takze gwarancji dla obligacji zabezpieczonych
kredytami hipotecznymi. Straty na tym rynku doprowadzity do restrukturyzacji catej branzy monolines i utraty przez nie
wysokiego ratingu kredytowego, co sitg rzeczy uniemozliwito im prowadzenie dziatalnosci gwarancyjnej.
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Zano natomiast watpliwosci, czy udziaty kapitatlowe sektora publicznego stang sie czynnikiem zwiekszajacym
sktonnos¢ wiadz do ochrony intereséw inwestoréw obligacyjnych w razie ktopotow projektu.

Jednak najwieksze znaczenie miat fakt, ze nowe rozwiagzania modelu PF2 dotyczyty przede wszystkim ryzyka
etapu eksploatacji, tymczasem w podejsciu inwestoréw instytucjonalnych do projektéw infrastrukturalnych
decydujace byto ryzyko etapu budowy. Tradycyjnie inwestorzy w ogdle nie przyjmowali na siebie ryzyka bu-
dowy, tak wiec z reguty nie uczestniczyli w montazu pierwotnego finansowania (prowadzacym do zamkniecia
finansowego projektu), ograniczajac sie do refinansowania dtugu projektu na pdzniejszym etapie, gdy obiekty
wybudowane w projekcie rozpoczety juz normalng dziatalnos¢ eksploatacyjng.

Przy tak wyraznie okreslonych preferencjach inwestycyjnych inwestoréw instytucjonalnych, poprawa ryzyka
projektow wynikajaca z postanowien reformy PF2 nie mogta wystarczy¢ do przekonania inwestoréw, aby za-
stapili finansowanie bankowe. W rezultacie finansisci ocenili, ze w kontekscie potrzeby stworzenia nowego
Zrédfa czy tez mechanizmu dtugoterminowego finansowania dtuznego, dostepnego przez caty okres realizacji
projektu, w tym w szczegdlnosci w okresie fazy budowy, cata koncepcja PF2 byfa chybiona®.

Wedtug kot finansowych, komentujacych sytuacje z perspektywy wiasnego interesu, przefom w zapewnieniu
korzystnego finansowania dla projektow ppp byt mozliwy jedynie pod warunkiem zapewnienia przez rzad
Znaczacego wsparcia w postaci gwarangji na kluczowe rodzaje ryzyka — np. gwarancje obejmujace ryzyko
budowy stworzytyby realng szanse na przetamanie awersji inwestoréw instytucjonalnych do finansowania tej
najbardziej ryzykownej fazy projektu.

Komentarz (str. 18) - Bartosz Korbus

Wdrozenie programu PF2 w zycie

Ogtoszenie przez rzad Wielkiej Brytanii na poczatku grudnia 2012 roku szczegdtowych zatozeri programu PF2
byto ze zrozumiatych wzgledéw dopiero poczatkiem rzeczywistego wdrozenia nowych zasad ppp. Mozna mo-
wic o dwdch ptaszczyznach tego procesu: po pierwsze, o dopracowywaniu niektérych konkretnych rozwiazan
programu, i po drugie, o przygotowywaniu i wprowadzaniu na rynek projektow inwestycyjnych zorganizowa-
nych zgodnie z zatozeniami PF2.

Nalezy podkresli¢, ze zasady PF2 odnosza sie jedynie do nowych projektéw. Projekty PFI wprowadzone juz
na rynek oraz liczne projekty PFI znajdujace sie w fazie budowy obiektéw infrastruktury lub eksploatacji byty
realizowane zgodnie z dotychczasowymi regutami. Natomiast rzad dos¢ wyraZnie dazyt do ograniczenia puli
projektéw PFI wprowadzanych na rynek. Strona publiczna deklarowata, ze caty czas podtrzymuje swoéj pozy-
tywny stosunek do ppp, ale w przypadku niektérych waznych projektow zmieniono pierwotne plany i realizo-
wano je w formule tradycyjnej?’.

Jedlichodzi o rozwiazania systemowe, najwazniejszym krokiem byto dopracowanie standardowej dokumenta-
cji zwiazanej z inwestycjami kapitatowymi sektora publicznego w projekty PF2. W lipcu 2013 roku Ministerstwo
Finansow ogtosito konsultacje projektéw tychze dokumentdw, a w listopadzie tegoz roku opublikowato doku-
mentacje dla typowego projektu PF2 z udziatem kapitatowym trzech wspdinikéw (dewelopera projektu, HM
Treasury oraz inwestora finansowego). W procesie konsultacji potwierdzono, ze inwestycja kapitatowa rzadu
nie bedzie bezwzgledna reguty, ale bedzie oceniana indywidualnie przy kazdym projekcie?.

Rzeczywista aktywno$¢ programu PF2 postrzegana przez pryzmat ilosci i jakosci nowych projektéw wpro-
wadzanych na rynek, stanowi jak dotad duze rozczarowanie dla kregéw biznesowych. Jak podkreslano dos¢
czesto w komentarzach wygfaszanych bezposrednio po opublikowaniu zatozer programu PF2, wazniejsze
od ksztattu poszczegoélnych rozwiagzan bedzie to, czy sektor publiczny zapewni szeroka, perspektywiczng pule
projektow PF2 (project pipeline), ktéra da potencjalnym inwestorom i wykonawcom pewnos¢, ze rzad faktycz-
nie zapalit,zielone swiatto” dla nowej formy ppp i ze warto konkurowac o realizacje tych projektéw. Jednocze-
$nie tylko realny proces przygotowania i strukturyzacji projektéw PF2 datby szanse na ostateczne przetestowa-
nie nowych regut w praktyce.

Dokument programowy z grudnia 2012 roku zawierat wskazanie kilku konkretnych programéw inwestycyj-
nych, w ktérych miaty znalez¢ zastosowanie zasady PF2. Plany te zostaty jednak nastepnie dos¢ radykalnie
ograniczone.

20 Por. PF2: A missed opportunity, Infrastructure Investor, Week In Review, 6 December 2012.

2 Jako uzasadnienie tych decyzji podawano z reguty che¢ uproszczenia i przyspieszenia procesu przygotowania projek-
téw i wprowadzenia ich na rynek.

2 Por. CMS, Law-Now, Equity arrangements for PF2 projects. HM Treasury investment procedure and standard form,
14 November 2013.
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Wré¢ do tekstu giownego....

Pierwsze zastosowanie PF2 miato nastapi¢ w Programie Budowy Priorytetowych Szkét (Priority School Building
Programme, PSBP), ktérego istotna cze$¢ o wartosci 1,75 mld £ zostata pierwotnie zaplanowana jako pilot no-
wych zasad. Ostatecznie skale zastosowania PF2 zredukowano do 5 projektéw obejmujacych modernizacje 46
szkot (zamiast pierwotnie zaktadanej liczby 261) o facznej wartosci jedynie 700 min £2. Jednoczes$nie mocno
zmodyfikowano schemat finansowania PSBP, obnizajac udziat inwestycji kapitatowej w catej strukturze finan-
sowania do 10% (w tym udziat sektora publicznego do 2%). W marcu w 2015 roku pierwszy z projektéw PSBP
realizowanych w formule PF2 osiggnat zamkniecie finansowe.

Poza PSBP, jedynym projektem PF2, ktéry zostat dotychczas wprowadzony na rynek, jest projekt budowy szpi-
tala Midland Metropolitan w Birmingham o wartosci inwestycji wynoszacej 353 min £. Przetarg ogfoszono
w lipcu w 2014 roku, we wrze$niu tegoz roku ogtoszono krotka liste oferentéw, zas termin ztozenia formalnych
ofert uptynat w kwietniu w 2015 roku.

Komentarz (str. 22) - Agnieszka Ferek

Ppp w Polsce a PFI

Polski ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie do systemu prawnego pojecia partnerstwo publiczno-
-prywatne” w ksztatcie i znaczeniu uksztattowanym przepisami Ustawy o ppp?. Sama Ustawa o ppp musi by¢
stosowana w zwiazku z Ustawg Prawo zamdwien publicznych? oraz Ustawa o koncesjach na roboty budowlane
lub ustugi®, ktéra reguluje tryb zawierania czesci umow o ppp i stanowi samodzielng podstawe do nawigzywa-
nia umow koncesyjnych. One takze mieszczg sie w waskim znaczeniu partnerstwa publiczno-prywatnego?’. Art.
1 ust. 1 Ustawy o ppp okresla zasady wspdtpracy podmiotu publicznego z partnerem prywatnym w ramach
umow, ktorych przedmiotem jest wspdlna realizacja przedsiewziecia oparta na podziale zadan i ryzyk. Podmio-
tem publicznym jest w warunkach polskich ta sama grupa, ktéra obowiazana jest do stosowania Ustawy Prawo
zamowien publicznych. Podobnie jest w przypadku podmiotéw zobowigzanych stosowac Ustawe o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi. Definicja podmiotu publicznego jest kluczowa dla stosowania Ustawy
o ppp. Obejmuje ona jednostki sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych
(m.in. samorzad i administracje rzgdowa) oraz tzw. podmioty prawa publicznego, gtdwnie spétki komunalne.
Partnerem prywatnym moze by¢ kazdy przedsigbiorca lub przedsiebiorca zagraniczny, ktéry ztozy naj-
lepsza oferte wspotpracy w ramach stosownej procedury wszczynanej i prowadzonej przez strone publiczna.
Przedmiotem umowy o ppp jest wspdlne dziatanie podmiotu publicznego i partnera prywatnego zmie-
rzajace do osiggniecia uprzednio uzgodnionych celéw, co wymaga podziatu zadar pomiedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym. W przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego, przybierajgcego model
koncesyjny, zasadnicze znaczenie ma mechanizm wynagrodzenia strony prywatnej tgczacy sie scisle z ponosze-
niem przez strone prywatna ryzyka ekonomicznego w czasie wspodtpracy, w szczegélnosci ryzyka zwigzanego
Z popytem na $wiadczone w ramach przedsiewziecia ustugi. Jesli wynagrodzenie strony prywatnej, realizujacej
powierzone jej zadanie publiczne, pochodzi w wiekszej czesci z optat wnoszonych przez uzytkownikdw do wy-
tonienia partnera prywatnego (koncesjonariusza) znajdujg zastosowanie przepisy Ustawy o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi. Partner prywatny zobowigzany jest ponies¢ przynajmniej czes¢ naktadoéw na realizacje
przedsiewziecia, ktére nie konczy sie z chwilg zakoriczenia procesu inwestycyjnego (naktaddw inwestycyjnych
i eksploatacyjnych), ale opiera sie na utrzymaniu i eksploatacji wytworzonej w ramach wspotpracy infrastruktury.
Wktad podmiotu publicznego zostat zdefiniowany szeroko i réwniez moze polegac na sfinansowaniu czesci na-
ktadow zwigzanych z tworzeniem infrastruktury lub doptacie do ustug swiadczonych w ramach przedsiewziecia,
cho¢ najczesciej ogranicza sie do wniesienia wktadu rzeczowego. Model PFI, bedacy przedmiotem komentowa-
nego opracowania, byt punktem odniesienia dla partnerstwa publiczno-prywatnego, w ktérym inwestor pry-
watny ponosi przede wszystkim ryzyko budowy i dostepnosci przedmiotu ppp, a jego wynagrodzenie pochodzi
w zasadniczej czedci z budzetu publicznego (model optaty za dostepnosé). W tym przypadku w zakresie wyboru
partnera prywatnego stosuje sie zmodyfikowana zapisami Ustawy o ppp Ustawe Prawo zamowien publicznych
(art. 4 ust. 2 Ustawy o ppp). Natomiast specyfikag modelu PFl byto, nieobecne w systemie polskim, finansowe za-

3 Por. Private finance to fund rebuilding of 46 schools under the next steps of the Priority School Building Programme, komunikat
prasowy Fducation Funding Agencyz 10 maja 2013 .

2 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. 2009, Nr 19, poz. 100 ze zm.).

»  Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, (Dz. U. 2013, poz. 907).

% Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (Dz. U. 2009, Nr 19, poz. 101 ze zm.).

2 Wiecej mozna przeczytac w ,Biuletynie partnerstwa publiczno-prywatnego” 2011, nr 1.
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angazowanie wiadz centralnych w dtugotrwate przedsiewziecia publiczno-prywatne, co zreszta stato sie przed-
miotem krytyki i prawdopodobnie w przysztosci zostanie znacznie ograniczone lub nawet zaniechane.

Komentarz (str. 34) - Agnieszka Ferek

Nowe podejscie do roli i statusu inwestora kapitatowego - wtérny rynek ppp

Jednym z najwiekszych niedostatkéw polskiego rynku ppp jest trudnos¢ z pozyskaniem finansowania
dla przedsiewziec ppp, réwniez tych, ktdre realizowane majg by na podstawie zawartych juz kontraktéw (brak
zamkniecia finansowego). Problemy z pozyskaniem finansowania dla projektow ppp nie sg jedynie polska
specyfikg, szczegdlnie po roku 2008, kiedy zatamat sie system dtugookresowego kredytu. W kontekscie postu-
latéw dotyczacych zasad finansowania, ktére sprzyjaja osiaganiu nizszego kosztu finansowania przedsiewzie¢
oraz wiekszej dywersyfikacji tych Zrédet i w konsekwencji prowadza do uzyskania odpowiedniego poziomu
Value for Money, zasadne wydaje sie przedstawienie zasad, na jakich w polskim prawie funkcjonuja spotki celo-
we powotywane w ramach Ustawy o ppp. Omowienia wymaga takze ocena dopuszczalnosci zbycia udziatow
w spofce powstatej w celu realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego podmiotowi trzeciemu (niebedgcemu
strong umowy) w czasie jej trwania. Wszystkie ww. problemy zostaty oméwione w komentowanej publikacji.
W przypadku ubiegania sie o uzyskanie zamowienia (typu ppp), inwestorzy moga wspdlnie powotac do tego
celu spotke kapitatowa, ktéra nastepnie bedzie przedmiotem obrotu bez naruszania trwatosci stosunku zobo-
wigzaniowego na linii podmiot publiczny-partner prywatny. Trudno natomiast stworzy¢ mechanizm prawny,
ktéry pozwoli na to, by po wygraniu przetargu przez wspomniang strukture gospodarczg podmiot publiczny
objat udziaty (akcje) spotki, ktéra bedzie potem partnerem prywatnym.

W kontekscie sygnalizowanych w komentowanym tekscie mozliwych zmian w zakresie zaangazowania réz-
nych typéw inwestorow kapitatowych, uczestniczacych w realizacji umowy o ppp, nalezy podkresli¢, Ze, sto-
sownie do art. 7 ust. 3 u.p.z.p., zamowienie publiczne moze zosta¢ udzielone wytacznie wykonawcy wybrane-
mu zgodnie z przepisami u.p.z.p. W konsekwencji wykonawca zamdwienia w rodzimych warunkach moze sie
stac wytgcznie taki podmiot, ktdry uczestniczyt w jawnym postepowaniu i zostat poddany rygorom procedury
przetargowej. Powyzsza wyktadnia znajduje uzasadnienie w dwoch wyrokach Sadu Najwyzszego. W Swietle
tezy wyroku z dnia 13 stycznia 2004 r. (sygn. akt V CK 97/03), niedopuszczalna jest zmiana podmiotowa umowy
zawartej w nastepstwie przetargu, umozliwiajaca przejecie zamdwienia publicznego. Sad Najwyzszy potwier-
dzit, iz przedmiotem i celem umowy zawartej pomiedzy wykonawca zamdwienia publicznego a osoba trzecig
byto przeniesienie praw i obowigzkdéw wynikajacych z umowy o zamdwienie publiczne, zawartej w wyniku
wygranego przez wykonawce przetargu na udzielenie zamowienia publicznego, tzw. sukcesja szczegdlna.
Tego rodzaju umowa jest niewazna, poniewaz prowadzi do obejscia bezwzglednie obowigzujacego obecnie
przepisu art. 7 ust. 3 u.p.zp. w zw. z art. 58 § 1 Kodeksu cywilnego. Natomiast w wyroku z 27 czerwca 2003 r.
(sygn. akt IV CKN 302/2001) Sad Najwyzszy wykluczyt, co do zasady, mozliwo$¢ cesji roszczenia o zawarcie
umowy nabytego w drodze rozstrzygniecia przetargu, organizowanego przez jednostke publiczng, normowa-
nego bezwzglednie obowiagzujagcymi przepisami ustawy.

Powyzsze uwagi dotyczg generalnego zakazu zbywania przez wykonawce zamodwienia publicznego i dtu-
gu wzgledem zamawiajgcego. Obejmujg one takze wykonanie okreslonych $wiadczer wskazanych w opisie
przedmiotu zamdéwienia i ofercie wykonawcy. Zakaz zbywania dtugu wykonawcy wzgledem zamawiajacego
rozumie¢ nalezy szeroko, jako zakaz przenoszenia przez wykonawce odpowiedzialnosci za realizacje przed-
miotu zamdwienia na inny podmiot. Wyjatku od powyzszego zakazu nie bedzie stanowi¢ utworzenie spofki
ppp przez strony umowy o ppp.

Na inny wniosek nie pozwala lektura przepiséw u.p.p.p., a konkretnie tres¢ art. 14 ust. 1 u.p.p.p. Wskazuje on, ze
spotka ppp tworzona jest jedynie w celu wykonania umowy o ppp. Wykfadnia jezykowa wskazuje jednoznacz-
nie, ze spodtka taka moze byc jedynie instrumentem realizacji przedsiewziecia ppp z uwzglednieniem przyjete-
go w umowie o ppp podziatu zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym. Sto-
sownie do art. 7 ust. 1 u.p.p.p., partner prywatny, a nie spotka ppp, zobowiazuje sie do realizacji przedsiewziecia
za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w czesci wydatkdw na jego realizacje lub poniesienia ich
przez osobe trzecia. Zasadg wyrazong w tym przepisie jest odpowiedzialnos¢ partnera prywatnego za reali-
zacje przedsiewziecia. Nie mozna jej w zaden sposob wytgczy¢ ani ograniczy¢, zgodnie z art. 14 ust. 1 u.p.p.p,,
w zakresie, w jakim w oparciu o ten przepis strony umowy decyduja sie utworzy¢ spotke stuzacg wykonaniu
samej umowy o ppp. Jezeli ustawodawca przewidywatby mozliwos¢ ograniczenia odpowiedzialnosci part-
nera prywatnego wzgledem podmiotu publicznego w przypadku utworzenia spotki wykonawczej, to wprost
zawartby stosowne postanowienie w przepisach u.p.p.p. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze utworzenie omawianej
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spotki nie moze prowadzi¢ do przeniesienia przez partnera prywatnego na spoétke odpowiedzialnosci kon-
traktowej za wykonanie przedsiewziecia (przedmiotu zamowienia) w zakresie przewidzianym w SIWZ. W przy-
padku utworzenia spotki ppp ostateczng i nieograniczong postanowieniami umowy o ppp, odnoszacymi sie
do spotki ppp lub umowa spétki ppp odpowiedzialnos$c¢ za wykonanie umowy o ppp wzgledem podmiotu
publicznego ponosi¢ bedzie partner prywatny®. Oznacza to, ze w przypadku, kiedy spotka ppp nie realizuje
lub realizuje nienalezycie okreslone umowa o ppp $wiadczenia nalezne stronie publicznej, to subsydiarng od-
powiedzialno$¢ za ich realizacje zawsze ponosi¢ bedzie partner prywatny. Jednoczesnie obowigzki podmiotu
publicznego wzgledem partnera prywatnego, pomimo utworzenia spétki ppp i umownego modelu realizacji
przedsiewziecia, ostatecznie spoczywac bedg na podmiocie publicznym, a partner prywatny bedzie mégt do-
chodzi¢ od niego odpowiedzialnosci subsydiarnej wzgledem spétki ppp. Na marginesie nalezy wspomnied,
ze w praktyce krajowej spotykane byty przypadki, w ktérych partnerem prywatnym strony publicznej zostawa-
ta spdtka stanowigca wiasnos¢ i znajdujaca sie pod kontrolg podmiotu publicznego®.

Wydaje sie, ze szersze mozliwosci zaangazowania kapitatowego do realizacji projektow przez strone publiczng
i pozyskania wtornych inwestoréw kapitatowych stwarza instytucja powotania spotki celowej ppp, stuzacej
wykonaniu (zawartej juz przez strone publiczng i prywatng) umowy o ppp.

Jak zasygnalizowano wyzej, zgodnie z art. 14 ust. 1 u.p.p.p., w celu realizacji przedsiewziecia podmiot publicz-
ny i partner prywatny moga utworzy¢ spotke celowa o kapitale mieszanym. O mozliwosci utworzenia spofki
ppp przesadzac powinny postanowienia umowy o ppp, ktérej zapisy ma ona realizowac. Przepisy u.p.p.p. nie
mowig wprost, w ktdrym momencie najpdzniej podmiot publiczny winien podja¢ decyzje o realizacji przed-
siewziecia w modelu z wykorzystaniem spotki ppp. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze takg decyzje pod-
miot publiczny powinien podjac najpdzniej na etapie sporzadzania dokumentacji postepowania do wyboru
partnera prywatnego, ktéra stanowi¢ bedzie podstawe do ztozenia oferty (Specyfikacja Istotnych Warunkéw
Zamodwienia). Wspomniana dokumentacja powinna zawierac zapis, ze w celu realizacji ppp zostanie zawigzana
spotka (lub spdtki) ppp oraz okreslona jej forma prawna®, co zapewne czyni zados¢ warunkowi konkurencyj-
nosci postepowania. W przywotanej opinii wskazano, ze w umowie o ppp nalezy z goéry zatozy¢, kiedy spdtka
ppp zostanie zawigzana oraz wszystkie istotne parametry umowy lub statutu spoétki, w szczegdlnosci przed-
miot wktaddw do spdtki oraz zasady podziatu zyskéw i pokrycia strat miedzy wspdlnikami. Ponadto w umowie
0 ppp nalezy wskazac zasady prowadzenia spotki, jej zasady reprezentacji i zakres kompetencji poszczegol-
nych organéw. W umowie o ppp nalezatoby réwniez ustanowic¢ zasady korzystania przez podmiot publiczny
z prawa pierwokupu akgji lub udziatéw partnera prywatnego w spotce ppp (art. 16 u.p.p.p.) oraz zasady roz-
porzadzania akcjami lub udziatami, w tym réwniez zasady obejmowania akgji lub udziatéw z podwyzszonym
kapitatem zaktadowym oraz zasady umarzania udziatow.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.p.p.p.,, 0 utworzeniu spétki ppp ma przesadza¢ umowa o ppp, a nie dokumentacja
postepowania. Umowa o ppp bedzie kontrakt zawarty w wyniku ztozenia oferty przez partnera prywatnego,
odpowiadajacej warunkom Specyfikacji Istotnych Warunkow Zamowienia (partnerstwa) wraz z zatacznikami.
W przypadku dotaczenia do SIWZ wzoru umowy o ppp lub jej istotnych postanowien ostateczne brzmienie
umowy wyznaczac bedzie tre$¢ wspomnianego wzoru lub istotnych postanowiert uzupetnionych o zatozenia
oferty partnera prywatnego w takim zakresie, w jakim bedzie to zgodne z dokumentacjg postepowania.
Stosownie do art. 14 ust. 11 2 u.p.p.p., spotka ppp moze by¢ podmiotem powotywanym przez strony umowy
o ppp do wykonania cigzacych na nich zobowiazaniach. Jednoczesnie cel i przedmiot dziatalnosci takiej spotki
nie moga wykracza¢ poza zakres okreslony w umowie o ppp, ktéra konstytuuje wspétprace strony publicznej
i prywatnej.

W literaturze formutowane jest stanowisko, ze celowy charakter spétki ppp oznacza, ze nie moze ona prowa-
dzi¢ innej dziatalnosci niz realizowanie przedsiewziecia®'. Wskazuje sie w zwigzku z tym, Zze rozwigzanie to ma
na celu zmniejszenie ryzyka funkcjonowania takiej spotki przez ograniczenie jej dziatalnosci do z géry przyje-
tego zakresu. Wydaje sie zatem, ze zakres przedmiotowy, dla ktérego tworzona jest spétka ppp, musi zostac
okreslony w umowie o ppp. W konsekwencji przedmiotem dziatalnosci spétki ppp powinno by¢ prowadzenie
dziatalnosci stuzacej wykonaniu umowy zawartej miedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym,
wiec przedmiot dziatalnosci spétki ppp powinien by¢ przynajmniej tozsamy z przedmiotem umowy o ppp.
Jezykowa wykfadnia art. 14 ust. 1 i 2 pozwala na wniosek, ze poza realizacjg przedmiotu umowy o ppp spotka

2 T.Skoczynski, Komentarz do art. 14 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, LEX, stan prawny na: 2011.06.30.

2 M. Wawrzyniak, Jednoosobowe spotki gminne jako koncesjonariusz w swietle praktyki, ,Biuletyn partnerstwa publiczno-
-prywatnego” 2012, nr4,s. 91 i nast.

3 T. Skoczynski, Komentarz do art. 14 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, LEX, stan prawny na: 2011.06.30.

31 Tamze.
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ppp moze podejmowac sie réwniez innej dziatalnosci, o ile bedzie sie ona miescic¢ sie w ramach celu i przed-
miotu okreslonego we wspomnianej umowie. Niedopuszczalne wydaje sie zatem jedynie podejmowanie sie
przez taka spdtke dziatalnosci sprzecznej z celem i przedmiotem opisanym w umowie, o ile nie bedzie to
nastepstwem zmiany postanowiert umowy o ppp w tym zakresie. Zapewne istotne zmiany umowy o ppp
w odniesieniu do spotki wykonawczej dopuszczalne beda wowczas, gdy podmiot publiczny przewidziat moz-
liwo$¢ dokonania takiej zmiany w ogtoszeniu o partnerstwie lub w dokumentacji postepowania w sprawie
wyboru partnera prywatnego oraz okreslit warunki takiej zmiany (art. 13 ust. 2 zd. 2 u.p.p.p.). W tym kontekscie
nalezy przypomnie¢, ze, stosownie do art. 4 u.p.p.p., partner prywatny, a tym samym wspdlnik spétki ppp,
powinien zosta¢ wybrany w drodze otwartej i konkurencyjnej procedury (przede wszystkim u.p.zp. lub uk.
rb.u.). Tym samym w zwigzku z zawarciem umowy o ppp dochodzi¢ bedzie do udzielenia zamdwienia publicz-
nego lub koncesji. Spétka (lub spotki) wykonawcza bedzie zatem instrumentem realizacji tego konkretnego
zamowienia publicznego lub koncesji. W kontekscie postulatéw dotyczacych zwiekszenia zakresu elastycz-
nosci procesu finansowania przedsiewzie¢ ppp przez strone publiczng i podmioty zewnetrzne, zgtaszanych
przez autoréw, nalezy wspomniec, ze w polskich warunkach partner prywatny, bedacy udziatowcem w spdtce
ppp, musi zosta¢ wybrany w drodze przejrzystej i konkurencyjnej procedury. Utworzenie spétki ppp bedzie
sekwencyjnie nastepowac dopiero po zawarciu umowy o ppp, ktérg podmiot publiczny bedzie mdgt podpi-
sa¢ jedynie z podmiotem wybranym zgodnie z art. 4 u.p.p.p. Z uwagi na uwarunkowania formalne, zakazane
bedg transakcje zbycia czesci lub catosci obowigzkdw za wykonanie umowy o ppp zawartej w trybie u.p.z.p.
Ograniczenie to nie bedzie odnosic sie do przenoszenia na podmiot trzeci praw wynikajacych z umowy o ppp
(np. przekazanie cesji wierzytelnosci do banku o zaptate wynagrodzenia za wykonanie umowy o ppp), w tym
praw wynikajacych z bycia udziatowcem spdtki ppp, o ile wktad kapitatowy w tej spdtce nie bedzie sie wig-
zat z wykonywaniem obowiagzkéw partnera prywatnego okreslonych w umowie o ppp lub podejmowaniem
decyzji dotyczacych realizacji przedsiewziecia przez spotke ppp (tzw. pasywny inwestor kapitatowy). W tym
wzgledzie szczegdlnego znaczenia nabiera mozliwos¢ objecia udziatdw z podwyzszonym kapitatem zaktado-
wym spotki ppp przez inwestora zewnetrznego, np. powotane w Polsce Polskie Inwestycje Rozwojowe S.A,
ktdre, jak postulujg autorzy komentowanej publikacji, s3 wyspecjalizowana agendga inwestycji publicznych,
niepetnigca w przypadku swego zaangazowania roli partnera prywatnego®.

W sytuadji, w ktoérej w Polsce przewidywano, aby objecie czesci udziatéw w spdtce ppp przez pasywnego inwe-
stora kapitatowego, ktérym maogtby by¢ np. PIR S.A, logicznie dopuszczalne powinno by¢, aby zaréwno nabywca,
jak i partner prywatny oraz podmiot publiczny zyskali prawo zbycia swoich udziatow w spdice ppp podmiotowi
trzeciemu bez szczegdtowych ograniczen. Zgodnie z ogdlnymi zasadami w tym zakresie, w Ustawie o ppp, pod-
miotowi publicznemu zawsze bedzie przystugiwato prawo pierwokupu udziatéw zbywanych przez partnera pry-
watnego lub inwestoréw zewnetrznych (publicznych oraz prywatnych). Zbycie udziatéw partnera prywatnego
bedzie mogto nastapi¢ po zakoriczeniu procesu budowy infrastruktury, bedacej przedmiotem przedsiewziecia,
i po uptywie okresu gwarandji z tytutu tej budowy, a przed wygasnieciem umowy o ppp. Zmiany podmiotowe
w spdice ppp, w tym wstapienie nowego wspdlnika wiekszosciowego, nie bedzie powodowac zmian w struktu-
rze umow. Strony nadal beda zwigzane zapisami zawartej wczesniej umowy o ppp.

Wobec postulatu wprowadzania nowych inwestoréw kapitatowych w przedsiewziecia realizowane w celu
wykonania zamowienia publicznego konieczne jest ustalenie, czy w ogdle dopuszczalna jest transakcja zby-
cia udziatéw w spodtce ppp przez jej wspdinikdw na rzecz podmiotu trzeciego, a jezeli tak, to na jakich wa-
runkach ma sie odbywac. W komentowanej publikacji opracowanej na podstawie doswiadczen najbardziej
rozwinietych rynkéw ppp wskazuje sie na funkcjonowanie tzw. wtérnego rynku projektéw partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Dochodzi tutaj do sprzedazy akcji albo udziatow w spodtkach celowych, powotywanych
przez inwestoréw do realizacji przedsiewziecia ppp. Sprzedaz taka nastepuje w momencie, kiedy w danym
przedsiewzieciu zakonczy sie faze realizacyjna i wkracza sie w faze eksploatacji (koficzy sie najbardziej kry-
tyczny etap zarzadzania ryzykiem budowy i nastepuje etap zarzadzania ryzykiem dostepnosci i ewentualnie
ryzykiem rynkowym). Podnosi sie przy tym, ze transakcje te odbywaja sie w odniesieniu do akcji albo udziatow

32 Spotka Polskie Inwestycje Rozwojowe (PIR S.A.) powstata w ramach Programu Inwestycje Polskie. Celem Programu
Inwestycje Polskie jest zapewnienie finansowania dtugoterminowych i rentownych projektéw infrastrukturalnych
na terytorium Polski. Misja PIR jest przyczynianie sie do wzrostu PKB oraz tworzenie nowych miejsc pracy. Spétka PIR S.A.
zostata zarejestrowana w dniu 19 czerwca 2013 roku. PIR S.A. petni role inwestora kapitalowego i dostawcy finansowania
typu mezzanine w projektach infrastrukturalnych. Inwestycje prowadzone przez PIR S.A. s3 zgodne z zasadami okreslo-
nymi w ,Polityce Inwestycyjnej” spdtki. Ocena analizowanych projektdw ma charakter komercyjny i przebiega w ramach
wieloetapowego procesu. Dziatalnos¢ PIR S.A. jest komplementarna w stosunku do oferty komercyjnego sektora finan-
sowego. W ramach Programu Inwestycje Polskie mogg by¢ finansowane jedynie projekty rentowne. Zaangazowanie
PIR S.A. spetnia kryterium testu prywatnego inwestora’, http://www.pi r.pl/pl/polskie-inwestycje-rozwojowe/o-spolce.
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partnera prywatnego, a nie spotki celowej zawigzanej przez partnera prywatnego z podmiotem publicznym?.
Bazujac na praktyce gospodarczej innych panstw, opisanych w komentowanej publikacji, warto jednak pa-
mietac o formalnych ramach tego typu transferéw. Z uwagi na ograniczone mozliwos$ci zmian zawartej umo-
wy o ppp (art. 13 u.p.p.p.), dopuszczalno$¢, zakres i warunki zbywania udziatow w spétce ppp powinny by¢
wyraznie okreslone w dokumentacji postepowania, w szczegélnosci w SIWZ lub w projekcie umowy o ppp,
stanowigcym zatacznik do SIWZ. Ich niezapisanie w powyzszy sposéb uniemozliwia pdzniej wazng zmiane
w umowie o ppp w tym zakresie*. W $wietle analizy przepiséw art. 7 ust. 3 u.pzp.iart. 14 ust. 1 u.p.p.p., nalezy
stang¢ na stanowisku, ze sprzedaz udziatléw w spétce ppp podmiotom trzecim w czasie trwania umo-
wy o ppp jest dopuszczalna. Wniosek taki uzasadniony jest ponadto trescig art. 16 u.p.p.p., ktory wskazuje
na prawo pierwokupu podmiotu publicznego przystugujace do zbywanych przez partnera prywatnego udzia-
tow oraz akgji. Gdyby zmiany takie byty bezwzglednie zakazane, wprowadzenie art. 16 u.p.p.p. do ustawy by-
toby zbedne albo dotyczytoby jedynie sytuacji po zakoriczeniu umowy o ppp?. Skorzystanie z prawa pierwo-
kupu umozliwia podmiotowi publicznemu przejecie catosci udziatéw i samodzielng kontrole nad spétka ppp
lub sprzedaz udziatéw nowemu, wybranemu wspdlnikowi (cho¢ juz nie w ramach tej samej umowy o ppp).
Przystugujace podmiotowi publicznemu prawo pierwokupu udziatdw ma takze zapobiegac¢ zmianom wia-
snosciowym w spotce ppp, ktére spowoduja, ze jej wspolnikiem stanie sie inny podmiot niz ten, ktéry zostat
wybrany, jako partner prywatny. Cho¢ w takim przypadku pierwotnie wybrany w konkurencyjnym postepo-
waniu partner prywatny bytby w dalszym ciggu strong umowy o ppp, to jednak nie bedac juz wspdlnikiem
spotki ppp, utracitby rzeczywisty wptyw na realizacje przedsiewziecia. Taka niekontrolowana zmiana moze by¢
niekorzystna dla podmiotu publicznego. Dlatego w literaturze przedmiotu zasadnie podnosi sie, ze samo pra-
wo pierwokupu udziatow to zdecydowanie za mato, aby takiej zmianie zapobiec, albowiem moze sie zdarzy¢
sytuacja, w ktérej podmiot publiczny nie skorzysta z takiego prawa ze wzgledu na zbyt wysoka cene udziatéw.
Celowe jest takze okreslenie, ze w razie zbywania udziatow przez partnera prywatnego podmiot publiczny ma
prawo do ich nabycia po wczesniej ustalonej cenie®.

Podkreslenia jednak wymaga fakt, ze czynnosc zbycia udziatdw w stosunkach zewnetrznych spétki, tj. z jej kon-
trahentami, jest wazna. W swietle powyzszego, jakkolwiek nie jest to rozwigzanie wprost pozagdane przez usta-
wodawce, na pewnych warunkach nalezy uznac za dopuszczalng sprzedaz udziatléw w spoétce ppp przez
partnera prywatnego. Transakcja partnera prywatnego z podmiotem trzecim powinna jednak uwzgledniac
uprawnienia podmiotu publicznego w zakresie prawa pierwokupu udziatéw, co zostato okreslone w art. 16
u.p.p.p.¥’. Przepisy u.p.p.p. nie stanowia réwniez przeszkody do zbywania udziatéw w spétce ppp przez
podmiot publiczny. Dopuszczalnos¢ zbywania udziatow w spdtce ppp powinna by¢ rowniez wyraznie prze-
widziana w umowie o ppp, okreslajac wymdg uzyskania zgody wszystkich wspdlnikdéw na taka transakcje,
mozliwos¢ zakupu przez podmiot publiczny udziatéw zbywanych przez partnera prywatnego po ustalo-
nej z gory cenie i w okre$lonym terminie. Umowa moze takze przewidywac zakaz zbywania udziatéw przez
okreslony czas od zawarcia umowy o ppp lub tez przez okreélony czas po oddaniu obiektéw budowlanych
do uzytkowania. W razie naruszenia tych postanowiert umowa spétki ppp (lub sama umowa o ppp) powin-
na zaktadac sankcje niewaznosci transakgji lub kary umowne. Niezaleznie do powyzszego, w umowie o ppp
mozna uszczegdtowic zasady wykonywania prawa pierwokupu udziatéw przez podmiot publiczny w stosunku
do opisanych w art. 16 ust. 2 u.p.p.p. Niezaleznie od powyzszego, wskaza¢ nalezy, ze w u.p.z.p. brakuje jed-
noznacznych norm regulujacych problematyke nabywania udziatéw (akcji) w spotkach kapitatowych przez
podmioty zobowigzane do stosowania tej ustawy. Definicja zamowienia publicznego na dostawy wytacza z za-
kresu stosowania przepisdw u.p.z.p. umowy, ktérych przedmiotem jest nabycie udziatow lub akcji w spotkach
prawa handlowego. Nalezy takze miec¢ na uwadze, ze nabycie udziatéw, a zwlaszcza akgji, w spdtkach handlo-
wych wigze sie nierzadko z koniecznoscig stosowania okreslonych regut rzadzacych przeprowadzaniem tego
typu transakgji, ktére moze by¢ rowniez ograniczone przepisami prawa lub wewnetrzna regulacja obowiazu-
jaca w danej spotce. Zasady takie moga w znacznym stopniu utrudnia¢ lub wrecz uniemozliwia¢ stosowanie
przepisow i trybow udzielenia zamowien przewidzianych w u.p.z.p. W ocenie Urzedu Zamdéwien Publicznych,

3 Zob. M. Bejm (red.), P. Bogdanowicz, P. Piotrowski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2010, s. 504-505

34 Tamze, s. 500.

* Tamze, s. 500.

¢ T. Skoczynski, Komentarz do art. 16 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Lex 2011, stan prawny na: 2011.06.30.

3 Podmiot publiczny moze wykona¢ prawo pierwokupu w ciggu dwdéch miesiecy od dnia zawiadomienia go przez part-
nera prywatnego o tresci umowy zawartej z 0sobg trzecig, chyba ze umowa o ppp przewiduje dtuzszy termin. Zbycie
przez partnera prywatnego udziatdw z naruszeniem powyzszych zasad jest niewazne.
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umowy nabycia praw udziatowych w spétkach prawa handlowego wykazujg cechy powodujace, iz stosowanie
do nich przepiséw o zamowieniach publicznych nie jest wiasciwe?.

Komentarz (str. 41) - Agnieszka Ferek

Dialog techniczny a efektywne przygotowanie przedsiewziecia

Komentowane opracowanie wskazuje na straty, jakie dla wdrazania partnerstwa publiczno-prywatnych po-
wstajg w zwigzku z przeciggajacymi sie procedurami przetargowymi. Zjawisko to zwigzane jest z brakiem
konkretnych terminéw dyscyplinujgcych sektor publiczny do systematycznej i efektywnej pracy z uczestni-
kami postepowania negocjacyjnego, zazwyczaj prowadzonego w trybie dialogu konkurencyjnego lub zgod-
nie z postepowaniem uregulowanym przez Ustawe o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi. Po czesdi,
przewlektos¢ procedur jest wynikiem skomplikowania materii negocjacyjnej, ale bardzo czesto jest skutkiem
braku przywodztwa politycznego i dyscypliny w prowadzeniu negocjacji. W konsekwencji w razie przedtuza-
jacego sie postepowania wzrasta ryzyko jego niepowodzenia lub nieosiggniecia pierwotnie stawianych mu
celdw i w konsekwencji moze doprowadzi¢ do rezygnacji uczestniczgcych w nim przedsiebiorcéw, ale rowniez
do zmian po stronie publicznej, ktére skutkuja jego uniewaznieniem. W celu unikniecia wskazanych wyzej
nieprawidtowosci, warto juz na poczatku procesu negocjacji jasno okresli¢ ich przedmiot oraz harmonogram
poszczegolnych tur negocjacyjnych. Istotne jest, aby dobrze przygotowac etap rozmoéw na temat technicz-
nych aspektéw przedsiewziecia. Autorzy komentowanego dokumentu wskazujg na wage dobrego rozpozna-
nia ryzyk zwigzanych ze statusem majatku wnoszonego tytutem wktadu wiasnego przez podmiot publiczny,
szczegdlnie nieruchomosci, na ktérych ma by¢ umiejscowiona infrastruktura wytwarzana w ramach przed-
siewziecia. W polskiej praktyce dos¢ czesto spotyka sie problem z wiasciwym ustaleniem dojazdu do dziatek
wnoszonych tytutem wkfadu wiasnego oraz ich statusem wiasnosciowym. Doswiadczenia zebrane w toku
wdrazania projektow PFI wskazuja, ze efektywniejszy zaréwno dla procesu negocjacji, jak i samego podziatu
ryzyk w ramach przedsiewziecia, przektadajacego sie na wycene tych ryzyk przez sektor prywatny i w kon-
sekwencji wyzszy poziom Value for Money, jest stan, w ktérym strona publiczna zachowuje ryzyka zwigzane
ze stanem srodowiskowym oraz badaniami geologicznymi nieruchomosci przekazywanych stronie prywat-
nej. W polskich warunkach sredni okres negocjacji umowy o ppp to ponad 400 dni, wypada zatem zgodzi¢
sie z postulatem wyrazonym w komentowanym tekscie, ze negocjacje powinny sie zamkna¢, co do zasady,
w ciggu 18 miesigcy. Cel ten osiggniety by¢ moze pod warunkiem dobrego rozpoznania podstawowych ryzyk
technicznych zwigzanych z realizacjg przedsiewziecia oraz ze zbadaniem oczekiwan strony prywatnej co do
podstawowego podziatu zadan i ryzyk, w tym formuty wynagrodzenia strony prywatne;j.

Instytucjg znacznie przyspieszajaca negocjacje w polskich warunkach moze by¢ z pewnoscia dialog tech-
niczny. Wspomniana instytucja zamoéwien publicznych pozwala na wymiane opinii na temat podstawowych
zasad przedsiewziecia miedzy potencjalnymi stronami negocjacji umowy o ppp jeszcze przed formalnym
uruchomieniem procedur przetargowych. Dzieki dialogowi technicznemu mozemy pozna¢ ocene koncep-
cji technicznych planowanego przedsiewziecia juz na wczesnym etapie tworzenia programu funkcjonalno-
-uzytkowego planowanej infrastruktury. Wstepnie zaktadane przez strone publiczng rozwigzania techniczne
i ekonomiczne przedsiewziecia poddanego analizie przedrelizacyjnej moga by¢ zweryfikowane przez poten-
cjalnych inwestoréw, w tym przez obstugujace ich instytucje finansowe, co pozwoli rowniez oceni¢ ekono-
miczna wykonalnos$¢ przedsiewziecia.

Celem dialogu technicznego jest poznanie przez przysztego zamawiajacego najlepszych, najkorzystniejszych
i najnowszych rozwigzan oraz ryzyk zwigzanych z wdrozeniem przedsiewziecia i skonfrontowanie potrzeb stro-
ny publicznej z mozliwosciami ich realizacji przez faktycznych uczestnikdw rynku. Dialog techniczny umozliwia
skonsultowanie zatozen strony publicznej jeszcze przed formalnym rozpoczeciem procedury wyboru partnera
prywatnego.

Dialog techniczny jest obecny w naszym porzadku prawnym od 12 pazdziernika 2012 r, kiedy to dokona-
no stosownej zmiany ustawowej. Zgodnie z art. 31a ust. 1 ustawy Pzp, zamawiajacy, przed wszczeciem po-
stepowania o udzielenie zamdwienia, moze przeprowadzi¢ dialog techniczny, zwracajac sie o doradztwo
lub udzielenie informacji w zakresie niezbednym do przygotowania opisu przedmiotu zamdéwienia, Specyfi-
kacji Istotnych Warunkéw Zamdéwienia lub okreslenia warunkéw umowy. Dialog techniczny, podobnie jak caty
etap testu rynku, niezaleznie od tego czy dotyczy zagadnien technicznych, czy finansowych, czy organizacyj-

¥ http//www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;685;nabywanie_udzialow_i_akcji_w_spolkach_kapitalowych.html, 20.01.2015 .
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nych, musi by¢ prowadzony w sposéb zapewniajacy zachowanie uczciwej konkurencji oraz réwne traktowanie
potencjalnych wykonawcédw i oferowanych przez nich rozwigzan.

Wdrozenie procedury dialogu technicznego wigze sie z zamieszczaniem na stronie internetowej informacji o za-
miarze przeprowadzenia dialogu technicznego i o jego przedmiocie. Organizator dialogu technicznego powi-
nien réwniez zamiesci¢ wiadomos¢ o zastosowaniu dialogu technicznego w ogtoszeniu o zamowieniu — ktérego
dotyczyt dialog. Podmiot publiczny, ktéry chce skonsultowac swéj projekt w ramach dialogu technicznego, po-
winien zafgczy¢ do protokotu z postepowania dokumenty zawierajace informacje o przeprowadzeniu dialogu
technicznego i podmiotach, ktére uczestniczyly w dialogu technicznym oraz jego wptywie na opis przedmiotu
zamowienia.

W niektorych przypadkach strona publiczna moze sie obawia¢ przedwczesnych kontaktéw z przedstawiciela-
mi strony prywatnej, a przedsiebiorcy moga nie chcie¢ uczestniczy¢ w konsultacjach rynkowych przedsiewziec¢
ppp, gdyz sadza, ze moze to wykluczy¢ ich z udziatu w pdZniejszym postepowaniu przetargowym. Zaletg for-
malnego wprowadzenia instytucji dialogu technicznego do systemu zamowieri publicznych jest ustanowienie
zasady (art. 24 ust. 2 pkt 1 Pzp), zgodnie z ktdrg uczestnictwo w dialogu technicznym nie bedzie obarczone
ryzykiem wykluczenia wykonawcy z uwagi na bezposrednie wykonywanie czynnosci zwigzanych z przygo-
towywaniem postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego, bowiem wykonawca uczestniczacy wy-
tacznie w dialogu technicznym nie dokonuje bezposredniego opisu przedmiotu zamowienia, lecz przekazuje
informacje i udziela porad, ktére moga by¢ wykorzystane przez zamawiajacego, przy uwzglednieniu zasady
uczciwej konkurencji do opisu przedmiotu zamodwienia lub warunkéw umowy. Z powyzszych wzgleddw ww.
ustawa nowelizacyjna modyfikuje tre$¢ art. 24 w ust. 2 pkt 1 ustawy Pzp przez wskazanie, iz z postepowania
0 udzielenie zamowienia publicznego wyklucza sie wykonawcédw, ktérzy bezposrednio nadzorowali czyn-
nosci zwigzane z przygotowaniem prowadzonego postepowania, z wytaczeniem czynnosci wykonywanych
podczas dialogu technicznego, o ktérych mowa w art. 31a ust. 1 ustawy Pzp. Dialog techniczny jako forma
konsultacji, zapewniajaca uczciwg konkurencje, moze znalez¢ zastosowanie szczegolnie w projektach typu
ppp i koncesji, ktdre sg oceniane pod wzgledem swojej efektywnosci z perspektywy catego cyklu przedsie-
wziecia, liczacego nierzadko kilkadziesiat lat. Dialog techniczny nie stanowi z formalnego punktu widzenia
odrebnego trybu postepowania konczacego sie wyborem konkretnego partnera prywatnego. Dzieki swej
elastycznosci powyzsza formufa ma pomac stronie publicznej w przygotowaniu opisu przedmiotu zamowie-
nia w ramach ppp, realnych warunkéw przysztej wspotpracy, z uwzglednieniem analizy ryzyk ponoszonych
przez partnera prywatnego i publicznego. Dialog techniczny jest bardzo wygodnym narzedziem oceny praw-
dopodobienistwa powodzenia potencjalnego przetargu na wybor partnera prywatnego i, co wazne, nie skut-
kuje obowigzkiem przeprowadzenia postepowania w celu wyboru partnera prywatnego. Dialog techniczny
pozwala na petniejsze okreslenie czynnikéw wptywajacych na techniczng jakos¢ tworzonej infrastruktury
oraz jako$¢ swiadczonych ustug, okreslenie optymalnych kryteriéw wyboru pozadanej przez partnera publicz-
nego technologii przy jednoczesnym dostepie do wiarygodnych, potwierdzonych praktyka kosztéw. Dzieki
niemu mozna lepiej zidentyfikowac ryzyka w ramach projektu, gdyz utatwia to ich alokacje i ograniczenie zwia-
zanych z tym kosztow, co w w efekcie pozwala na podniesienie Value for Money w planowanym przedsiewzie-
ciu ppp. Dialog techniczny z pewnoscia pomaga w stworzeniu programu funkcjonalno-uzytkowego® oraz
w ocenie kosztow robdt budowlanych, prac projektowych i operacyjnych, co pomaga w lepszym poréwnaniu
skali korzysci wynikajacych z ppp w relacji do samodzielnej realizacji przedsiewziecia i w lepszym ustaleniu
kryteriéw oceny ofert w przysztym przetargu (dialog konkurencyjny).

Komentarz (str. 52) - Agnieszka Ferek

Kontrola wykonania umowy oraz mozliwo$¢ zmian jej zapisow

W komentowanym opracowaniu wskazano, ze praktyka stosowania uméw PFI pokazuje, iz niektére postano-
wienia umoéw zwigzane z zakresem $Swiadczonych na rzecz strony publicznej ustug powinny byc¢ elastycznie
ksztattowane pod katem opftacalnosci przyjetego pierwotnie modelu podziatu ryzyk. Strona publiczna z jednej
strony powinna $cisle monitorowac realizacje obowiagzkdw strony prywatnej, wynikajacych z umowy o ppp,
jednoczesnie zachowujgc mozliwie najszersze uprawnienia w zmianach jej zapiséw w celu ochrony ekono-
micznego interesu strony publicznej i zwiekszenia Value for Money. Sami autorzy tego typu zalecen zdajg sobie

3 Por. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 18 maja 2004 r. w sprawie okreslenia metod i podstaw sporzadzania
kosztorysu inwestorskiego, obliczania planowanych kosztéw prac projektowych oraz planowanych kosztow robét bu-
dowlanych okreslonych w programie funkcjonalno-uzytkowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 130, poz. 1389).
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sprawe z trudnosci, jakie napotka¢ moze podmiot publiczny, ktéry chce sie zastosowac do wspomnianych za-
lecen. Niemniejsze trudnosci napotka podmiot publiczny dziatajgcy w naszym porzadku prawnym chronigcym
trwatos¢ zobowiazan zawartych w ramach systemu zamowieri publicznych.

Zgodnie z art. 8. Ustawy o ppp, podmiot publiczny ma prawo do biezacej kontroli realizacji przedsiewzie-
Cia przez partnera prywatnego. Zasady i szczegdtowy tryb przeprowadzania kontroli okresla umowa o ppp.
W praktyce zapisy dotyczace kontroli wykonania obowigzkéw strony publicznej beda kluczowe dla uznania,
ze umowa spetnia przestanki okreslone w art. 18a Ustawy o ppp w zakresie ponoszenia przez partnera pry-
watnego wiekszosci ryzyk budowy, dostepnosci lub ryzyka ekonomicznego zwigzanego z przedsiewzieciem.
Kazdy obowigzek w tym zakresie powinien by¢ mozliwy do weryfikacji przez kontrolujgcego, wyznaczonego
przez strone publiczng, a dodatkowo jego niespetnienie powinno by¢ obarczone wymiernymi konsekwen-
Cjami ponoszonymi przez strone prywatna. System kar za niedotrzymanie standardu eksploatacyjnego jest
istotny dla wykazania braku wptywu zawartej umowy na panstwowy dtug publiczny, ale przede wszystkim
sprzyja ochronie interesu podmiotu publicznego i odbiorcow. Szczegdlne obowiazki strony publicznej usta-
nowiono w obszarze ochrony wktadu wiasnego podmiotu publicznego w postaci sktadnika majatkowego.
Zgodnie z zapisami art. 9 ust 2 Ustawy o ppp, jezeli sktadnik majgtkowy wniesiony przez podmiot publiczny jest
wykorzystywany przez partnera prywatnego w sposéb oczywiscie sprzeczny z jego przeznaczeniem okreslo-
nym w umowie o ppp, partner prywatny jest zobowiazany przekazac ten sktadnik podmiotowi publicznemu
na zasadach w niej okreslonych. Jezeli sktadnik majatkowy byt wtasnoscia partnera prywatnego, to jemu przy-
stuguje zwrot wartosci sktadnika majatkowego wedtug stanu z chwili przekazania. W innym przypadku partner
prywatny moze zgda¢ zwrotu naktadow koniecznych o tyle, o ile nie majg one pokrycia w korzysciach, ktére
uzyskat ze sktadnika majatkowego. Zwrotu innych naktadéw moze zadac o tyle, o ile zwiekszajg one wartos¢
sktadnika w chwili przekazania podmiotowi publicznemu. Jednakze, zgodnie z Ustawa o ppp wtedy, gdy na-
ktady zostaty dokonane po chwili, w ktérej podmiot publiczny na pismie zazadat przekazania lub dowiedziat
sie 0 wytoczeniu przeciwko niemu powddztwa o przekazanie, moze on domagac sie jedynie zwrotu naktadow
koniecznych. Jezeli sktadnik majatkowy podmiotu publicznego stanowit wktad niepieniezny do spoétki, o ktérej
mowa w art. 14 ust. 1, jego przekazania w razie wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem dokonuje sie
na zasadach okreslonych w umowie lub statucie spétki. Nieprzestrzeganie umowy o ppp moze i powinno
skutkowac adekwatnym zmniejszeniem wynagrodzenia partnera prywatnego (za posrednictwem systemu kar
i potracen), a w ostatecznosci rowniez wypowiedzeniem umowy. Efektywny system kontroli zachowan strony
prywatnej oraz ewaluacja osiggania celéw umowy, jakie zostaty jej postawione na etapie analiz przedrealizacyj-
nych i wyboru partnera prywatnego (kryteria), jest kluczem do faktycznego osiggniecia celu (Value for Money).
Doswiadczenia brytyjskie wskazuja, ze szczegdlnie istotne jest monitorowanie stanu sktadnikdw majatkowych
w trakcie wspotpracy oraz na etapie jej zakoriczenia, w szczegdlnosci na etapie przekazania stronie publicznej
infrastruktury powstatej w ramach wspotpracy. Na tym etapie kluczowe jest uprawnienie strony publicznej
do ostatecznego potwierdzenia lub modyfikacji standardu tej infrastruktury, zwfaszcza wobec systemu roz-
liczerr miedzy partnerami, ktory przektfada na podmiot publiczny ekonomiczny ciezar dokonania tego typu
nakfadéw. Podobnie mozliwos¢ zmiany zakresu ustug $wiadczonych w ramach przedsiewziecia moze znacznie
polepszy¢ efekty ekonomiczne realizowanego modelu wspoétpracy. Warunkiem dopuszczenia takiej modyfi-
kacji jest uwzglednienie takiej mozliwosci w zapisach negocjowanej umowy o ppp. Ostatnia uwaga ma zna-
czenie w $wietle art. 13. 1. Ustawy o ppp, ktéry ustanawia zakaz dokonywania istotnych zmian postanowien
zawartej umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktérej dokonano wyboru partnera prywatnego,
chyba Ze podmiot publiczny przewidziat mozliwos¢ dokonania takiej zmiany w ogtoszeniu o partnerstwie lub
w dokumentacji postepowania w sprawie wyboru partnera prywatnego oraz okreslit warunki takiej zmiany.
Zmiana umowy dokonana z naruszeniem powyzszej zasady jest niewazna.

Podobnie, w przedsiewzieciach koncesyjnych, zgodnie z art. 23 ust 1. Ustawy koncesyjnej, zakazuje sie zmian
postanowien zawartej umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktérej zawarto umowe koncesji, chyba
ze koniecznos¢ wprowadzenia takich zmian wynika z okolicznosci, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ w dniu
zawarcia umowy. Zmiana umowy koncesji dokonana z naruszeniem ust. 1 jest niewazna. Co istotne, koncesjo-
dawca moze zawrzec z koncesjonariuszem dodatkowa umowe na wykonanie robét budowlanych, nieobjetych
koncesja, jezeli, z uwagi na okolicznosci, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ w chwili zawierania umowy kon-
cesji, staly sie one niezbedne do wykonania okreslonego w koncesji obiektu budowlanego w przypadku, gdy
roboty budowlane ze wzgledow technicznych lub ekonomicznych nie moga zosta¢ oddzielone od przedmiotu
objetego koncesja w sposéb nieucigzliwy dla koncesjodawcy lub moga zostac¢ oddzielone od wykonania przed-
miotu objetego koncesja, ale sa bezwzglednie niezbedne do jego zakorczenia. Nalezy jednak pamietac, ze we
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wskazanych powyzej przypadkach fgczna wartos¢ dodatkowej umowy na roboty budowlane nie moze przekro-
Wrré¢ do tekstu glownego.... czy¢ 50% wartosci koncesji, co skutkuje niewaznoscig zapisow umowy, ktére tamig te zasade.
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Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) jest agencja rzadowa, ktéra od 2000 roku wspiera
przedsiebiorcow. Celem dziatania PARP jest rozwoj matych i Srednich firm w Polsce — powstawanie nowych
podmiotéw, podnoszenie kwalifikacji i wzrost potencjatu, wzmocnienie pozycji konkurencyjnej w oparciu
o innowacyjno$¢ i nowoczesne technologie, ksztattowanie przyjaznego otoczenia biznesowego, tworzenie
warunkéw do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Realizujgc dziatania wspierajace przedsiebiorcow (a takze:
instytucje otoczenia biznesu, jednostki samorzadu terytorialnego, parstwowe jednostki budzetowe, uczelnie),
PARP korzysta ze srodkéw budzetu paristwa oraz funduszy europejskich. Zaréwno w okresie przedakcesyjnym,
jak i po wejsciu przez Polske do Unii Europejskiej, PARP oferowata przedsiebiorcom wsparcie finansowe
i szkoleniowo-doradcze. W latach 2007-2015 Agencja realizuje dziatania w ramach trzech programéw
operacyjnych: Innowacyjna Gospodarka, Kapitat Ludzki i Rozwdj Polski Wschodniej. W kolejnym okresie,
obejmujacym lata 2015-2020, odpowiada za wybrane dziatania w ramach nowych programéw pomocowych:
Program Operacyjny Inteligenty Rozwdj, Program Operacyjny Wiedza, Edukacja, Rozwdj, Program Operacyjny
Polska Wschodnia.

PARP posiada unikalne doswiadczenie nie tylko w przekazywaniu pomocy unijnej przedsiebiorcom. Od kilku lat
w Agencji dziata Osrodek Badan nad Przedsigebiorczoscia, ktdérego zadaniem jest prowadzenie badan
z zakresu przedsiebiorczosci, innowacyjnosci, zasobdw ludzkich i ustug wspierajacych prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. Ich wyniki sg wykorzystywane przy opracowywaniu nowych programéw pomocowych
i instrumentéw stuzacych rozwojowi przedsigbiorczosci.

Aby pomoc byta skuteczna, przedsiebiorca musi mie¢ tatwy dostep do informacji na jej temat. PARP zainicjowata
utworzenie Krajowego Systemu Ustug dla MSP (KSU). KSU oferuje doradztwo dla firm na kazdym etapie
prowadzenia dziatalnosci: od rejestracji dziatalnosci, poprzez sprawne prowadzenie i zarzadzanie firmg, az po
zawieszenie lub zakoriczenie dziatalnosci. Wszystkie osrodki KSU dziatajg na podstawie wypracowanych
Standardéw Ustug, dzieki czemu przedsiebiorca moze by¢ pewien, ze otrzyma ustuge najwyzszej jakosci.

Dziafajacy przy PARP osrodek sieci Enterprise Europe Network daje szanse przedsiebiorcom na skorzystanie
z mozliwosci rynku ogdlnoeuropejskiego. Osrodek oferuje nieodpfatne, kompleksowe ustugi obejmujace
informacje, szkolenia i doradztwo, przede wszystkim z zakresu prawa i polityk Unii Europejskiej, prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w Polsce i za granicg, dostepu do zrédet finansowania, internacjonalizacji
przedsiebiorstw, transferu technologii oraz udziatu w programach ramowych UE.

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

Osoby zainteresowane uzyskaniem dostepnych w PARP informacji na temat programéw wsparcia dla
przedsiebiorcow oraz instytucji otoczenia biznesu moga skorzystac z infolinii prowadzonej w ramach Punktu
Informacyjnego PARP. Konsultanci udzielaja informacji telefonicznie i poprzez poczte elektroniczng oraz biorg
udziat w spotkaniach z zainteresowanymi osobami.

Zapraszamy do skorzystania z naszych ustug!

Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (Instytut PPP), jako niezalezna fundacja (NGO) wspiera
administracje samorzadowa i centralng w tworzeniu planéw rozwoju infrastruktury i ustug publicznych jak
i w ich urzeczywistnianiu w drodze wspétpracy z sektorem prywatnym, szczegdlnie w drodze ppp i konces;ji.
Instytut PPP pomaga réwniez sektorowi prywatnemu rozwija¢ dziatalno$¢ na rynku inwestycji publicznych
— zwtaszcza w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego. Celem statutowym Instytutu PPP jest krzewienie idei
ppp W Polsce. Instytut PPP jest partnerem Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci w realizacji projektu
systemowego PARP ,Partnerstwo publiczno-prywatne” finansowanego ze Srodkéw Europejskiego Funduszu
Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, Dziatanie 2.1.,Rozwdj kadr nowoczesnej
gospodarki’, Poddziatanie 2.1.3. Wsparcie systemowe na rzecz zwigkszenia zdolnosci adaptacyjnych
pracownikéw i przedsigbiorstw".

Wiecej informacji na stronie internetowej www.ippp.pl.

Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci Infolinia dla przedsiebiorcow
ul. Panska 81/83 00-834 Warszawa tel:+ 48 22 432 8991
tel.: +48 22 432 80 80 tel.: +48 22 432 89 92
fax: + 48 432 86 20 tel.: +48 22 432 8993

e-mail: biuro@parp.gov.pl e-mail: info@parp.gov.pl
www.parp.gov.pl
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