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» Wprowadzenie

Publikacja Ministerstwa Skarbu Wielkiej Brytanii zatytutowana ,Wytyczne do oceny Value for Money” opubliko-
wana zostata w listopadzie w 2006 roku. Pomimo uptywu kilku lat od momentu wydania wspomnianej publi-
kacji, zawarte w niej ramowe wytyczne dotyczace dokonywania przez brytyjskie podmioty publiczne oceny
optacalnosci ekonomicznej projektow partnerstwa publiczno-prywatnego obowigzujg nieprzerwanie az do
chwili obecnej'.

Ministerstwo Skarbu petni w Wielkiej Brytanii role gtéwnego resortu gospodarczego, w tym wykonuje zadania
strategiczne i koordynujace w stosunku do pozostatych ministerstw i agend posiadajacych w swoim zakresie
kompetencji sprawy gospodarcze. Jest takze wiodacym organem rzadowym w Wielkiej Brytanii w sferze ksztat-
towania polityki ppp jako szczegdlnej formy wykorzystania kapitatu prywatnego do finansowania przedsiewzie¢
inwestycyjnych i ustugowych w zakresie infrastruktury uzytecznosci publicznej?.

Value for Money (VfM) jest istotnym elementem w mechanizmie funkcjonowania partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Wielkiej Brytanii. Piszac w skrocie, pojecie to oznacza w kontekscie ppp relatywna korzysc dla fi-
nansow publicznych, ktéra moze by¢ osiggnieta w wyniku zastosowania formuty ppp w poréwnaniu z formutg
konwencjonalnego projektu inwestycyjnego, realizowanego w trybie zamdéwien publicznych. Reguty dotycza-
ce metodologii oceny VfM mozliwej do osiggniecia w projektach infrastrukturalnych maja kluczowe znaczenie
w procesie decyzyjnym, prowadzacym do wdrozenia projektu. Wykazanie, ze dane przedsiewziecie pozwala
na uzyskanie VfM jest podstawowym warunkiem wyboru formuty ppp do jego realizacji.

Wprowadzenie w zycie wspomnianych wyzej zasad systemowych, ktére majg zapewni¢ wysoka efektywnosé¢
inwestycji publicznych, jest w praktyce procesem ztozonym i niewolnym od kontrowersji.

Wynika to po czesci z samego charakteru analizy VM. Jest ona narzedziem poréwnawczej oceny opfacalnosci
dtugoterminowego projektu inwestycyjnego, tak wiec opiera sie na prognozach i szacunkach ekonomicznych
na okres kilkudziesieciu lat. Wigze sie to nieuchronnie z elementem subiektywnych ocen oraz ograniczeniami
wynikajacymi z technicznej zawodnosci stosowanych modeli i technik ilosciowych.

Rozpatrujac problem z innej strony, wybor formuty realizacji projektow infrastrukturalnych — wariantu ppp
lub tradycyjnego — przebiega zawsze w okreslonym kontekscie politycznym i instytucjonalnym, ktéry kreuje
konkretne uwarunkowania i bodZce do podejmowania okreslonych decyzji. Przyktadowo, liberalne nastawie-
nie rzadu sprawujgcego w danym okresie wtadze moze tworzy¢ sprzyjajacy klimat polityczny do promowa-
nia ppp. Natomiast presja czasu czy niedostatek kompetencji biznesowych wsréd podmiotéw publicznych sg
czynnikami premiujgcymi metode tradycyjnego projektu budzetowego, ktéra jest znacznie prostszg i szybszg
formutg do wdrozenia niz skomplikowana struktura projektu ppp.

W nastepstwie tych wielokierunkowych oddziatywan proces decyzyjny dotyczacy podejmowania projektéw
ppp Mozna w pewnym uproszczeniu przedstawic¢ jako wypadkowa czynnika efektywnosci ekonomicznej, re-
prezentowanego w sposéb bardziej lub mniej doskonaty przez VEM, oraz catoksztattu pozostatych czynnikow
- politycznych, medialnych, organizacyjnych itd., majagcych wptyw na zachowania decydentéw. Sita dziatania
poszczegolnych czynnikdbw moze zmieniac sie w czasie w zaleznosci od sytuacji w szerszym otoczeniu go-
spodarczym i spotecznym, w jakim funkcjonuje program ppp. taczny splot wszystkich uwarunkowan wptywa
zarowno na formalny ksztatt zasad dotyczacych stosowania ocen VfM, jak i na faktyczng role, jakg ocena VfM
odgrywa przy wyborze wariantu realizacji projektéw infrastrukturalnych.

Wprowadzenie w zycie zasady, zgodnie z ktérg gtéwnym kryterium, decydujacym o podejmowaniu przedsie-
wziec partnerstwa publiczno-prywatnego, powinna by¢ ich wyzsza efektywnos¢ ekonomiczna w poréwnaniu
z tradycyjnymi inwestycjami publicznymi (,Value for Money”), napotyka w praktyce na istotne przeszkody.
Swiadczy o tym dobitnie przykiad Wielkiej Brytanii, a wiec kraju, gdzie uwarunkowania polityczne, instytucjo-
nalne i finansowe do stosowania formuty ppp mozna uznac za wyjatkowo sprzyjajace, i ktory jest Swiatowym

' Niniejszy komentarz zostat napisany na poczatku marca 2015 roku.

2 Dla petnej $cistosci warto doda¢, ze formalne kompetencje Ministerstwa Skarbu dotyczace ppp ograniczaja sie do projek-
téw realizowanych na terenie Anglii oraz projektow dotyczacych obszardw, ktdre pozostaja w jurysdykcji rzadu centralnego
(np. obronnos¢ i czesciowo energetyka). Projekty ppp realizowane w Szkodji, Irlandii Pétnocnej i Walii podlegaja regulacjom
wydanym przez organy lokalne (,devolved administrations"), zgodnie z zasadami decentralizacji funkgji rzadowych, jakie
od kilku lat wcielane sa w zycie w Wielkiej Brytanii. Ministerstwo Skarbu jest dominujacym kreatorem polityki paristwa
w obszarze finanséw publicznych, infrastruktury i ppp, stad w niniejszym komentarzu uzywac bedziemy w doniesieniu do
programu ppp przymiotnika, brytyjski”



liderem w jej stosowaniu. Mimo oficjalnych deklaracji programowych ze strony rzadu oraz formalnych regula-
cji, takich jak,Wytyczne do oceny Value for Money”z 2006 roku, prymat kryterium efektywnosci ekonomicznej
w brytyjskim programie ppp nalezy oceni¢ jako czesciowy. Co wiecej, zdaniem przeciwnikéw ppp w Wielkiej
Brytanii, kryterium VfM jest przez sektor publiczny oraz firmy prywatne naduzywane i poddawane manipula-
cji. Dzieki temu, wedtug krytykdw, rzad moze realizowac inwestycje infrastrukturalne poza bilansem sektora
publicznego, a wiec bez wptywu na deficyt i dtug publiczny, natomiast inwestorzy prywatni i wykonawcy
uzyskuja nadmierne zyski z projektéw ppp kosztem podatnika.

Kontrowersje i dylematy wokot stosowania kryterium VIM w Wielkiej Brytanii, jakie mozna dos¢ wyraznie do-
strzec w trakcie lektury, Wytycznych do oceny VIM', pozwala lepiej oceni¢ réznorodne przeszkody, ktére hamu-
ja wdrozenie jasnych i jednolitych zasad rachunku VfM w Polsce.

W duzym uproszczeniu mozna wskaza¢ na dwie praprzyczyny, ktére utrudniaja i komplikuja rzeczywiste wdro-
zenie oceny VEM w procesie decyzyjnym w przypadku projektéw ppp.

Po pierwsze, realna waga kryterium VEM w procesie decyzyjnym, jaki przebiega w sektorze publicznym
w zwiazku z inwestycjami infrastrukturalnymi jest najczesciej niska. Projekty ppp sg skomplikowane organi-
zacyjnie i politycznie ryzykowne, a ich przygotowanie dtugotrwate i kosztowne. Powszechng reguta, maja-
ca potwierdzenie w wielu przypadkach, jest to, ze dopdki decydenci w sektorze publicznym majg dostep
do funduszy budzetowych, wybierajg tradycyjna formute inwestycji, a ppp jest przez nich traktowane jako
opcja ostatecznego wyboru. Rachunek ekonomiczny, wbrew oficjalnym deklaracjom, z reguty nie ma zatem
wiekszego znaczenia w wyborze miedzy tradycyjnym modelem budzetowym a ppp.

Po drugie, metodologia oceny VfM jest ze swej natury skomplikowana, a jej wynik podatny na réznego rodza-
ju wypaczenia i btedy, m.in. z uwagi na szereg ograniczen analitycznych na etapie przygotowania projektu.
Charakteryzuje sie on niska dostepnoscia prawidtowych pod wzgledem jakosciowym danych, niezbednych
do wykonania miarodajnych prognoz i analiz finansowych projektu. Debaty na temat wiarygodnosci analiz VM
toczone sg od poczatku stosowania ppp i raczej nie widac, aby miaty sie szybko zakonczy¢. Kraje, gdzie aktyw-
nos$¢ ppp mierzona liczbg zrealizowanych projektéw jest niewielka, sa, pod wzgledem mozliwosci stosowania
VEM, w gorszej sytuacji, gdyz nie dysponuja witasng baza danych historycznych o projektach.

Obie wspomniane praprzyczyny charakteryzuja takze polski rynek ppp.

Decydenci z polskiego sektora publicznego w wiekszosci nie maja silnej motywacji do podejmowania wyraz-
nie zwiekszonego wysitku i ryzyka politycznego, jakie wigze sie z projektami ppp w poréwnaniu z inwestycjami
finansowanymi z budzetu.

Czynnikiem, ktéry niewatpliwie w znacznym stopniu przyczynit sie do niskiego, jak dotad, realnego zaintereso-
wania ppp w Polsce, jest szeroka dostepnosc funduszy strukturalnych UE, ktére uzupetniajg srodki budzetowe
przy finansowaniu infrastruktury. Warto pamietac, ze dzieki tym dogodnym warunkom finansowania Polska
stata sie w ostatnich latach najwiekszym w Europie placem inwestycji publicznych, przynajmniej w sensie re-
latywnym (w % do PKB).

W rozpoczynajacej sie obecnie kolejnej, wieloletniej perspektywie finansowej UE dostepnosc funduszy struk-
turalnych bedzie poréwnywalna z poprzednia. Jednak mozna oczekiwa¢, ze bardziej zadtuzone podmioty
publiczne, z uwagi na problemy z zapewnieniem wktadu wiasnego do inwestycji wspétfinansowanych z fun-
duszy unijnych, moga zaczg¢ bardziej aktywnie interesowac sie ppp. Tendencje takg widac juz w niektérych sa-
morzadach, cho¢ zainteresowanie tego typu inwestycjami nie zaowocowato jeszcze wieksza liczba projektow.
Ciekawym, cho¢ niejako ubocznym skutkiem korzystania przez Polske z wielkiej puli funduszy pomocowych
UE, jest podjecie przez nasz kraj proby szerszego stosowania tzw. projektow hybrydowych. tacza one formute
ppp z dotacja unijng lub instrumentami finansowania zwrotnego z programaéw UE (np.,Jessica”). Ten pionierski
w skali europejskiej wysitek dat juz efekty w postaci pierwszych projektéw, ale z méwieniem o duzym sukcesie
projektow hybrydowych nalezy jeszcze poczekac®.

Innym pozytywnym aspektem korzystania z funduszy unijnych, uwzgledniajac zasady VfM, jest fakt, ze, zgod-
nie z regutami polityki spojnosci UE, podmioty publiczne musza w projektach wspotfinansowanych przez Unie
przeprowadza¢ standardowa analize kosztow i korzysci (cost-benefit analysis), bedaca do pewnego stopnia
substytutem VfM.

> Projekty hybrydowe nie rozwinety sie jak dotad w Europie na szersza skale ze wzgledu na wysoki stopiert skompli-
kowania procesu ich przygotowania. Jest on zwiazany z kojarzeniem procedur unijnych z wymogami postepowania
ofertowego i montazu finansowego, ktére sa obecne w projektach ppp. Gtéwnym organem monitorujagcym dziatania
wdrazania formuty projektow hybrydowych w Polsce jest Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju.



W przypadku drugiej praprzyczyny kiopotow dotyczacych zapewnienia efektywnosci ekonomicznej ppp,
a wiec trudnosci ze stworzeniem skutecznej i zarazem politycznie akceptowalnej metodologii oceny VM, Pol-
ska jest jeszcze na poczatku drogi.

Warto tu wskazac, ze akty wykonawcze do pierwszej polskiej Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
z dnia 28 lipca 2005 roku (Dz. U. z 2005 r, Nr 169, poz. 1420.) zawieraty szereg wskazan dotyczacych wyma-
ganych w projektach ppp analiz ekonomicznych i finansowych, zgodnych, co do zasady, z koncepcjg VIM?,
Jak sie okazuje, byt to dobry kierunek. Jednak wskazania te byly utrzymane na bardzo ogdélnym poziomie,
a jednoczesnie i nie poszty za nimi szczegdtowe wytyczne o roboczym charakterze w rodzaju brytyjskich ,Wy-
tycznych do oceny Value for Money” W rezultacie wspomniane wymogi zostaty ocenione jako nadmiernie
zbiurokratyzowane, a co wiecej, obcigzono je pdzniej wing za brak aktywnosci na polu ppp w latach bezpo-
srednio nastepujacych po przyjeciu Ustawy.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 roku (Dz. U. z 2008 r, Nr 19, poz. 100.),
zwana dalej,Ustawg o ppp” i Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi z dnia 9 stycznia 2009 roku
(Dz.U.z2009r, Nr 19, poz. 101.), zwana dalej,Ustawg koncesyjng’, tworzace obecny znowelizowany porzadek
prawny polskiego ppp, nie zawierajg juz ani bezposrednio, ani posrednio wyraznych odniesiert do oceny VfM.
W ostatnim okresie zostato wydane Rozporzadzenie Ministra Gospodarki o rodzajach ryzyka wystepujacych
w ppp. Obejmowaty one obszar kluczowy dla VfM, jednak celem tej regulacji jest przede wszystkim utatwienie
klasyfikadji statystycznej zobowigzan wynikajgcych z ppp®.

Komentowana publikacja zawiera podsumowanie doswiadczen zwigzanych z ustalaniem istnienia oraz natury
korzysci jakie dla interesu publicznego przynosi wdrozenie przedsiewziecia w formule ppp w systemie brytyj-
skim bedacym swoistym punktem odniesienia dla polskiego ustawodawcy (ppp z wynagrodzeniem ptatnym
w wiekszosci lub catosci z budZetu). Nasze doswiadczenia w tym obszarze sg skromne dlatego wiekszo$¢ uwag
autoréw komentowanej publikacji moze by¢ dopiero podstawa dla praktyki polskiej. Ze wzgledu na fakt, ze
istnienie VFM mozna diagnozowac w catym cyklu zycia projektu ppp, najczesciej w kontekscie kluczowego
dla opisywanego w komentowanej publikacji modelu ppp ,z wynagrodzeniem za dostepnos¢’, szczegdlng
role poswiecono zagadnieniom formalnej dopuszczalnosci przeniesienia na grunt polski instytucji ,opfaty za
dostepnos¢” w formie funkcjonujacej w systemie brytyjskim. Kwestia szczegdlnego modelu wynagrodzenia
partnera prywatnego z transferem ryzyka dostepnosci na sektor prywatny wciaz wydaje sie by¢ niedostrzega-
na przez polskie organy podatkowe, szczegdlnie w zakresie podatku VAT co moze stac sie powazna przeszkoda
dla rozwoju instytucji ppp w Polsce oraz wiasciwego modelowania wynagrodzenia partnera prywatnego, a co
jest kluczowe dla prognozowania i uzyskania korzysci z catego partnerstwa (VFM). Dla polskiego odbiorcy
w kontekscie modelu wynagrodzenia partnera prywatnego, szczegdlnie w kontekscie podziatu ryzyk wpty-
wajacych na VFM projektu, istotne bedzie rowniez ujecie budzetowe zobowigzan wynikajgcych z umowy po
stronie publicznej. Co ciekawe, polski ustawodawca zakreslit pole wspoétpracy szerzej niz ma to miejsce w kla-
sycznym PFl (szerszy zakres ustug stabiej powiazanych z komponentem infrastrukturalnym).

Bartosz Korbus
Kierownik projektu
po stronie partnera projektu — Instytutu PPP

4 Mowa tu o Rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z dnia 21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyk zwigzanych z realizacja przed-
siewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego oraz o Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca
2006 r. w sprawie niezbednych elementdw analizy przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

> Por. Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajéw ryzyka oraz czynnikow uwzgled-
nianych przy ich ocenie na podstawie art. 18a ust. 2 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym (Dz. U.z 2009 r. Nr 19, poz. 100 ze zm.).
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P Streszczenie

Wytyczne do oceny Value for Money (VfM) z sierpnia 2004 r. wprowadzity tréjetapowy proces oceny i zastapity ,Note
Techniczna 5" Grupy Zadaniowej Ministerstwa Skarbu. Niniejsza uaktualniona wersja Wytycznych do oceny Value for
Money zachowuje ten sam tréjetapowy proces, a takze zastosowanie testu jakosciowego i ilosciowego (do ktérego
stworzono oddzielne wskazowki dla uzytkownika) na etapach 1 oraz 2. Nadto, zawiera ona dodatkowe informacje od-
zwierciedlajace niektore ze zmian, jakie zaszty w polityce wzgledem PFl od 2004 r. Niniejsze wytyczne zastepujg poprzed-
nie wytyczne do oceny VfM i powinny byc¢ stosowane przez podmioty zamawiajace, zarowno na szczeblu ministerstw,
jak i wiadz lokalnych, ktére rozwazajg wykorzystanie formuty PFl dla przygotowania i realizacji projektéw.

Wytyczne do oceny VfM opisuja rézne zagadnienia, ktére podmioty zamawiajace powinny rozwazy¢ ustalajac, jakie
czynniki determinowac beda VM w ich konkretnych projektach. Omawiaja one proces i metodologie, ktére nalezy za-
stosowac w celu okreslenia, czy czynniki decydujace o uzyskaniu VM wystapia w przygotowaniu i realizacji projektu
w formule PFI.

Na etapie 1, podmiot zamawiajacy, zwykle centralny zespdt ds. PFI ministerstwa petnigcego role promotora przedsie-
wziecia [red. przysztego podmiotu publicznego], powinien przeprowadzi¢ analize jakosciowa i ilosciowa dla progra-
mow uznanych za prawdopodobnie odpowiednie do realizacji w formule PFI. Na etapie 2, zespot projektowy winien
przeprowadzi¢ bardziej szczegotowa analize dla poszczegdlnych projektéw sktadajacych sie na program. Analiza ta po-
winna zostac¢ przeprowadzona jako czes¢ Ogdlnego uzasadnienia ekonomicznego. Jesli wykonane oceny prowadzi¢
beda do wniosku, ze model PFl zapewni VM, etap 3 polegac bedzie nastepnie na dokonywaniu oceny w trybie ciggtym
po zamieszczeniu ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym UE, az do zamkniecia finansowego. Zadaniem tego etapu jest
upewnienie sie, czy wnioski wywiedzione z poprzednich etapéw sa nadal aktualne w Swietle najswiezszych informacji,
réwniez o panujacych warunkach rynkowych.

Na wszystkich etapach wytyczne ktada nacisk na:

Dane Zrédfowe: przeprowadzenie rzetelnej oceny opartej, na ile mozliwe, na szczegétowych danych zrédtowych i do-
tychczasowych doswiadczeniach. Dane ze wszystkich projektow winny by¢ gromadzone i wykorzystywane jako pomoc
w ocenach dotyczacych dziatan w przysztosci.

Wezesne podjecie oceny: duze znaczenie ma podjecie oceny wczesnie, przed podjeciem rozmdéw z rynkiem. Wprowadzanie
zmian do projektu na etapach pdzniejszych, kiedy postepowanie ofertowe bedzie juz w toku, ,niesie ryzko osiggniecia
nizszej VM.

Wystarczajqce zasoby i planowanie: Aby czynniki przyczyniajace sie do powstania VfM efektywnie wystapity, a ogdlna
wartos¢ VM zostata uzyskana, postepowanie ofertowe musi by¢ dobrze zaplanowane, kierowane i przeprowadzone,
winno tez byc przejrzyste, niezaleznie od tego, ktéra Sciezka postepowania zostanie wybrana. Wytyczne podkreslaja, ze
podmiot zamawiajgcy musi zapewni¢ posiadanie wystarczajacej i kompetentnej obsady kadrowej dla przeprowadzenia
postepowania ofertowego.

Uwzgledniajac ostatnie zmiany polityki w obszarze PFl, obecne wytyczne do oceny VfM obejmuja réwniez pogtebiony
test stuzacy ocenie VM uzyskiwanej z ustug ,miekkich” w projektach PFl, podaja tez dalsze szczegétowe informacje na
temat czynnikéw, ktére nalezy wzia¢ pod uwage rozwazajac niezbedng elastycznos¢ eksploatacyjna i finansowa, na-
kreslajg proces postepowania przy zamoéwieniu z wolnej reki (z jednym oferentem), podnoszg tez kwestie limitéw dla
maksymalnej dtugosci kontraktéw. Dalsze wytyczne do niektérych z wymienionych tu zagadnien zostang przekazane
w terminie pdzniejszym.
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Wstep

W sierpniu 2004 r. Ministerstwo Skarbu opublikowato Wytyczne do oceny Value for Money, ktére zasta-
pity ,Note techniczna 5" Grupy zadaniowej Ministerstwa Skarbu dla projektéw realizowanych w modelu
Private Finance Initiative (PFI). Wprowadzity one nowy, trzyetapowy proces oceny Value for Money (VM)
dla projektéw w formule PFI, ktory podsumowujemy ponizej:

+ Etap 1 - Ocena z poziomu programu’, ktérej celem jest zapewnienie, ze formuta PFl bedzie rozwazana
jako mozliwy wariant tylko w tych programach, dla ktérych jest wiasciwa i moze przynies¢ wysoka VM,

+ Etap 2 - Ocena z poziomu projektu, wymagajgca oceny modelu postepowania ofertowego z gory,
w trakcie przygotowywania Ogoélnego uzasadnienia ekonomicznego (Outline Business Case, OBC). Za-
stapita ona poprzedni Komparator sektora publicznego (Public Sector Comparator, PSC) identyfikujac
aspekty kluczowe dla VM,

+ Etap 3 - Ocena z poziomu postepowania ofertowego, bedaca oceng prowadzong w trybie ciggtym
w fazie postepowania ofertowego projektu, aby mie¢ pewnos¢, ze realizacja pozadanego projektu jest
mozliwa, na przyktad z uwagi na konkurencyjne zainteresowanie nim i potencjat rynku.

Niniejsze wytyczne nakreslaja proces rozpoczynajacy sie od poszukiwania danych Zrédtowych, ktére by
Swiadczyly, ze formuta PFI moze by¢ odpowiednia, przynoszaca wysoka VM $ciezka przygotowania i re-
alizacji projektu (zob. Ramka 1.1). Wychodzac z tego punktu, wytyczne zarysowuja kluczowe zagadnienia,
ktére podmiot zamawiajgcy winien rozwazy¢ weryfikujgc czy zastosowanie modelu PFl bedzie odpo-
wiednie dla planowanego przedsiewziecia oraz wysokos¢ VM, jakg przyniesie. Wytyczne daja pewnosc,
ze wszystkie projekty rozpatrywane pod katem realizacji w formule PFI we wszystkich resortach beda
oceniane wedtug tych samych kryteriow.

Podmioty zamawiajace powinny rozpoczac szczegdtowg ocene VEM projektdw w formule PFI na jak naj-
wczesniejszym etapie. Mimo, iz ocena wariantdw przygotowania i realizacji projektu z poziomu progra-
mu i projektu bedzie nieuchronnie obcigzona pewng dozg niepewnosci, celem niniejszych wytycznych
jest wyposazy¢ podmioty zamawiajgce w racjonalne i solidne reguty dla rozwazan, czy formuta PFI przy-
niesie warto$c VM, a takze jak najlepiej jg osiagna¢. Prace nad kolejnymi etapami oceny powinny wyzna-
czyc jasny, strategiczny kierunek, a jednocze$nie pozostawi¢ wystarczajaca elastycznos¢ umozliwiajaca
uwzglednienie zmian w poszczegdinych projektach.

Cho¢ obowigzek zapewnienia, ze VfM zostanie uzyskana, obejmuje wszystkie formuty realizacji zamo-
wien publicznych, zakres niniejszych wytycznych skoncentrowany jest scisle na formule PFI. Niemniej,
niektére z kluczowych zasad odnoszacych sie do uzyskania VfM w projektach PFI (ujetych w Ramce 1.2)
maja réwniez zastosowanie do innych modeli realizacji zamdwien przez sektor publiczny, szczegdlnie
w projektach zwigzanych z wysokimi naktadami inwestycyjnymi.

PFI to formuta, w ktérej sektor publiczny zawiera kontrakt dotyczacy zakupu ustug od sektora prywatne-

go na dtugi okres czasu, czesto obejmujacy od 15 do 30 lat. Zazwyczaj:

+ w ramach kontraktu sektor prywatny ma za zadanie zbudowac i utrzymac obiekt infrastrukturalny po
to, by swiadczy¢ potrzebne ustugi, stad mamy do czynienia z fazg rozwoju lub budowy, a nastepnie
faza eksploatadji

+ podmiotem sektora prywatnego, zawierajgcym kontrakt z sektorem publicznym jest zwykle spdtka
celowa (special purpose company),

+ finansujac prace w trakcie fazy budowlanej spdtka celowa korzysta z finansowania prywatnego, stano-

wigcego zwykle kombinacje kapitatu akcyjnego oraz dtugu o ograniczonym prawie regresu,

1

Dalsze wyjasnienie okresler w Ramce 2.2
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+ spdtka celowa otrzymuje wynagrodzenie w postaci optaty — czesto zwanej zbiorczg (unitary payment)
- pokrywajacej sptate kapitatu i odsetek od zadtuzenia oraz zwrot dla udziatowcdw z sektora prywat-
nego (co facznie w duzej mierze sptaca zaciggniete na poczatku zadtuzenie przeznaczone na sfinanso-
wanie prac w fazie budowy), powiekszonej o ptatnosci za $wiadczone ustugi. Wyptaty z tytutu opfaty
zbiorczej rozpoczynaja sie zwykle po zakoriczeniu robdt budowlanych, wraz z rozpoczeciem $wiadcze-
nia ustug, po czym sa kontynuowane przez pozostaty okres obowigzywania kontraktu,

+ opfata zbiorcza jest uzalezniona od wynikéw uzyskiwanych przez wykonawce w okresie obowigzy-

wania kontraktu, a wiec ptatnos$¢ podlega zmniejszeniu, jesli wyniki spadajg ponizej wymaganego

standardu. W ten sposéb wykorzystane zostajg umiejetnosci zarzadcze sektora prywatnego, ktéry jest

motywowany do swiadczenia ustug w zatozonym terminie, w granicach budzetu i o wymaganym

standardzie

alokacja ryzyka miedzy sektor publiczny i prywatny jest klarowna, mianowicie sektor prywatny ponosi

ryzyko poniesienia kosztow powyzej zabudzetowanej wysokosci, ryzyko opdznien oraz ryzyko stan-

dardu ustug. Rzad opracowat wytyczne pt. Standaryzacja kontraktow PFI (Standardisation of PFI Con-
tracts, SOPC)" ktére okreslajg standardowe podejscie do alokacji ryzyka miedzy sektor publiczny i pry-
watny, zawierajg tez obowigzujace zasady oraz tres¢ niektdrych, kluczowych klauzul kontraktowych.

Ramka 1.1: Elementy, ktére powinny byc brane pod uwage do analizy zasadnosci zastosowania modelu
PFl oraz VfM

program o wysokich nakfadach inwestycyjnych, wymagajacy efektywnego zarzadzania ryzykiem zwigzanym

z budowa i wdrozeniem,

odpowiednia struktura ustugi, w tym sensie, ze pozwala sektorowi publicznemu zdefiniowac jego potrzeby w kate-
goriach docelowych efektow ustugi, ktérg mozna adekwatnie zakontraktowac w sposéb zapewniajacy skuteczne,
godziwe i odpowiedzialne jej swiadczenie przez dtugi okres czasuy, a jednoczesnie umozliwia precyzyjne okreslenie
i wdrozenie alokadji ryzyka miedzy sektor publiczny i prywatny,

charakter obiektéw i ustug bedacych przedmiotem projektu PFl oraz zwigzane z nimi rodzaje ryzyka poddaja sie
skosztorysowaniu na caty okres obowiazywania kontraktu, a wiec w dtugoterminowym horyzoncie,

warto$¢ projektu jest wystarczajaco wysoka, by koszty postepowania ofertowego nie byty dysproporcjonalne,
technologia i inne aspekty sektora sg stabilne i nie podlegaja szybkim zmianom,

horyzonty planowania sg dtugoterminowe, co zapewnia przekonanie, ze stworzony obiekt i Swiadczone ustugi
beda wykorzystywane przez dtugi czas w przysztosci,

sektor prywatny posiada wiedze umozliwiajaca realizacje projektu, istnieja uzasadnione powody, by sadzi¢, ze
zapewni on VIM, istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia instrumentéw motywujacych do osiggniecia zaktadanych
wynikéw.

Formuta PFI jest tylko jednym z rodzajéw partnerstwa publiczno-prywatnego (Public Private Partner-
ship, PPP). Istnieje wiele innych typdw umow PPP, ktérych charakterystyczng cecha jest okreslona po-
sta¢ wspotdziatania miedzy sektorem publicznym i prywatnym. Jakkolwiek niniejsze wytyczne majg na
celu wylgcznie ocene VIM dla projektéw PFI, podmioty publiczne podejmujace projekty PPP w innych
modelach przewidujacych zawarcie umowy na $wiadczenie ustug w dtugim horyzoncie czasowym oraz
budowe obiektow i infrastruktury, finansowanych ze srodkéw prywatnych, moga réwniez korzystac z ni-
niejszych wytycznych.

Z uwagi na to, ze charakterystyczng cecha formuty PFl jest podjecie sie przez sektor prywatny budowy
i utrzymania infrastruktury publicznej oraz $wiadczenie ustug przez dtugi okres czasu, a takze ze wzgledu
na zlozonos¢ procesu przygotowania projektow PFI, formuta ta jest normalnie odpowiednia tylko dla
niektérych rodzajow inwestycji, co w naturalny sposéb ogranicza jej wykorzystanie.

Doswiadczenie wskazuje, ze formuta PFl nie jest wiasciwa dla pojedynczo realizowanych projektéw
o niskich naktadach kapitatowych z uwagi na relatywnie wysokie koszty postepowania ofertowego. Po-
dobnie, formuta PFI nie jest odpowiednia dla projektow, w ktdrych szybkie zmiany technologiczne lub
innego rodzaju utrudniaja zaréwno podmiotowi zamawiajacemu, jak i oferentom prognozowanie z ra-
cjonalna pewnosciag wymagan dotyczacych swiadczonych ustug i uzyskiwanie w kontraktach wystarcza-
jacej elastycznosci za rozsadng cene. Z tych powoddw, jak wskazano w dokumencie Ministerstwa Skarbu



Wytyczne do oceny Value for Money

pt.,PFl: podjecie wyzwania inwestycyjnego” (,PFl: Meeting the investment challenge”) (MTIC)?, PFI jako
Sciezka przygotowania i realizacji nie jest uwazana za wiasciwg dla projektéw realizowanych pojedynczo,
gdzie naktady kapitatowe nie przekraczajg 20 min GBP, ani dla postepowan z dziedziny informatyki lub
telekomunikacji.

Zapewnienie uzyskiwania VM we wszystkich postepowaniach ofertowych jest podstawowym obowigz-
kiem jednostek ksiegowych podmiotéw zamawiajacych?. Rozdziat 22 podrecznika,Rachunkowos¢ sekto-
ra publicznego” (Government Accounting) okresla ogdlne zasady odnoszace sie do nabywania towaréw
i ustug przez sektor publiczny, wigczajac roboty publiczne, nadto stwierdza, ze polityka rzagdu w zakresie
zamowien publicznych jest uzyskanie VfM z uwzglednieniem standardéw poprawnych i prawidtowych
zachowan. Ministerstwa sg odpowiedzialne za uzyskiwanie VM, zwykle przy wykorzystaniu konkurendji,
a takze za zapewnienie przestrzegania odpowiednich obowigzkéw wynikajacych z europejskich i mie-
dzynarodowych umdéw. Ministerstwa odpowiadajg rowniez za zapewnienie, by inne podmioty publicz-
ne, za ktdére ministerstwa sg odpowiedzialne, byty powiadamiane o rzadowych wytycznych do poste-
powan ofertowych*oraz o wytycznych do zamoéwier publicznych wydawanych przez Biuro Zamowien
Publicznych (Office of Government Commerce, OGC), wigczajac tu wiadze samorzadowe, jesli petnig one
funkcje podmiotu zamawiajacego.

Formuta PFI powinna by¢ stosowana tylko wowczas, gdy w na etapie przygotowania projektu zapo-

wiada uzyskanie VfM. Value for Money definiuje sie jako optymalng kombinacje kosztow za caty okres

trwania projektu i cech jakoSciowych (czyli przydatnosci do zamierzonego celu) towaru lub ustugi, po-

zwalajacych na spetnienie wymagan uzytkownikow?. VM nie oznacza wyboru towardw i ustug wedtug

najnizszej ceny ofertowej. Aby przeprowadzi¢ dobrze zarzadzane postepowanie na realizacje zamdwie-

nia publicznego, konieczne jest rozwazenie z géry, na jak najwczesniejszym etapie, jakie czynniki bedg
kluczowymi determinantami VM w procesie postepowania ofertowego.

Przy szacowaniu i wypracowywaniu VM wazne jest tez pamietanie o tym, ze Value for Money jest poje-

ciem relatywnym, ktére wymaga poréwnania potencjalnych lub rzeczywistych wynikéw alternatywnych

wariantoéw przygotowania i realizacji projektu. Fakt ten znajduje odzwierciedlenie w wytycznych, gdzie

ocena tak na Etapie 1, jak i na Etapie 2, oparta jest na relatywnym poréwnaniu formuty PFI z tradycyjnym

zamowieniem publicznym. Zadanie to wymaga szczegdtowych wyliczen, szczegdlnie tam, gdzie do-

Swiadczenie i/lub dane dotyczace podobnych projektéw realizowanych innymi Sciezkami postepowania

sa ograniczone. Ponadto, w miare zmian zachodzacych na rynkach i ich doswiadczenia moze sie tez

zmienia¢ poglad na sposdb realizacji projektu lub najlepsze osiggalne warunki, ktére uprzednio uzna-

wane byty za najwtasciwsze. Dlatego nalezy dochowac duzej starannosci przy dokonywaniu poréwnan

i odniesien (benchmarking) miedzy sytuacjami biezgcymi, a informacjami i danymi historycznymi.

http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/enterprise_and_productivity/PFl.cfm

Proces przygotowania i realizacji projektu bywa réznie rozumiany. NAO definiuje go jako:,catosciowy, obejmujacy petny cyk!
zycia przedsiewziecia proces nabywania towardw, ustug i robdt od stron trzecich, rozpoczynajacy sie od stwierdzenia poten-
cjalnego zapotrzebowania, a korczacy sie zawarciem umowy na swiadczenie ustug lub ostatecznym zbyciem obiektu’”
Aneks 22.2 do Rachunkowosci sektora publicznego (Government Accounting)
http://www.government-accounting.gov.uk/current/frames.ntm
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1.12 Ponizsza ramka 1.2 wymienia niektére z kluczowych czynnikdw determinujgcych VM.

Ramka 1.2: Czynniki determinujace Value for Money

.

Optymalna alokacja ryzyka pomiedzy stronami: publiczna i prywatna — wymaga przyjecia zidentyfikowanych
obszaréw ryzyk przez strone lub strony partnerstwa, ktére sa przygotowane do tego, by nimi zarzadzac i minimali-
zowac je we wiasciwym okresie,

Skoncentrowanie sie na kosztach obiektu w catym okresie jego ekonomicznego uzytkowania, a nie tylko na
kosztach poczatkowej inwestycji,

Zintegrowane planowanie i projektowanie ustug zwigzanych z danym obiektem poprzez wczesna ocene, czy
ewentualna integracja ustug zwiazanych z obiektem i z nim niepowiazanych (np. ustug ,miekkich”) powinna przy-
nies¢ korzysci w postaci VfM,

Zastosowanie podejscia polegajacego na specyfikacji koncowych wynikéw projektu dla opisania wymagan
podmiotu zamawiajacego, co miedzy innymi pozwala potencjalnym oferentom stworzy¢ innowacyjne sposoby za-
spokojenia zapotrzebowania na ustugi ze strony podmiotu zamawiajacego,

Konsekwentne utrzymanie przyjetego podziatu ryzyka na strony, ktére za nie odpowiadaja, z dopilnowaniem,
by alokacja ryzyka byta wykonalna, a koszty zwigzane z ryzykiem byty rzeczywiscie ponoszone przez strony w sposéb
pierwotnie im przypisany i przez nie uzgodniony,

Wystarczajaca elastycznos¢, ktéra pozwoli na to, by wszelkie zmiany pierwotnej specyfikacji lub wymogéw pod-
miotu zamawiajacego oraz skutki zmieniajacej sie technologii badz metod $wiadczenia ustug w okresie realizacji
projektu mogty by¢ uwzglednione po umiarkowanych kosztach, aby zapewni¢ ogélng VM,

Wprowadzenie wystarczajacych bodzcow motywacyjnych do struktury przygotowania i realizacji projektu
oraz tresci kontraktow projektu, aby zapewnic, ze obiekty infrastruktury zostang stworzone, a ustugi beda swiad-
czone w terminie, sprawnie i efektywnie, przy czym bodzce te winny obejmowac, odpowiednio do potrzeb, zaréw-
no nagrody, jak i kary,

Termin obowigzywania kontraktu powinien byc¢ ksztattowany poprzez odniesienie do okresu, na jaki podmiot
zamawiajacy moze rozsadnie przewidzie¢ zapotrzebowanie na zamawiane ustugi. Bedzie to wymagac starannego
rozwazenia czynnikéw takich jak: potencjalne zmiany wymagan uzytkownikéw korcowych, zmiany polityki, zapro-
jektowany okres ekonomicznej przydatnosci majatku, liczba generalnych modernizadji lub remontéw w okresie
obowiazywania kontraktu, potencjalne zmiany mozliwych sposobéw swiadczenia ustug (np. osiagniecia techniki)
oraz ustalenia dotyczace podejscia do majatku na koniec kontraktu,

Istnienie wystarczajacych umiejetnosci i doswiadczenia zarowno w sektorze publicznym jak i prywatnym oraz
ich efektywne wykorzystanie w procesie postepowania ofertowego, a nastepnie w trakcie realizacji projektu,
Zarzadzanie skalg i ztozonoscig postepowania ofertowego, aby mie¢ pewnos¢, ze koszty postepowania nie beda
nieproporcjonalne w stosunku do projektéw bedacych jego przedmiotem.

1.13

1.14

1.15

Aby czynniki determinujace VM mogty stac sie efektywne, a ogdlna wartos¢ VM mogta by¢ uzyskana,
postepowanie ofertowe musi by¢ dobrze zaplanowane, zarzagdzane i przeprowadzone, a takze przejrzy-
ste, niezaleznie od obranej sciezki przygotowania i realizacji projektu. W ten sposoéb koszty transakcyjne
beda nizsze, zaangazowanie oferentéw wzrosnie, a postepowanie bedzie bardziej konkurencyjne. Aby
to osiaggna¢, podmiot zamawiajacy winien od samego poczatku mie¢ do dyspozycji odpowiednio liczny
i kompetentny personel. Jesli nie beda w stanie tego zapewnic, najprawdopodobniej nie bedzie zdolny
do uzyskania VfM.

Podmiot zamawiajacy winien dopilnowac, by VfM nie zostata uzyskana kosztem warunkdw zatrudnienia
pracownikéw, a takze by wszystkie istniejace wytyczne, odnoszace sie do rozwigzan w zakresie warun-
kéw pracowniczych zostaty w petni wziete pod uwage. Dotyczy to miedzy innymi Deklaracji praktyki kan-
celarii rzadu (Cabinet Office Statement of Practice), wydanej w 2001 r., wytycznych Ministerstwa Skarbu,
dotyczacych umdw grupowego przeniesienia, Kodeksu najlepszych praktyk (Best Value Code of Practice)
wraz z jego rozszerzeniem w Umowie z Warwick (Warwick Agreement) z 2004 r., a takze Wytycznych do
utrzymywania zatrudnienia personelu NHS [red. National Health Service] (NHS Retention of Employment
guidance). Podmiot zamawiajacy winien tez uwzgledni¢ rekomendacje dotyczace zagadnien pracow-
niczych, zawarte w dokumencie ,PFl: wzmacnianie dtugoterminowych partnerstw” (,PFl: strengthening
long-term partnerships” (SLTP))® opublikowanym przez Ministerstwo Skarbu w marcu 2006 r.

Inne czynniki, ktére moga wywrzec istotny wptyw na VfM dla danej sciezki realizacji zamowienia publicz-
nego, to np.:

6

http://www.hm-treasury.gov.uk/budget/budget_06/other_documents/bud_bud06_odpfi.cfm
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Q 1.16

+ Efekty zewnetrzne: jak podano w Zielonej Ksiedze’, ocena efektéw zewnetrznych, zaréwno nega-
tywnych, jak i pozytywnych, jest konieczna przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnej. Na przykfad,
podjecie postepowania ofertowego moze mie¢ wptyw na potencjat podazowy konkretnej czesci sek-
tora prywatnego. Cho¢ ocene te nalezy przeprowadzi¢ w ramach oceny inwestycji zgodnie z postano-
wieniami Zielonej Ksiegi, jezeli dla réznych sciezek postepowania ofertowego wystepuja rézne efekty
zewnetrzne, nalezy je rowniez uwzglednic¢ prowadzac ocene VM.

+ Pewnos¢ w dtugim horyzoncie czasowym: Wiekszos¢ projektdw PFI jest realizowana na podstawie
kontraktéw dtugoterminowych. Proces pozyskania dtugoterminowego kontraktu na infrastrukture
i ustugi, finansowanego ze $rodkéw prywatnych, moze czesto da¢ wyzszg pewnosc¢ w kwestii pozio-
mu kosztéw oraz standardu ustug w catym okresie realizacji projektu w poroéwnaniu z tradycyjnym
zamowieniem publicznym. Pewnos¢ ta moze obnizy¢ w sposéb bezwzgledny elastycznos, ale jezeli
podmiot zamawiajacy starannie rozwazy skale i zakres ustug potrzebnych w dtugim okresie czasu oraz
ustrukturyzuje kontrakt na odpowiedni okres, moze sie okazac, ze uzyskana w efekcie VM bedzie nadal
wyzsza. Dlatego sktadnikiem oceny VfM powinna by¢ réwniez rozwazana przez ministerstwo z wyprze-
dzeniem dtugoterminowa strategia polityczna.

* Projekty winny by¢ dobrze przygotowane przed ich wprowadzeniem na rynek: Istotne znacze-
nie ma to, by podmiot zamawiajacy oddelegowat wystarczajace zasoby do odpowiedniego przygoto-
wania i ustrukturyzowania projektu przed formalnym rozpoczeciem postepowania z udziatem rynku.
Nadmierne koszty postepowania ofertowego i opdznienia procesu wskutek Zle przygotowanych pro-
jektow czesto obnizajg VM juz w toku postepowania. Aby temu zapobiec, projekt wymaga zdecy-
dowanego zarzadzania i wyznaczenia realistycznych harmonogramow, co daje pewnosc, ze projekt
zostanie dobrze opracowany, zanim nastapi jego wypuszczenie na rynek.

Fundamentalne znaczenie dla kazdej decyzji podejmowanej w procesie ofertowym ma realistyczne obli-

czenie przystepnosci kosztowej, w ktérym chodzi o ustalenie, czy projekt miesci sie w alokacji wydatkdw

budzetowych danego ministerstwa/podmiotu zamawiajgcego lub oczekiwanych przysztych uzgod-

nieniach. Obliczenia przystepnosci kosztowej, dokonywane niezaleznie od szacunku ilosciowego VM,

powinny rowniez wchodzi¢ w skfad oceny OBC. Projekty oszacowane jako lezgce poza mozliwosciami
finansowymi nie powinny by¢ kontynuowane, nie mogg by¢ tez oferowane na rynku. Krytyczne znacze-
nie ma to, by sporzadzajac specyfikacje wymagan, podmiot zamawiajgcy zwazat na wtasne mozliwosci

finansowe oraz implikacje, jakie projekt niesie w zakresie zaangazowania zasobdw w przysztosci. Podmiot

Zzamawiajacy winien ostroznie oceni¢ swg zdolnos¢ do wywigzywania sie z zobowigzan platniczych, wy-

nikajacych z kontraktu PFl, aby od poczatku mie¢ pewnos$¢, ze podejmowany przezen projekt jest przy-

stepny kosztowo. Jezeli wiasnie zakoriczono uzgodnienia w ramach Przegladu wydatkdw budzetowych,
podmiot zamawiajgcy powinien potwierdzi¢, ze wydatki alokowane na projekt pozostajg w granicach
jego mozliwosci finansowych.

Zamawiajace podmioty i ministerstwa powinny pamieta¢, ze podejscie ksiegowe do projektdw PFI nie
wchodzi w sktad oceny VM. Decyzja o tym, czy realizowac inwestycje w projekcie PFl po uzyskaniu potwier-
dzenia jego przystepnosci kosztowej, podejmowana jest wylacznie na podstawie VEM. To, czy inwestycja
znajdzie sie w bilansie, czy poza bilansem, jest decyzja podejmowang przez niezaleznych audytoréw, nie
wptywajaca na wartos¢ VM dla danej sciezki postepowania ofertowego. Aby zapewni¢, by decyzje w spra-
wie projektu PFI byty podejmowane w ramach alokacji srodkéw na wydatki inwestycyjne w sposéb spéjny
i uwzgledniajacy wszystkie istotne przestanki, ministerstwa powinny rozwazy¢ konsekwencje zakwalifiko-
wania PFI jako srodka trwatego na potrzeby ksiegowe. Nalezy zakfadac, Zze projekty beda ujete w bilansie,
o ile miarodajne dane historyczne nie beda sugerowac przyjecia zatozenia przeciwnego.

1.18 Mozliwos¢ zapanowania nad wptywem sposobu ksiegowania na budzet powinna by¢ oceniona na

wczesnym etapie, tak wiec ministerstwa nie powinny anulowac projektéw ocenionych, jako przynoszace
VfM tylko z powodu ewentualnej zmiany ksiegowego podejscia do nich na pdzniejszych etapach po-
stepowania. Wazne jest, by podmioty zamawiajace nie powodowaty obnizenia VfM w nastepstwie nie-
potrzebnego przenoszenia ryzyka, podejmowanego tylko po to, by uzyskac konkretny efekt bilansowy:
ryzyko powinno byc¢ ponoszone przez strony posiadajace najlepsza zdolno$¢ do zarzadzania nim. Fakt

http://www.hm-treasury.gov.uk./media/785/27/Green_Book_03.pdf
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ten powinien wzmocni¢ nacisk na uwzglednienie zaréwno krétko, jak i dtugoterminowych zobowigzan
budzetowych, kapitatowych i biezgcych, przyjmowanych w zwigzku z kazdg decyzjg inwestycyjna.

1.19 Dialog konkurencyjny jest procedurg postepowania ofertowego, wdrozong na mocy Dyrektywy UE

w sprawie procedur udzielania zamoéwien publicznych?®, a wprowadzong do prawa angielskiego Regula-
cjami w sprawie udzielania zamdéwien publicznych (Public Contracts Regulations) z 2006 r., ktére weszty
w zycie z dniem 31 stycznia 2006 r? Uwaza sie, ze procedura dialogu konkurencyjnego bedzie wiasciwg
procedurg ofertowg dla wiekszosci projektdw w formule PFI.

1.20 W procedurze dialogu konkurencyjnego podmiot zamawiajacy musi wzigé¢ pod uwage kwestie zwig-

1.21

zane z postepowaniem ofertowym na wczesnym etapie. Ogtoszenie przeznaczone do opublikowania
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej (Ogtoszenie w Dz.U. UE) powinno okreslac kryteria przyznania
kontraktu, a takze procedure, ktérg podmiot zamawiajacy zamierza przyja¢ w postepowaniu ofertowym
(w tym na przyktad, czy oczekuje sie przeprowadzenia konkursu na finansowanie dtuzne). Podstawowe
cechy ofert nie moga podlega¢ zmianom po ich ztozeniu; dozwala sie jedynie na ograniczone wyja-
Snienia, specyfikacje, uszczegdtowienia i prosby o dodatkowe informacje. Procedura dialogu konkuren-
cyjnego zabrania wprowadzania jakichkolwiek zmian do zwycieskiej oferty po wyborze preferowanego
oferenta, jezeli zmiany te skutkowatyby modyfikacja istotnych aspektow oferty, grozity zaburzeniem kon-
kurencyjnosci, albo dyskryminacja. Wymog ten ogranicza w szczegolnosci zakres negocjacji i zmian, ktére
moga miec miejsce po wyborze preferowanego oferenta, stagd tak wazne jest rozwazenie i rozwigzanie
wszystkich istotnych kwestii na wczesniejszych etapach postepowania ofertowego. Powyzsze sprawia, ze
cho¢ niniejsze wytyczne odnosza sie do kazdej procedury ofertowej, jaka zostanie wybrana dla projektu,
procedura dialogu konkurencyjnego w szczegdlny sposéb uzupetnia podejscie zaktadajace wczesne roz-
wazenie problemow, do czego zachecaja niniejsze wytyczne.

Na ocene VfM na Etapie 1 i 2 skfada sie zaréwno analiza jakosciowa, jak i ilosciowal®, Tworzenie dtugo-

terminowych prognoz wymaga przyjecia zatozent co do przysztosci i odnosi sie to w rdwnym stopniu

do zamowien publicznych realizowanych w trybie tradycyjnym, jak i w formule PFl. Niepewnosci tej nie
powinno sie jednak wskazywac jako przyczyny zaniechania przeprowadzania ilo$ciowej analizy VM. Spo-
rzadzenie ilosciowego szacunku VfM jest zatem wymagane przy $wiadomosci jej wewnetrznych ograni-

czen. Nalezy tez zauwazyc, ze jezeli na Etapie 3 okaze sie, ze koszty wariantu PFI wzrosty znacznie ponad

pierwotnie prognozowany poziom, podmiot zamawiajgcy bedzie miat obowigzek zrewidowania oceny

z Etapu 2. Ramka 1.3 podaje dalsze szczegétowe informacje na temat oceny ilosciowej.

Dyrektywa 2004/18/WE

Dalsze informacje o korzystaniu z dialogu konkurencyjnego mozna uzyskac ze strony internetowej OGC http://www.
ogc.gov.uk/documents/competitive_dialogue.pdf

Odrebne wytyczne do stosowania i korzystania z Modelu ilosciowej oceny VEM: http://www.hm-treasury.gov.uk/docu-
ments/public_private_partnerships/key_documents/ppp_keydocs_VfM.cfm
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Ramka 1.3: Ocena ilosciowa - cele, zadania, dane wejsciowe i wynik

Korzystanie z arkusza kalkulacyjnego, stworzonego przez Ministerstwo Skarbu dla przeprowadzenia oceny ilosciowej
VfM jest wymagane w ocenie Etapu 1, a takze w ogromnej wiekszosci przypadkéw w ocenie Etapu 2. Wymagania Etapu
2 omawiamy szerzej w pkt. 1.25.

Cel: Analiza ma na celu przyczynic sie do oceny, czy wariant PFl oferuje VfM w poréwnaniu z projektem realizowanym
w formule tradycyjnego zamdwienia publicznego.

Zadania: Ocena ilosciowa ma za zadanie:

»  Dostarczy¢ podstawe do jakosciowego osadu w kwestii ustalenia VM urzednikom zajmujgcym sie alokacja kapitatu
pomiedzy programami, a takze podmiotom zamawiajacym na poziomie projektu,

« Umozliwi¢ wiasciwe wykorzystanie kapitatu prywatnego w projektach, uzasadni¢ dodatkowe, potwierdzone koszty
korzysciami uzyskanymi w wyniku przeniesienia ryzyka na sektor prywatny,

+  Poszerzy¢ dostepna ministerstwom baze danych zrédtowych, ktére wespra przyszte postepowania ofertowe, a takze
umozliwi¢ im obrone podejmowanych decyzji w szerszym kontekscie polityki rzadowej.

Dane wejsciowe: Ocena ilosciowa rozpatruje, jak kwantyfikowalne koszty zastosowania PFl jako sciezki przygotowania i re-

alizadji projektu beda sie prawdopodobnie ksztattowac w poréwnaniu z kosztami postepowania tradycyjnego. Dla wariantu

PFl obliczany jest koszt projektu przy zatozeniu, ze bedzie finansowany ze srodkéw prywatnych. Dla komparatora tradycyj-

nego zamowienia publicznego zaktada sie, ze nakfady kapitatowe sg finansowane ze srodkéw sektora publicznego.

Stad, w granicach mozliwosci i rozsadku, ministerstwa i zespoty projektowe beda musiaty zgromadzi¢ jak najwiecej da-

nych dla uzasadnienia swej analizy ilosciowej. Podmioty zamawiajace powinny pamietac, ze:

+  Baza danych zrédtowych bedzie wymagac regularnego uaktualniania poprzez wigczanie nowych informacji z pro-
jektéw na wszystkich etapach postepowania ofertowego oraz fazy eksploatacyjnej. Podmiot zamawiajacy powinien
unikac opierania sie na zbyt rozbudowanych szacunkach, powinien tez przeprowadza¢ analize wrazliwosci,

+ Jezelibiezaca baza danych zrodtowych jest niewystarczajgca, nalezy szukac innych informacji, aby uzasadnic przyjete
w modelu dane wejsciowe, a takze podjac kroki dla uzupetnienia istniejacej luki na potrzeby zamoéwier publicznych
w przysztosci (sposoby, w jakie mozna to osiaggna¢, podane sa w wytycznych Quantitative User Model Guidance),

«  Podczas gdy na poziomie programu ocena bedzie nieuchronnie przeprowadzona na podstawie bardzo ogélnych
szacunkéw, bedzie ona pogtebiana w miare pozyskiwania bardziej szczegétowych informacji o programie i poszcze-
golnych projektach az do momentu ukoriczenia oceny Etapu 2 w opracowaniu OBC.

Wynik: Rezultaty oceny ilosciowej na obu Etapach (1 i 2) nalezy przedstawi¢ wraz z oceng jakosciowa w uzasadnieniu
ekonomicznym projektéw. Interpretacja wynikéw ilosciowych omoéwiona jest w Wytycznych VfM Quantitative Asses-
sment User Guide, podajemy ja rowniez ponize).

1.22 Niniejsze wytyczne wymieniaja szereg zagadnien jakosciowych, ktore powinny stanowi¢ ramy dla po-
dejscia do ilosciowej oceny VIM, przy czym intencja jest to, aby ocena ilosciowa stuzyfa jako narzedzie
wspierajace dokonanie oceny catosciowej. Co wazne, wyniki oceny ilosciowej i jakosciowej nie powinny
byc rozpatrywane w oderwaniu od siebie, jako niezalezne uzasadnienie swiadczace za lub przeciwko PFI.

1.23 Nalezy pamietac o ponizszych kwestiach:

+ Wyniki marginalne: Jezeli réznica wynikéw dla wariantu tradycyjnego i PFI jest marginalna (niewiel-
ka wartos¢ za lub przeciwko PFI), danych liczbowych nie nalezy interpretowac jako wystarczajagcego
argumentu przemawiajacego za lub przeciwko $ciezce realizacji w formule PFI. W takich przypadkach
wieksza wage nalezy przypisac ocenie jakosciowej niz ilosciowej.

+ Niepewnos¢ i poziom wrazliwosci wynikéw: Tam, gdzie danym wejsciowym towarzyszy wysoki
poziom niepewnosci, albo gdzie wyniki s bardzo wrazliwe na zmiennos¢ danych wejsciowych, wia-
sciwym podejsciem jest przypisac¢ wyzsza wage ocenie jakosciowej, albo zainwestowac wiecej czasu
i pieniedzy w zyskanie wyzszej pewnosci co do najistotniejszych zatozen. Podmioty zamawiajace win-
ny w kazdym przypadku przeprowadzi¢ odpowiednig analize wrazliwosci.

1.24 We wszystkich przypadkach ocena ogdlna musi zawiera¢ odpowiednie i wyczerpujgce wyjasnienie wio-
dacych czynnikéw w analizie ilosciowej i jakosciowej, ktére wplynety na podjeta decyzje, szczegdlinie jesli
analizy te sie nie uzupetniaja.

1.25 Arkusz kalkulacyjny Ministerstwa Skarbu zostat stworzony, by zapewni¢ proste narzedzie umozliwiaja-
ce podmiotom zamawiajacym dokonanie szacunku VM. Korzystanie zen jest obowigzkowe w ocenach
Etapu 1 i 2 dla wszystkich projektéw. Niemniej, w niektérych przypadkach ministerstwa nadal siegaja,
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zgodnie ze swymi potrzebami, po modele bardziej zZtozone w ramach analizy na Etapie 2, jednoczesnie
stosujgc arkusz kalkulacyjny VfM Ministerstwa Skarbu. Ministerstwo to uwaza arkusz kalkulacyjny VM za
odpowiedni dla oceny Etapu 2 w przewazajgcej wiekszosci projektéw, ale uznaje jednoczesnie, ze pew-
na ograniczona liczba ztozonych projektow moze wymaga¢ bardziej zaawansowanej oceny ilosciowe;.
W zwiazku z powyzszym, ministerstwa mogg podja¢ decyzje o zaniechaniu zastosowania arkusza VM
Ministerstwa Skarbu w przypadku projektow, ktére uznaja za szczegdlnie ztozone i tam, gdzie arkusz kal-
kulacyjny oferuje niewystarczajaca funkcjonalnos¢ bioragc pod uwage szczegdine okolicznosci projektu.
Kompetencje do podjecia tej decyzji lezg po stronie sponsorujgcego ministerstwa, a nie podmiotu za-
mawiajacego, ktéry winien jak najwczesniej podjac rozmowy ze swoim ministerstwem na temat zmiany
podejscia. Ministerstwo Skarbu oczekuje, ze ministerstwa beda wyraza¢ zgode na zindywidualizowane
podejscie tylko na zasadzie wyjatku.

Korzystanie z arkusza kalkulacyjnego VM pozostanie obowiagzkowe dla wszystkich ocen Etapu 1 dla pro-
gramow, a takze projektow rozpatrywanych przez Grupe Oceny Projektow (Project Review Group, PRG),
chyba Ze sekretariat PRG wyrazi zgode na inne podejicie.

Od czasu wydania Wytycznych do oceny Value for Money (Value for Money Assessment Guidance)
w 2004 r. Ministerstwo Skarbu wprowadzito dalsze reformy do procesu PFl, nakreslone w SLTP. Niniejsza
aktualizacja Wytycznych do oceny VfM zawiera niektére z nowych wytycznych sformutowanych w SLTP,
pogtebia tez test VM dla formuty PFI (zob. ponizsza Ramka 1.4).

Ramka 1.4: Uzupetnienia do Wytycznych do oceny Value for Money
Niniejsze uaktualnienie zawiera dalsze szczegéty dotyczace nastepujacych obszarow:

Okresy obowiazywania kontraktow, specyficzne dla sektorow — podkresla sie potrzebe wyznaczenia dla poszczegol-
nych sektoréw limitéw okreséw dtugosci kontraktow PFI przy zapewnieniu, aby odzwierciedlaty one optymalny okres,
przez ktéry podmiot zamawiajacy zyczy sobie swiadczenia odnosnych ustug bez nadmiernego ograniczenia dtugoter-
minowej elastycznosci (pkt. 3.8).

Projekty z jednym oferentem — wyjasnienie okolicznosci, w ktérych mozna zezwoli¢ na realizacje projektow PFl w trybie
zamowienia z wolnej reki (pkt. 4.9)

Wiaczenie ustug,miekkich”— zaostrzony test dotyczacy rygorystycznej oceny w kategoriach VfM korzysci wynikajacych
z wigczenia ustug, miekkich” w zakres projektow PFI (pkt. 4.25).

Zmiany ustugi — rozwazenie rownowagi miedzy przystepnoscig kosztowa a elastycznoscia kontraktowa, wyrazanej
przez zwiekszone koszty towarzyszace duzym i matym zmianom ustugi (pkt. 4.32).

Elastycznos¢ — sposoby rozwazenia stopnia elastycznosci w réznych strukturach finansowych, proponowanych przez
oferentéw (pkt. 5.22).




Zarys procesu oceny
»Value for Money”

Q 2.1 Niniejszy rozdziat przedstawia ogoélny zarys procesu oceny VIM dla projektéw PFI. W przypadku, gdy
W oparciu o pierwsza, wstepng analize ministerstwo uzna, ze PFl moze by¢ odpowiednig $ciezkg realizacji

projektu (zob. Ramka 1.1), powinno podjg¢ ocene VEM.

2.2 Ocena z poziomu programu (Etap 1) powinna by¢ przeprowadzana w trakcie corocznego procesu bu-
dzetowego, przy rozpatrywaniu wszelkich programéw inwestycyjnych. Ocena z poziomu projektu (Etap
2) powinna by¢ przeprowadzona przy opracowywaniu oceny OBC, przed publikacjg Ogtoszenia w Dz.U.
UE. Wreszcie, ocena z poziomu postepowania ofertowego (Etap 3) powinna sie rozpoczac bezposrednio
po opracowaniu OBC, po czym trwac nieprzerwanie az do zamkniecia finansowego.

2.3 Wspomniany proces jest podsumowany w ponizszej ramce:

Ex-ante
e Rozpatrzenie strategii inwestycyjnej w ramach procesu Przeglagdu wydatkéw budzetowych
e |dentyfikacja i ocena wariantéw inwestycyjnych przy zastosowaniu Zielonej Ksiegi
e Priorytetyzacja projektdw inwestycyjnych w ramach programu inwestycyjnego ministerstwa
e |dentyfikacja obszaréw, dla ktérych realizacja w formule PFI moze by¢ wtasciwa

v

Etap 1 Ocena z poziomu programu
Przeprowadzana dla grupy inwestycji wskazanych jako projekty potencjalnie kwalifikujace sie do formuty PFI
Przewodzi: Centralna jednostka finansowania prywatnego (Central Private Finance Unit, PFU) —w
porozumieniu z zespotem koordynujgcym prace nad propozycja do zgtoszenia w Przegladzie wydatkow
budzetowych
Moment w czasie: Nalezv ia przenrowadzi¢ w terminie zgtaszania prooozvcii wvdatkéw budzetowvch

v

Zapewni¢ wystarczajqcq elastycznosé w catym programie inwestycyjnym, aby projekty, ktére w procesie oceny
prowadzonej na pézniejszym etapie zostanq ocenione jako nie oferujgce VfM w formule PFI, mogty by¢
kontynuowane w formutach alternatywnych

Wynik: Opublikowa¢ program inwestycyjny zawierajgcy, w miare mozliwosci wstepny podziat na projekty oraz
ich terminy. Przekaza¢ ocene Etapu 1 zespotom projektowym w programie

W
Etap 2 Ocena z poziomu projektu
Wochodzi w sktad Ogdlnego uzasadnienia ekonomicznego (Outline Business Case) kazdego projektu
PrzewodZzi: Zespot projektowy, ktéry uaktualnia analize z Etapu 1 o informacje specyficzne dla projektu i
identyfikuje wszelkie kluczowe kwestie VM
Moment w czasie: do Ogtoszenia w Dz.U. UE

[

Wynik: Ogodlny osad sformutowany na podstawie oceny jakosciowej i ilosciowej.

I

Czy PFl zapewnia VfM w projekcie?

Looommm T >
Jesdli vim {OStB'a wykazana, ocena ta Jedli VFM nie zostata wykazana, nalezy
zostaje odnotowana w OBC rozwazyé alternatywne warianty

realizacji. Projekt nie powinien by¢
kontynuowany w formule PFI

Publikacja Ogtoszenia w Dz.U. UE

[

Etap 3 Ocena z poziomu postepowania ofertowego
Ciagta ocena pod katem sprawdzenia, czy czynniki determinujace Value for Money zostajg zachowane az do
zamkniecia finansowego.
Przystagpi¢ do realizacji upewniajac sie, ze nie nastapity zadne istotne zmiany, np. zatamanie sie rynku.

Zamkniecie finansowe
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Gtowny ksiegowy odpowiada za dopilnowanie, by wszystkie programy byty oceniane zgodnie z niniejszy-
mi wytycznymi, a wybrana $ciezka realizacji reprezentowata dobrag VM. Gtéwny ksiegowy stanie wobec
koniecznosci delegowania odpowiedzialnosci za prace szczegdtowe. Na Etapie 1 zazwyczaj prowadzi je
centralna Jednostka Finansowania Prywatnego (Private Finance Unit, PFU) we wspotpracy z zespotem
koordynujacym prace nad propozycjg do Przegladu wydatkéw budzetowych w okresie poprzedzajacym
finalne uzgodnienie wydatkéw budzetowych. Na Etapie 2 zespdt odpowiedzialny za projekt powinien
uaktualnic¢ i odswiezyc¢ analize przeprowadzong na Etapie 1 przy wsparciu ze strony centralnej jednostki
PFU. Na Etapie 3 podmiot zamawiajacy winien upewnic sie, czy nie nastapity zadne zdarzenia zmieniajace
whnioski z oceny Value for Money na Etapie 2.

Samorzady lokalne, o ile otrzymuja $rodki z budzetu centralnego, obowiazane sg stosowac sie do niniej-
szych wytycznych. Etap 1 przeprowadza sponsorujgce ministerstwo w ramach wniosku o dotacje inwe-
stycyjne na projekty PFl, co zwykle ma miejsce w ramach Przegladu wydatkéw budzetowych. Ukonczona
analiza na poziomie programu powinna by¢ nastepnie przekazana wiasciwym zespotom projektowym
wiadz samorzagdowych po powiadomieniu przez sponsorujgce ministerstwo, ze dany projekt uzyskat zie-
lone swiatto na sporzadzenie dlan uzasadnienia OBC do przedtozenia Grupie PRG. Samorzadowy zespot
projektowy, w porozumieniu ze sponsorujgcym ministerstwem, przejmuje nastepnie odpowiedzialno$c¢
za przeprowadzenie Etapéw 2 i 3 analizy dla danego projektu. Ocena ilosciowa VM nie stanowi podsta-
wy dla wyliczenia przystepnosci kosztowej, ani dla alokacji dotacji inwestycyjnych na PFI, ktére wymagaja
odrebnego oszacowania.

Cho¢ poziom szczegdtowosci bedzie inny na Etapie 1 i 2, do obu stadidéw odnoszg sie te same zasady
analizy. U podstaw metodologii lezy ocena czynnikdéw majacych wptyw na wykonalnos¢, pozadalnosc
i osiggalnos¢ VIM w formule PFI. W niektorych przypadkach (np. w projektach wystandaryzowanych)
ocena z poziomu programu bedzie wydawac sie wazniejsza dla ministerstw, natomiast w innych przy-
padkach (np. projektow wysoce zindywidualizowanych) wazniejszy bedzie sie wydawat Etap 2. Niemniej,
w obu przypadkach konieczne jest przeprowadzenie oceny zaréwno Etapu 1, jak i Etapu 2, aby zapewni¢
rozpatrzenie wszystkich kluczowych kwestii mozliwie jak najwczesniej i najrzetelniej.

Etapy 12 obejmuja czynniki, ktére identyfikuja:

+ Wykonalnos¢: gdzie ocena skupia sie na sprawdzeniu, czy nie ma zadnych problemdw z zakresu
efektywnosci, odpowiedzialnosci, czy tez spotecznej sprawiedliwosci, ktére by wymagaty zapewnienia
ustug bezposrednio przez rzad, a nie poprzez formute PFl. Ocena bierze tez pod uwage, w jakim stop-
niu wymagania dotyczace ustug mozna adekwatnie uchwyci¢ w podejsciu kontraktowym zaktadajac
precyzyjna specyfikacje wymagan w kategoriach wynikéw koricowych, aby formuta PFI mogta zapew-
ni¢ skuteczne przeniesienie ryzyka na wiasciwe strony.

+ Pozadalnos¢: ocena polega na oszacowaniu relatywnych korzysci, jakie oferujg rézne sciezki przygo-
towania i realizacji projektu, takie jak np. bodZce motywacyjne i przeniesienie ryzyka w formule PFI
w poréwnaniu z nizszymi kosztami uzyskania pozyczki na realizacje projektu w formule tradycyjne-
go zamdwienia publicznego. Ocena wymaga rozwazenia a priori relatywnych zalet i wad zwigzanych
z dtugoterminowa relacja kontraktowa miedzy sektorem publicznym i prywatnym, a takze efektywno-
$ci mechanizmow, ktére mozna zastosowac, by zapewnic realizacje poszczegdlnych korzysci.

+ Osiagalnos¢: ocena polega na zbadaniu poziomu prawdopodobnego zainteresowania rynku, kom-
petencji i potencjatu sektora prywatnego, jego gotowosci do podjecia ryzyka, wszelkich ograniczen
wystepujgcych po stronie kredytodawcéw, a takze kompetencji, jakimi dysponuje podmiot zamawia-
jacy, by zarzadzac ztozonymi procesami wigzacymi sie z projektem.

Na Etapie 3 nacisk ktadziony jest na jak najwczesniejsza identyfikacje problemoéw rynkowych. Etap trwa
przez caty okres postepowania ofertowego, od opublikowania Ogtoszenia w Dz.U. UE do zamkniecia fi-
nansowego projektu. Podmiot zamawiajgcy bedzie musiat rozwazy¢ i uzgodnic terminy kluczowych zadan
projektu, odpowiadajgce temu podejsciy, a takze wszelkie dostepne specyficzne wytyczne sektorowe.

Whioski wyciggniete z oceny VfM, uzasadniajace je dane zrodtowe oraz proponowane ramy projektu na
okres ponoszenia wydatkéw nalezy podsumowac w istniejacych, publicznie dostepnych dokumentach
—zwykle Strategiach inwestycyjnych ministerstw. Jednakze, jezeli w gre wchodzg autentyczne problemy
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wigzace sie badz z zachowaniem poufnosci komercyjnej, badz z ostabieniem pozycji negocjacyjnej sek-
tora publicznego, ministerstwa moga podjac¢ decyzje o tym, ze dostepnos¢ danych zrédtowych ma byc
ograniczona.

2.10 Ponizsza Ramka 2.2 podaje okreslenia powszechnie uzywane w niniejszych Wytycznych.

Ramka 2.2: Powszechne okreslenia uzywane w Wytycznych

Program: portfel projektéw posiadajacych pewne wspdlne cechy, podlegajacych selekgji lub zatwierdzeniu, planowa-
nych i zarzadzanych w sposéb skoordynowany, ktére razem pozwalaja osiggnac zbior zdefiniowanych celéw bizneso-
wych. Programy inwestycyjne ministerstw réznig sie miedzy soba w istotnym stopniu. Dla niektérych pojedynczy projekt
realizacji obiektu uzytecznosci publicznej moze stanowi¢ wieksza cze$¢ programu inwestycyjnego. Inne ministerstwa
moga mie¢ wiele ztozonych programéw i podprogramoéw inwestycyjnych. Dlatego ministerstwa musza rozwazy¢ i usta-
li¢, co dla nich stanowi spdjny ,program inwestycyjny”.

Projekt: to jedno z przedsiewzie¢ zgrupowanych razem w programie. Jak wskazano w wytycznych (zob. pkt. 1.8) formuta
PFl jest nieodpowiednia dla projektéw realizowanych indywidualnie, o wartosci ponizej 20 min GBP.

Projekty unikalne i pionierskie: projekty w nowych sektorach, albo realizowane jako pilotazowe, s3 uwazane za pio-
nierskie. W takich przypadkach, albo jesli projekt jest uwazany za nowatorski lub unikalny, podmiot zamawiajacy powi-
nien mozliwie jak najwczesniej zaangazowac zespét ds. wydatkéw Ministerstwa Skarbu oraz zespét PFI, aby ustali¢, jak
nalezy przeprowadzi¢ ocene VfM. Oczekuje sie, ze w projektach tych ogdlny proces bedzie przebiegac jak w pkt. 3.5.
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Etap | - ocena z poziomu
programu

Celem Etapu 1 jest nakreslenie jasnego kierunku strategicznego z jednoczesnym wskazaniem, gdzie na
pdzniejszym etapie procesu moze w niektérych projektach zaistnie¢ potrzeba elastycznosci pod wzgle-
dem wyboru $ciezki przygotowania i realizacji projektu. Programy musza wzig¢ pod uwage fakt, ze pe-
wien procent projektéw prawdopodobnie zmieni formute realizacji na Etapie 2, a bardzo drobna ich
cze$¢ zmieni jg na Etapie 3, na przyktad wskutek zatamania sie rynku. Ministerstwo musi zapewnic¢, by
na ile bedzie to mozliwe odejscie od formuty PFI byto realnie mozliwe, jezeli przyjete przezen priorytety
beda wymagac kontynuadji projektu.

Mimo, iz ocena mozliwych wariantéw realizacji zamoéwienia publicznego na Etapie 1 (poziom programu)
nieuchronnie wiaze sie z pewng doza niepewnosci, tworzy ona racjonalne ramy, w ktérych podmiot
zamawiajacy moze rozwazac, czy formuta PFl ma szanse przynies¢ VEM. Cele oceny Etapu 1 z poziomu
programu podsumowuje ponizsza Ramka 3.1.

.

Ramka 3.1: Cele Etapu 1

dostarczy¢ wczesng ocene, czy formuta PFI moze zapewnic VEM dla programu inwestycji w ustugi publiczne, a takze
wskazowke co do odpowiedniosci formuty dla poszczegdlnych projektéw w programie,

podnie$¢ przejrzystosc¢ oraz usprawnic¢ przygotowanie i realizacje kolejnych projektow,

pomaoc ministerstwom podjac nastepujace decyzje w procesie przegladu wydatkow budzetowych:

« o alokacjach miedzy budzetami wydatkéw inwestycyjnych i biezacych,

o wielkosci i skali programéw roboczych, wymagajacych wsparcia z uwzglednieniem wysokosci dostepnych

srodkéw na naktady kapitatowe i wydatki biezace,

0 mozliwosci podjecia inwestycji z uwagi na ich koszty, tj. 0 oszacowaniu pakietu kosztow programow
zapewnic, by ministerstwa i podmioty zamawiajace posiadaty niezbedne zasady dziatania (pod wzgledem struktury,
kompetencji i zdolnosci) dla wdrozenia programu PFl w sposéb, ktory zapewni optymalng VM i zminimalizuje koszty
transakcyjne zaréwno dla sektora publicznego, jak i prywatnego.

33
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Efektem koncowym oceny powinno by¢ uzyskanie petniejszego zrozumienia odpowiedniosci formuty
PFI dla konkretnego programu, a nadto uzyskanie petniejszej zbieznosci miedzy wymaganiami kazdego
programu a kompetencjami i potencjatem podmiotéw zamawiajacych, umozliwiajgcymi realizacje kaz-
dego z programdéw. Po zakoriczeniu oceny jakosciowej i ilosciowej Etapu 1 nalezy przeprowadzi¢ cato-
$ciowg ocene. Powinna ona dostarczy¢ szczegdtowego uzasadnienia do sformutowanego wniosku, a tak-
ze wskazac na ograniczenia poszczegolnych czesci sktadowych oceny dla preferowanej $ciezki realizacji
zaréwno programu, jak i jego projektow skfadowych.

Ukonczona ocena na poziomie programu winna by¢ udostepniona podmiotom zamawiajacym i zespo-
tom projektowym, ktérym powierzono zadanie przygotowania projektéw wchodzacych w skfad kazdego
z programoéw. Zespoty projektowe moga by¢ tworzone w ministerstwie, w agencji rzagdowej lub w orga-
nie samorzadowym.

Oczekuje sie, ze wszystkie projekty PFI ministerstw zostang ocenione co najmniej z poziomu programu, za-
nim podmiot zamawiajacy przystapi do sporzadzenia uzasadnienia OBC. Wyjatkiem od tej reguty sa projekty
unikalne/pionierskie, ktére nie poddaja sie fatwo ocenie na poziomie programu. Projekty te nadal wymagaja
wykonania oceny VfM, cho¢ w ich przypadku wiasciwym bytoby rozpoczecie od oceny Etapu 2, zardwno na
poczatku, przy przegladzie wydatkdw budzetowych, jak i przed zakorczeniem uzasadnienia OBC.
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Podejscie ogdlne
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3.7

Kontrakty PFI wigza podmiot zamawiajacy z konkretnym ustugodawca, oznaczaja tez dtugoterminowe
zaangazowanie zasobdw. Sukces tych projektéw nie zalezy wytgcznie od kosztéw. Istnieje caty szereg
czynnikow jakosciowych, ktére nalezy wzig¢ pod uwage, obok modelu ilosciowego, przy podejmowaniu
decyzji o tym, czy PFI jest najwiasciwsza sciezka przygotowania i realizacji projektu. Jak podsumowano
w Rozdziale 2, czynniki te obejmujg wykonalnos$¢, osiggalnos¢ i pozadalnosé zastosowania formuty PFI
jako sciezki przygotowania i realizacji projektu.

Rygorystyczna identyfikacja ryzyka i zarzadzanie nim w catym okresie trwania projektu, niezaleznie od
tego, czy bedzie realizowany w formule tradycyjnej, czy tez poprzez PFl, stanowi jeden z kluczowych
czynnikow determinujacych VM. Niektére obszary ryzyka, jakie nalezy wzig¢ pod uwage oceniajac zalety
réznych Sciezek przygotowania i realizacji projektéw, sg przedstawione w ponizszej Ramce 3.2, a nastep-
nie szerzej opisane w szczegétowej metodologii (Tabele 3.114.1).

Ramka 3.2: Alokacja ryzyka
1.

. Finansowanie: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscig za pozyskanie i utrzymanie finansowania na

. Wdrozenie: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscia za wszystkie aspekty wdrozenia, rozruchu i certyfikacji?
. Eksploatacja: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscia za dostarczanie ustugi wysokiej jakosci na wy-

. Wykorzystanie: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscia za koszty zwigzane z wahaniami zapotrzebowania?
. Zmiany regulacyjne: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscig za konsekwencje zmian uregulowan
. Przestarzatos¢: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscig za zapewnienie, by technologia stosowana

. Wylacznos¢ ustugodawcy: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscia za zapewnienie Swiadczenia ustu-

. Wartos¢ rezydualna/zbycie: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscig za wartosc rezydualng majatku

Projektowanie: czy ustugodawce mozna obarczy¢ odpowiedzialnoscig za zapewnienie, by dokumentacja projekto-
wa odpowiadata celowi, oraz za wszystkie zasoby konieczne dla zaprojektowania i przygotowania projektu?

potrzeby swiadczenia ustugi przez caty okres obowiazywania kontraktu?

maganych poziomach dostepnosci i ciggtosci?

prawnych dotyczacych braku dyskryminadji, na przyktad minimalnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej?

przy swiadczeniu ustugi, a takze sam mechanizm dostarczania ustugi, pozostaty spojne ze wspétczesnymi standardami
rynkowymi?

gi W sposob, ktéry nie ograniczy zdolnosci podmiotu zamawiajacego do kontynuacji spetniania cigzacych na nim
wymagan w sposob efektywny kosztowo w przysztosci poprzez alternatywnego dostawce/rozwigzanie?

na koniec kontraktu na swiadczenie ustugi?
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Rzad jest zdecydowany zapewnic, by o dtugosci kontraktéw nie decydowaty wymogi przystepnosci kosz-
towej, ale catosciowa VM. Dtugos¢ kontraktu powinna odzwierciedlac szereg réznych czynnikéw, ktére
nalezy rozwazy¢ wybierajac optymalny okres, przez ktory podmiot zamawiajacy pragnie kontynuowac
Swiadczenie ustug, aby mie¢ pewnos¢ zachowania wiasciwej rownowagi miedzy dostepnosciag koszto-
wa, a VIM $wiadczonej ustugi.

Po wstepnych konsultacjach przeprowadzonych latem 2006 r. Ministerstwo Skarbu podejmie dalsze,
szczegotowe konsultacje z ministerstwami i organami sektora publicznego, aby w oparciu o VfM ustali¢
wiasciwe dla poszczegoélnych sektordw limity dtugosci kontraktu. Limity maksymalnego okresu obowia-
zywania kontraktu bedg mie¢ zastosowanie tylko do nowych projektow PFI, ktdre wejda w faze poste-
powania ofertowego po zakonczeniu kompleksowego przegladu wydatkéw budzetowych na 2007 r.
(Comprehensive Spending Review, CSR 2007) Obecnie przewiduje sie, ze generalny putap dtugosci kon-
traktow zostanie ustalony na maksymalnie 30 lat, przy krotszych okresach w niektérych sektorach, ktére
odzwierciedla ich rézne wymagania w zakresie ustug — ministerstwa beda mie¢ obowiazek wykazania,
ze projekty o okresie trwania powyzej 30 lat mogg przynies¢ VM. Konsultacje prawdopodobnie zakon-
cz3 sie na poczatku 2007 r, wéwczas tez zostang wydane konkretne wytyczne. Mimo ustalenia procesu
dalszych konsultacji dla ostatecznego okreslenia specyficznej dla sektoréw dtugosci kontraktu, podmioty
zamawiajace winny w ramach oceny Etapu 1 juz teraz przeprowadzi¢ analize wyboru dtugosci kontraktu.

3.10 Prace przygotowawcze, przeprowadzone przez sektor publiczny powinny okresli¢ dtugos¢ kontraktu zanim

trafi on na rynek. Dtugos$¢ okreséw kredytowania, dostepna na dtuznych rynkach kapitatowych nie moze
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3.14

stanowic istotnego czynnika dyktujgcego dtugos¢ kontraktu. Czynniki, ktére moga wptynac na okres obo-

wigzywania relacji kontraktowej miedzy wykonawcg a podmiotem zamawiajacym, to miedzy innymi:

+ Okres utrzymywania sie zapotrzebowania, szczegdlnie zdolno$¢ do prognozowania wymaganej
jakosci i ilosci swiadczonych ustug w dtuzszym okresie,

+ Okres uzytecznosci ekonomicznej majatku wykorzystywanego do $wiadczenia ustugi, w tym
roztozenie w czasie kapitalnych remontéw i wydatkow odtworzeniowych. Na przyktad, ujecie w kontr-
akcie drugiego cyklu remontéw kapitalnych bedzie sie wigza¢ z wywazeniem kompromisu miedzy
pewnoscig Swiadczenia ustugi, a premia za ryzyko cenowe, aby uwzglednic fakt, ze wysoko$¢ kosztéw
za 20-30 lat bedzie wysoce nieprzewidywalna,

+ Waznos¢ utrzymania ciggtosci Swiadczenia ustugi, w tym skala przejsciowych trudnosci i nieefek-
tywnosci, ktére moga powstac wskutek zmiany wykonawcow, a takze stopien, w jakim bodZce moty-
wacyjne, dziatajace na dotychczasowego ustugodawce w okresie poprzedzajacym zmiane wykonaw-
cy ostabna,

+ Mozliwos¢ i waga zachowania bodzcéw motywujacych do utrzymywania wynikéw w czasie, na
przykfad: jakie bytyby konsekwencje uzyskiwania przez wykonawce w dtugim okresie czasu wynikow
tuz powyzej poziomu powodujacego naruszenie zobowigzania kontraktowego do osiggania zatozo-
nych efektéw,

* Realna mozliwos¢ regularnego powtarzania przetargu na kontrakt, z uwzglednieniem poten-
cjatu posiadanego przez sektor prywatny, prawdopodobnej gotowosci oferentéw do konkurowania
z obecnym ustugodawca, a takze kosztéw zwigzanych z procesem ofertowym,

+ Zdolnos¢ wykonawcy do dokfadnego prognozowania jego bazy kosztowej, w tym powigzanie
miedzy mechanizmami indeksacji, badaniami rynku i wykazaniem VfM dla kontraktow dtugotermino-
wych o niezmiennej cenie.

Niektére z problemdw powstajacych wskutek tych czynnikéw znajdujg najlepsze rozwigzanie poprzez
nawigzanie relacji dtugoterminowej, inne natomiast poprzez bardziej regularne powtarzanie przetargéw
na kontrakt. Na punkt rownowagi miedzy tymi biegunami bedzie tez mie¢ wptyw charakter rozwaza-
nych aktywow, na przykfad rozréznienie miedzy obiektem, a zwigzanymi z nim swiadczonymi ustugami.
Decydujac sie na dtugoterminowy kontrakt trzeba bedzie uja¢ w nim konkretne mechanizmy, aby zréw-
nowazyc¢ ryzyko wynikajace z dtugotrwatej relacji. Oczywistymi przyktadami dla ustug ,miekkich” beda:
wykorzystanie analiz poréwnawczych (benchmarking) i testy rynku, a takze skuteczny mechanizm umoz-
liwiajgcy wprowadzanie zmian.

Przy ustalaniu dtugosci kontraktu wazne jest, aby uczynic to w odniesieniu do okresu, na jaki zapotrzebo-
wanie na ustuge moze by¢ racjonalnie przewidywane. Na przykfad, niska wartos¢ uzyskano by zawierajac
dtugoterminowy kontrakt na konkretne ustugi, gdyby istniato prawdopodobieristwo, ze zapotrzebowa-
nie na nie oraz na sposéb ich swiadczenia moze ulec istotnej zmianie wskutek zmian demograficznych
lub technologicznych. Niskg wartos¢ daje oparcie sie na mechanizmach umozliwiajacych wprowadzanie
zmian w kontraktach dtugoterminowych, jako na alternatywie dla ustalenia od poczatku odpowiednio
krétszego okresu realizacji kontraktu.

Ocena ilosciowa na etapie programu inwestycyjnego bedzie nieuchronnie prowadzona na podstawie
jedynie ogolnych szacunkéw wspartych danymi Zzrédtowymi, pochodzacymi z zamowiert publicznych
realizowanych w przesztosci, jako ze wszystkie zatozenia wejsciowe powinny by¢, na ile mozliwe, oparte
na danych uzyskanych na bazie doswiadczen z przesztosci oraz na projekcjach. Podejscie to przyjeto po
czesci po to, by zniecheci¢ do nadmiernie ztozonego modelowania i promowac prostote, a takze po to,
by ukaza¢ obszary niepewnosci, ktéra immanentnie wystepuje na tym etapie procesu. Jednakze, ocena
ilosciowa bedzie rozwijana dalej, w miare uzyskiwania bardziej szczegétowych informacji z poprzednich
programow i ich projektow skfadowych.

Przy dokonywaniu ocen odnoszacych sie do programéw, ministerstwa powinny mie¢ na uwadze poziom
jednorodnosci projektow, ktére prawdopodobnie wejda w sktad danego programu. Jezeli réznorodnos¢
projektow tworzacych program inwestycyjny jest znaczna, ministerstwa beda musiaty zapewni¢ dogteb-
ne przetestowanie cech specyficznych dla kazdego projektu na Etapie 2. Z uwagi na niepewnos¢, jaka
niesie wysokie zréznicowanie projektow w programie na Etapie 1, wazne jest tez dopilnowanie, by fakt
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3.16

ten znalazt odzwierciedlenie w ocenie ilosciowej Etapu 1. Ocena programu powinna uwzglednic¢ rozwa-
Zenie scenariuszy wychodzacych poza,typowy” projekt, powinna tez przyjrzec sie potencjalnej zmienno-
$ci programu.

Dla niektérych projektéw zgromadzenie istotnych danych wejsciowych moze byc szczegdlnie trudne.
W takich przypadkach nalezy szukac¢ innych informacji, ktére uzasadnig dane przyjete w modelu, oraz
podjac kroki, by uzupemic te luke na potrzeby przysztych postepowan ofertowych. Przewodnik uzytkow-
nika do analizy ilosciowej (,Quantitative User Guide”) sugeruje mozliwe sposoby osiggniecia tego celu).

Ocena Etapu 1 powinna zosta¢ przeprowadzona po wstepnej analizie inwestycji dla nowego programu,
zwykle w ramach procesu przegladu wydatkéw budzetowych.

Sponsorujgce ministerstwa i podmioty zamawiajace powinny zwréci¢ uwage na to, ze cho¢ ocena
ilosciowa i jakosciowa stwarza ramy do oszacowania VfM, istniejg konkretne ograniczenia, jakie nalezy
uwzgledni¢, w szczegdlnosci:

+ innowacja nie poddaje sie fatwo modelowaniu na etapie programu inwestycyjnego — dopoki rynek
nie zaproponuje innowacyjnych rozwiazan, ich koszty i korzysci pozostang nieznane. Fakt ten nie po-
winien jednak uniemozliwia¢ ministerstwom realizacji duzych i/lub unikalnych projektéw. Idealnie na
Etapie 1 jest odkryc¢ zakres i potencjalng wartos¢ innowadji.

Tam, gdzie baza danych Zrédtowych jest obecnie ograniczona, albo jej jakos¢ jest niska, tym wazniejszym

staje sie, by ministerstwa dopilnowaty przeprowadzenia i rozpowszechnienia ocen ex-post, po realizacji

zarbwno programow, jak i projektow.

Szczegotowa metodologia - Etap 1

3.18

Ponizsza tabela nakresla metodologie wdrozenia procesu Etapu 1 oraz kluczowe zasady podkreslone w wy-
tycznych. Przy ustalaniu sciezki realizacji projektdw, ministerstwa beda musiaty pozyskac tyle danych zrodto-
wych, ile bedzie praktycznie mozliwe, aby uzasadni¢ analize zaréwno jakosciowa, jak i ilosciowa. Oczekuje
sie, ze odpowiedzi na nizej zamieszczone pytania zapewnia w petni szczegdtowe uzasadnienie. Jezeli mi-
nisterstwo posiada wiedze o jakichkolwiek szczegdinych kwestiach wigzacych sie z VM programu, ktérych
zaden z nagtéwkow tabeli obecnie nie obejmuje, winno je réwniez omodwic w swej ocenie.

Tabela 3.1 Ocena jakosciowa Etapu 1

WYKONALNOSC

Aby formuta PFI byta wykonalna, cele inwestycji i pozadane efekty koricowe winny by¢ przeksztatcone w wyniki, ktére
moga stanowi¢ podstawe sformutowania kontraktu i sprawnego mechanizmu zapfaty; na przyktad, jakos¢ i ilos¢
wynikdéw musza sie znalez¢ wsréd elementdw, ktore mozna precyzyjnie zdefiniowac i zmierzy¢. Wiele obszaréw ustugi
daje sie opisa¢ w postanowieniach kontraktowych, niemniej niektére obszary beda nieuchronnie ,nie-kontraktowalne”
w kategoriach wynikow.

Kwestia Pytanie
Cele i wyniki na + Czy ministerstwo jest przekonane, ze dla projektéw mieszczacych sie w danym obszarze
poziomie programu mozliwe jest opracowanie dtugoterminowych kontraktéw? Czy istnieje mozliwos¢ ujecia

wynikéw kontraktu w takich kategoriach, by moc je obiektywnie zmierzy¢?

« Czy wymagania moga by¢ zaspokojone poprzez swiadczenie ustug i w postaci dtugotermi-
nowego kontraktu?

+ Czy kontrakty moga opisa¢ wymagania w zakresie ustug w sposob precyzyjny, obiektywny
i w postaci wynikow?

« Czyjakos$¢ ustugi poddaje sie obiektywnej i niezaleznej ocenie?

« Czy miedzy potrzebami, a mozliwymi do zakontraktowania wynikami zachodzi zbieznos¢?

+ Czy kontrakty moga by¢ sformutowane tak, by uniknac¢ bodzcow sprzecznych z zaktadany-
mi wynikami i zapewnic realizacje ustug wysokiej jakosci?

« Czy nakfady na nowe $rodki trwate beda wysokie?

+ (Czy zachodza podstawowe problemy zwigzane z przesunieciami kadrowymi i innymi
zagadnieniami pracowniczymi?

« Czyistniejg powiazania z innymi projektami, czy sg one klarowne i mozliwe do zarzadzania?
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Ustugi,miekkie”

« (Czyistniejg uzasadnione strategiczne powody dla zachowania Swiadczenia ustug,miekkich”
przez wykonawce, np. implikacje przeniesienia umiejetnosci w dtuzszym okresie czasu?

« Jakie s3 relatywne zalety i wady? Czy przeniesienie ryzyka pozwala osiagnac jego optymal-
ng alokacje?

- Czyistnieje zobowiazanie, ze zaktadane korzysci mozna zapewnic bez pogorszania ogol-
nych warunkéw zatrudnienia pracownikéw?

Elastycznos¢
operacyjna

« Czyistnieje praktyczna rownowaga miedzy pozadanym stopniem elastycznosci eksploata-
cyjnej, a reguty dtugoterminowego kontraktu, opartg o poniesione na poczatku naktady
inwestycyjne?

- Jakie jest prawdopodobienstwo, ze w okresie obowiazywania kontraktu beda konieczne
duze zmiany kontraktowe?

« Czy ustuga moze by¢ wdrozona bez ograniczania w stopniu niemozliwym do przyjecia
elastycznosci potrzebnej ministerstwu, by realizowac przyszte zadania eksploatacyjne?

Sprawiedliwos¢ spo-
teczna, efektywnos¢
i odpowiedzialnos¢

« Czyistniejg powody zwigzane ze sprawiedliwoscia spoteczng, efektywnoscia lub odpowie-
dzialnoscia, ktére przemawiajg za tym, ze ustugi powinny by¢ swiadczone bezposrednio,
a nie poprzez kontrakt PFI?

« Czy zakres ustug pozwala na przekazanie wykonawcy kontroli nad catoscig odnosnych
proceséw funkcjonalnych? Czy ustuga jest precyzyjnie okreslona?

« (Czyistniejg regulacyjne lub prawne ograniczenia, ktére wymagaja bezposredniego $wiad-
czenia ustug?

WYKONALNOSC « Czy rozwazajac formute PFI ministerstwo jest przekonane, ze istnieje mozliwos¢ sformu-
OGOLNIE towania odpowiednich dtugoterminowych kontraktéw o wystarczajacej elastycznosci,

a aspekty strategiczne i regulacyjne pozwalaja ministerstwom na przyjecie formuty PFI?
POZADALNOSC

PFI moze zapewnic lepsze zarzadzanie ryzykiem i stymulowa¢ do tworzenia innowacyjnych podejs¢ do zapewnienia
wynikéw. Mechanizm ptatnosci powigzanych z wynikami moze zachecac do regularnego swiadczenia ustugi wysokiej
jakosci. Jednakze, przeniesienie ryzyka jest wliczone w cene kontraktu. Celem tych pytan jest zastanowienie sie, na ile
prawdopodobne jest, ze korzysci z PFl przewyzsza dodatkowe koszty i aspekty niekorzystne.

Kwestia

Pytanie

Zarzadzanie ryzy-
kiem

« Czy sektor prywatny bedzie w stanie zarzadzac¢ obszarami ryzyka zwigzanego z programem
w sposob bardziej skuteczny niz podmiot zamawiajacy?

» Majac na uwadze istotne obszary ryzyka, ktore bedg wymagac zarzadzania w programie
(zob. Ramka 3.2), na ile sektor prywatny jest zdolny wycenic i zarzadzac tym ryzykiem?

« Czy mechanizm ptatnosci i warunki kontraktu moga stworzy¢ bodzce do dobrego zarza-
dzania ryzykiem?

Innowacje

« Czyistnieje pole dla innowacji w sposobie zaprojektowania rozwigzania, albo w swiadcze-
niu ustug?

« (Czy charakter rozwigzania technicznego/ustugi i/lub zakres projektéw pozostawia pewien
margines elastycznosci? Czy rozwigzanie jest wystarczajgco wolne od ograniczen naktada-
nych przez podmiot zamawiajacy, wymogi prawne i/lub standardy techniczne?

« Czy ocena wstepna wskazuje, ze w programie zawiera sie prawdopodobny potencjat dla
innowacji?

Okres trwania
kontraktu i wartos¢
rezydualna

« Na jak dtugi okres mozna rozsadnie przewidzie¢ poziom zapotrzebowania na ustuge?

- Jaki jest oczekiwany okres ekonomicznej uzytecznosci majatku? Jakie sg wady dtugotermi-
nowego kontraktu?

« Czy status majatku po zakoriczeniu kontraktu podlega ograniczeniom?

BodZce i monitoro-
wanie

« Czy efekty koricowe lub wyniki programu inwestycyjnego mozna opisa¢ w kategoriach
kontraktowych, ktére beda obiektywne, konkretne i wymierne?

« Czy ustuga moze byc¢ oceniana w sposéb niezalezny w poréwnaniu z uzgodnionym stan-
dardem?

« Czy bodZce sktaniajace do $wiadczenia ustug na zaktadanym poziomie zostang wzmocnio-
ne poprzez mechanizm ptatnosci formuty PFI?
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Koszty utrzymania « Czy mozliwe jest zintegrowanie prac projektowych, robét budowlanych oraz eksploatacji
w projektach programu?

« Czy konieczne bedzie ponoszenie znacznych ciagtych kosztéw eksploatadji i utrzymania?
Na ile prawdopodobne jest, ze ich wysoko$¢ bedzie wrazliwa na rodzaj budowli?

POZADALNOSC « Czy gtowny ksiegowy jest przekonany, ze formuta PFI przyniostaby wystarczajace korzysci,
OGOLNIE ktore przewazytyby oczekiwane wyzsze koszty kapitatu i inne niekorzystne okolicznosci?
OSIAGALNOSC

Cho¢ PFI moze umozliwi¢ sprawniejsze i bardziej efektywne potaczenie umiejetnosci sektora publicznego i prywatne-
go, ustalenie zasad, ktére bedga rzadzic relacjami miedzy oboma sektorami wymaga poniesienia znacznych kosztow
transakcyjnych. W szczegélnosci, postepowanie ofertowe moze byc ztozone, a przygotowanie projektu i ciagte moni-
torowanie realizacji ustug moze wymagac zaangazowania znacznych zasobow, w tym czasu wyzszego kierownictwa.
Mozliwosci podmiotu zamawiajacego i jego kompetencje, w powiazaniu z problemami wystepujacymi po stronie sek-
tora prywatnego, beda miaty bezposrednie konsekwencje w postaci czasu trwania postepowania przetargowego oraz
poziomu i jakosci zainteresowania ze strony rynku. Formuta PFI wymaga dynamicznego procesu konkurencyjnego, aby
mogta przynies¢ petne korzysci, dlatego wybor Sciezki realizacji zamdwienia powinien by¢ dokonany na podstawie
oceny prawdopodobnego zainteresowania rynku.

Kwestia Pytanie
Zainteresowanie « Czyistniejg konkretne dane swiadczace o tym, ze sektor prywatny jest zdolny zapewnic
rynku wymagany efekt koncowy?

+ Czy w sektorze prywatnym istnieje znaczacy potencjat do swiadczenia tych ustug?

» Naile prawdopodobne jest, ze rynek bedzie wystarczajaco zainteresowany projektami
wchodzacymi w skfad programu? Czy zostato to rzetelnie zbadane? Czy istnieja przypadki
niepowodzen rynkowych podobnych projektéw?

» Czy podobne programy byty proponowane na rynku? Czy zdecydowanie podmiotu za-
mawiajgcego w kwestii zastosowania rozwiazania PFl dla projektow typu objetego danym
programem zostato wykazane?

Inne kwestie + Czy przeprowadzenie postepowania ofertowego jest mozliwe w wymaganym terminie?
Czy jest dos¢ czasu na rozwigzanie kluczowych dla podmiotu zamawiajgcego kwestii?

« Czy ogdlna wartos¢ kontraktu jest znaczaca (wystarczajaca, by uzasadnic koszty transakcyj-
ne sektora publicznego i prywatnego?)

« Czy charakter transakgji i/lub strategiczne znaczenie prac i/lub potencjat rozwiniecia dalszej
dziatalnosci biznesowej sugeruja, ze rynek bedzie je postrzegat jako potencjalnie rentowne
przedsiewziecie?

« Czy podmiot zamawiajacy posiada umiejetnosci i zasoby, by zdefiniowad, stworzyc
i wspierac ustuge przez caty okres postepowania ofertowego i nastepujacy po nim okres
Swiadczenia ustugi?

OSIAGALNOSC « Czy gtowny ksiegowy jest przekonany, ze program realizowany w formule PFl jest osiggalny
OGOLNIE zwazywszy na ocene rynku, zasoby podmiotu zamawiajacego oraz atrakcyjnos¢ propozycji
dla rynku?
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Etap 2 - ocena z poziomu
projektu

Celem etapu jest przetestowanie przez zespoty projektowe, czy orientacyjne wnioski dotyczace VM
z Etapu 1 zachowujg waznos¢ w swietle specyficznej charakterystyki poszczegdinych projektow. Wyko-
rzystujac podejscie zardwno jakosciowe, jak i ilosciowe, Etap 2 powinien przynies¢ identyfikacje projek-
téw, dla ktérych wbrew wnioskom wysunietym na poziomie programu, PFI nie wydaje sie by¢ formula re-
alizacji, zapewniajaca VfM. Etap 2 powinien tez wychwycic¢ problemy tkwigce w samych projektach, ktére
wymagaja dalszych prac, aby zapewni¢, by pierwotne wnioski sformutowane dla programu mozna byto
swobodnie przenies¢ na poziom projektu. Ocena ma na celu sprawdzenie, czy zatozenia, na podstawie
ktérych podjeto decyzje o przyjeciu sciezki realizacji w formule PFl, zachowuja wage w $wietle biezacych
warunkéw rynkowych w okresie prowadzacym do opublikowania Ogtoszenia w Dz.U. UE.

Ocena Etapu 2 zaktada, ze na podstawie najlepszych dostepnych danych zrédtowych na poziomie pro-
gramu podjeto juz wniosek, ze PFl jest najbardziej witasciwg $ciezkg realizacji i ze zapewnia VIM. Cele
oceny z poziomu projektu na Etapie 2 podsumowuje ponizsza Ramka 4.1.

.

Ramka 4.1: Cele Etapu 2

wykaza¢, ze wstepna decyzja o zastosowaniu formuty PFI, podjeta w oparciu o ocene programu inwestycyjnego,
zachowuije waznosc¢ dla konkretnego projektu,

zweryfikowa¢, czy odpowiednie uzgodnienia w zakresie przeniesienia ryzyka sa osiagalne,

jezeli zidentyfikowane problemy, specyficzne dla danego projektu wskazuja, ze formuta PFI przestaje zapewniac
prawdopodobienstwo uzyskania VM, ukierunkowac podmiot zamawiajacy wczesnie na mozliwos¢ zastosowania
innych Sciezek realizacji projektu, w tym przejscia na droge tradycyjnego zamowienia,

przekazac informacje zwrotne na poziom programu, aby wzbogacac baze danych zrodtowych i zwieksza¢ mozliwo-
$ci zarzadzania rynkiem,

dostarczy¢ blizszych szacunkéw kosztéw, aby w ramach uzasadnienia OBC podmioty zamawiajace mogty zyskac
pewnos¢, ze projekt jest osiggalny kosztowo,

przetestowac, czy rozwigzanie PFl spotka sie z wystarczajacym zainteresowaniem rynku,

pomaoc zyskac pewnos¢, ze sprawna procedura ofertowa zostanie zaplanowana w realistycznych terminach,
stworzy¢ ramy podejmowania decyzji przez zespdt zamawiajacy, jezeli ocena bedzie sugerowac, ze warunki rynko-
we nie s3 korzystne.
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Wynikiem oceny powinno by¢ uzyskanie petniejszego zrozumienia, czy formuta PFl jest odpowiednia dla
konkretnego projektu. Pozwoli ona réowniez podmiotowi zamawiajgcemu na uzyskanie lepszego zrozu-
mienia relacji miedzy potencjatem potrzebnym a dostepnym, ktéra umozliwi wdrozenie projektu.

Podejscie ogdlne
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Na Etapie 2 zespodt projektowy ma mozliwosc zweryfikowac zatozenia z poziomu programowego pod
katem tego, czy sg realistyczne dla danego projektu, a jesli nie sg dlan odpowiednie — przeanalizowac je
i zmodyfikowac. Weryfikacja dotyczy zatozen zardwno jakosciowych, jak i ilosciowych, odnoszacych sie
do kryteriow wykonalnosci, pozadalnosci i osiggalnosci.

Zespoly projektowe powinny siegac¢ do ocen ministerstwa z Etapu 1 i rozwazy¢, czy przyjete tam zatoze-
nia zachowujg waznos¢ dla ich konkretnych projektow. Wszystkie zmiany zatozen, dokonywane na tym
etapie powinny by¢ w petni wyjasnione i udokumentowane przez lideréw projektu. Jezeli nie wyglada na
to, by projekt PFI miat przyniesc¢ VM, przyczyny tego stanu rzeczy powinny by¢ uwaznie przeanalizowane
w ramach uzasadnienia OBC. Jezeli uzyskanie korzysci mogtoby by¢ mozliwe przy opdZznieniu momentu
realizacji projektu, np. w sytuacji, gdy kilka podobnych projektéw zostato ostatnio wdrozonych, zespot
powinien rozwazy¢ zmiane terminu rozpoczecia realizacji danego projektu.
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Jezeli przyczyna jest gtebsza, pierwszym krokiem zespotu powinno by¢ przeanalizowanie projektu w tym

celu, by ustali¢, czy istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia zmian, ktére nadal pozwolg spetni¢ wymagania

biznesowe, a jednoczesnie bedga reprezentowac wysoka VfM. Nalezy zatem:

+ zidentyfikowac dlaczego i czy problem jest specyficzny dla sciezki realizacji w formule PFI, czy tez
wigze sie z realizacjg projektu,

+ rozwazy¢ ewentualnos¢ opdznienia rozpoczecia realizacji, jesli krok ten moze rozwigzac problem,

+ ponownie rozwazy¢, jakie kryteria nalezy poda¢ w Ogtoszeniu w Dz.U. UE i ustali¢, czy istnieje inny
sposob spetnienia wymogu biznesowego,

* ponownie rozwazy¢ $ciezke formuty PFl i mozliwos¢ przejscia na inne formy realizacji zamowienia.

Jezeli konkretne cechy projektu sugeruja, ze nalezy obrac $ciezke realizacji zamowienia inng niz PFI, ktorg
wskazano na poziomie programu, odstapienie od niej powinno by¢ w petni wyjasnione i udokumen-
towane. Testy rynku, podejmowane w catym okresie przygotowania projektu powinny sie opiera¢ na
dobrze zbadanym i dobrze ustrukturyzowanym projekcie, po sprecyzowaniu jego efektéw koncowych
i celow. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na to, ze problemy moga powstawag, jesli podmiot zamawiajacy
wykorzysta testy rynku po to, by ksztattowac swoje cele.

Podmioty zamawiajace muszg rozwazy¢ wyniki oceny ilosciowej w konteksécie szerszych wnioskdw
o charakterze jakosciowym. Na tym etapie podmioty zamawiajace winny tez rozwazy¢ kryteria, ktére
beda wiasciwe na Etapie 3, a nadto dokonujgc wiasnej oceny jakosciowej winny upewnic sie, ze kryteria
te moga by¢ osiggalne. Dowody osiggalnosci nalezy uja¢ w uzasadnieniu OBC.

Konkurencyjne postepowanie ofertowe jest jednym ze sposobdw, po jakie siega sektor publiczny zmie-
rzajac do uzyskania VM w dziataniach podejmowanych dla realizacji projektéw. Podmiot zamawiajacy,
planujacy przetarg powinien, na ile mozliwe, upewnic sie we wczesnym stadium planowania, ze konku-
rencyjny rynek istnieje lub bedzie istniat mogac sprosta¢ proponowanemu zamdwieniu. Podmiot zama-
wiajacy i sponsorujgce ministerstwo powinni mie¢ pewnos¢, ze ogtoszone postepowanie przetargowe,
niezaleznie od formuty, spotka sie z adekwatng, konkurencyjng odpowiedzig oraz ze konkurencyjny rynek
utrzyma sie przez caty proces postepowania przetargowego. Dziatania podejmowane dla zyskania tej
pewnosci powinny mie¢ miejsce mozliwie jak najwczesniej w procesie planowania projektu.

Prowadzenie testow rynku, niezaleznie od ich postaci, jest na ogét dobrg praktyka. Testy rynku polegaja
na ustaleniu poziomu potencjalnego zainteresowania rynku, a takze biezacego i przysztego potencjatu
rynku poprzez bezposrednie rozmowy z jego potencjalnymi uczestnikami. Rozmowy mozna zainicjowac
na przyktad poprzez opublikowanie Wstepnego ogtoszenia informacyjnego (Prior Information Notice,
PIN). Niemniej, podmioty zamawiajgce winny uwazac, by nie wykorzystac rynku dla okreslenia wtasnych
wymagan, ani by na tym etapie nie obcigzac rynku nieuzasadnionymi kosztami.

W przypadku projektéw o niestandardowym charakterze wiasciwa jednostka PFU w ministerstwie bedzie
wymagac od podmiotu zamawiajacego przeprowadzenia testu rynku. Podmioty zamawiajace powinny
omaoéwic te wymagania z PFU wiasnego ministerstwa na wczesnym etapie.

Podmioty zamawiajgce muszg rozwazy¢ cechy rynku dostawcodw oraz wiasnego projektu, ktére moga
wptyng¢ na wysokos¢ zainteresowania rynku, np. niedobér potencjatu budowlanego ze wzgledu na
inne projekty w realizacji. W przypadku wszelkich watpliwosci podmioty zamawiajgce powinny rozwazyc
opcje przeprowadzenia bardziej systematycznych testéw rynku.

Biuro Zamowien Publicznych (OGC) posiada wytyczne do ,Tworzenia rynku dla sektora publicznego”
(Market Creation for the Public Sector) zawarte w opracowaniu,0GC Successful Delivery Toolkit"

Odnosnie do podazowej strony rynku, sponsorujace ministerstwa powinny prowadzi¢ regularny dialog
z kluczowymi uczestnikami projektow w formule PFI wiasnego sektora, a takze wprowadza¢ mechani-
zmy, dzieki ktorym podmioty zamawiajace beda mogty by¢ informowane o najswiezszych wydarzeniach
na rynku. Informacje takie powinny obejmowac:
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+ swiadomos¢ zakresu i liczby projektéw zabiegajgcych o zainteresowanie rynku,

+ swiadomos¢ istnienia rzeczywistych lub powstajacych ograniczen potencjatu rynku we wiasnym sek-
torze lub sektorach powiazanych poprzez dialog prowadzony zgodnie z potrzeba z innymi minister-
stwami'’,

+ formalng ocene poziomu zainteresowania rynku konkretnymi projektami w kontekscie zaréwno spe-
cyficznych okolicznosci projektu, jak i konkurencyjnego zapotrzebowania ze strony innych projektéw,
ktére prawdopodobnie wejdg na rynek mniej wiecej w tym samym momencie,

+ ustalenie odpowiedniej kolejnosci wprowadzania nowych przedsiewzie¢ na rynek, by unikng¢ konku-
rowania miedzy projektami o wzgledy inwestorow,

+ szukania sposobow aktywnego stymulowania istnienia dynamicznego rynku, na przyktad poprzez za-
pewnianie niewygdérowanych kryteridow wziecia udziatu w przetargach.

Jezeli wymagana ustuga i/lub obiekt jest szczegdlnie specjalistycznej natury, moze sie zdarzy¢, ze tylko
jeden dostawca na rynku bedzie w stanie spetni¢ wymagania podmiotu zamawiajgcego. Takie okolicz-
nosci moga wystapi¢, choc¢ beda rzadkie. W takiej sytuacji, jesli podmiot zamawiajacy bedzie w stanie
wykazac jej istnienie wtasnemu ksiegowemu i jednostce PFU swego ministerstwa, podmiot bedzie mégt
zdecydowac sie na przyjecie procedury zamowienia z wolnej reki.

4.16 Jezeliistnieje tylko jeden dostawca, fakt ten nie oznacza automatycznie, ze PFI nie bedzie wiasciwg droga

realizacji zamowienia, poniewaz brak konkurencji moze mie¢ miejsce w kazdej sciezce realizacji kontrak-
tu. Wobec tego, podmiot zamawiajgcy powinien stosowac sie do niniejszych wytycznych i w zwyczajowy
sposob upewnic sie, czy formuta PFI moze przynies¢ VIM.

4.17 Jezeli ocena sugeruje, ze formuta PFI oferuje VM, podmiot zamawiajacy powinien rozwazy¢, jakie inne

instrumenty ochrony moze wprowadzi¢, by zapewnic¢ uzyskanie VM w sytuacji istnienia tylko jednego

oferenta. Moga one obejmowac:

+ postawienie oferentowi wymogu, by podjat przejrzyste badania rynku dla tych czescitancucha dostaw,
dla ktérych istnieje wiecej niz jeden dostawca,

+ jezeli badanie rynku jest niemozliwe, gromadzenie danych o poréwnywalnych projektach, aby mozna
byto poréwnac ceny, postanowienia i warunki kontraktu,

+ zapewnienie dostepnosci specjalistycznych, technicznych ustug doradczych, istniejacych we wiasnej
organizacji, albo poprzez zakontraktowanie doradcédw zewnetrznych,

+ badanie mozliwosci zwiekszenia elastycznosci w okresie obowigzywania kontraktu poprzez ogranicze-
nie wstepnego okresu jego waznosci i/lub uzupetnienia zapiséw kontraktu tak, by podmiot zamawia-
jacy mégt ponownie ogtosi¢ przetarg na kontrakt, jesli nowi dostawcy wejda na rynek.

Mimo, iz decyzja o tym, czy podjac realizacje spoczywa w rekach ksiegowego danego ministerstwa, Mini-
sterstwo Skarbu musi by¢ powiadomione, jezeli projekt w formule PFI ma by¢ realizowany w procedurze
zamowienia z wolnej reki. Podmiot zamawiajacy powinien tez odniesc sie do wytycznych opublikowanych
przez Biuro OGC w sprawie sposobu postepowania w zamowieniach z wolnej reki z jednym dostawca ™.

4.19 Natym etapie podmiot zamawiajacy powinien powrdéci¢ do zatozenr ilosciowych, przyjetych na poziomie

programu. Na Etapie 2 od zespotu projektowego oczekuje sie uaktualnienia arkusza kalkulacyjnego o ce-
chy specyficzne dla projektu oraz o doswiadczenia z przesztosci. (Zob. tez pkt. 1.25).

4.20 Poziom dokfadnosci oceny ilosciowej powinien by¢ brany pod uwage przy podejmowaniu oceny. Jezeli

efekt koricowy projektu jest szczegdlnie wrazliwy na subiektywne dane wejsciowe, fakt ten nalezy pod-
kreslic. Aby wesprze¢ ten proces, istotne znaczenie ma gromadzenie informacji na wszystkich etapach
procesu przygotowania projektu, a takze przekazywanie informacji z ocen porealizacyjnych na potrzeby
programow i projektdw bedacych w poczatkowej fazie realizacji.

n

12

Centralna jednostka PFU moze petni¢ role podmiotu koordynujacego przeptyw takich informacji w ministerstwie.
OGC http//www.ogc.gov.uk/introduction_to_procurement_market_creaton.asp
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Zanim projekt PFl trafi na rynek, nalezy upewni¢ sie, ze bedzie przystepny kosztowo, nadto pewnos¢ ta
musi by¢ zachowana w trakcie samego postepowania. Kluczowe znaczenie ma to, by kosztorysy przed-
stawione w uzasadnieniu OBC byly realistyczne. Kazdy problem zwigzany z kosztami, jaki wyniknie na
pdznym etapie procesu postepowania ofertowego, spowoduje wzrost kosztow transakcyjnych i pod-
wazy zaufanie sektora prywatnego do podmiotu zamawiajacego umniejszajac jego zdolnos¢ uzyskania
VfM. Dlatego fundamentalne znaczenie ma to, by tworzac specyfikacje podmiot zamawiajacy uwzglednit
wszystkie koszty, ktdre moze poniesc.

Ocena Etapu 2 powinna by¢ ukoriczona w ramach opracowania uzasadnienia OBC projektu, przed opu-
blikowaniem Ogtoszenia w Dz.U. UE.

Podejscie ilosciowe, jak i jakosciowe podlega ograniczeniom, ktére nalezy wzig¢ pod uwage. Na przyktad,
na tak wczesnym etapie innowacje mozna uwzglednic tylko w ograniczonym zakresie. Trudno tez bedzie
oceni¢ obszary nowatorskie lub kontrowersyjne, gdzie dane Zrodtowe dostepne dla poparcia decyzji
moga by¢ nieliczne, albo moze nie by¢ ich wcale. Analiza powinna uwzglednic ten fakt, a takze wszelkie
srodki mitygujace, podejmowane dla rozwigzania tego problemu.

Jak zarysowano w Rozdziale 1, dokument SLTP zapowiada serie nowych instrumentéw, ktére zastapia
poprzednie wytyczne odnosnie VM. Podczas gdy metodologia oceny jakosciowej, stosowana na Etapie
2 koncentruje sie, podobnie jak przedtem, na analizie kwestii dotyczacych wykonalnosci, pozadalnosci
i osiggalnosci formuty PFI, jako sciezki realizacji projektu, koniecznym jest tez uwzglednienie nowych
uzupetniert do wytycznych. Ponizsze akapity rozwazaja niektére z tych obszaréw.

Okreslenie ,miekkie zarzadzanie” obiektem (FM) (czyli inaczej,ustugi miekkie”) odnosi sie na ogét do co-
dziennych ustug wspierajacych, koniecznych w toku eksploatacji obiektu. Mowa tu na przyktad o: cate-
ringu, sprzataniu, ochronie czy obstudze portierskiej w obiektach takich jak szpital, szkota, czy biurowiec.
Cho¢ nie ma jednej definicji,miekkiego FM’, ustugi tego rodzaju nie wymagaja na ogdt wysokich nakfa-
dow, nie wplywaja tez w istotny sposdb na sam obiekt. Jednakze, szeroki wachlarz projektow realizowa-
nych w formule PFl oraz dostepnych,miekkich”ustug FM oznacza, ze istnieje tez miejsce na réznicowanie
znaczenia i wptywu tychze ustug zaleznie od obiektu, na przyktad od sektora i konkretnej rozpatrywanej
,miekkiej" ustugi.

Jako najbardziej widoczny aspekt obiektu po ukorczeniu budowy, ustugi ,miekkie” bedg mie¢ istotny
wptyw na sposéb postrzegania projektu przez uzytkownikdéw w okresie eksploatacji. W niektérych pro-
jektach potrzeba zapewnienia ustug przejsciowych bedzie wymaga¢ uruchomienia $wiadczenia ustug
,miekkich”przed zakoriczeniem budowy obiektu. Oznacza to, ze niezaleznie od obranej sciezki realizacji,
rozpatrzenie sposobu, w jaki ustugi,miekkie” bedg $wiadczone, powinno rozpocza¢ sie na jak najwcze-
$niejszych etapach tworzenia projektu.

Zasadnicze znaczenie ma to, by ocena VfM pod katem wigczenia ustug ,miekkich” w projekt w formule
PFI byfa prowadzona od najwczesniejszego etapu planowania projektu. Jak dotychczas, wytyczne rzadu
pozostawiajg ministerstwom mozliwos¢ nie przenoszenia pracownikéw $wiadczacych tego typu ustugi
do projektu PFl tam, gdzie wedtug nich przeniesienie ich nie jest konieczne dla uzyskania ogdélnych ko-
rzysci w postaci wyzszego standardu swiadczenia ustugi, wyspecyfikowanego przez podmiot zamawia-
jacy. Nie ma powodu, ktéry by decydowat a priori o tym, czy projekt PFI powinien, czy tez nie powinien
obejmowac ustug ,miekkich” Prowadzac ocene VM pod katem wiaczenia ,miekkiego” FM w projekt PFI,
podmiot zamawiajacy powinien na podstawie dostepnych danych Zrodtowych szuka¢ odpowiedzi na
pytanie o to, na ile efektywnie korzysci wynikajgce z wtaczenia ,miekkiego” FM w strukture projektu PFI
mozna by uzyska¢, gdyby ustugi te byty Swiadczone poza PFI.

Duze znaczenie ma to, by uwzgledniajac zmiany w sposobie Swiadczenia ustug,miekkich’, ktore ostatnio
juz zaszty w sektorze publicznym, podmioty zamawiajgce miaty jasnos¢, co moze by¢ komparatorem
odpowiednim dla ich wtasnych programow i projektéw. Poniewaz dzis wiele sektorow zleca juz ustugi
,miekkie” na zewnatrz, wiasciwym komparatorem dla wigczenia,miekkiego” FM w strukture PFI nie musi
by¢ koniecznie ich swiadczenie sitami wiasnymi. Ponadto, podmioty zamawiajace nie powinny zakfadac,
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ze wigczenie w PFl oznacza po prostu sposéb na ujecie w jednym pakiecie ustug poprzednio zlecanych
na zewnatrz.

429 Nalega sie, by podmioty zamawiajace przedstawiaty dane Zrédtowe, wspierajace wszystkie elementy
oceny VfM. Rézne projekty bedg sie wigzac z réznym zakresem ,miekkiego” FM. Wsréd wachlarza tego ro-
dzaju ustug wchodzacych w zakres projektu niektére moga byc istotniejsze dla przeniesienia ryzyka oraz
dla VIM, niz inne. Podmioty zamawiajgce winny oceni¢, ktére ustugi sprawdzg sie najlepiej, jesli zostang
wigczone w projekt PFl. Poniewaz decyzja o tym, ktére konkretne ustugi ,miekkie” sg najwazniejsze dla
roznych projektow, nalezy do podmiotu zamawiajgcego, podmiot ten powinien rzetelnie przedstawic,
w jaki sposdb korzysci zwigzane z wybrang $ciezka realizacji projektu beda w kazdym przypadku rzeczy-
wiscie uzyskiwane. Rozwazenie z gory sposobu wdrozenia uzgodnieri kontraktowych, instytucjonalnych
i innych jest konieczne dla zapewnienia praktycznej realizacji tych korzysci w przysztosci.

4.30 Ramka 4.2 podaje czynniki, ktére powinny by¢ uwzglednione przez podmioty zamawiajace przy dokony-
waniu oceny VfM, podaje tez kilka przyktadow mechanizmow stosowanych w projektach PFl i rozwiaza-
niach alternatywnych. Szczegdtowa metodologie testowania ustug,miekkich” podaje Tabela 4.2.

Ramka 4.2:,Migkkie” FM - czynniki do rozwazenia

Koszty catego okresu obowigzywania kontraktu: Diugoterminowa struktura kontraktéw PFl wymaga oszacowania
7 gory kosztéw za caty okres ich obowigzywania. Kontrakty dtugoterminowe motywuja podmioty publiczne do przyjecia
bardziej strategicznego podejscia do koniecznych ustug, a jednocze$nie motywujg ustugodawcdw z sektora prywatnego
do wziecia pod uwage kosztow za caty okres kontraktu. Z uwagi na nierozerwalnie zwigzane z formuta PFI przeniesienie
ryzyka, wykonawca jest motywowany do szukania najlepszych proporcji miedzy ponoszonymi poczatkowo kosztami
inwestycji a statymi kosztami eksploatacji i utrzymania, a stad uzyskiwania VfM. Przyktadem moze by¢ sytuacja, w ktérej
poczatkowa inwestycja w lepsze materiaty, np. konsekwentne stosowanie tych samych $rodkéw czyszczacych lub lepsze
wyktadziny podtogowe, mimo iz poczatkowo kosztowna, obniza koszty utrzymania i eksploatacji w stopniu, ktéry po-
zwala na zaproponowanie w ofercie nizszej optaty zbiorczej.

Mniejsze problemy z taczeniem réznych ustug oraz jeden punkt kontaktowy: Pojedynczy kontrakt na ustugi w pro-
jekcie PFI, zamiast kilku odrebnych umdw na $wiadczenie ustug, sprawia, ze kwestie powigzania poszczegdlnych ustug
leza w zakresie odpowiedzialnosci wykonawcy. Ponadto, jezeli uwaza sie, ze dla uzyskania VM istotnym jest istnienie jed-
nego punktu kontaktowego dla wachlarza réznych ustug, mozna go zawarowac w formule PFl, wybranej dla projektu. Tak
wiasnie bedzie, jesli zarzadzanie zasobami w ten sposéb obnizy koszty transakcyjne i zmniejszy obcigzenie administra-
cyjne podmiotu zamawiajacego pozostawiajac dodatkows elastycznosc reagowania na powstajgce problemy. Niemniej,
mozliwy optymalny sposoéb realizacji tej zasady moze by¢ rézny zaleznie od wielkosci zakresu projektu. Na przyktad,
w przypadku wezszych i bardziej lokalnie Swiadczonych ustug, powiedzmy w szkole, mozna oczekiwac, ze ustanowienie
jednego naczelnego menedzera projektu przyniesie wieksza korzys¢ niz ustanowienie ogélnego helpdesku, ktory moze
by¢ bardziej odpowiedni w projektach dotyczacych wiekszych obiektéw.

Cho¢ Sciezka realizacji w formule PFl moze pozwoli¢ na wiaczenie szeregu ustug w jedng umowe kontraktowa, nadmier-
ne oparcie sie na kontrakcie, albo brak ujecia danej ustugi w kontrakcie, moga zniwelowac potencjalne korzysci ptynace
Z powigzania miedzy poszczegdlnymi ustugami.

Integracja dokumentacji projektowej: Innowacje, a takze zintegrowany wkfad réznych stron w dokumentacje projektowa
obiektu, moga zwiekszy¢ jego funkcjonalno$¢. Dlatego istotne znaczenie ma rozwazenie, w jaki sposéb,miekkie” (i, twarde”)
ustugi FM beda swiadczone przez specjalistow z danej dziedziny. Wiaczenie ustug,miekkich”w projekt PFI moze zapewnic
taki wkiad ze strony specjalistow. Jednakze nalezy pamietac, ze korzysci wynikajace z integracji prac nad projektem zaleza
w duzej mierze od podjecia rozmdéw na ten temat na wczesnym etapie. Dlatego ocena Etapu 2 powinna obejmowac rozwa-
zenie, jakie dziatania nalezy podja¢, zeby to zapewnic (np. precyzyjne pytania zawarte w dokumentacji przetargoweyj, stuzace
wykazaniu, ze oferenci maja doswiadczenie w zakresie realizacji tego rodzaju zadan, powiazane z kryteriami oceny ofert;
powotanie odbywajacego formalne posiedzenia wielobranzowego zespotu prac projektowych, w ktérym reprezentowane
musza by¢ wszystkie strony (ustugodawcy, wykonawcy robét budowlanych itp.) w ramach kontraktu).

Skuteczne zarzadzanie zasobami: Innym czynnikiem wptywajacym na VfM moze by¢ wykorzystanie wszelkich mozli-
wosci uzyskania efektywnosci z ekonomiki skali/zakresu oraz specjalistycznej wiedzy dostepnej w sektorze prywatnym.
Formuta PFI moze wprowadzi¢ skuteczne rozwiazania do zarzadzania podwykonawcami i zasobami, jesli dziatania w tej
dziedzinie stanowia gtéwna linie dziatalnosci gospodarczej danego wykonawcy. Mimo, iz zadne udoskonalenia w za-
kresie zarzadzania zasobami nie moga by¢ uzyskiwane kosztem warunkéw zatrudnienia pracownikéw, w ocenie Etapu
2 nalezy uja¢ analize mozliwych sposobdéw bardziej efektywnego zarzadzania zasobami.
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Elastycznos¢: Zapotrzebowanie na niektére ustugi ,miekkie” moze by¢ niepewne, albo podatne na wieksze zmiany
w okresie $wiadczenia ustug kontraktowych niz ma to miejsce w przypadku innych ustug,miekkich” Jezeli istnieje praw-
dopodobienstwo, ze zapotrzebowanie na dang ustuge ulegnie znacznie zmianie, albo bedzie podlega¢ zmianom re-
gularnie badz czesto, woéwczas jej wiaczenie w kontrakt PFI moze nie zapewni¢ uzyskania najlepszej Value for Money.
Ocena zapotrzebowania powinna réwniez uwzgledni¢ mozliwa zmiane sposobu uzytkowania obiektu w czasie.

Ustugi przejsciowe: W niektérych sektorach lub projektach nie bedzie wyraznej cezury miedzy faza budowy, a fazg eks-
ploatadji. Na przyktad, niektére projekty polegaja na rozbudowie/remoncie istniejacych obiektéw. W takich przypadkach
moze by¢ konieczne wykorzystanie ustug przejsciowych. Ustugi przejsciowe to te, ktérych swiadczenie rozpoczyna sie
wkrétce po zamknieciu finansowym i trwa az do momentu uruchomienia petnej eksploatacji obiektu. Poziom zapotrze-
bowania na nie bedzie inny, niz dla ustug $wiadczonych w sytuadcji ustabilizowanej (czyli przy petnej eksploatacji obiektu).
Ustugi przejsciowe w formule PFl wigza sie z wczesnym przeniesieniem swiadczenia ustug na ustugodawcow, miekkiego’ FM
w ramach spoétki SPV lub ustug od niej zakontraktowanych. Uktad ten moze nies¢ kilka korzysci, miedzy innymi lepsze przej-
Scie do etapu petnej eksploataciji i silniejsza integracje kosztéw prac projektowych i obejmujacych caty okres obowigzywania
kontraktu, jako ze ustugodawcy s3 zaangazowani w projekt od poczatku moga przekaza¢ informacje zwrotne dzieki doswiad-
czeniu wynikajacym z prowadzenia eksploatacji w fazie przejsciowej. Stopniowy wzrost zakresu $wiadczonych ustug w tej
fazie moze pomdc zapewnic ich realizacje na prawidtowym poziomie (np. problemy zwigzane z poczatkowym wdrozeniem
53 rozwigzywane wczesniej, potrzeba tez mniej czasu na wprowadzenie zmiany do $wiadczonych ustug) na etapie petnej eks-
ploatacji obiektu. Jednakze, korzysci, jakie daje wykorzystanie ustug przejsciowych, zalezg od wczesnej oceny ewentualnosci
siegniecia po nie oraz od ustanowienia odpowiedniego budzetu.

Finansowe elementy motywujace: Stosowanie systemu pfatnosci zbiorczej w projektach PFI moze by¢ Zrédtem lep-
szych bodzcow finansowych, anizeli kontraktowanie kazdej ustugi z osobna, poniewaz uzgodnienia w zakresie uzyski-
wanych wynikéw sg bezposrednio powiazane z zaptata, a wiec zintegrowanym podejsciem do réznych elementéw
Swiadczenia ustug. Niemniej, ten system pfatnosci sprawdzi sie jako skuteczne narzedzie motywadji tylko woéwczas, gdy
wyniki progowe zostang poprawnie skalibrowane. Pewnos¢, ze system wynikéw jest odpowiedni, mozna zyska¢ po-
przez mechanizmy takie, jak ujecie w kontrakcie fazy poweryfikacyjnej, trwajacej szes¢ do dwunastu miesiecy. Zapis taki
stworzy mozliwos¢ powtérnej oceny standardéw i progowych poziomdw wynikéw. Ponadto, z uwagi na generalnie
dtuzsze okresy obowigzywania kontraktéw PFI, elementem przydajacym wartosci jest benchmarking lub badania rynku,
poniewaz stwarza mozliwos¢ zbadania, czy ustugi sa rzetelnie wycenione w swietle panujacych warunkéw rynkowych'.

4.31 Przy ocenie VfM dla podjecia realizacji kontraktu w formule PFI sprawa o fundamentalnym znaczeniu jest
to, by podmiot zamawiajacy uwaznie rozwazyt zaleznos¢ miedzy ograniczeniami wynikajacymi z jego
mozliwosci finansowych, a potrzeba zachowania elastycznosci kontraktowej przez okres obowigzywania
dtugoterminowego kontraktu. Rozwigzanie o najnizszych kosztach czesto nie bedzie tym, ktére zapew-
nia najwyzsza VM.

4.32 Mimo, iz kontrakty PFI powinny by¢ zawierane tylko w sytuacji, gdzie wymagania sektora publicznego sa
w miare stabilne i poddaja sie prognozowaniu na dtugi okres czasu, nieuchronnym jest fakt, ze z uwagi na
dtugos¢ okresu obowigzywania kontraktéw PFl (wynoszacego czesto do 25-30 lat) wymagania sektora
publicznego odnosnie ustug bedg sie do pewnego stopnia zmienia¢ w miare uptywu czasu. Zmiany
te mogg by¢ spowodowane postepem technologicznym, zmieniajacg sie sytuacjag demograficzng i/lub
zmianami regulacji lub ustaw rzadzacych pewnymi sektorami. Zmiany moga by¢ przewidywalne, jednak
nalezy przyjac, ze niektére beda nieznane w momencie podpisania kontraktu. Ponadto, jedne zmiany
moga byc inicjowane przez sektor publiczny, inne przez sektor prywatny. Pewne zmiany moga nastapic
wskutek zdarzert pozostajacych poza kontrolg obu stron. Zawarte w kontrakcie mechanizmy propono-
wania i interpretacji zmian musza by¢ wszechstronne i uwzgledniac fakt, ze im dtuzszy okres waznosci
kontraktu, tym wieksze bedzie prawdopodobieristwo zmian.

4.33 Podmioty zamawiajace winny tez mie¢ szczegdinie na uwadze fakt, ze ograniczenia przystepnosci w trakcie
procedury ofertowej moga prowadzi¢ do zmniejszenia kontraktowej elastycznosci w zakresie $wiadczenia
ustug. Dazenie do zredukowania kosztéw moze wptynac na elastycznosc na kilka sposobdw, na przyktad:

+ przyjecie dtugiego okresu obowigzywania kontraktu moze obnizy¢ wysokos¢ optaty zbiorczej, po-
niewaz dtug wykonawcy bedgcego spdtka specjalnego przeznaczenia (special purpose vehicle, SPV)

'3 Dalsze informacje w: Nocie operacyjnej grupy zadaniowej nr 1: Poszerzone wytyczne do benchmarkingu i badan rynku
(Benchmarking and Market-testing Guidance) http://www.hm-treasury.gov.uk/media/807/53/operational_taskforce_
note_1.pdf
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bedzie przypadat do spfaty przez dtuzszy czas, ale jednoczesnie moze zwigza¢ podmiot zamawiajacy
umowa na $wiadczenie ustug przez okres odbiegajacy od optymalnego (zob. dziat poswiecony dtugo-
$ci okresow kontraktowych, pkt. 3.8);

+ utrzymywanie niewielkiej rezerwy w budzecie wykonawcy na pokrycie nieoczekiwanych zmian
w kontrakcie moze pomdc zachowac przystepnosc kosztowa, ale jednoczesnie moze ograniczy¢ zdol-
nos$¢ wdrazania koniecznych zmian. Z drugiej strony, utrzymywanie zbyt wysokiej rezerwy moze by¢
kosztowne i niepotrzebne, jesli wymagania co do ustug sa stabilne;

sektor publiczny moze uznac, ze uzytecznym dla zwiekszenia elastycznosci rozpatrywania wnioskdw
o zmiane bedzie ustalenie w kontrakcie cen przewidzianych dla zmian zakresu ustug, albo kosztéw
jednostkowych podejmowanych robdt. Jednakze, z tego rodzaju uzgodnieniami wigze sie premia
kosztowa, odzwierciedlajgca nieprzewidywalnos¢ takich czynnikéw, jak inflacja w zakresie kosztow
robot budowlanych i materiatéw. Brak takich elementéw w kontrakcie moze poméc zachowac przy-
stepnos¢, ale obnizy elastycznosé.

Waznym jest, by podmioty zamawiajgce alokowaty wystarczajace zasoby dla odpowiedniego przygoto-
wania i ustrukturyzowania swych projektéw, a takze zapewnity ich rzetelng ocene przed podjeciem for-
malnych dziatan na rynku. PéZne wprowadzanie zmian do projektu, juz po uruchomieniu postepowania
ofertoweqo, jest nieefektywne, obcigza dodatkowymi kosztami zaréwno sektor publiczny, jak i prywatny,
nadto opdznia wprowadzenie w zycie waznych ustug publicznych.

Podmioty publiczne winny dopilnowa¢ petnego okreslenia i przetestowania swych wymagan na wcze-
snym etapie, aby wszyscy interesariusze projektu mieli rzetelne wskazania co do oczekiwanych kosztow
projektu. W ten sposéb ustalone zostang szacunkowe zasoby finansowe, jakie podmiot zamawiajacy
moze przeznaczy¢ na projekt, a w efekcie zaréwno sam podmiot, jak i kluczowi interesariusze projektu
moga miec¢ pewnos¢, ze zakres i wymogi projektu bedg proporcjonalne do oczekiwanych kosztéw. Mini-
sterstwo Skarbu wyda szczegdtowe wytyczne odnoszace sie do dojrzatosci projektéw i procesu zatwier-
dzania projektéw na poczatku 2007 r.

Szczegotowa metodologia - Etap 2
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Ten dziat przedstawia metodologie wdrazania procesu i kluczowych zasad opisanych wczesniej w ni-
niejszych wytycznych. Ocena na Etapie 2 prowadzona jest przez zespot realizujacy projekt i rozpatruje
na poziomie projektu kluczowe czynniki determinujace VfM, ktore wigza sie z formuta PFI. Ocena ma za
zadanie dostarczy¢ podmiotowi zamawiajagcemu potwierdzenia, ze model PFI jest w stanie zapewnic
uzyskanie VfM w kontekscie konkretnego projektu. Potwierdzenie opiera sie na danych zrédtowych oraz
na gtebszej ocenie analizy jakosciowej i ilosciowej.

Element analizy jakosciowej oceny Etapu 2 polega na przeanalizowaniu serii pytari dotyczacych wyko-
nalnosci, pozadalnosci i osiggalnosci konkretnego projektu, jak pokazano ponizej w Tabeli 4.1. Ocene
nalezy przeprowadzi¢ odrebnie dla kazdego indywidualnego projektu lub postepowania ofertowego,
planowanego w ramach ogdélnego programu inwestycji, rozwazanego na Etapie 1.

Przyjmuje sie ogdlne zatozenie, ze projekt oceniany na Etapie 2 wchodzi w sktad programu, ktéry zo-
stat juz poddany ocenie na Etapie 1 i uznany za umozliwiajacy uzyskanie VfM, jesli bedzie realizowany
w formule PFI. Dlatego wiele ogélnych strategicznych zagadnien rozpatrywanych na przyktad w ramach
oceny wykonalnosci, zostato juz poddanych ocenie. Jezeli projekt nie przeszedt tej procedury, wowczas
ocene Etapu 1 nalezy przeprowadzi¢ tacznie z ocena Etapu 2 na poziomie projektu.

Cho¢ wiele pytan jest podobnych do pytan z oceny Etapu 1, na tym poziomie wiasciwym jest przepro-
wadzenie pogtebionej analizy. Na przyktad, badajac zainteresowanie wykonawcéw sektora prywatnego,
trzeba bedzie wykonac konkretny sondaz rynku z uwzglednieniem konkretnego zakresu, granic i ograni-
czen projektu, zamiast bardziej ogdlnej analizy rynku, przeprowadzonej na Etapie 1. Jezeli ministerstwa
s swiadome jakichkolwiek specyficznych, a istotnych kwestii wptywajacych na VfM projektu, ktére nie
s obecnie ujete w zadnej z rubryk ponizszej tabeli, powinny by¢ one réwniez omdwione szczegdtowo
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w ocenie. Celem Etapu 2 jest zidentyfikowanie problemdw, ktére moga oznaczac, ze ocena z poziomu
programu, przeprowadzona na Etapie 1, wymaga zmiany.

Tabela 4.1 Ocena jakosciowa Etapu 2

WYKONALNOSC

Aby projekt PFI byta wykonalny, cele inwestydji i pozadane efekty koricowe winny by¢ przeksztatcone w wyniki, ktore
moga stanowi¢ podstawe sformutowania kontraktu i sprawnego mechanizmu zaptaty; na przyktad, jakos¢ i ilos¢ wy-
nikow musza by¢ elementami mierzalnymi. Wiele obszaréw ustugi daje sie opisa¢ w postanowieniach kontraktowych,
niemniej niektére obszary beda nieuchronnie,nie-kontraktowalne” w kategoriach wynikéw.

Kwestia Pytanie

Wyniki na poziomie « Czy zespdt projektowy jest przekonany, ze dla tego projektu mozliwe jest opracowanie

projektu dtugoterminowego kontraktu? Czy istnieje mozliwos¢ takiego sformutowania wynikow
kontraktu, aby méc je zmierzy¢ w obiektywny sposéb?

» Czy wymagania moga by¢ zaspokojone poprzez swiadczenie ustug w postaci dtugotermi-
nowego kontraktu? Czy kontrakt moze opisa¢ wymagania w sposéb precyzyjny, obiektyw-
ny i w postaci wynikow?

+ (Czyjakos¢ ustugi poddaje sie obiektywnej i niezaleznej ocenie?

+ Czy miedzy potrzebami, a mozliwymi do zakontraktowania wynikami zachodzi dobra
zbieznos¢?

« Czy kontrakt moze by¢ nakreslony tak, by unikna¢ bodzcéw sprzecznych z zaktadanymi
wynikami i zapewnic realizacje ustug wysokiej jakosci?

« Czy projekt wymaga znacznych naktadéw na nowe $rodki trwate?

+ (Czy zachodza podstawowe kwestie zwigzane z przesunieciami kadrowymi? Czy ewentu-
alne przesuniecia nie spowoduja utraty zasadniczych kompetendji o strategicznym i/lub
dtugoterminowym znaczeniu dla podmiotu zamawiajacego?

« Czy certyfikacja ustugi wydaje sie prosta pod wzgledem uzgodnienia wymiernych kryteriéw
i spetnienia intereséw interesariuszy?

« Czy projekt ma jasne granice (szczegdlnie w odniesieniu do obszaréw pod kontrola pod-
miotu zamawiajacego)? Jezeli istniejg powigzania z innymi projektami, czy sg one precyzyj-
ne i poddadzg sie zarzadzaniu?

+ Czy ustuga moze by¢ $wiadczona bez zasadniczego zaangazowania personelu podmiotu
zamawiajacego? W jakim stopniu ewentualne zaangazowanie zaprzecza przeniesieniu
ryzyka, ktére jest konieczne dla uzyskania VfM?

« Czy wykonawca jest w stanie uzyskac, albo moze prawdopodobnie uzyskac¢ kontrole nad
prawami wiasnosci intelektualnej, zwigzanymi z parametrami eksploatacyjnymi/zaprojekto-
waniem/budowa obiektow dla nowej ustugi?

« Czyistniejace lub planowane elementy wchodzace w zakres projektu, albo w istotnym
stopniu z nim powiazane, beda ukoriczone przed uruchomieniem $wiadczenia nowej

ustugi?
Elastycznos¢ « Czyistnieje praktyczna rownowaga miedzy pozadanym stopniem elastycznosci eksploata-
operacyjna cyjnej, a reguta dtugoterminowego kontraktu, oparta o poniesione na poczatku naktady
inwestycyjne?

- Jakie jest prawdopodobienstwo, ze w okresie obowiazywania kontraktu beda konieczne
duze zmiany kontraktowe?

« Czy ustuga moze by¢ wdrozona bez ograniczania realizacji przysztych zadan eksploatacyj-
nych?

« Czyistnieje przekonanie, ze elastycznosc eksploatacyjna wydaje sie mozliwa do utrzymania
przez caty okres obowigzywania kontraktu po koszcie mozliwym do zaakceptowania? (zob.
réwniez pkt. 4.33)
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Sprawiedliwos¢ spo-
teczna, efektywnosc¢
i odpowiedzialnos¢

« (Czyistniejg powody zwigzane ze sprawiedliwoscia spoteczng, efektywnoscia lub odpowie-
dzialnoscig, ktore przemawiajg za tym, ze ustugi powinny byc¢ swiadczone bezposrednio,
a nie poprzez kontrakt PFI?

« Czy zakres ustug pozwala na przekazanie wykonawcy kontroli nad catoscig odnosnych
proceséw funkcjonalnych? Czy ustuga jest precyzyjnie okreslona?

« (Czyistniejg regulacyjne lub prawne ograniczenia, ktére wymagaja bezposredniego $wiad-
czenia ustug?

« Czy sektor prywatny jest zdolny wykorzysta¢ ekonomike skali poprzez realizacje, eksplo-
atacje lub $wiadczenie utrzymania innych podobnych ustug na rzecz innych klientow
(niekoniecznie wykorzystujac te same obiekty)?

« Czy sektor prywatny ma wigksze doswiadczenie/wiedze niz podmiot zamawiajacy w swiad-
czeniu tej ustugi? Czy ustugi te nie zaliczaj sie do podstawowej dziatalnosci podmiotu
zamawiajacego?

« Czy strukturyzacja tego projektu w formule PFI moze przynies¢ wyzsza Value for Money dla
ministerstwa jako catosci z uwagi na jego wptyw na inne projekty?

WYKONALNOSC « Czy rozwazajac formute PFI ministerstwo jest przekonane, ze istnieje mozliwos¢ sformuto-

OGOLNIE wania odpowiednich dtugoterminowych kontraktéw, a problemy strategiczne i regulacyjne
mogg by¢ przezwyciezone?

POZADALNOSC

PFl moze zapewnic lepsze zarzadzanie ryzykiem i stymulowac do tworzenia innowacyjnych podejs¢ w celu zapewnienia
wynikéw. Mechanizm pfatnosci powigzanych z wynikami moze stworzy¢ bodzce dla regularnego $wiadczenia ustug
wysokiej jakosci. Jednakze, przeniesienie ryzyka jest wliczone w cene kontraktu. Celem tych pytan jest zastanowienie sie,
na ile prawdopodobnym jest to, ze korzysci z PFI przewyzsza dodatkowe koszty i aspekty niekorzystne.

Kwestia

Pytanie

Zarzadzanie

» Majac na uwadze istotne obszary ryzyka, ktére beda wymagac zarzadzania w programie

ryzykiem (zob. Ramka 3.2), na ile sektor prywatny jest zdolny wycenic i zarzadzac tym ryzykiem?
«  Czy mechanizm ptatnosci i warunki kontraktu moga stworzy¢ bodziec do dobrego zarza-
dzania ryzykiem?
Innowacje « Czyistnieje pole dla innowacji w sposobie zaprojektowania rozwigzania, albo w swiadcze-

niu ustug?

« (Czy charakter rozwigzania technicznego/ustugi i/lub zakres projektu pozostawia pewien
margines elastycznosci? Czy rozwiazanie jest wystarczajgco wolne od ograniczen nakfada-
nych przez podmiot zamawiajacy, wymogi prawne i/lub standardy techniczne?

« Czy ocena wstepna wskazuje, ze w programie zawiera sie prawdopodobny potencjat dla
innowacji?

« Czy sektor prywatny mogtby podnies¢ stopien wykorzystania obiektow stanowiacych pod-
stawe projektu (np. poprzez sprzedaz, udzielenie licencji, rozbudowe o element komercyjny
przeznaczony do uzytku przez strone trzecig itp.)?

Okres trwania
kontraktu i wartos¢
rezydualna

» Najak dtugi okres mozna rozsadnie przewidzie¢ poziom zapotrzebowania na ustuge? Jaki
jest oczekiwany okres ekonomicznej uzytecznosci majatku? Jakie sa wady dtugoterminowe-
go kontraktu?

« Czy status majatku po zakoriczeniu kontraktu podlega ograniczeniom?

« Zwazywszy na mozliwos¢ zmian dotyczacych wymagan, majatku i otoczenia operacyjnego
czy mozliwe jest utrzymanie Value for Money przez okres obowiazywania kontraktu po-
przez odpowiednie wykorzystanie takich mechanizméw jak benchmarking czy moderniza-
cja technologii?

(zob. réwniez pkt. 3.10)

Bodzce
i monitorowanie

« Czy efekty koricowe lub wyniki programu inwestycyjnego mozna opisa¢ w postanowie-
niach kontraktu, ktore beda obiektywne i wymierne?

« Czy ustuga moze by¢ oceniana w sposéb niezalezny, poprzez poréwnanie z uzgodnionym
standardem?

« Czy bodZce sktaniajace do $wiadczenia ustug na zaktadanym poziomie moga by¢ wzmoc-
nione poprzez mechanizm ptatnosci formuty PFI?
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Koszty utrzymania

« Czy mozliwe jest zintegrowanie prac projektowych, robét budowlanych oraz eksploatacji
w projekcie?

« Czy konieczne bedzie ponoszenie znacznych ciagtych kosztéw eksploatadji i utrzymania?
Czy prawdopodobnym jest, ze ich wysokos¢ bedzie wrazliwa na rodzaj budowli?

POZADALNOSC « Czy gtowny ksiegowy jest przekonany, ze formuta PFI przyniostaby wystarczajace korzysci,
OGOLNIE ktore przewazytyby oczekiwane wyzsze koszty kapitatu i inne niekorzystne okolicznosci?
OSIAGALNOSC

Cho¢ PFI moze pozwoli¢ na sprawniejsze i bardziej efektywne potaczenie umiejetnosci sektora publicznego i prywatnego,
ustalenie zasad, ktére beda rzadzi¢ relacjami miedzy oboma sektorami wymaga poniesienia znacznych kosztéw transakcyj-
nych. W szczegdlnosci, postepowanie ofertowe moze by¢ ztozone i wymagac zaangazowania znacznych zasobéw, w tym
czasu wyzszego kierownictwa, na przygotowanie projektu i ciggte monitorowanie realizacji ustug. Mozliwosci podmiotu
zamawiajacego i jego kompetencje, powiazane z mozliwosciami realizacji ustugi przez sektor prywatny, beda miaty bez-
posrednie konsekwencje dla czasu trwania postepowania ofertowego oraz poziomu i jakosci zainteresowania ze strony
rynku. Formuta PFl wymaga dynamicznego procesu konkurencyjnego, aby przynies¢ petne korzysci, dlatego wybor $ciezki
realizacji zamdwienia powinien by¢ dokonany na podstawie oceny prawdopodobnego zainteresowania rynku.

Kwestia

Pytanie

Zainteresowanie
rynku

« Czyistniejg konkretne dane Swiadczace o tym, ze sektor prywatny jest zdolny zapewnic
wymagany efekt koricowy?

+ Czy w sektorze prywatnym istnieje znaczacy rynek o wystarczajacym potencjale Swiadcze-
nia tych ustug?

» Czy prawdopodobnym jest, ze rynek bedzie wystarczajaco zainteresowany projektami
wchodzacymi w skfad programu? Czy zostato to rzetelnie zbadane? Czy istnieja przypadki
niepowodzen rynkowych podobnych projektéw?

« Czy podobne projekty byty proponowane na rynku? Czy zdecydowanie podmiotu
zamawiajacego w kwestii zastosowania rozwiazania PFl dla projektow tego typu zostato
wykazane?

« Czy charakter projektu sugeruje, ze rynek bedzie go postrzegac jako rentowne przedsiewzie-
cie?

« Czyistnieje mozliwos¢ zarzadzania ryzykiem zwigzanym z pracami projektowymi, przygo-
towaniem projektu i jego wdrozeniem biorac pod uwage prawdopodobne rozwiazania
projektowe?

Inne kwestie

+ Czy przeprowadzenie postepowania ofertowego jest mozliwe w wymaganym terminie?
Czy jest dos¢ czasu na rozwigzanie kluczowych dla podmiotu zamawiajacego kwestii,
stworzenie/zatwierdzenie dokumentacji przetargowej, etapowa selekcje i ocene oferentdw,
negocjacje, zatwierdzenia i badania due diligence?

« Czy ogdlna warto$¢ projektu jest znaczaca i wystarczajaca, by uzasadnic¢ koszty transakcyj-
ne?

« Czy charakter transakdji i/lub strategiczne znaczenie prac i/lub potencjat rozwiniecia dalszej
dziatalnosci biznesowej sugeruja, ze rynek bedzie je postrzegat jako potencjalnie rentowne
przedsiewziecie?

« (Czy podmiot zamawiajacy posiada umiejetnosci i zasoby, by zdefiniowad, stworzyc
i wspierac ustuge przez caty okres postepowania ofertowego i nastepujacy po nim okres
Swiadczenia ustugi?

OSIAGALNOSC
OGOLNIE

« Czy gtowny ksiegowy jest przekonany, ze program realizowany w formule PFl jest osiggalny
zwazywszy na ocene rynku, zasoby podmiotu zamawiajgcego oraz atrakcyjnos¢ propozycji
dla rynku?

Ocena ustug,,miekkich” dla Etapu 2

440 Waznym elementem w niektérych projektach PFI jest wigczenie lub wytgczenie ustug,miekkich” Opiera-

jac sie na podejsciu z poziomu programu (ocena Etapu 1), w trakcie oceny na Etapie 2 zespoty projektowe
powinny starannie rozwazy¢ zalety przeniesienia ustug,miekkich” na wykonawce. Jezeli ocena z pozio-
mu programu doprowadzita do wniosku, ze ustugi,miekkie’, by¢ moze z uwagi na kwestie strategii lub

kontroli, nie powinny by¢ wigczone, wéwczas zadaniem na biezagcym Etapie jest uzyskanie potwierdze-
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nia, ze wyltaczenie tych ustug nie wywiera zadnego zasadniczego wptywu na uzyskanie VM z projektu
w formule PFI. Jezeli Etap 1 wskazywat, ze ustugi,miekkie” powinny by¢ wigczone w program, wowczas
zadaniem zespotdw projektowych jest oceni¢, czy wigczenie tych ustug w zakres projektu PFI przyniesie
VfM poprzez kreowanie korzysci ogélnych, ktére przewazajg dodatkowe koszty, a takze w jaki sposob
korzysci te bytyby osiagane.

Tabela 4.2 Szczeg6towa metodologia oceny ustug,,miekkich” na Etapie 2

Kwestia

Pytanie

Integracja prac
nad dokumentacja
projektowa

« Jak ustugodawcy oferujacy zarzadzanie ustugami,miekkimi”zostang wigczeni w proces two-
rzenia dokumentacji projektowej? Na ile wczesnie sie to stanie? Jakich mechanizméw mozna
uzy¢, by to zapewnic?

« Czyrozne struktury PFl beda miec inny wptyw na bodzce motywujace do wigczenia waznych
ustugodawcow w etap tworzenia dokumentadji projektowej?

« W jakim stopniu integracja prac nad dokumentacja projektowa wptywa na VIM? Jesli wptyw
ten jest znaczny, czy mozliwe jest zapewnienie, aby w projekcie zastosowane zostaty wiasci-
we bodZce motywujace? (np. jesli integracja ma fundamentalne znaczenie dla uzyskania VfM,
czy mozna jg wiaczyc w kryteria oceny ofert?)

Koszty ponoszone
w catym okresie
kontraktu

- Jaki jest potencjat dla uzyskania oszczednosci kosztéw ponoszonych w catym okresie obo-
wigzywania kontraktu i gdzie wystepuje? Na ile wysokie s koszty utrzymania?

« Czy wiazg sie z nimi efekty zewnetrzne o charakterze srodowiskowym/innym (np. bardziej
energooszczedne budynki?)

« (Czy proponowane przeniesienie ryzyka motywuje oferentéw do wiasciwych zachowan?

Mniejsze problemy
ztaczeniem réznych
ustug oraz jeden
punkt kontaktowy

- Ktére mechanizmy zostana wykorzystane, aby zapewnic realizacje korzysci? Czy korzysci sa
osiggalne i wymierne (np. kluczowe wskazniki wynikéw (KPI) dotyczace faczenia ustug)?

- Jakie beda konsekwencje, jesli tak sie nie stanie?

« Czy jeden punkt kontaktowy przynidstby VfM? Jaka forma bytaby najwiasciwsza dla danego
projektu (np. menedzer generalny, czy helpdesk)? Czy jest to wykonalne?

« Czy obie strony dysponuja wystarczajaca wiedza w zakresie zarzadzania kontraktami?

Skuteczne
zarzadzanie
zasobami

« Czy wiaczenie w projekt realizowany w formule PFI pozwoli ustugodawcom na wykorzysta-
nie sity przetargowej w tancuchu dostaw?

« Czy ustugodawca $wiadczacy ustugi ,miekkie” bedzie w stanie taniej wyceni¢ naktady wej-
$ciowe z uwagi na zaopatrzenie dokonywane hurtem na potrzeby pozostatych projektéw,
w ktére jest zaangazowany i na ile s3 wyceniane te oszczednosci?

« Czy istnieje mozliwos¢ dzielenia kosztow ogoélnych, zapewnienia czesci zamiennych, jesli
wspolny zapas zostanie zmniejszony, dzielenia kosztow dystrybucji lub uzyskania oszczed-
nosci w zakupach hurtowych? Jak duzy jest ten potencjat?

« Czy mozliwe jest motywowanie pozadanych zachowan w kontekscie PFI, np. czy mozna za-
stosowac KP| w zakresie zarzadzania?

« Czy prawdopodobne sa réznice w systemach motywacyjnych w obszarze szkoler i jak wpty-
ng one na motywacje obsady pracowniczej (np. czy istnieje prawdopodobienstwo, ze sektor
prywatny zapewni ustalony program szkoleniowy)?
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Ustugi przejsciowe

Jakie korzysci wynikaja z wigczenia ustug przejsciowych? Kiedy ustugi przejsciowe zostang

rozwazone? Czy beda wchodzi¢ w sktad kryteriow oceny ofert?

Czy istnieja jakie$ kwestie, ktére sprawiaja, ze $wiadczenie ustug przejsciowych w kontrakcie

PFI jest trudniejsze (np. czy podmiot zamawiajacy bedzie w stanie rozliczy¢ koszty przejscio-

we, nie ujete w istniejacym budzecie na ustugi, np. koszty jednorazowe, konieczne dla wdro-

zenia ustug przejsciowych)?

Czy na potrzeby poréwnania kosztéw nalezycie uwzgledniono réznice jakosciowe/ilosciowe

w odniesieniu do Swiadczenia ustug?

Ktore ustugi sg najwazniejsze dla eksploatacji obiektu? Na jakie ryzyko narazone jest Swiad-

czenie ustug ,miekkich” na etapie stabilnej eksploatacji, jesli ustugi przejéciowe nie beda

Swiadczone?

+ Podmioty zamawiajace musza znalez¢ réwnowage miedzy dodatkowymi kosztami
a zapewnianymi korzysciami, nie wolno im natomiast wykorzystywac¢ swiadczenia ustug
przejsciowych jako sposobu na zarzadzanie krotkoterminowymi problemami z przystep-
noscia kosztowa. Zamiast zaktada¢, ze istniejacy budzet ustugowy wystarczy na ustugi
przejéciowe, nalezy przeprowadzi¢ ocene réznicy w standardach i jakosci ustug objetych
istniejacymi i przejsciowymi ustugami,miekkiego” FM.

« Ustugi przejsciowe podniosg wartosc, jezeli zostang wczesnie wyspecyfikowane i popraw-
nie zabudzetowane. Analiza korzysci i ryzyka musi by¢ przeprowadzona w kontekscie
budzetu, ktéry poprawnie odzwierciedli réznice miedzy ustugami istniejacymi, a $wiad-
czeniem ustug przejsciowych.

Wymagana
elastycznos¢

Czy szacunki kosztow uwzgledniajg kwestie elastycznosci, ktére moga powstac w przypadku
konkretnych ustug w przysztosci i jaki poziom rezerw zostanie na nie uwzgledniony?

Czy mozliwe jest ujecie w kontrakcie okreslonych punktéw ponownej oceny lub odstapienia,
aby uwzgledni¢ zmiany zapotrzebowania na ustugi?

Motywacja
finansowa

Czy bedzie mozliwe sprawdzenie czy system zarzadzania wynikami zostat odpowiednio do-
brany (np. weryfikacja minimalnych progéw po okreslonym czasie i/lub ,odpowiedniosci”
systemu monitorowania)?

Czy istnieje baza do$wiadczen z realizacji podobnych projektéw dla poréwnania, czy mecha-
nizmy zarzadzania wynikami sg poprawnie dobrane i czy monitoring (np. monitoring pro-
wadzony we wiasnym zakresie w poréwnaniu z informacjami zwrotnymi od uzytkownikow)
stwarza prawidtowe bodzce?

Czy benchmarking i testy rynku zapewniaja rzetelny sposéb zarzadzania ryzykiem zwigza-
nym z cenami i zapewnienia ciggtego utrzymania jakosci ustug,miekkich"?

Generalnie, czy korzysci wynikajace z wiaczenia ustug,miekkich”do zakresu projektu PFI przewazaja nad ewentualnymi
dodatkowymi kosztami i ograniczeniami wynikajacymi z ich wtaczenia?
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Etap 3 - ocena z poziomu
postepowania ofertowego

Celem oceny Etapu 3, prowadzonej w trybie ciggtym od momentu opublikowania ogtoszenia w Dz.U.
UE do przyznania kontraktu, jest zapewnienie podmiotom zamawiajgcym oraz sponsorujgcym minister-
stwom pefnej wiedzy na temat warunkdw rynkowych tak, aby mogty na wczesnym etapie postepowania
ofertowego zidentyfikowac wszelkie problemy rynkowe po to, by skutecznie oceni¢, czy nie nastapit
spadek VM.

Ocena Etapu 3 ma zasadniczo charakter powtarzalny, a nastepuje w przeciggu catego procesu poste-
powania ofertowego, od opublikowania ogtoszenia w Dz.U. UE do zamkniecia finansowego projektu.
W zakres oceny Etapu 3 wchodzi seria biezacych ,weryfikacji” stuzacych upewnieniu sie, ze VM zostaje
zachowana. Cele Etapu 3 podaje ponizsza Ramka 5.1:

Ramka 5.1: Cele Etapu 3

Zapewni¢ autentycznie konkurencyjny proces postepowania ofertowego przy odpowiednio wysokim poziomie kon-
kurencji.

Sprawdzi¢, czy mozliwosci finansowe i potencjat oferentéw sg wystarczajace dla uzyskania VM.

Przekazac¢ zwrotne informacje z rozpoznania rynku zespotom projektowym na wczesniejszym etapie planowania
i przygotowania projektu.

Upewnic sie, ze proponowany podziat ryzyka jest wiasciwy i mozliwy do uzyskania.

Dopilnowac, by proces postepowania ofertowego przebiegt sprawnie i bezstronnie, aby koszty wynikajace z konku-
rencyjnego procesu byty umiarkowane i stabilne.

Ustali¢, czy nie wystepuje naduzycie regut rynku, albo zatamanie sie rynku.

Ustali¢ wiasciwa strukture projektu i poziom elastycznosci finansowej.

Jakos¢ konkurencji

53
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Konkurencyjne postepowanie ofertowe jest jednym ze sposobdw stosowanych przez sektor publiczny
dla uzyskania VfM w obszarze zamdéwien publicznych. Podmiot zamawiajacy i sponsorujace ministerstwo
winny mie¢ pewnos¢, Ze ogtoszenie o przetargu spotka sie z odpowiednio konkurencyjna odpowiedzia,
a takze ze konkurencje bedzie mozna utrzymac przez caty okres wszczetego postepowania ofertowego.

Po wszczeciu postepowania ofertowego podmiot zamawiajgcy i sponsorujgce ministerstwo powinny
kontynuowac ocene jakosci konkurencji na kazdym etapie postepowania. Jesli zainteresowanie rynku
spadnie ponizej poziomu zapewniajgcego konkurencje, podmiot zamawiajagcy moze stang¢ wobec ko-
niecznosci ponownego rozpatrzenia przyjetego podejscia. W takich przypadkach zatozenia jakosciowe,
przyjete w odniesieniu do kryteriow wykonalnosci, pozadalnosci i osiggalnosci powinny by¢ poddane
ocenie powtarzanej na kazdym etapie.

Podmiot zamawiajacy powinien regularmie kontrolowac jako$¢ i stopiert natezenia konkurencji przez
calg faze postepowania ofertowego, az do wyboru preferowanego oferenta. Silna konkurencja wymaga
udziatu szeregu oferentéw o wysokich kwalifikacjach, ktérzy wyrazili autentyczne zainteresowanie pro-
jektem. Jezeli na ktérymkolwiek etapie postepowania ofertowego pojawig sie symptomy wskazujace, ze
tak nie jest, wowczas moze sie zdarzy¢, ze zakfadanych pierwotnie optymalnych warunkéw konkurencji
tak naprawde nie ma. W takich okolicznosciach podmiot zamawiajgcy winien oceni¢ problemy, ktére
mogg ograniczac konkurencyjnos¢ procesu, zanim zdecyduje, jakie kroki mozna podjac.

Ponizsza Ramka 5.2 zawiera niektére z kwestii wymagajacych rozwazenia przez podmiot zamawiajacy
przy ocenie postepowania ofertowego:
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Ramka 5.2: Kluczowe kwestie do rozpatrzenia przy ocenie konkurencji
 Przyjete podejscie i struktura postepowania ofertowego.

Kwestie specyficzne, zwiazane z sektorem.
Szersze zagadnienia rynkowe, a takze zwiazane z wyborem momentu przeprowadzenia postepowania.

5.7
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59

5.10

Jezeli na ktéryms etapie zespdt przetargowy stwierdzi zatamanie sie rynku (np. brak konkurendji), po-
winien rozwazy¢, jaki to ma wptyw na projekt. O zatamaniu sie rynku, albo braku konkurencji mowimy
wowczas, gdy o udzielenie zamdwienia stara sie tylko jeden oferent, albo - o ile jest ich dwdch lub
wieksza liczba - tylko jeden jest uwazany za wiarygodnego. Problem wdéwczas polega na tym, ze pod
nieobecnos¢ presji konkurencji oferent moze nie by¢ odpowiednio zmotywowany do zaoferowania naj-
lepszej ceny, postanowien i warunkéw kontraktowych sektorowi publicznemu. W takim przypadku moze
dojs¢ do naduzycia regut rynku. Naduzycie regut rynku mozna zdefiniowac jako sytuacje, w ktérej cena
przedtozonej oferty odbiega od rynku, czyli znajduje sie powyzej ceny rynkowej dla podobnych projek-
téw, albo gdzie profil ryzyka zostat powaznie ostabiony w poréwnaniu z innymi, podobnymi projektami
PFI, realizowanymi niedawno za te sama cene.

W zwigzku z powyzszym, projekt najprawdopodobniej nie przyniesie VM, jesli nie zostang podjete inne
kroki dla jej zapewnienia. Zatamanie sie rynku nie powinno jednak powodowac automatycznego wstrzy-
mania postepowania ofertowego. Ministerstwo wraz z podmiotem zamawiajgcym powinny podja¢ do-
gtebng analize okolicznosci konkretnego projektu, aby wyrobi¢ sobie poglad na temat dalszych krokéw.
Jesdli podjecie odpowiednich dodatkowych dziatan, ktére by zadowolity gtéwnego ksiegowego, bedzie
niemozliwe, postepowanie ofertowe winno by¢ wstrzymane.

Rozwazajac, czy postepowanie ofertowe powinno by¢ kontynuowane, nalezy szczegdtowo zbadac przy-

czyne zatamania sie rynku. Zespot powinien ustali¢, czy brak konkurencji wynika z systemowych proble-

mow na rynku, poniewaz jesli tak jest, jej niedobdr dotknie w réwnym stopniu kazda alternatywnga sciez-
ke realizacji projektu. W takim przypadku podmiot zamawiajacy najprawdopodobniej bedzie sie sktaniat
ku rozwazeniu, jakie dodatkowe mechanizmy ochronne moze wprowadzi¢, a jednoczesnie pozwoli na

kontynuacje obecnego postepowania. Alternatywnie, niedostatek konkurencji moze wynikac z:

+ obaw $rodowiska oferentéw, ze organ zamawiajacy nie jest zdecydowany realizowa¢ projekt, albo ze
zespdt projektowy nie posiada niezbednych kompetencji lub doswiadczenia. W tej sytuacji prioryte-
tem podmiotu zamawiajgcego i ministerstwa bytoby rozwazenie, w jaki sposéb rozwiac te obawy,

+ faktu, ze sponsorzy wzieli udziat w zbyt duzej liczbie przetargdw i znalaztszy sie na zbyt wielu krétkich
listach zdecydowali sie wycofa¢ z jednego lub wiekszej liczby projektéw.

W kazdym przypadku podjecie gruntownej analizy przyczyn zatamania sie rynku jest koniecznoscia.

Podanie zbioru definitywnych zasad, ktére nalezy przestrzegac¢ w przypadku zatamania sie rynku, bytoby

trudne i niewtasciwe. Nieuchronnym, a ponadto stusznym podejsciem jest wéwczas rozwazenie okolicz-

nosci kazdego przypadku z osobna. Mozna jednak zidentyfikowa¢ pewne ogolne zasady, ktére nalezy
przyjmowac:

+ jesli zatamanie sie rynku zostanie stwierdzone na wczesnym etapie procesu postepowania ofertowego
(a wiec przed wptynieciem ofert), postepowanie powinno zosta¢ wstrzymane, chyba ze zatamanie sie
rynku ma charakter systemowy, a wiec w rownym stopniu dotknetoby kazdg alternatywnga $ciezke
realizacji projektu,

+ jezeli zatamanie sie rynku zostanie stwierdzone po otrzymaniu ofert, podmiot zamawiajacy winien roz-
wazyc silne strony i jakos¢ ofert lub jedynej wiarygodnej oferty, a w tym bedzie musiat zbadac, w jakim
stopniu konkurencja zostata realnie ograniczona oraz wykazac VfM,

* niezaleznie od okolicznosci — jesli podmiot zamawiajacy uzna kontynuacje postepowania z jednym
oferentem za wiasciwg, powinien dopilnowac zapewnienia przejrzystej konkurencji w fancuchu do-
staw oferenta. Benchmarking nie jest w tym przypadku adekwatng alternatywg dla testow rynkowych.
Jesli oferent nie wyrazi zgody na testy rynkowe dla swych podwykonawcédw, prawdopodobienstwo, ze
postepowanie przyniesie VfM jest bardzo niskie, totez powinno zosta¢ wstrzymane.
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5.11
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Istnieje wiele powodow, dla ktérych tylko niewielka liczba oferentéw moze zgtosi¢ zainteresowanie kon-
kretnymi projektami. Podmiot zamawiajacy i sponsorujgce ministerstwo nie maja innego wyjscia, jak
przeprowadzi¢ wspdlng analize okolicznosci towarzyszacych danemu projektowi i zidentyfikowac symp-
tomy wskazujace na istnienie silnej konkurencji.

Ministerstwa musza omawiac wszystkie potencjalne sytuacje, w ktérych prawdopodobne jest uzyskanie
zgtoszenia od jednego oferenta, z Ministerstwem Skarbu na mozliwie jak najwczesniejszym etapie poste-
powania ofertowego.

Podziat ryzyka

513

5.14

Wiasciwy podziat ryzyka jest kluczem do zapewnienia rzeczywistego uzyskania korzysci VIM w projek-
tach w formule PFI. Korzysci te wynikajg z zapewnienia, by liczne i réznorodne rodzaje ryzyka wigzace-
go sie z duzym programem inwestycyjnym, na przyktad ryzyko budowlane lub zwigzane z tworzeniem
dokumentadji projektowej budynku i jego odpowiedniosci dla swiadczenia wymaganych ustug, byty
ponoszone przez strone Majaca najlepsze mozliwosci zarzadzania nim. Podejscie rzadu do ryzyka w pro-
jektach PFI nie polega na dazeniu do przeniesienia ryzyka na sektor prywatny jako celu samego w sobie.
W obszarach, w ktérych przeniesienie ryzyka nastepuje, dzieje sie tak po to, by stworzy¢ poprawne bodz-
ce dyscyplinujace i zachety motywujace sektor prywatny do osiggania mozliwie najlepszych efektow
koricowych w postaci VM.

Wszystkie postepowania ofertowe w trybie PFl powinny by¢ prowadzone zgodnie z podejsciem okre-
$lonym w dokumencie SoPC3' oraz z odnosnymi rozporzadzeniami wdrazajacymi, wydawanymi przez
Ministerstwo Skarbu w sprawie standaryzacji kontraktow. Generalnie, celem przyjetego podejscia jest
wprowadzi¢ jako zasade stosowanie SoPC3 oraz kontraktdw specyficznych dla sektoréw po to, by stwo-
rzy¢ profil ryzyka dla formuty PFI, ktéry zapewni wiasciwe bodzce motywacyjne, sktaniajgce sektor pry-
watny do sprawnego dziatania. Oceny VfM powinny by¢ przeprowadzane przy zatozeniu, ze alokacja
ryzyka jest uksztattowana w takim wiasnie kontekscie.

Polityka rzadu wymaga stosowania SoPC3 oraz profilu ryzyka, jaki dokument ten wprowadza, we
wszystkich okolicznosciach, a podmioty zamawiajace powinny unika¢ wprowadzania zmian, poniewaz
prawdopodobnie wptyng one na wysokos¢ kosztéw transakcyjnych. Podmioty zamawiajgce winny tez
uwzglednic¢ pismo okoélne, skierowane do gtéwnych ksiegowych (Dear Accounting Officer letter) w spra-
wie planowania podatkéw i ich unikania'.

Stabilnos¢ kosztow

5.16

Jesli szacunki kosztow na etapie uzasadnienia OBC odbiegajg znacznie od ceny z etapu Petnego uzasad-
nienia ekonomicznego (Full Business Case, FBC), albo zamkniecia finansowego, nalezy postawi¢ pytanie
0 to, czy istniejg tego autentyczne zewnetrzne przyczyny, ktérych nie mozna byto przewidzie¢, a jesli
nie, dlaczego eskalacja ceny nie zostata uchwycona w szacunkach tzw. optymistycznego nastawienia
(,Optimism Bias"). Analiza ta powinna by¢ nastepnie dofgczona do szacunkéw wielkosci optymistycz-
nego nastawienia dla przysztych projektéw. Jednakze, na omawianym etapie eskalacja ceny nie daje
powodu do wstrzymania postepowania ofertowego, ani do rewidowania decyzji o jego uruchomieniu.
Informacje te nalezy wykorzystac dla potrzeb prowadzenia przysztych przetargéw.

W procedurze dialogu konkurencyjnego, kiedy preferowany oferent zostat juz wybrany, nie nalezy
wprowadzac zadnych dalszych zmian, ktére by skutkowaty modyfikacja istotnych aspektéw oferty, albo
stwarzaly ryzyko zaburzenia konkurencji czy zaistnienia dyskryminagji. Stad, po wyborze preferowanego
oferenta koszty powinny pozosta¢ niezmienne, nie liczac ewentualnych ruchéw kosztéow zwigzanych
z konkursami na finansowanie (patrz nizej).

14

15

HMT http://www.hm-treasury.gov.uk/media/2CG/CA/PPP_SoPC_implementation_ver3_apr04.pdf
HMT http://www.hm-treasury.gov.uk/media/IEF/41/dac0803.pdf
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5.18

5.19

5.20

5.21

Ela

522

5.23

Podmiot zamawiajacy powinien zastanowic sie, czy po wyborze preferowanego oferenta nie byto-
by wskazane przeprowadzenie konkursu dla wybrania podmiotu, ktéry zapewni finansowanie dtuzne.
Propozycja wytycznych nakreslajgcych najlepszg praktyke w zakresie przeprowadzania konkurséw na
finansowanie (fgcznie z okolicznosciami, w ktérych konkursy powinny by¢ przeprowadzane) zostata
opublikowana. Propozycja jest na etapie oczekiwania na informacje zwrotne, po czym wydane zostana
dalsze szczegdtowe wytyczne. Wytyczne pt., Konkursy na finansowanie dtuzne preferowanego oferenta”
(,Preferred Bidder Debt Funding Competitions”) z dnia 1 sierpnia 2006 r. mozna znalez¢ na dostepne;j
publicznie stronie internetowej Ministerstwa Skarbu'®. Jezeli podmiot zamawiajacy uzna, ze nalezy prze-

prowadzi¢ konkurs na finansowanie, fakt ten nalezy podac w ogtoszeniu zamieszczonym w Dz.U. UE.

Transakcja PFl jest jednym z najbardziej ztozonych pod wzgledem komercyjnym i finansowym przedsie-
wzie¢, z jakimi podmiot zamawiajacy moze sie spotkacd. Wymaga ona negocjacji z szeregiem podmiotow
gospodarczych i instytucji finansowych, z ktérych kazdy bedzie najprawdopodobniej mie¢ swych wia-
snych doradcéw prawnych i finansowych. W konsekwencji, terminarze postepowania oraz koszty trans-
akcyjne moga znacznie wykroczy¢ ponad poziom normalnie spotykany w innych wariantach realizacji
zamowien publicznych.

Czynniki te maja rowniez wptyw na zdolnos¢ sektora prywatnego do konkurowania o transakcje PFI.
Sponsorzy takich projektéw z sektora prywatnego ponosza znaczne wewnetrzne i zewnetrzne koszty
stworzenia oferty. Skala tych kosztéw wptynie na ich zdolno$¢ konkurowania o inne projekty PFl. Ponad-
to, wyzsze od oczekiwanych koszty oferty moga prowadzi¢ do wzrostu kosztow projektu w formule PFI
i w dtuzszej perspektywie czasowej moga ograniczy¢ konkurencje o projekty i/lub podnie$¢ oczekiwania
w zakresie stopy zwrotu z inwestycji w takie projekty.

Dlatego kluczem do uzyskania VM w transakgji PFI jest utrzymanie realistycznej konkurengji, co jest
prawdopodobne tylko wowczas, gdy sektor publiczny bedzie $cisle kontrolowat koszty transakcyjne
i przeprowadzi realistyczng ocene, aby ustali¢, co bedzie konieczne dla zapewnienia konkurencyjnego
rynku dla jego projektu, ktéry zminimalizuje wysokos¢ tych kosztow po stronie sektora publicznego i sek-
tora prywatnego.

stycznosc finansowa

Wazng czescig oceny w tym momencie jest oszacowanie wptywu, jaki wykorzystanie réznych struktur
finansowych wywiera na elastyczno$¢ projektu, umozliwiajaca przystosowanie sie do zmian wymogow
projektu. W dazeniu do realizacji kontraktéw po najnizszych kosztach i do uzyskania pewnosci przystep-
nosci kosztowej (czyli niezmiennosci opfat zbiorczych z wyjatkiem wptywu inflacji) podmioty zamawia-
jace postugiwaty sie dotychczas czesto kryteriami oceny, ktére preferowaty maksymalne wykorzystanie
finasowania dtuznego (tanszej i relatywnie mato elastycznej postaci finansowania) i zarazem niemal wy-
facznie dtugu o statej stopie oprocentowania, co jeszcze bardziej ograniczato elastycznos¢ umozliwiajaca
dostosowanie sie do zmian.

Istnieje bezposrednia zaleznos¢ miedzy rodzajem nadrzednego finansowania dtuznego (senior debt
finance), a elastycznoscig kontraktu. Zalezno$¢ ta wigze sie z wykorzystaniem zadtuzenia dtugotermi-
nowego o statej stopie oprocentowania oraz z rodzajem pozyskanego finansowania dtuznego (kredyt
bankowy lub obligacje, oprocentowanie state lub indeksowane). Cho¢ moze sie wydawac, ze przyjecie
stafej stopy oprocentowania kredytu lub obligacji nie pociagga za soba zadnych kosztéw rozumianych
jako wydatek gotéwkowy po stronie podmiotu zamawiajacego w momencie zawarcia kontraktu, moze
to pociggnac za sobg wysokie koszty zakoriczenia finasowania, jesli kiedykolwiek organ zamawiajacy sta-
nie wobec koniecznosci wypowiedzenia kontraktu w trybie rozwigzania z woli podmiotu zamawiajacego
(Authority Voluntary Termination).

5.24 Finansowanie zapewniane przez banki pozostawia zazwyczaj wiekszg elastycznos¢ w zakresie dostoso-

wywania sie do zmian, anizeli finansowanie poprzez obligacje, jednakze nieuchronnie te wiekszg ela-
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stycznosc¢ uzyskuje sie kosztem wyzszej ceny, totez finansowanie poprzez emisje obligacji jest czesto tan-
sze od kredytu bankowego. Jednakze, koszty wczesniejszego wykupu obligacji sg zazwyczaj wyzsze, niz
przedterminowej sptaty rownowaznego obligacjom kredytu bankowego, w co wchodzg koszty zerwania
umow zabezpieczajacych stope procentowa. Istnieje bardzo ograniczona liczba przypadkow, w ktérych
podmiot zamawiajacy zachecat oferentéw do skorzystania z drozszego, ale bardziej elastycznego finan-
sowania, zamiast z finansowania tarfiszego, ale mniej elastycznego. Ustalajac najwiasciwsza strukture fi-
nansowa dla projektu PFl, podmioty zamawiajace i ich doradcy winny poréwnac i wycenic elastycznosé
finansowg oferowang przez rézne rozwigzania w zakresie finansowania.

Planuje sie wydanie odrebnych, bardziej szczegdtowych wytycznych, aby poméc podmiotom zamawia-
jacym rozwazy¢ wptyw réznych struktur finansowych na elastycznos¢.

Opublikowane zostaty wytyczne w sprawie ryzyka stop procentowych i inflacji w projektach PFI. Celem tych

wytycznych jest pomac podmiotom zamawiajagcym i ich doradcom stworzy¢, przeprowadzi¢ ewaluacje

i wdrozy¢ efektywne kosztowo strategie zarzadzania stopami procentowymi i inflacjg. Wytyczne pt. ,Nota

aplikacyjna - ryzyko stopy procentowej i inflacji w kontraktach PFI"(,Application Note — Interest Rate &Infla-

tion Risks in PFI Contracts"'’) mozna znaleZ¢ na stronie internetowej Ministerstwa Skarbu. Okreslajgc wartos¢

elastycznosci finansowej, podmioty zamawiajace winny we wiasciwy sposéb uwzglednic:

+ potrzebe zachowania elastycznosci przy ustalaniu strategii postepowania ofertowego,

+ koszt réznych aspektéw elastycznosci, oszacowany zgodnie z regutami oceny VM, stosowanymi przez
podmioty zamawiajace,

* pytanie o to, czy utrata elastycznosci wskutek ograniczonych mozliwosci finansowych moze negatyw-
nie wplynac na catosciowa wysokosc VM.

uktury finansowe

Istnieja trzy konkretne sytuacje, w ktérych struktury finansowe projektu mogg mie¢ wptyw na elastycznosc:
*+ zmiana kontraktu,

+ refinansowanie,

* rozwigzanie z woli podmiotu zamawiajacego.

Podejscie przyjete w SoPC3 zaktada, Ze nie nalezy wymaga¢ od wykonawcow utrzymywania linii kre-
dytowych ponad wysokos¢ znanych naktadow kapitatowych, ktérych sfinansowanie, zgodnie z ocze-
kiwaniami, bedzie konieczne, poniewaz ponoszenie (poprzez optate zbiorcza) optat na rzecz instytucji
finansujacych w zwiazku z nakfadami nieprzewidywanymi, albo niemozliwymi do oszacowania na po-
czatku projektu skutkuje niska VIM. W konsekwencji, zobowiazanie wykonawcy do zapewnienia przy-
sztego finansowania ogranicza sie do dziatari na zasadzie ,najlepszych staran” (,best efforts” basis), a jesli
srodki na sfinansowanie nie zostang pozyskane, podmiot zamawiajacy moze stang¢ wobec koniecznosci
rozwazenia ewentualnosci bezposredniego pokrywania naktadow kapitatowych.

Istnieje mozliwos¢ wprowadzenia troche szerszego marginesu elastycznosci w strukture dtugu, aby
umozliwi¢ wykonawcy pozyskanie dodatkowych $rodkdw na pokrycie kosztéw zmian wprowadzanych
przez podmiot zamawiajacy, jednakze wowczas waznym jest, aby kwestia ta zostata ustalona w momen-
cie organizowania pierwotnego finansowania. Jesli mozliwos¢ taka nie zostanie stworzona, prawa pier-
wotnych kredytodawcow w zakresie zabezpieczerh mogg uniemozliwi¢ pozyskanie nowego zadtuzenia
bez ich zgody, co oznacza, ze pierwotni kredytodawcy beda miec¢ pozycje monopolisty w zakresie za-
pewnienia srodkow.

Wytyczne SoPC uznaja, ze w miare uptywu czasu moze zaistnie¢ konieczno$¢ wprowadzenia zmian do
specyfikacji ustug, aby dostosowac je do zmienionych wymagan ze strony podmiotu zamawiajgcego, to-
tez aby sprostac tym wymaganiom ustanawiajg mechanizmy wprowadzania zmian przez podmiot zama-
wiajacy (Authority Change Mechanisms). Jezeli podmiot zamawiajacy uzna, ze dodatkowa elastycznos¢
przyniesie wyzsza VM, winien zawrze¢ w kontrakcie nastepujace rozwiazania:
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+ wigczy¢ mozliwos¢ wprowadzania zmian w zakresie ustug po z gory ustalonej cenie,

+ miec ustalone z gory stawki za anulowanie na wypadek drobnych zmian,

+ utrzymywac rezerwe na koszty nieprzewidzianych zdarzen,

+ wymagac od wykonawcy utrzymywania odpowiednich gwarancji dostepu do srodkéw finansowych
(w tym warunkowego zobowiazania do zwiekszenia kapitatu wiasnego).

Struktura finansowa moze mie¢ wptyw na wysokos¢ korzysci mozliwych do uzyskania przez podmiot
zamawiajacy. Niektére struktury mogg na poczatku zapewniac bardzo niskie koszty za okres obowig-
zywania kontraktu, ale za cene przysztych zyskéw z refinansowania, w ktérych podmiot zamawiajacy
miatby swdj udziat, gdyby przyjeto inng strukture. Obligacja moze by¢ tansza od kredytu bankowego,
ale prawdopodobnie bedzie drozsza w przypadku przedterminowego wykupu dokonanego w ramach
refinansowania, jesli projekt bedzie realizowany z powodzeniem.

Zyski z refinansowania nie sg pewne i dlatego podmioty zamawiajgce powinny zachowac¢ ostroznosc¢
przypisujac im wartos¢ w kazdej porownawczej ewaluacji réznych struktur finansowych.

Ostatecznym testem elastycznosci finansowej jest zdolnos¢ podmiotu zamawiajacego do wypowiedze-
nia kontraktu, jezeli $wiadczenie ustug w modelu PFI przestanie spetnia¢ zapotrzebowanie tego pod-
miotu na ustugi publiczne, co moze nastapic¢ na przykiad wskutek istotnej zmiany polityki. Zgodnie ze
wskazaniami SOPC3, koszty wypowiedzenia kontraktu poprzez rozwigzanie na skutek decyzji podmiotu
zamawiajacego moga byc¢ znaczne, szczegdlnie jesli chodzi o rekompensate za udziaty kapitatowe, koszty
wypowiedzenia umdw zabezpieczajacych stopy procentowe, albo kary za przedterminowy wykup obli-
gadji (klauzula Spensa).

Wyceniajac mozliwos¢ wypowiedzenia kontraktu z wtasnej woli, podmiot zamawiajacy powinien prze-
analizowac skutki struktury finansowej, stworzonej w momencie podpisania kontraktu. We wiasciwym
czasie opublikowane zostang dodatkowe wytyczne, aby pomadc wycenic ten wariant przy szacowaniu
korzysci zwiazanych ze strukturami finansowania, jakie sg dostepne dla projektu na etapie jego przygo-
towania.

Trudnosci wykonawcy

5.35

5.36

Inaczej, niz w tradycyjnych formutach realizacji zamowien publicznych, PFI wyposaza sektor publiczny
w znaczne dodatkowe zabezpieczenia, ktérych celem jest zapewnienie kontynuadcji realizacji obiektow
i $wiadczenia ustug bez ponoszenia przez sektor publiczny dodatkowych kosztow. Jednakze, podmiot
zamawiajacy powinien by¢ swiadom wptywu, jaki struktura finansowa moze mie¢ na trudnosci, przed
ktérymi moze stang¢ wykonawca. Struktura finansowa moze tez wptyna¢ na zdolnos¢ wykonawcy
do kontynuowania realizacji kontraktu po zdarzeniu stawiajacym podwykonawce w trudnej sytuacji.
W szczegdlnosci, spdtka SPV o bardzo wysoko lewarowanym bilansie, bedzie mie¢ mniej kapitatu ab-
sorbujacego ryzyko, dzieki ktéremu mogtaby tatwiej znaleZ¢ rozwiazanie w przypadku niekorzystnych
warunkéw rynkowych czy nieprzewidzianych kosztéw, i dlatego bedzie musiata ustrukturyzowac swoje
ustalenia kontraktowe w taki sposéb, by przenies¢ znaczaca wiekszosc ryzyka budowlanego i eksploata-
cyjnego na gtéwnego wykonawce robdt budowlanych i podwykonawcdw prowadzacych eksploatacje.

Podmioty zamawiajagce moga do pewnego stopnia zaufa¢ badaniom due diligence, ktére przeprowadza
kredytodawcy nadrzedni (o ile zostang zaangazowani / PQQ), niemniej powinny przeprowadzi¢ wiasna
ocene solidnosci spotki projektowej. Podwykonawcow nalezy ocenia¢ pod katem standingu finansowe-
go (ratingi kredytowe i gwarancje spétki macierzystej moga tu miec istotne znaczenie) z uwzglednie-
niem znaczenia ich pozycji w projekcie i fatwosci zastapienia. Ocene te nalezy prowadzi¢ w kontekscie
zdolnosci wykonawcy do poradzenia sobie w sytuacji niedotrzymania umowy przez podwykonawce.
Jesli wykonawca ma dobrg sytuacje finansowa, wigczajac tutaj dostep do zwiekszonego finansowania
oraz posiadane rezerwy, albo zapewnit on gwarancje dobrego wykonania lub listy kredytowe na wy-
padek niedotrzymania umowy przez podwykonawce, fakt ten pomoze wykonawcy zapewni¢ realizacje
kontraktu mimo ztamania umowy przez podwykonawce. Jedli wykonawca jest spdtka specjalnego prze-
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znaczenia (SPV), podmiot zamawiajacy powinien rozwazy¢ dostepne jej kompetencje zarzadcze oraz
zakres rezydualnego ryzyka, jakie spétka SPV zachowuije.

Po wyrobieniu sobie opinii o solidnosci kazdej z ofert, trzeba je oceni¢ w szerszym kontekscie jakosci
oferty i jej ceny. Mozliwa jest sytuacja, w ktérej jedna z ofert bedzie tarisza pod wzgledem wysokosci
optaty zbiorczej, ale jednoczesnie bedzie bardziej narazona na niepowodzenie, co przyniesie nizsza VM.
Wysokie ryzyko upadtosci spotki SPV jest nie do przyjecia w zadnym projekcie.

Uzasadnienie OBC powinno okreslac realistyczny harmonogram postepowania ofertowego, a podmiot
zamawiajacy powinien monitorowac postep wobec kluczowych termindéw posrednich. Znaczne opdz-
nienie wobec terminarza postepowania ofertowego moze oznaczac potencjalne problemy z uzyskaniem
VEM. Podmiot zamawiajacy powinien w szczegdlnosci monitorowac czas uptywajacy miedzy wyborem
preferowanego oferenta, a zamknieciem finansowym. Jezeli czas ten wydtuzy sie poza okres zatozony
w planie, wéwczas wptyw opdznienia na VM musi by¢ rozwazony explicite, podobnie jak czynniki, ktére
doprowadzity do opdznienia. Nalezy rozpatrzy¢ ewentualne, wiasciwe kroki, ktére moga byc¢ podjete, by
w tych okolicznosciach zapewnic VM, na przyktad przeprowadzenie konkursu na finansowanie, badanie
rynku podwykonawcédw, albo rozwazenie, czy $ciezka realizacji w formule PFl jest wiasciwa.

W okresie nastepujacym po ukonczeniu budowy, podmioty zamawiajgce powinny okresowo przepro-
wadzac oceny dziatalnosci eksploatacyjnej, aby mie¢ pewnos¢, ze projekt uzyskuje zamierzone wyniki,
a takze by uzupetnic¢ baze danych zrédtowych dla przysztych zamowien publicznych.

Szczegotowa metodologia - Etap 3

540

Tabela 5.1 przedstawia liste zagadnien, jakie nalezy rozwazy¢ w toku ciggtej oceny Etapu 3.

Tabela 5.1 Ocena jakosciowa Etapu 3

ZALAMANIE SIE RYNKU
Formuta PFl wymaga autentycznie konkurencyjnego procesu, aby przyniosta w petni swoje korzysci. Zapewnienie dtugo-
terminowych efektéw po dobrej cenie zalezy od wystepowania presji konkurendji w fazie postepowania przetargowego.

Kwestia Pytanie

Naduzycie regut « Czy istniejg okolicznosci pochodzace z podobnych projektéw (pod wzgledem zakresu lub
rynkowych lub zafa- lokalizacji), ktére moga sugerowac, ze nalezy sie spodziewac niedoboru wysokiej jakosci, sil-
manie sie rynku nych finansowo oferentéw?

« Czyistnieja jakies dowody na naduzycia regut rynkowych?

Kwestie zwigzane » Czy odpowiedz na informacje wstepna (PIN) /Ogtoszenie w Dz.U. UE (OJEU) byta zadowalajaca?
Z postepowaniem « |lu potencjalnych oferentéw przeszto kryteria pre-kwalifikacji (PQQ)? Czy standing finansowy
ofertowym i potencjat wykonawczy oferentéw sa wystarczajace?

« Czyistniejg Swiadectwa na istnienie silnej presji konkurencji w obszarze wyceny ryzyka, itp.?

OGOLNIE « Czy oceniajac postepowanie ofertowe zespét projektowy moze stwierdzi¢, ze przebiega ono

w warunkach silnej konkurencji?
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SPRAWNY PROCES POSTEPOWANIA OFERTOWEGO
Dobre prowadzenie postepowania ofertowego jest wazne dla utrzymania zainteresowania rynku.

Kwestia Pytanie

Sprawne « Czyistnieje realistyczny plan projektu i czy jest on dotrzymywany bez niepotrzebnych opdznien?
postepowanie « Czy koszty sporzadzenia ofert wydaja sie pozostawac we wiasciwej proporcji do wartosci
ofertowe kontraktu?

« Czyktdrykolwiek z aspektow postepowania ofertowego wptynie niekorzystnie na zaintereso-
wanie rynku? (np. restrykcje narzucone przez procedure dialogu konkurencyjnego)
« Czy pojawiaja sie jakies problemy w zwigzku ze sposobem ustrukturyzowania postepowania?

Zasoby podmiotu
zamawiajacego

« Czy podmiot zamawiajacy posiada konieczne zasoby, by przeprowadzi¢ dobre postepowa-
nie ofertowe?
« Czy okreslono skuteczne zasady zarzadzania projektem?

OGOLNIE

+ Czy sposob, w jaki przebiega postepowanie ofertowe moze wptynac ujemnie na uzyskanie
Vim?

PRZENIESIENIE RYZYKA
Decyzja o realizacji projektu w formule PFl zalezy od zainteresowania rynku projektem

Kwestia

Pytanie

Szersze zagadnienia

« Czy konkurencja skutkuje rzeczywista realizacjg proponowanego przeniesienia ryzyka?

» Czy podmiot zamawiajacy potwierdza, ze charakter transakdji i/lub strategiczne znaczenie
prac sprawiaja, ze projekt nadal nadaje sie do realizacji w formule PFI?

+ Czy nadal istnieje przekonanie, ze wszystkie kluczowe wyznaczniki VfM zostang zachowane?

OGOLNIE

« Czy przeniesienie ryzyka jest osiggalne z uwagi na ocene konkurendji oraz ograniczenia, ja-
kim podlega podmiot zamawiajacy?
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Komentarz (str. 14) - Bartosz Korbus

Rola oceny VfM w brytyjskim programie ppp

Publikacja Ministerstwa Skarbu Wielkiej Brytanii zatytutowana ,Wytyczne do oceny Value for Money”, wydana
w listopadzie w 2006 roku, stanowi nowelizacje wczesniejszej edycji wytycznych o tym samym tytule, opu-
blikowanej w sierpniu w 2004 roku'. Zasadniczy ksztatt i struktura wytycznych nie ulegty wiekszym zmianom
w poréwnaniu do dokumentu z 2004 roku. Nastgpito jedynie dostosowanie do tresci innych uregulowan czy
decyzji istotnych dla realizacji projektdw ppp, jakie miaty miejsce pomiedzy 2004 r. a 2006 r. Najwazniejszym
krokiem tego rodzaju byto, jak sie wydaje, wprowadzenie w Wielkiej Brytanii w styczniu 2006 roku przepisdw
dotyczacych procedury dialogu konkurencyjnego w zamowieniach publicznych?.

Wytyczne z 2004 roku moga by¢ uznane za przetomowy dokument programowy w kwestii VfM, gdyz uregulo-
wano w nim po raz pierwszy w sposdb kompleksowy role analizy VM w brytyjskim programie ppp. Wczesniej
byta ona normowana jedynie technicznymi notami zespotu Ministerstwa Skarbu ds. PFP, ktére obejmowaty
rdzne rozwigzania szczegétowe, np. metodyke konstruowania komparatora sektora publicznego.

Zasady przyjete w dokumencie z 2004 roku i nastepnie potwierdzone w jego nowelizacji z 2006 roku od-
zwierciedlaty sume ponad 10-letnich doswiadczen brytyjskich z realizacji projektow ppp/PFl. Nie zawsze byty
one pozytywne, co w duzej mierze wynikato z nie dos¢ konsekwentnego stosowania najwazniejszego w kon-
tekécie VM kryterium decyzyjnego przy wyborze formuty ppp, ktérym powinna by¢ wyzsza efektywnos¢
ekonomiczna. Program PFI cieszyt sie bardzo mocnym politycznym poparciem rzadzacej w Wielkiej Brytanii
od 1997 roku Partii Pracy, ktéra traktowata PFI w niektérych sektorach infrastruktury, np. przy budowie szpitali,
w zasadzie jako opcje priorytetowa. Projekty PFI realizowano w ramach krajowych programéw zatwierdza-
nych na szczeblu rzadowym wraz ze stosownym budzetem wspierajacym ich realizacje. Przy promowaniu PFI
podkreslano m.in. niska efektywnos¢ realizacji tradycyjnych projektow publicznych, w ktérych bardzo czesto
przekraczano termin zakoriczenia prac oraz budzet kosztow projektu. Wady modelu tradycyjnego byty po-
wszechnie znane, jednak krytycy PFl wskazywali, ze prawdziwg motywacja rzadu przy popieraniu PFl byto da-
zenie do odrobienia wieloletnich zaniedban inwestycyjnych w sferze infrastruktury spotecznej bez szybkiego
powiekszania dtugu publicznego®.

Zdaniem krytykéw PFl, decydujaca przestanka do stosowania tej formuty inwestycji byt zatem motyw fiskalny
a nie efektywnos¢. Projekty PFI miaty czesto zapewnione wsparcie finansowe rzadu w postaci gwarancji kredy-
towych lub subsydiow (w przypadku infrastruktury samorzadowej), co miato wptyw na rachunek ich optacal-
nosci i w procesie wyboru mogto przechyli¢ szale na korzys¢ wariantu PFI.

W efekcie formuta PFl byla wykorzystywana na szeroka skale, ale w sposéb dos¢ mechaniczny, niejako
przy apriorycznym zatozeniu, ze jej zastosowanie w kazdym projekcie zapewni automatycznie lepszg efektyw-
nos¢ niz wariant budzetowy. Przy tym podejsciu poréwnawczy rachunek optacalnosci (ocena VM) tracit sita
rzeczy na znaczeniu, gdyz stawat sie w wiekszym stopniu formalnoscig niz rzeczywistym czynnikiem decyzyj-
nym?. Formuta PFI byfa wiec nierzadko stosowana w projektach, ktére nie oferowaty wyraZznego potencjatu dla
uzyskania VM. Jednoczesnie przeciwnicy PFl podwazali metodologie oceny VM jako niewiarygodna i podda-
wang manipulacji przez wykonawcéw, ktérymi z reguty byli konsultanci zewnetrzni.

W sumie przez wiekszos¢ okresu rzadoéw Partii Pracy, szczegdlnie w latach przywddztwa Tonego Blair'a
(1997-2007), aktywnos$¢ programu PFI byta bardzo wysoka. Temu zjawisku towarzyszyta coraz bardziej za-
ostrzajaca sie debata publiczna na temat bilansu korzysci i kosztow stosowania ppp/PFl w sferze inwestydji

1 Por. HMTreasury, Value for Money Assessment Guidance, August 2004.

2 Uregulowanie to byto wynikiem transpozycji do brytyjskiego porzadku prawnego Dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 roku w sprawie koordynacji udzielania zamdwien publicznych na roboty budow-
lane, dostawy i ustugi.

*  Termin PFI (Private Finance Initiative) odnosi sie do najwazniejszej formy projektow ppp w Wielkiej Brytanii. Projekty PFl,
realizowane gtéwnie w sektorach infrastruktury spotecznej (zwtaszcza w szkolnictwie i w stuzbie zdrowia), zdomino-
waty catkowicie brytyjskie ppp pod wzgledem ilosciowym, stad praktycznie ppp i PFl w Wielkiej Brytanii utozsamity sie
ze soba. Formalnie rzecz biorac, ppp jest tam jednak pojeciem szerszym, obejmujacym jeszcze m.in. joint-ventures,
czyli projekty zaktadajace tworzenie spétek projektowych o mieszanym statusie wiasnosciowym.

4 Byto to mozliwe w przypadkach, gdy aktywa i pasywa prywatnych spotek projektowych (SPV) prowadzacych projekty
PFI wykazywano w ksiegowosci oraz w statystyce makroekonomicznej, poza bilansem sektora publicznego. Reguty
ksiegowania oraz ewidencji statystycznej projektéw ppp sa skomplikowanym zagadnieniem, o ktorym sie debatuje
od poczatku stosowania ppp na polu inwestycji publicznych.

> Formalistyczne podejscie do analizy VfM znajdowato m.in. wyraz w przywiazywaniu przesadnego znaczenia do jej aspektu
ilosciowego, przy jednoczesnym pomniejszaniu roli analizy jakosciowej (Zob. kolejny punkt niniejszego komentarza).
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infrastrukturalnych®. Debata ta odwotywata sie z oczywistych wzgledéw do przyktadéw realnych projektéw

PFI, w tym do stosunkowo nielicznych, ale gtosnych przypadkoéw ich niepowodzen. Pozostawata ona zarazem

pod silnym wptywem emocji oraz pogladdéw politycznych i ideologicznych uczestnikow.

Zasady dokonywania oceny VM w projektach PFI wprowadzone w roku 2004 i potwierdzone w roku 2006

nalezy w opisanych okolicznosciach uznac za prébe umocnienia racjonalnych podstaw brytyjskiego programu

ppp, podjeta przez rzad zaréwno z powoddw ekonomicznych, jak i politycznych.

Generalne zatozenia ,Wytycznych do oceny Value for Money” mozna podsumowac nastepujaco.

1. Sektor publiczny ma do dyspozycji rozne warianty realizacji przedsiewziec¢ infrastrukturalnych. Podmioty
publiczne rozpatrujgce konkretne programy i projekty inwestycyjne powinny dokonywac¢ wyboru po-
miedzy wariantami ich realizacji w oparciu o rachunek ekonomiczny. Stuzacy do tego proces decyzyjny
powinien zapewnia¢, aby zaden wariant nie byt z géry preferowany.

2. PFl jest jednym z wariantéw realizacji projektéw, oferujgcym stronie publicznej potencjalne korzysci.
Jest to jednak wariant odpowiedni jedynie dla projektow o okreslonej charakterystyce, a w podreczniku
Wytyczne do oceny Value for Money” wskazywano na ogdlne cechy tych projektdw.

3. PFI powinno by¢ stosowane tylko wowczas, gdy w procesie planowania i przygotowania projektu zostanie
wykazane, ze daje on realne szanse uzyskania VfM, przy czym w podreczniku ,Wytyczne do oceny Value
for Money" okreslono najwazniejsze czynniki decydujace o mozliwosci osiagniecia VM (VM drivers”).

4. Proces wyboru wariantu realizacji projektu przez podmiot publiczny powinien by¢ prowadzony w taki
sposdb, aby mégt on podjac racjonalng decyzje przed ogtoszeniem przetargu na wykonanie projektu.

5. Sposéb ewidencji ksiegowej projektu PFI nie powinien wptywac na ocene VfM i nie moze stanowic ele-
mentu tej oceny.

6. VfM osiggane w wyniku realizacji projektow w formule PFI nie moze by¢ nastepstwem dziatar naruszaja-
cych normy spoteczne, w tym zwifaszcza pogorszenie warunkow zatrudnienia i wynagrodzenia pracow-
nikow transferowanych w wyniku projektu z sektora publicznego do sektora prywatnego.

Komentarz (str. 20) - Bartosz Korbus

Proces oceny VfM

Wytyczne do oceny Value for Money”z 2004 roku wprowadzity nowy, 3-stopniowy proces oceny VM w projek-
tach PFI. Podejécie to zostato utrzymane w zasadzie bez zmian w nowelizacji dokumentu z 2006 roku.

Nalezy podkresli¢, ze proces uregulowany w ,Wytycznych do oceny Value for Money” odnosi sie tylko do pro-
jektow, ktére zostaty juz wstepnie zidentyfikowane jako odpowiednie dla zastosowania PFl i dajgce podsta-
wy do przewidywania, ze zapewnig one uzyskanie VfM. Wstepna identyfikacja nastepuje zatem jeszcze przed
zainicjowaniem wiasciwego procesu oceny VfM, na etapie formutowania strategii inwestycyjnej poszczegol-
nych ministerstw oraz analizy i ustalenia priorytetow wynikajacych stad poszczegdlnych zadan. W tej fazie
postepowania gtéwnym narzedziem metodologicznym dla oceny planowanych przedsiewzie¢ powinna byc
,Zielona Ksiega” Ministerstwa Skarbu, zawierajgca ogolne wytyczne dla analizy ekonomicznej wszystkich dzia-
tarh wymagajacych wydatkowania funduszy publicznych’. Zasadniczo ,Wytyczne do oceny Value for Money”
sq rozwinieciem i uszczegétowieniem regut zawartych w,Zielonej Ksiedze" dla projektow PFI.

Ocena VfM na | etapie procesu opisanego w,Wytycznych do oceny Value for Money” jest oceng dokonywana
na poziomie catego programu inwestycyjnego przez centralne jednostki ds. PFI w ministerstwach, $cisle po-
wigzang z procedura planowania alokacji srodkéw budzetowych. Celem tej oceny jest pogtebienie rozpozna-
nia ramowych zadan w obszarze inwestycji publicznych pod katem odpowiedniosci i szans zastosowania PFI
dla ich efektywnej realizacji. W ramach poszczegdinych programéw sg juz wstepnie definiowane konkretne
projekty, ale nie sg jeszcze indywidualnie oceniane z punktu widzenia PFI.

Ocena VfM na |l etapie procesu przeprowadzana jest juz na poziomie projektu przez zespoty projektowe dzia-
tajace wewnatrz instytucji publicznych, odpowiedzialnych za realizacje planowanego projektu (procuring
authorities). Moze to by¢ ministerstwo, centralna agenda rzadowa lub instytucja samorzadowa.

Celem oceny na tym etapie jest definitywne potwierdzenie, ze projekt ma potencjat do uzyskania VM. Planowa-
ne inwestycje z potwierdzong VfM zostajg wprowadzone na rynek inwestycyjny w formule PFl przez publikacje
ogtoszenia o przetargu na wykonanie zadania w Dzienniku Urzedowym UE.

°  Nalezy wyjasni¢, ze pewien spadek aktywnosci programu PFI w latach 2007-2010, gdy premierem byt George Brown,
nie wynikat ze zmiany podejscia Labour Party do stosowania ppp, ale byt w gtéwnej mierze nastepstwem globalnego
kryzysu finansowego i gospodarczego.

7 Por.HM Treasury, The Green Book. Appraisal and Evaluation In Central Government, 2003.
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Ocena VM na | i Il etapie odbywa sie wedtug jednolitej metodologii, uwzgledniajacej elementy analizy ja-
kosciowej i ilosciowej®. Scisle rzecz ujmujac, Wytyczne do oceny Value for Money” zawierajg szczegdtowy
opis tylko metodologii oceny jakosciowej. Narzedziem oceny ilosciowej byt arkusz kalkulacyjny w programie
MS Excel wraz z osobnym podrecznikiem uzytkownika. Zasady procesu oceny moéwity jednak wyraznie, ze
rezultat oceny VfM na i Il etapie jest tacznym wynikiem oceny jakosciowej i ilosciowej. Rezultatowi oceny oraz
wynikajacej stad rekomendacji odnosnie do zastosowania formuty PFI lub jej odrzucenia musiato towarzyszy¢
uzasadnienie, do ktérego przywigzywano szczegdlng uwage w przypadkach, gdy wyniki oceny byty niejedno-
zZnaczne, np. ocena jakosciowa dawata inne wskazanie niz analiza ilosciowa.

Ocena VfM na Il etapie procesu wprowadzonego przez Wytyczne do oceny Value for Money” ma inny cha-
rakter niz ocena dokonywana na poprzednich etapach. W zatozeniu polega ona na biezacym, ciagtym moni-
torowaniu przebiegu postepowania ofertowego (przetargu) na wykonanie projektu, w celu upewnienia sie,
Ze jej wynik uzyskany przed rozpoczeciem postepowania jest caty czas aktualny i nie wymaga zmiany w Swietle
rozwoju sytuacji na rynku inwestycyjnym. W praktyce ewentualnos¢ zmiany wyniku oceny VEM na tym etapie
jest brana pod uwage tylko w razie bardzo powaznych zaburzen rynkowych, wobec ktérych pierwotna analiza
stafaby sie catkowicie niemiarodajna. Proces oceny VfM formalnie koriczy sie w momencie zamkniecia finan-
sowego projektu.

Podsumowujac, Wytyczne do oceny Value for Money” wprowadzity po raz pierwszy w brytyjskim programie
ppp jednolity proces i zestaw kryteriéw do oceny VM we wszystkich projektach rozpatrywanych pod katem
mozliwosci zastosowania PFl. Caty proces zostat tez wzmocniony pod wzgledem realnej wagi oceny VfM
w procesie decyzyjnym prowadzacym do wyboru formuty realizacji projektow inwestycyjnych w infrastruk-
turze publicznej.

Bardzo wazna zmiang w stosunku do sytuacji z okresu poprzedzajgcego wydanie ,Wytycznych do oceny Value
for Money"byto zwtaszcza przyspieszenie procesu oceny VM w potencjalnych projektach PFl. Poprzednio ana-
liza VfM prowadzona byta praktycznie przez caty czas postepowania ofertowego, a jej formalne zakoriczenie
miato miejsce bezposrednio przed podpisaniem umowy projektu z preferowanym oferentem. Na tym etapie
mozliwos¢ wycofania sie strony publicznej z wariantu PFI byfa juz w zasadzie czysto teoretyczna. W nowym
procesie ocena VM musiata by¢ praktycznie sfinalizowana przed wprowadzeniem projektu na rynek.

Komentarz (str. 17) - Bartosz Korbus

Ocena jakosciowa i ilosciowa VfM

Proces oceny VfM, jaki zostat wdrozony w brytyjskim programie ppp w 2004 roku i nastepnie utrzymany w obo-
wigzujacym do dzi$ znowelizowanym dokumencie z 2006 roku, okreslit po raz pierwszy reguty wykonywania
w sposob spéjny i uporzadkowany oceny VEM od strony jakosciowej i ilosciowej.

Sytuacja panujaca w tym zakresie wczesniej byta mato klarowna. Ocena VfM byfa zazwyczaj przeprowadza-
na w trakcie przygotowania projektow PFI, tyle Zze zasady wykonywania tej oceny nie byty ujednolicone,
a tylko niektore jej elementy zostaty formalnie unormowane przez Ministerstwo Skarbu. Otwierato to pole
dla zarzutéw ze strony przeciwnikow PFI, ktérzy podwazali wiarygodnos¢ wykonanych analiz, twierdzac,
ze wykazana przy ich pomocy wyzsza efektywnos¢ PFI byfa jedynie efektem manipulacji metodologicznych,
np. przyjmowania zatozen sztucznie preferujgcych rozwiagzanie pozabudzetowe.

Ogolnie biorgc, w ocenie VM dominowato podejscie ilosciowe, oparte na tworzeniu tzw. komparatora sektora
publicznego (Public Sector Comparator, PSC). Podejscie to polega na wykonywaniu poréwnawczego rachun-
ku optacalnosci roznych wariantdw realizacji projektu, w ktérym szacowany badz rzeczywisty koszt wykonania
projektu w formule PFI° poréwnywany jest z wartoscig PSC, czyli z hipotetycznym kosztem realizacji danego
projektu przez strone publiczng w trybie konwencjonalnego zaméwienia publicznego.

Metodologia PSC jest rowniez obecnie powszechnie przyjetym na swiecie narzedziem oceny VfM w projek-
tach ppp, jednak sposéb wykorzystania tego narzedzia analitycznego pozostaje caty czas zrodtem kontro-
wersji. Analiza ilosciowa ma z punktu widzenia uczestnikdw projektu inwestycyjnego wiele pluséw. Przynosi

8 Problem wzajemnych relacji miedzy jakosciowsa i ilosciowg analizg VfM jest blizej wyjasniony w kolejnym punkcie ko-
mentarza.

®  Koszt szacowany ustalany jest w drodze symulacji wartosci ofert potencjalnych wykonawcow prywatnych (,shadow bids"),
natomiast koszt rzeczywisty wynika z faktycznie juz otrzymanych ofert. Wybdr podejscia zalezy od momentu, w ktérym
analiza jest wykonywana, czy ma to miejsce na wczesnym etapie przygotowan, gdzie trzeba opierac sie na szacunkach, czy
na etapie postepowania przetargowego mozna juz prowadzi¢ rachunek na bazie faktycznych ofert (dodatkowym plusem
jest tu mozliwos¢ porédwnania réznych ofert). Istotng niedogodnoscig analizy prowadzonej juz w trakcie przetargu jest
oczywiscie fakt, ze ma ona miejsce w chwili, gdy projekt zostat juz wprowadzony na rynek inwestycyjny.

Wrd¢ do tekstu gtdwnego...
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ona wynik w konkretnej postaci liczbowej, co nadaje catej analizie charakter czysto ekonomiczny oraz kojarzy
sie z doktadnoscia i obiektywizmem. Owa atrakcyjnos¢ analizy ilosciowej ma jednak istotny minus, ktory dat
sie wyraznie zauwazy¢ w brytyjskich projektach PFI. Typowa sytuacja w analizie VM, prowadzonej w zwiazku
z tymi projektami, byto catkowite skupianie sie na stronie ilosciowej analizy. Jedli wyliczenie komparatora PSC
wskazywato na wyzszy koszt projektu w formule budzetowej w poréwnaniu z wariantem PFI, w zasadzie auto-
matycznie przesadzato to sprawe wyboru na korzys¢ PFI.
Problem z przywigzywaniem nadmiernej wagi do analizy ilosciowej VfM polegat i nadal polega na tym, ze nie
dostrzegano, Swiadomie badz nie, jej powaznych ograniczen. Wiarygodnos¢ i doktadnos¢ wyniku analizy ilo-
Sciowej sg prosta funkcjg jakosci danych i zatozen przyjetych do rachunku optacalnosci projektu oraz popraw-
nosci konstrukcji samego narzedzia analitycznego. Wykonanie poréwnawczej analizy optacalnosci réznych
wariantéw projektu infrastrukturalnego jest czynnoscig wymagajaca prognozowania licznych wielkosci ekono-
micznych na okres kilkudziesieciu lat oraz modelowania i dokonywania przeksztatceri danych oraz wskaznikdw
przy pomocy metod, ktére praktycznie zawsze zawierajg elementy dyskusyjne i poddajace sie subiektywnej
ocenie. W przypadku projektéw ppp dodatkowym aspektem pogtebiajgcym pewng niejednoznacznosc wyni-
ku analizy VfM jest fakt, ze jej kluczowym elementem jest skomplikowana analiza ryzyka.
Nowy proces oceny VfM, jaki brytyjskie Ministerstwo Skarbu wprowadzito w 2004 roku, miat na celu wyelimino-
wanie lub przynajmniej ograniczenie stabosci wystepujacych wczesniej w tej dziedzinie.
Przede wszystkim wprowadzono ocene ilosciowa do zintegrowanego procesu catosciowej oceny VIM
w projektach PFI, z wyraznym podkresleniem, Ze kryteria jako$ciowe tworzg podstawe i ramy catego procesu.
Po drugie, ujednolicono metodologie oceny ilosciowej, wprowadzajac obowigzkowy i standardowy arkusz
kalkulacyjny dla analizy poréwnawczej kosztéw wariantu konwencjonalnego (Conventional Procurement, CP
Option) z kosztami wariantu PFI (PFI Option). Tak skonstruowany proces oceny VM miat zapewnic przejrzysty
wybor wariantu PFl do realizacji inwestycji infrastrukturalnych. Zostat on jednoznacznie oparty na kryterium
efektywnosci ekonomicznej i nie faworyzowat zadnej z opcji. Miat on zarazem przywroci¢ wiasciwa role kry-
teriom strategicznym/jakosciowym i zapobiega¢ nadmiernemu sugerowaniu sie wynikami analizy ilosciowej
przez decydentéw publicznych.
Wytyczne do oceny Value for Money” w znowelizowanej wersji z 2006 roku zawierajg opis catego procesu
oceny VM, ktéry na |'i Il etapie ma charakter mieszany, tzn. obejmuje zaréwno ocene jakosciowa, jak i iloscio-
wa'%. Zgodnie z dokumentem, ocena jakosciowa polega na weryfikacji przez strone publiczng odpowiedniosci
formuty PFI do realizacji programu lub projektu inwestycyjnego przez udzielenie odpowiedzi na ustrukturyzo-
wany zestaw pytan (okoto 50 pytan na | etapie i okoto 60 pytar na Il etapie procesu). Pytania na obu etapach
oceny podzielone sg na 3 grupy.

1. Wykonalnos¢ (Viability) — odpowiedzi na tym etapie majg zweryfikowac, czy charakter zadania inwesty-
cyjnego i ustugowego stwarza dobre warunki do zastosowania formuty PFl i uzyskania VfM przez strone
publiczna.

2. Pozadalnos¢ (Desirability) — odpowiedzi na tym etapie maja przyblizy¢ decydenta publicznego do sfor-
mufowania wniosku, czy formuta PFI daje wieksze szanse na uzyskanie VM niz formuta konwencjonalna
(np. w wyniku bardziej efektywnej alokacji ryzyka).

3. Osiggalnosc (Achievability) — odpowiedzi na tym etapie maja pozwoli¢ na ocene, czy dane przedsiewzie-
cie pozwoli na rzeczywiste osiggniecie VfM, m.in. z uwagi na faktyczne zainteresowanie projektem rynku
inwestycyjnego oraz mozliwosci skutecznego zarzadzania projektem przez strone publiczna.

Analiza ilosciowa pozostata nadal waznym sktadnikiem nowego procesu oceny VIM, tyle Zze proces ten natozyt
na decydentéw publicznych obowigzek poréwnywania i konfrontowania wynikéw tej analizy z wnioskami
wyciggnietymi z oceny prowadzonej wedtug kryteridw jakosciowych. Kontrowersje wokot wiarygodnosci wy-
nikéw analizy ilosciowej VM trwaty jednak nadal, co doprowadzito w grudniu w 2012 roku, w momencie refor-
my programu PFl, do zawieszenia przez Ministerstwo Skarbu wymogu stosowania standardowego narzedzia
analizy ilosciowe;.

10 Il etap oceny VfM, zgodnie z nowym procesem, nie ma w zasadzie charakteru analitycznego. Faktycznie proces mozna
uznac za sfinalizowany na Il etapie, gdyz uzyskanie pozytywnego wyniku w zakresie VfM oferowanego przez wariant
ppp prowadzi do ogtoszenia postepowania przetargowego dla projektu w tej wiasnie formule. Na Il etapie, réwnolegle
7 procesem ofertowym, prowadzony jest ciggly monitoring sytuacji rynkowej na wypadek nadzwyczajnych zaburzen
na rynku budowlanym i inwestycyjnym.
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Komentarz (str. 12) - Marcin Wawrzyniak

Polskie partnerstwo publiczno-prywatne a PFI

Model PFI stanowiacy podstawe do rozwazan nad VM, przedstawionych w komentowanym opracowaniu,
jest punktem odniesienia dla wielu systemdw ppp rozwijanych do lat 90. w Europie. Polski system ppp w wa-
skim znaczeniu tego stowa, obejmujacy Ustawe o ppp i Ustawe koncesyjna takze nawigzuje do modelu,optaty
za dostepnosc’, ponoszonej na rzecz strony prywatnej jako zasadniczego wynagrodzenia partnera naleznego
za zaprojektowanie, finansowanie, budowe infrastruktury i jej eksploatacje, zgodne z ustalonym standardem
Swiadczenia ustug. Wspotpraca ta, obejmujgc szeroki zakres zadan i znaczne zaangazowanie finansowe obu
stron, dotyczy relatywnie dtugich okresow — 15 czy 30 lat. W naszym systemie prawnym, zgodnie z art. 24 ust. 1
Ustawy koncesyjnej, okres, na ktéry zostaje zawarta umowa koncesji, powinien uwzglednia¢ zwrot nakfadéw
koncesjonariusza poniesionych w zwigzku z wykonywaniem koncesji i nie moze by¢ dtuzszy niz 30 lat w przy-
padku koncesji na roboty budowlane lub nie moze by¢ dtuzszy niz 15 lat w przypadku koncesji na ustugi. Jednak
ograniczenie to nie jest bezwzgledne, a w przypadku, gdy przewidziany okres zwrotu naktadéw koncesjona-
riusza, poniesionych w zwigzku z wykonywaniem koncesji, jest dtuzszy niz wskazano powyzej, umowa moze
zosta¢ zawarta na dtuzszy okres. W tym kontekscie warto, wykazujac zasadnos$¢ przedtuzenia umowy, oprzec
sie na analizach ekonomicznych i prawnych, w tym podatkowych, dotyczacych zasad, na jakich koncesjona-
riusz, przy poszanowaniu modelu podziatu ryzyka ekonomicznego swoistego dla koncesji (art. 1 ust. 3 Ustawy
koncesyjnej), jest w stanie uzyskac uzasadniony zwrot poniesionych naktadéw wraz z zasadnym zyskiem, ktére-
go oczekiwang skale wskazuje partner w ofercie po przeprowadzeniu negocjacji. Wobec przywotanego zapisu
ustawodawca stusznie nie zdecydowat sie na wdrozenie podobnych ograniczer dla uméw o ppp, w ktérych
podziat zadan i ryzyk, a wiec i model wynagrodzenia partnera prywatnego oraz czas wspotpracy, moze byc
ksztattowany bardziej elastycznie, niz ma to miejsce w przedsiewzieciach koncesyjnych.

Komentarz (str. 12) - Marcin Wawrzyniak

Przedmiot wspétpracy i forma organizacyjna partnera prywatnego

Przedmiotem partnerstwa publiczno-prywatnego jest wspdlna realizacja przedsiewziecia oparta na podziale za-
dan i ryzyk pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym (art. 1 ust 2 Ustawy o ppp). Przy czym
inwestycja obejmowac moze budowe lub remont obiektu budowlanego, ewentualnie samo swiadczenie ustug.
W praktyce jednak trudno wyobrazi¢ sobie mozliwos¢ swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej lub wykona-
nie innego zadania publicznego bez minimalnego choc¢by zaangazowania inwestycyjnego. Przedmiotem ppp,
zgodnie z art. 2 pkt 4 Ustawy o ppp, moze by¢ rowniez wykonanie dziefa, w szczegdlnosci wyposazenie sktadnika
majatkowego w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznos¢ lub inne swiadczenie, zawsze jednak
potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem skfadnikiem majatkowym, ktéry jest wykorzystywany do realizadji
przedsiewziecia publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany. Wydaje sie, Zze takie zarysowanie potencjatu
wsptpracy w petni odpowiada zakresowi zadar, jakie strona prywatna wykonuje w ramach projektéw PFI.
Kazda ze stron moze, zgodnie z art. 3 ust 5 Ustawy o ppp, wnies¢ wktad wiasny polegajacy w szczegdlnosci
na poniesieniu czesci wydatkdw na realizacje przedsiewziecia. Jednak tradycyjnie to strona publiczna zobowia-
zuje sie w ramach wspotpracy do sfinansowania doptat do ustug $wiadczonych przez partnera prywatnego
w ramach przedsiewziecia, a w szczegdlnosci do wniesienia skfadnika majatkowego. Jest to zazwyczaj lokali-
zacja dla przygotowania procesu zaprojektowania i budowy, a nastepnie eksploatacji infrastruktury stuzacej do
realizacji zadan stawianych partnerstwu. Najwazniejszym obowigzkiem strony prywatnej, konstytutywnym dla
umowy o ppp, jest zobowigzanie do poniesienia w catosci albo w czesci wydatkdw na realizacje umowy lub
zapewnienie poniesienia ich przez osobe trzecig (art. 7 Ustawy o ppp). W zamian za wykonanie swych zadan
w ramach realizacji przedsiewziecia partner pobiera wynagrodzenie, ktére zalezy przede wszystkim od rzeczy-
wistego wykorzystania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu ppp.

Nieco inaczej niz przedstawiono to w komentowanym opracowaniu, polski ustawodawca pozostawia pet-
ng swobode w zakresie struktury i wzajemnych powigzari podmiotéw wystepujacych po stronie sektora
prywatnego, stawiajac jedynie wymog posiadania statusu przedsiebiorcy. W praktyce faktycznie bedg to
podmioty dysponujace szczegdlnymi umiejetnosciami i doswiadczeniem pozwalajacym na jak najsprawniej-
sze wykonanie powierzonego im elementu zadania, ktére juz na etapie ubiegania sie o kontrakt (stosownie
do zmodyfikowanych Ustawa o ppp trybdw uregulowanych w Ustawie Prawo zamdwien publicznych'") zawia-

" Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdwien publicznych (Dz. U.z 2004 r. Nr 223, poz. 1655 ze zm.).
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zujg konsorcja lub powotuja wspdlnie spétke kapitatowa, ktéra ubiega sie o uzyskanie zamdwienia jako samo-
dzielna osoba prawna, stanowigca jednak ekonomiczne oddziatywanie swych udziatowcdw (special purpose
company). Spdtka taka po uzyskaniu kontraktu oraz zrealizowaniu czesci zadar w ramach umowy o ppp, moze
by¢ przedmiotem dalszego obrotu (sprzedazy akcji lub udziatdéw) bez naruszania trwatosci wiezdw taczacych
ja z podmiotem publicznym, co jednak jest ekonomicznie satysfakcjonujace dla pierwotnych udziatowcow/
akcjonariuszy, jak i instytucji finansujacych realizacje umowy o ppp.

Najblizszy modelowi PFI w polskich warunkach wydaje sie by¢ model wynagrodzenia oparty na faktycznej
dostepnosci przedmiotu partnerstwa, z ktérg to wigze sie gtownie wynagrodzenie pieniezne partnera po-
chodzace bezposrednio z budzetu podmiotu publicznego, co, zgodnie z art. 4 ust. 2, przesgdza, ze do wyboru
partnera prywatnego i umowy o ppp stosuje sie przepisy Ustawy Prawo zamowien publicznych w zakresie
nieregulowanym w Ustawie o ppp. Jezeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania
pozytkéw z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego albo przede wszystkim to prawo wraz z zapfata
sumy pienieznej, do wyboru partnera prywatnego i umowy o ppp stosuje sie przepisy Ustawy koncesyjnej
w zakresie nieuregulowanym w Ustawie o ppp (art. 4 ust. 1). Naturalnie, umowa o ppp musi okresla¢ skutki
nienalezytego wykonania i niewykonania zobowiazania, w szczegolnosci kary umowne lub obnizenie wyna-
grodzenia partnera prywatnego lub spotki celowej powotanej w celu realizacji umowy o ppp.

Komentarz (str. 13) - Marcin Wawrzyniak

Optata zbiorcza a optata za dostepnos¢ w warunkach polskich

W swoim zatozeniu opfata na rzecz partnera prywatnego przypomina¢ ma w sensie ekonomicznym optate
zbiorcza (unitary payment) wystepujaca w ramach przedsiewzie¢ PFl, pokrywajaca sptate kapitatu i odsetek
od zadtuzenia oraz zwrot dla udziatowcow z sektora prywatnego (co tacznie w duzej mierze sptaca zaciggnie-
te na poczatku zadtuzenie przeznaczone na sfinansowanie prac w fazie budowy), powiekszonej o ptatnosci
za $Swiadczone ustugi. Wyptaty z tytutu opfaty zbiorczej rozpoczynaja sie zwykle po zakoriczeniu robdt bu-
dowlanych wraz z rozpoczeciem $wiadczenia ustug, po czym sg kontynuowane przez okres obowigzywania
kontraktu. Jej wysokos¢ jest powigzana ze spetnieniem przez partnera zasad ustalonych w umowie o ppp i naj-
czesciej zatagczonym do niej ,Standardzie eksploatacyjnym”. Obowigzkiem strony publicznej jest stata kontrola
przestrzegania umowy przez strone prywatna w zakresie spoczywajacych na niej ryzyk i zadan oraz adekwatne
ksztattowanie naleznego jej wynagrodzenia (réwniez pomniejszenie w razie wystapienia nieprawidtowosci).
Zatozenia ekonomiczne modelu ,optaty za dostepnosc¢” zwanego réwniez, prawdziwym ppp” s spdjne z zato-
zeniem modelu PFl, jednak polskie uwarunkowania formalnoprawne nie catkiem przystaja do praktyki opisanej
w komentowanym opracowaniu.

W tym kontekscie warto przywota¢ prawomocne orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
(I FSK 614/13), wydane po rozpoznaniu w dniu 13 marca 2014 r. na rozprawie w Izbie Finansowej skargi kasa-
cyjnej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 grudnia 2012 r. sygn. akt
Il SA/Wa 936/12 w sprawie ze skargi na interpretacje indywidualng Ministra Finanséw z dnia 31 pazdziernika
2011 r. w przedmiocie podatku od towardw i ustug zwigzang z mozliwoscia ponoszenia jednolitej optaty za
dostepnos¢ w projekcie drogowym.

Orzeczenie dotyczyto sposobu opodatkowania wynagrodzenia w ramach tzw. ,opfaty za dostepnos¢” w pro-
jekcie drogowym ppp, a w szczegolnosci tego, czy obowigzek podatkowy w podatku VAT w odniesieniu
do wieloletnich rozliczerh z gming z tytutu wybudowania i eksploatacji drogi bedzie powstawat na zasadach
0gdlnych okreslonych wart. 19 ust. 1, ust. 4 oraz ust. 5 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow
i ustug (Dz. U. nr 54, poz. 535 ze zm., dalej,Ustawa o VAT"), tj. w momencie kazdorazowego wystawiania faktury
VAT z tytutu optaty za dostepnosc¢ w okresie eksploatacji drogi.

Przedsiebiorca, zainteresowany analizowang kwestia, wskazat, ze ztozyt oferte gminie w postepowaniu doty-
czacym wyboru partnera prywatnego do realizacji przedsiewziecia zwigzanego z wybudowaniem oraz eks-
ploatacja drogi publicznej. W przypadku wyboru spotki zosta¢ miata zawarta umowa o ppp, zgodnie z Ustawa
o ppp. W ramach umowy partner miat by¢ zobowigzany do opracowania dokumentacji organizacji robdt i bu-
dowy oraz uzyskania zezwolenr i innych dokumentéw niezbednych do wybudowania drogi zgodnie z har-
monogramem, a nastepnie eksploatacji tej infrastruktury. Partner miat by¢ zobowigzany do eksploatacji drogi
(lub jej odcinka), poczynajac od dnia jej otwarcia w sposdb staty i nieprzerwany, zgodnie ze szczegotowymi
instrukcjami okreslonymi w umowie. W ramach eksploatacji partner miat by¢ zobowigzany do utrzymania
drogi, w tym wykonania remontéow okresowych. Etap eksploatacji przedmiotu partnerstwa miat trwac 18 lat.
Zatozeniem (ostatecznie niezawartej) umowy o ppp byto, aby w celu realizacji umowy gmina na czas realizacji
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budowy oraz eksploatacji drogi przekazata partnerowi pas drogowy w formie umowy uzyczenia (jako wktad
wiasny podmiotu publicznego). Partner w okresie obowigzywania umowy, lecz nie wczesniej niz po przekaza-
niu mu pasa drogowego, miat petic¢ funkcje zarzadcy drogi, zgodnie z postanowieniami art. 19 ust. 7 Ustawy
o drogach publicznych.

Spotka celowa partnera prywatnego zadeklarowata przejecie wiekszosci ryzyk budowy drogi oraz wiekszg
cze$¢ ryzyka zapewnienia jej dostepnosci dla uzytkownikdéw. Gmina nie miafa ponosi¢ zadnych wydatkow
w okresie od dnia rozpoczecia budowy do dnia otwarcia drogi, zatem nie zostato przewidziane osobne wyna-
grodzenie zwigzane z etapem wybudowania drogi, a jedynie z jej eksploatacja. W planowanym przedsiewzie-
ciu ppp, do dnia rozpoczecia okresu eksploatacji partner prywatny nie mogtby zgda¢ od gminy wyptaty wyna-
grodzenia z tytutu wybudowania drogi. Wypfata wynagrodzenia z tytutu realizacji umowy nastepowac miata
z dotu za kazdy kolejny kwartat okresu eksploatacji drogi, poczawszy od rozpoczecia okresu eksploatacji catej
drogi. Wysoko$¢ wynagrodzenia partnera prywatnego uzalezniona miata by¢ od zapewnienia w okresie eks-
ploatacji okreslonego standardu drogi oraz jej dostepnosci dla okreslonych w umowie uzytkownikdw. Kwar-
talne wynagrodzenie miato by¢ skalkulowane w sposéb rekompensujacy koszty wybudowania drogi, koszty
jej eksploatacji (w tym koszty utrzymania i remontow), koszty ubezpieczenia drogi, koszty finansowe kredytéow
zaciggnietych na realizacje przedsiewziecia oraz koszty administracyjne spotki/partnera prywatnego zwigzane
z realizacja przedsiewziecia oraz jego zysk zaktadany dla poprawnej realizacji przedsiewziecia. W ocenie po-
tencjalnego partnera prywatnego, to nie ustuga wybudowania drogi miata by¢ celem realizacji umowy o ppp,
a jedynie stanowita jedno ze $wiadczer pomocniczych do realizacji przedsiewziecia bedacego przedmiotem
umowy, jakim miato by¢ wyswiadczenie na rzecz gminy ustugi kompleksowej, polegajacej na zapewnieniu do-
stepnosci drogi w okresie eksploatacji. W zwigzku z powyzszym, w ocenie partnera prywatnego, kompleksowe
ustugi wykonywane na rzecz podmiotu publicznego powinny zosta¢ opodatkowane dla celdw VAT w sposob
jednolity, co oznacza, ze obowigzek podatkowy w ich przypadku bedzie powstawat na zasadach ogolnych
okreslonych wart. 19 ust. 1, ust. 4 oraz ust. 5 Ustawy o VAT, tj. w momencie kazdorazowego wystawiania faktury
VAT z tytutu opfaty za dostepnosc¢ w okresie eksploatacji drogi. Bytoby to spdjne z filozofig zaptaty,za faktyczna
dostepnos¢”na zasadach (unitarypayment) w sensie ekonomicznym, tj. optate zbiorcza wystepujacg w ramach
przedsiewzie¢ PFl, o ktérej mowa w komentowanym opracowaniu.

Niestety organ podatkowy uznat stanowisko strony za nieprawidtowe. Nie zgadzajac sie z otrzymang in-
terpretacja, niedoszty partner prywatny wezwat Ministra Finanséw do usuniecia naruszenia prawa. Organ,
po ponownym przeanalizowaniu sprawy, nie znalazt podstaw do zmiany udzielonej interpretacji. Wobec po-
wyzszego przedstawiciel sektora prywatnego wnidst skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego,
ktory w konsekwencji wskazat, ze zasadnicze znaczenie dla rozstrzygniecia rozpoznawanej sprawy ma odpo-
wiedz na pytanie, czy wykonane przez spotke (partnera prywatnego) ustugi w ramach umowy zawartej z gmi-
na (budowa drogi i jej dostepnos¢ w trakcie eksploatacji) stanowig elementy ustugi kompleksowej oraz kiedy
powstanie obowigzek podatkowy z tytutu swiadczenia tych ustug. Oddalajac skarge, sad pierwszej instandji
orzekt, ze swiadczone ustugi powinny by¢ traktowane odrebnie. Sad wskazat, Ze obowigzek podatkowy w po-
datku VAT w odniesieniu do ustugi wybudowania drogi powstanie na zasadach szczegdlnych, okreslonych
w art. 19 ust. 13 pkt 2 lit d Ustawy o VAT, natomiast obowigzek podatkowy w odniesieniu do ustugi eksploatacji
drogi bedzie powstawat na zasadach ogdlnych okreslonych w art. 19 ust. 1, ust. 4 oraz ust. 5 Ustawy o VAT,
tj. w momencie kazdorazowego wystawiania faktury VAT z tytutu opfaty za dostepno$¢ w okresie eksploatacji
drogi. Sad pierwszej instancji argumentowat, ze jezeli w sktad $wiadczonej ustugi wchodzi¢ beda czynnosdi,
ktdre nie stuza wytacznie wykonaniu ustugi gtéwnej, tzn. zasadniczej, lecz moga miec réwniez charakter samo-
istny, to nie ma podstaw dla traktowania ich jako elementu ustugi kompleksowej. W przedmiotowej sprawie,
mimo ze wszystkie czynnosci realizowane miaty by¢ kompleksowo w ramach jednej umowy i pobierane miato
by¢ za nie jedno wynagrodzenie, to ustugi te nie stanowig jednej ustugi ztozonej. Zdaniem sadu, aby uznac,
ze dana ustuga jest ztozona, winna sktadac sie ona z réznych swiadczen, ktoérych realizacja prowadzi do jedne-
go celu. W ocenie sadu, w opisanej przez spotke sytuacji, czynnosci wykonywane w ramach ustugi eksploatacji
drogi beda swiadczone na ukonczonej drodze. Zatem, w ocenie WSA, ustuga eksploatacji drogi nie jest nie-
zbedna do swiadczenia poprzedzajacej jg ustugi jej wybudowania.

Sad pierwszej instancji nie podzielit stanowiska podnoszonego przez podmiot zainteresowany uzyskaniem
jednolitej opfaty za dostepnos¢ i stwierdzit, ze art. 19 Ustawy o VAT nalezy interpretowac nie tylko w swie-
tle przepiséw podatkowych, ale takze w Swietle idei partnerstwa publiczno-prywatnego, poniewaz wskazana
Ustawa nie reguluje zasad opodatkowania podatkiem od towardw i ustug, i z uwagi na autonomicznos¢ prawa
podatkowego, nie ma wptywu na rozstrzygniecie w niniejszej sprawie. Stanowisko zaprezentowane przez WSA
nie spotkato sie z akceptacja przedsiebiorcy, zainteresowanego mozliwoscig naliczania ujednoliconej opfaty za
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dostepnos¢ w ramach umowy o ppp i w skardze kasacyjnej zaskarzyt on wyrok WSA, zarzucajac nieuzasadnio-
ne rozdzielenie kompleksowej ustugi spotki, sktadajacej sie z czynnosci polegajacych na wybudowaniu oraz
utrzymaniu w stanie umozliwiajgcym eksploatacje drogi publicznej.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej skarzaca argumentowata, ze swiadczy ustuge kompleksowa, ktérej
podstawowym celem jest zapewnienie dostepnosci do drogi w okresie jej eksploatacji, przy czym ustuga
ta obejmuje szereg czynnosci, m.in. budowe, finansowanie, utrzymanie i eksploatacje tej drogi. \Wedtug
stanowiska potencjalnego partnera prywatnego, zadnej z ww. czynnosci nie mozna jednoznacznie przyporzad-
kowac¢ dominujacego charakteru. Bezcelowe jest zatem wyszczegdlnianie z ustugi kompleksowej robét budow-
lanych. Ponadto, powotujac sie na definicje wynikajace z prawa budowlanego, w uzasadnieniu skargi stwier-
dzono, ze $wiadczona w ramach umowy o ppp ustuga bedzie miafa znacznie szerszy zakres niz ,wykonywanie
obiektu budowlanego w okreslonym miejscu” czy ,roboty budowlane”. Podniesiono réwniez, ze art. 19 Ustawy
o VAT nalezy interpretowac nie tylko w Swietle przepiséw podatkowych, ale takze w Swietle istoty partnerstwa
publiczno-prywatnego oraz przepiséw okreslajgcych zasady funkcjonowania tej formuty w polskim porzadku
prawnym. Interpretacja przepisow Ustawy o VAT, zgodnie z ktdrg obowigzek podatkowy bedzie powstawat
na zasadach ogolnych, okreslonych w art. 19 ust. 1,4 i 5 Ustawy o VAT, jest zgodna z dyrektywami ww. wykfadni
prawa. Z jednej strony w ocenie skarzacego taka interpretacja pozwala osiggnac¢ cele Ustawy o VAT i przepiséw
0 ppp, a z drugiej nie jest sprzeczna z przepisami prawa. Spotka wskazata, ze z przepisow Ustawy o ppp wynika,
iz podmiot prywatny bierze na siebie na wstepie m.in. ciezar finansowania catej inwestycji, ktéry nie mégtby byc
poniesiony w tym czasie z uwagi na ograniczenia budzetowe gminy. Dopiero pdzniej podmiot publiczny, uisz-
Czajac przez szereg lat optaty za dostepnos¢ do przedmiotu ppp niejako zwraca poniesione naktady na budowe,
finansowanie, utrzymanie i eksploatacje tegoz przedmiotu. Rzeczywiste wykorzystanie przedmiotu partnerstwa
nie nastepuje wiec w momencie oddania drogi do uzytkowania, ale przez szereg lat, gdy spdtka zapewnia ciggta
eksploatacje drogi. Ponadto skarzacy wskazywat, ze, zgodnie z przyjetym w danym stanie faktycznym modelem
wspdtpracy, nie miat otrzymac zadnego wynagrodzenia bezposrednio po wybudowaniu drogi z tego tytuty,
w zwigzku z czym nie jest w stanie okresli¢ podstawy opodatkowania, zgodnie z art. 29 ust. 1 Ustawy o VAT.
Wskazano, ze jedyna kwotg nalezng z tytutu sprzedazy, jaka wystepuje w stanie faktycznym sprawy jest wynagro-
dzenie nalezne partnerowi za $wiadczenie przedmiotowych ustug. Tylko ta kwota moze zatem stanowic obrdt
w rozumieniu art. 29 ust. 1 Ustawy o VAT, ktory stanowi¢ bedzie podstawe opodatkowania ww. $wiadczenia.

W ocenie NSA zarzuty skargi kasacyjnej nie sa zasadne, a zatem rozpoznawany $rodek odwotawczy podlega
oddaleniu. NSA wskazat, ze zasadniczym zagadnieniem spornym w przedmiotowej sprawie jest to, czy ustuga
wybudowania drogi i nastepnie jej eksploatacji jest ustuga kompleksowa, czy tez sg to dwie odmienne czynnosci.
Rozstrzygajac ten problem, warto podkresli¢, ze ani Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspodlnego systemu podatku od wartosci dodanej (dalej Dyrektywa 112)'?, ani poprzedzajaca ja Szosta
Dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstwa Panstw Cztonkowskich w odnie-
sieniu do podatkéw obrotowych (tzw. wspdlny system podatku od wartosci dodanej, ujednolicona podstawa
wymiaru podatku, dalej VI Dyrektywa)™, ani tez przepisy krajowe nie zawierajg definicji ztozonego i kom-
pleksowego swiadczenia. Brak réwniez szczegdlnych uregulowan dotyczacych przestanek uznawania
danego swiadczenia za Swiadczenie ztozone. W ocenie NSA koncepcja tzw. swiadczen ztozonych zostata wy-
pracowana w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci w Luksemburgu. Ocena, w jakich okolicznosciach Swiad-
czenia powigzane nalezy traktowac jako $wiadczenia jednolite oraz jak je zakwalifikowac, ksztattowana jest na
bazie orzecznictwa Trybunatu w zakresie swiadczen kompleksowych. Sitg rzeczy jest takze niezwykle kazuistyczna
i zawsze odnosi sie do konkretnego stanu faktycznego wystepujacego w sprawie.

Ponadto NSA wskazat, Zze, zgodnie z orzeczeniem Trybunatu', zasada jest to, ze kazde Swiadczenie ustug musi
by¢ zasadniczo uznawane za odrebne i niezalezne. Wyjatek od tej zasady wystepuje wtedy, gdy $wiadcze-
nie obejmuje jedna ustuge z uwzglednieniem ekonomicznej perspektywy. W takiej sytuacji nie powinno byc
ono sztucznie dzielone, co mogtoby prowadzi¢ do nieprawidtowosci w funkcjonowaniu systemu podatku VAT.
Trybunat wskazat, ze, pojedyncze $wiadczenie ma miejsce zwtaszcza wtedy, gdy jedna lub wiecej czesci sktado-
wych uznaje sie za ustuge zasadnicza, podczas gdy inny lub inne elementy traktuje sie jako ustugi pomocnicze,
do ktérych stosuje sie te same zasady opodatkowania co do ustugi zasadniczej. Ustuge nalezy uznac za ustuge
pomocnicza w stosunku do ustugi zasadniczej, jezeli nie stanowi ona dla klienta celu samego w sobie, lecz jest

2 Dz.U.UELZ11.122006 . Nr 341/1.
5 Dz U.UELZ13.06.1977 r.Nr 145/1.
" Wyrok z dnia 25 lutego 1999 r. w sprawie C-349/96 Card Protection Plan Ltd p-ko Commissioners of Custom and Excise.
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srodkiem do lepszego wykorzystania ustugi zasadniczej” Trybunat zaakcentowat perspektywe ekonomiczng
oraz ocene uwzgledniajaca perspektywe nabywcy'.

Zatem, w ocenie NSA, z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci mozna wysnuc¢ wniosek, ze faczgc poszcze-
gdlne dostawy czy swiadczone ustugi w jedno swiadczenie nie mozna zapominac, ze zasada wynikajaca z pra-
wa unijnego jest oddzielno$¢ i samodzielnos¢ poszczegdlinych dostaw czy ustug. Rozpoznawanie odrebnych
$wiadczen jako jednego kompleksowego swiadczenia ma wiec charakter wyjatkowy. Sad pierwszej instancji,
w ocenie NSA, trafnie wskazat, ze nalezy uwzglednia¢ ochrone podstawowych zasad opodatkowania podat-
kiem od towardw i ustug wymagajacych, by kazda dziatalnos¢ gospodarcza byfa traktowana w ten sam spo-
sob. Sprzeciwia sie to temu, by podmioty gospodarcze, dokonujace takich samych czynnosci, byty traktowane
odmiennie w zakresie poboru VAT.

Wobec przywotanej powyzej argumentacji NSA, odnoszac powyzsze wskazania na grunt stanu faktycznego
zwigzanego z analizowana sprawa, stwierdzono, ze Wojewddzki Sad Administracyjny trafnie uznat, ze ustuga
budowy drogi oraz ustuga eksploatacji tej drogi stanowia dwa oddzielne swiadczenia. Argumentacjg
przemawiajaca za takim stanowiskiem jest brak wykazania, ze przedmiotowe ustugi sg tak wzajemnie powia-
zane, ze ich rozdzielenie miatoby charakter sztuczny, prowadzac do pogorszenia funkcjonowania systemu VAT.
W ocenie NSA, mimo Ze kazde z objetych umowg o ppp $wiadczen zachowuje swojg uzytecznos¢, uwzgled-
niajac potrzeby gminy (podmiotu publicznego), jako przecietnego konsumenta, nie oznacza to jednak,
Ze ustugi te pozostaja ze soba nierozerwalnie ztaczone ekonomicznie. Przede wszystkim, kazda z tych czynno-
$ci moze by¢ realizowana przez inny podmiot. Nie ma tez $cistego zwigzku pomiedzy tymi ustugami.

Ponadto NSA wskazat, ze w jego ocenie umowa cywilnoprawna (ppp) nie moze zmienia¢ obowigzkéw po-
datkowych wynikajgcych z Ustawy. To, Ze strony stosunku cywilnoprawnego tak uksztattowaty swoje prawa
i obowiazki, i nie wyodrebnity w sposéb wyrazny wynagrodzenia z tytutu budowy drogi, doliczajac je do kwar-
talnego wynagrodzenia z tytutu eksploatacji drogi, nie moze doprowadza¢ do zmiany momentu powstania
obowiazku podatkowego w zakresie podatku od towardw i ustug. Ten moment zas precyzyjnie wyznaczyt
ustawodawca w art. 19 Ustawy o VAT. Rowniez potrzeby finansowe jednostki samorzadowej, wynikajace
z trudnosci budzetowych i ograniczent w zakresie poziomu dopuszczalnego zadtuzenia, nie moga wptywac
na okreslenie momentu powstania obowigzku podatkowego. W konsekwencji zajetego stanowiska NSA uznat,
ze wbrew argumentom autora skargi kasacyjnej, bez znaczenia dla oceny zasadnosci zarzutéw skargi kasacyj-
nej, ma tre$¢ Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Aktem prawnym, okresdlajagcym kwestie opodat-
kowania momentu powstania obowigzku podatkowego czy tez podstawy opodatkowania reguluje Ustawa
o podatku od towardw i ustug. Regulacji tych nie moze modyfikowa¢ wspomniana Ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym, ktéra przeciez opisuje inng problematyke.

Mimo przedstawionego powyzej, niekorzystnego dla rozwoju opfaty za dostepnos¢, stanowiska NAS, wcigz po-
dobnie jak ma to miejsce w projektach PFI, kluczowa dla uzyskania korzysci z wdrozenia tego projektu jest wiasci-
wa alokacja zadan i zwigzanych z nim ryzyk.

Komentarz (str. 13) - Marcin Wawrzyniak

Podzial zadan i ryzyk

Zrédfem efektywnosci wspotpracy opartej na partnerstwie publiczno-prywatnym, mimo relatywnie wysokiego
finansowania zaangazowanego przez strone prywatna jest optymalny podziat zadan i ryzyk w ramach wspot-
pracy, ktéry zapewnia stronie prywatnej mozliwosc¢ realizacji powierzonych jej zadan zgodnie z metodami
wypracowanymi na konkurencyjnym rynku. To na etapie projektowania, budowy i eksploatacji (udostepnienia)
podmiotowi publicznemu zamdwionej w ramach ppp infrastruktury lub ustugi strona prywatna moze wyge-
nerowac oszczednosci w procesie inwestycyjnym i eksploatacyjnym. Ponadto podmiot publiczny wynagradza
strone prywatna stosownie do osiggnietych przez nig efektow, mierzonych w catym okresie trwania umowy,
a nie bezposrednio po zrealizowaniu inwestycji, co wymaga statego procesu zarzadzania kontraktem i kontroli
wywigzywania sie partnera ze spoczywajacych na nim obowiazkéw. Zgodnie z art. 8. Ustawy o ppp, podmiot
publiczny ma prawo do biezacej kontroli realizacji przedsiewziecia przez partnera prywatnego. Zasady i szcze-
gotowy tryb przeprowadzania kontroli okresla umowa o ppp. W praktyce zapisy dotyczace kontroli wykonania
obowigzkdw przez strone publiczng bedg kluczowe dla uznania, ze umowa spetnia przestanki okreslone w art.
18a Ustawy o ppp w zakresie ponoszenia przez partnera prywatnego wiekszosci ryzyk budowy i dostepnosci.

15 Zob.Wyrok z dnia 27 pazdziernika 2005 r. w sprawie C-41/04 Levob Verzekeringen BV, OV Bank NV p-ko Staatssecretaris
van Financién oraz wyrok z dnia 29 marca 2007 r. w sprawie C-111/05, Aktiebolaget NN przeciwko Skatteverket.
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Kluczowe dla odpowiedniego podziatu zadan i ryzyk w ramach kontraktu jest odpowiednie zdefiniowanie
elementow ryzyka dzielonego w ramach umowy. W okreslaniu zatozerh umowy o ppp pomocne okaza¢ moze
sie Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikow
uwzglednianych przy ich ocenie na podstawie art. 18a ust. 2 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym'® (dalej RozpRyzyk). Akt wykonawczy do art. 18a Ustawy o ppp okresla zakres poszcze-
golnych rodzajéw ryzyka, majacych wpltyw na sposéb klasyfikacji zobowigzar wynikajacych z umoéw o ppp
oraz czynniki uwzgledniane przy ocenie ryzyka.

Zgodnie zRozpRyzyk, ryzyko budowy obejmuje zdarzenia powodujgce zmiane kosztow lub termindw wytwo-
rzenia nowych srodkéw trwatych lub ulepszenia juz istniejacych, w szczegdlnosci zwiazanych z opdznieniem
w zakonczeniu robét budowlanych. W obszarze ryzyka budowy miesci sie rowniez wystapienie niezgodnosci
z warunkami dotyczacymi ustalonych standardéw wykonania robét budowlanych. Ponadto ryzyko budowy
obejmuje zdarzenia zwigzane ze wzrostem kosztéw prowadzenia inwestycji oraz warunkami geologicznymi,
geotechnicznymi i hydrologicznymi.

Kluczowe dla modelu,optaty za dostepnosc” ryzyko budowy obejmuje réwniez przyszte, ewentualne zdarze-
nia zwiagzane z odkryciami archeologicznymi, warunkami meteorologicznymi w trakcie prac oraz z zarzadza-
niem wyniktych na tle prowadzenia prac budowlanych sporéw.

Podobnie, kategoria ryzyka budowy objete s3 skutki ewentualnych wypadkéw oraz ewentualnych protestéw
organizacji spotecznych lub strajki pracownikéw zatrudnionych przy pracach budowlanych. Strona umowy,
ktéra ponosi odpowiedzialnos¢ za ryzyko budowy moze odpowiadac rowniez za konsekwencje braku zaso-
béw ludzkich i materialnych, zmiany stanu srodowiska naturalnego, towarzyszace budowie oraz wystapie-
nia wad fizycznych lub prawnych zmniejszajgcych wartos¢ lub uzytecznosc srodka trwatego, ktéry miat byc
wzniesiony w ramach przedsiewziecia. Co istotne, do obszaru objetego ryzykiem budowy zaliczono rowniez
konsekwencje zwigzane z wystapieniem zmian w przepisach prawnych majacych wptyw na realizacje przed-
siewziecia oraz z odbiorem dokumentacji projektowej i samego srodka trwatego. Strona umowy o ppp pono-
szaca ryzyko budowy musi przyja¢ przynajmniej czes¢ konsekwencji zwigzanych z niemozliwoscia uzyskania
lub przedtuzania, lub opdznienia w wydawaniu pozwolen, zezwolen, decyzji, koncesji, licencji lub certyfikatow.
Specyficzna kategoria zdarzen, rodzaca skutki ekonomiczne w ramach ryzyka budowy, obejmuje réwniez zda-
rzenia zwigzane ze zmiana celéw politycznych oraz z wystapieniem zewnetrznych zdarzert nadzwyczajnych,
niemozliwych do przewidzenia i zapobiegania im, w tym zatamania finansowania przedsiewziecia.

Faktycznie ryzyka budowy, cho¢ bardzo istotne, na etapie projektowania i budowy infrastruktury objetej przed-
siewzieciem ppp, w wiekszosci ustaja juz po oddaniu przedmiotowej infrastruktury do uzytku. Dla umow o ppp,
w ktorych partner prywatny wynagradzany jest za faktyczng dostepnos¢ przedmiotu przedsiewziecia, kluczo-
we jest zatem ryzyko dostepnosci, ktére determinuje wysokos¢ optat ponoszonych tytutem wynagrodzenia
na rzecz partnera prywatnego. Zgodnie z RozpRyzyk, ryzyko dostepnosci obejmuje zdarzenia skutkujgce niz-
szg iloscig lub gorsza jakoscia $wiadczonych w ramach umowy o ppp ustug w poréwnaniu z wielkosciami
i wymaganiami uzgodnionymi w tej umowie, w szczegdlnosci zwigzanymi z niemozliwoscig dostarczenia za-
kontraktowanej ilosci ustug. Ryzyko dostepnosci obejmuje rowniez zjawiska zwigzane z niemozliwoscig do-
starczenia ustug o okreslonej jakosci i okreslonych standardach czy z brakiem zgodnosci z ogdlnymi przepisa-
mi bezpieczenstwa i higieny pracy oraz polskimi normami. Strona ponoszgca ryzyko dostepnosci (zazwyczaj
w wiekszosci jest to strona prywatna) w ramach projektu ppp powinna rowniez okresli¢ swoja odpowiedzial-
nos$¢ zwigzana ze wzrostem kosztow swiadczenia ustug objetych kontraktem oraz ze zmianami technologicz-
nymi czy z brakiem zasobéw ludzkich i materialnych, koniecznych dla wywiazania sie z przyjetych zobowigzan
co do standardu dostepnosci okreslonej w umowie infrastruktury. Ryzyko dostepnosci obejmuje przede
wszystkim konsekwencje zwigzane z niewfasciwym utrzymaniem lub zarzadzaniem przedmiotem przedsie-
wziecia ppp oraz ze zniszczeniem srodkéw trwatych lub ich wyposazenia, wykorzystywanego w ramach wspot-
pracy. Inng istotng kategorig zdarzeri w ramach ryzyka dostepnosci sg zmiany w zakresie wiasnosci elementéw
sktadnikow srodka trwatego. Ponoszac ryzyko dostepnosci, strony umowy o ppp odpowiadaja w przypisanym
im zakresie za konsekwencje zwigzane w tym obszarze z kontaktami z podwykonawcami, wynikajace z wa-
runkdw meteorologicznych, ale rowniez zdarzen spotecznych, takich jak protesty organizacji spotecznych lub
strajki. W zakres ryzyka dostepnosci zaliczono réwniez istotne dla danej umowy, a wptywajace na standard czy
sposob utrzymania skfadnikow majatkowych, czy swiadczenia ustug, zmiany w przepisach prawnych maja-
cych wptyw na realizacje przedsiewziecia.

16 Dz U.z2009r.Nr 19, poz. 100, z pdzn. zm.
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W mysl przepiséw RozpRyzyk, przy ocenie ryzyka budowy uwzglednia sie, w szczegdlnosci czynniki, takie
jak: wysokos¢ finansowego udziatu podmiotu publicznego w kosztach inwestycyjnych na etapie wytworzenia
nowych srodkéw trwatych lub ulepszenia juz istniejgcych czy charakter ptatnosci dokonywanych przez pod-
miot publiczny na rzecz partnera prywatnego na etapie wytworzenia nowych srodkéw trwatych lub ulepsze-
nia juz istniejacych. Pod uwage brane musza by¢ réwniez zasady ujecia nowego srodka trwatego w ksiegach
rachunkowych stron wspdtpracy oraz ustanowienie obcigzert na nieruchomosciach gruntowych podmiotu
publicznego, a takze na wytworzonym nowym srodku trwatym.

Przy ocenie ryzyka dostepnosci uwzglednia sie, w szczegdlnosci, czynniki, takie jak: oznaczenie w umowie o ppp
wskaznikéw dotyczacych standardéw ilosciowych lub jakosciowych $wiadczonych ustug przez partnera pry-
watnego, od ktérych uzaleznione jest jego wynagrodzenie oraz charakter ptatnosci dokonywanych przez pod-
miot publiczny na rzecz partnera prywatnego na etapie utrzymania lub zarzadzania srodkiem trwatym. Znacze-
nie w przywotanym kontekscie ma réwniez charakter i wysokos¢ kar umownych z tytutu nieprzestrzegania przez
partnera prywatnego standardéw ilosciowych lub jakosciowych $wiadczonych ustug na etapie utrzymania lub
zarzadzania srodkiem trwatym oraz wptyw partnera prywatnego na brak dostepnosci srodka trwatego.

Komentarz (str. 16) - Marcin Wawrzyniak

Analiza wplywu przedsiewziecia na realizacje budzetu podmiotu publicznego - ocena
wykonalnosci finansowej z perspektywy polskiego prawa budzetowego

Kluczowa korzyscig wynikajacg z zastosowania ppp dla sektora publicznego (VFM) w Polsce jest mozliwos¢
realizacji wydatkéw inwestycyjnych w warunkach ograniczer budzetowych - najprosciej rzecz ujmujac: ppp
stwarza mozliwos¢ realizacji przedsiewzie¢, za ktére budzet publiczny zaptaci niejako,na raty”w ramach wyna-
grodzenia z budzetu publicznego w rodzimym niepetnym wydaniu opfaty za dostepnos¢. Korzys¢ dla interesu
publicznego nawet jesli wigze sie ze wzrostem kosztéw finansowania polega na polepszeniu ptynnosci budze-
tu podmiotu publicznego. Istotne zatem jest czy zobowigzania z umowy o ppp w ujeciu budzetowym trak-
towane sg jak kredyt, czy tez jak innego rodzaju zobowigzania niezaliczane do kategorii parstwowego dtugu
publicznego (szczegdlnie istotne dla jednostek administracji rzadowej). W praktyce polskiej, partnerstwo pu-
bliczno-prywatne jest instrumentem realizacji zadan samorzadu terytorialnego, dla ktérego o wiele istotniejsze
od ujecia umow ppp w odniesieniu do paristwowego dtugu publicznego jest podziat wydatkéw zwigzanych
z obstuga umowy o ppp na biezace i majatkowe. W tym kontekscie kazdy podmiot publiczny musi zbadac czy
nawet jesli przedsiewziecie niesie ze sobg znaczne VFM, jego realizacja (szczegdinie w tzw. modelu opfaty za
dostepnos¢/wynagrodzenia z budzetu) miesci sie w ramach wieloletniej zdoInosci finansowej, w wymiarze
ksiegowym i ptatniczym. NajpdZniej przed zawarciem umowy, a realnie na etapie ujecia przedsiewziecia ppp
w wieloletniej prognozie finansowej (jako przedsiewziecia wieloletniego), podmiot publiczny musi sprawdzi¢
czy sta¢ go na zapfacenie oferowanej przez partnera prywatnego ceny, zarbwno pod wzgledem finansowej
obstugi zobowiazania, jak i mozliwosci zaciggania nowych zobowigzan. Istotng kwestig dla ujecia budzetowe-
go zacigganych zobowigzan strony publicznej jest dokonany w umowie podziat zadan i ryzyk. Zgodnie z art.
18 a Ustawy o ppp, zobowigzania wynikajgce z umdw o ppp nie wptywajg na poziom parstwowego diugu pu-
blicznego oraz deficyt sektora finanséw publicznych w sytuacji, gdy partner prywatny ponosi wiekszo$¢ ryzyka
budowy oraz wiekszos¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka popytu — z uwzglednieniem wptywu na wymienione
ryzyka czynnikow, takich jak: gwarancje i finansowanie przez partnera publicznego oraz alokacje aktywow po
zakonczeniu trwania umowy. Szczegdty w zakresie podziatu ryzyk uregulowane zostaty w omdéwionym wy-
zej Rozporzadzeniu wykonawczym. Co szczegdlnie istotne dla administracji rzadowej, wptyw na parnstwowy
dtug publiczny beda wywiera¢ jedynie zobowigzania pieniezne z tytutu wynagrodzenia partnera prywatnego
lub wktadu wtasnego podmiotu publicznego, ,gdy partner prywatny ponosi wiekszos¢ ryzyka budowy oraz
wiekszo$¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka popytu — z uwzglednieniem wptywu na wymienione ryzyka czynni-
kow, takich jak gwarancje i finansowanie przez partnera publicznego oraz alokacja aktywdw po zakonczeniu
trwania umowy”!"”. Dopiero taczna ocena wszystkich zapisow umowy o ppp dotyczacych procesu budowy
i udostepnienia infrastruktury podmiotowi publicznemu bedzie rozstrzygac o wptywie danej umowy na dtug
publiczny. Zatozenia w zakresie podziatu ryzyk w zawartej umowie bedg poprzedzone negocjacjami, ktére po-
winny byc¢ spojne z ztozeniami analiz optacalnosci przedsiewziecia dla interesu publicznego, w zwigzku z czym
scenariusz zawarcia umowy o ppp, ktéra rzeczywiscie wptywataby na poziom dtugu publicznego, wydaje sie
bardzo mato prawdopodobny.

7 Art. 18 a Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U.z 2009 1, Nr 19, poz. 100 ze zm.)
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W kontekscie rozwazart podejmowanych na kartach komentowanej publikacji, nalezy zaznaczy¢, ze tresci
art. 18 a byta inspirowana podejsciem Eurostatu do zasad oceny statystycznego wptywu zobowigzarn z umow
o ppp na deficyt i diug sektora ogdlnorzagdowego'™, w dokonanej w 2012 r. edycji podrecznika Manual
on Government Deficit ad Debt. Jednak wydaje sie, ze Rozporzadzenie z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie spra-
wozdawczosci budzetowej, regulujace m.in. rodzaje i zasady sporzadzania sprawozdan w zakresie zobowigzan
wynikajacych z uméw o ppp, zawieranych na podstawie odrebnych ustaw przez jednostki sektora finanséw
publicznych, odcina zasady obowigzujace w zakresie ustalania wptywu zobowigzarh z umow o ppp na grun-
cie polskiego prawa budzetowego od metodologii statystycznej tworzonej przez Eurostat, przynajmniej na
poziomie jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzagdu zaangazowane w umowe o ppp skfa-
daja kwartalne sprawozdanie, czyli Rb-Z-ppp, informujace o stanie zobowigzan wynikajgcych z umow o ppp,
zgodnie z § 4 pkt. 7 Rozporzadzenia, w terminie jednego miesigca po zakonczeniu kwartatu i przesytaja je na
elektroniczng skrzynke podawczg Ministerstwa Finanséw oraz Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Formularz
stosownego sprawozdania zawarty zostat w zatgczniku nr 34 do przedmiotowego rozporzadzenia. Szczegd-
towe zasady sporzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie zobowigzart wynikajgcych z uméw o ppp
okresla instrukcja stanowigca zalacznik nr 41. Podstawg do jego sporzadzenia jest ewidencja ksiegowa —
bilansowa oraz pozabilansowa. Sprawozdanie powinno obejmowac m.in. wartos¢ zobowigzan z tytutu umow
o ppp, zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego - rozumiang jako kwote zobowigzart podmiotu pu-
blicznego, wynikajaca z umow o ppp, zaliczong przez podmiot publiczny wedtug stanu na koniec okresu spra-
wozdawczego do panstwowego dtugu publicznego. W swietle § 2 ust. 3 Instrukcji, sposéb klasyfikacji wpty-
wu zobowigzan wynikajacych z uméw o ppp na poziom panstwowego diugu publicznego okresla
art. 18 a Ustawy o ppp. Co znacznie wazniejsze, dla polskiego samorzadu od poczatku roku 2014 obowig-
zujg nowe zasady ustalania zdolnosci samorzadu do zaciggania zobowigzan finansowych. Obecne brzmienie
art. 124 ust. 4 i art. 236 ust. 4 Ustawy o finansach publicznych pozostawia watpliwosci, w jakim zakresie w ra-
mach pfatnosci na rzecz partnera prywatnego, tytutem jego wynagrodzenia lub tytutem poniesienia przez
podmiot publiczny czesci wydatkéw na realizacje przedsiewziecia (wktad wiasny), budzet panstwa lub bu-
dzet jednostki samorzadu terytorialnego ponosi¢ moze wydatki majatkowe, jezeli przedmiotem pfatnosci
jest zwrot partnerowi prywatnemu poniesionych przez niego w celu realizacji przedsiewziecia wydatkdw na
wytworzenie, nabycie lub ulepszenie srodkow trwatych albo pozyskanie wartosci niematerialnych lub praw-
nych, ktérych wiasnos¢ nabywa podmiot publiczny. Powyzsze watpliwosci mogty prowadzi¢ do uznania, ze
wszystkie wydatki z tytutu umowy o ppp sg wydatkami biezacymi, wbrew ekonomicznemu charakterowi tych
wydatkow. Juz teraz wobec oderwania zasad oceny wptywu zobowigzar zuméw o ppp od systemu Eurostatu,
zgodnie z trescig ekonomiczng Swiadczen spetnianych w ramach umowy o ppp, mozliwe jest ujmowanie wy-
nagrodzenia partnera prywatnego jako wydatku majgtkowego w czesci, w jakiej swiadczenie to powigzane
jest ze ,splatg” poczynionych przez inwestora naktadéw na infrastrukture stanowigcg wiasnos¢ podmiotu pu-
blicznego. Warto w tym kontekscie mie¢ jednak na wzgledzie przytoczone orzeczenie SN w zakresie opodat-
kowania transakcji ppp opartych na podatku VAT.

Analizujac status ppp w budzecie j.sit, nalezy pamietad, ze, stosownie do art. 236 ust. 1 Ustawy o finansach pu-
blicznych (UFP)', planowane kwoty wydatkéw biezacych i wydatkéw majatkowych wyszczegdlnia sie w ukta-
dzie dziatéw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej. Reguty klasyfikacji budzetowej okresla Rozporzadzenie Rady
Ministrow z 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochoddw, wydatkéw, przychoddw i rozcho-
doéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych — tj. Dz.U. 2013 poz. 1486. W mysl przywotanego
aktu prawnego, zakupy inwestycyjne dotyczg srodkéw trwatych niezaliczonych do pierwszego wyposaze-
nia, ktérych wartos¢ poczatkowa jest wyzsza od kwoty okreslonej w art. 16f Ustawy z dnia 15 lutego 1992 .
o podatku CIT - obecnie 3500 zt, przy czym odpisy amortyzacyjne od tych srodkéw trwatych nie sg dokony-
wane jednorazowo (wzglednie nie dokonuje sie od nich odpiséw amortyzacyjnych w przypadkach okreslo-
nych w Ustawie). Stosujac system klasyfikacji budzetowej rowniez do interpretacji pojecia wydatkéw na in-
westycje, wskazac nalezy, ze obejmuja one takze m.in.: wydatki na zakup i objecie akcji, wniesienie wkifadéw
do spotek prawa handlowego oraz na uzupetnienie funduszy statutowych bankéw parnstwowych i innych
instytucji finansowych (601); wydatki inwestycyjne jednostek budzetowych (605), wydatki inwestycyjne po-
zostatych jednostek (613), dotacje celowe na sfinansowanie lub dofinansowanie kosztéw realizacji inwestycji
i zakupow inwestycyjnych samorzadowych zakfadow budzetowych (621), innych jednostek sektora finanséw

'8 EUROSTAT, Manual on Government Deficit ad Debt, 2012 eition, http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5922701/
KS-RA-12-003-EN.PDF
1% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.z 2009, Nr 157, poz. 1240).
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publicznych (622) oraz jednostek niezaliczanych do sektora finanséw publicznych (623). Wydatkami na inwe-
stycje sg zatem, w szczegolnosci, wydatki inwestycyjne urzedu j.s.t. oraz dotacje celowe na finansowanie
(dofinansowanie) kosztow realizacji inwestycji i zakupéw inwestycyjnych innych jednostek. Bedzie
to pieniezny wktad wiasny podmiotu publicznego na wytworzenie srodkéw trwatych lub wartosci niemate-
rialnych i prawnych, jak rowniez wynagrodzenie za wytworzenie lub sprzedaz srodkow trwatych lub wartosci
niematerialnych i prawnych. Moga zatem stanowi¢ wydatek majatkowy w dwoch przypadkach: jedli bedzie
wydatkiem inwestycyjnym urzedu js.t. (605), pod warunkiem, Ze j.s.t. bedzie kontrolujgcym to aktywo, ewentualnie
jesli wydatek bedzie miat forme dotacji celowej na finansowanie (dofinansowanie) kosztow realizacji inwestycji
(623), pod warunkiem, ze kontrolujgcym to aktywo bedzie partner prywatny. W celu wyjasnienia pojecia wydatku
na inwestycje mozna odwotac sie pomocniczo do kategorii inwestycji paristwowych jednostek budzetowych
(art. 132 UFP). Szczegdtowy sposob i tryb finansowania inwestycji z budzetu paristwa, w tym okreslania wysoko-
$ci kwot dotacji w kolejnych latach realizacji inwestycji oraz sposob i tryb aktualizowania wartosci kosztorysowej
inwestycji okresla Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 lipca 2006 r. w sprawie szczegdtowego sposobu i trybu
finansowania inwestycji z budzetu paristwa. Wydatki o charakterze inwestycyjnym bedg obejmowac wydatki na:
przygotowanie do realizacji inwestycji, w tym w szczegdlnosci kosztow opracowania dokumentacji projek-
towej, zakupu i przygotowania gruntu pod budowe oraz ekspertyz, swiadectw, operatow, studiow, pomia-
row geodezyjnych i prac geologicznych oraz prac archeologicznych, dotyczacych tych inwestycji;
+ realizacje inwestycji budowlanych oraz na inne zmiany w obiektach budowlanych wraz z ustugami towa-
rzyszacymi, w tym obstuga inwestorska;
zakup obiektow budowlanych;
zakup lub wytworzenie we wiasnym zakresie srodkéw trwatych, z wyjgtkiem tych, ktérych wartos¢ poczat-
kowa nie przekracza kwoty 3500 zf;
+ zakup lub wytworzenie we witasnym zakresie srodkéw trwatych bez wzgledu na ich wartos¢ oraz innych
przedmiotow - jezeli sa pierwszym wyposazeniem obiektéw budowlanych;
transport i montaz oraz na inne koszty ponoszone w celu przekazania srodkéw trwatych do uzywania;
zmiany w srodkach trwatych, powodujace ich ulepszenie w rozumieniu przepiséw o rachunkowosci;
zakup wartosci niematerialnych i prawnych, jezeli ich wartos¢ poczatkowa jest wyzsza od kwoty 3500 zt
lub s3 pierwszym wyposazeniem obiektow budowlanych - bez wzgledu na ich wartos¢ i jezeli na pod-
stawie odrebnych przepiséw podlegajg finansowaniu lub dofinansowaniu ze srodkow budzetu panstwa
przeznaczonych na inwestycje.

Aby wynagrodzenie partnera prywatnego mogto by¢ traktowane jako wydatek majatkowy budzetu js.t., po-

winny by¢ spetnione nastepujace przestanki:
wydatek powinien by¢ ponoszony tytutem zapfaty za wytworzenie (rozbudowe) lub nabycie srodkéw
trwatych lub wartosdci niematerialnych i prawnych (decyduje ekonomiczny charakter wydatku);

+ powinien by¢ wyraZnie wyodrebniony od innych wydatkéw podmiotu publicznego, np. wynagrodzenia
za zarzadzanie lub utrzymanie sktadnika majatkowego;
jego wysokos¢ powinna by¢ z géry okreslona i stata, niepodlegajaca czynnikom wzglednym i zmiennym
w toku trwania umowy (jak np. ryzyko dostepnosci);
powinien by¢ udokumentowany odrebng faktura VAT lub odrebng pozycja na fakturze VAT;

+ $rodek trwaty powinien powstawa¢ w majatku podmiotu (powinien by¢ wykazywany w jego ksiegach
rachunkowych).

Przy odpowiednim spetnieniu powyzszych warunkéw wydatkiem majatkowym budzetu j.s.t. bedzie pie-
niezny wktad wtasny, polegajacy na poniesieniu czesci wydatkdw na realizacje przedsiewziecia w zakresie
wytworzenia lub nabycia srodkow trwatych, lub wartosci niematerialnych i prawnych.

Komentarz (str. 14) - Marcin Wawrzyniak

Szacowanie VfM - polski i brytyjski punkt widzenia

Ewidentng staboscig polskiego rynku ppp, w relacji do systemu PFl, jest brak szerszej politycznej wizji w za-
kresie celow, jakie spetnia¢ maja tego typu projekty, a w konsekwencji kryteridéw oceny zasadnosci wdrozenia
poszczegolnych grup projektéw w okreslonych branzach. Trudnosci zwiazane z ustanowieniem zatozer eko-
nomicznych i spotecznych oraz celéw, jakie osiggac ma poprawnie skonstruowany projekt ppp, przekfadaja sie
na niepewnos¢ co do sposobu, w jaki oceniac nalezy ostateczne oferty strony prywatnej, bedace wynikiem

Wré¢ do tekstu gtownego...
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zakonczonych postepowan. W ramach PFl, podmioty wdrazajace poszczegdlne przedsiewziecia moga liczy¢
na spodjnos¢ miedzy politykg panstwa w zakresie decyzji o dopuszczalnosci realizacji poszczegdlnych rodzajéow
projektow w formule ppp oraz w konsekwencji dysponujg metodologig oceny, czy konkretny projekt w ra-
mach szerszego kontekstu prawnego spetnia przestanki uzasadniajace jego realizacje w modelu ppp. Ocena
korzysci dla interesu publicznego, wynikajacych z realizacji takiego kontraktu, jest mozliwa réwniez na etapie
konfrontowania ofert ztozonych przez sektor prywatny z pierwotnymi kryteriami decydujacymi o akceptadji
ppp, w danym przypadku réwniez na etapie od czasu zamkniecia komercyjnego (zawarcie umowy) do za-
mkniecia finansowego (ostatecznie pozwalajagcego na sfinansowanie przyjetych przez strony postanowien).
Cechg PFl jest rowniez to, ze, obok osadzenia poszczegdinych projektéw realizowanych w ramach programow
przez podmioty administracji rzadowej czy samorzady, mogg one liczy¢ na wsparcie eksperckie wyspecjalizo-
wanych w tym zakresie zespotéw administracji oraz, co najwazniejsze, swoiste wsparcie w zakresie finansowa-
nia przedsiewzie¢ ppp, co zreszta w ostatnim czasie poddane jest krytycznej ocenie wiadz odpowiedzialnych
za organizacje systemu efektywnej realizacji zadan publicznych.

W odniesieniu do przedstawionych w komentowane] publikacji etapéw oceny zasadnosci realizacji przed-
siewzie¢ ppp w polskich warunkach mozliwe wdaje sie jedynie ostrozne siegniecie do zalecen Il i Il etapu.
W szczegdlnosci zatozenia przyjete na poczatku realizacji konkretnego przedsiewziecia co do podziatu zadan
i ryzyk oraz kryteriéw efektywnosci projektu musza by¢ monitorowane na etapie negocjacji oraz oceny ofert.
Nalezyta czujnos¢ nalezy réwniez zachowac na ewentualnym etapie zamkniecia finansowego projektu, pilnu-
jac czy ustalenia, jakie partnerzy podejmuijg juz wspdlnie wobec instytucji finansowych nie naruszaja zaakcep-
towanego modelu podziatu zadan i ryzyk. Analizie spetnienia przez oferty sktadane pod koniec negocjacji zato-
zen ustalonych na poczatku tego procesu (dialogu konkurencyjnego) sprzyjaja kryteria oceny ofert stosowane
zgodnie z zapisami Ustawy o ppp oraz ewentualnie Ustawy koncesyjnej, cho¢ ta ostatnia bedzie miata bardzo
ograniczone zastosowanie w realizacji przedsiewzie¢ skupionych na modelu optaty za dostepnos¢, w ktérych
partner prywatny ponosi przede wszystkim ryzyko dostepnosci®.

Zgodnie z art. 6 ust 1 Ustawy o ppp, najlepsza jest oferta, ktdra przedstawia najkorzystniejszy bilans wynagro-
dzenia i innych kryteriow odnoszacych sie do przedsiewziecia. Obligatoryjnymi kryteriami oceny ofert jest po-
dziat zadan i ryzyk zwigzanych z przedsiewzieciem pomiedzy podmiotem publicznym i partnerem prywatnym
oraz odpowiadajace temu podziatowi terminy i wysokos¢ przewidywanych ptatnosci lub innych $wiadczen
podmiotu publicznego, jezeli s3 one planowane. Ponadto kryteriami oceny ofert moga by¢ réwniez (fakul-
tatywnie): podziat dochodéw pochodzacych z przedsiewziecia pomiedzy podmiotem publicznym i partne-
rem prywatnym oraz stosunek wkfadu wtasnego podmiotu publicznego do wktadu partnera prywatnego.
Transfery pieniezne w ramach przedsiewziecia, jesli zliczane sg w catym ,cyklu zycia projektu” w relacji do ry-
zyka dostepnosci i budowy, moga mie¢ znaczenie ilosciowe w analizie istnienia VfM. Dodatkowo mozliwe jest
zastosowanie kryteriow jakosciowych, takich jak efektywnos¢ realizacji przedsiewziecia, w tym efektywnos¢
wykorzystania sktadnikéw majatkowych. Mogg to by¢ réwniez kryteria odnoszace sie bezposrednio do przed-
miotu przedsiewziecia, w szczegdlnosci: jakos¢, funkcjonalnos¢, parametry techniczne, poziom oferowanych
technologii, koszt utrzymania i $wiadczonego w ramach umowy serwisu. Co istotne, wagi poszczegdlnych
kryteriow mogga by¢ ostatecznie (procentowo) przypisane po zakoriczeniu negocjacji, pierwotnie wystarczy
jedynie wskazac ich hierarchie przez wyliczenie w stosownej kolejnosci na poczatkowym (kwalifikacyjnym)
etapie postepowania.

2 Zgodnie z art. 17 ustawy koncesyjnej, koncesjodawca wybiera oferte najkorzystniejszg sposréd ofert spetniajacych
wymagania okreslone w opisie warunkéw koncesji na podstawie kryteridow oceny ofert zawartych w tym opisie. Kry-
teriami, na podstawie ktorych koncesjodawca wybiera oferte, moga by¢ w szczegdlnosci: czas trwania koncesji, wyso-
kos¢ wspodtfinansowania przedmiotu koncesji ze srodkdw oferenta, koszty uzytkowania przedmiotu koncesji, wysokos¢
optaty za ustuge swiadczong na rzecz 0séb trzecich korzystajacych z przedmiotu koncesji, jakos¢ wykonania, warto$c
techniczna, wiasciwosci estetyczne i funkcjonalne, aspekty srodowiskowe, rentownos¢, termin wykonania przedmiotu
koncesji. Co ciekawe, kryteria oceny ofert w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane moga
dotyczy¢ rowniez wiasciwosci zainteresowanego podmiotu.
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Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP) jest agencja rzadowa, ktéra od 2000 roku wspiera
przedsiebiorcow. Celem dziatania PARP jest rozwoj matych i Srednich firm w Polsce — powstawanie nowych
podmiotéw, podnoszenie kwalifikacji i wzrost potencjatu, wzmocnienie pozycji konkurencyjnej w oparciu
o innowacyjno$¢ 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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