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Odpowiedzi Komisji



GLOSARIUSZ

Dotacje — bezposrednie wktady finansowe (darowizny) z budzetu stuzgce finansowaniu
dziatania w celu utatwienia osiggniecia celdw polityki UE lub wsparcia funkcjonowania
organu, ktory dziata w ogélnym interesie europejskim lub posiada cel stanowigcy czes¢

polityki UE.

Duzy projekt — projekt, ktéry obejmuje ekonomicznie nierozdzielng serie prac spetniajgcych
precyzyjnie okreslong funkcje techniczng oraz posiadajgcych wyraznie okreslone cele,

i ktérego tgczny koszt oceniany podczas ustalania wktadu z funduszy przekracza 50 min euro
lub 75 min euro w przypadku projektu w dziedzinie transportu. Zatwierdzenie ze strony

Komisji jest wymagane na poziomie poszczegolnych projektow.

Efekt mnoznikowy — w odniesieniu do instrumentéw finansowych, ktére otrzymujg wsparcie
z budzetu UE i w postaci krajowych srodkéw publicznych, efekt mnoznikowy oznacza ilos¢
srodkow finansowych (publicznych i prywatnych), ktére faktycznie udostepniono w ramach
wsparcia finansowego na rzecz odbiorcéw koncowych, w stosunku do publicznych srodkéw
finansowych (funduszy unijnych i publicznych srodkéw krajowych) wniesionych do

instrumentu.

Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS) — EFIS jest pierwszym filarem
planu inwestycyjnego Komisji dla Europy, zwanego takze ,,planem Junckera”. Jego celem jest
uruchomienie w latach 2015-2017 co najmniej 315 mld euro w ramach prywatnych

i publicznych inwestycji dtugoterminowych w catej UE. EFIS zostat utworzony w ramach
Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) jako fundusz powierniczy na czas nieokreslony

w celu finansowania czesci projektow obarczonych wiekszym ryzykiem. Gwarancja

w wysokosci do 16 mld euro zabezpieczona budzetem UE bedzie rwnowazy¢ dodatkowe
ryzyko podejmowane przez EBI. Panstwa cztonkowskie mogg wnosi¢ wktad do EFIS. Ze
srodkdéw EFIS mozna finansowac projekty bedgce przedmiotem wspdlnego zainteresowania
lub inne projekty dotyczgce potgczen miedzysystemowych. W momencie przeprowadzania
kontroli nadal oczekiwane byto przyjecie wniosku ustawodawczego w sprawie przedtuzenia
okresu obowigzywania EFIS do korica 2020 r., a takze zwiekszenia gwarancji z budzetu UE do

26 mld euro oraz osiggniecia celu inwestycyjnego w wysokosci 500 mld euro.



Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) — celem Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego jest wzmocnienie spdjnosci gospodarczej i spotecznej w Unii Europejskiej
dzieki wyrownywaniu podstawowych dysproporcji regionalnych przez wsparcie finansowe
inwestycji w tworzenie infrastruktury i trwatych miejsc pracy, skierowane przede wszystkim

do sektora przedsiebiorstw.

Europejski system rachunkéw narodowych i regionalnych (ESA) — statystyki ESA sg
opracowywane na zagregowanym poziomie makroekonomicznym dla sektora instytucji
rzgdowych i samorzgdowych oraz sg wykorzystywane jako ramy odniesienia dla polityki
finanséw publicznych, w tym na potrzeby sprawozdawczosci panstw cztonkowskich
dotyczacej zgodnosci z kryteriami z Maastricht w zakresie dfugu i deficytu. Zgodnie

z rozporzadzeniem Rady (UE) 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. ESA 2010 stosuje sie do

wszystkich panstw cztonkowskich od wrzes$nia 2014 r.

Europejskie Centrum Wiedzy Specjalistycznej w zakresie PPP (EPEC) — wspierane przez EBI,
wspotpracuje z panstwami cztonkowskimi w celu monitorowania rozwoju sektorowego
i krajowego rynku PPP oraz zapewnia wsparcie na rzecz budowania zdolnosci

instytucjonalnych, aby umozliwi¢ krajowym administracjom realizacje PPP.

Europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne — obejmujg pie¢ oddzielnych funduszy
majacych na celu zmniejszenie regionalnych nieréwnosci w Unii; ramy polityki wyznaczane
sg na siedmioletni okres budzetowy WRF. Do funduszy tych nalezg: Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejski Fundusz Spoteczny (EFS), Fundusz Spdjnosci,
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) oraz Europejski

Fundusz Morski i Rybacki (EFMR).

Fundusz Spéjnosci — Celem Funduszu Spdjnosci jest zwiekszenie spdjnosci gospodarczej
i spotecznej w Unii Europejskiej przez finansowanie z jego sSrodkéw projektow dotyczgcych
srodowiska i transportu w panstwach cztonkowskich, w ktérych PNB na jednego mieszkarica

wynosi mniej niz 90% sredniej unijne;j.

Instrument ,,t3czac Europe” — od 2014 r. instrument ,,t3czac Europe” zapewnia pomoc
finansowg na rzecz trzech sektoréw: energii, transportu i technologii informacyjno-

komunikacyjnych (ICT). W tych trzech obszarach instrument ,t3czgc Europe” okresla



priorytety inwestycyjne, ktére nalezy zrealizowa¢ w nadchodzgcej dekadzie, takie jak
korytarze gazowe i elektryczne, wykorzystanie energii ze zrodet odnawialnych, potgczone
korytarze transportowe i bardziej ekologiczne srodki transportu, szybsze potgczenia

szerokopasmowe i sieci cyfrowe.

Instrumenty finansowe- instrumenty finansowe to ogdlny termin obejmujgcy umowy
dajgce posiadaczowi instrumentu uprawnienie do egzekwowania naleznosci od dtuznika. UE
zapewnia wsparcie w zakresie trzech mozliwych typow instrumentow finansowych:
instrumentow kapitatowych, pozyczkowych i gwarancyjnych. Instrumenty kapitatowe

i pozyczkowe to umowy pomiedzy inwestorem a jednostka, w ktérej dokonano inwestycji,
lub pomiedzy pozyczkodawcy a pozyczkobiorca. Gwarancje to umowy, w ktérych gwarant

zapewnia prawa inwestora lub pozyczkodawcy.

Instytucja zarzadzajgca — instytucja zarzadzajgca to krajowy, regionalny lub lokalny organ
publiczny (badz dowolny inny podmiot publiczny lub prywatny) wyznaczony przez panstwo
cztonkowskie do zarzadzania programem operacyjnym. Jej zadania obejmujg wybér
projektéw do finansowania, monitorowanie realizacji projektow i przekazywanie Komisji

sprawozdan dotyczacych aspektéw finansowych i osiggnietych rezultatow.

Instytucje zamawiajgce — instytucjami zamawiajgcymi sg organy panstwowe, regionalne lub
lokalne badz podmioty prawa publicznego, ktdre muszg stosowac przepisy dyrektyw

w sprawie zamowien publicznych w przypadku zaméwien publicznych i konkursow.

Jessica — JESSICA jest inicjatywg Komisji Europejskiej opracowang we wspotpracy z EBI oraz
Bankiem Rozwoju Rady Europy. Jej celem jest wsparcie zrbwnowazonego rozwoju obszarow
miejskich oraz regeneracja obszarow miejskich za pomoca instrumentow inzynierii
finansowej przewidzianych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
ustanawiajgcym przepisy ogdlne dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,

Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci?.

! Dz.U. L2102z 31.7.2006, s. 25.
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Komparator sektora publicznego — powszechnie stosowane narzedzie pordwnawcze stuzgce
do badania, czy prywatna oferta inwestycyjna zapewnia najlepszg efektywnos¢ kosztowa

w poréwnaniu z tradycyjng forma zamowien publicznych.

Okres programowania — wieloletnie ramy planowania i realizacji wydatkow z funduszy

strukturalnych i Funduszu Spojnosci.

Program operacyjny (PO) — w PO okresla sie priorytety i szczegétowe cele panstw
cztonkowskich oraz sposdb wykorzystania srodkéw finansowych (fundusze UE oraz
wspotfinansowanie krajowe publiczne i prywatne) w danym okresie (zasadniczo
siedmioletnim) do finansowania projektow. Projekty takie muszg przyczyniac sie do
osiggniecia pewnej liczby celéw okreslonych na poziomie osi priorytetowych PO.
Finansowanie na rzecz PO moze pochodzi¢ z EFRR, Funduszu Spéjnosci lub EFS. PO jest
opracowywany przez panstwo cztonkowskie i musi zostac zatwierdzony przez Komisje przed
dokonaniem jakichkolwiek ptatnosci z budzetu UE. W okresie realizacji PO moze by¢

modyfikowany tylko za zgodg obu stron.

Projekt mieszany — projekt PPP, ktory tgczy srodki finansowe UE z prywatnymi zasobami

finansowymi.

Rozporzadzenie w sprawie wspodlnych przepisdw — rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgce wspolne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszardw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz
ustanawiajgce przepisy ogdlne dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu

Morskiego i Rybackiego oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/20062.

Transeuropejskie sieci transportowe (TEN-T) — transeuropejskie sieci transportowe (TEN-T)

to planowany zbidr sieci transportu drogowego, kolejowego, lotniczego i wodnego

2 Dz.U.L347220.12.2013, s. 320.



w Europie. Rozwdj infrastruktury TEN-T jest $ci$le powigzany z realizacjg i dalszymi
postepami w realizacji unijnej polityki transportowej. Obejmujg one sie¢ bazowg i sie¢

kompleksowa, ktére majg by¢ ukonczone odpowiednio do 2030 r. i 2050 .

Zamkniecie finansowe — moment, do ktérego, w przypadku PPP, podpisane zostaty
wszystkie umowy finansowe oraz spetnione zostaty wszystkie zawarte w nich wymagane
warunki. Zamkniecie finansowe umozliwia uruchomienie zrédet finansowania dla projektu
(np. pozyczek, instrumentéw kapitatowych, gwarancji), tak aby mozliwe byto rozpoczecie

wdrazania projektu.

Zamowienie publiczne — zamdwienie publiczne jest procesem, w drodze ktdrego krajowe,
regionalne i lokalne organy publiczne lub podmioty prawa publicznego dokonujg zakupu

produktow, ustug i robot publicznych, dotyczgcych np. drég i budynkéw. Przedsiebiorstwa
prywatne takze podlegajg przepisom lub zasadom dotyczgcym zamdwien publicznych, jesli

realizujg zamodwienia finansowane gtdwnie ze srodkdéw publicznych.

Zarzadzanie dzielone — metoda wykonywania budzetu UE, w ktérej Komisja przekazuje
zadania wykonawcze panstwom cztonkowskim, zachowujgc przy tym ostateczng

odpowiedzialnos¢ za nie.
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STRESZCZENIE

l. W projektach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) zaréwno sektor publiczny, jak
i prywatny wykorzystywany jest do zapewniania towarow i ustug, ktére standardowo sa
dostarczane przez sektor publiczny, co jednoczesnie tagodzi rygorystyczne ograniczenia
budzetowe naktadane na wydatki publiczne. Od lat dziewieédziesigtych XX wieku 1 749 PPP
o tgcznej wartosci 336 mld euro osiggneto w UE etap zamkniecia finansowego. Wiekszos¢
PPP byta realizowana w obszarze transportu, na ktéry w 2016 r. przypadfa jedna trzecia

inwestycji dokonanych w ciggu catego roku, wyprzedzajgc opieke zdrowotng i ksztatcenie.

Il. Dotychczas unijne srodki finansowe byty jednak wykorzystywane w ramach PPP

w ograniczonym zakresie. Chociaz polityka Komisji od kilku lat zacheca do wykorzystywania
PPP (np. strategia ,Europa 2020”) jako potencjalnie skutecznego srodka realizacji projektéw,
Trybunat odnotowat, ze w latach 2000-2014 tylko 84 PPP, o tagcznych kosztach projektéw
wynoszgcych 29,2 mld euro, otrzymaty finansowanie z UE na poziomie 5,6 mld euro.
Dofinansowanie z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci stanowito gtdwne Zzrédto
unijnego finansowania, uzupetnianego przez instrumenty finansowe — czesto we wspotpracy

z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym (EBI).

lll.  Trybunat zbadat 12 PPP wspoétfinansowanych przez UE we Francji, Gregcji, Irlandii

i Hiszpanii w dziedzinach transportu drogowego oraz technologii informacyjno-
komunikacyjnych (ICT). Na panstwa cztonkowskie, w ktérych przeprowadzono wizyty,
przypada okoto 70% tgcznych kosztéw projektdw (29,2 mld euro) realizowanych w ramach
PPP wspieranych przez UE. Trybunat ocenit, czy w projektach objetych kontrolg udato sie
wykorzystac przewagi, jakie powinno przynosi¢ PPP, czy opieraty sie one na rzetelnej analizie
i wiasciwym podejsciu oraz czy ogdlne ramy instytucjonalne i prawne w panstwach
cztonkowskich, w ktérych przeprowadzono wizyty, umozliwiaty pomysine wdrozenie PPP.

W ujeciu ogdlnym Trybunat stwierdzit, ze:

- PPP umozliwiaty organom publicznym dokonywanie zakupow duzej infrastruktury
w ramach jednego postepowania, ale zwiekszaty ryzyko niewystarczajgcej konkurencji,

a zatem ostabiaty pozycje negocjacyjng instytucji zamawiajgcych.
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Udzielenie zamowienia w ramach PPP zazwyczaj wymaga negocjacji dotyczacych
aspektow, ktére w normalnych okolicznosciach nie wchodzg w zakres tradycyjnych
postepowan o udzielenie zamodwienia. Postepowania w ramach PPP trwajg wiec dtuzej
niz w przypadku tradycyjnych projektéw. W przypadku jednej trzeciej z 12 projektow
poddanych kontroli stwierdzono znaczne opdznienia — postepowania o udzielenie

zamowienia trwaty od 5 lat do 6,5 roku.

Podobnie jak w przypadku tradycyjnych projektédw wiekszosé kontroli dotyczgcych PPP
wykazywata nieprawidtowosci polegajgce na opdznieniach podczas budowy lub
znacznych wzrostach kosztow. W ujeciu ogélnym w siedmiu z dziewieciu ukonczonych
projektéw (o tacznych kosztach projektéw wynoszgcych 7,8 mld euro) odnotowano
opdznienia wynoszgce od dwdch do 52 miesiecy. Ponadto niezbedna byta dodatkowa
kwota srodkéw publicznych w wysokosci prawie 1,5 mld euro w celu ukonczenia
objetych kontrolg pieciu autostrad w Grecji i Hiszpanii, z czego okoto 30% przekazata UE
(co odpowiadato kwocie 422 mlIn euro). Trybunat uwaza, ze kwota ta zostata wydana

w sposOb nieskuteczny jezeli chodzi o osiggniecie potencjalnych korzysci.

Co wazniejsze, w Grecji (ktora jest zdecydowanie najwiekszym odbiorcg unijnego
finansowania otrzymujgcym 59% tacznej kwoty z UE, czyli 3,3 mld euro) koszt na km
trzech ocenionych autostrad wzrdst nawet o 69%, przy czym jednoczesnie zakresy
projektéw zostaty zmniejszone nawet o 55%. Wynikato to przede wszystkim z kryzysu
finansowego oraz nieodpowiedniego przygotowania projektéw przez partnera
publicznego, co skutkowato przedwczesnym i niewystarczajgco skutecznym zawarciem

umow z prywatnymi koncesjonariuszami.

Duzy zakres, wysokie koszty i dtugi czas trwania typowych PPP dotyczgcych
infrastruktury wymagajg szczegdlnej starannosci. Trybunat stwierdzit jednak, ze
wczesniejsze analizy opieraty sie na zbyt optymistycznych scenariuszach dotyczgcych
przysztego zapotrzebowania na planowang infrastrukture i jej wykorzystywania,

w wyniku czego poziom wykorzystania byt nizszy od poziomu prognozowanego nawet
0 69% (ICT) i 35% (autostrady), bez uwzglednienia ryzyka oczekiwanego korzystania

z autostrad w Grecji po ich ukonczeniu w bardzo ograniczonym stopniu.
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- Trybunat zauwazyt jednak réwnoczesnie, ze w dziewieciu poddanych kontroli
ukonczonych projektach wykazano odpowiedni poziom obstugi i utrzymania oraz
potencjat do tego, by w pozostatym czasie trwania projektu utrzymano je na tym samym

poziomie.

- W przypadku wiekszosci skontrolowanych projektéw opcja PPP zostata wybrana bez
przeprowadzenia wczesniejszej analizy poréwnawczej alternatywnych opcji, na przyktad
komparatora sektora publicznego, zatem nie zostato wykazane, czy zapewniata ona
najlepszg efektywnos¢ cenowg i ochrone intereséw publicznych, przy zagwarantowaniu

rownorzednych warunkow dziatania dla PPP i tradycyjnych zamdwien publicznych.

- Podziat ryzyka miedzy partnerami publicznymi i prywatnymi byt czesto nieprawidiowy,
niekonsekwentny i nieskuteczny, a wysokie stawki wynagrodzenia (do 14%) za kapitat
wysokiego ryzyka partnera prywatnego nie zawsze odzwierciedlaty ponoszone ryzyko.
Ponadto wiekszos¢ z szesciu objetych kontrolg projektow ICT niedostatecznie dobrze
funkcjonowata w potaczeniu z dtugim okresem obowigzywania uméw, w warunkach

gwattownych zmian technologicznych.

IV.  Wdrazanie udanych projektow PPP wymaga znacznych zdolnosci administracyjnych,
ktdre mozna zapewnic jedynie dzieki odpowiednim ramom instytucjonalnym i prawnym oraz
dtugoterminowemu doswiadczeniu we wdrazaniu takich projektéw. Trybunat stwierdzit, ze
sg one obecnie dostepne jedynie w ograniczonej liczbie panistw cztonkowskich UE.

W zwigzku z tym nie osiggnieto celu UE polegajgcego na wykorzystywaniu wiekszej czesci

unijnych srodkéw finansowych na projekty mieszane, w tym PPP.

V.  taczenie finansowania unijnego z PPP wigze sie z dodatkowymi wymogami
i elementami niepewnosci. Ponadto mozliwos$¢ ujmowania projektéw PPP jako pozycji
pozabilansowych jest istotnym czynnikiem przy wyborze opcji PPP, ale z praktykg tg wigze sie

tez ryzyko zmniejszenia efektywnosci cenowej i przejrzystosci.
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Trybunat sformutowat zatem nastepujace zalecenia:

a) niewspieranie intensywniejszego i powszechniejszego korzystania z PPP do czasu
rozwigzania zidentyfikowanych problemow i pomysinego wdrozenia nastepujacych

zalecen;

b) ograniczenie finansowego oddziatywania opdznien i ponownych negocjacji kosztéw PPP

ponoszonych przez partnera publicznego;

c) kierowanie sie, przy wyborze opcji PPP, solidng analiza pordwnawczg z najlepszg opcja

zamowienia publicznego;
d) ustanowienie przejrzystej polityki i strategii dotyczgcej PPP;

e) udoskonalenie ram UE w celu zwiekszenia skutecznosci projektéw PPP.
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WSTEP
Czym jest PPP?

1. Organizacja Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) definiuje partnerstwa
publiczno-prywatne (PPP) jako przedsiewziecia realizowane w oparciu o ,,dtugoterminowe
ustalenia umowne miedzy rzagdem a partnerem prywatnym, na podstawie ktérych partner
prywatny swiadczy i finansuje ustugi publiczne z wykorzystaniem srodkéw trwatych

i uczestniczy w powigzanym ryzyku”3. Ta szeroka definicja pokazuje, ze PPP mozna
projektowaé w sposdb umozliwiajgcy osiggniecie réznorodnych celéw w réznych sektorach,
takich jak transport, mieszkalnictwo socjalne i opieka zdrowotna, oraz ze mozna je

konstruowaé w oparciu o rézne podejscia.

2. PPP nie rdznig sie pod wzgledem charakteru i wynikow od projektéw objetych
tradycyjnym postepowaniem o udzielenie zaméwienia, jednak wykazujg pewne réznice pod
wzgledem zarzgdzania projektem i umowag. Gtéwng réznice miedzy PPP a tradycyjnymi
projektami stanowi podziat ryzyka miedzy partnerem publicznym i prywatnym. Zasadniczo
ryzyko w ramach projektu PPP powinno by¢ przypisane stronie, ktéra jest najlepiej
przygotowana do zarzadzania nim, przy czym celem jest uzyskanie optymalnej rownowagi
miedzy przenoszeniem ryzyka a rekompensatg dla strony ponoszacej ryzyko. Partner
prywatny jest czesto odpowiedzialny za ryzyko zwigzane z projektem, budows,
finansowaniem, eksploatacjg i utrzymaniem infrastruktury, podczas gdy partner publiczny

zwykle przyjmuje na siebie ryzyko regulacyjne i polityczne.

3. Najczestszg forma PPP jest wspdtpraca oparta na umowie o ,,projektowanie-budowe-

finansowanie-utrzymanie-eksploatacje” (DBFMO)4. W tym przypadku podmiotowi

OECD, ,,Principles of Public Governance of Public-Private Partnerships” (Zasady zarzadzania
publicznego partnerstwami publiczno-prywatnymi), 2012 r.

Trzy gtéwne kategorie PPP obejmuja: a) koncesje, na podstawie ktérych uzytkownicy koricowi
ustugi ptacg bezposrednio prywatnemu partnerowi, ktéry nie otrzymuje wynagrodzenia

z sektora publicznego (lub otrzymuje ograniczone wynagrodzenie); b) wspdlne przedsiewziecia
lub instytucjonalne PPP, w ramach ktérych zaréwno sektor publiczny, jak i prywatny stajg sie
udziatowcami w trzecim przedsiebiorstwie; c) umowne PPP, w ramach ktdrych stosunki miedzy
stronami sg regulowane umowa.
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prywatnemu powierzane sg wszystkie etapy projektu, od projektowania po budowe,
eksploatacje i utrzymanie infrastruktury, tgcznie z pozyskiwaniem srodkdw finansowych. Ta
dtugoterminowa perspektywa zwana jest ,,podejsciem obejmujacym caty cykl zycia

projektu”.

4. Na rys. 1 przedstawiono w sposéb graficzny rézne etapy PPP typu DBFMO, obrazujgce
obowigzki odpowiednio partnera publicznego i prywatnego. Partner publiczny zaczyna ptacic¢
podmiotowi prywatnemu za korzystanie z ustugi po zakoriczeniu etapu budowy. Poziom rat
zwykle rdzni sie w zaleznosci od dostepnosci infrastruktury (PPP uzaleznione od dostepnosci)
lub zakresu, w jakim infrastruktura jest wykorzystywana (PPP uzaleznione od
zapotrzebowania) w celu zapewnienia spetnienia wymaganych norm jakosci w catym cyklu

zycia projektu.
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Rys. 1 — Schemat typowego PPP typu DBFMO uzaleznionego od dostepnosci®
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Powody stosowania PPP

5. Zgodnie z odpowiednimi publikacjami i badaniami® PPP s3 stosowane przede wszystkim
w celu uzyskania potencjalnych korzysci, ktére nie wystepujg w przypadku stosowania

tradycyjnych metod udzielania zamowien. Obejmujg one miedzy innymi:

a) weczesniejszg realizacje planowanego programu inwestycji kapitatowych, jako ze PPP
moga zapewni¢ wazne dodatkowe srodki finansowe uzupetniajgce tradycyjne przydziaty

budzetowe;

PPP, w ramach ktérych partner publiczny ptaci partnerowi prywatnemu za $wiadczone ustugi.

Zob. np. Centrum Zasobéw Infrastrukturalnych PPP Banku Swiatowego; EPEC, , The Non-
Financial Benefits of PPPs-A review of Concepts and methodology” (Niefinansowe korzysci z PPP
— przeglad koncepcji i metodyki), czerwiec 2011 r.; OECD Journal on Budgeting, tom 2011/1,
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b) mozliwy przyrost wydajnosci we wdrazaniu projektow dzieki szybszemu ukonczeniu

poszczegdlnych projektow;

c) mozliwosé podziatu ryzyka z partnerem prywatnym oraz optymalizacji kosztéw w catym

cyklu zycia;

d) mozliwe wyzsze poziomy utrzymania i obstugi niz w tradycyjnych projektach dzieki

podejsciu obejmujgcemu caty cykl zycia projektu;

e) mozliwosé tagczenia fachowej wiedzy publicznej i prywatnej w najwydajniejszy sposéb

w celu przeprowadzenia dogtebnej oceny projektu i optymalizacji zakresu projektu.

6. Ponadto system rachunkéw UE (ESA 2010)7 umozliwia, w pewnych warunkach,
ujmowanie publicznego zaangazowania w PPP jako pozycji pozabilansowych. Zacheca to do
ich wykorzystywania w celu poprawy zgodnosci z kryteriami konwergencji, zwanymi takze

kryteriami z Maastricht?.

Europejski rynek PPP

7. Wedtug Europejskiego Centrum Wiedzy Specjalistycznej w zakresie PPP (EPEC) w latach
1990-2016 na rynku PPP w UE zamkniecie finansowe osiggneto 1 749 projektow PPP

o facznej wartosci 336 mld euro. Przed kryzysem finansowym i gospodarczym rynek PPP

,How To Attain Value for Money: Comparing PPP and Traditional Infrastructure Public
Procurement” (Jak uzyska¢ dobry stosunek wartosci do ceny: poréwnanie PPP i tradycyjnych
zamoéwien publicznych dotyczacych infrastruktury); EPEC, ,,PPP Motivations and challenges for
the Public Sector” (Motywacje i wyzwania zwigzane z PPP dla sektora publicznego), pazdziernik
2015r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r.

w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej
(ESA 2010) (Dz.U. L 174z 26.6.2013, s. 1), majgce zastosowanie do wszystkich panstw
cztonkowskich od wrzesnia 2014 r.

Kryteria konwergencji — zwane takze , kryteriami z Maastricht” — sg oparte na art. 140 Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Paristwa cztonkowskie muszg spetnic te kryteria, aby przejs¢
do trzeciego etapu unii gospodarczej i walutowej oraz przyjac¢ euro jako swojg walute. Zgodnie

z kryteriami fiskalnymi wskaznik rocznego deficytu publicznego nie moze przekracza¢ 3% PKB

w cenach rynkowych, a relacja dtugu publicznego do PKB nie moze przekracza¢ 60% na koniec
roku budzetowego.
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doswiadczat gwattownego wzrostu, jednak od 2008 r. liczba nowych projektéw PPP znacznie
sie zmniejszyta (zob. rys. 2). W 2016 r. faczna wartosc 64 transakcji PPP, ktore osiggnety
zamkniecie finansowe na rynku UE, wynosita 10,3 mld euro. Wiekszo$¢é projektéw byta
realizowana w sektorze transportu, na ktdry w 2016 r. przypadta jedna trzecia wszystkich

inwestycji PPP, przed opieka zdrowotna i ksztatceniem.

Rys. 2 — Rynek PPP w UE w latach 1990-2016
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie informacji przekazanych przez EPEC.

8. Jak pokazano na rys. 3 rynek PPP w UE koncentruje sie gtdwnie w Zjednoczonym
Krolestwie, Francji, Hiszpanii, Portugalii i Niemczech, ktére w latach 1990-2016 wdrozyty
projekty o wartosci odpowiadajgcej 90% catego rynku. Podczas gdy niektdre panstwa
cztonkowskie zrealizowaty wiele projektoéw PPP, jak na przyktad Zjednoczone Krélestwo
(ponad 1 000 projektéw PPP o wartosci prawie 160 mld euro w tym okresie) oraz Francja
(175 projektédw PPP o wartosci prawie 40 mld euro), 13 z 28 panistw cztonkowskich

zrealizowato mniej niz pie¢ projektow PPP.
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Rys. 3 — Rynek PPP w UE w podziale na panstwa cztonkowskie w latach 1990-2016
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie informacji dostarczonych przez EPEC.

PPP a srodki finansowe UE

9. Projekty PPP, ktdre tgczg w sobie srodki finansowe UE z prywatnymi zasobami
finansowymi, noszg nazwe mieszanych PPP. Dzieki wtgczaniu unijnych srodkdw finansowych
do PPP sektor publiczny moze obnizy¢ wymagania dotyczgce poziomow finansowania i tym

samym zwiekszy¢ przystepnosé projektu.

10. Zaobserwowano tendencje do intensywniejszego wykorzystania efektu mnoznikowego
funduszy publicznych poprzez finansowanie prywatne w ramach PPP. Znaczenie PPP
podkreslono na przyktad w strategii ,,Europa 2020”°. Zgodnie ze strategig odpowiednie
wykorzystanie srodkéw finansowych przez faczenie kapitatu prywatnego i publicznego oraz

tworzenie innowacyjnych instrumentow w celu finansowania niezbednych inwestycji

Komunikat Komisji — EUROPA 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju
sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu — COM(2010) 2020 final.
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stanowi jeden z kluczowych aspektéw, jaki musi uwzgledni¢ Europa, aby osiggnac cele

strategii ,,Europa 2020”".

11. Miedzy innymi biata ksiega Komisji w sprawie transportu!® zacheca panstwa
cztonkowskie do wiekszego korzystania z PPP, przy jednoczesnym uznaniu, ze nie wszystkie
projekty sg odpowiednie dla tego rodzaju mechanizmu. Ponadto stwierdzono w niej, ze

instrumenty finansowe mogg wspierac¢ finansowanie PPP na wiekszg skale.

12. W wieloletnich ramach finansowych na lata 2014-2020 Komisja uwzglednita w wiekszym
zakresie intensywniejsze wykorzystanie efektu mnoznikowego funduszy publicznych poprzez

finansowanie prywatne oraz role, jakg mogg odgrywac PPP w tym zakresie.

13. Zaréwno w rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepisdw na lata 2014-2020, jak

i w rozporzadzeniu ustanawiajgcym instrument ,,tgczac Europe”!! PPP sg postrzegane jako
potencjalnie skuteczny srodek realizacji projektow infrastrukturalnych, ktéry zapewnia
osiggniecie celdw polityki publicznej poprzez tgczenie réznych postaci srodkdéw publicznych

i prywatnych.

14. Rozporzadzenie w sprawie Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych
(EFIS) przyjete w 2015 r. takze przewiduje wykorzystanie réznorodnych produktéw
finansowych w celu mobilizacji inwestycji prywatnych. EFIS moze by¢ wykorzystywany do

wsparcia PPP12,

0 COM(2011) 144 final z dnia 28 marca 2011 r., ,Biata ksiega: Plan utworzenia jednolitego
europejskiego obszaru transportu — dazenie do osiggniecia konkurencyjnego
i zasobooszczednego systemu transportu”, s. 28.
1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1316/2013 z dnia 11 grudnia 2013 r.
ustanawiajgce instrument ,,taczac Europe”, zmieniajgce rozporzadzenie (UE) nr 913/2010 oraz
uchylajace rozporzadzenia (WE) nr 680/2007 i (WE) nr 67/2010 (Dz.U. L 348 2 20.12.2013,
s. 129).
12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1017 z dnia 25 czerwca 2015 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych, Europejskiego Centrum
Doradztwa Inwestycyjnego i Europejskiego Portalu Projektdw Inwestycyjnych oraz zmieniajace
rozporzgdzenia (UE) nr 1291/2013 i (UE) nr 1316/2013 — Europejski Fundusz na rzecz Inwestycji
Strategicznych (Dz.U. L 169 z 1.7.2015, s. 1).
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Projekty wspierane przez UE do 2014 r.

15. Podczas gromadzenia danych na temat PPP wspieranych przez UE na potrzeby niniejszej
kontroli (kwiecien 2016 r.) Trybunat zidentyfikowat 84 mieszane projekty PPP, o tgcznym
koszcie wynoszgcym 29,2 mld euro, do ktorych UE wniosta wktad w wysokosci 5,6 mld euro
w latach 2000-2014. Zdecydowanie najwiekszym odbiorcg wktadu unijnego byta Grecja (59%
tacznej kwoty lub 3,3 mld euro). W 13 panstwach cztonkowskich w ogéle nie odnotowano
istnienia PPP otrzymujacych wsparcie z UE (zob. zatgcznik I). Jak wskazano w tabeli 1, sektor
transportu charakteryzowat sie najwiekszym udziatem pod wzgledem tgcznych kosztow
(88%), technologie informacyjno-komunikacyjne (ICT) odpowiadaty okoto 5% wydatkow,

a wszystkie pozostate sektory (rekreacja, ustugi wodne, sSrodowisko itd.) — 7%.

Tabela 1 - Srodki finansowe przeznaczone na projekty PPP wspierane przez UE w latach

2000-2014, w min euro, wedtug sektoréw

Sektory Liczba projektow taczny koszt % Wktad UE %
Transport 24 25538 87 4 555 81
ICT 28 1740 6 472 8
Wszystkie pozostate sektory 32 1964 7 613 11
tacznie 84 29 242 100 5 640 100

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych przekazanych przez Komisje, EPEC
i wybrane panistwa cztonkowskie.

16. Dotacje z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci stanowity gtdwne zrodto
unijnego finansowania PPP (67 z 84 projektow) w latach 2000-2014. Komisja wspierata za
pomocg instrumentéw finansowych 17 PPP, czesto we wspdtpracy z Europejskim Bankiem

Inwestycyjnym (EBI):

a) szesc projektow byto wspieranych ze sSrodkdw instrumentu gwarancji kredytowych dla
projektow TEN-T (LGTT), a cztery ze srodkdw instrumentdw inicjatywy w zakresie
obligacji projektowych3, wdrazanych i zarzagdzanych przez EBI na podstawie uméw

o wspotpracy zawartych z Komisja.

13 Rozporzadzenie (WE) nr 680/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 czerwca 2007 r.
ustanawiajgce ogdlne zasady przyznawania pomocy finansowej Wspdlnoty w zakresie
transeuropejskich sieci transportowych i energetycznych (Dz.U. L 162 z 22.6.2007, s. 1),
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b) Cztery projekty PPP byty finansowane z funduszu Marguerite® — inicjatywy EBI,
krajowych bankdéw prorozwojowych i Komisji na rzecz inwestycji kapitatowych

w projekty infrastrukturalne UE.

c) Trzy projekty PPP byty finansowane w ramach wspdlnego europejskiego wsparcia na

rzecz trwatych inwestycji w obszarach miejskich (JESSICA).

17. Wedtug Komisji!® instrumenty finansowe takie jak LGTT oraz bezposrednie inwestycje
UE w fundusz Marguerite (80 min euro) majg zwiekszy¢ zakres i tempo wdrazania

infrastruktury TEN-T oraz wzmocni¢ efekt mnoznikowy funduszy TEN-T.
Najnowsze wydarzenia

18. W pdiniejszym okresie, w 2015 r., Komisja i EBI formalnie uruchomity instrument dtuzny
,taczac Europe”, ktdry opierat sie na portfelach wczesniej utworzonych w ramach LGTT

i inicjatywy w zakresie obligacji projektowych. W momencie prowadzenia kontroli
instrument kapitatowy ,tgczac Europe”, ktérego celem jest zapewnianie finansowania
kapitatowego i quasi-kapitatowego na rzecz mniejszych i bardziej ryzykownych projektéw,

byt opracowywany.

19. Od 2015 r. projekty PPP byty takze finansowane na podstawie EFIS, ktory stanowi
wspolng inicjatywe Komisji i EBI. 18 z tgcznej liczby 224 projektow zatwierdzonych wedtug

stanu na czerwiec 2017 r. byto oznaczonych jako PPP.

zmienione rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 670/2012 z dnia 11 lipca
2012r.
14 Decyzja Komisji C(2010) 941 z dnia 25 lutego 2010 r. w sprawie uczestnictwa Unii Europejskiej
w Europejskim Funduszu na rzecz Energii, Zmiany Klimatu i Infrastruktury 2020 (fundusz
Marguerite).
15 Decyzja Komisji C(2010) 796 final z 2010 r. ustanawiajgca wieloletni program prac dotyczacy
udzielania pomocy finansowej na rzecz transeuropejskiej sieci transportowej (TEN-T) na 2010 r.
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20. Gtéwnym celem kontroli prowadzonej przez Trybunat byto zbadanie, czy projekty PPP
finansowane przez UE byty skutecznie zarzgdzane i zapewniaty efektywnosé cenowag,

z uwzglednieniem tendencji do intensywniejszego wykorzystania efektu mnoznikowego
funduszy publicznych poprzez finansowanie prywatne w ramach PPP. W szczegdlnosci

Trybunat zbadat, czy:

a) w projektach objetych kontrolg udato sie wykorzystaé przewagi, jakie powinno przynosic¢

PPP (zob. pkt 24-46);

b) projekty objete kontrolg opieraty sie na solidnej analizie i wtasciwym podejsciu (zob.

pkt 47-59);

c) ogdlne ramy instytucjonalne i prawne w panstwach cztonkowskich objetych kontrolg

umozliwiaty pomysine wdrozenie PPP (zob. pkt 60-76).

21. Prace kontrolne byty prowadzone w okresie od maja 2016 r. do wrzesnia 2017 r.
zarowno w Komisji (DG MOVE, REGIO, ECFIN i ESTAT), jak i w czterech panistwach

cztonkowskich: Francji, Irlandii, Grecji i Hiszpanii.

22. Trybunat przeanalizowat odpowiednig polityke, strategie, ustawodawstwo

i dokumentacje projektowsq; przeprowadzit rozmowy z Komisjg oraz organami publicznymi
i partnerami prywatnymi w czterech panstwach cztonkowskich oraz kontrole na miejscu
dotyczace 12 projektéw PPP wspoétfinansowanych przez UE w dziedzinie transportu (szes¢

projektdw) i ICT (sze$¢ projektdw?®) (zob. rys. 4 i zatgcznik Ill) wybranych ze

zidentyfikowanej przez Trybunat populacji 84 PPP otrzymujgcych wsparcie z UE (zob. pkt 15).

16 Jako ze rézne paristwa cztonkowskie w odmienny sposéb interpretuja i definiujg PPP (np.

koncesje sg uwazane za PPP w Grecji, ale nie we Francji), zespot kontrolny przyjat szerszg
definicje PPP obejmujaca rézne formy wieloletniej wspdtpracy miedzy partnerami publicznymi
i prywatnymi. W zwigzku z tym Trybunat wybrat dwa projekty ICT w Irlandii, ktére nie byty
formalnie uwazane i zamawiane jako PPP przez irlandzkie organy, ale posiadaty pewne cechy
PPP.
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b)

c)

d)

Dzieki wybranym projektom zakres kontroli byt nastepujacy:

na wybrane panstwa cztonkowskie przypadto okoto 70% tacznych kosztéw PPP
otrzymujgcych wsparcie z UE w latach 2000-2014 (20,40 z 29,2 mld euro) oraz 71%
wkfadu ze strony UE w PPP (4,0 z 5,6 mld euro), zob. zatgcznik I;

sektory transportu i ICT odpowiadaty 93% tgcznych kosztdw PPP otrzymujacych

wsparcie z UE (27,3 z 29,2 mld euro), zob. tabela 1;

taczny koszt wybranych projektéw wynosit 9,6 mld euro, z wktadem UE na poziomie

2,2 mld euro (zob. zatgcznik Ill);

wybrane projekty byty finansowane zarowno z funduszy strukturalnych i Funduszu

Spdjnosci, jak i instrumentdw finansowych.
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Rys. 4 — 12 projektéw PPP wspoétfinansowanych przez UE poddanych ocenie w ramach

niniejszej kontroli

ICT

Le numérique au service des Girondins

SPTHD Communauté de I'agglomération de Pau Pyrénées
Sie¢ szerokopasmowa Proximit-e w Meurthe i Mozeli
Haute-Pyrénées numériques

Krajowy program sieci szerokopasmowych

Miejska sie¢ komputerowa

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

066000

Autostrada N17/N18
Autostrada centralna E-65
Autostrada Olimpia Odos
Autostrada Moreas
Autostrada A-1
Autostrada C-25
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UWAGI

Skontrolowane projekty PPP umozliwiaty szybsze wdrazanie polityki oraz
charakteryzowaly sie potencjatem w zakresie eksploatacji i utrzymania na odpowiednim

poziomie, ale nie zawsze skutecznie osiggano dzieki nim potencjalne korzysci

24. Trybunat przeanalizowat, czy w poddanych kontroli projektach zdotano osiggna¢
potencjalne korzysci dotyczace realizacji projektu w terminie i w ramach zatozonego

budzetu, a takze zakresu, w jakim wykorzystywana byta zbudowana infrastruktura.

Opcja PPP umozliwiata organom publicznym udzielanie zamoéwien w odniesieniu do

planéw dotyczacych duzej infrastruktury w ramach jednego postepowania

25. W tradycyjnych postepowaniach o udzielenie zamdwienia prywatne przedsiebiorstwa
zaangazowane w duze projekty infrastrukturalne otrzymujg zaptate na etapie budowy, ktéry
zwykle obejmuje ograniczonag liczbe lat. Organy publiczne musza wiec zapewni¢
wystarczajgce zasoby budzetowe w celu sfinansowania catej budowy w stosunkowo krétkim
okresie. Jesli $rodki finansowe nie sg wystarczajgce, projekty moga byé podzielone na szereg
réznych czesci objetych zamdéwieniami w réznych latach, zgodnie z mozliwosciami

budzetowymi, w wyniku czego ukonczenie budowy infrastruktury zajmuje wiecej lat.

26. Zdrugiej strony PPP standardowo wymagajg sfinansowania catej budowy przez partnera
prywatnego, ktéremu nastepnie partner publiczny lub uzytkownicy zwracajg koszty przez
okres operacyjny umowy, trwajgcy zwykle ponad 20 lat, a czesto nawet 30 lat. Umozliwia to
partnerowi publicznemu natychmiastowe rozpoczecie budowy catej infrastruktury, a zatem
przyspiesza ukonczenie projektu i osiggniecie wszystkich korzysci ptynacych z infrastruktury

jako catosci.

27. Miato to miejsce w przypadku objetych kontrolg projektéw dotyczacych autostrad
w Irlandii, Grecji i Hiszpanii, na ktdre zamdwienia zostaty udzielone w ramach jednego
postepowania. Na przyktad greckie organy wybraty opcje PPP w celu uzyskania dostepu do
finansowania prywatnego, bez ktérego ich zdaniem projekty nie mogtyby by¢ realizowane.
W rezultacie na budowe lub modernizacje 744 km drég (174 km autostrady centralnej, 365

km autostrady Olimpia Odos i 205 km autostrady Moreas) udzielono zaméwienia w drodze
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zaledwie trzech postepowan, co zdecydowanie kontrastuje z wczesniejszymi
doswiadczeniami w budowie autostrad objetych tradycyjnymi zamdwieniami w Grecji. Na
przyktad budowa dwdch wczesniej istniejgcych odcinkdw autostrady Olimpia o facznej
dtugosci 82 km zajeta do 20 lat i obejmowata 31 postepowar o udzielenie zamdwienia?’.
Zakresy dwoch projektéw objetych kontrolg w Grecji zostaty jednak podczas wdrazania

znacznie ograniczone (zob. tabela 3).

Zamdwienia obejmujgce duze projekty PPP zwiekszaty ryzyko niewystarczajgce;j

konkurencji, a w niektérych przypadkach ich realizacja byta powainie opdzniona

28. Podczas gdy tradycyjne projekty robot budowlanych mozna podzieli¢ na czesci w celu
zainteresowania wiekszej liczby oferentéw, projekty PPP — aby mozna byto uzasadnié koszty
zamowienia oraz zapewnic¢ korzysci skali, wymaganych w celu zwiekszenia wydajnosci
eksploatacji i utrzymania —powinny by¢ jak najmniejsze. Bardzo duzy zakres projektu moze
czasami prowadzi¢ jednak do ograniczenia poziomu konkurencji, gdyz zasadniczo niewiele
przedsiebiorstw dysponuje srodkami finansowymi na potrzeby ztozenia oferty. W przypadku
zamowien o bardzo duzej wartosci tylko niewielka liczba operatoréw, byé moze nawet tylko
jeden, jest w stanie zaoferowad wszystkie wymagane produkty czy ustugi; moze to

ograniczac niezaleznos¢ instytucji zamawiajgce;j.

29. Dowody potwierdzajgce takg sytuacje znaleziono na przyktad w przypadku autostrady
centralnej w Gregcji, ktorej planowany faczny koszt wynosit 2 375 min euro. Sposrdd czterech
przedsiebiorstw zaproszonych do sktadania ofert dwa ztozyty oferte, ale tylko jedna oferta
zostafa oceniona na ostatnim etapie zamdwienia. Ocena co najmniej dwdch oferentéw
zapewnitaby partnerowi publicznemu lepszg pozycje negocjacyjng umozliwiajgcg uzyskanie

korzystniejszych warunkéw zamodwienia.

17 Modernizacja odcinka Eleusis—Korynt o dtugosci 64 km trwata 20 lat (od 1986 r. do 2006 r.)
i zostata przeprowadzona na podstawie 21 zamdéwien udzielonych w efekcie tradycyjnie
prowadzonego postepowania. Podobnie modernizacja odcinka autostrady bedgcego obwodnica
miasta Patras o dtugosci 18 km trwata 11 lat (od 1991 r. do 2002 r.) i zostata zrealizowana
ukonczona w na podstawie 10 zamdéwien udzielonych w efekcie tradycyjnie przeprowadzonego
postepowania.
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30. Aby udzieli¢ zamdwienia PPP, konieczne jest zidentyfikowanie i wynegocjowanie
wszystkich aspektéw zwigzanych z wdrazaniem, finansowaniem, eksploatacjg i utrzymaniem
projektu —w tym wskaznikdw i systemow pomiaru wykonania, ktére zwykle nie stanowig
czesci tradycyjnych zamowien na projekty i standardowo zajmujg wiecej czasu. Dodatkowe
opdznienia w ramach PPP mogg wynikac z potrzeby zebrania srodkéw finansowych przez
partnera prywatnego na potrzeby finansowania projektu. Zamowienie na autostrade
N17/N18 w Irlandii, trwajace piec lat, zajeto znacznie wiecej czasu niz Sredni okres 15
miesiecy wymagany w Irlandii na projekty PPP. Brak ptynnosci w nastepstwie kryzysu
finansowego zwiekszyt trudnosci partnera prywatnego w pozyskiwaniu wystarczajgcych
zrédet finansowania w celu osiggniecia zamkniecia finansowego, co skutkowato opdznieniem

Wynoszgcym co najmniej trzy latalé.

31. Ponadto korzystanie z opcji PPP nie wptywato korzystnie na wystepowanie dwdch
najczestszych przyczyn opdznien, mianowicie postepowan sgdowych i niekompletnych analiz
przygotowawczych, ktére, jak stwierdzit Trybunat, oddziatywaty nie tylko na wiele projektéw
objetych tradycyjnie udzielanymi zamowieniami, poddanych kontroli przez Trybunat

w sektorze transportu??, ale takze na trzy autostrady objete zamdwieniami z wykorzystaniem
PPP w Grecji. W przypadku zamodwien dotyczacych autostrad na wejscie w zycie umow
potrzeba byto srednio 6,5 roku od rozpoczecia postepowania. Ponadto opdznienia
wynoszgce 3,5 miesigca wynikaty bezposrednio z wyboru opcji PPP, jako ze umowy musiaty
by¢ ratyfikowane przez parlament wobec braku obowigzujgcych w tym czasie odpowiednich

ram prawnych dotyczacych koncesji na szczeblu krajowym i UE.

18 W przeciwienstwie do tradycyjnych projektéw, w ramach ktérych partner prywatny otrzymuje

wynagrodzenie na etapie robdt infrastrukturalnych, w przypadku PPP partner prywatny musi
sfinansowac koszt catej infrastruktury, zanim otrzyma wynagrodzenie. W zwigzku z tym musi
wskazac strony trzecie bedace kredytodawcami i zawrzeé z nimi umowy w celu podjecia sie
realizacji projektu.
19 Zob. sprawozdanie specjalne nr 23/2016 , Transport morski w UE na niespokojnych wodach —
wiele nieskutecznych i nietrwatych inwestycji” oraz sprawozdanie specjalne nr 4/2012
»Wykorzystanie funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci do wspdtfinansowania
infrastruktury transportowej portéw morskich: czy srodki sg inwestowane skutecznie?”.
(http://eca.europa.eu).
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32. Na autostrady w Hiszpanii udzielano zamdéwien w sposdb terminowy, jednak umowy
byty wkrétce potem ponownie negocjowane (zob. pkt 34 lit. a)), co rodzi pytania dotyczgce
prawidtowego zarzadzania zamowieniami. Pomimo dodatkowej ztozonosci podejscia
opartego na PPP na projekty dotyczgce sieci szerokopasmowych we Francji i Irlandii
udzielano zamodwien zasadniczo w sposéb terminowy, jednak ich zakres byt mniejszy niz

zakres projektéw dotyczgcych autostrad objetych kontrola.

W wiekszosci projektdw objetych kontrola stwierdzono znaczne opdznienia na etapie

budowy i przekroczenia kosztéw

Wiekszos$¢ projektdw objetych kontrolg nie zostata ukonczona w terminie i w ramach

zatozonego budzetu

33. Jak wskazujg autorzy odpowiednich publikacji, w poréwnaniu z tradycyjnymi projektami
projekty infrastrukturalne realizowane w ramach PPP z wiekszym prawdopodobienstwem
mogg doprowadzi¢ do przyrostu wydajnosci dzieki ukoniczeniu budowy w ramach projektu
w terminie i w granicach zatozonego budzetu?®, gdyz partner prywatny ma zwykle silng
motywacje do ukonczenia robét budowlanych zgodnie z umowa, aby umozliwi¢ terminowe
uruchomienie pfatnosci lub optat od uzytkownikéw i unikng¢ ryzyka wzrostow kosztéw,

ktore zwykle ponosi.

34. Trybunat stwierdzit jednak, ze czesto nie odnoszono potencjalnych korzysci ptyngcych

z PPP, gdyz infrastruktura nie byta ukonczona w planowanych ramach czasowych

i kosztowych. W przypadku siedmiu z dziewieciu ukoriczonych projektéw?!, odpowiadajgcych
kosztom na poziomie 7,8 mld euro, opdznienia wynosity od 2 do 52 miesiecy, a tgczny wzrost
kosztéw osiggnat kwote prawie 1,5 mld euro, z czego okoto 30% byto objete
wspotfinansowaniem UE. W Grecji wzrost kosztow wynosit 1,2 mld euro (zostat poniesiony
przez partnera publicznego i wspotfinansowany w 36% przez UE), w Hiszpanii 0,3 mld euro

(poniesiony przez partnera publicznego), a we Francji koszty wzrosty o 13 min euro, czyli 73%

20 Zob. na przyktad EPEC, ,, The Non-Financial Benefits of PPPs - A review of Concepts and

Methodology” (Niefinansowe korzysci z PPP — przeglad koncepcji i metodyki), czerwiec 2011 r.

2L Grecja— 3 projekty, Hiszpania — 2 projekty, Francja — 2 projekty.
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— byt to najwyzszy wzrost kosztow w ujeciu wzglednym wsrdd projektdw objetych kontrolg

(zob. szczegoty w zatgczniku Ill):

a)

b)

d)

Umowy dotyczace hiszpanskich autostrad byty ponownie negocjowane wkrétce po ich
podpisaniu ze wzgledu na wymagane zmiany w planowanych robotach, co prowadzito
do wzrostu kosztéw ponoszonych przez partnera publicznego o okoto 300 min euro.
Koszt autostrady A-1 wzrdst o 33% (158 min euro), przy czym realizacja projektu byta
opd6zniona o dwa lata, koszt autostrady C-25 wzrést o0 20,7% (143,8 mIn euro, w tym

88,9 min euro w kosztach finansowych), a realizacja opdzniona sie o 14 miesiecy.

Koszt projektu ICT Pau-Pyrénées we Francji wzrdst o 73% (z 18 do 31 min euro) ze
wzgledu na koniecznos¢ dostosowania sie do zmian regulacyjnych; chociaz
infrastruktura na potrzeby projektu w Zyrondzie zostata ukoficzona na czas, przekazanie

projektu do eksploatacji byto opdznione o 16 miesiecy ze wzgleddw administracyjnych.

Etap budowy projektu ICT miejskiej sieci komputerowej (MAN) w Irlandii nie byt
odpowiednio zaplanowany, w nastepstwie czego rozmiar catego projektu zostat
zmniejszony, co oznaczato stworzenie mniejszej liczby sieci MAN (dla 66 zamiast 95

miast) i wzrost kosztow o 4,2% (50 953 euro) na miasto.

Budowa trzech autostrad w Grecji byta znacznie opdzniona (Srednio o cztery lata),
a ponowna negocjacja PPP wigzata sie ze znacznymi dodatkowymi kosztami (1,2 mid
euro), ktdre ponidst partner publiczny, mimo ze zakres dwéch projektow zostat istotnie

ograniczony (zob. sekcja ponizej).

Grecki ,reset”: co dzieje sie w przypadku nieudanych PPP i kto ponosi powigzane z nimi

koszty? Prawie 1,2 mld euro wyptacone dodatkowo przez partnera publicznego

35. Pierwsza tura zamowien obejmujacych PPP zostata udzielona w latach

dziewieddziesigtych XX wieku i dotyczyta projektéw takich jak most Rio-Andirio, obwodnica

Aten i nowy miedzynarodowy port lotniczy w Atenach. Druga tura zamowien obejmujgcych

PPP zostata udzielona w latach 2007-2008 i dotyczyta gtdwnie budowy autostrad (zob.

rys. 5). Trybunat skontrolowat trzy z tych autostrad.



Rys. 5 — Autostrady objete koncesjami w Grecji

Opdzinione odcinki
autostrady centralnej

E-65 i Olimpia Odos

autostrade Olimpia
Odos

LEGENDA

Koncesja na autostrade Olimpia Odos 2007-2013
Koncesja na autostrade egejskg 2007-2013
Koncesja na autostrade Nea Odos 2007-2013
Koncesja na autostrade E-65 2007-2013
Koncesja na autostrade Moreas 2007-2013

Zrédto: grecka instytucja zarzadzajaca PO , Transport, infrastruktura, srodowisko i zréwnowazony
rozwéj”.

36. Projekty te byty finansowane w duzym zakresie z dochodéw z optat drogowych na
uprzednio okreslonych odcinkach autostrad obstugiwanych przez partnera prywatnego.
Powazny kryzys finansowy i gospodarczy w Grecji spowodowat jednak gwattowne

zmniejszenie ruchu, ktory obnizyt sie o okoto 50% ponizej najbardziej pesymistycznego

31
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scenariusza??, a tym samym wyrazny spadek faktycznych i szacowanych dochodéw w ramach
trzech konces;ji objetych kontrolg. W szczegdlnosci miedzy 2011 r. a ,,resetem” (zob. pkt 37)
w przypadku trzech autostrad objetych kontrolg odnotowano znaczny spadek dochodéw

w zwigzku z ograniczeniem ruchu o co najmniej 63% (autostrada centralna), 49% (autostrada
Olimpia) i 20% (autostrada Moreas) w stosunku do prognoz?3. Jako ze organy publiczne

w duzej mierze przeniosty ryzyko zwigzane z zapotrzebowaniem (ruchem drogowym) na
partneréw prywatnych (koncesjonariuszy) w ramach uméw PPP, zmniejszenie dochoddéw
powaznie naruszyto rownowage finansowg zamoéwien i sktonito kredytodawcéw do
zaprzestania finansowania projektéw, gdyz przestali oni wierzy¢ w ich rentownosé, co

skutkowato natychmiastowym wstrzymaniem robot.

37. Po zatwierdzeniu klauzuli umownej (rozszerzony zakres sity wyzszej dla partnera
prywatnego w razie wyjgtkowych okolicznosci) greckie organy znalazty sie w sytuacji,

w ktérej jedyng mozliwoscig byto:

a) przerwanie budowy autostrad i narazenie sie na spory prawne oraz ryzyko ptatnosci kar

i rekompensat;

b) lub ponowne negocjowanie umoéw koncesji z koncesjonariuszami (i kredytodawcami)
w celu przywrdcenia ich rentownosci, ale przy poniesieniu dodatkowych kosztow

publicznych.

Greckie organy uznaty, ze pierwszy scenariusz, tj. przerwanie budowy autostrad, byt mniej
korzystny, biorac pod uwage szersze konsekwencje makroekonomiczne i spoteczne wigzgce
sie z tg decyzjg. W zwigzku z tym po trzech latach negocjacji umowy z koncesjonariuszami
zostaty renegocjowane (,,zresetowane”) w listopadzie 2013 r. (autostrady Olimpia i centralna

E-65) i w grudniu 2015 r. (Moreas) (zob. tabela 2). Oznacza to, jak pokazano ponizej, ze

22 Pprzed zawarciem umow pozyczki kredytodawcy zaangazowani w projekty opracowali

scenariusze warunkéw skrajnych, ktdre zaktadaty, ze w najgorszym wypadku ruch drogowy
zmniejszy sie 0 20% w pordwnaniu ze scenariuszem bazowym.

3 Zob. tez decyzje w sprawie pomocy pafdstwa C(2013) 9274 final, przedmiot: pomoc panistwa
SA.36893 (2013/N), C(2013) 9253 final, pomoc panstwa SA.36878 (2013/N), C(2014)7798 final,

pomoc panstwa SA.39224 (2014/N).
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partner publiczny musiat ponie$¢ dodatkowe koszty w wysokosci prawie 1,2 mld euro (zob.

pkt 39).

Tabela 2 — Opdinienia we wdrazaniu projektow po ,resecie”

Autostrada

Wdrazanie centralna Olimpia Odos Moreas
Data rozpoczecia obowigzywania koncesji 31.3.2008 4.8.2008 3.3.2008
Wstepna data ukonczenia 30.9.2013 3.8.2014 31.8.2012
Data wstrzymania robot 26.6.2011 26.6.2011 30.11.2013
Zmieniona oczekiwana data ukonczenia po ,resecie” 31.12.2015 31.12.2015 30.4.2015
Szacowana/faktyczna data ukoriczenia projektu 31.8.2017 31.8.2017 31.12.2016
Oczekiwane opdznienie w miesigcach w poréwnaniu ze
wstepng datg ukonczenia 47 37 52

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie informacji dostarczonych przez greckie

organy.

38. W momencie ,resetu”, cho¢ data zakonczenia obowigzywania koncesji nie zmienita sie,

podjeto decyzje o odtozeniu budowy znacznych odcinkow autostrady (45% autostrady

Olimpia i 55% autostrady centralnej) oraz przesunieciu termindw ukonczenia robot

budowlanych dla wszystkich trzech projektow, co skutkowato krotszymi okresami

operacyjnymi na zwrot kosztow infrastruktury. Opdznienie projektow i ograniczenie ich

zakresu wptywato na cel, jakim byta rozbudowa greckiej sieci autostrad, i wywotato efekt

domina w catej sieci TEN-T. Ponadto istnieje ciggte ryzyko, ze autostrada centralna i odcinek

Lefktro-Sparta autostrady Moreas bedg wykorzystywane w bardzo ograniczonym zakresie,

co nie jest zgodne z kryteriami nalezytego zarzgdzania finansami (zob. w szczegdlnosci

ramka 1).

39. Ponadto partner publiczny musiat takze ponies¢ dodatkowe koszty w wysokosci prawie

1,2 mld euro (zob. tabela 3). Po podjeciu wspomnianej wyzej decyzji o ponownej negocjacji

umow:

a) dodatkowy wktad finansowy w wysokosci 470 min euro (w tym 422 min euro ze

srodkéw UE) zostat wyptacony na potrzeby etapéw budowy autostrad Olimpia

i centralnej w celu pokrycia luk w finansowaniu spowodowanych gtéwnie obnizeniem

dochoddw, wynikajgcym ze zmniejszenia ruchu, oraz istotnym wzrostem kosztow




b)
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finansowych projektéw w rezultacie kryzysu finansowego, ktéry powaznie wptynat na

rownowage finansowg zamowien.

Ponadto partner publiczny musiatf takze wyptaci¢ dodatkowe 705 min euro
koncesjonariuszom trzech autostrad gtdwnie ze wzgledu na porozumienia w sprawie
przyspieszenia robét, ktére nie byty uzasadnione potrzebami w zakresie przepustowosci,

oraz nastepujgce opdznienia, za ktére odpowiedzialnos¢ ponosit partner publiczny:

- wynikajace z koniecznosci usuniecia znalezisk archeologicznych;

- wynikajgce z koniecznosci uzyskania decyzji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach;
- wynikajgce z koniecznosci wywtaszczenia gruntow.

Wysoka kwota tej ptatnosci wynikata takze z nieodpowiednio przygotowanych
projektow, a zwtaszcza z faktu, ze umowy PPP zostaty podpisane przed rozwigzaniem
powigzanych problemow, a opdznienia nie skutkowaty automatyczng zmiang daty
zakonczenia okresdw operacyjnych — zamiast tego partnerzy prywatni mieli mniej czasu

na uzyskiwanie dochoddw i osiggniecie oczekiwanej rentownosci.

Tabela 3 — Koszty projektow objetych kontrolg przed ,,resetem” i po nim

Autostrady
Koszty Autostrada Olimpia

centralna Odos Moreas
Poczatkowy plan
Dtugos¢ drogi w km 174,0 365,0 205,0
Catkowity koszt projektu w min euro 2375,0 2 825,0 1543,0
Catkowity koszt projektu w min euro na km 13,7 7,7 7,5
Po ,resecie”
Dtugos¢ drogi w km 79,0 202,0 205,0
Catkowity koszt projektu w min euro 1594,0 2619,0 1791,0
Z czego:
Dodatkowy wktad finansowy ze strony panstwa 469,9 min euro 231,4 238,5 -
(w tym wspoffinansowanie z UE: 422,1 min euro) 203,6 218,5 -
Ptatnosci ze strony panstwa na rzecz koncesjonariuszy: 705,2 min
euro 181,4 439,7 84,1
Catkowity koszt projektu w min euro na km 20,2 13,0 8,7

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie informacji dostarczonych przez greckie

organy.
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40. W efekcie ptatnosci ze strony panstwa na rzecz koncesjonariuszy oraz znacznego
wzrostu kosztéw finansowych w przypadku autostrady Olimpia faczny koszt projektu na km
zwiekszyt sie 0 69% — z 7,7 do 13,0 min euro — podczas gdy dtugos¢ budowanej drogi zostata
skrécona o0 45%. Podobnie w przypadku autostrady centralnej tgczny koszt projektu na km
wzrést o 47% z poczatkowej kwoty 13,7 do 20,2 min euro na km, podczas gdy diugosc
budowanej drogi skrécono o0 55% (zob. rys. 6). W ujeciu ogdlnym z powodu resetu faczny
koszt projektéw dotyczacych trzech autostrad wzrést 0 36%, z 9,1 do 12,4 min euro na km,
a wktad ze strony UE w tgczny koszt projektu na km zwiekszyt sie 0 95%, z 2,1 mln euro na

km do 4,1 mIn euro na km?4.

Rys. 6 — Wzrost kosztéw na km po ,resecie”

25 o
Koszty projektu na km
20
15
M Przed ,resetem”

10 - B Po ,resecie”
5 .
0 - T e

Autostrada centralna Olimpia Odos Moreas

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie informacji dostarczonych przez greckie
organy.

Wiekszos¢ projektow objetych kontrolg charakteryzowata sie mozliwoscig utrzymania

odpowiednich standardow obstugi i utrzymania

41. Kolejna potencjalng korzyscia ptynaca z PPP jest mozliwos¢ zapewnienia wyzszych

poziomdw utrzymania i obstugi niz w przypadku tradycyjnych projektéw dzieki podejsciu

24 1,6 mld euro za 744 km w poréwnaniu z 2,0 mld euro za 486 km.
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obejmujgcemu caty cykl zycia projektu, gdyz partner prywatny prowadzacy budowe jest
takze odpowiedzialny za eksploatacje i utrzymanie infrastruktury przez caty okres trwania
projektu — o wiele dtuzej niz przez typowy okres gwarancyjny zgodnie z zasadami
tradycyjnych zamowien. Bedzie to wymagato od partnera prywatnego zaplanowania kosztow
dtugoterminowej eksploatacji i utrzymania, ktére bedzie musiat ponies¢, oraz
dtugoterminowego zapewnienia poziomow ustug okreslonych w umowie PPP; bedzie on

musiaf zatem zwracad szczegdlng uwage na jakos¢ budowy.

42. Ponadto projekty, na ktore udziela sie zamowienia w sposob tradycyjny, zwykle nie
obejmujg zasobdw budzetowych koniecznych do eksploatacji i utrzymania infrastruktury
projektu, na ktdre to aspekty zamdwienia sg udzielane osobno. Jako ze umowy PPP
obejmujg postanowienia dotyczace eksploatacji i utrzymania, umozliwiajg dokonanie
koniecznego przydziatu srodkéw finansowych od poczatku etapu budowy, zapewniajgc tym

samym, ze zasoby te nie bedg udostepniane uznaniowo przez organy publiczne.

43. Wiekszos¢ z dziewieciu projektow objetych kontrolg, ktére w chwili przeprowadzania
wizyt kontrolnych byty juz ukornczone, charakteryzowata sie odpowiednimi standardami
obstugi i utrzymania, takimi jak spdjnos¢ konstrukcji, oznakowanie poziome i pionowe

w przypadku autostrad oraz, w przypadku ICT, czas reakcji na wnioski klientow o sieé
szerokopasmowsg, a takze wieloma innymi. Projekty te charakteryzujg sie mozliwoscig
zachowywania odpowiednich standarddw obstugi i utrzymania w przysztosci, w okresie
obowigzywania umoéw. Jest to powigzane z zachetami i karami umownymi, ktére mogtyby
wptywac na kwote rocznych ptatnosci. Z wyjatkiem autostrady C-25 w Hiszpanii oraz trzech
poddanych kontroli greckich autostrad, w ramach ktorych do kar zastosowanie majg
procedury ad hoc, w przypadku nieodpowiedniego utrzymania ptatnosci roczne moga byc¢
automatycznie pomniejszone lub zwiekszone, gdy poziomy utrzymania i obstugi sg

wyjatkowo wysokie.

PPP nie uchronity partnera publicznego przed nadmiernym optymizmem w odniesieniu do

przysztego zapotrzebowania na planowang infrastrukture i jej wykorzystania

44, Zasadniczo uwaza sie, ze mozliwos¢ powigzania publicznej i prywatnej wiedzy fachowej
podczas opracowywania PPP przynosi korzysci w kontekscie realistycznej oceny przysztego

wykorzystania planowanej infrastruktury. Fakt, ze ptatnosci moga by¢ roztozone na okres 20-
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30 lat zmniejsza jednak presje na optymalizacje zakresu projektu zgodnie z prawdziwymi
potrzebami, a zatem zwieksza ryzyko realizacji przez podmioty publiczne wiekszych
projektow infrastrukturalnych niz wskazujg na to potrzeby lub takich, na ktére w innym
przypadku nie bytoby ich sta¢?>. W powigzaniu z nadmiernie optymistycznymi scenariuszami
dotyczacymi przysztego zapotrzebowania na planowang infrastrukture i jej wykorzystania
moze to prowadzi¢ do realizacji projektow nie w petni wykorzystywanych, a zatem nie

zapewniaé odpowiedniej efektywnosci kosztowej i mniej korzysci, niz oczekiwano.

45. Odnosi sie to do trzech objetych kontrolg projektéw dotyczgcych autostrad,

w przypadku ktérych wystepuje powazne ryzyko ich niepetnego wykorzystania, na przyktad
autostrady centralnej (zob. ramka 1) i odcinka Lefktro-Sparta autostrady Moreas w Grecji,

a takze ukonczonej autostrady A-1 w Hiszpanii, na ktérych ruch drogowy jest o 35% nizszy niz

poczatkowo przewidywano (20 463, a nie 31 719 pojazdow).

Ramka 1 - Przykfad autostrady w Grecji zagrozonej powaznym ryzykiem niepetnego wykorzystania

Juz w momencie rozpoczecia projektu dotyczgcego autostrady centralnej E-65 w Grecji nie
oczekiwano, ze bedzie na niej wysoki poziom ruchu drogowego (przewidywano tylko 4 832 pojazdy
dziennie w pierwszym roku eksploatacji, co jest niewystarczajgcym natezeniem dla uzasadnienia
budowy autostrady zgodnie z kryteriami nalezytego zarzgdzania finansami). W 2013 r. nastgpit dalszy
spadek danych szacunkowych dotyczgcych ruchu drogowego do 1 792 pojazddéw dziennie, co stanowi
poziom o ponad 63% nizszy w stosunku do wstepnych szacunkéw. Istnieje duze
prawdopodobienstwo, ze infrastruktura bedzie w duzym stopniu niewykorzystywana. Mimo to
opracowano specyfikacje dotyczgce autostrady, nie uwzgledniajgc odpowiednio mozliwosci budowy
tanszej drogi, alternatywnej dla autostrady?®. Ponadto zakres projektu zostat znacznie ograniczony,
w zwigzku z czym obecnie budowany jest tylko srodkowy odcinek (79 km) planowanej autostrady

(zob. rys. 7), w przeciwienstwie do pétnocnego i potudniowego odcinka tgczacego autostrade

5 Sytuacja ta czesto nazywana jest ,iluzjg przystepnosci cenowe;j”.

%6 Jak stwierdzono w sprawozdaniu specjalnym Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

nr 5/2013 ,,Czy $rodki przeznaczone na drogi w ramach europejskiej polityki spdjnosci sg
wiasciwie wydatkowane?”, decyzja o budowie drég ekspresowych zamiast autostrad moze
czesto skutkowac oszczednosciami na srednim poziomie 43%.
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z innymi istniejgcymi autostradami, ktérych budowe odroczono. Bez tych potaczen przyszte poziomy

ruchu drogowego prawdopodobnie bedg o wiele nizsze niz szacowany poziom ruchu, i tak niski.

Rys. 7 — Roboty budowlane na autostradzie centralnej E-65 w Grecji

S e

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

46. Skontrolowane projekty dotyczace sieci szerokopasmowych we Francji i Irlandii takze
wywotaty niewielkie zainteresowanie klientéw, czasami znacznie nizsze niz oczekiwane.

Dochody projektu w Meurthe i Mozeli (Francja) byty o prawie 50% nizsze od oczekiwanych
(zob. tabela 4), a w przypadku projektu NBS (Irlandia) faktyczne zainteresowanie klientéw

byto 0 69% nizsze od prognozowanego (42 004, a nie 135 948 klientow).

Tabela 4 -Zainteresowanie francuskimi projektami PPP ze strony klientéw w Zyrondzie,

Meurthe i Mozeli oraz Pirenejach Wysokich

Projekt Zyronda Meurthe i Mozela Pireneje Wysokie
(data rozpoczecia) (2009) (2008) (2010)
Faktyczne dochody na 7,8 min euro 7,0 min euro 9,2 min euro
koniec 2015 r.
(% szacowanych (83,9%) (50,9%) (89,6%)

dochoddéw na koniec
2015r.)
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Opoiznienia, wzrosty kosztow i niepetne wykorzystanie wynikaty czesciowo

z niedostatecznych analiz i nieodpowiedniego podejscia

47. Aby okresli¢ przyczyny ewentualnych uchybien we wdrazaniu projektéw (zob. przeglad
potencjalnych korzysci i zagrozen oraz powigzanych uwag dotyczacych kontroli

w zatgczniku 1V), Trybunat ocenit, czy wczesniej przeprowadzono wystarczajgcy analize
uzasadniajgcg wybor i skale kazdego projektu oraz wybodr opcji PPP. Trybunat zbadat takze,

czy wybrane podejscie oparte na PPP byto dostosowane do danych okolicznosci.

W przypadku wiekszosci objetych kontrolg projektéw opcja PPP zostata wybrana bez
przeprowadzenia wczesniejszej analizy porownawczej w celu wykazania, czy zapewnia ona

najlepszg efektywnos¢ kosztowa

48. Jako ze wiele krajéw nie wymaga budzetowania petnych kosztow PPP z gory

w momencie dokonywania zobowigzania, a roczne ptatnosci s3 uznawane dopiero kilka lat
po zatwierdzeniu projektu i zakoriczeniu budowy, wszelkie zestawienia kosztow PPP sg
bardzo opdznione i dostepne dopiero po podjeciu kluczowych decyzji. Decydenci moga
analizowa¢ PPP mniej dokfadnie niz tradycyjne zamdwienia, gdyz koszty inwestycji

w przypadku tradycyjnych zamdwien sg budzetowane z gory; istnieje tez konkurencja

w postaci innych projektow dotyczgca ograniczonej puli sSrodkow finansowych. Ponadto
partnerzy publiczni czesto polegajg na kontroli przeprowadzonej przez kredytodawcow,

ktorych cele mogg by¢ bardzo inne.

49. Jako ze PPP wigzg sie z dtugoterminowymi skutkami dla przysztych pokolen, ich wybor
wymaga wyjatkowo rzetelnej analizy i uzasadnienia. Praktyki dobrego zarzadzania
przewidujg przeprowadzenie analiz poréwnawczych obejmujacych rdzne opcje zamowien
publicznych (np. tradycyjne versus PPP) w celu wyboru opcji oferujgcej najlepsza
efektywnos¢ kosztowg. Powszechnie stosowanym narzedziem jest komparator sektora
publicznego. W przypadku wyboru opcji PPP bez przeprowadzenia analizy poréwnawczej

w celu zapewnienia réwnych warunkéw dziatania dla roznych metod zamowien publicznych
nie mozna zagwarantowac, ze zapewni ona najwyzszg efektywnos¢ kosztowa i w najlepszy

sposéb ochroni interes publiczny.
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50. W przypadku trzech z 12 projektédw objetych kontrolg procedury krajowe nie
przewidywaty zadnej analizy porownawczej takiej jak komparator sektora publicznego w celu
wskazania najbardziej odpowiedniej opcji zamdwienia publicznego, gdyz w projektach nie
przewidziano bezposrednich ptatnosci ze strony podmiotéw publicznych. Uzasadnienie
wyboru pieciu z pozostatych dziewieciu objetych kontrolg projektow (zob. zatgcznik Ill) — tj.
wszystkich skontrolowanych projektow dotyczgcych autostrad w Grecji i Hiszpanii — nie
opierato sie jednak na zadnej analizie porownawczej, w ktérej znalaztyby sie dodatkowe
elementy ilosciowe oraz uwzgledniono by efektywnos¢ kosztowg jako podstawe dla decyzji

o wyborze opcji zamdwienia (przyktad znaczenia takich analiz jest podany w ramce 2).
Ponadto w przypadku jednego z dziewieciu projektéw Trybunatowi odmdwiono dostepu do

odpowiedniej dokumentacji (zob. pkt 51).

51. Chociaz inwestycje Komisji w fundusz Marguerite podlegaja rozporzadzeniu w sprawie
transeuropejskich sieci transportowych, ktdre przyznaje uprawnienia kontrolne Trybunatowi
nawet w przypadku, gdy beneficjentem jest partner prywatny?’, irlandzkie organy odmaowity
przekazania Trybunatowi komparatora sektora publicznego i dokumentacji przetargowej
projektu dotyczgcego autostrady N17/18; informacjami tymi nie dysponowata réwniez
Komisja. W zwigzku z tym nie mozna byto oceni¢ uzasadnienia koncepcji i udzielenia
zamowienia w ramach projektu oraz wyboru opcji PPP zamiast alternatywnych metod

udzielania zamoéwien publicznych (takich jak tradycyjne zamoéwienia i koncesje).

27 Wktad Komisji w fundusz Marguerite byt finansowany na podstawie rozporzadzenia nr 680/2007

(rozporzadzenie w sprawie transeuropejskich sieci transportowych), ktére przewiduje w art. 11,
ze panstwa cztonkowskie posiadajg pewne obowigzki, tj. doktadajg staran w celu , realizacji
projektéw stanowigcych przedmiot wspdlnego zainteresowania korzystajgcych z pomocy
finansowej Wspdlnoty przyznanej na podstawie niniejszego rozporzadzenia”, ,prowadza
monitoring techniczny i kontrole finansowg projektow w $cistej wspdtpracy z Komisjg” oraz
»poswiadczajg stan faktyczny i zgodno$¢ wydatkéw poniesionych z tytutu projektéw lub czesci
projektéw”, bez rozréznienia na rézne formy finansowania. Wynika z tego, ze w odniesieniu do
wdrazania, monitorowania i kontroli finansowej projektdw wspieranych ze srodkéw funduszu
Marguerite Trybunat moze zwrécic sie bezposrednio do panstwa cztonkowskiego o odpowiednie
informacje do celéw kontroli, w tym dotyczace krajowego postepowania przeprowadzonego

w celu udzielenia zamoéwien PPP.
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Ramka 2 - Znaczenie komparatoréw sektora publicznego dla projektow infrastrukturalnych

Komparatory sektora publicznego mogg okazac sie szczegdlnie istotne podczas oceny efektywnosci
kosztowe] projektéw infrastrukturalnych w odniesieniu do opcji PPP. Jako ze partnerzy prywatni
zwykle ponoszg wyzsze koszty finansowe i wymagajg wysokiego wynagrodzenia za kapitat wysokiego
ryzyka®8, dazg oni do minimalizowania kosztéw dtugoterminowego utrzymania dzieki poprawie
jakosci budowy, co wigze sie takze z wyzszymi kosztami budowy. W rezultacie oszczednosci kosztéw
utrzymania muszg by¢ wystarczajace, aby zrekompensowac wyzsze koszty budowy i koszty
finansowe. W zwigzku z tym wazne jest, by komparatory sektora publicznego oceniaty zakres,

w jakim dtugoterminowe oszczednosci mogg zostac osiggniete, oraz czy PPP jest odpowiednig opcja
dla danej infrastruktury. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku infrastruktury takiej jak droga lub
autostrada, wzgledem ktdrych roczne wydatki na utrzymanie wynoszg nie wiecej niz 3% kosztu
infrastruktury, co pozostawia zatem tylko ograniczony margines na dtugoterminowe oszczednosci

w obszarze utrzymania®.

52. Chociaz komparatory sektora publicznego zostaty zastosowane w odniesieniu do trzech
francuskich skontrolowanych PPP uzaleznionych od dostepnosci, ich skutecznosé byta
ograniczona brakiem wiarygodnych danych na temat kosztow i systematycznymi
przewidywaniami zbyt optymistycznymi poziomami dochoddw?3?, ktérym w wiekszosci
przypadkéw nie mogto odpowiadac faktyczne zainteresowanie klientéw (zob. pkt 46), co
skutkowato skutecznoscia nizszg niz planowana. Ponadto projekt w Pau-Pyrénées we Francji
oraz projekt MAN w Irlandii takze nie obejmowaty ogdlnej analizy kosztow i korzysci, co

utrudnito okreslenie przewidywanych korzysci oraz optymalizacje wielkosci i zakresow

8 Ppartnerzy prywatni zwykle musza braé pozyczki na warunkach drozszych niz instytucje rzagdowe

i samorzgdowe na szczeblu regionalnym oraz wymagajg wyzszego wynagrodzenia za kapitat
wysokiego ryzyka, ktére w przypadku projektéw objetych kontrolg wynosito czasami 14%
rocznie.

2% Modele finansowe opracowane przez Trybunat wykazaty, ze im wyzszych kosztéw utrzymania

i mniejszych réznic w stopach oprocentowania optacanych przez partnera publicznego
i prywatnego wymaga infrastruktura, tym bardziej prawdopodobne jest, ze dzieki opcji PPP
mozna osiggna¢ wystarczajgce oszczednosci dtugoterminowe.

30 Uchybienia w korzystaniu z komparatoréw sektora publicznego zostaty takze wskazane przez

francuski Trybunat Obrachunkowy w sprawozdaniu z kontroli Les partenariats public-privé des
collectivités territoriales: des risques a maitriser, Cour des comptes francaise, Rapport public
annuel 2015.
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projektow. W przypadku projektu MAN skutkowato to zmniejszeniem zakresu projektu z 95

do 66 sieci MAN oraz wzrostem kosztéw na gmine obstugiwang przez projekt o 4,2% (zob.

pkt 34 lit. c)).

53. Ocena objetych kontrolg projektdw PPP przeprowadzona przez Trybunat wykazata, ze
pewne aspekty moga w istotny sposdb wptyngé na wykonanie projektu, a zatem moga
wchodzi¢ w zakres szczegdtowych ocen Komisji. Chociaz ustanawianie struktury, udzielanie
zamowien i wdrazanie projektéw PPP stanowi wytgczng kompetencje panstw cztonkowskich,
Komisja moze odegrac¢ wazng role podczas zatwierdzania duzych projektow, ktére majg byc¢
wspotfinansowane z zasobdw UE. Nie wdrozyta ona jednak przed okresem programowania
2007-2013 specjalnych narzedzi oceny (np. kryteriéw oceny projektu w celu wykazania
europejskiej wartosci dodanej, efektywnosci kosztowej oraz kompatybilnosci

z zamdwieniami o dtugim czasie trwania) w celu dokonywania analizy oddziatywania

szczegdlnych cech PPP na poszczegdlne duze projekty3.

Podziat ryzyka byt czesto nieprawidtowy, co skutkowato mniejszymi zachetami dla

partnera prywatnego lub nadmiernym narazeniem go na ryzyko

54. Jednym z powoddw wyboru opcji PPP jest mozliwo$¢ podziatu ryzyka (zwigzanego
z budowg, zapotrzebowaniem, dostepnoscig) zgodnie z zasadg, wedtug ktdrej ryzyko
powinno by¢ ponoszone przez partnera, ktory jest najlepiej przygotowany do zarzadzania

nim.

55. Zdolnos¢ do prawidtowego okreslania i podziatu ryzyka, tak aby uzyskac¢ optymalna
rownowage miedzy przenoszeniem ryzyka a rekompensatg dla strony ponoszacej ryzyko,
stanowi kluczowy czynnik powodzenia PPP. Brak tej zdolnosci moze mie¢ niekorzystne skutki
finansowe dla partnera publicznego i zagrozi¢ osiggnieciu celéw projektu. Nieoptymalne

ustalenia dotyczace podziatu ryzyka mogg skutkowa¢ mniejszymi zachetami dla partnera

31 W okresie programowania 2007-2013 europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych 28

sposrdéd 968 duzych projektéw o wartosci 155,2 mld euro zatwierdzonych przez Komisje
obejmowato projekty PPP o wartosci 11,8 mld euro z wktadem ze strony UE w wysokosci

4,8 mld euro. Projekty wspodtfinansowane w ramach funduszu Marguerite sg zatwierdzane przez
Komitet Inwestycyjny funduszu. Komisja nie wchodzi w sktad tego komitetu.
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prywatnego lub wyzszymi kosztami projektu i mniejszymi korzysciami dla partnera

publicznego.

56. Trybunat wykryt co najmniej jedng dobrg praktyke — we francuskim projekcie

dotyczgcym sieci szerokopasmowych w Zyrondzie uwzgledniono utrzymanie oczekiwanych

poziomow ustugi i przewidziano kary, jesli zainteresowanie ze strony konsumentow nie byto

zgodne z modelami finansowymi przekazanymi w ofercie przetargowej — zaobserwowat

jednak takze szereg przypadkow, w ktoérych ryzyko nie byto dzielone w spdjny sposob. Na

przyktad:

a)

b)

podziat ryzyka niespdjny z kryteriami udzielania zamodwien PPP: chociaz oferenci

zainteresowani projektem realizowanym w Meurthe i Mozeli we Francji zostali wybrani
zgodnie z kryteriami udzielenia zamodwienia, ktore obejmowaty zaproponowanie przez
potencjalnych partneréw prywatnych modeli finansowych na potrzeby komercjalizacji
ustug szerokopasmowych, ryzyko handlowe ponosili nie oni, lecz partner publiczny.

W zwigzku z tym partnerzy prywatni nie mogli ponosi¢ odpowiedzialnosci za swoje
prognozy dotyczgce dochoddw na etapie sktadania ofert. Podczas kontroli Trybunat
zauwazyt, ze dochody byty o prawie 50% nizsze niz oczekiwane; bardziej spdjny podziat
ryzyka datby wieksze zachety do zapewniania skutecznej komercjalizacji ustug

szerokopasmowych;

podziat ryzyka niespdjny z wynagrodzeniem partnera prywatnego za kapitat wysokiego

ryzyka: w przypadku projektu dotyczacego autostrady partner prywatny ponosit ryzyko
zwigzane z dostepnoscia, ale nie ryzyko zwigzane z zapotrzebowaniem. Jako ze ryzyko
zwigzane z dostepnoscig w wiekszym stopniu zalezy od poziomdw utrzymania
zapewnianych przez partnera prywatnego niz od czynnikdw zewnetrznych, naraza to
partnera prywatnego na mniejsze niepewnosci, w zwigzku z czym powinno wigzac sie
zZ nizszymi poziomami wynagrodzenia wzgledem kapitatu partnera prywatnego niz
ryzyko zwigzane z zapotrzebowaniem. W tym przypadku umowa PPP przewidywata
stope zwrotu wynoszacg prawie 14% rocznie dla kapitatu wtasnego partnera
prywatnego, co stanowito jedng z najwyzszych stawek wsrdd projektow objetych

kontrolg;



c)

d)
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nieodpowiedni podziat ryzyka — nadmierne ryzyko ponoszone przez partnera

prywatnego: objete kontrolg projekty w Grecji wykazaty, ze w przypadku, gdy ryzyko
ponoszone przez partnera prywatnego jest zbyt duze — jak miato to miejsce na przyktad
w przypadku autostrady Olimpia, kiedy partner publiczny przenidst cate ryzyko zwigzane
z zapotrzebowaniem na partnera prywatnego, chociaz partner ten nie mégt wywierac
zadnego wptywu na natezenie ruchu drogowego — mogg zaistnie¢ powazne wyzwania
w postaci zwiekszonego ryzyka upadtosci dla partnera prywatnego, a zatem
dodatkowych kosztéw i gorszej efektywnosci kosztowej dla partnera publicznego (zob.
pkt 36-40). Podobny podziat ryzyka przewidywano takze w przypadku projektu NBS

w Irlandii, w ramach ktdrego faktyczne zainteresowanie klientow okazato sie znacznie
mniejsze niz pierwotnie planowano (zob. pkt 46); gdyby sytuacja finansowa partnera
prywatnego nie byta solidna, fakt uzyskania znacznie nizszych dochoddéw narazitby caty

projekt na ryzyko;

nieskuteczny podziat ryzyka: w ramach projektu dotyczgcego autostrady A-1 w Hiszpanii

(zob. rys. 8) zaréwno ryzyko zwigzane z zapotrzebowaniem, jak i ryzyko zwigzane

z dostepnoscig przeniesiono na partnera prywatnego, gdyz wynagrodzenie w ramach
projektu opierato sie na wirtualnych optatach drogowych ptaconych przez partnera
publicznego, dostosowanych w celu uwzglednienia premii lub kar za jako$¢ utrzymania
infrastruktury. Z uwagi na znacznie mniejszy ruch drogowy od przewidywanego jako$é
utrzymania (utatwionego dzieki niskiemu poziomowi ruchu drogowego) skutkowata
premiami rekompensujgcymi wszystkie straty partnera prywatnego wynikajgce z ryzyka
zwigzanego z zapotrzebowaniem. W zwigzku z tym nawet jesli partner prywatny ponosit
cate ryzyko, w praktyce nie doswiadczyt on prawie zadnych szkdd finansowych, podczas
gdy partner publiczny byt umownie zobowigzany do wyptaty znacznie wyzszych kwot

w celu zapewnienia nieoptaconego utrzymania niewykorzystywanej w petni autostrady.
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Rys. 8 — Autostrada A-1 w Hiszpanii

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Umowy PPP o dtugim okresie obowigzywania nie odpowiadajg szybkiemu tempu zmian

technologicznych

57. Celem PPP jest zwykle maksymalizacja ptyngcych z nich korzysci przez tagczenie
odpowiednich mocnych aspektéw publicznej i prywatnej wiedzy fachowej oraz opieranie sie
na nich. W ten sposéb majg one generowac dodatkowg jakos¢ infrastruktury i ustug oraz
zapewniac zachety do wskazywania innowacyjnych rozwigzan w zakresie swiadczenia ustug

publicznych32,

58. Skontrolowane projekty dotyczgce sieci szerokopasmowych byty wdrazane jako PPP
gtdwnie dlatego, ze partnerzy publiczni uwazali, iz nie majg zdolnosci technicznych do
wdrazania ich w tradycyjny sposob bez ponoszenia wysokiego ryzyka wystgpienia

problemdw technicznych dotyczgcych interfejsu. Musieli oni jednak zmierzyé sie

32 Zob. na przyktad EPEC, , The Non-Financial Benefits of PPPs - A review of Concepts and

Methodology” (Niefinansowe korzysci z PPP — przeglad koncepcji i metodyki), czerwiec 2011 r.
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z trudnosciami powszechnie wystepujgcymi w przypadku PPP w obszarze nowych
technologii, w ktérych wybdr najodpowiedniejszych rozwigzan technologicznych stanowi
kluczowy czynnik pomysinego wdrazania zamdéwien dtugoterminowych. Zobowigzanie sie do
stosowania danej technologii i zapewniania danej wydajnosci przez zwykle bardzo dtugi
okres obowigzywania umowy PPP narazato projekty na znaczne ryzyko technologicznej
przestarzatosci, co nieuchronnie wigzatoby sie z mniejszymi dochodami po udostepnieniu

nowej technologii.

59. Na przyktad trzy z czterech objetych kontrolg projektow PPP dotyczgcych sieci
szerokopasmowych we Francji byly zaplanowane na 18 do 24 lat i opieraty sie na potgczeniu
réznych technologii, w tym szerokim wykorzystaniu technologii bezprzewodowych, ktére
wymagajg kosztownych aktualizacji co 5-6 lat (zob. takze ramka 3). Po wprowadzeniu
francuskiej strategii dotyczgcej bardzo szybkiego internetu33, aby wdrozy¢ odpowiednia
infrastrukture, konieczne bedzie uruchomienie nowych procedur udzielania zamowien
publicznych w odniesieniu do obszaréw, ktore zostaty juz objete technologia
bezprzewodowsg i wobec ktorych obowigzuje juz umowa PPP do 2030 r. i pdzniej. Bedzie to
prawdopodobnie skutkowac dwiema lub wiekszg liczbg umdéw PPP obejmujacych ten sam
obszar — w tym jedng opartg na przestarzatej technologii — a by¢ moze takze ponownymi
negocjacjami istniejgcych uméw PPP, wzrostem kosztow i niemozliwymi do przewidzenia

konsekwencjami dla catej sieci.

Ramka 3 — PPP wobec gwattownych zmian technologicznych — projekt w Meurthe i Mozeli

W kryteriach udzielenia zamdéwienia na projekt dotyczacy sieci szerokopasmowych Meurthe i Mozeli
podkreslono czynnik szybkosci w osigganiu pozgdanego zasiegu geograficznego, jednak nie
przyznawano punktow za jako$é rozwigzan technicznych proponowanych przez oferentéow.

W rezultacie, chociaz 95% gospodarstw domowych uzyskato dostep do internetu o szybkosci 6 Mbps,
w wielu przypadkach jest on udostepniany przez satelite lub Wifi-MAX, czyli mniej trwate i wydajne
technologie, ktore nie odpowiadajg tendencji do obejmowania gospodarstw domowych siecig

Swiattowodowgq. W zwigzku z tym konieczne byto odtozenie znacznych dodatkowych zasobéw na

33 plan France Trés Haut Débit 2013-2022 uruchomiony w lutym 2013 r. zobowigzat rzad do

objecia 100% infrastruktury sieci szerokopasmowych swiattowodami do 2022 r.
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regularng aktualizacje jakosci sieci, zatem koszt utrzymania i odnowienia gtdwnej infrastruktury
(32 miIn euro) wynidst 84,4% tgcznych kosztédw inwestycji w ramach projektu wynoszgcych 37 min
euro — jest to znacznie wiekszy odsetek niz w przypadku innych projektéw sieci szerokopasmowych,

ktore w wiekszym stopniu wykorzystujg swiattowody.

Ramy instytucjonalne i prawne nie sq jeszcze odpowiednie dla projektéw PPP wspieranych

przez UE

60. Trybunat ocenit, czy unijne ramy prawne i instytucjonalne sg wystarczajgce dla duzej
liczby projektéw PPP we wszystkich panstwach cztonkowskich. Obawy dotyczg dostepnosci
odpowiedniego ustawodawstwa w sprawie PPP, jednostek doradczych PPP wspierajgcych
wdrazanie projektow PPP w drodze doradztwa, standardowych umoéw, modeli na potrzeby
analiz porownawczych i odpowiednio dziatajgcych mechanizmoéw w celu utatwienia
wdrazania wszystkich tych systemoéw, a takze odpowiednich strategii wykorzystywania PPP

w ramach ogdlnej polityki inwestycyjnej.

Nie wszystkie panstwa cztonkowskie, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne,
posiadajg dobrze rozwiniete ramy instytucjonalne i prawne, mimo ze sg zaznajomione

z koncepcja PPP

61. PPP wymagajg solidnych i kompleksowych ram oraz procesow prawnych
i instytucjonalnych, aby funkcjonowac skutecznie. Ponadto pomysina realizacja PPP
warunkowana jest tez w duzej mierze zdolnosciami administracyjnymi odpowiedzialnych

organow.

62. Trybunat przeanalizowat ramy instytucjonalne i prawne czterech panstw cztonkowskich,
w ktdrych przeprowadzit wizyty, i wskazat pewne niedociaggniecia utrudniajace pomysine

wdrazanie PPP:

a) we Francjii Irlandii ramy PPP obejmujg jedynie szczegdlne rodzaje PPP na szczeblu
centralnym: we Francji kompleksowe ramy instytucjonalne obejmowaty gtéwnie
Contrats de Partenariat (CP) — takie jak program typowego PPP typu DBFMO
uzaleznionego od dostepnosci — ktdre byty negocjowane na szczeblu krajowym. Inne
formy PPP, takie jak ,,Délégation de Service Public” (PPP oparte na koncesjach) i CP na

szczeblu regionalnym, nie podlegaty podobnym ustaleniom. W Irlandii ustalenia
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umowne, takie jak ustalenia odnoszgce sie do projektu MAN, nie podlegaja takim
samym procedurom kontroli i analizy porownawczej jak PPP uzaleznione od

dostepnosci, co w tym przypadku mogtoby zapobiec niedostatecznemu planowaniu

(zob. pkt 34 lit. c)).

b) W Grecji ramy PPP odnoszg sie jedynie do projektdow o kosztach budowy ponizej
500 mlIn euro, co zwalnia bardzo duze projekty infrastrukturalne, takie jak trzy
autostrady wybrane na potrzeby kontroli®*, z obowigzkowych ocen przewidzianych
w prawie dotyczgcym PPP. Sytuacja ta nie utatwia departamentowi odpowiedzialnemu
za PPP stosowania ustanowionych procedur i konsekwentnego korzystania

z doswiadczen dziatu ds. PPP w odniesieniu do projektéw na duzg skale.

c) Hiszpania nie posiada specjalnego departamentu ani dziatu ds. PPP na potrzeby
wsparcia wdrazania projektéw PPP objetych kontrolg: PPP nie mogty zatem korzystaé ze
standardowych klauzul umownych, wytycznych i narzedzi na szczeblu centralnym.
Hiszpanskie projekty PPP nie podlegaty analizie poréwnawczej z innymi opcjami
zamoéwien publicznych (zob. pkt 50) ani zadnym innym szczegdlnym ocenom

efektywnosci kosztowej dostosowanym do projektow PPP.

63. Ponadto Trybunat stwierdzit, ze tylko kilka panstw cztonkowskich zgromadzito
wystarczajgce doswiadczenie dtugoterminowe oraz wiedze fachowg w sektorze publicznym
wynikajgce z pomyslnego wdrazania projektdw PPP (zob. rys. 3). Przeprowadzona przez
Trybunat analiza projektéw PPP finansowanych z EFIS potwierdzita, ze koncentrujg sie one
w panstwach cztonkowskich najbardziej zaznajomionych z tg opcjg zamodwien publicznych:
14 z 18 zatwierdzonych PPP w ramach EFIS na czerwiec 2017 r. byto realizowanych we
Francji, w Zjednoczonym Krélestwie, Niderlandach, we Wtoszech, w Niemczech, Irlandii

i Grecji. Potwierdza to takze opinia Trybunatu w sprawie wniosku do dalszego opracowania

i rozwiniecia dotyczacego zakresu obecnego rozporzadzenia w sprawie EFIS3®, w ktdrej

3 Projekty PPP o wyzszych kosztach mogg by¢ objete wymogami prawa o PPP na mocy

jednomyslnej decyzji miedzyministerialnego komitetu ds. PPP.

35 QOpinia nr 2/2016 ,,EFIS: wstepny wniosek do dalszego opracowania i rozwiniecia”

(http://www.eca.europa.eu).
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zwrécono uwage na powazng nierownowage geograficzng i koncentracje sektorowg,
zwazywszy, ze 63% finansowania z segmentu infrastruktury i innowacji EFIS trafia do
Zjednoczonego Krolestwa, Wtoch i Hiszpanii, gtéwnie do sektora energetycznego (46%)

i transportu (19%).

Pomimo dtugoterminowych skutkow PPP panstwa cztonkowskie, w ktérych

przeprowadzono wizyty kontrolne, nie opracowaty jasnej strategii ich wykorzystywania

64. Jedna z potencjalnych korzysci ptynacych z projektdw PPP obejmuje wczesniejszg
realizacje planowanego programu inwestycji kapitatowych, jako ze PPP mogg zapewni¢
wazne dodatkowe Zrddto finansowania w celu uzupetnienia tradycyjnych przydziatow

budzetowych.

65. Finansowanie duzych projektéw infrastrukturalnych i zobowigzanie sie do corocznych
ptatnosci na ich budowe, eksploatacje i utrzymanie wigze sie jednak z dtugoterminowymi
skutkami dla budzetéw i procesu podejmowania decyzji politycznych panstw cztonkowskich.
Wymagatoby ono od rzadu opracowania strategicznego podejscia w celu okreslenia, w jakich
obszarach i okolicznosciach opcja PPP jest najbardziej odpowiednia oraz w jakim przypadku
odpowiedni moze by¢ przydziat budzetu w ujeciu dtugoterminowym. Trybunat stwierdzit, ze
panstwa cztonkowskie, w ktérych przeprowadzono wizyty kontrolne, nie posiadaty jasnej

polityki i strategii w odniesieniu do korzystania z PPP:

a) wlrlandiii Grecji PPP uwazano przede wszystkim za zrédto dodatkowych srodkéw
finansowych stuzgcych gtéwnie do finansowania w ramach PPP inwestycji
uzupetniajacych, tj. dodatkowych projektow, ktore nie mogty by¢ objete krajowym
budzetem wydatkéw kapitatowych (Irlandia), lub do przyciggniecia prywatnych srodkow

finansowych (Grecja);

b) we Francji nie istnieje strategiczne podejscie do korzystania z PPP. Rzad prébuje
zachecac do korzystania z PPP jako niecyklicznego dziatania do walki z kryzysem
finansowym i gospodarczym, jednak nie przekazat jasnych wytycznych dotyczgcych roli,
jaka PPP powinny odgrywaé w strategiach inwestycyjnych. Na przyktad objete kontrolag

projekty PPP w sektorze sieci szerokopasmowych byty realizowane bez wdrozenia
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ogolnej strategii na szczeblu krajowym stuzacej zapewnieniu dostepu do bardzo

szybkiego internetu dla wszystkich (zob. pkt 59);

c) w Hiszpanii projekty PPP byty identyfikowane na podstawie ich stopnia zaawansowania,
a nie na podstawie ich istotnosci, oddziatywania lub efektywnosci kosztowej, co
wyjasnia, dlaczego na przyktad bardziej zaawansowany projekt na mniej uczeszczanym

odcinku autostrady A-1 zostat wdrozony w ramach PPP.

66. Z perspektywy europejskiej polityki infrastrukturalnej sze$¢ objetych kontrolg projektow
dotyczacych sieci szerokopasmowych we Francji i Irlandii uwzgledniato gtdwne unijne
priorytety ICT. Trybunat odnotowat jednak, ze dwie trzecie objetych kontrolg projektow
dotyczgcych autostrad3® nie stanowito czesci sieci bazowej TEN-T o wysokim priorytecie,
ktdra ma zosta¢ ukonczona do 2030 ., lecz byto czescia sieci kompleksowej, ktdra ma by¢
ukonczona dopiero w 2050 r. Chociaz PPP mogg, jako kolejna alternatywa wobec
tradycyjnych metod udzielania zamoéwien publicznych, zapewnia¢ wktad w ukonczenie
priorytetowych planéw dotyczacych duzej infrastruktury, nie jest jasne, czy uzasadnione byto
przyjmowanie dodatkowych skomplikowanych wymogow i ryzyka powigzanego z opcjg PPP
w przypadku projektéw niewchodzgcych w sktad czesci sieci bazowej, ktéra miata zostac
ukonczona do 2030 r., i szczegdlnie problematycznych, jak podkreslono w niniejszym

sprawozdaniu.

67. Rola, jaka PPP powinny odgrywac w szerszych strategiach inwestycyjnych, powinna

w miare mozliwosci wynikac ze spéjnych podejs¢ strategicznych. Z czterech panstw
cztonkowskich, w ktorych przeprowadzono wizyty, Irlandia i w mniejszym stopniu Grecja
rozwazaty ograniczenie korzystania z PPP, tak aby nie przeznacza¢ na nie nadmiernych
srodkéw finansowych w ramach przysztych budzetdw, korzystajgc z braku koniecznosci
przeznaczenia budzetu i sprawowania kontroli w poczatkowych fazach projektu. Irlandia
przewidywata ograniczenie wydatkéw na PPP do 10% ogodlnych zagregowanych wydatkow
kapitatowych w ujeciu rocznym, podczas gdy w Grecji tgczne ptatnosci na PPP na podstawie

ram prawnych dla PPP nie powinny przekracza¢ 10% rocznego programu inwestycji

36 Autostrada N17/N18 w Irlandii, autostrada C-25 w Hiszpanii oraz autostrada centralna,

autostrada Moreas i pozostate odcinki autostrady Olimpia w Grecji.
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publicznych, a faczne roczne ptatnosci za dostepnosé na rzecz operatoréow prywatnych nie

powinny przekraczaé¢ 600 min euro?’.

68. We Francji i Hiszpanii tgczne roczne ptatnosci na rzecz PPP nie sg ograniczone. Ryzyko
ograniczonej elastycznosci budzetowej, wynikajgcej z wyzszych poziomodw kapitatu niz
mozna by sobie na to pozwolié, biorgc pod uwage obecne i dfugoterminowe ograniczenia

budzetowe, byto szczegdlnie widoczne na szczeblu regionalnym (zob. ramka 4).

Ramka 4 — Przyktad ograniczonej elastycznosci budzetowej w regionie Katalonii

Region Katalonii w Hiszpanii realizuje duzy program inwestycyjny oparty na PPP, ktérego
uzasadnienie gospodarcze jest efektem optymistycznego spojrzenia na finanse publiczne

w przesztosci, opierajgcego sie na gwattownym wzroscie gospodarczym przed wybuchem kryzysu
gospodarczego i finansowego. W 2007 r. PPP rzeczywiscie odpowiadaty wydatkom na poziomie
178,8 min euro, czyli 8,9% rocznego budzetu (2 000 min euro) departamentu odpowiedzialnego za
infrastrukture transportowa. Departament uwazat, ze to obcigzenie finansowe nie zagrozi stabilnosci
przysztych budzetdw, gdyz w tamtym czasie gospodarka rozwijata sie w szybkim tempie.

W nastepstwie kryzysu roczny budzet departamentu zmniejszono jednak do 300 min euro, w zwigzku
z czym ptatnosci na rzecz PPP stanowig obecnie jego najwiekszg czesé. W zwigzku z tym elastycznosc
budzetowa bardzo sie zmniejszyta, co wptyneto negatywnie na zdolnos¢ regionu do dostosowania sie

do pojawiajgcych sie priorytetéw czy finansowania pilnych inwestycji.

taczenie finansowania z UE z PPP wigze sie z dodatkowymi wymogami i niepewnoscig

69. Bardzo niewiele panstw cztonkowskich systematycznie wdrazato PPP z wykorzystaniem
wsparcia ze strony UE (zob. pkt 9-19). Wizyty kontrolne Trybunatu w Irlandii, Francji,
Hiszpanii i Grecji potwierdzity, ze jedng z gtdwnych barier dla mieszanych projektow PPP
stanowig bardziej skomplikowane wymogi wynikajace z procesu sktadania wniosku o dotacje
z UE, oprdcz ztozonego procesu udzielania zamowien obejmujgcych PPP i procesu
zarzadzania. Sytuacja ta moze sktania¢ obu partneréw do tego, by unika¢ korzystania

z mieszanych srodkow finansowych (PPP) od samego poczatku, a zamiast tego wybierac

37 Przepisy te nie maja zastosowania do projektéw PPP na duzg skale o wartosci powyzej 500 min
euro, ktére nie sg objete ramami PPP.
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tradycyjne zamowienia publiczne lub wdrazac PPP bez wsparcia ze strony UE w zadnej

postaci.

70. Oprécz innych czynnikow, takich jak skutki kryzysu finansowego i gospodarczego,
preferencje polityczne i ograniczone zdolnosci sektora publicznego wykorzystywania PPP,
bardzo ograniczone dotychczasowe korzystanie ze wsparcia UE w ramach PPP wynikato

w pewnym stopniu z trudnosci praktycznych zwigzanych z wczesniejszymi rozporzadzeniami
w sprawie finansowania z UE. Rozporzadzenia w sprawie funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci na okres programowania 2007-2013 nie zawieraty zadnych przepiséw dotyczgcych
PPP, gdyz byty zasadniczo dostosowane do mechanizmow zatwierdzania dotacji i wypftat,

ktore moga by¢ utworzone na potrzeby tradycyjnych form zamoéwien publicznych.

71. W nowym rozporzadzeniu w sprawie wspolnych przepiséw na okres programowania
2014-2020 wprowadzono specjalny rozdziat dotyczacy PPP w celu wyjasnienia, jakie istniejg
mozliwosci wsparcia projektéw PPP oraz uwzglednienia pewnych gtéwnych trudnosci
praktycznych dzieki europejskim funduszom strukturalnym i inwestycyjnym. Doprowadzito
to na przyktad do uproszczenia obliczen niedopasowania poziomu ptynnosci oraz do
mozliwosci przedtuzenia okresu wyptaty dotacji (szczegétowe informacje zawarto

w zatgczniku Il). Przepisy te mogg promowac powszechniejsze wykorzystanie mieszanych
projektéw PPP finansowanych z UE, cho¢ bardzo niewiele z nich byto przygotowanych

w momencie przeprowadzania kontroli (wrzesien 2017 r.).

Mozliwos¢ ujmowania projektéw PPP jako pozycji pozabilansowych wigze sie z ryzykiem

mniejszej przejrzystosci i gorszej efektywnosci kosztowej

72. Trybunat odnotowat, ze statystyczne ujecie PPP stanowi wazny czynnik rozpatrywany
przez organy publiczne podczas podejmowania decyzji o wykorzystaniu tej opcji
postepowania o udzielanie zamdwienia. Zgodnie z ESA 2010 (zob. pkt 6) PPP powinny by¢
przypisane do bilansow wtasciciela faktycznego aktywdw, a mianowicie strony, ktéra ponosi
najwieksze ryzyko i jest uprawniona do wiekszosci zyskdw powigzanych z aktywami.

W zaleznosci od podziatu ryzyka/zyskéw miedzy partnerami publicznymi i prywatnymi

w przepisach przewidziano dwie mozliwosci:
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a) PPP mogg by¢ ujmowane w bilansach budzetu panstwa w sposéb podobny do
projektoéw objetych tradycyjnymi postepowaniami o udzielenie zamowienia. W tej opcji
aktywa PPP s3 traktowane jak inwestycja publiczna generujaca wzrost dtugu
publicznego zgodnie z inwestycjg, a zatem majgca wptyw na zgodnosc¢ z kryteriami

z Maastricht;

b) PPP mogg by¢ uymowane poza bilansami budzetu panstwa dzieki przeniesieniu kosztow
inwestycji z budzetu wydatkéw kapitatowych do rocznych budzetéw operacyjnych na
przyszte lata. Korzys¢ wynika z faktu, ze wartos¢ dtugu zwigzanego z PPP nie jest brana

pod uwage do celdow zgodnosci z kryteriami z Maastricht.

73. Podziat ryzyka miedzy partnerami publicznymi i prywatnymi jest jedng z kluczowych
cech umowy PPP (zob. pkt 54). Jako ze utrzymywanie PPP poza bilansami budzetu panstwa
oznacza przeniesienie wiekszosci ryzyka i korzysci na partnera prywatnego, wystepuje
nieodtgczne ryzyko, ze na ustalenia dotyczgce podziatu bedzie mie¢ wptyw preferowane
ujecie statystyczne, a nie zasada, ze ryzyko powinno by¢ ponoszone przez strone, ktora jest
lepiej przygotowana do zarzgdzania nim i maksymalizacji efektywnosci kosztowe;.
Ujmowanie aktywow PPP w bilansach moze zasadniczo zapewni¢ w wiekszym stopniu réwne
warunki dziatania dla réznych opcji zamowien publicznych, uzalezniajgc wybdr jedynie od

kwestii efektywnosci kosztowej.

74. Z analizy polityki, strategii i projektéw PPP w czterech panstwach cztonkowskich wynika,

ze:

a) wlrlandii, oprécz kluczowej kwestii efektywnosci kosztowej, mozliwos¢ ujmowania PPP
poza bilansami budzetu panstwa byta waznym czynnikiem w wyborze opcji PPP. Dwa
z projektdw objetych kontrolg o tgcznej wartosci 1,2 mld euro byty ujmowane

pozabilansowo, a jeden w bilansach;

b) w Grecji kluczowg kwestig podczas wyboru opcji PPP byto dgzenie do pozyskania
prywatnego finansowania. Kwestie ujecia statystycznego takze odgrywaty tutaj role,
w zwigzku z czym trzy objete kontrolg koncesje o tgcznej wartosci 6,7 mid euro byty
poczatkowo ujmowane pozabilansowo. Zostaty one jednak przeklasyfikowane na

pozycje bilansowe po ponownej negocjacji i znaczgcej zmianie warunkdédw umowy (zob.
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pkt 37-40). Zaden z projektéw nie byt poddawany poréwnawczym ocenom

efektywnosci kosztowej wzgledem innych opcji zamoéwien publicznych;

c) Francja systematycznie ujmuje swoje PPP w bilansie budzetu panstwa, co uzaleznia
wybor opcji PPP wytacznie od kwestii efektywnosci kosztowej. Cztery objete kontrolg
projekty zostaty ujete w bilansach oraz, z wyjatkiem projektu Pau Pyrénées,
przeprowadzona zostatfa analiza pordwnawcza z alternatywnymi opcjami zamoéwien

publicznych;

d) pozabilansowe ujmowanie projektéw PPP byto takze kluczowa kwestig dla hiszpanskich
organow. W ujeciu ogdlnym PPP, ktore wywieratyby wptyw na bilanse budzetu panstwa,
nie byty promowane, a poddane kontroli PPP nie byty oceniane wzgledem
alternatywnych opcji z wykorzystaniem kryteriow efektywnosci kosztowej. Na przyktad
badanie wykonalnosci dla projektu autostrady A1 obejmowato podejscie do podziatu
ryzyka majgce na celu utrzymanie projektu poza bilansem budzetu panstwa, a zatem
utrzymanie ,jednej z zasadniczych korzysci PPP”38, Krajowy Urzad Rachunkowy orzekt
jednak, ze dwa projekty objete kontrolg musza by¢ ujete w bilansie, gdyz partner

prywatny ponosit niewystarczajgce ryzyko.

75. Trybunat odnotowat, ze w odniesieniu do pieciu z 12 objetych kontrolg projektow

(o tgcznym koszcie 7,9 mld euro) zdecydowanie uwzgledniano mozliwos¢ pozabilansowego
ujmowania PPP podczas wyboru opcji PPP. Praktyki takie zwiekszajg ryzyko wystgpienia
negatywnych efektow ubocznych, ktére mogg zmniejszacé efektywnos¢ kosztowa, takich jak
nieobiektywne podejscie do projektow PPP nawet w przypadkach, gdy kwestie efektywnosci
kosztowej mogtyby prowadzi¢ do odmiennych wyborow, a takze niezrownowazony podziat

ryzyka i wyzsze koszty dla partnera publicznego.

38 Fstudio de viabilidad Econdmica Financiera Autovia A-1 Tramo 2 P.K 101 a 247, s. 15, marzec

2006 r.
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76. W powigzaniu z brakiem wiarygodnych, publicznie dostepnych baz danych dotyczgcych
projektéow PPP3° j pokazujgcych zobowigzania podmiotédw publicznych w nadchodzacych
latach, utrzymywanie projektéw PPP poza bilansami budzetu panstwa obniza poziom jasnych
informacji przekazywanych szerszemu kregowi odbiorcow na temat dtugoterminowych
obowigzkdéw PPP i powigzanych zobowigzan, a zatem na temat ich wptywu na poziomy dtugu

i deficytu w danych panstwach cztonkowskich.

WNIOSKI | ZALECENIA

77. Trybunat stwierdzit, ze chociaz PPP mogg przyczynic sie do szybszego wdrazania polityki
i zapewniania odpowiedniego poziomu utrzymania przez caty cykl zycia, poddane kontroli
PPP otrzymujgce wsparcie z UE nie zawsze byly skutecznie zarzadzane i nie zapewniaty
odpowiedniej efektywnosci kosztowej. Potencjalne korzysci, ktére mogtyby wystgpié

w przypadku objetych kontroli PPP w wielu przypadkach nie zostaty osiggniete, gdyz —
podobnie jak w przypadku projektow objetych tradycyjnymi metodami udzielania zaméwien
—w PPP odnotowywano opdznienia, wzrost kosztow i niepetne wykorzystanie wynikow
projektéw, co skutkowato niewydajnymi i nieskutecznymi wydatkami w wysokosci 1,5 mld

euro, z czego 0,4 mld euro stanowity srodki finansowe pochodzgce z UE.

78. Ponadto nie byty dostepne adekwatne analizy dotyczagce mozliwosci zapewniania przez
PPP dodatkowej efektywnosci kosztowej, a takze odpowiednie strategie dotyczgce
korzystania z PPP oraz ramy instytucjonalne i prawne. Poniewaz tylko kilka panstw
cztonkowskich dysponuje odpowiednim doswiadczeniem i wiedzg fachowg dotyczaca
skutecznego wdrazania projektéw PPP, istnieje znaczne ryzyko, ze PPP nie przyczynia sie do
osiggniecia celu — okreslonego miedzy innymi w biatej ksiedze w sprawie transportu,
aktualnych rozporzadzeniach w sprawie instrumentu ,,tgczgc Europe” i EFIS — jakim jest

zwiekszenie efektu mnoznikowego funduszy UE za pomocg srodkéw prywatnych, w tym PPP.

39 Od panistw cztonkowskich wymaga sie wysytania do Eurostatu, co sze$¢ miesiecy, wykazu

dziesieciu najwiekszych projektdw PPP, jednak wykaz ten nie jest udostepniany publicznie.
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Zalecenie 1 — Nie nalezy promowac intensywniejszego i powszechniejszego korzystania
z PPP do czasu rozwigzania okreslonych problemdw i pomysinego wdrozenia

nastepujacych zalecen

Komisja i panstwa cztonkowskie nie powinny promowac¢ intensywniejszego

i powszechniejszego korzystania z PPP do czasu rozwigzania problemodw okreslonych

w niniejszym sprawozdaniu i pomys$inego wdrozenia nastepujacych zalecen; w szczegdlnosci
dotyczy to udoskonalenia ram instytucjonalnych i prawnych oraz zarzgdzania projektami,

a takze skuteczniejszego zapewnienia, by wybor opcji PPP gwarantowat najlepsza

efektywnos¢ kosztowgq oraz by zarzgdzanie projektami PPP byto w wiekszym stopniu udane.

Docelowy termin wdrozenia: niezwtocznie.

Projekty PPP objete kontrol3g nie zawsze byly skuteczne pod wzgledem osiggniecia

oczekiwanych korzysci

79. Odpowiednie strategie i rozporzadzenia UE przewidujg korzystanie z PPP jako
potencjalnie skutecznego srodka realizacji projektéw infrastrukturalnych, ktéry zapewnia
osiggniecie celdw publicznych przez taczenie réznych form srodkdw publicznych

i prywatnych. Trybunat stwierdzit jednak, ze wdrazanie projektdw na skale wiekszg niz
zwykle oraz tgczenie koncepcji, finansowania, budowy, eksploatacji i utrzymania projektu
w jednej umowie zwiekszyto ryzyko niewielkiej konkurencji — ograniczajagc w konsekwencji

niezaleznosc¢ instytucji zamawiajgcej — oraz ogdlng ztozonos¢ projektow.

80. Wybdr opcji PPP w przypadku wiekszosci projektéw objetych kontrolg nie przynidst
oczekiwanych korzysci zwigzanych z PPP pod wzgledem ukoniczenia projektu w terminie

i w granicach zatozonego budzetu. Jak odnotowat juz Trybunat w przypadku projektow
objetych tradycyjnymi metodami udzielania zamdwien, takze na wiekszos¢ objetych kontrolg
projektow PPP (siedem z dwunastu projektéw, odpowiadajgcych kosztom projektowym

w wysokosci 7,8 mld euro) wptyw miaty nieprawidtowosci takie jak przedtuzajace sie
postepowania o udzielenie zamoéwienia (o czasie trwania do 6,5 lat) i etapy budowy
(opdznienia od dwdéch do 52 miesiecy). Faktycznie zdolnos$¢ PPP do osiggania tych korzysci
byta ograniczona, gdyz niektére z tych opdznien byty spowodowane czynnikami, na ktore nie

miat wptywu wybor opcji PPP (opdZnienia w uzyskiwaniu odpowiednich upowaznien
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i pozwolen, spory prawne dotyczace postepowan o udzielenie zamdwienia lub ponowne
negocjowanie projektéw), ale inne wynikaty bezposrednio z wyboru opcji PPP (takie jak
trudnosci w osiggnieciu zamkniecia finansowego oraz wieksze uzaleznienie od pogorszenia
koniunktury gospodarczej i finansowej, co doprowadzito do wycofania sie kredytodawcow

i znacznych dodatkowych kosztéw ponoszonych przez partnera publicznego (1,5 mld euro)).

81. Mozliwos¢ finansowania projektéw na duzg skale w dtugim okresie zmniejsza presje na
optymalizacje wielkosci projektu zgodnie z prawdziwymi potrzebami, a zatem zwieksza
ryzyko realizacji przez podmioty publiczne wiekszych projektow infrastrukturalnych niz jest
to potrzebne. W przypadku projektdw objetych kontrolg oceny przeprowadzane przez
partnerdw publicznych i prywatnych oraz kredytodawcéw nie zapobiegty opracowaniu
nadmiernie optymistycznych scenariuszy dotyczgcych przysztego zapotrzebowania na
planowang infrastrukture i jej wykorzystanie. Na przyktad dane szacunkowe dotyczgce ruchu
drogowego dla niektorych greckich i hiszpanskich odcinkéw autostrad byty znacznie nizsze
niz potencjalna przepustowos¢, a faktyczne zainteresowanie ze strony klientow w przypadku
objetych kontrolg projektéw dotyczacych sieci szerokopasmowych we Francji i w Irlandii byto
znacznie nizsze od prognozowanego (do 69%), co skutkowato gorszg efektywnoscig cenowg

i mniejszg skutecznoscig niz oczekiwana.

Zalecenie 2 — Nalezy ogranicza¢ oddziatywanie finansowe opdznien i ponownych negocjacji

kosztow PPP ponoszonych przez partnera publicznego

Aby w skuteczniejszy sposdb dzieli¢ koszty opdznien i ponownych negocjacji miedzy
partnerami, w celu ograniczenia finansowych skutkéw opdznien, za ktére odpowiedzialnos¢
ponosi partner publiczny, oraz ponownych negocjacji uméw dotyczacych ostatecznego

kosztu PPP ponoszonego przez partnera publicznego, Trybunat zaleca, by:

a) panstwa cztonkowskie okreslity i zaproponowaty standardowe postanowienia umowne
ograniczajgce wysoko$¢ mozliwych dodatkowych kosztéw ponoszonych przez partnera

publicznego;
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b) panstwa cztonkowskie ocenity ponowne wczesne negocjacje umdéw w celu upewnienia
sie, ze wynikajgce z nich koszty ponoszone przez partnera publicznego sg nalezycie

uzasadnione i zgodne z zasadami efektywnosci kosztowe;j.

Docelowy termin wdrozenia: niezwtocznie.

Opodznienia, wzrosty kosztow i niepetne wykorzystanie wynikaty czesciowo

z niedostatecznych analiz i nieodpowiedniego podejscia

82. Trybunat stwierdzit, ze opcja PPP byta czesto wybierana mimo braku wystarczajgco
solidnej analizy jako podstawy tego wyboru. W przypadku wiekszosci poddanych kontroli
projektéw nie przeprowadzono analizy poréwnawczej, na przyktad w postaci komparatora
sektora publicznego, w celu wykazania, ze PPP zapewnia najwiekszg efektywnos¢ kosztowg
oraz chroni interesy publiczne przez zagwarantowanie réownych warunkéw dziatania dla

roznych metod prowadzenia postepowan o udzielenie zamodwienia.

83. Chociaz inwestycje Komisji Europejskiej w fundusz Marguerite podlegaja rozporzadzeniu
w sprawie transeuropejskich sieci transportowych, nadajgcemu uprawnienia kontrolne
Trybunatowi nawet w przypadku, gdy beneficjentem jest partner prywatny, irlandzkie organy
odmowity przekazania Trybunatowi komparatora sektora publicznego i dokumentaciji
przetargowej dla projektu dotyczgcego autostrady N17/18, ktérymi nie dysponowata
rowniez Komisja. W zwigzku z tym nie mozna byfo oceni¢ uzasadnienia koncepcji

i zamowienia projektu oraz wyboru opcji PPP zamiast alternatywnych metod udzielania

zamowien publicznych (takich jak tradycyjne zamdwienia i koncesje).

84. W wiekszosci objetych kontrolg projektow PPP wystgpity niedociggniecia w zakresie
wykorzystywania opcji PPP. Ustalenia dotyczace podziatu ryzyka nie byty odpowiednio
opracowane, skutkujgc niewydajnym lub niespdjnym podziatem ryzyka lub nadmiernym
narazeniem partnera prywatnego na ryzyko. W jednym z przypadkdéw objetych kontrolg
wysokie wynagrodzenie na poziomie 14% za kapitat wysokiego ryzyka partnera prywatnego
nie byto spéjne z przypisanym mu niskim ryzykiem. Ponadto nie zawsze dobrze radzono
sobie z potgczeniem nowych technologii, jak na przyktad w sektorze ICT, z dtugim okresem
obowigzywania umow, gdyz partnerzy publiczni musieli kontynuowac realizacje umowy

nawet wowczas, gdy szybkie tempo zmian prowadzito do technologicznej przestarzatosci.
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Zalecenie 3 — Przy wyborze opcji PPP nalezy opierac sie na solidnej analizie poréwnawczej

najlepszych opcji zamowien publicznych

Aby zagwarantowac, ze opcja PPP wiaze sie z najlepszg efektywnoscig kosztowg, Trybunat

zaleca, by:

a) panstwa cztonkowskie opieraty sie przy wyborze opcji PPP na solidnej analizie
porownawczej, takiej jak komparator sektora publicznego, oraz odpowiednich
podejsciach gwarantujgcych wybor opcji PPP jedynie wowczas, gdy wigze sie ona

z najlepsza efektywnoscig kosztowg, rowniez w przypadku pesymistycznych scenariuszy.

b) Komisja zapewniata Europejskiemu Trybunatowi Obrachunkowemu petny dostep do
informacji niezbednych do oceny wyboru opcji udzielania zamoéwienia oraz powigzanych
zamowien przez organy publiczne, nawet jesli wsparcie ze strony UE jest udzielane

bezposrednio podmiotom prywatnym za posrednictwem instrumentéw finansowych.

Docelowy termin wdrozenia: od wrzesnia 2018 r.

Ramy instytucjonalne i prawne nie s3 jeszcze odpowiednie dla projektéw PPP wspieranych

przez UE

85. Niedociggniecia wskazane w trakcie kontroli przeprowadzonej przez Trybunat pokazujg,
ze w celu realizacji udanych projektéw PPP niezbedne sg znaczne zdolnosci administracyjne
i ze mozna je osiggnac tylko dzieki odpowiednim ramom instytucjonalnym i prawnym oraz
duzemu doswiadczeniu. Trybunat stwierdzit, ze warunki takie sg spetnione obecnie tylko

w bardzo niewielu panstwach cztonkowskich, co stoi w sprzecznosci z coraz wiekszym
naciskiem Komisji na powszechniejsze i intensywniejsze wykorzystanie efektu
mnoznikowego funduszy publicznych poprzez finansowanie prywatne oraz role, jako moga

odegra¢ PPP w tym wzgledzie.

86. Potwierdza to duza koncentracja geograficzna i sektorowa ocenionych projektéow (59%
tacznej kwoty z UE, czyli 3,3 mld euro przekazane Grecji; 88% tacznych kosztow projektéw
objetych wsparciem unijnym w sektorze transportu) oraz schemat projektéow finansowanych

w ramach EFIS, jako ze 63% Srodkéw finansowych z EFIS koncentrowato sie w Zjednoczonym
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Krélestwie, we Wtoszech i w Hiszpanii oraz gtéwnie w sektorze energetycznym (46%)

i sektorze transportu (19%).

87. Ponadto trzy z panstw cztonkowskich, w ktérych Trybunat przeprowadzit wizyty
kontrolne (Francja, Grecja i Hiszpania), chociaz byty zaznajomione z wdrazaniem projektow
PPP i konces;ji, nie posiadaty w petni odpowiednich ram instytucjonalnych w celu

zapewnienia pomyslnej realizacji projektéw PPP.

88. Panstwa cztonkowskie, w ktérych przeprowadzono wizyty, nie dysponowaty (choé

w réznym stopniu) odpowiednim podejsciem strategicznym do korzystania z PPP. PPP
uwazano w nich za metode pozyskiwania dodatkowego finansowania w formie prywatnych
srodkdw finansowych, lecz nie ustalono wyraznie, jaka role powinny one odgrywac

w krajowych strategiach inwestycyjnych lub na jakie obszary powinny zosta¢ przeznaczone

znaczne czesci przysztych budzetow.

89. Chociaz PPP mogg, jako kolejna alternatywa wzgledem tradycyjnych metod zamowien
publicznych, przyczyni¢ sie do ukonczenia priorytetowych planéw dotyczacych duzej
infrastruktury oraz zapewnienia odpowiednich norm obstugi i utrzymania, Trybunat
odnotowat, ze dwie trzecie objetych kontrolg projektow dotyczacych autostrad nie stanowito
czesci sieci bazowej TEN-T o wysokim priorytecie, ktéra ma zosta¢ ukornczona do 2030r., ale
byto czescig sieci kompleksowej, ktéra ma by¢ ukonczona dopiero w 2050 r. Ponadto
niektére z PPP objetych kontrolg byty wdrazane w sektorach (takich jak ICT) podlegajacych
gwattownym zmianom technologicznym, w ktorych nie zawsze sprawdza sie dtugi okres

obowigzywania umodw.

90. Dodatkowo tylko kilka panstw cztonkowskich przewidywato ograniczenie korzystania

z PPP w celu nieprzeznaczania na nie nadmiernych srodkéw finansowych w ramach
przysztych budzetéw, ktore bytyby wigzgce dla partnera publicznego takze w okresach
pogorszenia koniunktury gospodarczej i nie bytyby dostepne na potrzeby wdrazania przysztej

polityki.
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Zalecenie 4 — Nalezy ustanowic przejrzystg polityke i strategie w obszarze PPP

Aby panstwa cztonkowskie z catg pewnoscig posiadaty konieczne zdolnosci administracyjne
oraz jasng polityke i strategie w zakresie PPP, umozliwiajace pomysine wdrazanie projektéw

PPP wspieranych przez UE, Trybunat zaleca, by:

a) panstwa cztonkowskie ustanowity jasng polityke i strategie w zakresie PPP, ktore
wyraznie okreslajg role, jaka majg odgrywaé PPP w ramach polityki inwestycyjnej
w zakresie infrastruktury, w celu wskazania sektoréw, dla ktdrych PPP sg najbardziej
odpowiednie, oraz okreslenia mozliwych ograniczen zakresu, w jakim PPP mogg by¢

skutecznie wykorzystywane;

b) Komisja przedstawita wnioski w sprawie zmian legislacyjnych majacych na celu
koncentracje wsparcia finansowego na rzecz przysztych PPP w sektorach uwazanych
przez nig za bardzo istotne pod wzgledem strategicznym i kompatybilnych

z dtugoterminowymi zobowigzaniami PPP, takich jak sie¢ bazowa TEN-T.

Docelowy termin wdrozenia: od nastepnego okresu programowania

91. Piec¢z 12 ocenionych projektéw PPP o facznym koszcie 7,9 mld euro byto poczatkowo
ujmowanych pozabilansowo. Chociaz jest to zgodnie ze standardami rachunkowosci UE,
praktyka ta zwieksza ryzyko wystgpienia negatywnych efektéw ubocznych obnizajgcych
efektywnos¢ kosztowa, takich jak nieobiektywne podejscie do projektédw PPP nawet

w przypadkach, gdy kwestie efektywnosci kosztowej mogtyby prowadzi¢ do odmiennych

wyborow, oraz ostabiona przejrzystosé.

92. taczenie finansowania z UE z PPP skutkowato dodatkowg ztozonoscig i niepewnoscig,
ktore nie zachecaty do korzystania z PPP. Liczba projektéw PPP wspieranych przez UE
wyrazona jako odsetek catego rynku PPP jest nadal niska. W nowych rozporzgdzeniach

w sprawie europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych cze$ciowo wyjasniono
mozliwosci, jakie dajg fundusze wzgledem finansowania PPP oraz wyeliminowano niektére
ze ztozonosci zwigzanych z mieszanymi projektami, lecz nadal istnieje mozliwos¢

wprowadzenia dalszych uproszczen.
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Zalecenie 5 — Nalezy udoskonali¢ ramy UE w celu zwiekszenia skutecznosci projektéw PPP

Aby ograniczy¢ nieobiektywne podejscie do wybierania opcji PPP, promowac¢ wiekszg
przejrzystos¢ oraz zapewni¢ mozliwos¢ skutecznego wspierania PPP unijnymi Srodkami

finansowymi, Trybunat zaleca, by:

a) Komisja powigzata unijne wsparcie na rzecz projektéw PPP z zapewnieniem, by wybor
opcji PPP byt uzasadniony najlepszg efektywnoscig kosztowa, a wiec by wzgledy
zwigzane z ograniczeniami budzetowymi lub ujeciem statystycznym nie miaty na ten

wybor niewtasciwego wptywu;

b) panstwa cztonkowskie zwiekszyty przejrzystosc przez publikowanie okresowych
wykazow projektow PPP, w tym wystarczajgcych i istotnych danych na temat
finansowanych aktywéw, przysztych zobowigzan i ujecia bilansowego, zapewniajgc

jednoczesnie ochrone danych poufnych i wrazliwych danych handlowych;

c) Komisja oceniata dodatkowgq ztozonosé mieszanych projektéow PPP finansowanych ze
srodkéw UE w Swietle dalszych dziatan ukierunkowanych na uproszczenie odpowiednich

zasad i procedur programéw EU.

Docelowy termin wdrozenia: do konca 2019 r.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe Il, ktérej przewodniczyta lliana IVANOVA,

cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 7 lutego 2018 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner LEHNE

Prezes




ZAtACZNIK |

PPP wspierane przez UE w latach 2000-2014, w min euro, w podziale na kraje

Liczba taczny Wkiad % wktadu

Kraj projektow koszt ze strony UE ze strony UE
Grecja 8 6 806 3 301 58,53%
Portugalia 3 2379 564 10,00%
Francja 21 9 856 324 5,74%
Hiszpania 4 2422 311 5,51%
Polska 4 388 272 4,82%
Niemcy 14 2147 254 4,50%
Wtochy 6 553 210 3,72%
Zjednoczone

Krélestwo 3 2212 110 1,95%
Belgia 2 686 101 1,79%
Irlandia 3 1286 81 1,44%
Litwa 3 99 40 0,71%
Stowenia 10 52 36 0,64%
Chorwacja 1 331 20 0,35%
Malta 1 21 12 0,21%
Estonia 1 4 4 0,07%
Ogétem 84 29 242 5 640 100,00 %

Zrédto: tabela opracowana przez Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych
przekazanych przez Komisje, EPEC i wybrane paristwa cztonkowskie. Zrédta wktadu ze strony UE:
EFRR, Fundusz Spdjnosci, fundusz Marguerite, LGTT, inicjatywa w zakresie obligacji projektowych

oraz JESSICA.

W pozostatych 13 panistwach cztonkowskich UE nie wspierata PPP.



ZALtACZNIK Il

Najwazniejsze trudnosci zwigzane z wykorzystaniem mieszanych PPP w latach 2007-2013

oraz zmiany wprowadzone w rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych przepiséw na lata

2014-2020

2007-2013

2014-2020

Koniecznos$¢ wyboru partnera prywatnego przed
uruchomieniem wniosku o dotacje narazata organy
publiczne na ryzyko niezatwierdzenia dotacji juz po
przyjeciu zobowigzania w ramach PPP.

Chociaz wnioskowanie o dotacje dopiero po
zainicjowaniu zamdwienia obejmujacego PPP jest
nadal mozliwe, nowe przepisy przewidujg takze
warunkowe zatwierdzenie partnera prywatnego jako
beneficjenta dotacji przed jego formalnym wyborem
w ramach postepowania o udzielenie zamowienia
obejmujacego PPP. Umozliwia to instytucji
zamawiajacej sktadanie wniosku o dotacje
réownolegle wzgledem z postepowaniem o udzielenie
zamowienia i uzyskaniem warunkowego
zatwierdzenia dotacji przed udzieleniem zamdwienia
PPP, zapewniajgc wiekszg jasnos¢ i pewnosé

w odniesieniu do zrédet finansowania na wczesnym
etapie i eliminujac ryzyko braku zatwierdzenia
dotacji dla partnera publicznego juz po przyjeciu
zobowigzania w ramach PPP.

Wymodg wyptaty dofinansowania w ciggu dwdch lat
po roku przydzielenia (zasada n+2) ograniczat
wykorzystanie dotacji do optacenia z géry kosztéw
inwestycji i nie odpowiadat strukturom PPP,

w ramach ktérych ptatnosci sg dokonywane

w o wiele dtuzszym okresie.

Nowe przepisy przewidujg przedtuzony okres
wyptaty dofinansowania, ktéry moze by¢ tak dtugi
jak okres funkcjonowania PPP. Dotacja jest
przekazywana na rachunek powierniczy
kontrolowany przez partnera publicznego, co
pozwala na lepsze dostosowanie ptatnosci do
bardziej dtugoterminowego profilu ptatnosci

w ramach PPP.

Ztozonosé i niepewnosé zwigzane z obliczaniem
doktadnej maksymalnej kwoty pomocy z UE
(niedopasowania poziomu ptynnoscit) na rzecz
projektow generujgcych dochdd przed ukonczeniem
postepowania o udzielenie zamdwienia
obejmujgcych PPP narazaty organy publiczne na
ryzyko finansowania w przypadku mniejszej niz
oczekiwana kwoty dofinansowania.

Metoda niedopasowania poziomu ptynnosci jest
nadal dostepna na potrzeby obliczania kwoty
wsparcia z UE dla projektéw generujgcych dochdd,
jednak nowe przepisy przewidujg znacznie
uproszczone alternatywy z wykorzystaniem
wczesniej ustanowionych stawek ryczattowych
niedopasowania poziomu ptynnosci dla
poszczegdlnych sektorow.

Nowe przepisy umozliwiajg zastgpienie beneficjenta
bedacego partnerem prywatnym bez utraty
dofinansowania, co lepiej uwzglednia prawo
pozyczkodawcow do interwencji i zmiany
beneficjenta projektu PPP.

Projekty generujace dochdd sg projektami, w ramach ktdrych uzytkownicy ptacg bezposrednio
za ustugi. Zgodnie z obowigzujgcy zasadg europejskie fundusze strukturalne i inwestycyjne
powinny by¢ wykorzystywane jedynie do wypetnienia luki miedzy kosztami projektu

a wygenerowanymi dochodami. Suma wktadu krajowego i unijnego nie moze przekraczac

niedopasowania poziomu ptynnosci.




Skontrolowane projekty

ZALtACZNIK 1l

Dodatkowy
Planowan Wstepn koszt -
ce . e — z . Zrodto .. Komparator
. . . Opoznienie faczny taczny ponoszony % wzrostu . Wsparcie . . Ujecie
Sektor/projekty Status i okres trwania .. , Uwagi finansowania . . . sektora
w miesigcach koszt koszt przez kosztow z UE w bilansie/pozabilansowe .
. . z UE publicznego
projektu projektu partnera
publicznego
w min EUR w min EUR
Grecja
Wstepny tgczny koszt jest nizszy niz planowany tgczny
. - . o
Autostrada koncesja (do 2038 r.), 47 2 375 1594 413 - | ey N ) . > 647,6 i Fundusz . P . o nie
1 uwaga | euro obejmuje dodatkowy wktfad finansowy ze strony . ujmowanie w bilansie
centralna E-65 budowa —w toku . - L Spéjnosci . .,
panstwa w wysokosci 231,4 min euro oraz ptatnosci na dopiero po ,resecie
rzecz koncesjonariusza w kwocie 181,4 min euro.
Wstepny tgczny koszt jest nizszy niz planowany tgczny
Transport: traydzlestoletnia 20b. | ey koot ki earée seanak o 6%, keots 676 i EFRR crmtransowe
port: | koncesja (do 2038 r.), 37 2825 2619 678 | Faczny Koszt! ! ) 07 1012,4 | iFundusz _ pozabliansowe, nie
Autostrada Olimpia uwaga | euro obejmuje dodatkowy wktad finansowy ze strony . ujmowanie w bilansie
budowa —w toku , L . L. Spéjnosci . .,
panstwa w wysokosci 238,5 mIn euro oraz ptatnosci na dopiero po ,resecie
rzecz koncesjonariusza w kwocie 439,7 min euro.
. . Poczgtkowo
) trzydziestoletnia . 0 . EFRR .
Transport: . | koncesja (do 2038 1), 5> 1543 1791 84 zob. | tgczny koszt na km wzrols’{ o 16%. ch?ta 81'1 min euro jest 328,6 Fundusz ' pozabl'lansoyve, ' nie
Autostrada Moreas X uwaga | przeznaczona na pfatnosci dla koncesjonariusza. . ujmowanie w bilansie
budowa — ukoniczona Spéjnosci . o
dopiero po ,resecie
Hiszpania
Transport: dziewigtnastoletnia Fundusz
port: 4 koncesja (do 2026 r.), 24 475 633 158 33% | Wymagane modyfikacje planowanych robét. 2,2 . w bilansie nie
Autostrada A-1 , Marguerite
budowa — ukoniczona
) trzydziestotrzyletnia — -
Transport: s koncesja (do 2044 r.), 14 695 838 144 21% Wyma'gane modyflkaCJe planowanych robt i ponowne 70 LGTT w bilansie nie
Autostrada C-25 , negocjowanie umowy.
budowa — ukonczona
Irlandia
dwudziestopiecioletnia . . .
T t: b. | W d kontroli bud Fund
ranspor ¢ | koncesja (do 2042 r.), nd. 946 nd. nd. z0 momencie Przeprowa zania on. o I.. udowa 2,7 un us.z pozabilansowe nd.
Autostrada N17/18 uwaga | w ramach projektu byta w toku realizacji. Marguerite
budowa — w toku
Projekt wygenerowat mniejsze dochody niz oczekiwano
ICT: umowa na 5.7 roku w poroéwnaniu z oryginalng ofertg ze wzgledu na znacznie
K_rajf)wy program dotyczaca projektu, 0 93 169 nd. zob. nlgsze niz oc_zeklwane zamte’resowame z.e strony !(Ilentow. 36 EERR pozabilansowe nd.
sieci , uwaga | Miato to takze wptyw na ogdlne wydatki operacyjne,
, | budowa — ukonczona - g .
szerokopasmowych obnizajgc poczatkowo szacowang wysokos¢ finansowania
projektu.
ICT: Zakres projektu zmniejszony, ujety wzrost srednich
o . kosztéw na miasto w wysokosci 4,2%. Kwota kosztow nie
Miejskie sieci Do 25 lat od ostatniej zob. N . .. . . .
L nd. 117 84 nd. obejmuje eksploatacji i utrzymania infrastruktury, ktére 42,1 EFRR w bilansie nd.
komputerowe certyfikacji sieci MAN uwaga . .
(MAN)? sg przedmiotem odrebnej umowy, oraz wktadu ze strony
organow lokalnych.




Dodatkowy
Planowany | Wstepny koszt . .
. . . Opodznienie taczny taczny ponoszony % wzrostu . Wsparcie . Zrédio . Ujecie Komparator
Sektor/projekty Status i okres trwania .. , Uwagi finansowania . . . sektora
w miesigcach koszt koszt przez kosztow z UE 2 UE w bilansie/pozabilansowe ublicznego
projektu projektu partnera 5 3
publicznego
w min EUR w min EUR
Francja
ICT: . , .
Le numériaue au 20 lat (do 2029 r.) Budowa infrastruktury zostata ukoriczona w terminie, ale
9 service deg budowa — ukohc'zc,ma 16 146 143 -4 -2% | wystapito szesnastomiesieczne opdznienie w przekazaniu 12,5 EFRR w bilansie tak
Girondins® projektu do eksploatacji ze wzgledédw administracyjnych.
ICT: . . .
SPTHD W momencie przeprowadzania kontroli budowa
10 | communauté de 15 lat (do 2018 r.), nd. 18 31 13 73% w ramach projektu by"fa w toku realll'zaql. Wzrost kosztc?w 77 EFRR w bilansie nd.
I aeelomération de budowa — w toku 0 73% w celu zapewnienia zgodnosci z wprowadzonymi
PaigPyrénéeslo zmianami regulacyjnymi.
ICT:
Siec
11 | szerokopasmowa | 26 lat (do 2034 1.), 2 148 148 0 0% 5,9 EFRR w bilansie tak
Proximit-e budowa — ukonczona
w Meurthe
i Mozelit!
ICT:
12 | Haute Pyrénées Eﬁc!it;;dfuzkﬁlczrgna 0 107 106 1 1% 0,9 EFRR w bilansie tak
numérique!?
tacznie 9618 8156 1490 2169

10

11

12

Projekt obejmuje: a) zaprojektowanie, finansowanie, budowe, eksploatacje, utrzymanie nowej autostrady o dtugosci 174 km oraz b) obstuge, utrzymanie i eksploatacje odcinka autostrady Ateny-Saloniki miedzy miejscowosciami Skarfia

i Raches (57 km) zbudowanego z budzetu panstwa (DBFMO).

Projekt obejmuje: a) zaprojektowanie, budowe, obstuge, utrzymanie i eksploatacje nowej autostrady o dtugosci 283,7 km tgczgcej greckie miasta Korynt i Tsakona oraz b) obstuge, utrzymanie i eksploatacje dwdch istniejgcych odcinkéw
autostrady z miasta Eleusis w poblizu Aten do Koryntu (o dtugosci 63,2 km) oraz odcinka autostrady bedgcego obwodnicg miasta Patras (o dtugosci 18,3 km) (DBFMO).

Projekt obejmuje: a) zaprojektowanie, budowe, obstuge, utrzymanie i eksploatacje nowej autostrady o dtugosci 76 km taczacej Tripoli z Kalamatg oraz nowej autostrady o dtugosci 47 km taczacej te autostrade od Lefktro do Sparty,

a takze b) modernizacje, obstuge, utrzymanie i eksploatacje odcinka o dtugosci 82 km istniejgcej autostrady miedzy Koryntem a Tripoli (DBFMO).

Projekt obejmuje modernizacje do standardéw obowigzujacych dla autostrady oraz utrzymanie autostrady A-1 (odcinek Santo Tomé del Puerto — Burgos) o facznej dtugosci 150,12 km (DBFMO).

Projekt obejmuje budowe podwdjnych paséw ruchu, modernizacje do standardéw obowigzujgcych dla autostrady oraz utrzymanie drogi (DBFMO).

Projekt DBFMO obejmujgcy 53 km autostrady dwujezdniowej z Gort do Tuam oraz obwodnicy na zachéd od Tuam + 4 km dwujezdniowej obwodnicy na zachdd od Tuam niestanowigcej czesci autostrady (DBFMO).

Celem NBS jest zachecenie do swiadczenia i zapewnienie Swiadczenia przystepnych cenowo ustug szerokopasmowych na zidentyfikowanych obszarach docelowych, na ktérych ustugi takie nie sg obecnie dostepne (umowa dotyczaca
projektu).

Drugi etap programu obejmujgcego tradycyjne zamowienie na posrednie, niezalezne pod wzgledem wykorzystywanej technologii sieci Swiattowodowe z otwartym dostepem przez organy lokalne oraz pdzniejszg koncesje dla
pojedynczego partnera prywatnego na zarzadzanie, utrzymanie i sprzedaz hurtowg operatorom komunikacyjnym (tradycyjne zamdwienie i koncesja).

Projekt ten obejmuje budowe i eksploatacje infrastruktury telekomunikacyjnej duzej szybkosci w departamencie Zyrondy. Celem tego projektu jest dostarczanie ustug bardzo szybkiego internetu (tj. powyzej 30 Mbps) (fr. trés haut débit)
do stref aktywnosci gospodarczej i przedsiebiorstw publicznych, a takze ustug szybkiego internetu (tj. powyzej 2 Mbps) (fr. haut débit) dla ludnosci na obszarach biatych, na ktorych nie sg Swiadczone ustugi przez prywatnych
ustugodawcow z powodu niskiej rentownosci (fr. contrat de partenariat).

Projekt ten obejmuje eksploatacje i komercjalizacje infrastruktury telekomunikacyjnej bardzo duzej szybkosci w aglomeracji Pau-Pyrénées. Projekt miat na celu zapewnienie ustug szybkiego internetu (tj. ponad 10 Mbit/s) (haut débit)
wszystkim uzytkownikom na obszarze Communauté d’Agglomération de Pau Pyrénées (délégation de service public).

Projekt obejmuje budowe i obstuge sieci telekomunikacyjnej duzej szybkosci w departamencie Meurthe i Mozeli. Celem projektu byto zapewnienie infrastruktury dla szkieletowej sieci swiattowodowej oraz petnego zasiegu internetowego
o minimalnej szybkosci 2 Mbps, w tym 95% o szybkosci ponad 6 Mbps, z wykorzystaniem potgczenia réznych technologii: Swiattowoddéw, ADSL i WiFiMax (contrat de partenariat).

Projekt obejmuje budowe i obstuge sieci telekomunikacyjnej duzej szybkosci w departamencie Pirenejow Wysokich. Celem projektu byto zapewnienie infrastruktury dla szkieletowej sieci swiattowodowej oraz petnego zasiegu
internetowego o minimalnej szybkosci 2 Mbps oraz ponad 20 Mbps dla wszystkich obiektéw publicznych i stref gospodarczych, z wykorzystaniem potaczenia réznych technologii, w tym swiattowoddw, ADSL, WiFiMax i satelity (contrat de
partenariat).



ZALtACZNIK IV

Projekty partnerstwa publiczno-prywatnego — przeglad potencjalnych korzysci i zagrozen w zestawieniu z uwagami pokontrolnymi w odniesieniu

do zakresu kontroli

Teoretyczne korzysci PPP

Zagrozenia

Uwagi pokontrolne w odniesieniu do zakresu kontroli: 12 PPP
wspotfinansowanych przez UE (szes¢ projektow dotyczacych autostrad i szesé
projektow ICT) w czterech panstwach cztonkowskich: Francji, Grecji, Irlandii
i Hiszpanii

Pozytywne

Negatywne

Mogg umozliwiaé wdrazanie
projektéw na duzg skale w ramach
jednego catosciowego dziatania

Mniejsza konkurencja ze wzgledu na
wielko$¢ zamawianej infrastruktury;
iluzja przystepnosci cenowej, tj.
wykorzystanie budzetu panstwa na
wiekszg liczbe projektéw lub wieksze
projekty niz bytoby to normalnie
mozliwe z uwagi na zdolnosci
finansowe.

Dodatkowe finansowanie umozliwiato
organom publicznym ukonczenie
plandw dotyczacych duzej
infrastruktury.

Wdrazanie projektéw na wiekszg skale
zwiekszato ryzyko niskiego poziomu
konkurencji — ograniczajac

w konsekwencji niezaleznos¢ instytucji
zamawiajgcej — oraz ogdlng ztozonosc
projektéw. Zaobserwowano to na
przyktad w odniesieniu do autostrady
w Grecji, w przypadku ktérej sposrod
czterech przedsiebiorstw zaproszonych
do sktadania ofert dwa ztozyty oferte,
ale tylko jedna oferta zostata oceniona
na ostatnim etapie postepowania

0 udzielenie zamoéwienia.

taczenie etapdw projektowania,
finansowania, budowy, eksploatacji

i utrzymania projektu w jednej
umowie moze zapewni¢ podejscie
obejmujace caty cykl zycia w celu
uzyskania dtugoterminowych korzysci

Finansowanie petnych kosztéw
budowy za posrednictwem partnera
prywatnego moze komplikowac

i opdzniac¢ zamkniecie finansowe,
zwiekszac koszty finansowe oraz
narazac partnera prywatnego na
zwiekszone ryzyko finansowe;

W przypadku jednego projektu
obejmujgcego autostrade w Irlandii
zamoéwienie byto opdznione o trzy lata,
co spowodowato, ze fgczny okres
trwania zamowienia wynidst 5 lat, ze
wzgledu na trudnosci z osiggnieciem
zamkniecia finansowego;




Teoretyczne korzysci PPP

Zagrozenia

Uwagi pokontrolne w odniesieniu do zakresu kontroli: 12 PPP
wspotfinansowanych przez UE (szes¢ projektow dotyczacych autostrad i szesc
projektow ICT) w czterech panstwach cztonkowskich: Francji, Grecji, Irlandii
i Hiszpanii

Pozytywne Negatywne

taczenie réznych etapow w jednej
umowie wigze sie ze
skomplikowanymi wymogami

i ryzykiem w procedurze udzielania
zamoéwien publicznych oraz moze
prowadzi¢ do opdznien;

dtugi okres obowigzywania jest
nieskuteczny w warunkach szybkiego
tempa zmian technologicznych.

wszystkie trzy projekty dotyczace
autostrad w Grecji zostaty wstrzymane
z powodu wycofania sie
kredytodawcéw z projektu;

taczenie zamowien obejmujgcych PPP
z projektami ICT w Srodowisku
gwattownych zmian technologicznych
doprowadzito do dodatkowych
kosztow i potencjalnego naktadania sie
zakresow z przysztymi inicjatywami (na
przyktad trzy z czterech projektéw
dotyczacych sieci szerokopasmowych
we Francji).

Podziat ryzyka i przypisanie go
stronie, ktéra jest najlepiej
przygotowana do zarzgdzania nim

Na podziat ryzyka wptyw mogg miec
zdolnosci negocjacyjne
zaangazowanych stron, co moze
prowadzi¢ do niezadowalajgcych
rezultatow;

na podziat ryzyka mogg mieé¢ wptyw
kwestie dotyczace ujecia
statystycznego projektu.

Podziat ryzyka byt niespéjny (np.
wynagrodzenie na poziomie 14% za
kapitat wysokiego ryzyka partnera
prywatnego pomimo niskiej ekspozycji
na ryzyko) lub nieprawidtowy,

w przypadku gdy nadmierne ryzyko
zwigzane z zapotrzebowaniem byto
przenoszone na partnera prywatnego
(tj. petne ryzyko zwigzane z ruchem
drogowym);

ponadto w jednym przypadku kary

i premie znosity sie nawzajem, co
skutkowato brakiem ryzyka dla




Teoretyczne korzysci PPP

Zagrozenia

Uwagi pokontrolne w odniesieniu do zakresu kontroli: 12 PPP
wspotfinansowanych przez UE (szes¢ projektow dotyczacych autostrad i szesc
projektow ICT) w czterech panstwach cztonkowskich: Francji, Grecji, Irlandii

i Hiszpanii

Pozytywne

Negatywne

partnera prywatnego (= nieskuteczny
podziat ryzyka).

Efektywnos¢ kosztowa i czasowa

Dodatkowe wymogi mogg przedtuzyé
czas trwania postepowan o udzielenie
zamowienia, kompensujac wydajnosé
osiggnieta na etapie budowy;
przyczyny opdznien sg czesto
niezalezne od tego, czy projekt byt
objety zamdwieniem tradycyjnym, czy
PPP.

Oddziatywanie niedociggniec

w planowaniu i wdrazaniu projektu
czesto poteguje sie i moze
doprowadzi¢ do tego, ze partner
publiczny musi uiszcza¢ wysokie
optaty.

Znaczne opdzZnienia w postepowaniu
o udzielenia zamdwienia wynikajgce
z korzystania z opcji PPP lub

z czynnikdéw, na ktére nie mozna miec
wptywu;

ponadto na etapie budowy: siedem

z dziewieciu ukonczonych projektow
byto opdznionych (2 do 52 miesiecy),
co doprowadzito do dodatkowych
kosztow w wysokosci 1,5 mld euro
(gtownie w Grecji: 1,2 i Hiszpanii: 0,3)
ponoszonych przez partnera
publicznego (z czego 30% byto
wspotfinansowane przez UE), na
skutek okolicznosci, za ktére
odpowiedzialny byt gtdwnie partner
publiczny.

Bardziej realistyczna i solidna ocena
potrzeb w zakresie infrastruktury i jej
przysztego wykorzystania

Partner publiczny moze polegac na
ocenach przeprowadzonych przez
partneréw prywatnych

i kredytodawcéw, ktérych cele mogg
nie by¢ zgodne z interesem
publicznym;

W przypadku wiekszosci poddanych
kontroli projektéw opcja PPP zostata
wybrana bez przeprowadzenia solidnej
analizy (np. komparatora sektora
publicznego), zatem nie zostato
wykazane, czy zapewni ona najlepsza
efektywnosc¢ kosztowg i ochrone




Teoretyczne korzysci PPP

Zagrozenia

Uwagi pokontrolne w odniesieniu do zakresu kontroli: 12 PPP
wspotfinansowanych przez UE (szes¢ projektow dotyczacych autostrad i szesc
projektow ICT) w czterech panstwach cztonkowskich: Francji, Grecji, Irlandii
i Hiszpanii

Pozytywne

Negatywne

ptatnosc za infrastrukture w wielu
ratach, a w niektérych przypadkach
bez utrzymywania infrastruktury

w zakresie ustalonego budzetu, moze
ograniczy¢ zachete do skalowania
projektu odpowiednio do wymogow.

intereséw publicznych przez
zagwarantowanie réwnych warunkéw
dziatania w przypadku réznych metod
zamoéwien publicznych (np. PPP

i tradycyjnych zaméwien).

Wybor opcji PPP nie zapobiegt
tworzeniu nadmiernie
optymistycznych scenariuszy
dotyczacych przysztego
zapotrzebowania na planowang
infrastrukture (tj. w jednym

z projektow ICT faktyczne
zainteresowanie ze strony klientéw
byto 0 69% nizsze niz oczekiwano).

Lepsze normy utrzymania i obstugi

Brak automatycznych dostosowan
kar, zwtaszcza w umowach o dtugim
okresie obowigzywania, moze
ograniczy¢ zachety dla partnera
prywatnego do zapewniania wysokiej
jakosci utrzymania.

Budzetowanie dfugoterminowe,

w szczegblnosci w odniesieniu do
utrzymania, moze prowadzi¢ do
zachowania odpowiedniego poziomu
obstugi i utrzymania w czasie
obowigzywania umowy.

W okreslonych okolicznosciach
standardy rachunkowosci UE mogg
umozliwia¢ pozabilansowe
ujmowanie publicznego
zaangazowania w PPP, zachecajgc tym
samym do ich wykorzystywania

Potencjalny brak réownych warunkow
dziatania w przypadku réznych opcji
zamoéwien publicznych moze
skutkowac¢ nieobiektywnym
wyborem.

Tylko w jednym z czterech poddanych
kontroli panstw cztonkowskich
(Francja) projekty PPP sg
systematycznie ujmowane w bilansie.

W odniesieniu do pieciu z 12
skontrolowanych projektéw

(o tgcznym koszcie 7,9 mld euro)
podczas wyboru opcji PPP powaznie
uwzgledniano mozliwos¢
pozabilansowego ujmowania PPP.




Teoretyczne korzysci PPP

Zagrozenia

Uwagi pokontrolne w odniesieniu do zakresu kontroli: 12 PPP
wspotfinansowanych przez UE (szes¢ projektow dotyczacych autostrad i szesc
projektow ICT) w czterech panstwach cztonkowskich: Francji, Grecji, Irlandii
i Hiszpanii

Pozytywne Negatywne

w celu wzmocnienia zgodnosci
z kryteriami konwergenciji.

Uwzglednianie w mniejszym stopniu
aspektow efektywnosci kosztowe;j
przy wyborze opcji PPP;
pozabilansowe ujmowanie projektow
PPP moze dostarcza¢ niekompletnych
informacji.

Zwieksza to ryzyko powstawania
negatywnych efektéw ubocznych,
ktére mogg zmniejsza¢ efektywnosé
kosztowa, prowadzi¢ do
niezréwnowazonego podziatu ryzyka
i ostabienia przejrzystosci.

Kompleksowe ramy prawne
i instytucjonalne mogg wspieraé
wdrazanie projektéw PPP.

Brak odpowiednich strategii

w sprawie korzystania z PPP

w ramach ogdlnej polityki
inwestycyjnej oraz odpowiedniego
prawa dotyczacego PPP i umow
standardowych, a takze brak
odpowiednich zdolnosci
administracyjnych moga powodowac,
ze projekty PPP bedg wdrazane

w ograniczonym zakresie.

Instytucjonalne i prawne ramy krajowe
oraz ramy Komisji przyczynity sie do
niezadowalajgcych wynikow
obserwowanych na poziomie projektu,
np. ograniczonej wiedzy fachowej
sektora publicznego i zdolnosci do
wdrazania PPP oraz braku spdjnego
podejscia strategicznego do
korzystania z PPP;

w zwigzku z tym nie odpowiadajg one
wiekszemu ukierunkowaniu UE na
powszechniejsze i intensywniejsze
wykorzystanie efektu mnoznikowego
funduszy publicznych poprzez
finansowanie prywatne oraz roli, jaka
mogg odgrywac PPP w tym zakresie.




ODPOWIEDZI KOMISJI NA SPRAWOZDANIE SPECJALNE EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

»PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNE WSPIERANE PRZEZ UE: POWSZECHNE
NIEDOCIAGNIECIA W DUZEJ MIERZE OSLABIAJA POTENCJALNE KORZYSCI”

STRESZCZENIE
Il

Tiret pierwsze: Komisja uwaza, ze bardzo duzy zakres i rozmiary projektu niekoniecznie obnizaja
poziom konkurencji, jako ze projekty tego rodzaju sg przedmiotem przetargéw miedzynarodowych;
ogolnie rzecz biorgc rynki budownictwa UE i EOG sa dostatecznie duze, aby umozliwiaé
wystarczajacg konkurencje.

Komisja zwraca uwage na fakt, ze projekty o duzej skali sa najczgsciej realizowane przez
konsorcja, gdyz umozliwia to tgczenie wszelkich niezbednych zasobow technicznych, ludzkich
I finansowych, dzigki czemu wyltoniony oferent moze zaoferowa¢ wszystkie wymagane produkty
lub ustugi.

Tiret drugie: Komisja podkresla, ze okres opdznienia wynikajacy wylacznie z wyboru opcji PPP
W wigkszosci omawianych projektow stanowil utamek catkowitego czasu trwania catej procedury
udzielania zamowien. Ten dodatkowy czas byt niezbedny ze wzgledu na fakt, ze w niektorych
przypadkach (Grecja) konieczna byta ratyfikacja uméw przez parlament narodowy zgodnie
Z przepisami prawodawstwa krajowego dotyczacymi zamowien o tak duzej skali.

Zobacz roéwniez odpowiedzi Komisji do pkt 30 i 31.

Tiret trzecie: Komisja zdaje sobie sprawg, ze w przypadku projektow objetych kontrolg doszto do
opoznien 1przekroczen kosztow. Komisja uznaje jednakze, ze w przypadku przyktadéw
przywotanych w pkt 34 wspomniane opdznienia i zmiany W kosztach bylty niekoniecznie zwigzane
Z wybranym podej$ciem do udzielania zamowien publicznych. Komisja przypomina ponadto
0 skutkach kryzysu zadtuzeniowego 1 recesji, ktora dotkneta europejska gospodarke.

Komisja przypomina, ze wybdr opcji PPP nalezy do kompetencji panstw czlonkowskich
(zarzadzanie dzielone) lub promotora projektu. Stalg cecha projektéw infrastrukturalnych,
a w szczegolnosci duzych projektéw, jest znaczna ilo$¢ czasu potrzebna na fazg koncepcyjng
I opracowanie, bez wzgledu na model udzielania zamowien publicznych.

Tiret czwarte: Komisja uznaje, ze zrealizowane w Grecji projekty dotyczace autostrad, poddane
kontroli przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, wnosza znaczacy wktad w tworzenie sieci
bazowej pomimo skrajnie niekorzystnych warunkow gospodarczych panujacych w Grecji
0d 2009 r. Ponadto Komisja zauwaza, ze rzeczywiste dane dotyczace ruchu drogowego na
autostradzie Moreas, dostgpne za okres do konca 2017 r., wskazuja na wielko$¢ ruchu bardzo
zblizong do prognozy przeprowadzonej w ramach ,,resetu”. W odniesieniu do autostrady Olympia
z przyczyn wskazanych w odpowiedzi do pkt 38 Komisja uwaza, ze istniejg racjonalne powody, by
oczekiwaé, ze dane dotyczace wielkosci ruchu w2018 r. — tzn. w pierwszym pelnym roku
eksploatacji calej inwestycji powstatej w wyniku realizacji projektu — wskazg na poprawe sytuacji.

Komisja podkresla ponadto, ze kryzys finansowy, do ktérego nawigzuje réwniez Europejski
Trybunatl Obrachunkowy, po pierwsze wywarl powazny wptyw na pierwotne prognozy wielkosci
ruchu idochodow w ramach projektow (sporzadzone w okresie 2000-2006), a po drugie
doprowadzil do kryzysu ptynnosci i glgbokiej niecheci do ryzyka ze strony wszystkich bankow
uczestniczacych, co zdaniem Komisji przesadzito o powstaniu warunkow nadzwyczajnych,
w ktorych budowane byly greckie autostrady objete kontrolg. Komisja zauwaza, ze niektore z PPP
realizowanych w Grecji od potowy lat 90. XX w. przyniosty rzeczywiste korzysci.



Tiret pigte: W odniesieniu do greckich projektow dotyczacych budowy autostrad oraz objetych
finansowaniem odcinkéw wymienionych w pkt 45 Komisja przypomina, ze ustanowienie struktury
greckich PPP dotyczacych autostrad nalezato do wylacznych kompetencji wiadz greckich. Projekty
te sg uzasadnione korzySciami spoteczno-ekonomicznymi.

Komisja przypomina, ze w przypadku krajowego programu sieci szerokopasmowych (NBS)
w Irlandii wumowie NBS nie okreSlono liczby polgczen; ostateczny oczekiwany poziom
zainteresowania odpowiadat poziomowi okreslonemu w prognozie rynkowej przygotowanej przez
zwycieskiego oferenta.

Zobacz odpowiedzi Komisji do pkt 45, 46 oraz odpowiedz w zwiazku z ramka 1.

Tiret siddme: Komisja zwraca uwage na fakt, ze odpowiedzialno$¢ za przeprowadzenie analizy
potencjatu PPP pod katem mozliwosci zapewnienia wyzszego stosunku warto$ci do ceny
W poréwnaniu z opcjami alternatywnymi spoczywa na panstwach cztonkowskich.

Jezeli chodzi o realizacj¢ duzych projektow finansowanych z europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych jako PPP, Komisja podkresla, ze w rozporzadzeniu w sprawie wspdlnych
przepiséw przewidziano przeprowadzanie analiz ekonomicznych i finansowych dotyczacych PPP
w okresie 2014-2020 w ramach analizy kosztow i korzysci. Zobacz odpowiedz Komisji do pkt 53.

Komisja podkresla, ze komparator sektora publicznego jest narzedziem, z ktorego mozna korzystac
Z zastrzezeniem spelnienia znacznej liczby warunkéw. Zobacz odpowiedz Komisji do pkt 50.

W odniesieniu do niektorych sposréd omawianych projektow objetych kontrola w wyniku
rozmaitych analiz przeprowadzonych podczas procedury selekcyjnej stwierdzono, ze jedyna realng
mozliwoscig jest potaczenie dostepnych zasobow UE izasobOw krajowych z funduszami

prywatnymi.
Zobacz odpowiedz Komisji do pkt 50 i 52.

Tiret 6sme: Podziat ryzyka w ramach danej umowy ma charakter wieloaspektowy. Komisja jest
zdania, ze wszystkie te aspekty majg znaczenie przy dokonywaniu oceny elementoéw takich jak
odpowiednie stopy zwrotu uzyskiwane przez partnerOw prywatnych. Poniewaz pomigdzy
poszczegolnymi PPP wystepuja daleko idace roznice, Komisja uwaza, ze kwestie indywidualne
nalezy rozpatrywa¢ w poszczegoOlnych przypadkach. Komisja przyznaje, ze niektére praktyki
moglyby zosta¢ bardziej ujednolicone, ale zauwaza roéwniez, ze nie ma podstawy prawnej do jej
ingerencji w negocjacje pomiedzy partnerami.

Wybor opcji PPP nie musi wykluczaé uwzglednienia postanowien zapewniajacych niezbedng
elastycznos¢ umozliwiajacg wprowadzenie modyfikacji wynikajacych ze zmian technologicznych.
W odniesieniu do projektu dotyczacego sieci szerokopasmowych we Francji zob. rowniez
odpowiedz Komisji w zwiazku z ramka 3.

IV. Komisja podkresla, ze panstwa czlonkowskie maja obecnie dostep do roéznych kanalow
pomocy, takich jak JASPERS, Centrum Doradztwa EBI, Europejskie Centrum Wiedzy
Specjalistycznej w zakresie PPP (EPEC) oraz Shuzba ds. Wspierania Reform Strukturalnych
utworzona w ramach programu wspierania reform strukturalnych. Co wiecej, w komunikacie z dnia
3 listopada 2017 r. Komisja zapowiedziala utworzenie punktu informacyjnego, mechanizmu
powiadamiania i mechanizmu wymiany informacji, ktére maja pomoc panstwom cztonkowskim
I instytucjom zamawiajacym w opracowywaniu duzych projektéw infrastrukturalnych.

Zobacz odpowiedzi Komisji do pkt 85-87.

V. Komisja zdaje sobie sprawe, ze PPP sg bardziej skomplikowane niz projekty o charakterze
wylacznie publicznym, wymagaja bowiem niezbednej wiedzy eksperckiej organdw krajowych.
Chociaz decyzja owyborze modelu PPP wudzielaniu zamoéwien publicznych nalezy do
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kompetencji krajowych, Komisja na wniosek organéw krajowych udost¢pnia wsparcie (zob.
przyktady w odpowiedzi Komisji do pkt IV), aby zapewni¢ dobrg jako$¢ przygotowywanych
projektéw, w tym PPP,

Jezeli chodzi o mozliwo$¢ ujmowania PPP poza bilansami budzetu panstwa, Eurostat, we
wspotpracy z EPEC, przygotowat juz ,,Przewodnik po statystycznym ujeciu PPP”, ktory spotkat si¢
z dobrym przyjeciem zainteresowanych stron. (Zobacz odpowiedz Komisji do pkt 72). W
Przewodniku zawarte jest wymaganie, aby PPP byly realizowane na podstawie stosunku warto$ci
do ceny oraz zuwzglednieniem wlasciwego podzialu ryzyka iskutecznos$ci operacyjnej, ze
szczegblnym naciskiem na umiarkowane ceny i dlugoterminowg odpowiedzialno$¢ fiskalna.

a) Komisja przyjmuje to zalecenie w zakresie, w jakim dotyczy ono Komisji, z zastrzezeniem
odpowiedzi Komisji na zalecenia 2—5. Zobacz rowniez odpowiedz Komisji na zalecenie 1.

b) Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie (zalecenie 2) jest skierowane do panstw
cztonkowskich.

c) Komisja zauwaza, ze czg$¢ przedmiotowego zalecenia (zalecenie 3a) jest skierowana do panstw
czlonkowskich. W odniesieniu do duzych projektow finansowanych z europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych zob. odpowiedz Komisji do pkt 53. Zobacz réwniez odpowiedz
Komisji na zalecenie 3a.

Co do tej czeSci zalecenia, ktorg Komisja przyjmuje, a ktéra dotyczy zapewnienia dost¢pu
Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego do niezbednych informacji (zalecenie 3b), Komisja
uznaje, ze zostala juz ona zrealizowana. Zobacz odpowiedz Komisji na zalecenie 3b.

d) Komisja zauwaza, ze cz¢$¢ przedmiotowego zalecenia (zalecenie 4a) jest skierowana do panstw
cztonkowskich.

Komisja nie przyjmuje tej czgsci zalecenia, w ktorej wzywa si¢ Komisje do zaproponowania zmian
legislacyjnych, ktore stuzylyby skoncentrowaniu wsparcia finansowego na rzecz przysztych PPP
w sektorach, ktore Komisja uznaje istotne pod wzglgdem strategicznym i kompatybilne
z dlugoterminowymi zobowigzaniami PPP, takich jak sie¢ bazowa (zalecenie 4b), z powodow
wskazanych w odpowiedzi Komisji do zalecenia 4b.

e) W odniesieniu do tej czgsci zalecenia 5, w ktorej wzywa si¢ Komisje do powigzania wsparcia ze
strony UE na rzecz projektow PPP z zapewnieniem, by wybor opcji PPP byt uzasadniony
wzgledami zwigzanymi ze stosunkiem warto$ci do ceny (zalecenie 5a), a zatem by na wybor ten nie
mialy niewlasciwego wplywu aspekty zwigzane z ograniczeniami budzetowymi lub ujeciem
statystycznym PPP, Komisja nie przyjmuje tej czeSci zalecenia z powoddw wskazanych
w odpowiedzi Komisji na zalecenie 5a.

W odniesieniu do tej czesci zalecenia 5, w ktorej wzywa si¢ Komisje do zwiekszenia przejrzystosci
przez publikowanie okresowych wykazow projektow PPP, wtym wystarczajacych i istotnych
danych na temat finansowanych aktywow, przysztych zobowigzan iujecia bilansowego, przy
jednoczesnym zapewnieniu ochrony danych poufnych idanych objegtych tajemnica handlowa
(zalecenie 5b), Komisja zauwaza, ze jest ona skierowana do panstw czlonkowskich.

Jezeli chodzi o czes$¢ zalecenia, w ktorej wzywa si¢ Komisje do przeprowadzenia oceny dodatkowej
ztozonos$ci mieszanych projektow PPP finansowanych z UE w $wietle dalszych dziatan
ukierunkowanych na uproszczenie odpowiednich zasad i procedur programéw unijnych (zalecenie
5¢), Komisja przyjmuje t¢ cze$¢ zalecenia zgodnie z wyjasnieniem przedstawionym w odpowiedzi
Komisji na zalecenie 5c.

WSTEP



6. Chociaz europejski system rachunkow narodowych iregionalnych (ESA 2010) umozliwia
ujmowanie publicznego zaangazowania W PPP jako pozycji pozabilansowych, jezeli wigkszos¢
ryzyka i korzysci znajduje si¢ po stronie partnera prywatnego, nie jest to wyraznie skorelowane
z zachetami. W kilku panstwach PPP sg zawsze ujmowane w bilansach budzetu panstwa.

10. W catym okresie wdrozenia strategii ,,Europa 2020 krajowe ramy dotyczace PPP sa regularnie
poddawane ocenie iproponowane sg zalecenia majace na celu zapewnienie ich wigkszej
efektywnosci.

UWAGI

27. Komisja jest zdania, ze stanowisko wladz greckich, zgodnie z ktérym dostgpne krajowe
fundusze publiczne ifundusze unijne nie byly wystarczajagce do zrealizowania projektow
dotyczacych transeuropejskich autostrad w Grecji w rozsagdnym terminie, jest zasadne. Rowniez
znaczace opoznienia, ktore regularnie miaty miejsce w przesztosci przy budowie innych odcinkow
sieci bazowej autostrad, zamowionych tradycyjnie przez wladze greckie, uzasadnialy wybdr PPP.
Dlatego w narodowych strategicznych ramach odniesienia dla Grecji w okresie programowania
2007-13 w odniesieniu do EFRR i Funduszu Spo6jnosci uwzgledniono pig¢ wspomnianych koncesji
dotyczacych autostrad.

Pozniejsze ograniczenie zakresu dwoch koncesji byto uzasadnione kryzysem gospodarczym.

28. Komisja uwaza, ze bardzo duzy zakres irozmiary projektu niekoniecznie obnizaja poziom
konkurencji, jako ze projekty tego rodzaju sg przedmiotem przetargdéw migdzynarodowych; ogolnie
rzecz biorgc rynki budownictwa UE 1 EOG sg dostatecznie duze, aby umozliwia¢ wystarczajaca
konkurencje.

Dodatkowo Komisja zwraca uwage na fakt, ze projekty o duzej skali sg najczesciej realizowane
przez konsorcja witasnie dlatego, Zze umozliwia to tgczenie wszelkich niezbednych zasobow
technicznych, ludzkich i finansowych, dzigki czemu wytoniony oferent moze zaoferowaé wszystkie
wymagane produkty lub ustugi.

29. Komisja zdaje sobie sprawe ze specyfiki sytuacji zwigzanej z autostradg centralng w Grecji.

Niemniej w panstwie tym duza skala objetych procedurg przetargowa projektow PPP dotyczacych
autostrad przyciaggneta oferentow z catej Europy.

30. Komisja jest zdania, ze trudnosci, ktore wystapity na rynkach pod presja kryzysu z 2008 r., nie
mogly, ze wzgledu na nieoczekiwany charakter i zakres kryzysu, by¢ zwigzane z mechanizmami
dotyczacymi PPP lub powigzang z nimi potrzeba zastosowania kompleksowego podejscia do
wdrozenia i finansowania projektow oraz eksploatacji i utrzymania obiektow powstatych w wyniku
ich realizacji. Co wigcej, w wielu przypadkach za przejaw dobrej praktyki mozna uznaé
uwzglednienie dlugoterminowych kwestii zwigzanych z projektem.

31. Komisja potwierdza, ze z catego 6,5-letniego okresu niezbednego do udzielenia zamowien
dotyczacych greckich autostrad jedynie 3,5 miesigca zwigzane bylo wytacznie z wyborem opcji
PPP. Ratyfikacje umoéw przez grecki parlament przewidziano w przepisach Kkrajowych
W odniesieniu do kazdego projektu PPP oraz koncesji, ktoérego/ktorej catkowite koszty przekraczaja
500 mln EUR. Sytuacja ta nie jest zwigzana z brakiem unijnych ram prawnych dotyczacych
koncesji, a z potrzebg uregulowania na szczeblu krajowym takich kwestii, jak pobor optat za
przejazd, optaty lotniskowe itp.

34. Komisja jest zdania, ze zmiany kosztdw iopdznienia, o ktérych mowa w omawianym
przyktadzie, niekoniecznie sa zwigzane =z przyjetym podejsciem do udzielania zamowien
publicznych.



W przypadku Francji sporadyczny wzrost potrzeb budzetowych pokryta strona prywatna, w petnej
zgodno$ci z postanowieniami umowy PPP.

a) W odniesieniu do projektu dotyczacego autostrady C-25 w Hiszpanii, zgodnie z informacjami
przekazanymi przez EBI, zamknigcie finansowe projektu rzeczywiscie nastgpito ze znacznym
op6znieniem, jednakze byl to skutek ogoélnoswiatowego kryzysu finansowego; w ramach
ponownego negocjowania umowy koncesji uwzgledniono wptyw kryzysu na koszty finansowania
projektu i wielko§¢ ruchu. Omawiang infrastrukturg¢ udostgpniono publicznie w styczniu 2013 r.,
czyli siedem miesiecy przed terminem wyznaczonym w ramach ponownych negocjacji (sierpien
2013 r.).

b) Komisja zwraca uwage, ze projekt ICT w Pau-Pyrénées miat w tamtym czasie szczegOlnie
innowacyjny charakter, poniewaz zadna inna francuska jednostka samorzadu terytorialnego nie
zainicjowata wczeéniej podobnego projektu. Zaden podmiot prywatny nie byt w stanie spehié
wymogow wskazanych w specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia, a ponadto w odniesieniu
do projektéw tego rodzaju nie byla dostgpna zadna standardowa umowa — ani na poziomie
regionalnym, ani krajowym. Plan finansowy przedlozono francuskiej regionalnej instytucji
audytowej. Opisywany projekt przynidst nastepujgce pozytywne rezultaty: cel w postaci budowy
infrastruktury cyfrowej na obszarze $rodladowym zostat w pelni zrealizowany, cena za kazde
potaczenie dla indywidualnych uzytkownikéw jest rOwnowazna cenie przewidzianej w jednym
z nowszych projektow, w ostatnich latach byto mozliwe uzyskanie ogodlnych pozytywnych
wynikow finansowych, a szczegdtowy cel przewidujgcy utworzenie 55 000 polgczen zostal nawet
przekroczony.

c) Komisja posiada informacje, ze wladze irlandzkie przeprowadzily szczegdtowy przeglad majacy
na celu ponowne rozpatrzenie listy 95 miast wybranych do projektu MAN, ze wzgledu na bardzo
daleko idgce zmiany na rynkach telekomunikacyjnych oraz w zakresie dostepnosci sieci
szerokopasmowych w Irlandii. W rezultacie wspomnianego przegladu sieci MAN powstaty w 66
miastach zamiast w 95. Przeprowadzenie tego przegladu okazalo si¢ konieczne juz po
uruchomieniu procedury udzielania zaméwien publicznych i budowy niektérych sieci MAN.

Wyzszy koszt na jedng sie¢ MAN wynikat z decyzji o budowie bardziej efektywnych sieci
Swiattowodowych zamiast rozwigzan bezprzewodowych w kilku miastach objetych projektem
MAN. Decyzja ta miata charakter strategiczny, poniewaz doprowadzita do udostepnienia
nowoczesnej infrastruktury krytycznej, ktora przetrwata probe czasu.

35. Na wspomniane trzy umowy koncesji poddane kontroli, podpisane w 2007 r., przypadaja
catkowite planowane koszty projektéw w kwocie 6,743 mld EUR, to jest okoto 25 % catkowitych
kosztow wszystkich projektow PPP skontrolowanych przez Europejski Trybunat Obrachunkowy
w ramach omawianej tutaj kontroli. Jednakze omawiane umowy oparte byty na analizach danych
I prognozach dotyczacych ruchu i dochodow przeprowadzonych w okresie 2000-2006, w ktérym
grecki produkt krajowy brutto (PKB) rést §rednio okoto 3 % rocznie. Na prognozy te wplynat
oczywiscie kryzys w Grecji w 2009 r., po pierwsze ze wzglgdu na niespotykane zmniejszenie ruchu
i dochodow dotyczacych autostrad bedagcych w fazie budowy, po drugie z powodu kryzysu
ptynnosci 1 glebokiej niechgci do ryzyka we wszystkich bankach uczestniczacych. Nalezy
przypomnie¢, ze grecki kryzys zadluzeniowy, ktéry wybucht w 2009 r., wywotal najglebsza
i najdtuzszg recesj¢ odnotowang w ostatnich dwaoch stuleciach w skali jednego kraju. Z tych
powodow Komisja jest zdania, ze warunki, w ktérych budowano greckie autostrady poddane
kontroli, byly nadzwyczajne. Komisja zauwaza, ze niektore z PPP realizowanych w Grecji od
polowy lat 90. XX w. przyniosty rzeczywiste korzysci.

38. Komisja jest zdania, ze dodatkowe kwoty udostepnione przez UE i krajowy sektor publiczny
w Grecji byly uzasadnione, jako ze ich celem bylo umozliwienie ,,resetu” projektow dotyczacych



autostrad, ktore utknety w martwym punkcie. ,,Reset” ten rzeczywiscie umozliwit ukonczenie
w marcu 2017 r. dziatan w ramach koncesji dotyczacych autostrad, bedacych przedmiotem kontroli,
ktore doznaly powaznego ciosu w latach 2009-2013 ze wzglgdu na kryzys gospodarczy w Grecji.

Komisja uznaje, ze zrealizowane projekty wnosza znaczacy wklad w tworzenie sieci bazowej
pomimo skrajnie niekorzystnych warunkow gospodarczych panujacych w Grecji od 2009 r.

Ponadto Komisja zauwaza, ze rzeczywiste dane dotyczace ruchu drogowego na autostradzie
Moreas, dostgpne za okres do konca 2017 r., wskazuja na wielko$¢ ruchu bardzo zblizong do
prognozy przeprowadzonej w ramach ,resetu”, co pozwala na przyjecie znacznie bardziej
optymistycznej perspektywy co do wielko$ci ruchu w przysziosci. Jezeli chodzi o autostrade
Olympia Odos, w petni ukonczong i udostepniong uzytkownikom w catosci dopiero w sierpniu
2017 r., wielko$¢ ruchu zarejestrowana w 2017 r. jest 0 15 % nizsza od sporzadzonych w ramach
,resetu” prognoz rocznej wielkosci ruchu oczekiwanego w przypadku w pelni ukonczonego
projektu. Zasadne jest oczekiwanie, ze dane dotyczace wielkosci ruchu w 2018 ., tj. pierwszym
pelnym roku uzytkowania caltego projektu, wskazg na poprawe sytuacji.

W przypadku koncesji dotyczacej autostrady Moreas roczng wielko$¢ ruchu i dochodow mierzy si¢
zasadniczo na poziomie catosci koncesji, a nie poszczegélnych odcinkéw, takich jak odcinek
Lefktron-Sparti.

Odcinek autostrady centralnej przekazano do eksploatacji w dniu 22 grudnia 2017 r. ibrak jest
W jego przypadku danych na temat wielkos$ci ruchu.

39.

Akapit trzeci: Komisja zauwaza, ze umowy koncesji zawieraly jasne postanowienia dotyczace
ryzyka opoznien zwigzanych zdecyzjami 0 srodowiskowych uwarunkowaniach (obszary
0 znaczeniu archeologicznym) oraz wywlaszczeniami terenu.

40.

Komisja zwraca uwage, ze w przypadku koncesji dotyczacej autostrady Olympia w Grecji naklady
inwestycyjne na budowe autostrady zostalty z chwilg ,,resetu” zmniejszone z 2 220 min EUR do 1
238 mIn EUR, poniewaz zakres przedmiotowy projektu zostat znaczaco zredukowany.

45. Komisja zwraca uwage, ze ustanowienie struktury greckich PPP dotyczacych autostrad nalezato
do wylacznych kompetencji wtadz greckich. Co wigcej, projekty te sa uzasadnione korzy$ciami
spoteczno-ekonomicznymi. Dwa projekty PPP dotyczace autostrad korzystajg rowniez z dochodow
generowanych przez bardziej optacalne odcinki, co przyczynia si¢ do realizacji celoéw w dziedzinie
rozwoju regionalnego.

Ramka 1 — Przyklad autostrady w Grecji, w przypadku ktorej wystepuje powazne ryzyko jej
niepelnego wykorzystania

Komisja zdaje sobie sprawe, ze pelna budowa autostrady E65 ulegta przesunigeciu w czasie. Decyzja
dotyczaca wykonania pozostalych odcinkow nalezy do Grecji. Dofinansowanie odcinka
potudniowego z Lamii do Xyniady przewidziano w okresie programowania 2014—20 w odniesieniu
do EFRR iFunduszu Spodjnosci. Komisja dokona oceny projektow zgodnie z wihasciwymi
przepisami aktualnie obowigzujacych rozporzadzen dotyczacych europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych, kiedy wniosek o finansowanie unijne zostanie przedlozony
Komisji.

46. W przypadku francuskiego projektu kwote optat i dochoddéw oszacowano na podstawie studiow
wykonalnosci i ocen przeprowadzonych przed przystgpieniem do realizacji projektu. Dochody
skorygowano na podstawie biezgcych uzyskiwanych dochodéw z inwestycji i nie sg juz one oparte



na dochodach teoretycznych. Chociaz omawiane dane liczbowe oszacowano dla okresu 10 lat, tj.
do 2020 r., pozostajg one ponizej poczatkowych oczekiwan.

Zrealizowany zostat przewidziany w umowie cel zainicjowanego w styczniu 2009 r. krajowego
programu sieci szerokopasmowych (NBS), polegajacy na udostepnieniu sieci szerokopasmowych
do jesieni 2010 r. we wszystkich wyznaczonych strefach w obszarze objetym zakresem NBS. Cho¢
prawda jest, ze zainteresowanie ze strony klientow bylo nizsze od oczekiwanego, w umowie
dotyczacej NBS nie okreslono liczby polaczen. Ostateczny oczekiwany poziom zainteresowania
odpowiadatl poziomowi okre§lonemu w prognozie rynkowej przygotowanej przez zwycigskiego
oferenta. W odniesieniu do ogodlnie pojetego procesu wprowadzenia sieci szerokopasmowych na
NBS odpowiedziaty inne podmioty. Do 2011 r. liczba wszystkich abonamentéw w sieciach
szerokopasmowych na obszarach NBS (zaréwno w ramach NBS, jak i na obszarach komercyjnych)
siggata poziomu dwoch trzecich pierwotnie zalozonego celu.

50. Przed procedurg przetargowa dotyczaca greckich autostrad konsultanci wybrani w ramach
otwartej 1 konkurencyjnej procedury wyboru przeprowadzili analiz¢ poziomu ruchu, analize
finansowa, analize techniczng i analiz¢ prawng. Wszystkie te analizy prowadzity do wniosku, ze
jedyna realng opcja ukonczenia projektow zwigzanych z transeuropejska siecig autostrad w Grecji
w okresie kolejnych 10 lat jest potaczenie dostgpnych unijnych i krajowych $rodkéw pienigznych
ze $rodkami prywatnymi. Wykorzystanie narzedzia w postaci komparatora sektora publicznego
uzaleznione jest od spelnienia znacznej liczby warunkéw, poniewaz stosowana w jego ramach
metodyka oparta jest na hipotetycznych zatozeniach na temat najbardziej prawdopodobnej
I efektywnej formy realizacji projektu sitami sektora publicznego, jaka mozna zastosowa¢ w celu
spetnienia wszystkich wymogow przewidzianych w specyfikacji produktu.

W kazdym razie w §wietle chronicznych niepowodzen tradycyjnych procedur udzielania zamowien
publicznych komparator sektora publicznego nie wnidstby zadnej wartosci dodanej do decyz;ji
w sprawie struktury umow koncesji dotyczacych autostrad w Grecji. Zardwno opoOznienia
zaobserwowane w przypadku tradycyjnych zaméwien publicznych na roboty budowlane, jak i brak
wystarczajacych zasobdw finansowych przemawialy za zastosowaniem rozwigzania PPP.

Jezeli chodzi o dostgp Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego do dokumentacji, Komisja
odsyta do swojej odpowiedzi do pkt 51.

51. Komisja uwzglednia juz w dokumentacji dotyczacej srodkow finansowych, ktore inwestuje,
klauzule przewidujace dostep Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego do dokumentacji
dotyczacej tych srodkow. Co wigcej, Komisja zastrzega sobie prawo do zgdania od panstw
cztonkowskich informacji potrzebnych do weryfikacji legalno$ci, prawidtowosci 1 efektywnosci
wydatkow w ramach kontroli, ktore Komisja moze przeprowadzi¢ zgodnie z obowiazujacymi
przepisami prawa i ustaleniami umownymi. Informacje, ktore moga zosta¢ zgromadzone w ten
sposob, mogg zosta¢ udostepnione Trybunatowi Obrachunkowemu w razie potrzeby.

Komisja jest zdania, Ze dostgp do dokumentéw wspomnianych przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy i zwigzanych z identyfikacjg, planowaniem i udzielaniem zamoéwien publicznych
powinno zapewni¢ zainteresowane panstwo czlonkowskie, jako ze to ono ma obowigzek zapewnié
przestrzeganie kryteriow legalnosci, prawidtowosci i efektywnosci w procedurze udzielania
zamoOwien publicznych, zgodnie ze swoimi przepisami Krajowymi.

52. W przypadku irlandzkiego projektu, chociaz formalna analiza kosztéw i korzysci nie byta
wymogiem prawnym i nie zostata przeprowadzona, budowa sieci MAN ,,w sposob racjonalny pod
wzgledem kosztow” na etapie II byla jednym z kryteriow zastosowanych w ramach przegladu,
wskutek ktorego liczba budowanych sieci MAN uleglta zmniejszeniu. Przeprowadzenie tego
przegladu okazato si¢ konieczne juz po uruchomieniu procedury udzielania zamoéwien publicznych
i budowy niektorych sieci MAN.



Komisja odsyta do odpowiedzi, ktorej udzielita do pkt 34 lit. c).

53. Jezeli chodzi o duze projekty finansowane w ramach europejskich funduszy strukturalnych
I inwestycyjnych, przeprowadzenie pelnej analizy ekonomicznej i finansowej zostalo juz
przewidziane dla PPP w odniesieniu do biezacego okresu programowania 2014-2020 w ramach
analizy kosztéw i korzysci dla duzych projektow, zgodnie z art. 101 rozporzadzenia w sprawie
wspolnych przepisoOw (co zostato bardziej szczegdtowo okreslone w rozporzadzeniu wykonawczym
Komisji (UE) 2015/207).

56. Komisja zwraca uwage na fakt, ze podzial ryzyka w ramach danej umowy ma charakter
wieloaspektowy. Komisja jest zdania, ze przy dokonywaniu oceny elementéw takich jak
odpowiednie stopy zwrotu uzyskiwane przez partnerow prywatnych wszystkie te aspekty maja
znaczenie.

b) Podzial ryzyka w ramach danej umowy ma charakter wieloaspektowy. Komisja przyznaje, ze
niektore praktyki mogtyby zosta¢ bardziej ujednolicone, ale zauwaza réwniez, ze nie ma podstawy
prawnej do jej ingerencji w negocjacje pomiedzy umawiajgcymi si¢ partnerami.

c) Dotkliwo$¢ iczas trwania kryzysu gospodarczego wplynely na wszystkie roboty i projekty
budowlane realizowane w ramach zamowien publicznych w Grecji. W przypadku Grecji ocena
ryzyka zwiazanego z zapotrzebowaniem zostala przeprowadzona zaréwno w odniesieniu do
autostrady E65, jak i autostrady Moreas. Na etapie eksploatacji obiektow powstatych w wyniku
realizacji omawianych projektow przewidziano dotacje panstwowa.

58. Jezeli chodzi o technologiczng przestarzatos$¢, infrastruktura NBS zostala wykorzystana przy
pdzniejszym wdrozeniu technologii sieci czwartej generacji na odnos$nych obszarach.

59. Wybdr opcji PPP nie wyklucza uwzglednienia postanowien zapewniajacych niezbedng
elastyczno$¢ umozliwiajacg wprowadzenie modyfikacji wynikajacych ze zmian technologicznych.

Komisja odsyta réwniez do swojej odpowiedzi w zwigzku z ramka 3.
Ramka 3 — PPP wobec gwaltownych zmian technologicznych — projekt w Meurthe i Mozeli

W projekcie w Meurthe i Mozeli uwzgledniono rozwdj technologiczny. Ogodlnie rzecz biorac,
wszystkie sieci telekomunikacyjne powinny regularnie modernizowaé swoj sprzet. Dlatego
w aspekcie zarzadzania i planowania wazng kwestig jest zapewnienie inwestycji w zakresie zmian
zwigzanych z rozwojem w niemal tej samej kwocie, co w ramach inwestycji poczatkowej. Sie¢
swiattowodowg od samego poczatku zaprojektowano tak, by mogta stuzy¢ jako sie¢ szkieletowa,
ale réwniez jako sie¢ przesylowa na potrzeby przyszlej sieci swiattowodow doprowadzanych do
domu, co ograniczy inwestycje niezb¢dne do zapewnienia zgodnos$ci przysztych instalacji.

62.

b) Komisja zwraca uwage na fakt, ze greckie prawodawstwo krajowe zwigzane z projektami
infrastrukturalnymi o duzej skali, przekraczajacymi kwote 500 min EUR z VAT, takimi jak pig¢
omawianych greckich autostrad, musi zosta¢ najpierw zatwierdzone przez komisje
migdzyresortowg ds. PPP ikoncesji, na podstawie wniosku przekazanego przez wlasciwe
ministerstwo. Po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji miedzyresortowej parlament narodowy musi
przeanalizowa¢ 1 ostatecznie ratyfikowa¢ umowy dotyczace PPP iumowy koncesji w formie
ustawy. Ztego powodu w ramach legislacyjnych PPP przewidzianych w ustawie 3389/2005 nie
uwzgledniono PPP oraz koncesji przekraczajacych 500 min EUR.

Przygotowanie i wdrozenie PPP ikoncesji 0 wartoSci nizszej niz 500 mln EUR koordynuje
w Grecji komisja migdzyresortowa i specjalny sekretariat ds. PPP przy ministerstwie gospodarki.
Trzy projekty PPP zostaly realizowane na podstawie ustawy 3389/2005. Projekty i koncesje PPP
tego rodzaju otrzymuja wsparcie specjalnego sekretariatu zar6wno na etapie przygotowania, jak i na
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etapie wdrozenia. Opisywane trzy projekty uzyskaty niedawno mig¢dzynarodowe wyrdznienia
i nagrody: a) projekt PPP ,,24 szkoty” zdobyt nagrod¢ ,,Projekt roku w dziedzinie edukacji 2014”
(ang. ,,Education deal of the Year 2014”) przyznawana przez magazyn World Finance, b) projekt
PPP dotyczacy gospodarowania odpadami w Macedonii Zachodniej zdobyt nagrode ,,Projekt roku
W dziedzinie gospodarowania odpadami 2014 (ang. ,,Waste deal for the year 2014”) przyznawang
przez ten sam magazyn, a c) projekt PPP w zakresie sieci szerokopasmowych na obszarach
wiejskich zdobyt ,,Europejska nagrod¢ w dziedzinie sieci szerokopasmowych 2017” (ang.
,European Broadband award 2017’) Komisji Europejskiej w kategorii ,,Spojnos¢ terytorialna na
obszarach wiejskich i oddalonych”.

66. Akty prawne regulujace wdrazanie funduszy unijnych i wykonanie budzetu UE przewiduja
zawsze konkretny zakres interwencji dla instrumentéw unijnych i te szczego6lne warunki majg
zastosowanie rowniez do PPP. Niemniej jednak we wspomnianych aktach prawnych nie
przewidziano bardziej szczegdétowych wymogéw dotyczacych wylacznie PPP, takich jak
ograniczenie wykorzystania PPP do projektéw w ramach sieci bazowej o wysokim priorytecie.

69. Komisja zdaje sobie sprawe, ze PPP sa z pewnos$cia bardziej skomplikowane niz projekty
0 charakterze wylacznie publicznym oraz ze ich przygotowanie i1 wdrozenie wymaga niezbedne;j
wiedzy eksperckiej organdéw krajowych. Na wniosek organdéw krajowych Komisja udziela im
wsparcia w przygotowaniu projektow dobrej jakosci, wtym PPP, w stosownych przypadkach
w ewentualnym potaczeniu z dotacjami z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.
Inicjatywa JASPERS i Centrum Doradztwa (zob. odpowiedz Komisji do pkt85) nalezg do
kluczowych instrumentoéw zapewniajacych pomoc dla panstw czlonkowskich w tej dziedzinie,

70. Komisja zwraca uwage na fakt, ze w okresie programowania funduszy strukturalnych 2007—
2013 zatwierdzita 28 duzych projektow realizowanych w ramach PPP i wspotfinansowanych z
EFRR oraz Funduszu Spdjnosci.

71. Komisja podkresla, ze w obecnej chwili pozostaje w przygotowaniu w kilku panstwach
cztonkowskich szereg projektow PPP, ktore majg otrzymaé dofinansowanie w postaci dotacji lub
dzigki instrumentom finansowym w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
w okresie programowania 2014-2020.

72. Komisja podkresla, ze w kilku panstwach PPP sg systematycznie ujmowane w bilansach
budzetu panstwa.

W celu poprawy ram statystycznych Eurostat we wspotpracy z EPEC przygotowat ,,Przewodnik po
statystycznym ujeciu PPP”, ktory spotkat sie z bardzo pozytywnym przyjeciem wszystkich
zainteresowanych stron z sektora publicznego i prywatnego, wtym Rady Ecofin, a obecnie
przystepuje do promowania tego przewodnika w panstwach cztonkowskich.

http://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/7204121/epec-eurostat-statistical-quide-en.pdf

Zbiorcza odpowiedz Komisji do pkt 73-75:

Chociaz jest prawda, ze ,,utrzymywanie PPP poza bilansami budzetu panstwa oznacza przeniesienie
wigkszosci ryzyka ikorzysci na partnera prywatnego”, Komisja chcialaby podkresli¢, ze w
,Przewodniku po statystycznym ujeciu PPP”, o ktérym mowa powyzej, stwierdzono, ze
przedsigwziecia PPP powinny by¢ podejmowane na podstawie stosunku wartosci do ceny oraz
odpowiedniego podziatu ryzyka isprawnosci operacyjnej, ze szczeg6lnym naciskiem na
umiarkowane ceny i dlugoterminowg odpowiedzialnos¢ fiskalng.

74. Decyzja o realizacji projektu z wykorzystaniem PPP nalezy do kompetencji krajowych.

W zwigzku z tym Komisja nie ma mozliwosci udzielenia odpowiedzi na uwagi Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego.


http://ec.europa.eu/eurostat/documents/1015035/7204121/epec-eurostat-statistical-guide-en.pdf

b) Komisja zwraca uwage na fakt, ze nawet w tak powaznie zadluzonym panistwie jak Grecja
stosowano obowigzujace przepisy dotyczace europejskiego systemu rachunkéw narodowych
i regionalnych, a po ,resecie” poddanych kontroli uméw PPP dotyczacych autostrad zostaty one
przeklasyfikowane na pozycje bilansowe.

76. Komisja jest zdania, ze przekazywanie informacji na temat obowigzkéw PPP i powigzanych
zobowigzan nalezy do kompetencji krajowych.

Eurostat udostgpnil informacje na temat wpltywu zobowigzan warunkowych, wtym PPP, na
poziomy dtugu i deficytu w panstwach cztonkowskich na podstawie informacji przekazanych przez
krajowe urzgdy statystyczne.

Whnioski i zalecenia

77. Komisja zdaje sobie sprawe, ze w przypadku projektow objetych kontrola doszto do opdznien
I przekroczen kosztow. Komisja uwaza jednakze, ze niekoniecznie bylo to zwigzane z charakterem
projektow PPP. Komisja przypomina o skutkach kryzysu zadluzeniowego i recesji, ktore dotknety
europejska gospodarke. Zobacz rowniez odpowiedz Komisji do pkt 34 lit. a).

78. Komisja zwraca uwage na fakt, Zze odpowiedzialno$¢ za przeprowadzenie analizy potencjalu
PPP pod katem mozliwosci zapewnienia wyzszego stosunku warto$ci do ceny w poréwnaniu
Z opcjami alternatywnymi spoczywa na panstwach cztonkowskich.

Zalecenie 1 — nie nalezy promowaé intensywniejszego i powszechniejszego korzystania z PPP
do czasu rozwiazania zidentyfikowanych problemoéw i pomyslnego wdrozenia nastepujacych
zalecen

Komisja przyjmuje to zalecenie w zakresie, w jakim dotyczy ono Komisji, z zastrzezeniem
odpowiedzi Komisji na zalecenia 2-5.

Krajowe ramy dotyczace PPP sa regularnie poddawane ocenie w ramach procesu koordynacji
polityki i w przypadku wykrycia probleméw zacheca si¢ poszczegdlne panstwa cztonkowskie do
ich rozwigzania. W kontekscie europejskiego semestru zalecenia dla poszczegolnych krajow moga
dotyczy¢ aspektow zwigzanych z PPP. Jezeli chodzi o europejski semestr i strategie ,,Europa 20207,
brak jest szczegdlnych zachet do intensywniejszego korzystania z PPP. W tym wzgledzie
W przeprowadzonych przez Komisj¢ analizach dotyczacych poszczegdlnych panstw uwzglednia sig¢
juz cele przewidziane w zaleceniu.

W odniesieniu do instrumentow sektorowych PPP s3g jednym z narzedzi oddanych do dyspozycji
panstw cztonkowskich i promotoréw projektow jako potencjalny instrument wdrazania polityki.
Nie istnieje podstawa prawna, na mocy ktérej Komisja moglaby zada¢ od panstw cztonkowskich
korzystania z PPP w wigkszym lub w mniejszym stopniu w poréwnaniu z tradycyjnymi
zamowieniami publicznymi.

W ramach zarzadzania dzielonego europejskimi funduszami strukturalnymi i inwestycyjnymi
decyzje o korzystaniu z PPP pozostawia si¢ wytgcznie panstwom cztonkowskim.

79. Zobacz odpowiedzi Komisji do pkt 10 i 28.

80. Komisja zdaje sobie sprawe, ze w przypadku projektow objetych kontrolg doszto do opdznien
I przekroczen kosztow. Komisja uwaza jednakze, ze nickoniecznie bylo to zwigzane z wyborem
modelu udzielania zamowien publicznych opartego na PPP. Komisja przypomina o skutkach
kryzysu zadtuzeniowego i recesji, ktore dotknety europejska gospodarke.

Komisja przypomina, ze wybor opcji PPP nalezy do kompetencji panstw cztonkowskich
(zarzadzanie dzielone) lub promotora projektu. Stalta cechg projektéw infrastrukturalnych jest
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znaczna ilo$¢ czasu potrzebna na faze koncepcyjng i opracowanie, bez wzgledu na model udzielania
zamowien publicznych.

81. Zobacz odpowiedz Komisji do pkt 22 i 46.

Zalecenie 2 — nalezy ograniczaé¢ oddzialywanie finansowe opéznien i ponownych negocjacji na
koszty PPP ponoszone przez partnera publicznego

Komisja zauwaza, ze przedmiotowe zalecenie jest skierowane do panstw cztonkowskich.

82. Jezeli chodzi orealizacje duzych projektow finansowanych zeuropejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych jako PPP, zob. odpowiedZ Komisji do pkt 53.

W odniesieniu do korzystania z narzgdzia w postaci komparatora sektora publicznego Komisja
odsyta do swojej odpowiedzi do pkt 50.

83. Zobacz odpowiedz Komisji do pkt 51.

84. Podziat ryzyka w ramach danej umowy ma charakter wieloaspektowy. Komisja jest zdania, ze
wszystkie te aspekty maja znaczenie przy dokonywaniu oceny elementow takich jak odpowiednie
stopy zwrotu uzyskiwane przez partnerow prywatnych. Co wiecej, zwazywszy, ze pomigdzy
poszczegolnymi PPP wystepuja daleko idace roznice, Komisja uwaza, ze kwestie indywidualne
nalezy rozpatrywa¢ w poszczegOlnych przypadkach. Komisja przyznaje, ze niektére praktyki
moglyby zosta¢ bardziej ujednolicone, ale zauwaza rowniez, ze nie ma podstawy prawnej do jej
ingerencji w negocjacje pomigdzy partnerami.

Zalecenie 3 — nalezy opiera¢ wyboér opcji PPP na solidnej analizie poréwnawczej najlepszych
opcji udzielania zamowien publicznych

a) Komisja zauwaza, ze ta cz¢$¢ tego zalecenia jest skierowana do panstw cztonkowskich.

W odniesieniu do duzych projektow finansowanych z europejskich funduszy strukturalnych
I inwestycyjnych zob. odpowiedz Komisji do pkt 53.

b) Komisja czeSciowo przyjmuje zalecenie zgodnie z ponizszymi wyjasnieniami. W czgsci, w Ktorej
Komisja przyjmuje zalecenie, uwaza je ona za juz wdrozone.

Komisja uwzglednia juz w dokumentacji dotyczacej $rodkéw finansowych, ktore inwestuje,
klauzule przewidujace dostep Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego do dokumentacji
dotyczacej tych s$rodkow. Co wigcej, Komisja zastrzega sobie prawo do zadania od panstw
cztonkowskich informacji potrzebnych do weryfikacji legalno$ci, prawidtowosci 1 efektywnosci
wydatkow w ramach kontroli, ktore Komisja moze przeprowadzi¢ zgodnie z obowiazujacymi
przepisami prawa i ustaleniami umownymi. Informacje, ktore moga zosta¢ zgromadzone w ten
sposob, mogg zosta¢ udostepnione Trybunatowi Obrachunkowemu w razie potrzeby.

Komisja jest zdania, Ze dostgp do dokumentéw wspomnianych przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy i zwigzanych z identyfikacjg, planowaniem i udzielaniem zamoéwien publicznych
powinno zapewni¢ zainteresowane panstwo czlonkowskie, jako Ze to ono ma obowigzek zapewnié
przestrzeganie kryteriow legalnosci, prawidtowosci i efektywnosci w procedurze udzielania
zamoéwien publicznych, zgodnie ze swoimi przepisami krajowymi.

Zbiorcza odpowiedz Komisji do pkt 85-87:

Komisja podkresla, ze panstwa czlonkowskie maja juz dostep do roznych kanatow oferujacych
wsparcie.

W ramach inicjatywy JASPERS, wspotfinansowanej z inicjatywy Komisji w ramach pomocy
technicznej udzielanej z EFRR i Funduszu Spéjnosci, mozliwe jest zapewnienie wsparcia
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panstwom cztonkowskim i regionom, na ich wniosek, w przygotowywaniu i wdrazaniu projektow
PPP dobrej jakosci.

Centrum Doradztwa dzialajace przy EBI moze, réwniez na wniosek panstw cztonkowskich
i promotoréw projektow, zaoferowac im pomoc w zakresie PPP.

W 2008 r. utworzono EPEC w celu udzielania wsparcia panstwom cztonkowskim UE, panstwom
kandydujacym do UE oraz innym panstwom w ich pracach nad PPP. Centrum dziala w oparciu
0 Departament Ustug Doradczych Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) i obstuguje 41
organizacji cztonkowskich EPEC: krajowe lub regionalne jednostki ds. PPP oraz inne podmioty
publiczne odpowiedzialne za PPP, atakze Komisj¢ Europejskg. Dzialalno§¢ EPEC dotyczy
w szerokim zakresie opracowywania wytycznych i narzedzi dotyczacych PPP, wymiany informacji,
doswiadczen idobrych praktyk w dziedzinie PPP, co ma pomdc sektorowi publicznemu
W tworzeniu solidnych PPP. Zarazem instytucja ta pozostaje neutralna wzgledem stosowania
rozwigzania, jakim jest PPP. Przykladem takiego narzedzia jest narzedzie do oceny statusu
przygotowania projektu (ang. Project Preparation Status Tool), ktére ma pomoOc organom
udzielajgcym zamowien publicznych w przygotowywaniu solidnych projektéw PPP: a) przez
okreslenie odpowiednich list dziatah do wykonania oraz b) przez oznaczanie mozliwych
i rzeczywistych luk w procesie.

Co wigcej, w swoim komunikacie ,,Wspieranie inwestycji poprzez dobrowolny mechanizm oceny
ex ante aspektow dotyczacych procedury udzielania zaméwien publicznych w przypadku duzych
projektow infrastrukturalnych” z dnia 3 listopada 2017 r. Komisja zapowiedziata utworzenie: a)
punktu informacyjnego, b) mechanizmu powiadamiania oraz ¢) mechanizmu wymiany informaciji,
ktorych celem jest udzielanie pomocy panstwom cztonkowskim 1 instytucjom zamawiajagcym
W opracowywaniu duzych projektow infrastrukturalnych, réwniez w formie PPP, zgodnie
z przepisami UE dotyczacymi udzielania zamowien publicznych.

W ramach programu wspierania reform strukturalnych Stuzba ds. Wspierania Reform
Strukturalnych Komisji moze zapewnia¢ wsparcie techniczne panstwom cztonkowskim na ich
wniosek, aby wzmocni¢ zdolno$¢ administracyjng miedzy innymi w dziedzinie PPP, w stopniu,
w jakim takiemu wsparciu towarzyszy reforma strukturalna w danym panstwie cztonkowskim.

89. W ramach funduszy unijnych oraz w aktach prawnych regulujacych wdrazanie i wykonanie
budzetu UE, w tym w stosownych przypadkach wktad w projekty PPP, przewidziano kryteria, ktdre
nalezy stosowac tak, jak okreslono w danym teks$cie prawnym.

Wybdr opcji PPP nie musi wyklucza¢ uwzglednienia postanowien zapewniajacych niezbedna
elastyczno$¢ umozliwiajacg wprowadzenie modyfikacji wynikajacych ze zmian technologicznych.

Zalecenie 4 — nalezy ustanowi¢ przejrzysta polityke i strategie w obszarze PPP
a) Komisja zauwaza, Ze to zalecenie jest skierowane do panstw cztonkowskich.

Chociaz Komisja uwaza rozwdj PPP jako instrumentu za istotng kwesti¢ oraz pomaga panstwom
cztonkowskim w pokonywaniu przeszkod w jego pomyslnym wdrazaniu, Komisja nie uwaza za
korzystne formutowania strategii okreslajacych konkretnie sektory lub sytuacje, w ktérym
preferowane byloby uzycie PPP. Komisja nie posiada mandatu do ingerowania w ten obszar, ktory
pozostaje w granicach odpowiedzialnosci organow udzielajacych zamowien publicznych na
poziomie panstw czionkowskich.

Co wigcej, Komisja zwraca uwage, ze wytyczne merytoryczne dotyczace probleméw zwigzanych
Z udzielaniem zamowien publicznych realizowanych w ramach PPP oraz ich wdrozeniem w UE
byly dotad tworzone przez EPEC, czyli Europejskie Centrum Wiedzy Specjalistycznej wspierajace
sektory publiczne w calej Europie w realizacji PPP o lepszej jakosci.
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b) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

W ramach funduszy unijnych oraz w aktach prawnych regulujacych wdrazanie i wykonanie budzetu
UE przewidziany jest zawsze konkretny obszar interwencji instrumentéw unijnych oraz,
w stosownych przypadkach, wykorzystania PPP. Komisja nie zamierza wystgpowa¢ z wnioskami
w sprawie przepisow prawnych, ktore umozliwiatyby nakladanie dalszych ograniczen w zakresie
polityki oraz kryteribw zwigzanych wytacznie z projektami realizowanymi w ramach PPP.

91. PPP to zlozone porozumienia, tworzone najczgséciej przez zainteresowane strony z sektora
prywatnego, i wszelkie czynniki ryzyka powinny by¢ w nich jasno okreslone, nawet w przypadku
ujmowania projektow poza bilansem budzetu panstwa.

Juz we wspomnianym powyzej ,,Przewodniku po statystycznym ujeciu PPP” zaznacza sig, ze
przedsiewzigcia PPP powinny by¢ podejmowane na podstawie stosunku wartosci do ceny oraz
wlasciwego podziatu ryzyka iskuteczno$ci operacyjnej, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
umiarkowanych cen i dlugoterminowej odpowiedzialnosci fiskalnej.

92. Komisja odsyta do swojej odpowiedzi do pkt 69.
Zalecenie 5 — nalezy udoskonali¢ ramy UE w celu zwi¢kszenia skutecznosci projektow PPP
a) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia.

Chociaz Komisja potwierdza, ze wybranie opcji PPP przez panstwa czlonkowskie nalezy
uzasadnia¢ kwestiami zwigzanymi ze stosunkiem wartosci do ceny, Komisja uwaza, ze nie ma
mozliwo$ci uzaleznienia wsparcia UE na rzecz projektu PPP od otrzymania potwierdzenia ze strony
panstwa czlonkowskiego, ze takie wzgledy zwigzane z wyborem modelu udzielania zamowien
publicznych (tzn. z ograniczeniami budzetowymi lub ujeciem statystycznym) nie wplyna
negatywnie na stosunek wartosci do ceny. Ujecie statystyczne mozna zasadniczo potwierdzic¢
dopiero w momencie osiggnigcia etapu zamkniecia finansowego, co jest niekoniecznie wspotbiezne
z momentem podejmowania decyzji o wsparciu finansowym z budzetu UE na rzecz projektu PPP.
W ramach zarzadzania dzielonego europejskimi funduszami strukturalnymi i inwestycyjnymi
w biezacym okresie programowania 2014-2020 Komisja zatwierdza programy i jest informowana
oich wdrozeniu W rocznych sprawozdaniach zrealizacji przekazywanych przez panstwa
cztonkowskie. Komisja nie jest informowana o wspotinansowaniu z europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych  poszczeg6lnych  projektow  inie  zatwierdza tego
wspotfinansowania, z wyjatkiem duzych projektdow objetych programami. Komisja jest
informowana o wktadzie z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych i wktad ten
zatwierdza (lub odrzuca) w przypadku duzych projektow, ktore zostaly juz wybrane przez
instytucje zarzadzajace.

b) Komisja zauwaza, ze to zalecenie jest skierowane do panstw cztonkowskich.
¢) Komisja przyjmuje zalecenie zgodnie z ponizszymi wyjasnieniami.

Komisja juz analizuje mozliwosci uproszczenia przepiséw dotyczacych systemow wdrazania
I zarzadzania na ogdlne potrzeby przysztych wieloletnich ram finansowych. Kluczowym celem jest
uproszczenie wszystkich instrumentéw wydatkowania, w tym dotacji i instrumentow finansowych.
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Przyjecie sprawozdania korcowego po przeprowadzeniu 7.2.2018

postepowania kontradyktoryjnego

Otrzymanie oficjalnych odpowiedzi Komisji (lub innej jednostki 8.3.2018
kontrolowanej) we wszystkich jezykach




W projektach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)
zaréwno sektor publiczny, jak i prywatny wykorzystywany
jest do zapewniania towaréw i ustug, ktore standardowo
sg dostarczane przez sektor publiczny, co jednoczes$nie
tagodzi rygorystyczne ograniczenia budzetowe naktadane
na wydatki publiczne. Trybunat stwierdzit, ze chociaz PPP
moga przyczynic sie do szybszego wdrazania polityki i
zapewnic¢ utrzymanie infrastruktury na dobrym poziomie,
skontrolowane projekty nie zawsze byty skutecznie
zarzadzane i nie zapewniaty odpowiedniej efektywnosci
kosztowej. Potencjalne korzysci PPP w wielu przypadkach
nie zostaty osiaggniete, gdyz w projektach odnotowywano
opoznienia, wzrost kosztéw i niepetne wykorzystanie
wynikéw, co skutkowato nieefektywnymi wydatkami

w wysokosci 1,5 mld euro, z czego 0,4 mld euro stanowity
srodki finansowe pochodzace z UE. Wynikato to takze

z braku odpowiednich analiz, braku strategicznego
podejscia do stosowania PPP i braku odpowiednich ram
instytucjonalnych i prawnych. Poniewaz tylko kilka panstw
cztonkowskich dysponuje odpowiednim doswiadczeniem
i wiedza fachowaq dotyczaca skutecznego wdrazania
projektow PPP, istnieje znaczne ryzyko, ze PPP nie
przyczynia sie w oczekiwanym zakresie do osiggniecia
celu, jakim jest wykorzystywanie wiekszej czesci srodkow
finansowych UE za pomoca projektéw mieszanych, w tym
PPP.
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