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1. Wprowadzenie do tematyki rozwoju i finansowania

infrastruktury w Niemczech

1.1. Pojecie infrastruktury

W dokumentach i publikacjach niemieckich dotyczgcych inwestycji realizowanych w sferze
infrastruktury publicznej na terenie Niemiec wyrdzniane sg z reguty dwa szerokie obszary:
sinfrastruktura” (Infrastruktur) oraz ,budownictwo publiczne” (éffentlicher Hochbau).
W pewnym stopniu podziat ten odpowiada czesto spotykanemu w publikacjach
miedzynarodowych podziatowi na ,infrastrukture gospodarczg” i ,infrastrukture spoteczng”.
Z uwagi na fakt, ze rozwdj Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Niemczech w obu
wspomnianych obszarach przebiega z nieco odmienng dynamika i jest po czesci poddany
roznym regulacjom, podziat na infrastrukture” i ,budownictwo publiczne” bedzie

stosowany réwniez w niniejszym opracowaniu.

Zgodnie ze wspomnianym wyzej podziatem, do obszaru infrastruktury zaliczana jest
w pierwszym rzedzie infrastruktura wszystkich gatezi transportu, a wiec drogi, koleje,
lotniska, porty morskie oraz kanaty i obiekty zeglugi srédlgdowej, a takze energetyka,
telekomunikacja, ochrona Srodowiska i gospodarka wodna. Natomiast do budownictwa
publicznego zaliczane sg inwestycje w gmachy, obiekty i instalacje stuzgce takim sektorom
jak: administracja publiczna; szkolnictwo i badania naukowe; stuzba zdrowia; sport, rekreacja
i kultura; ustugi komunalne réznego rodzaju (np. komunalne budownictwo mieszkaniowe,

hale targowe, parkingi), policja, sgdownictwo i wiezienia; obiekty wojskowe.1

1.2. Ramy instytucjonalne dla rozwoju infrastruktury

Niemcy sg panstwem o strukturze federalnej, w ktérym wtadza ustawodawcza, wykonawcza
i sgdownicza jest podzielona pomiedzy trzy szczeble: wtadze federalne (Bund), kraje

zwigzkowe (Bundesldnder) i wiadze lokalne (Gemeinden). Sytuacja ta kreuje oczywiscie

! Por. m.in. Finanzministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Public-Private Partnership (PPP) in German
and European market — Budgetary and economical effects, prezentacja Dr. Franka Littwina, Buenos Aires,
29./30.November 2011.
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potrzebe wszechstronnej koordynacji dziatan miedzy trzema szczeblami wtadzy w uktadzie
pionowym oraz pomiedzy krajami zwigzkowymi i wtadzami lokalnymi w uktadzie poziomym
we wszystkich dziedzinach, w tym takze w sferze planowania i finansowania inwestycji

w infrastrukturze.

Biorac za przyktad infrastrukture transportowg, generalny podziat kompetencji wyglada
wten sposob ze rzad federalny odpowiada za planowanie, budowe, utrzymanie
i eksploatacje autostrad i drog o statusie federalnym (Autobahnen, Bundesstrassen), kolei
federalnych oraz srédlgdowych drég wodnych. Natomiast lotniska i porty morskie nalezg do
jurysdykcji krajéow zwigzkowych i/lub wtadz lokalnych, z zastrzezeniem, ze za potaczenia do
ladowych pofaczen transportowych odpowiada rzad federalny.” Ten podziat kompetencji nie
oznacza oczywiscie, ze rzad federalny w ogdle nie bierze udziatu w planowaniu
i finansowaniu inwestycji w porty i lotniska. Rzgd ma tutaj szereg generalnych uprawnien
regulacyjnych, ponadto np. w przypadku sprywatyzowanych lotnisk rzad jest udziatowcem

spotek zarzadzajacych nimi.

W odniesieniu do drdg pozostajgcych w zakresie jurysdykcji rzadu federalnego, zarzadzanie
ich eksploatacjg i rozbudowsa jest o tyle ztozone, ze biezgce czynnosci dotyczace planowania
projektéw inwestycyjnych, przebiegu budowy drég oraz ich eksploatacji wykonuje faktycznie
administracja krajow zwigzkowych, dziatajgca w imieniu rzgdu federalnego. Ten ostatni ma
natomiast prawo do kontroli nad dziataniami krajéw zwigzkowych oraz podejmuje decyzje

w zakresie finansowania podejmowanych inwestycji.

Generalng zasadg jest, ze we wszystkich sprawach decydowanych na szczeblu federalnym,
ktore dotykajg intereséw krajow zwigzkowych, te ostatnie maja moznos¢ uczestniczyc
w podejmowaniu decyzji, tak w procesie legislacyjnym poprzez izbe wyzisza parlamentu
(Bundesrat), jak i w procesie wykonawczym poprzez réznego rodzaju reprezentacje krajow
zwigzkowych w instytucjach federalnych. Planowanie i koordynacja decyzji inwestycyjnych
pomiedzy krajami zwigzkowymi dokonuje sie w kilku ptaszczyznach. Ustalenia o charakterze
politycznym dokonujg sie na forum Komitetu ds. Transportu w Bundesracie
(Verkehrsausschuss des Bundesrats) oraz Komisji Ministréw Transportu krajow zwigzkowych

(Verkehrsministerkonferenz, VMK), na ktdérg jest zapraszany jako gos¢ takze federalny

? Por. szerzej Astrid Glihneman, Infrastructure Funding in Germany, University of Leeds, Institute for Transport
Studies, February 2006.
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Minister Transportu. Szczegdétowe decyzje podejmowane sg na szczeblu wspdlnych grup

roboczych tworzonych przez rzady krajow zwigzkowych.

1.3. System diugoterminowego planowania rozwoju infrastruktury

Biorgc znowu za przyktad dziedzine transportu, poczynajac od lat 1970-tych podstawg dla
planowania strategicznego rzadu w zakresie infrastruktury transportowej w skali catej
gospodarki Niemiec jest dokument o nazwie Federalny Plan Infrastruktury Transportowej
(Bundesverkehrwegeplan, BVWP). Jest to zintegrowany plan rozwoju, obejmujgcy transport
drogowy, kolejowy i wodny. Obejmuje on réwniez projekty inwestycyjne nie bedace
formalnie w jurysdykcji rzadu federalnego, np. inwestycje w rozbudowe portéw morskich
i Srédladowych, lotnisk czy terminali transportu kombinowanego. BVWP ma charakter
ramowego dokumentu planistycznego o charakterze rekomendacyjnym, a nie decyzyjnym,

np. w sensie przydziatu $rodkéw finansowych.?

Okres planowania BVWP obejmuje 15 do 20 lat. Obecnie obowigzujacy plan zostat przyjety
przez rzad federalny w dniu 2 lipca 2003 r. Przewidywat on wydanie kwoty okoto 150 mid
EUR na inwestycje w infrastrukture transportowa w latach 2001-2015, z czego 83 mld EUR
planowano wyda¢ na utrzymanie istniejgcej infrastruktury, a 66 mld EUR na rozbudowe

istniejgcej infrastruktury i zupetnie nowe inwestycje.

Rekomendacje zawarte w BVWP przenoszone sg do tzw. Planu Zapotrzebowania
(Bedarfsplan), stanowigcego zatacznik do periodycznie przyjmowanych przez Bundestag
ustaw nowelizujgcych przepisy w sprawie rozbudowy infrastruktury w poszczegdlnych
gateziach transportu — np. w sektorze drogownictwa jest to akt prawny o nazwie
Fernstrassenausbaugesetz (FStrAbG). Minister Transportu, Budownictwa i Rozwoju Miast
jest ustawowo zobowigzany do formutowania 5-letnich Ramowych Plandw Inwestycyjnych
(Investitionsrahmensplan, IRP), majacych na celu wykonanie zadar umieszczonych w Planie

Zapotrzebowania.

>0iile nie podano inaczej, wszystkie informacje na temat systemu planowania strategicznego w dziedzinie
inwestycji transportowych w Niemczech pochodzg z informacji na stronie internetowej Ministerstwa
Transportu, Budownictwa i Rozwoju Miast pt. Fragen und Antworten zum Investitionsrahmenplan 2011-2015

fur die Verkehrsinfrastruktur des Bundes (IRP), www.bmvbs.de
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Aktualna wersja IRP na lata 2011-2015 ogtoszona zostata przez Ministerstwo Transportu,
Budownictwa i Rozwoju Miast (Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung,
BMVBS) w dniu 26 marca 2012 r. Zgodnie z tym dokumentem, kwota inwestycji na
rozbudowe istniejgcej i budowe nowej infrastruktury w obszarach transportu drogowego,
kolejowego i wodnego ma wynies¢ okoto 41 mld EUR (jest to kwota niezbedna dla petnego
zakonczenia projektow ujetych w planie, co oznacza, ze cze$¢ naktaddw zostanie poniesiona
po roku 2015). Podziat pomiedzy trzy gatezie transportu wyglada nastepujgco: 19,2 mid EUR

przeznaczone zostaty na drogi, 12,7 mld EUR na koleje, a 8,9 mld EUR na transport wodny.

W samym okresie lat 2011-2015 wielkos¢ inwestycji w nowg i rozbudowywang infrastrukture
transportowg szacowana jest obecnie na 20 do 24 mld EUR, z czego srodki przewidziane
w budzecie federalnym na lata 2011 i 2012 oraz w planowaniu budzetowym do roku 2015
powinny zapewni¢ okoto 15 mld EUR. Okoto 1,5 mld EUR zostanie sfinansowane przez
budzet Unii Europejskiej, przede wszystkim na projekty we wschodnich Niemczech.
Ostateczne decyzje o wielkosci i terminach kwot wydawanych na inwestycje zaleze¢ bedg od

rocznego procesu budzetowego dokonujgcego sie w Bundestagu.
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2. Charakterystyka programu Partnerstwa Publiczno-Prywatnego
w Niemczech

2.1. Ogolne ramy prawne dla programu PPP w Niemczech

W niemieckim systemie prawnym na szczeblu federalnym nie funkcjonuje odrebne,
catosciowe ustawodawstwo dotyczgce przedsiewzie¢ Partnerstwa Publiczno-Prywatnego
(niem. Offentlich-Private Partnerschaft, OPP). W projektach PPP obowigzujg ogdlne przepisy
regulujagce sfere obrotu gospodarczego zawarte w niemieckim kodeksie cywilnym
(Biirgerliches Gesetzbuch, BGB). Przepisy te w wiekszosci nie majg charakteru bezwzglednie
obowigzujgcego i mogg by¢ dos¢ swobodnie ksztattowane przez strony stosunkdw
umownych. Podmioty sektora publicznego zobowigzane sg ponadto do przestrzegania
regulacji dotyczacych procedur budzetowych i zaméwien publicznych, a takze standardow
branzowych w zakresie ogélnych warunkéw uméw — np. ogolnych standardow kontraktow

budowlanych (Vertragsbedingungen fiir Bauleistungen, VOB).*

Istnieje natomiast pewna liczba osobnych aktéw prawnych dotyczgcych PPP, ktére reguluja
wybrane aspekty tej dziedziny dziatalnosci lub dotyczg konkretnych gatezi gospodarki, np.
sektora drogowego. Przyktadem federalnego aktu prawnego dotyczgcego catej sfery PPP jest
tzw. ustawa o przyspieszeniu PPP (OPP Beschleunigungsgesetz) z 2005 roku. Miata ona na
celu usuniecie niektérych przeszkdod prawnych dla wdrazania PPP, a jej postanowienia
w duzej mierze polegaty na dokonaniu zmian w zapisach innych ustaw regulujgcych

dziatalno$¢é gospodarcza.

Definicja PPP w Niemczech
Termin ,Partnerstwo Publiczno-Prywatne” nie jest formalnie zdefiniowany w prawie
niemieckim. W publikacjach niemieckich najczesciej podawana jest definicja sformutowana

w roku 2004 przez zespdt roboczy ds. PPP (PPP Task Force) dziatajgcy w Ministerstwie

* Por. Christian Scherer-Leydecker, Germany, [w:] CMS Cameron McKenna, PPP in Europe, August 2010.
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Transportu, Budownictwa i Mieszkalnictwa (BMVBW),”> na wczesnym etapie wdrazania
programu PPP w Niemczech, gdy zespét ten odgrywat role centralnego osrodka planujgcego
rozwoj PPP. Zgodnie z tg definicjg, ,Termin PPP odnosi sie do dtugoterminowej,
uregulowanej umownie wspotpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym, majgcej na
celu efektywne wykonywanie zadan publicznych poprzez wiasciwe potgczenie niezbednych
zasobow (np. know-how, funduszy obrotowych, kapitatu, personelu) przez partneréw oraz
podziat rodzajow ryzyka istniejgcych w projekcie miedzy partnerow projektu zgodnie z ich
kompetencjami w zakresie zarzadzania ryzykiem”.® Jak bedzie to szerzej wyjasnione ponizej,
pojecie PPP uzywane jest w Niemczech w odniesieniu do dos¢ szerokiej gamy projektow

o roznych strukturach prawnych i finansowych.

Z definicji PPP sformutowanej przez zespét roboczy BMVBW wyprowadzone zostaty cztery

gtowne cechy przedsiewzie¢ PPP:

= osigganie korzysci efektywnosciowych poprzez wiasciwy podziat zadan
i odpowiedzialnosci pomiedzy partneréw (partner publiczny — zadania wtasciwe dla
suwerennej witadzy; partner prywatny — wykonawstwo) jako gtowny cel

przedsiewziecia,

= catoéciowy cykl zycia projektu’ oraz inwestycja kapitatu prywatnego jako kluczowe

elementy mechanizmu motywacyjnego modelu PPP,

= dfugoterminowa relacja umowna jako konieczny element wspierajacy strukture

czynnikow motywacyjnych,8

> Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen. Nazwa w/w urzedu federalnego zostata
nastepnie zmieniona na Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Rozwoju Miast (Bundesministerium fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung, BMVBS).

® por. Hans Wilhelm Alfen, Andreas Leupold, Public Private Partnerships (PPP) in the German Public Real Estate
Sector, Germany Real Estate Yearbook 2007, 2 August 2007.

W kontekécie projektow PPP przez catosciowy cykl zycia (,life-cycle” approach) rozumiane jest podejscie,
zgodnie z ktorym projekt planowany jest i realizowany jako jedno dziatanie obejmujace zaréwno etap
inwestycji (budowy lub modernizacji obiektéw infrastrukturalnych) jak i etap wieloletniej eksploatacji
wybudowanej infrastruktury. Daje to mozliwos¢ osiggniecia wyzszej efektywnosci (nizszych tgcznych kosztow)
w poréwnaniu z sytuacjg gdy oba te etapy realizowane sg odrebnie przez rézne podmioty.

® Warto zwrdcié uwage, ze formuta PPP oparta na umowie miedzy partnerem publicznym i prywatnym nie jest
jedynym mozliwym wariantem projektu PPP, jakkolwiek jest to wariant najczesciej stosowany w praktyce.

Modelem alternatywnym jest zatozenie przez strone publiczng i prywatng wspdlnego podmiotu dla realizacji
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® innowacyjne podejscie, w szczegdlnosci nowy sposob okreslenia ustug, jakie beda
Swiadczone w wyniku projektu, poprzez specyfikacje efektu wyjsciowego, wymagan

jakosciowych oraz mechanizmu ptatnosci.

Podsumowujgc, warto przede wszystkim zwrdci¢é uwage na jednoznaczne podkreslenie
w cytowanej definicji PPP, ze gtdwng przestanka dla stosowania tej formuty dziatania jest
zwiekszenie efektywnosci zadan wykonywanych przez organy publiczne w poréwnaniu do
tradycyjnego trybu zamowien dobr i ustug przez te organy. W komentarzach do tej definicji
wskazuje sie takze, ze PPP jest tutaj postrzegane jako posrednia forma dziatania miedzy
tradycyjnym zamodwieniem publicznym oraz petng prywatyzacjg okreslonej dziatalnosci

wykonywanej wczesniej przez sektor publiczny.

2.2. Rozwoj instytucjonalny programu PPP w Niemczech

Trend do prywatyzacji niektérych sektorow infrastruktury oraz rozwoju PPP jest
powszechnym zjawiskiem wystepujgcym wspotczesnie w skali globalnej. Zmiany
w funkcjonowaniu infrastruktury sg efektem dziatania szeregu czynnikéw ekonomicznych
i spotecznych, ktore rozsadzajg tradycyjny model oparty na organizowaniu i finansowaniu

inwestycji infrastrukturalnych przez sektor publiczny z dwéch zasadniczych powoddw.

Z jednej strony, ma miejsce dtugofalowy wzrost zapotrzebowania na ustugi uzytecznosci
publicznej i jednoczesnie rozszerzanie granic tego pojecia, co pocigga za sobg zwiekszone
potrzeby inwestycyjne. Rosngcy popyt na ustugi infrastrukturalne wywotywany jest m.in.
przez procesy globalizacji w wymiarze spotecznym i gospodarczym, starzenie sie
spoteczenstw krajow wysoko rozwinietych, konieczno$é zapobiegania degradacji Srodowiska
naturalnego. Z drugiej strony, zwiekszonym potrzebom w zakresie rozbudowy i modernizacji
infrastruktury nie towarzyszy odpowiedni wzrost srodkéw w dyspozycji sektora publicznego
— przeciwnie, chronicznie napieta sytuacja finansow publicznych wiekszo$ci krajéw staje sie
coraz powazniejszg barierg dla ich dtugofalowego rozwoju. W ostatnich latach problem
nadmiernego zadtuzenia rzgddéw krajow europejskich zostat dramatycznie pogtebiony przez
skutki miedzynarodowego kryzysu bankowego, co doprowadzito do kryzysu finansowego

i bankowego w strefie euro.

danego przedsiewziecia. Stad np. w dokumentach Unii Europejskiej wyrdzniane jest PPP umowne (contractual
PPP) i PPP instytucjonalne (institutionalised PPP).
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Jakkolwiek rozwdj PPP wynika w duzej mierze z obiektywnych przestanek gospodarczych
i spofecznych, nie jest to proces szybki ani wolny od problemdw i kontrowersji. Sfera ustug
uzytecznosci publicznej i funkcjonowania infrastruktury jest w Swiadomosci zbiorowej silnie
kojarzona z wykonywaniem przez panstwo podstawowych zadan na rzecz spofeczenstwa,
stad zrozumiate opory przez wprowadzaniem do tej sfery czynnikdow rynkowych, np. takich
jak przejmowanie kluczowych czynnosci w obszarze ustug infrastrukturalnych przez firmy
prywatne, wprowadzanie odptatnosci za swiadczone ustugi czy podejmowanie dziatan
stuzacych racjonalizacji kosztédw funkcjonowania infrastruktury. W rezultacie praktycznie we
wszystkich krajach rozwoj programow PPP jest procesem dtugotrwatym i przebiegajgcym
w sposob nierdownomierny, tak pod wzgledem rozwigzan instytucjonalnych, jak i wartosci
oraz ilosci realizowanych projektéw. W duzej mierze rozwdj PPP jest zalezny od

zmieniajgcych sie uwarunkowan politycznych.

Bardzo wazng okolicznoscia jest fakt, ze PPP jest rozwigzaniem skomplikowanym, w zwigzku
z czym jego hipotetyczna przewaga nad tradycyjnymi procedurami zaméwien publicznych —
przede wszystkim wyzsza efektywnos¢ ekonomiczna — jest dos¢ trudna do wykazania przy
pomocy standardowego rachunku optfacalnosci inwestycji. Stad do$¢ powszechna sytuacja,
w ktdrej gtdbwnym motywem dla wdrozenia PPP jest w wielu krajach dazenie do unikniecia
przez instytucje sektora publicznego ograniczen fiskalnych, raczej niz wzgledy efektywnosci

ekonomicznej.’

Niezaleznie od dtugofalowych trenddéw wystepujacych w skali globalnej, w kazdym kraju
rozwoj PPP byt i jest determinowany przez czynniki polityczne i gospodarcze zwigzane z jego
konkretng sytuacjg i narodowg specyfika. Bardzo istotnym, specyficznym impulsem, ktéry
przyczynit sie do rozwoju PPP w Niemczech, zaréwno od strony ekonomicznej, jak
i politycznej, byt proces zjednoczenia kraju po wieloletnim rozbiciu na cze$s¢ wschodnig
i zachodnig (NRD i RFN) po Il wojnie $wiatowej, jaki rozpoczat sie wraz z zakorczeniem
zimnej wojny w latach 1989-90.° W latach 1990-tych paristwo niemieckie ponosito ogromny

wysitek finansowy zwigzany z modernizacjg wschodniej czesci kraju, co powaznie zagrozito

® Por. Hans Wilhelm Alfen, The role of PPP Task Forces, prezentacja na warsztatach Reseau Activites et Metiers
de I’Architecture et de I’'Urbanisme, Paris, 29-30 November 2007.

% pierwsze oficjalne dziatania zmierzajgce do zjednoczenia Niemiec podjete zostaty w koricu 1989 r. (np. 10-
punktowy plan zjednoczeniowy kanclerza RFN Helmuta Kohla). W lipcu 1990 r. weszta w zycie unia walutowa,
w dniu 20 wrzes$nia 1990 r. parlamenty obu panistw niemieckich ratyfikowaty traktat zjednoczeniowy, zas w
dniu 3 pazdziernika 1990 r. landy NRD przystgpity do RFN — dzien ten jest uznawany za oficjalng date

zjednoczenia Niemiec.
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niekonwencjonalnych sposobdw finansowania wydatkow infrastrukturalnych. W przypadku
infrastruktury transportowej, np. budowy i modernizacji drég/autostrad, inwestycje stuzyty
zresztg bezposrednio integracji Niemiec wschodnich i zachodnich — nie jest wiec
przypadkiem, ze wifasnie w sektorze drogowym najwczesniej podjeto kroki dla
zaangazowania prywatnych kapitatow w inwestycje infrastrukturalne (ustawa z 1994 r., patrz
nizej)."*

W drugiej pofowie lat 1990-tych dziatania zwigzane z wdrazaniem PPP w Niemczech
zasadniczo ograniczaty sie do sektora drogowego i polegaty przede wszystkim na
prowadzeniu przygotowan do pierwszych projektéw opartych na prywatnym finansowaniu.
Bardziej zasadnicze kroki systemowe w kierunku stworzenia podstaw instytucjonalnych dla
programu PPP rzad niemiecki podjgt dopiero na poczatku drugiej dekady istnienia
zjednoczonego panstwa niemieckiego. Waznym krokiem politycznym byto tutaj utworzenie
w czerwcu 2001 roku przez kanclerza Schrédera miedzyministerialnej grupy roboczej dla
prywatnego finansowania infrastruktury (interministerielle  Arbeitsgruppe ,Private
Infrc:strukt“urfinanzierung").12 W 2002 roku powotfano federalne Centrum Kompetencyjne
PPP oraz Grupe Doradczg (Beratergruppe) dla opracowania zasad PPP w obszarze
budownictwa publicznego. W sierpniu 2003 r. Grupa Doradcza wydata raport, w ktérym
zawarte zostaty fundamentalne rekomendacje dotyczace procesu realizacji projektu PPP
(m.in. okreslono fazy projektu i zasady podejmowania decyzji na jego poszczegdlnych
etapach oraz zdefiniowano szereg modeli organizacyjnych dla projektéw PPP
w budownictwie publicznym). Raport zawierat takze rekomendacje dla utworzenia PPP Task
Force w ramach BMVBW, ktory to zespdt bytby centralnym osrodkiem rzagdowym planujgcym
i koordynujgcym rozwodj programu PPP. Zespdt ten rzeczywiscie zostat powotany w lipcu
2004 r.

Efektem raportu Grupy Doradczej, w ktérym zidentyfikowano szereg barier dla rozwoju PPP,

staty sie prace parlamentu, ktdre doprowadzity do przyjecia przez Bundestag w sierpniu

" por. Ronald W. McQuaid, Walter Scherrer, Public Private Partnership in the European Union: Experiences in
the UK, Germany and Austria. Uprava, letnik VI, 2/2008.

2 Jest rzeczg charakterystyczng, ze pierwsze systemowe kroki dla wdrozenia programu PPP w Niemczech
podjat rzad koalicyjny partii centrowo-lewicowych (SPD-Zieloni), sprawujgcy wtadze po wyborach wygranych w
1998 r. W pewnym stopniu podobnie byto w Wielkiej Brytanii, kraju przodujgcym pod wzgledem wdrazania PPP
w Europie, gdzie podstawy dla rozwoju PPP stworzyli konserwatysci, ale prawdziwy rozkwit Partnerstwa

dokonat sie po objeciu rzgdoéw przez Partie Pracy Tony’ego Blaira w 1997 r.
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2005 r. tzw. ustawy o przyspieszeniu PPP (OPP Beschleunigungsgesetz), majacej na celu
usuniecie przeszkdd dla wdrazania PPP wynikajgcych z istniejgcego ustawodawstwa
w sprawach podatkowych (m.in. czesciowo zniesiono podatek od transferu nieruchomosci
w zwigzku z projektami PPP), budzetowych, zaméwien publicznych i funduszy
inwestycyjnych (np. otwarto mozliwosci dla dokonywania inwestycji kapitatowych w PPP

przez otwarte fundusze inwestycyjne specjalizujgce sie w nieruchomosciach).

Porazka koalicji SPD-Zieloni w wyborach we wrzesniu 2005 r. i ukonstytuowanie sie w jej
nastepstwie rzadu ,wielkiej koalicji” CDU/CSU-SPD nie spowodowaty zatamania sie woli
politycznej rzgdu niemieckiego w kwestii rozwijania PPP ani zahamowania prac nad
tworzeniem mocnych podstaw instytucjonalnych dla Partnerstwa. Co wiecej, partie nowej
koalicji w oficjalny sposéb potwierdzity i skonkretyzowaty zamiary dalszego rozwoju PPP
w umowie koalicyjnej z 11 listopada 2005 r. W umowie tej PPP zostato wymienione jako
jeden z elementéw innowacyjnych inicjatyw nowego rzadu, sformutowano takze
srednioterminowy cel zwiekszenia udziatu PPP w catosci inwestycji publicznych do 15%. Cel
ilosciowy na poziomie 15% nalezy uznac¢ za bardzo ambitny, zaréwno w poréwnaniu do
sytuacji w innych krajach, jak i do stanu istniejgcego w samych Niemczech, gdzie udziat PPP

w inwestycjach sektora publicznego wahat sie w poprzednich latach w granicach od 2 do 4%.

W kolejnych latach rzad federalny i rzady krajow zwigzkowych przyjety szereg kolejnych
ustalen dotyczacych PPP, w szczegdlnosci stuzacych unormowaniu i standaryzacji rozwigzan
proceduralnych zwigzanych z projektami PPP. M.in. we wrzesniu 2006 r. konferencja
ministréw finanséw krajow zwigzkowych (FMK) przyjeta standardowe wytyczne dotyczgce
metody oceny optacalnosci projektu PPP, a we wrzesniu 2007 r. federalne ministerstwo
finanséw w porozumieniu z krajami zwigzkowymi ogtosito rekomendacje dotyczgce

rozwiazan dla PPP w federalnym systemie budzetowym.™

Najwazniejszym wydarzeniem w budowie struktury instytucjonalnej programu PPP
w Niemczech, jakie miato miejsce w ostatnich latach, byto utworzenie panstwowo-publicznej
spotki doradczej Partnerschaften Deutschland (uzywana jest takze nazwa OPP Deutschland
AG) i przejecie przez nig roli centralnego osrodka planistycznego, koordynacyjnego

i doradczego w sprawach ppp.* Decyzja w tej sprawie zostata podjeta przez rzad niemiecki

B por. Bundesministerium der Finanzen - Partberschaften Deutschland, The market for Public-Private
Partnerships in Germany, prezentacja, March 2009.
“ por. szerzej Bundesministerium der Finanzen, The development of a national PPP Unit: the German

experience, prezentacja Bernharda Miillera na konferencji w Zagrzebiu, 3-4 december 2009.
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w grudniu 2007 r. po wszechstronnych konsultacjach miedzy podmiotami publicznymi

i prywatnymi zaangazowanymi w obszarze PPP. Miata ona w szczegdlnosci na celu:

1) stworzenie ogdlnokrajowego osrodka doradczego w sprawach PPP sSwiadczgcego
ustugi dla podmiotdw publicznych ze wszystkich sektorow infrastruktury

gospodarczej i spotecznej,

2) zapewnienie podmiotom sektora publicznego maksymalnie obiektywnego
i wiarygodnego doradztwa w sprawie projektow PPP i przetamanie dzieki temu

tradycyjnych obaw

3) stworzenie na szczeblu federalnym jednolitego procesu doradczego w sprawach
programu i projektow PPP, integrujgcego udziat przedstawicieli sektora publicznego

i prywatnego.

Spotka Partnerschaften Deutschland jest sama w sensie prawnym przedsiewzieciem PPP.
Podmioty publiczne (rzad federalny, rzady krajéw zwigzkowych i wiadze lokalne) posiadaja
60% udziat w kapitale spoétki, pozostate 40% pozostaje w posiadaniu holdingu, bedacego

wtasnoscia zaréwno podmiotéw publicznych (35%) jak i firm prywatnych (65%)."

Partnerschaften Deutschland doradza instytucjom sektora publicznego zaréwno w ogdlnych
kwestiach zwigzanych z programem PPP, jak i sprawach zwigzanych z przygotowaniem
i strukturyzacjg konkretnych projektéw PPP. Doradztwo w pierwszym obszarze obejmuje
takie zagadnienia jak tworzenie nowych standardéw i rozwigzan systemowych, identyfikacja
priorytetowych obszaréw i probleméw z punktu widzenia polityki rzadu, transfer wiedzy
zwigzanej z PPP pomiedzy uczestnikami przedsiewzie¢ tego typu. Doradztwo w sprawach
projektow moze dotyczy¢ przygotowania kontraktéw, negocjacji warunkow transakcji
z bankami, prywatnymi uczestnikami przetargdéw i instytucjami nadzorczymi, oraz audytu
zrealizowanych projektéw. Jedynym Zrédtem przychoddéw spotki sg optaty otrzymywane

z tytutu wykonanych ustug doradczych.

Proces organizacji spotki Partnerschaften Deutschland, wigczajagc w to pozyskiwanie
udziatowcdéw z sektora publicznego i prywatnego trwat przez caty rok 2008 (rzgdowi zalezato
na jak najszerszym akcjonariacie spotki, tak aby reprezentowane byly wszystkie kraje

zwigzkowe i sektory PPP, a takze mate i Srednie firmy). Spdtka rozpoczeta swojg dziatalnos¢

' Struktura whasnoéciowa Partnerschaften Deutschland przedstawiana jest z reguty w pewnym uproszczeniu

jako 60% udziatoéw sektora publicznego i 40% udziatéw sektora prywatnego.

14



Instrumenty wsparcia finansowego panstwa dla inwestycji sektora prywatnego w rozwdj infrastruktury,
realizowanych w formule Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — case study na przyktadzie Niemiec

‘V\u‘) Gosg,,

SN, Vi Konrad
= b7 Adenauer
H / Stiftung

R

w styczniu 2009 r. Jednoczesnie z rozpoczeciem funkcjonowania Partnerschaften
Deutschland  zreorganizowano  dotychczasowg  strukture  jednostek  rzadowych
koordynujgcych program PPP. Rozwigzany zostat zespdt PPP Task Force dziatajacy
w strukturze BMVBS, natomiast funkcje koordynatora dziatan rzgdu w sprawach PPP przejeto

Ministerstwo Finanséw.'®

Wola polityczna dalszego rozwijania programu PPP jako efektywnego sposobu finansowania
inwestycji w infrastrukture zostata ponownie potwierdzona (tak jak w 2005 roku) w umowie
koalicyjnej zawartej miedzy partiami, ktére utworzyty rzadzacg koalicje po ostatnich
wyborach do Bundestagu we wrzesniu 2009 r. — tym razem rzad uformowaty CDU/CSU
i FOP.Y

2.3. Giowne zasady dotyczace projektéow PPP w Niemczech

Proces przygotowania i realizacji projektu PPP
Zgodnie z zasadami niemieckiego programu PPP sformutowanymi przez Grupe Doradczg,

standardowy proces przygotowania i realizacji projektu PPP przebiega w czterech fazach.'®
Faza | Identyfikacja i wstepna analiza wariantéw realizacji projektu

W trakcie tej fazy, partner publiczny przeprowadza ekonomiczng analize potrzeb na
okreslone ustugi uzytecznosci publicznej oraz dokonuje identyfikacji i selekcji potencjalnych
wariantdw zaspokojenia tych potrzeb. Poszczegélne warianty realizacji projektu zostajg

poddane ocenie ich wykonalnosci z finansowego, prawnego i technicznego punktu widzenia.

Efektem fazy | projektu jest wstepna decyzja partnera publicznego o kontynuowaniu prac
nad konkretnymi opcjami realizacji projektu PPP oraz odrzuceniu opcji, ktére nie spetniaja

zatozonych

' por. Organisation for Economic Co-Operation and Development, Dedicated Public-Private Partnership Units.
A Survey of Institutional and Governance Structures. OECD 2010.

Y por. Beratergruppe ,,PPP in Offentlichen Hochbau” (PricewaterhouseCoopers, Freshfields Bruckhaus
Deringer, VBD Beratungsgesellschaft fiir Behorden GmbH, Bauhaus Universitat Weimar, Creative Concept), PPP
im Offentlichen Hochbau, August 2003.

' por. Freshfields Bruckhaus Deringer, Public Private Partnerships in Germany. An Overview, July 2009.
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Faza Il Przygotowanie i planowanie projektu

W trakcie tej fazy nastepuje definitywne okreslenie zasadniczej charakterystyki projektu PPP,
w tym wybor modelu kontraktowego zgodnie z regutami programu PPP i przygotowanie
projektu umowy PPP z partnerem prywatnym; zdefiniowanie specyfikacji ustug i warunkow;
oraz okreslenie modelu finansowego projektu. Wykonana zostaje takze pordwnawcza
kalkulacja optacalnosci ekonomicznej planowanego wariantu projekt PPP z wariantem

konwencjonalnego zamowienia publicznego.

Efektem koricowym fazy Il jest ogtoszenie przetargu badz zainicjowanie innej alternatywnej
procedury wyboru partnera prywatnego do udziatu w projekcie PPP (przepisy regulujgce
sfere zamowien publicznych i regulacje budzetowe w ogromnej wiekszosci wymagaja
przeprowadzenia formalnej procedury przetargowej o ile wartos¢ projektu przekracza

okreslony minimalny limit).
Faza Ill Wybér partnera prywatnego

W trakcie tej fazy przeprowadzony zostaje przetarg na wybdr partnera prywatnego
w projekcie PPP. Dokonana analiza otrzymanych ofert, majg miejsce finalne negocjacje

warunkéw projektu i podjeta zostaje decyzja o wyborze partnera prywatnego.

Efektem koncowym fazy Ill jest podpisanie umowy PPP. Jest to fakt o zasadniczym znaczeniu
w catym procesie, ale nie musi oznacza¢, ze projekt automatycznie wchodzi w faze realizacji
— bardzo czesto umowa zawiera szereg istotnych warunkdw zawieszajacych, ktérych
spetnienie warunkuje jej wejscie w zycie (dotyczg one np. uzyskania niezbednych zezwolen
administracyjnych, ustanowienia zabezpieczen wymaganych przez banki itp.). Dopiero w
momencie spetnienia wszystkich warunkéw zawieszajagcych, co okredlane jest jako

zamkniecie finansowe projektu (ang. financial close), umowa staje sie wigzaca.
Faza IV Realizacja projektu

W klasycznym projekcie PPP faza ta dzieli sie na dwa istotnie réznigce sie od siebie etapy: (1)
etap budowy czyli realizacji projektu inwestycyjnego, trwajacy z reguty od 1 do 3 lat, oraz (2)
etap dziatalnosci operacyjnej czyli eksploatacji wybudowanych obiektow. Dtugosé okresu
eksploatacji w sensie formalnym zalezy od ustalen zawartych w umowie PPP, zas w sensie
ekonomicznym jest wyznaczana przez zatozenia ekonomiczne i finansowe projektu, ktére
determinujg czas niezbedny dla osiggniecia przez partnera prywatnego w projekcie zatozone;j

stopy zwrotu z inwestycji. Dziatalno$s¢ w obszarze infrastruktury nie jest z reguty wysoko
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rentowna, stad rzadko kiedy dtugos¢ okresu eksploatacji jest krétsza niz 15 lat, natomiast

czesto projekty PPP zaktadajg prowadzenie dziatalnosci operacyjng przez okres 30 lub 40 lat.

Aktywng dziatalnos¢ operacyjna prowadzi w okresie realizacji projektu gtownie partner
prywatny, za$ rola partnera publicznego polega przede wszystkim do monitorowaniu, czy
przebieg projektu odpowiada planom i warunkom podpisanych umoéw. W tych projektach
PPP, gdzie zrédtem przychoddw przedsiewziecia nie sg optaty pobierane bezposrednio od
uzytkownikow infrastruktury, partner publiczny wykonuje tez na rzecz partnera prywatnego
okreslone w umowie PPP optaty, majace pokryé koszty realizacji projektu oraz marze zysku

wykonawcy.

Generalne wytyczne okreslajgce charakter wzajemnych relacji miedzy partnerami w okresie
realizacji projektu PPP, a wiec forme prawng tej relacji, podziat odpowiedzialnosci i ryzyka,
mechanizmy pfatnosci, sposdéb postepowania w razie rdzinorakich problemoéow itd.,
regulowane sg w niemieckim programie PPP poprzez szereg tzw. modeli kontraktowych
(patrz nizej). Naturalnie w ramach poszczegdlnych modeli szczegétowe postanowienia uméw

zawieranych dla realizacji konkretnych PPP mogg sie znaczgco rdznic.

Modele projektéw PPP

Wspominany juz wczesniej przetomowy raport Grupy Doradczej na temat PPP
w budownictwie publicznym z 2003 roku okreslit siedem modeli kontraktowych
(Vertragsmodelle) dla projektéw PPP realizowanych w Niemczech. Wszystkie te modele
odpowiadajg w przyblizeniu strukturze projektu okreslanej w praktyce miedzynarodowej
jako DBFO (ang. Design, Build, Finance, Operate), inaczej mowigc oparte sg na petnym ,,cyklu
zycia” projektu, obejmujgcym zaréwno budowe, jak i eksploatacje obiektéw infrastruktury.
Gtéwne rdznice dotyczg natomiast kwestii wtasnosci obiektéw/aktywéw bedacych
przedmiotem projektu oraz mechanizméw rozliczen miedzy partnerami. Ponizej
przedstawiony zostanie krétki opis modeli projektow przyjetych w niemieckim programie
PPP.

Najczesciej stosowany w praktyce jest model wtasnosciowy (PPP-Inhabermodell, I-Modell),
w ktorym wtascicielem budowanego lub modernizowanego budynku/obiektu pozostaje
przez caty okres projektu podmiot publiczny. Wynika to z faktu, ze w szeregu sektoréw
infrastruktury spotecznej prawo niemieckie przewiduje wytgcznie wtasnos¢ organdw sektora

publicznego dla uzytkowanych nieruchomosci — najlepszym przyktadem tej sytuacji jest
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szkolnictwo. Poniewaz najwieksza liczba projektow PPP w Niemczech realizowana jest
wiasnie w sektorze edukacji, Model | jest nieuchronnie wariantem projektu PPP najbardziej
powszechnie wykorzystywanym w Niemczech. Partner prywatny otrzymuje z reguty
wybudowany i eksploatowany obiekt w uzytkowanie wieczyste (Nutzniessung), co daje mu
w praktyce wystarczajace uprawnienia do zarzadzania nieruchomoscia. Wynagrodzeniem

firmy prywatnej w Modelu | sg ptatnosci umowne otrzymywane od partnera publicznego.

Bardzo zblizony do Modelu | pod wzgledem podziatu zadan i odpowiedzialnosci miedzy
partneréw jest model nabywcy (PPP-Erwerbermodell, E-Modell). Jedyna w zasadzie rdznica
miedzy tymi modelami projektow jest fakt, ze w Modelu E formalnym wtascicielem
wybudowanej nieruchomosci przez okres projektu jest partner prywatny. Po zakonczeniu
okresu eksploatacji wynikajagcego z umowy PPP, wiasnos¢ obiektu przechodzi na podmiot
publiczny. Wynagrodzeniem partnera prywatnego rowniez sg tutaj ptatnosci realizowane
przez organ publiczny (sg one wyzsze niz w modelu wtasnosciowym, gdyz kwota inwestycji

firmy prywatnej obejmuje tutaj koszt gruntu).

Model leasingowy (PPP-Leasingmodell, L-Modell) jest zblizony do modelu nabywcy, tzn.
wtascicielem aktywéw projektu pozostaje partner prywatny, natomiast réznicg jest fakt, ze
transfer wiasnosci aktywow po zakoniczeniu projektu nie jest tutaj przesadzony. Organ
publiczny posiada w tym modelu opcje zakupu obiektu, a wiec ma prawo go zakupié¢ po
z gory okreslonej cenie, ale nie musi z tego prawa skorzystaé. W razie, jesli partner publiczny
po zakonczeniu okresu projektu nie skorzysta z prawa zakupu obiektu, pozostaje on
wiasnoscig strony prywatnej. Oczywiscie oznacza to zwiekszone ryzyko biznesowe dla firmy
prywatnej w porédwnaniu z modelem nabywcy, gdyz musi ona liczy¢ sie z koniecznoscia
znalezienia alternatywnego sposobu wykorzystania obiektu po zakonczeniu okresu
eksploatacji w projekcie PPP. W tym modelu projektu projektowanie i budowa z reguty nie sg
przedmiotem umowy PPP, stgd poziom pfatnosci otrzymywanych przez partnera prywatnego

nie pokrywa tu petnego kosztu inwestycji.

Model dzierzawny (PPP-Vermietungsmodell lub PPP-Mietmodell, M-Modell) przewiduje
jeszcze wieksze ryzyko biznesowe partnera prywatnego niz model leasingowy. Partner
prywatny jest tu odpowiedzialny za zaprojektowanie, wybudowanie, sfinansowanie
i zarzadzanie obiektem, ktérego jest tez wiascicielem. Natomiast partner publiczny nie
posiada tutaj z reguty opcji zakupu obiektu po zakorczeniu okresu projektu PPP. Ponadto
poziom optat otrzymywanych przez partnera prywatnego odpowiada jedynie kosztowi

dzierzawy powiekszonemu o wynagrodzenie za zarzgdzanie/utrzymanie obiektu, stagd nie jest
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on w stanie catkowicie zamortyzowac kosztu swojej inwestycji w okresie trwania umowy PPP
(20 do 30 lat). Tak wiec firma prywatna ponosi tu petne ryzyko dalszego uzytkowania

aktywéw po zakonczeniu projektu.

Specyficznym modelem projektu PPP o ograniczonym w stosunku do innych modeli zakresie
prac wykonywanych w projekcie jest model kontraktowy (PPP-Contractingmodell). Jego
przedmiotem jest nie budowa catych obiektow infrastrukturalnych, ale projektowanie,
instalacja i eksploatacja urzadzen technicznych, w tym zwfaszcza instalacji grzewczych
i klimatyzacyjnych. Prace z natury rzeczy wykonywane sg w juz istniejgcym obiekcie
nalezgcym do podmiotu publicznego, stagd wtasno$¢ urzgdzen przenoszona jest na ow
podmiot w momencie instalacji. Okres projektu jest tu wyznaczany przez czas eksploatacji
odnosnych urzadzen (zazwyczaj 5 do 15 lat), a wynagrodzenie partnera prywatnego jest
uzaleznione od wzrostu efektywnosci uzyskanego w wyniku projektu (np. oszczednosci

W zuzyciu energii).

Dwa ostatnie modele projektdw w niemieckim programie PPP stosowane sg w kombinacji
z wszystkimi wczesniej opisanymi modelami. Model koncesyjny (PPP-Konzessionsmodell, K-
Modell) wystepuje w sytuacji, gdy ostatecznym zrédtem finansowania budowy i eksploatacji
aktywow infrastrukturalnych sg optaty korncowych uzytkownikéw, a nie periodyczne
pfatnosci umowne ponoszone przez partnera publicznego. Partner prywatny otrzymuje tutaj
koncesje upowazniajgcg go do pobierania optat od uzytkownikdéw, umozliwiajgcych mu
pokrycie kosztéw budowy i eksploatacji obiektu oraz osiggniecie zysku (optaty sg z reguty
regulowane przez sektor publiczny, co moze kreowa¢ dodatkowe ryzyko). Podstawowym
rodzajem ryzyka w tym modelu projektu jest jednak tzw. ryzyko popytu, polegajace na tym,
ze faktyczny stopien korzystania przez uzytkownikéw z wybudowanej infrastruktury moze
by¢ nizszy od planowanego, co spowoduje spadek dochoddow firmy koncesyjnej w stosunku
do zatozen projektu (w poprzednich modelach projektéw PPP tego typu ryzyko nie
wystepowato w ogdle badz tylko w ograniczonym zakresie). Model koncesyjny stosowany
jest w Niemczech zardwno w obszarze infrastruktury gospodarczej (drogi, gospodarka
wodna), jak i w obszarze budownictwa publicznego (np. obiekty sportowe czy centra

kongresowe/wystawowe).

Model spotki (PPP-Gesellschaftsmodell, G-Modell), zwany takze modelem Joint-Venture,
zaktada w przeciwienstwie do wszystkich pozostatych modeli zatozenie spétki celowej przez
partnera publicznego i prywatnego dla potrzeb realizacji projektu. Tak wiec podstawg

prawng projektu nie jest tu klasyczna umowa PPP, ale dokumenty statutowe spotki
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projektowej, ewentualnie uzupetnione o dodatkowe porozumienia miedzy wspdlnikami.
Forma prawng spoétki projektowej (koncesyjnej) tworzonej dla realizacji projektu PPP jest
Niemczech najczesciej spdotka z ograniczong odpowiedzialnoscig (GmbH) lub spotka

komandytowa z ograniczong odpowiedzialnoscig (GmbH & Co. KG).

Model G sitg rzeczy zaktada zupetnie inny sposdéb utozenia wzajemnej relacji miedzy
partnerem publicznym i prywatnym oraz alokacji ryzyka niz umowne formy PPP. Typowym
przyktadem zastosowania Modelu G sg w Niemczech projekty rozwoju czy modernizacji
przestrzeni miejskiej, w ktérych podmiot publiczny wnosi do spétki projektowej grunt i/lub
inne nieruchomosci, natomiast partner prywatny wykonuje w ramach ustalen z wtadzami
miasta i zatozen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wszystkie funkcje

deweloperskie prowadzgce do wybudowania i uzytkowania okreslonych obiektow.

2.4. PPP w niemieckim sektorze drogowym

Niemcy dysponujg jednym z najlepiej rozwinietych systemdéw drogowych na swiecie. taczna
dtugos¢ drég w Niemczech wynosita na poczatku 2012 r. okoto 650 000 km, z czego 52 700
km stanowity drogi pozostajace pod nadzorem rzadu federalnego. Z tej ostatniej liczby
12 800 km przypadato na autostrady (Autobahnen, Bundesautobahnen, BAB), a 39 900 km na

drogi federalne (Bundesstrassen).*

Finansowanie inwestycji w system drég federalnych w Niemczech odbywa sie z trzech
Zzrodet: budzetu publicznego, opfat od pojazdéw ciezarowych na autostradach oraz
inwestycji prywatnych (PPP).%° Przewazajaca cze$¢ funduszy na inwestycje drogowe pochodzi
z budzetu federalnego. W niektdrych okresach czesciowym zrédtem tych Srodkow byty
réznego rodzaju optaty i podatki pobierane od uzytkownikéw drég (np. VAT od paliwa), ale
nastepnie zaniechano wigzania konkretnych przychodéw budzietowych z wydatkami na
rozwdj drég i obecnie wydatki ponoszone na te cele pochodzg z ogdlnych dochoddéw
budzetu. W ostatnich latach kwota $rodkéw inwestycyjnych (bez kosztéw eksploatacji)

przeznaczanych z budzetu na drogi podlegajgce rzgdowi federalnemu wynosita 6,5 mld EUR

¥ por. Verkehrinfrastruktur-FinanzierungsGesellschaft mbH, PPPs for Transport in Germany: Present and
Future, prezentacja, Madrid, 26 September 2012.
% por. szerzej Astrid Gihneman, Case Study: Infrastructure Funding in Germany. Institute for Transport Studies,

University of Leeds, February 2006.
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w 2010 r., 6,0 mld EUR w 2011 r. i 5,8 mld EUR w 2012 r. Jednoczesnie potrzeby systemu

autostrad i drég federalnych w zakresie inwestycji oceniane s3 na minimum 8 mid EUR.2

Juz w latach 1990-tych zaczeto podejmowac inicjatywy aby uzupetni¢ srodki budzetowe na
finansowanie inwestycji drogowych o kolejne zrédfa srodkéw. Waznym wydarzeniem byto tu
m.in. powotanie komisji ekspertow pod kierownictwem Wilhelma Pallmanna (Pdllmann-
Kommission, oficjalna nazwa Die Kommission Verkehrinfrastrukturfinanzierung). Komisja ta
w swoim raporcie ogtoszonym w 2000 roku zawarta szereg rekomendacji dotyczgcych
wykorzystania pozabudzetowych Zrédet finansowania inwestycji w infrastrukturze
transportu, ktore m.in. zostaty zastosowane dla reformy systemu opfat dla ciezaréwek

i wprowadzenia tzw. Modelu A w zakresie projektow PPP w drogownictwie.

Najogélniej biorac, projekty PPP w sektorze drogowym w Niemczech moga by¢ realizowane
w dwojakim trybie, regulowanym przez odrebne przepisy prawne. Te dwa podejscia

okreslane sg jako tzw. Model F oraz Model A.

Model F

Chronologicznie wczesniejszy jest Model F (F-Modell). Podstawg prawng dla tego Modelu
jest przyjeta przez Bundestag juz w 1994 roku ustawa dotyczgca prywatnego trybu
finansowania budowy drdég (Fernstrassenbauprivatfinanzierungsgesetz, ,FStrPrivFinG”).
Przepisy tej ustawy stosowane sg do realizacji nowych projektéw budowy drdg, jednak
ograniczonych tylko do odcinkow drog zawierajgcych sciSle okreslone w ustawie obiekty
inzynieryjne: mosty, tunele i obwodnice. W ramach Modelu F prywatna firma, ktéra
przygotowata projekt, wybudowata droge i podjeta jej eksploatacje, pobiera na podstawie
otrzymanej koncesji optaty bezposrednio od uzytkownikow. Wysokos¢ pobieranych optat
musi by¢ zatwierdzona przez witasciwy organ federalny. Zgodnie z ustawg w Modelu F
istnieje mozliwo$¢ udzielenia organizatorowi i wykonawcy inwestycji subsydiéw rzgdowych
w wysokosci do 20% kosztéw budowy. Subsydium to jest zazwyczaj wykorzystywane do

sfinansowania wydatkéw na inwestycje w jej poczatkowej fazie.

Dotychczas zrealizowane zostaty w Niemczech przy wykorzystaniu Modelu F jedynie dwa
projekty autostradowe. Historia pierwszych projektow wykonywanych w ramach Modelu F

pozwala na pokazanie ryzyka zwigzanego z projektami drogowymi, gdzie prywatny

* por. dane cytowane w prezentacji VIFG cytowanej w przypisie 19.
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koncesjonariusz ponosi w petni tzw. ryzyko ruchu (jego dochody zalezg tu od natezenia
ruchu, ktére moze ksztattowac sie ponizej prognoz stanowigcych podstawe dla rachunku

optacalnosci inwestycji).?

Pierwszym projektem zrealizowanym w Modelu F i zarazem pierwszym projektem drogi
ptatnej we wspotczesnych Niemczech byt projekt Tunelu Warnow (niem. Warnowquerung,
ang. Warnow Crossing), obejmujgcy budowe i eksploatacje odcinka drogi dtugosci 4 km,
w tym tunelu drogowego dtugosci 790 m pod rzekg Warnow w miescie Rostock. Koszt
projektu wynidst 215 min EUR, z czego koszty budowy 157 min EUR. Postepowanie
przetargowe zostato otwarte w grudniu 1994 r., ale zamkniecie finansowe i poczatek prac
miaty miejsce dopiero w marcu 2000 r. Tunel zostat otwarty dla ruchu w dniu 12 wrzesnia
2003 r. Operatorem tunelu i wiascicielem koncesji jest spotka Warnowquerung GmbH & Co.
KG, ktérej dominujgcym udziatowcem (70%) jest Macquarie Infrastructure Group, czotowa
globalna grupa dewelopersko-inwestycyjna w obszarze infrastruktury wywodzaca sie

z Australii.

We wczesnym okresie funkcjonowania tunelu Warnow wolumen ruchu wynosit zaledwie 30-
40% scenariusza bazowego prognoz. Dla unikniecia bankructwa spétki operatorskiej, umowa
koncesyjna musiata zosta¢ zmieniona, m.in. w lipcu 2006 r. wydtuzono okres koncesji z 30 do
50 lat, tak aby uzyskane dochody pozwolity na niezbedny zwrot z inwestycji oraz umozliwity
refinansowanie zaciggnietych kredytéw. Zmieniono takze wysokos¢ i strukture opfat aby
stymulowac liczbe przejazdéw oraz zredukowano koszty operacyjne funkcjonowania tunelu.
W efekcie wprowadzonych zmian nastgpit stopniowy wzrost liczby przejazdow, co pozwolito

na ustabilizowanie sytuacji finansowej spotki koncesyjnej.

Drugim projektem ukoriczonym dotychczas w Modelu F jest projekt Tunelu Herren (niem.
Herrentunnel lub Travequerung, ang. Trave Crossing), obejmujgcy budowe 2,1 km drogi,
w tym tunelu dfugosci 780 m pod rzekg Trave w Lubece. Koszt projektu wyniost 180 min
EUR. Przetarg otwarto w marcu 1997 r., budowe rozpoczeto w pazdzierniku 2001 r., a tunel
zostat otwarty dla ruchu w dniu 26 sierpnia 2005 r. Koncesjonariuszem i operatorem tunelu
jest spdtka Herrentunnel Libeck GmbH & Co. KG, ktérej udziatowcami po 50% s dwie

czotowe niemieckie grupy dewelopersko-budowlane, Bilfinger Berger i Hochtief.

2 Opis dwdch pierwszych projektdw drogowych zrealizowanych w Niemczech w formule Modelu F zawiera
m.in. praca: Andreas Knorr, Alexander Eisenkopf, Road Infrastructure PPPs in Germany: Why did the F-Modell
fail? Two Case Studies. Deutsches Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung Speyer, FOV Discussion Papers
45, 2008.
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Podobnie jak w przypadku Tunelu Warnow, ryzyko ruchu zmaterializowato sie z cata moca
takze w projekcie Herren Tunnel — w ciggu pierwszego roku funkcjonowania tunelu ruch
pozostawat na poziomie nizszym o okoto 30% od prognoz (natomiast ruch na konkurujgcych
z tunelem darmowych objazdach znaczgco wzrdst). Ponadto w roku 2007 oddano do uzytku
inny konkurencyjny obiekt — nowg obwodnice Lubeki z mostem przez rzeke Trave. W sumie
projekt przez dtuzszy czas pozostawat nierentowny, co zmusito obu wspotwiascicieli do

spisania dokonanej inwestycji w catoéci w straty.?®

Ryzyko ruchu objawito sie w trzecim projekcie planowanym w Modelu F (budowa odcinka
2,8 km drogi z mostem przez ciesnine Strelasund, tgczgcym miasto Stralsund z wyspg Rugig,
niem. Strelasundquerung) juz na etapie przetargu. Wtadze kraju zwigzkowego nie zgadzaty
sie na wytgczenie z ruchu istniejgcego mostu drogowo-kolejowego, ktéry stanowitby dla
nowej inwestycji skuteczng konkurencje, stad przetarg nie przyciggnat zadnej oferty ze
strony inwestoréw prywatnych.24 Niepowodzenia finansowe pierwszych projektéow
realizowanych w Modelu F spowodowaty szerokg dyskusje na temat przyczyn niepowodzen
tej formuty projektu. W mediach pojawiajg sie doniesienia o przygotowaniach do nowych

projektéw tego typu, ale jak dotgd zaden nie osiggnat fazy przetargu.

Model A

Wdrozenie w niemieckim sektorze drogowym projektéw PPP realizowanych w formule
Modelu A (A-Modell) nastgpito w momencie wprowadzenia systemu opfat dla samochodow
ciezarowych na autostradach federalnych, co nastgpito w 2005 roku na podstawie ustawy
(Autobahnmautgesetz, LABMG”).”> Model A nie jest stosowany dla budowy nowych drég, ale
tylko dla rozbudowy i modernizacji juz istniejgcych autostrad, poprzez budowe dodatkowych
paséw ruchu na odcinkach o najwiekszym zageszczeniu ruchu pojazdéw. Firma prywatna,
ktora przeprowadzita inwestycje i jest operatorem drogi otrzymuje tutaj jako wynagrodzenie
czes¢ optat pobranych od ciezarowek (HGV-Toll). Sam system poboru optat od samochoddw

ciezarowych jest scentralizowany. Optaty pobierane sg przez spotke Toll Collect GmbH

2 Tamaze.

** Ostatecznie most na wyspe Rugie (nazwany Riigenbriicke) zostat wybudowany w latach 2004-2007 ze
srodkéw budzetowych.

* Doktadnie biorgc, nowy system optat zastgpit wczesniej funkcjonujacy europejski system Eurowiniet
(,Eurovignette”). System Eurowiniet oparty byt na optatach periodycznych (np. rocznych), podczas gdy w

nowym systemie wysokos¢ optaty zalezy od przejechanej odlegtosci.

23



Instrumenty wsparcia finansowego panstwa dla inwestycji sektora prywatnego w rozwdj infrastruktury,
realizowanych w formule Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — case study na przyktadzie Niemiec

‘V\u‘) Gosg,,

SN, Vi Konrad
= b7 Adenauer
H / Stiftung

R

dziatajgcg jako agent wtasciwego organu publicznego, ktéry zlecit inwestycje. Dochody
z optat przekazywane sg do spotki VIFG (Verkehrsinfrastruktur-FinanzierungsGesellschaft
mbH), bedacej wtasnoscig rzagdu federalnego, ktéra z kolei finansuje z nich wyptaty dla
operatoréw odcinkéw autostrad wybudowanych w Modelu A.*® W zatozeniach Modelu A
przewidywano, ze optaty przekazywane partnerowi prywatnemu pokrywa¢ bedg do potowy
kosztéw inwestycji, stad dozwolono w tym Modelu wystgpienie subsydiéw publicznych do

poziomu 50% kosztu projektu.

Z biznesowego punktu widzenia, w szczegdlnosci w kontekscie kluczowego ryzyka ruchu,
optacalno$¢ projektu dla partnera prywatnego w Modelu A nie zalezy w tak krytycznym
stopniu od prognoz ruchu pojazdow, jak w Modelu F. Projekty dotyczg tutaj drég juz
istniejagcych, o generalnie dobrze znanym natezeniu ruchu. Ryzyko dotyczy tu zatem
przewidzenia wptywu na wolumen ruchu zmieniajgcych sie czynnikéw ekonomicznych,

w pierwszym rzedzie wptywu optat za przejazd.

Pierwsze cztery projekty realizowane w Modelu A, tzw. projekty pilotazowe, przewidywaty
Zze wynagrodzenie partnera prywatnego oparte bedzie na opfatach zaleznych od ruchu
pojazddéw, ale pobieranych i rozliczanych przez partnera publicznego - jest to formuta nieco
przypominajgca mechanizm pfatnosci, ktéry w terminologii miedzynarodowej okreslany jest
jako ,ukryte myto” (niem. Schattenmaut, ang. shadow toll). W marcu 2009 r. minister
transportu Wolfgang Tiefensee ogtosit szereg zmian w Modelu A, wsrdéd ktérych znalazta sie
mozliwos¢ zastosowania jako wynagrodzenia partnera prywatnego tzw. optat za dostepnos$é
(niem. Verfiigbarkeit, ang. availability fee), co zdejmuje ze strony prywatnej ryzyko ruchu.?’
Na marginesie, w zwigzku z tg ostatnia zmiana, w niektdrych mediach zaczeto wymieniac
Model V (V-Modell, Verfiigbarkeitsmodell) jako trzeci model projektu PPP w niemieckim

drogownictwie.

Wedtug stanu na koniec wrzesnia 2012 r., w ramach Modelu A zakoriczono projekt i oddano

zmodernizowane odcinki autostrad do uzytku w dwadch przypadkach:

2 Spdtka VIFG od 2010 roku zajmuje sie wytacznie sektorem drogowym, natomiast wczesniej byta formalnie
odpowiedzialna za rozwéj pozabudzetowych form finansowania inwestycji takze w innych sektorach
infrastruktury transportowej. Por. Peter Stenz, Germany, [w:] Allen & Overy, Global Guide to Public-Private
Partnerships, March 2010.

7 Wprowadzenie owych zmian w Modelu A zostato zapowiedziane juz wczesniej, w czerwcu 2008 r. Por.

Ashurst insight, German motorway PPP steps up a gear; eight new A-models hit the market, May 2009.
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= odcinek autostrady A8 miedzy Augsburg-West i Miichen-Allach o dtugosci 53 km
(wtym 37 km poszerzonej autostrady, pozostata cze$s¢ objeta jest jedynie
eksploatacjg); catkowita wartos¢ projektu: 730 min EUR, w tym projektu
inwestycyjnego 290 min EUR; poczatek przetargu marzec 2005 r., zamkniecie
finansowe maj 2007 r., oddanie drogi do uzytku w dniu 9 grudnia 2010 r.;
koncesjonariusz: autobahnplus A8 GmbH (spdtka kontrolowana przez konsorcjum 5

firm z udziatem m.in. holenderskiej grupy BAM i amerykanskiej grupy Fluor),

= odcinek autostrady A4 pomiedzy granicg krajéw zwigzkowych Hesji i Turyngii oraz
Gotha w Turyngii o dtugosci 44 km (w tym 24,5 km nowej i poszerzonej autostrady);
catkowita wartos¢ koncesji 550 min EUR, w tym projektu inwestycyjnego 300 min
EUR; poczatek przetargu sierpien 2005 r., zamkniecie finansowe pazdziernik 2007 r.,
oddanie drogi do uzytku w dniu 7 wrzesnia 2010 r.; koncesjonariusz: Via Solutions
Thiringen GmbH & Co. KG, spétka bedaca JV pomiedzy grupami Hochtief z Niemiec

i Vinci z Francji.
Kolejne cztery projekty realizowane w Modelu A weszty juz w faze inwestycji (osiggnety
zamkniecie finansowe). Dwa z nich — odcinki autostrad Al i A5 — nalezg do grupy czterech
projektéw pilotazowych, a dwa kolejne — odcinki autostrad A8 (drugi juz realizowany w PPP)
i A9 — sg pierwszymi z projektow realizowanych wedtug zmodyfikowanych zasad ogtoszonych
w marcu 2009 r. Opublikowano woéwczas liste o$miu projektéw, podzielonych na trze ,fale”,
liczace odpowiednio dwa, cztery i dwa projekty. Dwa projekty z pierwszej fali sg juz
w realizacji, w trakcie procedury przetargowej znajduje sie pierwszy projekt z drugiej fali

(odcinek autostrady A7 Bordesholm — Hamburg).?®

Rysunek 2.1. ponizej pokazuje ilos¢ projektdw PPP oraz warto$¢ zwigzanych z nimi naktadow
inwestycyjnych poniesionych Niemczech w sektorze infrastruktury transportowej (czyli
w praktyce w sektorze drogowym) w latach od 2007 do 2011, zgodnie z danymi Die Deutsche
Bauindustrie, dostepnymi na stronie internetowej www.oepp-plattform.de/projektdatenbank.
Zgodnie z tymi danymi, w ciggu pierwszych 7 miesiecy 2012 roku nie odnotowano naktadéw

inwestycyjnych w PPP w niemieckim sektorze drogowym.

28 .
Tamze.
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Rysunek 2.1.
Inwestycje w projektach PPP w sektorze infrastruktury drogowej w Niemczech w latach
2007-2011 (liczba projektow i wartos¢ inwestycji w min EUR)
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Zrédto: OPP Deutschland, bank danych, www.oepp-plattform.de

2.5. PPP w budownictwie publicznym w Niemczech

Obszar infrastruktury okreslany w dokumentach i analizach niemieckiego programu PPP jako
budownictwo publiczne (6ffentlichen Hochbau) obejmuje bardzo réznorodng game dziedzin,
w ktdérych swiadczone sg szeroko rozumiane ustugi uzytecznosci publicznej - statystyki

wyrozniajg tu 7 sektorow:
= szkolnictwo i nauke
= administracje
= sadownictwo i wiezienia
= stuzbe zdrowia
= sport, rekreacje i kulture
= pozostate (w tym transport komunalny i parkingi)
= obiekty rzgdu federalnego (w tym obiekty wojskowe).

Przedsiewziecia PPP w obszarze budownictwa publicznego rdznig sie dos$¢ znaczgco od
projektéw podejmowanych w infrastrukturze transportowe] (drogowej), co wynika zaréwno

z uwarunkowan ekonomicznych, jak i prawno-instytucjonalnych. PPP w sektorze drogowym
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to przede wszystkim projekty duze, o jednostkowej wartosci kilkuset milionow EUR,
a jednoczesnie jest ich stosunkowo niewiele, stad realizacja kazdego z ich jest wydarzeniem
samym w sobie. Charakterystyka projektow PPP w budownictwie publicznym jest doktadnie
odwrotna. Projektow jest tu bez pordwnania wiecej niz w drogownictwie, natomiast
wiekszos¢ z nich to inwestycje stosunkowo mate — zgodnie z badaniem tego segmentu
przeprowadzonym w 2006 roku, przecietna wartos¢ projektu PPP inicjowanego przez rzad
federalny lub rzad kraju zwigzkowego wynosita okoto 70 min EUR, zas projektu inicjowane

przez wtadze lokalne tylko 16 min EUR.”

Kolejng réznicg w poréwnaniu z sektorem drogowym jest duza ilo$¢ i réznorodnos¢ organow
administracji sponsorujgcych projekty PPP w sferze budownictwa publicznego. O ile
w drogownictwie projekty PPP realizowane byty dotychczas jedynie w obrebie systemu drég
podlegajgcych jurysdykcji rzadu federalnego, w przypadku infrastruktury spotecznej
partnerem publicznym w projekcie najczesciej sg wtadze miejskie/okregowe lub rzad kraju
zwigzkowego, a tylko bardzo rzadko rzad federalny. Wynika to z faktu, ze poszczegdlne
szczeble witadz administracyjnych majg w duzym stopniu przypisang odpowiedzialnos¢

i kompetencje w sprawach réznych dziedzin budownictwa publicznego.

Zdecentralizowany charakter rynku PPP w obszarze budownictwa publicznego sitg rzeczy
wigze sie ze zréznicowanym stopniem rozwoju tej formy inwestycji w uktadzie terytorialnym,
co znajduje odzwierciedlenie w duzych rdznicach pomiedzy poszczegdlnymi krajami
zwigzkowymi, okregami i miastami pod wzgledem ilosci i wartosci inwestycji
podejmowanych w formule PPP. W szeregu duzych miast i w niektorych Landach
Partnerstwo Publiczno-Prywatne stato sie statym elementem frontu inwestycyjnego,
a projekty PPP osiaggajg do 10% udziatu w catosci naktadéw dokonywanych w infrastrukturze
spotecznej, ale nadal znaczgca liczba jednostek administracji nie podjeta zadnych dziatan

w tym kierunku.*®

Rysunek 2.2. ponizej pokazuje rozwdj PPP w sektorze budownictwa publicznego

w Niemczech w latach 2002-2012 poprzez dane roczne o ilosci i wartosci projektow.

* por. BMVBW, Public Private Partnership Projects in Germany. A survey of current projects at federal, Land
and municipal level. Deutsches Institut fir Urbanistik, Commissioned by PPP Task Force at the Federal Ministry
of Transport, Building and Housing. Summary, 2006.

* Tamze. Oczywiscie fakt, ze dany podmiot publiczny nie inicjuje projektow PPP, moze by¢ po prostu wynikiem

braku odnosnych potrzeb.
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Rysunek 2.2.
Inwestycje w projektach PPP w sektorze budownictwa publicznego w Niemczech w latach
2002-2012 (liczba projektow i wartos¢ inwestycji w min EUR)
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Zrédto: OPP Deutschland, bank danych, www.oepp-plattform.de

Mozna przyja¢, ze na Rysunku 2.2. wida¢ praktycznie catg historie rozwoju PPP
w budownictwie publicznym w Niemczech. Przed 2002 rokiem rdéine podmioty publiczne
podejmowaty oczywiscie proby realizacji projektéw, ktére odpowiadajg definicji PPP, ale nie
prowadzono jeszcze ich ewidencji, a same projekty dawaty bardzo zréznicowane efekty.
Warto zwrdcic szczegdlng uwage na dynamiczny wzrost ilosci i wartosci projektéw pomiedzy
latami 2002/2003 i 2007 — byt to wynik zbudowania w latach 2002-2003 solidnych podstaw
instytucjonalno-prawnych dla niemieckiego programu PPP, w tym zwtaszcza wdrozenia

standardowych wzorcéw procedur i modeli projektéw PPP.

Po roku 2007 trend wzrostowy zostaje do$¢ wyraznie zahamowany, co w duzej mierze trzeba
wigza¢ z negatywnymi nastepstwami miedzynarodowego kryzysu finansowego
i gospodarczego. Kryzys m.in. spowodowat powazne ograniczenia w finansowaniu przez
banki diugoterminowych projektéow inwestycyjnych organizowanych i realizowanych przez
firmy prywatne.?! Stabe wyniki pierwszych 7 miesiecy roku 2012, jakie wida¢ na Rysunku

2.2., s3 wilasnie przypisywane skutkom kryzysu finansowego, potaczonym z polityka

*! podobne zatamanie wzrostu wartosci inwestycji realizowanych w formule PPP mozna obserwowa¢ w
ostatnich latach w catej Europie. O wptywie kryzysu na finansowanie PPP w Niemczech bedzie mowa w dalszej

czesci niniejszego raportu.
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oszczednodci budzetowych w sektorze publicznym.®* Jednak dane o projektach PPP
znajdujacych sie w réznych fazach przygotowania przez podmioty publiczne zapowiadaja
istotne ozywienie frontu inwestycyjnego PPP — aktualne potrzeby inwestycyjne sektora
budownictwa publicznego w Niemczech sg szacowane na okoto 100 mld EUR, stad eksperci
oceniajg, ze w dtuzszym okresie czasu bariera fiskalna zmusi sektor publiczny do

uaktywnienia przedsiewzie¢ PPP.*

W sumie zgodnie z informacjami banku danych Partnerschaften Deutschland, w okresie od
2002 do 2012 roku w sektorze budownictwa publicznego w Niemczech zrealizowano 184
projekty PPP obejmujace inwestycje na taczna kwote 5,1 mld EUR.* W liczbach tych
dominuje zdecydowanie szczebel miast i okregéw, ktdre przeprowadzity 152 projekty na
kwote 3.373 mIn EUR (66,0% catkowitej kwoty inwestycji). Na poziomie krajéw zwigzkowych
zrealizowano 28 projektow na tgczng kwote 1.313 min EUR (25,7% catosci), zas na poziomie
rzadu federalnego jedynie 4 projekty na kwote 427 min EUR (8,3% catosci). Przecietna kwota
inwestycji w projekcie PPP wyniosta 22,2 min EUR w projektach lokalnych, 46,9 min EUR
w projektach inicjowanych przez kraje zwigzkowe i 106,7 min EUR w projektach rzadu

federalnego.

Jak wida¢ w Tabeli 2.1. ponizej, najbardziej aktywnym segmentem budownictwa publicznego
byto w omawianym okresie szkolnictwo, w ktdrym zrealizowano inwestycje na kwote 1.938
min EUR (37,9% catosci). Na drugim miejscu pod wzgledem wielkosci inwestycji znalazta sie
stuzba zdrowia z kwotg 798 min EUR (15,6%), a na kolejnych miejscach ex aequo
administracja i sport z kulturg z identyczna kwotg 762 min EUR (14,9% wszystkich inwestycji

w budownictwie publicznym).

Tabela 2.1. zawiera takze szacunkowe dane o planowanych inwestycjach w projektach PPP
w sektorze budownictwa publicznego. Projektow takich byto na poczagtku sierpnia 2012 r. 93,
z czego 75 na szczeblu lokalnym, 16 na szczeblu krajéw zwigzkowych oraz 2 na poziomie
rzgdu federalnego. tgczna kwota projektéw z ogtoszonymi przetargami oraz projektow

bedacych w przygotowaniu wynosi ponad 3,6 mld EUR. Najbardziej aktywnym segmentem

32 por. German 1 H PPP volume halved, but rebound seen ahead, Property Investor Europe, www.pie-mag.com
3 September 2012.

** por. German PPP to revitalise, tackle €100bn backlog — IVG, Property Investor Europe, www.pie-mag.com 7
October 2012.

** Dane za rok 2012 dotyczg okresu od 1 stycznia do 6 sierpnia. Dane obejmujg projekty, ktére osiggnety

przynajmniej trzecig faze w cyklu realizacji projektu. Por. www.oepp-plattform.de/projektdatenbank.
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jest tradycyjnie szkolnictwo, ale na drugim miejscu w planowanym froncie inwestycyjnym
znalazta sie stuzba zdrowia.
Tabela 2.1.

PPP w budownictwie publicznym w Niemczech: Kwota zrealizowanych
i szacunek inwestycji w przygotowaniu (min EUR)

inwestycji

Projekty z Projekty Projekty w Pipeline tacznie
podpisana ogtoszone przygotowaniu
umowa
Kwota Szacowana kwota inwestycji
inwestycji (min EUR)
(min EUR)
Szkoty / 1.938 709 587 1.296
Osrodki szkoleniowe
Administracja 762 284 419 703
Sadownictwo/Wiezienia 268 0 50 50
Stuzba zdrowia 798 960 60 1.020
Sport / Kultura 762 24 343 367
Inne 158 117 28 145
(Parkingi / Logistyka)
Budynki federalne 427 25 46 71
RAZEM 5.113 2.119 1.533 3.652

Zrédto: OPP Deutschland, bank danych, www.oepp-plattform.de/projektdatenbank.

Na koniec warto jeszcze wspomniec o aspekcie terytorialnym programu PPP w budownictwie
publicznym w Niemczech. Krajem zwigzkowym, ktéry zdecydowanie przoduje w rozwoju PPP
jest Potnocna Nadrenia-Westfalia, ktéra juz w 2001 roku stworzyta krajowy osrodek
kompetencyjny PPP i konsekwentnie wykazuje duzg aktywnos$¢ w popieraniu inwestycji
z udziatem kapitatu prywatnego. Podmioty publiczne z terenu Pétnocnej Nadrenii-Westfalii
w latach 2002-2012 przeprowadzity w sumie 53 projekty PPP na tgczng kwote 1.044 min
EUR. Na drugim miejscu w tej statystyce znalazta sie Hesja, ktora miata o wiele mniej
projektéw (20), ale na znacznie wieksze kwoty, stad pod wzgledem wartosci dokonanych
inwestycji (985 min EUR) znalazta sie do$¢ blisko lidera. Zaden z pozostatych krajéow
zwigzkowych nie przekroczyt poziomu 0,5 mld EUR inwestycji w projektach ppp.®

% Zrédto: bank danych OPP Deutschland AG.
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3. Metody finansowania inwestycji w rozwdj infrastruktury
w Niemczech

3.1. Struktura Zrédet finansowania inwestycji w infrastrukturze

Catosciowa analiza Zzrodet i mechanizmoéw finansowania inwestycji infrastrukturalnych wigze
sie praktycznie w kazdym kraju z do$¢ istotnymi problemami natury metodologicznej,
ktorych pierwotng przyczyng jest brak kompletnych i jednolitych danych statystycznych
dotyczacych tego obszaru. Naktady na majgtek infrastrukturalny ponoszone sg przez
podmioty z réznych sektorow instytucjonalnych (przedsiebiorstwa publiczne i prywatne,
samorzady, organy administracji centralnej), postugujgce sie odmiennymi systemami
rachunkowosci i wtasciwymi dla swojego statusu metodami finansowania inwestyciji.
Ponadto, z uwagi na bardzo duzg skale projektéw inwestycyjnych w niektdrych sektorach
infrastruktury, przy ich finansowaniu dos$¢ czesto kreuje sie specjalne struktury prawne
i finansowe, ktérych efektem jest przesuniecie zaréwno tworzonego majatku, jak i zrédet
jego finansowania, poza bilans inwestora/sponsora inwestycji. Wszystkie te okolicznosci
powodujg duzg nieprzejrzystos¢ mechanizmow finansowania inwestycji w infrastrukturze

i powoduja, ze w badaniach tej tematyki z reguty trzeba postugiwa¢ sie szacunkami.®

Aby ukaza¢ w sposdb syntetyczny zrddta finansowania inwestycji infrastrukturalnych
w Niemczech, w niniejszym raporcie postuzymy sie badaniem przeprowadzonym dla krajéow
Unii Europejskiej przez ekonomistéw Europejskiego Banku Inwestycyjnego.37 Nie wchodzac
gtebiej w metodologiczne szczegdty, zdefiniowali oni strukture Zrdodet finansowania

inwestycji w infrastrukturze w nastepujacy sposéb:

= wyrdznili publiczne i prywatne Zrddta finansowania; nalezy podkresli¢, ze przez zrodta
publiczne rozumiejg oni finansowanie zapewniane przez administracje (sektor

»,General Government” w terminologii systemu statystyki rachunkéw narodowych

3 Osobnym problemem jest uzgodnienie szacunkéw dotyczacych zrodet finansowania konkretnych projektéw
inwestycyjnych z danymi makroekonomicznymi dotyczgcymi samych naktadéw inwestycyjnych, pochodzgcymi
z rachunkowosci dochodu narodowego (Produktu Krajowego).

*” por. Rien Wagenwoort, Carlo de Nicola, Andreas Kappeler, Infrastructure finance in Europe: Composition,

evolution and crisis impact. European Investment Bank, EIB Papers, Volume 15, No 1/2010.
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ESA Unii Europejskiej), natomiast finansowanie pochodzgce od wszystkich
przedsiebiorstw, bez wzgledu na ich status witasnosciowy (choéby byty w 100%

posiadane przez panstwo), zaliczajg do Zzrodet prywatnych,

= 7rdodta prywatne podzielili nastepnie na inwestycje wiasne przedsiebiorstw
i inwestycje realizowane w formule Project Finance czyli za po$rednictwem specjalnie

tworzonych spdtek projektowych,

= na koniec wsrdd inwestycji organizowanych w formule Project Finance wyrdznili
projekty Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, a wiec projekty prowadzone przez
prywatng spotke projektowg na podstawie diugoterminowej umowy z partnerem

publicznym.*®

W oparciu o tak dokonang klasyfikacje zrédet finansowania, autorzy badania EBI oszacowali
wielkos¢ inwestycji finansowanych z poszczegdlnych zrodet w latach 2006-2009 i porownali
z PKB poszczegdlnych krajéw. Sumaryczny efekt badania przedstawiony jest ponizej
w postaci graficznej na Rysunkach 3.1. i 3.2. Poszczegdlne zrddta finansowania oznaczone
zostaty réznymi kolorami: szarym — inwestycje publiczne, czarnym — inwestycje wtasne
przedsiebiorstw, jasnoniebieskim — inwestycje PPP, ciemnoniebieskim - pozostate Project

Finance

% Jak tatwo zauwazy¢, autorzy badania przyjeli tutaj, ze wszystkie projekty PPP sg organizowane finansowane
przy zastosowaniu formuty Project Finance. Generalnie jest to zatozenie stuszne w wypadku duzych projektéw,
natomiast mniejsze projekty mogg by¢ finansowane samodzielnie przez partnera prywatnego (,,poprzez wtasny

bilans”). Bedzie o tym szerzej mowa w odniesieniu do Niemiec w dalszej czesci raportu.

32



Instrumenty wsparcia finansowego panstwa dla inwestycji sektora prywatnego w rozwdj infrastruktury,
realizowanych w formule Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — case study na przyktadzie Niemiec

A Konrad
Adenauer
/ Stiftung

Rysunek 3.1.

Struktura zrédet finansowania inwestycji w infrastrukturze w wybranych krajach Unii
Europejskiej (% udziat w PKB, srednia dla lat 2006-2009)
10~
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Zrédto: Rien Wagenwoort, Carlo de Nicola, Andreas Kappeler, Infrastructure finance in Europe: Composition,

evolution and crisis impact. European Investment Bank, EIB Papers, Volume 15, No 1/2010, Figure 2.

Jak widac¢ na Rysunku 3.1., inwestycje w infrastrukture stanowity w Niemczech w latach
2006-2009 przecietnie 3,7% PKB (kolumna DE), w poréwnaniu do 3,9% dla 15 ,starych”
krajow UE (kolumna OMS=0Ild Member States). Jesli chodzi o strukture zrodet finansowania,
na pierwszy rzut oka widac tylko inwestycje wtasne przedsiebiorstw i inwestycje publiczne,
jednak wynika to z bardzo niskiego udziatu inwestycji Project Finance w catosci naktadéw na
infrastrukture. Aby doktadniej pokaza¢ strukture finansowania inwestycji, na Rysunku 3.2.

ukazana jest struktura % zrdodet finansowania.
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Rysunek 3.2.
Struktura zrédet finansowania inwestycji w infrastrukturze w wybranych krajach Unii
Europejskiej (udziat w %, srednia dla lat 2006-2009)
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Zrédto: Rien Wagenwoort, Carlo de Nicola, Andreas Kappeler, Infrastructure finance in Europe: Composition,
evolution and crisis impact. European Investment Bank, EIB Papers, Volume 15, No 1/2010, Figure 2.

Jak mozna ocenié patrzac na Rysunek 3.2., inwestycje realizowane w trybie Project Finance
stanowity w okresie lat 2006-2009 przecietnie okoto 3-4% catosci naktadéw na infrastrukture
w Niemczech, przy czym mniej dzielity sie wiecej po potowie na projekty PPP i projekty
wiasne realizowane przez przedsiebiorstwa poza bilansem. Bezpos$rednie inwestycje sektora
publicznego stanowity nieco ponizej 30%, zas zdecydowanie dominowaty inwestycje wtasne

sektora przedsiebiorstw z udziatem okoto 2/3 catosci inwestycji w infrastrukturze.

Komentujgc wyniki wspomnianego wyzej badania nalezy mie¢ na uwadze dos¢ duzy
margines btedu w szacunku dokonanym przez ekonomistow EBI, o czym wyraznie piszg oni
sami. Wazne sg takze kwestie terminologiczne. Definicja projektdw PPP przyjeta w badaniu
EBI jest wezsza niz oficjalna definicja przyjeta w Niemczech, w zwigzku z czym ogromna
wiekszos¢ projektdow PPP majgcych miejsce w sektorze budownictwa publicznego zostata
zaliczcona do inwestycji wifasnych przedsiebiorstw (bardzo nieliczne projekty PPP
w budownictwie publicznym w Niemczech realizowane sg w systemie Project Finance,

a tylko takie w badaniu EBI mogty trafi¢ do kategorii PPP).

Ponadto trzeba dodaé, ze w przeciwienstwie do wielu krajow, znaczgca czes¢ infrastruktury

spotecznej i samorzgdowej w Niemczech nie znajduje sie w bezposredniej gestii struktur
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administracyjnych (np. miast czy gmin), ale funkcjonuje w ramach wydzielonych
przedsiebiorstw komunalnych, czesto grupowanych w autonomiczne organizacje holdingowe
(Stadtwerke). Na poziomie niemieckich samorzadéw organizacje te kontrolujg wiekszos¢
infrastruktury w segmentach energetyki, gospodarki odpadami, zaopatrzenia w wode,
transportu publicznego i budownictwa mieszkaniowego.39 Okoliczno$é ta wyjasnia, dlaczego
segmenty te w ogodle nie wystepujg w statystykach niemieckiego programu PPP — projekty
inwestycyjne podejmowane w obszarach infrastruktury zarzgdzanych przez przedsiebiorstwa
komunalne i/lub holdingi Stadtwerke sg formalnie inwestycjami przedsiebiorstw, tak wiec

nie spetniajg kryteriow definicji PPP.

Biorgc poprawke na wszystkie problemy z definicia PPP i zebraniem catosciowych,
poréwnywalnych danych o inwestycjach w obszarze infrastruktury, mozna ryzykowaé
twierdzenie, ze cytowane powyzej badanie EBI daje zanizony obraz wielkosci inwestycji PPP
iich roli w catym froncie inwestycyjnym infrastruktury w Niemczech. Wydaje sie to
potwierdza¢ szacunek podany przez firme inwestycyjng IVG, zgodnie z ktérym projekty PPP

stanowig obecnie 3% catoéci inwestycji w infrastrukture publiczng w Niemczech.*

3.2. Formy finansowania projektow PPP przez sektor bankowy

Zgodnie z informacjg podawang we wszystkich materiatach i analizach dotyczgcych PPP
w Niemczech, dwie formy czy tez modele finansowania (Finanzierungsmodell) zdecydowanie
dominujg w finansowaniu projektéw inwestycyjnych w infrastrukturze niemieckiej

realizowanych w formule PPP: forfaiting oraz Project Finance.**

Obie te formy finansowania projektow PPP petnig w stosunku do siebie role w duzej
komplementarng — forfaiting stosowany jest przede wszystkim w przypadku mniejszych
projektéw, gtownie tych realizowanych w sektorze budownictwa publicznego, natomiast

Project Finance jest instrumentem wystepujgcym w sektorze duzych projektow,

** por. szerzej Fitch Ratings, German Municipal Companies. Essentially a Public Risk. Germany Special Report,
5 November 2008.

“*por. German PPP to revitalize, tackle €100bn backlog — IVG, Property Investor Europe, www.pie-mag.com,
7 October 2012.

L por. m.in. szczeg6towaq analize poréwnawczg obu tych form finansowania w artykule: Dirk Daube, Susann
Vollrath, Hans Wilhelm Alfen, A comparison of Project Finance and the Forfeiting Model as financing forms for

PPP projects in Germany. International Journal of Project Management, 2007.
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wykorzystanym m.in. dla wszystkich projektéw PPP dotychczas przeprowadzonych
w sektorze drogowym w Niemczech. Sytuacja ta oczywiscie oznacza, ze pod wzgledem ilosci

finansowanych projektéw forfaiting jest modelem zdecydowanie przewazajgcym.

Forfaiting w finansowaniu PPP

Forfaiting (ang. forfaiting, niem. Forfaitierung) jest technikg od dawna stosowang w handlu
miedzynarodowym. Stanowi on forme kredytu $rednio- i dfugoterminowego, stosowang
gtownie w obrocie dobrami inwestycyjnymi i polegajacg na dyskoncie przez eksportera
w banku finansujgcym jego wierzytelnosci wyniktych ze zrealizowanych dostaw.
Wierzytelnosci z reguty maja forme weksli wtasnych lub trasowanych (w przypadku gdy
chodzi o transakcje sptacane w ratach, eksporter dyskontuje w banku catg serie weksli
odpowiadajgcych poszczegdlnym terminom ptatnosci). Dyskonto dokonywane jest bez
regresu banku w stosunku do eksportera. Ta ostatnia okolicznos$¢ jest kluczowa z punktu
widzenia zarzgdzania ryzykiem transakcji przez bank i eksportera, gdyz oznacza ona, ze bank
przejmuje na siebie petne ryzyko kredytowe zwigzane z wierzytelnoscig zakupiong w wyniku

forfaitingu.42

Forfaiting stosowany w Niemczech przy finansowaniu inwestycji w ramach projektéw PPP
bardzo przypomina oryginalng postac¢ tej techniki wywodzacga sie z finansowania eksportu,
jednak ma jedng bardzo istotng modyfikacje. Schemat forfaitingu w kontekscie finansowania

projektu PPP pokazany jest na Rysunku 3.3. ponizej.

2 Oczywiscie dyskonto weksli ma miejsce po uprzednich szczegétowych uzgodnieniach miedzy bankiem a
eksporterem, dokonywanych przed podpisaniem kontraktu eksportowego. Por. What is forfaiting, informacja

na stronie International Forfaiting Association, www.forfaiters.org/forfaiting
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Rysunek 3.3.
Schemat modelu forfaitingu w projekcie PPP w Niemczech

Porozumienie w sprawie zakupu wierzytelnosci przez bank

Zrzeczenie sie praw do regresu, sprzeciwow i potracen

Podmiot publiczny
wiasciwy dla projektu 3. Instrukcje dot. ptatnosci na rzecz partnera prywatnego w zwigzku

ze zrzeczeniem sie praw do regresu, sprzeciwow i potracen

5. Optata za obstuge ptatnosci
(proporcjonalnie od poczatku operacji)

Bank

finansujacy

2. Monitoring postepéw w budowie

1. Ustugi budowlane

4. Wyptata

<

Partner prywatny Umowa zakupu wierzytelnosci przez bank

Zrédto: Martin Weber, Oliver Moss, Heike Schwichow, Public Private Partnership im Hochbau.
Finanzierungsleitfaden. Finanzministerium des Landes Nordrhein Westfalen, Oktober 2004. s. 54.

W projekcie PPP przedmiotem dyskonta/sprzedazy s wierzytelnosci partnera prywatnego
wobec organu publicznego wynikajace z umowy PPP z tytutu ustug Swiadczonych w trakcie
projektu, tj. budowy obiektow infrastruktury, a nastepnie ich eksploatacji. Kluczowa zmiana
w porownaniu z forfaitingiem eksportowym polega na tym, partner prywatny sprzedaje
bankowi tylko czes¢ swojej wierzytelnosci, odpowiadajgcg kontraktowi budowlanemu. Po
zaakceptowaniu prac wykonanych przez partnera prywatnego w czasie fazy inwestycyjnej,
organ publiczny zrzeka sie wobec banku prawa do zgtaszania jakichkolwiek zarzutdéw
(regresu) wobec swego partnera w projekcie, w zwigzku ze zdarzeniami jakie mogg wynikngé
z dalszego przebiegu projektu. W ten sposéb organ publiczny staje sie w petni zobowigzany
do obstugi zadtuzenia zwigzanego z kupiong przez bank wierzytelnoscig, stad postac

forfaitingu stosowana w projektach PPP nazywana jest ,forfaitingiem czeSciowym ze
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zrzeczeniem sie regresu” (Teilforfaitierung mit Einredeverzicht). Pozostata czesc¢
wierzytelnosci partnera prywatnego wobec organu publicznego, dotyczaca pfatnosci
w okresie eksploatacji, nie jest przedmiotem forfaitingu. Rozliczenia z tego tytutu s3

prowadzone ciggu projektu bezposrednio pomiedzy partnerami projektu PPP.

Podstawowg korzyscig ze stosowania forfaitingu w opisanej powyzej postaci jest fakt, ze
bank ponosi w tym modelu ryzyko kredytowe zwigzane ze standingiem prywatnego partnera
tylko przez stosunkowo krotki okres fazy budowy — w okresie pézniejszym ryzyko przechodzi
na organ publiczny, ktdry z zatozenia ma wyzszy standing kredytowy. Sytuacja ta umozliwia
uzyskanie przez projekt nizszego kosztu finansowania w czesci dtugoterminowe;j,
odpowiadajgcego standingowi partnera publicznego. Natomiast z drugiej strony organ
publiczny ponosi ryzyko niewyptacalnosci (i stad niewykonania zobowigzan umownych)
partnera prywatnego w okresie eksploatacji, totez czesto ten ostatni musi tu dostarczyé

okreslone zabezpieczenia, np. gwarancje swojego banku.

Gtéwne zalety forfaitingu w poréwnaniu z Project Finance to przede wszystkim nizszy koszt
finansowania (a w zwigzku z tym nizszy koszt catego projektu i nizsze optaty ponoszone przez
organ publiczny) oraz znacznie szybszy i prostszy przebieg procedur bankowych z uwagi na
o wiele mniej skomplikowang strukture prawng i finansowg projektu PPP finansowanego
przy pomocy forfaitingu. Wadg z punktu widzenia organu publicznego jest mniejszy niz

w formule Project Finance stopien transferu ryzyka projektu na strone prywatna.

Zalety forfaitingu sprawity ze ta wtasnie forma finansowania jest stosowana w znacznej
wiekszosci projektow PPP w Niemczech. W badaniu empirycznym dokonanym na wiosne
2007 roku, ktére objeto 51 projektéw PPP realizowanych w sektorze budownictwa
publicznego na faczng kwote 1.550 min EUR, stwierdzono ze forfaiting zostat uzyty w 37
projektach na tgczng kwote 780 min EUR, natomiast Project Finance w 13 projektach na
taczng kwote 770 min EUR (Srednia kwota projektu wyniosta zatem 21 min EUR dla

forfaitingu i 59 min EUR dla Project Finance).*®

Relatywna prostota techniki forfaitingu jako formy finansowania projektéw PPP umozliwia
jej stosowanie przez szeroki krag instytucji bankowych w Niemczech, w tym takze bankow
o lokalnej skali dziatania, np. kas oszczednosciowych (Sparkassen). Przyktadem typowego
finansowania z uzyciem forfaitingu w sektorze budownictwa publicznego moze by¢ projekt

budowy szkoty S$redniej i trzech hal sportowych, realizowany na podstawie umowy PPP

2 W jednym projekcie nie byto elementu finansowania dtugoterminowego. Por. Daube i inni, op. cit.

38



Instrumenty wsparcia finansowego panstwa dla inwestycji sektora prywatnego w rozwdj infrastruktury,
realizowanych w formule Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — case study na przyktadzie Niemiec

‘V\u‘) Gosg,,

SN, Vi Konrad
= b7 Adenauer
H / Stiftung

e, e
1 N

miedzy miastem Castrop-Rauxel w powiecie Recklinghausen w Poétnocnej Nadrenii-Westfalii
a firmg budowlang MBN Bau AG. Finansowanie projektu o facznym koszcie 12 min EUR
w formie forfaitingu zapewnity dwa banki, Sparkasse Osnabriick i NORD/LB Girozentrale.
Zgodnie z umowg koncesyjng, faza budowy projektu miata wymies¢ 15 miesiecy, zas faza

eksploatacji 30 lat.**

Project Finance w finansowaniu PPP

Duze projekty PPP sg w Niemczech praktycznie zawsze organizowane i finansowane
w formule Project Finance (Projektfinanzierung), w ramach ktdrej partner prywatny
(najczesciej jest to konsorcjum kilku firm) tworzy dla realizacji projektu specjalng spotke
projektowg (Projektgesellschaft, ang. Special Purpose Vehicle, SPV). Spdtka SPV jest
centralnym elementem struktury prawnej i finansowej projektu PPP, natomiast zasadniczo
nie prowadzi samodzielnie dziatalno$ci bedacej przedmiotem projektu. Podpisuje ona
umowe koncesyjng z wtasciwym organem publicznym, a nastepnie kontrakt budowlany oraz
umowy dotyczgce okresu eksploatacji z bezposrednimi wykonawcami prac. Spétka SPV
finansuje koszt projekt poprzez swoj wiasny bilans, bez regresu lub z bardzo ograniczonym

regresem wobec sponsorow projektu/akcjonariuszy spoéfki.

Formuta Project Finance oparta jest na zatozeniu, ze jedynym Zrdédtem spfaty kredytu
zacigganego przez spotke SPV sg dodatnie przeptywy finansowe generowane w przysztosci
przez sam projekt — zatozenie to oddaje zreszta realia sytuacji: w momencie rozpoczynania
projektu spétka SPV nie ma ani zadnej historii dziatalnosci, ani biezacych przychodéw, ani
aktywow na zabezpieczenie sptaty zadtuzenia. Aby banki mogty przyjac strukture projektu za
akceptowalng (,bankowalng”), zaréwno przeptywy finansowe w projekcie, jak i réznego
rodzaju rozwigzania formalne majace zapewnié ich odpowiednig wysokos¢ i terminowo$é, sg
dtugo i starannie planowane i negocjowane. W ostatecznym rozrachunku zdolnos¢
kredytowa spotki SPV jest determinowana przez szczegdétowo opracowang alokacje ryzyka

pomiedzy bankami, samg spdtkg oraz catym gronem pozostatych uczestnikow projektu.

Rysunek 3.4. ponizej pokazuje najprostszy mozliwy uktad struktury projektu PPP
finansowanego w formule Project Finance. W uktadzie pionowym widaé¢ na nim stosunek

umowny taczacy publicznego zleceniodawce (Offentlicher Auftraggeber) ze spétka SPV, czyli

4 Transakcja opisana w prezentacji NORD/LB Girozentrale, New Models for Financing Infrastructure PPP’s:

A Commercial Project Lender’s Perspective, prezentacja Bruno Mejeana, NORD/LB New York Branch.
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umowe PPP (PPP-Projektvertrag), a ponizej umowy miedzy spotkg projektowg
a wykonawcami prac budowlanych oraz operatorem infrastruktury w okresie eksploatacji.
Natomiast w uktadzie poziomym wida¢ podstawowe relacje finansowe w projekcie. Z prawej
strony ukazana jest umowa kredytowa z bankami i ewentualnie innymi dostarczycielami
kredytu (Fremdkapitalgeber), a z lewej strony relacja z dostarczycielami kapitatu wtasnego
dla spotki SPV.

Kapitat wlasny spotki SPV zwykle pokrywa 10 do 15% catkowitych potrzeb finansowych
projektu, pozostate 85 do 90% finansowane jest przy pomocy dtugu, przede wszystkim
$rednio- i dtugoterminowych kredytéw bankowych, lub leasingu (w tym leasingu zwrotnego).
Tak wysoka dzwignia finansowa mozliwa jest dzieki postrzeganiu przez banki projektéw
inwestycyjnych w infrastrukturze jako obarczonych relatywnie nizszym ryzykiem biznesowym
w porownaniu z innymi gateziami gospodarki, z uwagi na relatywng stabilno$¢ sektora
infrastruktury i znaczne zaangazowanie w funkcjonowanie tego sektora instytucji
publicznych.

Rysunek 3.4.
Schemat modelu Project Finance w projekcie PPP w Niemczech

Publiczny
zleceniodawca

Umowa projektu PPP

Sponsorzy

Spoétka projektowa

wspolnikdw kredytowa

Banki / wierzyciele

Inwestorzy

finansowi mowy dotyczace

) mowy do Zgce
planowania i budowy

eksploatacji i serwisu

Wykonawcy Operator /
robot budowlanych Wykonawcy serwisu

Zrédto: Martin Weber, Oliver Moss, Heike Schwichow, Public Private Partnership im Hochbau.
Finanzierungsleitfaden. Finanzministerium des Landes Nordrhein Westfalen, Oktober 2004, s. 18.

Na Rysunku 3.4. dawcy kapitatu wtasnego (Eigenkapital) zostali podzieleni na dwie grupy:
sponsoréw i inwestoréw finansowych. Pojecie sponsoréw odnoszone jest tutaj do tych
udziatowcoéw spotki SPV, ktérzy rownolegle do swojej inwestycji kapitatowej aktywnie

uczestniczg w projekcie rowniez w innych rolach. Sg to najczesciej firmy deweloperskie
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i budowlane, ktére od poczgtku organizujg i planujg (,sponsorujg”) projekt, zaktadajgc ze
uzyskajag w nim kontrakty wykonawcze. Firmy te zatem wystepujg w projekcie w dwojakiej
roli, jako inwestorzy i jako wykonawcy prac.* Natomiast pojecie inwestoréw finansowych
odnoszone jest do tych udziatowcdw spotki SPV, ktorzy poza inwestycjg kapitatowa nie maja
zadnych innych rél w projekcie i ktdérzy sg zainteresowani jedynie osiggnieciem

odpowiedniego zwrotu na zainwestowanym kapitale.

Bardzo czesto na wczesnym etapie realizacji projektu, a wiec w trakcie fazy inwestycyjnej i na
poczatku eksploatacji, inwestorami w spdétce SPV sg gtdownie sponsorzy, ktérzy doktadnie
znajg ryzyko projektu, a ponadto liczg na to, ze optacalnos¢ ich udziatu w projekcie bedzie
znacznie wyzsza, niz wskazywatby na to sam zwrot z inwestycji kapitatowej, gdyz oprécz tego
uwzgledniajag w swojej kalkulacji takze marze zysku z kontraktu wykonawczego. Dopiero
w fazie eksploatacyjnej, gdy zakoniczony zostat pomysinie etap budowy, a spdtka SPV zaczyna
osiggaé¢ dochody i mozna obserwowac ich postepujaca stabilizacje, inwestycja kapitatowa
W nig staje sie atrakcyjna dla inwestoréw instytucjonalnych. Stad czesto w pdziniejszych
fazach projektu dochodzi do zmian w strukturze udziatowcow spotki SPV, gdy inwestorzy
branzowi (sponsorzy) sprzedajg udziaty inwestorom finansowym aby reinwestowaé kapitat
w kolejne projekty. Niekiedy inwestorzy finansowi, jak fundusze emerytalne czy towarzystwa
ubezpieczeniowe, dokonujg inwestycji kapitatowych we wczesnej fazie projektu za
posrednictwem wyspecjalizowanych funduszy inwestycyjnych lub poprzez joint-ventures

z inwestorami branzowymi.

Wspomniane prawidtowosci wida¢ wyraznie w projektach PPP realizowanych w Niemczech
w sektorze drogowym. Wszystkie te projekty sg finansowane w formule Project Finance, za$
inwestorami w spotkach koncesyjnych sg w przygniatajacej wiekszosci sponsorzy branzowi.
Przyktadowo w czterech projektach pilotowych realizowanych w Modelu A, wyjsciowy sktad

udziatowcodw obejmowat praktycznie tylko sponsoréw, z jednym wyjatkiem:
= A8 odcinek Augsburg — Miinchen
spotka koncesyjna: autobahnplus A8 GmbH

kapitat wtasny: 27 mIn EUR (11,7% kosztu inwestycji)

*> W sensie formalnym w roli inwestora w spétce SPV i w roli wykonawcy wystepujg zazwyczaj rézne jednostki
tej samej grupy, zwtaszcza ze najczesciej chodzi o duze firmy miedzynarodowe o rozbudowanych strukturach.
Np. czesto w grupach tych funkcjonujg odrebne piony budowlane i deweloperskie, albo wydzielone zostajg w

osobny pion/spotke inwestycje kapitatowe w spétki koncesyjne.
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udziatowcy: BAM PPP, Egis, Fluor, Trapp, Berger Bau (wytacznie sponsorzy
branzowi)
= A4 odcinek granica Hesji i Turyngii — Gotha
spotka koncesyjna: Via Solutions Thiiringen GmbH & Co. KG
kapitat wtasny: 25 mIn EUR (8,3% kosztu inwestycji)
udziatowcy: Hochtief, Vinci (wytgcznie sponsorzy branzowi)
* Al odcinek Buchholz — Bremer Kreuz
spotka koncesyjna: A1 mobil GmbH & Co. KG
kapitat wtasny: 50 min EUR (7,7% kosztu inwestycji)

udziatowcy: Bilfinger Berger, Laing Roads, Johann Bunte (wytgcznie sponsorzy

branzowi)

= A5 odcinek Malsch — Offenburg
spotka koncesyjna: Via Solutions Stidwest GmbH & Co. KG
kapitat wtasny: 110 min EUR (okoto 15% kosztu inwestycji)

udziatowcy: Vinci, Strabag, Meridiam Infrastructure (Meridiam jest
wyspecjalizowanym w inwestycjach infrastrukturalnych funduszem

inwestycyjnym typu ,private equity”).*

Podstawowym Zrédtem finansowania dla spotki SPV w projekcie realizowanym w formule
Project Finance jest kredyt diugoterminowy. Z wielu wzgledéw jest to przede wszystkim
kredyt bankowy, najczesciej udzielany z uwagi na wielkos¢ kwoty kredytu przez konsorcjum
(syndykat) bankdéw, a nie przez pojedynczg instytucje finansowg. Potencjalng alternatywa dla
kredytu bankowego jest emisja obligacji przez spotke projektowa, ale w praktyce
bezposrednie finansowanie przez rynek kapitatowy projektdw infrastrukturalnych

znajdujacych sie na wczesnym etapie wystepuje rzadko.

Po pierwsze, specyfika etapu budowy przesadza o tym, ze kredyt bankowy jako instrument
znacznie bardziej elastyczny lepiej nadaje sie na finansowania tej fazy projektu.

Zapotrzebowanie spotki SPV na finansowanie rosnie tutaj stopniowo wraz z postepem prac

o Wszystkie dane pochodzg z prezentacji VIFG, PPPs for Transport in Germany: Present and Future. Madrid, 26
September 2012.
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i sptywem faktur od firm wykonawczych. W przypadku kredytu bankowego ciggniecia
funduszy z bankéw w ciezar uzyskanego kredytu mogg by¢ dostosowywane do
harmonogramu prac, z reguty stosowana jest tez w tym okresie karencja na ptatnosci z tytutu
obstugi dtugu (szczegdlnie kapitatu kredytu). Natomiast emitent obligacji otrzymuje
natychmiast cafg kwote uzyskang ze sprzedazy papieréow inwestorom i musi ponosi¢ od razu
koszt catego zadtuzenia, niezaleznie od tego, ze na poczatku projektu nie potrzebuje catej

uzyskanej kwoty.

Po drugie, wtasny standing kredytowy spdtek SPV tworzonych na potrzeby duzych projektéw
inwestycyjnych jest najczesciej za staby, aby mogty one emitowac obligacje kupowane przez
wiekszos¢ inwestorow instytucjonalnych. Zazwyczaj jesli spotki SPV uzyskujg formalny rating
kredytowy u ktérejs z czotowych agencji ratingowych (Standard & Poor’s, Moody’s, Fitch),
uzyskujg go na poziomie +/- BBB. Natomiast reguty polityki inwestycyjnej wiekszosci
inwestorow instytucjonalnych pozwalajg im na zakup obligacji poczynajgc od ratingu co

najmniej A w gére.*’

W tej sytuacji projekt moze uzyska¢ bezposrednie finansowanie z rynku obligacyjnego
praktycznie tylko wowczas, gdy obligacje spétki SPV zostang zagwarantowane przez inny
podmiot o odpowiednio wysokim ratingu. Przed wybuchem miedzynarodowego kryzysu
bankowego w 2007 roku takie gwarancje byly dostepne ze strony wyspecjalizowanych
towarzystw ubezpieczeniowych, ale straty poniesione przez te instytucje w wyniku kryzysu
sprawity, ze ten segment finansowania przestat funkcjonowac (trzeba tu podkreslié¢, ze
wspomniane straty nie byly zwigzane z gwarancjami dla projektdw inwestycyjnych
w infrastrukturze, ale z inwestycjami w derywaty kredytowe zwigzane z ,toksycznymi”
aktywami na amerykaniskim rynku hipotecznym). Obecnie Unia Europejska wraz
z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym usitujg przywrdci¢ do zycia mechanizm podnoszenia
standingu obligacji emitowanych dla finansowania projektow infrastrukturalnych poprzez
inicjatywe tzw. Europe 2020 Project Bonds.”® Wedtug nieoficjalnych informacji, jednym

z pierwszych, pilotazowych projektéw, na ktorych zostanie przetestowany nowy mechanizm

* por. Moody’s Investors Service, Default and Recovery Rates for Project Finance Bank Loans, 1983-2010,
Special Comment, January 31, 2012.
*® por. wspélny komunikat Unii Europejskiej i Europejskiego Banku Inwestycyjnego, EU-EIB Project Bond

Initiative launched with start of pilot phase, 7 November 2012.
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unijny, ma by¢ kolejny niemiecki projekt autostradowy realizowany w Modelu A, dotyczacy

odcinka autostrady A7 miedzy Salzgitter i Drammetal w Dolnej Saksonii.*®

Rynek kredytéw stuzgcych do finansowania duzych projektdow inwestycyjnych realizowanych
w formule Project Finance ma charakter miedzynarodowy, podobnie zresztg jak rynek ustug
wykonawczych sSwiadczonych w trakcie realizacji tych projektéw. W projektach
organizowanych w Europie, niezaleznie od kraju i konkretnego sektora, czotowg role
w organizowaniu finansowania odgrywa grupa kilkunastu bankéw. Mozna to dos¢ doktadnie
zobaczy¢ na przyktadzie kredytowania niemieckich projektéw drogowych realizowanych
w Modelu A:

= A8 odcinek Augsburg — Miinchen
kwota kredytu: 289 min EUR
banki: DEPFA Bank

struktura dfugu: senior debt 241 miIn EUR, equity brifge facility 27 min EUR,
standy mezzanine 12 min EUR, debt service reserve 9 min EUR

A4 odcinek granica Hesji i Turyngii — Gotha
kwota kredytu: 280 min EUR
banki: European Investment Bank, Dexia, HBOS

struktura dtugu: transza EIB 100 min EUR

Al odcinek Buchholz — Bremer Kreuz
kwota kredytu: 600 min EUR
banki: UniCredit, Caja Madrid, DZ Bank, Commerzbank, Deka Bank

struktura dfugu: senior debt 445 min EUR, equity bridge facility 52 min EUR, debt
service reserve 35 min EUR

= A5 odcinek Malsch — Offenburg

kwota kredytu: 450 min EUR

* por.Bruno Alves, Crucial period for EIB project bonds starts tomorrow, 6 November 2012, serwis

informacyjny Infrastructure Investor, www.infrastructureinvestor.com
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banki: Banco Bilbao Vizcaya Argentaria, KBC, NIBC, Santander, European
Investment Bank

struktura dtugu: transza EIB 225 min EUR.*

Warto zwréci¢ uwage, ze w przypadku dwoch projektéw (A4 i A5) wsrdod bankdéw
uczestniczacych w finansowaniu nie ma ani jednego banku niemieckiego — natomiast
doradcg finansowym projektu i organizatorem finansowania w byt w obu projektach
Deutsche Bank. Innym interesujgcym szczegdotem jest udziat Europejskiego Banku
Inwestycyjnego w finansowaniu tych samych projektow. EBI byt w ostatnich latach
szczegOlnie aktywny na rynku Project Finance, gdyz starat sie wypetni¢ luke po wielu

bankach, ktore w kryzysowych warunkach zrezygnowaty z udziatu w finansowaniach tego

typu.

>0 Wszystkie dane pochodzg z prezentacji VIFG, PPPs for Transport in Germany: Present and Future. Madrid, 26
September 2012.
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4. Instrumenty wsparcia finansowego panstwa dla inwestycji
w rozwa@j infrastruktury w Niemczech

4.1. Ogodlne problemy wsparcia finansowego paninstwa dla rozwoju
infrastruktury

Zagadnienie zakresu, form i instrumentow wsparcia panstwa dla inwestycji w rozwdj
infrastruktury kreuje szereg istotnych pytan dla polityki gospodarczej. Kluczowa rola
infrastruktury ekonomicznej i spotecznej w tworzeniu niezbednych warunkéw dla wzrostu
gospodarczego, osigganiu konkurencyjnos$ci miedzynarodowej i zapewnianiu wysokiej jakosci
zycia spoteczenstwa nie budzi zadnej watpliwosci. Natomiast problem sfinansowania
niezbednych wydatkow inwestycyjnych na infrastrukture, zwtaszcza w obecnych warunkach,
gdy wiekszos¢ krajow realizuje programy konsolidacji fiskalnej, jest juz bardzo ztozony i rodzi

wiele kontrowersji.

W niniejszym raporcie wspomniano juz wczesniej o widocznym w skali globalnej trendzie do
przesuwania ciezaru inwestycji w infrastrukture z sektora publicznego na prywatny poprzez
catkowitg prywatyzacje ustug uzytecznosci publicznej i/lub rozwéj Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego. Z wielu powodoéw nalezy jednak sadzi¢, ze trend ten ma swoje granice.
Przemawiajg za tym zarowno wzgledy czysto ekonomiczne — zwtaszcza ogromna
kapitatochtonnos¢ infrastruktury, relatywnie niska stopa zwrotu z inwestycji i zwigzany z tym
bardzo dtugi okres zwrotu, jak i polityczne - odpowiedzialno$é panstwa za sfere

infrastruktury jest bardzo gteboko zakorzeniona w $wiadomosci spotecznej.

Panstwo musi zatem szukac rozwigzan kompromisowych, ktére pozwolityby osiggnaé kilka

celéw na raz:

= utrzymaé akceptowalny politycznie stopien kontroli panstwa nad funkcjonowaniem

obszaru infrastruktury,

= zapewni¢ niezbedny poziom efektywnosci ekonomicznej w  zarzadzaniu

infrastrukturg, tak w sferze inwestycji rozwojowych, jak i biezgcej eksploatacji,

= finansowa¢ konieczne inwestycje w ramach ostrych ograniczen na wielkos¢
wydatkéw budzetowych, jakie w wiekszosci krajéw europejskich narzucane sg przez

zty stan ich finansow publicznych.
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Sytuacja Niemiec w kontekscie finansowego wsparcia panstwa dla inwestycji w rozwaj
infrastruktury moze wydawaé sie bardzo komfortowa. Niemcy sg krajem, ktérego
infrastruktura uznawana jest powszechnie za jedng z najlepiej rozwinietych na swiecie.
Wedtug najbardziej powszechnego wskaznika uzywanego do porownan konkurencyjnosci
poszczegblnych krajéw w skali miedzynarodowej, tzw. Globalnego Wskaznika
Konkurencyjnosci (Global Competitiveness Index), ogtaszanego corocznie przez World
Economic Forum w Genewie, Niemcy plasowaty sie w 2012 roku na 6 miejscu na Swiecie ze
wskaznikiem konkurencyjnosci, mierzonym w skali od 1 do 7, na poziomie 5,48. Na wskaznik
ten sktadajq sie oceny 12 obszardw gospodarki, w tym ocena poziomu rozwoju infrastruktury
— w tej klasyfikacji Niemcy uplasowaty sie na 3 miejscu na Swiecie, po Hong Kongu
i Singapurze, z notg 6,36.>' Jednoczesnie sytuacja fiskalna Niemiec jest relatywnie korzystna
— w kryzysie finansow publicznych jaki rozgrywa sie obecnie w strefie euro, Niemcy sg ostojg
stabilnosci, a rynek niemieckich papieréw skarbowych petni role ,bezpiecznej przystani” dla

kapitatéw miedzynarodowych szukajacych bezpiecznej lokaty.>

Generalnie dobra sytuacja nie oznacza oczywiscie, ze Niemcy nie majg powaznych
problemdéw ze swojg infrastrukturg i ze nie odczuwajg w skali okreslonych regionow czy
sektorow relatywnego braku srodkéw w stosunku do potrzeb — wystarczy wspomniec
o roznicach w rozwoju infrastruktury pomiedzy wschodnig i zachodnig czescig Niemiec.
Jednak w sumie, zwtaszcza przy pordwnaniach miedzynarodowych, Niemcy z pewnoscig
mogg by¢ uznane za kraj, ktéry zarzadza infrastrukturg w sposdb bardzo efektywny.
Stabilnos¢ finansowa rzgdu i systemu bankowego Niemiec jest tu niewatpliwie czynnikiem

bardzo korzystnym, gdyz stwarza dogodne warunki dla finansowania niezbednych inwestycji.

Warto zatem przeanalizowa¢, chocby krétko i w sposéb wybiodrczy, formy oddziatywania
panstwa w Niemczech na sfere finansowania infrastruktury przez sektor prywatny oraz
przedstawi¢ najwazniejsze dziatania rzagdu niemieckiego w ostatnich latach zwigzane ze
stymulowaniem inwestycji w rozwoj infrastruktury. W niniejszym rozdziale gtéwna uwaga
poswiecona zostanie dwom kwestiom. Po pierwsze, przyblizona zostanie rola publicznego

banku rozwojowego dziatajacego na szczeblu federalnym, Kreditanstalt fir Wiederaufbau

>! por. World Economic Forum, The Global Competitiveness Report 2012-2013. Geneva, 2012. W roku 2011
Niemcy skalsyfikowane zostaty nawet na 2 miejscu.

> Popyt inwestoréw na papiery rzagdu niemieckiego jest tak duzy, ze w ostatnim okresie wielokrotnie notowano
na aukcjach krétkoterminowych weksli skarbowych w Niemczech ceny oznaczajgce negatywng rentownosé dla

inwestora.
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(KfW), w finansowaniu rozwoju infrastruktury. Po drugie, opisane zostang kroki podjete
przez rzad niemiecki w latach 2008-09 dla stymulowania rozwoju infrastruktury w ramach
szerszego pakietu dziatan nakierowanych na przeciwdziatanie skutkom swiatowego kryzysu

finansowego i gospodarczego.

4.2. Finansowanie rozwoju infrastruktury w dziatalnosci Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau

KfW jest najwiekszym bankiem rozwojowym w Europie (wiekszym pod wzgledem kwoty
aktywow nawet od Europejskiego Banku Inwestycyjnego), a jego dziatalnos¢ jest dobrze
znana i szczegétowo opisana w wielu publikacjach, stagd w niniejszej publikacji
skoncentrujemy sie przede wszystkim na finansowaniu przez te instytucje rozwoju

infrastruktury.

KfW jako publiczny bank rozwojowy wypetnia bardzo szeroko zakrojony zakres zadan
zleconych mu przez rzad niemiecki. Ograniczajgc sie do wymienienia tylko gtéwnych dziedzin
jego aktywnosci, wspiera on poprzez swojg dziatalno$é kredytowa, inwestycyjng i doradcza

nastepujace obszary:
= tworzenie nowych firm oraz rozwdj matych i sSrednich przedsiebiorstw,
= gospodarke mieszkaniowg,
= ochrone $rodowiska naturalnego,
= postep techniczny i innowacje,
= rozwoj odnawialnych zrédet energii i energooszczednych technologii,
= rozwodj kapitatu wysokiego ryzyka,
= rozwodj szeroko rozumianej infrastruktury gospodarczej i spotecznej,
= rozwdj eksportu,
= wreszcie pomoc rozwojowgq dla krajow rozwijajgcych sie.

Najogdlniej biorgc, KfW jest kluczowym Zrddtem taniego kredytu dtugoterminowego dla
wybranych zgodnie z priorytetami polityki gospodarczej rzadu grup kredytobiorcow

i sektoréw gospodarki Niemiec. Dziatalnos¢ KfW jest przyktadem efektywnego wykorzystania
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klasycznego modelu biznesowego banku rozwojowego, jaki w skali miedzynarodowe;j
prezentujg Bank Swiatowy, Europejski Bank Inwestycyjny czy Europejski Bank Odbudowy
i Rozwoju. KfW pozyskuje srodki na swojg dziatalnos¢ przede wszystkim poprzez emisje
obligacji na niemieckim i miedzynarodowym rynku kapitatowym. Dwa czynniki sprawiaja, ze
KfW ma zapewniony dostep do funduszy po najnizszym osiggalnym na rynku koszcie. Po
pierwsze, dzieki gwarancjom rzadu Niemiec KfW posiada najwyzszy rating kredytowy
(AAA/Aaa). Po drugie, bardzo duza skala dziatalnosci KfW, z ktorg wigze sie odpowiednia
wielkos¢ i regularno$é jego emisji obligacji, zapewnia papierom KfW duzg ptynnos¢, co
zwieksza popyt na nie ze strony inwestordw i podnosi ich cene.53 Przewaga pod wzgledem
kosztu funduszy, jakg uzyskuje w ten sposdb KfW nad wiekszoscig innych bankéw, zostaje

przeniesiona na podmioty korzystajgce jego kredytéw.

Dziatalnos¢ kredytowa KfW prowadzona jest w przewazajgcej mierze za posrednictwem
innych bankéw, ktére wykonuja wiekszos¢ czynnosci operacyjnych i administracyjnych
zwigzanych z kredytem. Na mocy odpowiednich porozumien z bankami, KfW przejmuje na
siebie czes¢ ryzyka kredytowego zwigzanego z udzielanymi kredytami, jednoczesnie dzielgc
sie z nimi marzg procentowg kredytu. Odzwierciedleniem tego modelu prowadzenia
dziatalnosci kredytowej jest obraz portfela kredytowego KfW w jego bilansie. W korcu 2011
r. KFW wykazywat w tgcznej aktywow wynoszacej 494,8 mld EUR, kredyty dla innych bankow
na kwote 291,0 mld EUR oraz kredyty dla klientéw na kwote 118,3 mld EUR.>* W pozyciji
»kredyty dla innych bankow” KfW wykazuje te czes¢ kredytéw udzielonych ostatecznym
klientom za posrednictwem innych bankdw, gdzie ryzyko kredytowe pozostaje przy banku

wspotpracujacym.

> Wzrost ceny oznacza obnizke stopy rentownosci obligacji (ang. bond yield) dla inwestoréw na rynku
wtérnym. Powoduje to nieuchronnie, ze obnizeniu ulega oprocentowanie nowych emisji, aby wyréwnadé stope
zwrotu miedzy rynkiem pierwotnym i wtérnym.

>** Por. KfW, Financial Report 2011.
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Tabela 4.1.
Kredyty przyznane przez KfW Bankengruppe w latach 2011-2012
(mid EUR) Rok 2011 Rok 2012

(styczen-wrzesien)
tacznie Grupa KfW (skonsolidowana) 70,4 48,2
Kredyty w obszarze KfW Mittelstandsbank 22,4 17,3
Kredyty w obszarze KfW Privatkundenbank 16,7 12,3
Kredyty w obszarze KfW Kommunalbank 11,8 5,8
Finansowanie poprzez instrumenty rynku 1,1 1,5
kapitatowego
Project finance oraz finansowanie eksportu 13,4 8,8
(KFW IPEX-Bank)
- wtym dziatalnos¢ na zlecenie rzadu 6,4 5,0
- wtym dziatalnos¢ na warunkach 7,0 3,9
rynkowych

Finansowanie pomocy rozwojowej dla krajéw 5,8 2,5
rozwijajgcych sie

Zrédto: KfW, Third Quarterly Report 2012.

Skala i struktura operacji kredytowych przeprowadzonych przez KfW w okresie ostatnich
dwu lat ilustrowana jest przez dane w Tabeli 4.1. powyzej. Poszczegdlne obszary dziatalnosci
KfW pogrupowane sg w Tabeli zgodnie z wewnetrzng strukturg organizacyjng i systemem
raportowania banku. KfW dzieli swojg dziatalno$¢ na 6 obszardw, z ktdrych najwazniejsze to
finansowanie sektora MSP (Mittelstand), sektora ludnosci (, klientéw prywatnych” — gtdwnie
w zakresie gospodarki mieszkaniowej) i sektora samorzadéw oraz finansowanie eksportu

i duzych projektow inwestycyjnych w formule Project Finance.

Miernikiem dziatalnosci KfW w Tabeli 4.1. jest kwota przyznanych w danym okresie czasu
kredytéw (Zusagen, ang. Commitments), czyli promes kredytowych, ktérg nalezy odréznic¢ od

kwoty kredytéw faktycznie uruchomionych, wystepujacych w bilansie banku.

Finansowanie przez KfW infrastruktury odbywa sie w kilku obszarach jego dziatalnosci, co nie
powinno dziwi¢, zwazywszy na szeroki zakres pojecia ,infrastruktura” oraz wielos¢ sektorow
instytucjonalnych, ktére realizujg inwestycje w infrastrukturze. Dwa gtowne obszary
biznesowe, poprzez ktére KfW uczestniczy w finansowaniu infrastruktury, to kredytowanie

samorzgdow (w zakresie mniejszych projektéw, gtéwnie w infrastrukturze spotecznej) oraz
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Project Finance (w zakresie duzych projektow inwestycyjnych). Mozna tez zatozy¢, ze czes$é
kredytow inwestycyjnych udzielanych sektorowi MSP w jakiejs czesci finansuje badz

refinansuje udziat firm z tego sektora w projektach infrastrukturalnych.

W obszarze okreslanym przez KfW jako ,KfW Kommunalbank” funkcjonujg dwie linie

biznesowe:

- Infrastruktura (Infrastruktur), obejmujgca finansowanie szerokiej gamy inwestycji
infrastrukturalnych realizowanych przez samorzady, firmy komunalne i organizacje
spoteczne. W ramach tej linii wydzielone sg jeszcze wezsze programy kredytowe, zaréwno
0 ogolnym charakterze — najwiekszy z nich to KfW-Investitionskredit Kommunen, IKK — jak
i przeznaczone na kredytowanie inwestycji o konkretnym przeznaczeniu. Strategia KfW
zmierza w ostatnim okresie do tego, aby coraz wiekszg role w finansowaniu potrzeb
inwestycyjnych samorzgdéw odgrywaty kredyty na inwestycje zwigzane z ochrong

srodowiska i energetykg nastawiong na ograniczenie emisji CO2 (,,ochrona klimatu”).

Przyktadami tradycyjnych inwestycji samorzadowych finansowanych przez kredyty KfW s3
m.in. szkoty i przedszkola, parkingi, renowacje budynkdéw, oswietlenie miejskie, zaopatrzenie
w energie elektryczng. Kredytowanie rozwoju nowoczesnych technologii energetycznych
obejmuje np. instalacje fotowoltaicznych baterii stonecznych, projekty geotermiczne,
roznego typu zrédfa energii odnawialnej. KfW oferuje na finansowanie inwestycji
samorzgdowych dtugoterminowe (do 20 lat) kredyty o niskim oprocentowaniu, pokrywajgce
do 100% catego kosztu inwestycji (naktady na srodki trwate plus towarzyszgce koszty). W
przypadku kredytéw na programy o wysokim priorytecie, co oznacza w rosngcym stopniu
inwestycje energooszczedne, KfW nie ogranicza ani udziatu swojego finansowania w catosci

projektu, ani wartosci samego projektu.

W roku 2011 kwota kredytow przyznanych w tej linii biznesowej wyniosta 4,1 mld EUR
(zczego program IKK 2,5 mld EUR). Oznaczato to istotny spadek w poréwnaniu
z wolumenem kredytow z 2010 roku (6,1 mld EUR), gdyz na poczatku 2011 roku wygasty
specjalne programy kredytowania inwestycji stanowigce czes¢ pakietu dziatan

antykryzysowych z roku 2009, o ktérego szczegdtach bedzie jeszcze nizej mowa.

- Kredyty globalne (Globaldarlehen), przyznawane innym bankom jako forma ramowego
porozumienia o refinansowaniu przez KfW kredytéw udzielanych przez te banki na
uzgodnione cele. Beneficjentami kredytéw globalnych moga by¢ zardwno banki komercyjne,
jak i publiczne banki rozwojowe poszczegdlnych krajow zwigzkowych, czyli siostrzane

instytucje KfW dziatajgce na poziomie Landéw (Landesférderbanken, Landesféderinstitute).
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Pomijajac szczegdlne sytuacje, takie jak pakiet antykryzysowy z 2009 roku, gtéwnymi
beneficjentami kredytéw globalnych sg wtasnie krajowe banki rozwojowe, ktére korzystaja
ztych kredytéw w dwojakiej sytuacji: jako dystrybutorzy finansowania udzielanego w
ramach programow KfW, oraz jako biorcy ogdlnego finansowania, ktére przeznaczajg na

samodzielng akcje kredytowa.

W roku 2011 kwota kredytow globalnych przyznanych przez KfW w obszarze ,Banku
komunalnego” wyniosta 7,7 mld EUR, przy czym byty to wytacznie kredyty dla publicznych

bankéw rozwojowych.

Kredyty na duze projekty inwestycyjne w obszarze infrastruktury udzielane sg przez
jednostke KfW uzywajacej brandu KfW-IPEX Bank, a oferujgcej Project Finance
i finansowanie eksportu (obie te linie biznesowe naktadajg sie na siebie w sytuacji, gdy
chodzi o eksport dobr kapitatowych w zwigzku z wielkg inwestycjg realizowang w formule
Project Finance). Niezaleznie od miedzynarodowego charakteru, specyfika organizacyjna
tego obszaru KfW polega na tym, ze w wyniku porozumienia miedzy rzagdem niemieckim
a Unig Europejskg z 2002 roku, dotyczgcego poddania dziatalnosci niemieckich bankow
publicznych unijnym regutom ochrony konkurencji, ta sfera aktywnosci KfW zostata
podzielona na cze$s¢ wykonujacg zadania w zakresie promocji eksportu zlecone przez rzad
oraz cze$¢ dziatajgcg na zasadach czysto rynkowych (ten ostatni segment jest prawnie
wydzielony z KfW i dziata jako osobny bank o nazwie KfW-IPEX Bank GmbH).>

Aktywnos¢ KfW-IPEX Banku dotyczy projektow realizowanych zarowno w Niemczech, jak i za
granicg. W roku 2011 udziat projektéw krajowych w wolumenie kredytow przyznanych przez

KfW-IPEX Bank wyniost 28%, w poréwnaniu z 31% rok wczesnie;j.

W roku 2011 taczna kwota kredytdw przyznanych przez KfW-IPEX Bank wyniosta 13,4 mid
EUR, co stanowito znaczgcy wzrost w poréwnaniu z wolumenem kredytow tej jednostki
z roku 2010 i 2009 (odpowiednio 8,3 mld EUR i 8,9 mld EUR).>® Sposéb prezentacji przez
KfW-IPEX Bank struktury jego akcji kredytowej nie pozwala na precyzyjne wyrdznienie z niej
kredytéw na inwestycje infrastrukturalne, ale nie ulega zadnej watpliwosci, ze majg one

znaczacy udziat w catym wolumenie kredytéw.

> por. European Commission, Understanding about the orientation of legally independent special credit
institutions in Germany, Brussels, 1 March 2002.

>® Dane z raportow rocznych KfW Bankengruppe za odpowiednie lata.
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Niewatpliwie w catosci mozna zaliczy¢ do finansowania infrastruktury segment
»Infrastruktura transportowa i spoteczna” (Transport- und soziale Infrastruktur); kredyty
w tym segmencie wyniosty 0,7 mld EUR w 2009 r., 0,9 mld EUR w 2010 r. i 1,2 mld EUR
w 2011 r. Rowniez kredyty z segmentu , Energetyka i srodowisko” (Energie und Umwelt),
ktore w ostatnich latach byty najwiekszym sktadnikiem akcji kredytowej KfW-IPEX Banku,
w wiekszosci jesli nie w catosci mozina uznac¢ za zwigzane z infrastrukturg. Wolumen
kredytéw wyniodst tu 1,5 mld EUR w 2009 r,. 1,8 mld EUR w 2010 r. i 2,1 mld EUR w 2011 r.
Zapewne czes¢ kredytow przyznanych w segmentach okreslonych branzowo, jak
Telekomunikacja, Lotnictwo czy Kolej, réwniez dotyczy inwestycji w infrastrukture tych

branz.

Do najwiekszych projektow infrastrukturalnych, w jakich uczestniczyt w ostatnim okresie
KfW-IPEX Bank w roli kredytodawcy (z reguty w ramach konsorcjum bankowego), lidera

konsorcjum i/lub agenta rzgdowego programu ubezpieczen eksportowych, naleza:

= projekt Nord Stream, dotyczacy budowy gazociggu tgczacego Rosje i Niemcy po dnie
Battyku. Catkowity koszt inwestycji wyniost 7,4 mld EUR. Banki zapewnity
finansowanie na taczng kwote 6,4 mld EUR, w dwdch fazach (pierwsza na kwote 3,9
mld EUR zamknieta w marcu 2010 r., druga na kwote 2,5 mld EUR zamknieta
w marcu 2011 r.). W konsorcjach wziety udziat 24 banki, a znaczng czes$¢ kredytow

ubezpieczyty agencje rzgdowe, w tym niemiecki Euler Hermes,

= projekt budowy nowego lotniska w Berlinie (Berlin Brandenburg International).
Catkowity koszt inwestycji wyniost 2,5 mld EUR, z czego konsorcjum bankowe ze

znacznym udziatem KfW-IPEX Banku sfinansowato 1,4 mld EUR,

= projekt ,,Shuweihat 2” w Emiratach Arabskich, dotyczgcy budowy elektrowni gazowo-
parowej wraz z instalacjg odsalania wody morskiej z firmg Siemens w roli gtéwnego
dostawcy wyposazenia. KfW-IPEX Bank najpierw uczestniczyt w konsorcjum
bankowym, ktére udzielito projektowi krétkoterminowego finansowania,
umozliwiajgc rozpoczecie prac w koricu 2008 roku mimo ostrych zaburzen na rynkach
finansowych, a nastepnie wzigt udziat z partycypacja na kwote 110 min USD
w miedzynarodowym konsorcjum 14 bankdéw, ktére udzielity projektowi kredytu na

ponad 2 mld USD z 22-lethim terminem spfaty,

= projekt Trianel Borkum West Il, dotyczagcy budowy morskiej farmy wiatrowej na
Morzu Potnocnym. Udziatowcami spotki projektowej Trianel Windkraftwerk Borkum

GmbH & Co. KG sg m.in. 34 niemieckie spotki komunalne zajmujgce sie energia
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odnawialng, stad projekt okreslany jest jako pierwszy samorzgdowy projekt farmy
wiatrowej w Europie realizowany w formule Project Finance. Koszt projektu wynidst
700 min EUR. Konsorcjum 11 bankéw zudziatem m.in. KfW-IPEX Banku
i Europejskiego Banku Inwestycyjnego przyznato projektowi kredyt na kwote 550 min
EUR.”

4.3 Wsparcie dla infrastruktury w Pakiecie antykryzysowym 2008-2009

Rzad niemiecki przyjat na przetomie 2008 i 2009 roku, a wiec w najbardziej dramatycznym
momencie miedzynarodowego kryzysu finansowego, gdy stato sie jasne, ze zaburzenia na
rynkach finansowych prowadza do powaznej recesji Swiatowej w nadchodzgcym 2009 roku,
ambitny pakiet posunieé¢ antykryzysowych. Biorgc pod uwage skale programu, mierzong
relacjg pomiedzy kwotg zamierzonych krokéw fiskalnych (obnizek podatkéw i wzrostu
wydatkow) a kwotg PKB, program niemiecki byt wéwczas najwiekszy w Europie — udziat
pakietu fiskalnego w PKB byt szacowany na 1,4%.® Program niemiecki obejmowat obok
posuniec¢ czysto fiskalnych rzagdu takze szereg posunie¢ w obszarze kredytu dla gospodarki,

ktére miat realizowa¢ bank rozwojowy Kfw.>®

Caty program antykryzysowy skfadat sie z dwdch pakietéw dziatan, potocznie nazywanych
Konjunkturpaket | und 11.°° Pierwszy z nich zostat przyjety w dniu 5 listopada 2008 r.
i obejmowat kroki o tgcznej kwocie 32 mld EUR. Panika utrzymujgca sie na rynkach
finansowych i zwigzana z tym szybko pogarszajaca sie sytuacja gospodarcza wymusity duzg
korekte na planach rzadu niemieckiego — w dniu 13 stycznia 2009 r. przyjeto kolejny,

znacznie wiekszy pakiet Il o tgcznej wartosci 51 mld EUR.®!

> Informacje z raportéw rocznych KfW Bankengruppe za lata 2009, 2010, 2011.

> Analize poréwnawczg pakietow stabilizacyjnych wdrozonych przez kraje europejskie na przetomie 2008 i
2009 roku przeprowadzili David Saha i Jakob von Weizsécker, Estimating the size of the European stimulus
packages for 2009: an update. Bruegel Policy Contribution, Issue 2009/02, April 2009.

>® Ponadto, obok pakietu srodkdw fiskalnych i kredytowych stuzgcych stymulowaniu zatrudnienia i wzrostu
gospodarczego, rzad niemiecki podejmowat réwnolegle szeroko zakrojone dziatania zwigzane ze stabilizacjg
sektora bankowego.

60 Program niemiecki otrzymat ostatecznie oficjalng nazwe Pakt fiir Beschdftigung und Stabilitit in Deutschland
zur Sicherung der Arbeitspldtze, Stérkung der Wachstumskrdfte und Modernisierung des Landes.

®! por. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, Konjnktur- und wachtumspolitische Massnahmen

des Bundesregierung in der Wirtschafts- und Finanzkrise.
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Oba pakiety zawieraty szeroka liste krokow, stad w dalszym komentarzu skoncentrujemy sie

tylko na posunieciach dotyczacych inwestycji infrastrukturalnych.

Dziatania fiskalne rzadu

Pakiet z listopada 2008 r. byt w zakresie infrastruktury raczej skromny — obejmowat
zwiekszenie inwestycji finansowanych z budzetu (czesciowo byto to przyspieszenie
projektéw zaplanowanych juz wczesniej) na kwote 1 mld EUR w 2009 r. i takg samg kwote
w 2010 r., w trzech gateziach transportu: drogownictwie, na kolei i w zegludze srdodlgdowe;j.
Kwoty tego rzedu oznaczaty zwiekszenie przecietnego rocznego poziomu wydatkéw rzadu
federalnego na infrastrukture transportowg o okoto 10%. Konkretne projekty dobrano w taki
sposob, aby jak najszybciej roztadowac istniejgce ,,waskie gardta” oraz nadrobi¢ opdznienia

na froncie inwestycyjnym.

Na drogi przeznaczono w sumie 950 mIn EUR, z czego mniej wiecej 450 min EUR na 44 nowe,
w wiekszosci niewielkie lokalne projekty, 245 min EUR na dofinansowanie przyspieszenia
realizacji niektérych projektéw oraz 250 min EUR na inwestycje towarzyszace (np. parkingi
dla ciezaréwek, remonty itd). Na inwestycje kolejowe przeznaczono 620 min EUR; byto to 13
nowych projektéw, gtdwnie polegajgcych na modernizacji odcinkow toréw oraz dworcow
kolejowych. Wreszcie na zegluge srédlagdowg (rozbudowe Kanatu Pétnocnego, budowe $luz

na rzekach i modernizacje portéw) przeznaczono 430 min EUR.%

Pakiet ze stycznia 2009 r. przewidywat juz wydatki na infrastrukture na kwote 17,4 mld EUR,
z czego czes¢ miaty sfinansowac kraje zwigzkowe. Na inwestycje do konkretnego wskazania
przez rzad federalny przeznaczono 4,0 mld EUR (z czego potowe na inwestycje
transportowe), natomiast pozostata kwote 13,4 mld EUR rozdysponowano miedzy projekty
w infrastrukturze spotecznej ujete w osobnej ustawie o nazwie Zukunftsinvestitionsgesetz, co
mozna przettumaczy¢ jako ,inwestycje przysztosciowe”. Wiekszos¢ tych srodkow
przeznaczono na inwestycje w szkolnictwie i stuzbie zdrowia, pozostate sektory to rozwdj
miast, energetyka i szerokopasmowy internet.®® Aby przyspieszy¢ doptyw srodkéw do

gospodarki, w pakiecie antykryzysowym zawarto zapisy o nadzwyczajnym ztagodzeniu regut

%2 por. Ashurst LLP, German Infrastructure Stimulus Packages: necessity is the mother of invention, January
2009.
® por. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, Konjunktur und wachtumspolitische Massnahmen

des Bundesregierung in der Wirtschafts- und Finanzkrise.
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zamowien publicznych (w zakresie dopuszczalnym przez zasady UE), np. poprzez
podniesienie minimalnych kwot wymagajgcych organizacji przetargu, zmniejszenie
wymaganej ilosci oferentéw itp. Celem rzgdu byto tutaj, aby przynajmniej potowa srodkéw

mogta by¢ wydana juz w ciggu 2009 roku.

Program kredytowy KfwW

Réwnolegle z krokami o charakterze fiskalnym (np. bezposrednim zwiekszeniem wydatkéw
budzetowych na inwestycje), wtadze niemieckie postanowity takze przeciwdziata¢ kryzysowi
poprzez stworzenie przedsiebiorstwom, a w mniejszym stopniu réwniez samorzadom,
mozliwosci uzyskania dtugoterminowego kredytu na dogodnych warunkach, przede
wszystkim na cele inwestycyjne. Oba rzadowe pakiety fiskalne w rezultacie zostaty
wzmocnione pakietami kredytowymi o tgcznej wartosci 40,0 mld EUR w odniesieniu do
przedsiebiorstw oraz 3,0 mld EUR w odniesieniu do samorzagdéw. Wykonawcg programow

kredytowych byt KfW, dziatajgcy zarowno poprzez inne banki, jak i bezposrednio.

Do pakietu | wigczony zostat ramowy program kredytowy dla matych i S$rednich
przedsiebiorstw (MSP), nazwany ,,Programem Specjalnym KfW” (Unternehmensfinanzierung
2KfW-Sonderprogramm”) o tacznej wartosci 15,0 mld EUR oraz program finansowania
inwestycji  infrastrukturalnych dla samorzadéw (Investitionsoffensive Infrastruktur)
o wartosci 3,0 mld EUR. Jako MSP zdefiniowano dla potrzeb programu firmy z roczng kwota

obrotéw do 500 min EUR. Jako termin dostepnosci programu okreslono koniec 2009 roku.

W ramach pakietu Il do programu dla MSP dotaczono program dla wiekszych firm
(z obrotami powyzej 500 min EUR) o tgcznej wartosci 25,0 mld EUR; warunkiem udziatu
w programie byto jedynie, aby przedsiebiorstwo nie miato dostepu do rynku kapitatowego.
Dokonano takze pewnych zmian zwiekszajgcych elastycznos¢ programu i rozszerzajgcych
mozliwosci korzystania z niego, m.in. wyraznie dopuszczono moznos¢ dostepu do
finansowania w ramach programu w formule Project Finance oraz poprzez kredyty

konsorcjalne. Wreszcie przedtuzono termin funkcjonowania programu do konca 2010 roku.®

Warunki kredytéw dla przedsiebiorstw dostepnych w ramach Programu Specjalnego KfW

mozna stresci¢ nastepujaco:

* por. Clifford Chance, Client Briefing, Economic Recovery Plan Il — Possibilities for Business Financing, February
2009.
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Przeznaczenie kredytu: s$rednio- i dtugoterminowe finansowanie inwestycji

krajowych w Niemczech rokujgcych osiggniecie trwatego sukcesu ekonomicznego;
kapitat obrotowy, w tym finansowanie zapasow; inwestycje w nieruchomosci pod
warunkiem, ze zakupiony obiekt zostanie znaczgco odnowiony, zrekonstruowany lub

przebudowany,

Kwota kredytu: finansowanie dostepne do 100% kosztu inwestycji lub kapitatu
obrotowego; maksymalna kwota finansowania dostepna dla MSP: 200 mIn EUR, dla
wiekszej firmy 300 min EUR; maksymalna kwota finansowania jednego projektu: 50

min EUR a w przypadku Project Finance 200 min EUR,

Termin sptaty kredytu: finansowanie inwestycji — od 5 do 8 lat (nastepnie
wprowadzono dodatkowg opcje terminu 15-letniego); kapitat obrotowy -
maksymalnie 5 lat; minimalny termin kredytu — 3 lata (nastepnie obnizony do 1 roku);
karencja na sptate kapitatu kredytu podczas pierwszego roku (nastepnie
wprowadzono opcje jednorazowej sptaty catosci zadtuzenia dla kredytéw z terminem
do 3 lat),

Oprocentowanie kredytu: stopa procentowa ma odzwierciedlaé warunki rynkowe
i bedzie ustalana indywidualnie dla kazdego kredytobiorcy w zaleznosci od jego
zdolnosci  kredytowej i przedstawionych zabezpieczen; oprocentowanie bedzie
ustalane przez bank dtuznika w oparciu o alokacje dtuznika do wtasciwej kategorii
zdolnosci kredytowej zgodnie z kryteriami KfW; oprocentowanie jest state przez

okres pierwszych 3 lat kredytu, nastepnie zostaje renegocjowane,

Procedura uzyskania kredytu: kredyty KfW nie beda udzielane bezposrednio
dtuznikowi, ale za posrednictwem banku dtuznika, ktéry bedzie partycypowat
w ryzyku kredytowym zwigzanym z udzielonym finansowaniem; formularze

whnioskow kredytowych bedg dostepne w bankach komercyjnych,

Ryzyko kredytowe KfW: w przypadku kredytow inwestycyjnych KfW przejmie na
siebie 90% ryzyka kredytowego (Kredit mit Haftungsfreistellung) przy finansowaniu
MSP i 70% przy finansowaniu wiekszych firm; w przypadku finansowania kapitatu

obrotowego KfW przejmie na siebie 50% ryzyka kredytowego,

Project Finance: KfW bedzie mogt refinansowac kredyty udzielone spotce SPV przez

banki komercyjne lub partycypowac¢ w kredytach konsorcjalnych do putapu 35%

57



Instrumenty wsparcia finansowego panstwa dla inwestycji sektora prywatnego w rozwdj infrastruktury,
realizowanych w formule Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — case study na przyktadzie Niemiec

‘V\u‘) Gosg,,

SN, Vi Konrad
= b7 Adenauer
H / Stiftung

e, e
1 N

catkowitego zadtuzenia spotki; z ramienia Grupy KfW w tego typu finansowaniu
wystepowaé bedzie KfW-IPEX Bank.®

We wrzesniu 2009 r. KfW poinformowat o mozliwosci zawierania z bankami ramowych
porozumien o tzw. kredycie globalnym (Globaldarlehen), w ramach ktérych nastepowatoby
refinansowanie kredytow udzielonych przedsiebiorstwom na warunkach Programu
Specjalnego KfW. W przypadku kredytow udzielonych w ramach takich porozumien KfW nie
przejmowatby ryzyka kredytowego — cate ryzyko pozostatoby przy banku komercyjnym. KfW
zapewniatby bankom refinansowanie na warunkach bardziej korzystnych niz te dostepne na

rynku, pod warunkiem ze korzy$¢ ta zostataby w petni przekazana przez bank klientowi.®®

Ostatecznie w latach 2009-2010 KfW otrzymat w ramach Programu Specjalnego 6.716
whnioskow kredytowych na taczng kwote okoto 24 mld EUR, z ktérych zaakceptowat 4.830 na
kwote 13,5 mld EUR.®” W catej kwocie udzielonych w ramach Programu Specjalnego promes
kredytowych (Zusagen), kredyty dla MSP stanowity 4,6 mld EUR, kredyty dla duzych firm 5,8
mld EUR, za$ 3,1 mld EUR kredyty przyznane w ramach 6 porozumien globalnych
z czotowymi bankami komercyjnymi. lloSciowo 94% promes kredytowych (nie liczac tych
przyznanych w ramach promes globalnych) udzielono MSP, przy czym 2/3 dotyczyto firm

matych, z rocznym obrotem do 10 min EUR.

Ogodlnie biorgc, mimo ze wolumen przyznanych kredytow okazat sie ostatecznie znacznie
nizszy od limitéw Programu Specjalnego KfW, jego realizacje uznano za duzy sukces - KfW
ocenit, ze ,Program Specjalny byt centralnym elementem catego pakietu
antykryzysowego”.?® Wedtug szacunku KfW, realizacja programu pozwolita utrzymaé 1,2 min
miejsc pracy w gospodarce niemieckiej. W kryzysowym roku 2009, kredyty przyznane
w ramach Programu Specjalnego stanowity 11,3% kwoty wszystkich kredytow przyznanych
przez KfW (kwoty wynosity odpowiednio 7,2 mld EUR i 63,9 mld EUR). W roku 2010,
w warunkach lepszej koniunktury, udziat kredytéw wygenerowanych przez program obnizyt

sie do 7,6% (6,2 mld EUR na ogdlna kwote 81,4 mld EUR).*

® Tamaze.

® por. KfW launches global loans for banks to stabilise the corporate credit market, komunikat Kfw,

24 September 2009

* por. KfwW Bankengruppe, Jahresauftakt-Presskonferenz, prezentacja, Franfurt am Main, 02. Februar 2011.
* Tamze.

% por. KfW, Press conference on annual results, prezentacja, Frankfurt, 28 March 2012.
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Drugim elementem antykryzysowego programu kredytowego KfW obok Programu
Specjalnego dla firm prywatnych byt program kredytow dfugoterminowych dla wsparcia
inwestycji infrastrukturalnych samorzgddéw, nazwany Investitionsoffensive Infrastruktur.
Udziat w programie mogty wzig¢ zardwno same samorzady, jak i kontrolowane przez nie
firmy komunalne, a nawet stowarzyszenia i organizacje realizujgce inwestycje w obszarze
infrastruktury miejskiej i spotecznej (np. koscioty). W programie wyrézniono kilka
segmentow rdznigcych sie szczegdtami operacyjnymi i priorytetami, np. jeden z segmentéw
programu objat samorzady o ,strukturalnie stabej pozycji finansowej”, np. majgce dochody
podatkowe ponizej sredniej lub przezywajgce problemy finansowe, inne segmenty

traktowaty bardziej priorytetowo samorzady ze wschodnich krajow zwigzkowych itp.

Zasadnicze warunki kredytéw udzielanych w ramach programu byly dla wszystkich
segmentow podobne: termin sptaty kredytu wynosit 30 lat, przy czym przez pierwszych 5 lat
dostepna byta karencja na sptate kapitatu oraz state oprocentowanie. Stopa procentowa
kredytéw byta preferencyjna, a rdéznice oprocentowania w stosunku do stdop rynkowych
pokrywato subsydium rzagdu federalnego. Dla wiekszosci segmentéw stosowano
finansowanie 100% kosztéw inwestycji oraz maksymalny limit kredytu w wysokosci 10 min
EUR.”

Program kredytowy KfW dla samorzadow wystartowat 1 kwietnia 2009 r. W ciggu okresu
realizacji programu (lata 2009-2010) sfinansowano z jego srodkéw inwestycje o wartosci
okofo 2 mld EUR. KfW takze ten program uznat za sukces, podkreslajgc ze skorzystaty z niego
przede wszystkim najmniejsze i najstabsze finansowo samorzady, ktére w bardzo trudnym
dla gospodarki okresie mogty dzieki niemu zmniejszy¢ stopien niezaspokojenia swoich
potrzeb inwestycyjnych w zakresie infrastruktury. Najwieksza czes¢ sfinansowanych

w ramach programu inwestycji miata miejsce w sektorze szkolnictwa.”*

W sumie pakiet dziatan antykryzysowych rzagdu niemieckiego w potaczeniu z programem
kredytowym KfW nalezy oceni¢ z punktu widzenia oddziatywania na rozwdj infrastruktury
bardzo pozytywnie. Zaréwno w sferze krokéw czysto fiskalnych (wydatkow budzetowych),
jak i kredytéw dla firm i samorzagdéw, wyraznie zauwazalna jest $wiadomosé znaczenia

infrastruktury i widoczne jest dgzenie do stymulowania inwestycji w tym obszarze poprzez

" por. szerzej KfW, Press Release, Infrastructure Investment Offensive started on 1 April 2009. EUR 3 billion for
municipalities in structurally weak areas. Frankfurt, 01 April 2009.

" por. KfW, Press Release, Federal Government’s economic stimulus packages for municipalities were effective.
Frankfurt, 24 March 2011.
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zapewnienie inwestorom finansowania na korzystnych warunkach. Wida¢ tez konsekwencje
w ustanawianiu priorytetéw inwestycyjnych, wyrazajaca sie w kierowaniu wsparcia przede
wszystkim do tych sektordow czy wrecz pojedynczych projektéw, ktére w kontekscie szerszej
sieci infrastrukturalnej stanowa jej ,waskie gardto” lub najstabszy punkt. Warto podkreslic,
ze ten aspekt niemieckiego programu antykryzysowego wrecz odrdznia dziatania Niemiec od
programow antykryzysowych innych krajéw z lata 2008-2009, nastawionych gtownie na

pobudzanie popytu konsumpcyjnego.”

’? por. Gustav A. Horn, Assessment of the banking rescue packages and the economic recovery plans of the
Member States — The Examples of the UK and Germany. Institut fir Makrodkonomie und Konjunkturforschung,

Briefing Paper, Disseldorf, January 2009.
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5. Whnioski i rekomendacje w kwestii wykorzystania doswiadczen
niemieckich dla budowy programu PPP w Polsce

Whioski i rekomendacje w kwestii wykorzystania doswiadczen niemieckich dla rozwoju
inwestycji sektora prywatnego w infrastrukturze i budowy Programu Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego w Polsce muszg z natury rzeczy uwzglednia¢é istotne rdznice
w uwarunkowaniach ekonomicznych, politycznych i instytucjonalnych dla rozwoju PPP, jakie
istniejg pomiedzy Polskg i Niemcami. Odmienne uwarunkowania w powyziszej kwestii,
w duzej mierze majgce charakter dfugofalowy i strukturalny, s3 powodem, dla ktdrego

poziom rozwoju PPP w Niemczech jest znacznie wyzszy niz w Polsce.

Majac Swiadomos¢ wspomnianych rdéznic, nalezy jednak podkreslic, ze podstawowe
problemy i prawidtowosci rozwoju infrastruktury, jakie wystepujg w rdézinych krajach,
wykazujg bardzo wiele cech wspdlnych. Korzystanie ze sprawdzonych wzorcéw
i doswiadczen zagranicznych jest w tej sytuacji krokiem, ktéry daje szanse na istotne

przyspieszenie koniecznych zmian w polityce rzagdu polskiego w obszarze infrastruktury i PPP.

Sformutowane ponizej rekomendacje sg oparte na tych elementach niemieckiego programu
PPP oraz mechanizméw finansowania inwestycji w infrastrukturze, ktére naszym zdaniem
funkcjonujg w bardzo efektywny sposdb i mogg by¢ uznane za przyktad ,najlepszych

praktyk” w skali miedzynarodowe;.
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Rekomendacja 1

Polski rzad powinien sformutowa jasng strategie polityczng w kwestii rozwoju
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Polsce oraz konsekwentnie i jednoznacznie
komunikowac ja opinii publicznej. W szczegélnosci rzad powinien przedstawié¢ polityczne
i ekonomiczne uzasadnienie dla funkcjonowania PPP i zadeklarowaé trwate poparcie dla
rozwoju tej formuly dziatania. Szczegdlnie cenne bytoby, aby polityczne poparcie dla

rozwoju PPP miato charakter porozumienia ponadpartyjnego.

Spoteczna i polityczna akceptacja dla Partnerstwa Publiczno-Prywatnego jest niezmiernie
waznym czynnikiem dla jego pomysinego rozwoju. PPP jest bardziej skomplikowang
i wrazliwg politycznie/medialnie forma dziatania niz inwestycje realizowane droga
tradycyjnego zamodwienia publicznego, stad naturalny opér przez PPP w administracji
centralnej i samorzadowej. Obawy przed angazowaniem sie w PPP wystepujg tez po stronie
prywatnego biznesu, ktory musi uwzgledni¢ w swoich kalkulacjach ryzyko prawne,
regulacyjne i polityczne zwigzane z kontraktami PPP zawieranymi z sektorem publicznym na
okres kilkudziesieciu lat. W efekcie przy braku jednoznacznej akceptacji dla PPP forma ta

bedzie zawsze traktowana jako opcja ostatniego wyboru.

Rdznice miedzy Polskg i Niemcami w kwestii uzyskania politycznego consensusu sg bardzo
wyrazne. W Niemczech kwestia to zostata rozwigzana w sposdb modelowy — deklaracja
poparcia dla PPP wyrazana jest w sposob oficjalny i na bardzo wysokim szczeblu politycznym,
w formie zapisu stanowigcego czes¢ umowy koalicyjnej miedzy partiami formujgcymi nowy
rzad. Taki zabieg zastosowano po dwodch ostatnich wyborach parlamentarnych, w 2005
i 2009 roku, co pozwala sadzié, ze stato sie to niejako statg praktyka. W Polsce praktycznie
nie bylo dotychczas zadnych deklaracji dotyczacych PPP na najwyzszym szczeblu
politycznym, a praktyka dziatania administracji potwierdza, ze ta forma dziatalnosci
traktowana jest ciggle z duzg podejrzliwoscig. Sytuacja ta dowodzi, ze poparcie polityczne dla

PPP jest wazne i potrzebne.
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Rekomendacja 2

Struktura instytucjonalna programu PPP w Polsce powinna zosta¢ zdecydowanie
wzmochniona, w szczegolnosci poprzez ustanowienie centralnego rzagdowego osrodka PPP,
odpowiedzialnego za koordynowanie rozwoju programu PPP i wyposazonego w niezbedne
kompetencje do wprowadzania wzorcow, procedur i standardow dziatania uczestnikow
projektéow PPP. Szczegdlnie godnym rozpatrzenia wariantem instytucjonalnym osrodka

PPP jest podmiot publiczno-prywatny, na wzdr niemieckiego Partnerschaften Deutschland.

Doswiadczenia wiekszosci krajow, potwierdzone przez analizy porownawcze dokonane przez
szereg organizacji miedzynarodowych, wykazujg jednoznacznie ze rozwdj PPP wymaga silnej
podstawy instytucjonalnej. W najbardziej ogdlnym sensie odnosi sie to do generalnego
planowania na szczeblu gospodarki narodowej kierunkdw rozwoju infrastruktury
i odpowiednich priorytetéow sektorowych, jak i umiejscowienia na tym tle przedsiewzie¢ PPP.
W ptaszczyznie rozwigzan bardziej szczegétowych, chodzi o wdrozenie konkretnych wzorcow
i standardow postepowania, ktore datyby uczestnikom PPP tak po stronie publicznej, jak

i prywatnej, poczucie jasnosci reguft gry.

Swego rodzaju standardem miedzynarodowym w zakresie struktury instytucjonalnej dla
programu PPP stato sie utworzenie przez sektor publiczny centralnego osrodka PPP (ang.
Dedicated PPP Unit), ktéry realizuje polityke rzadu w obszarze PPP i tworzy szczegdtowe
rozwigzania o instrumenty tej polityki. Forma prawna i usytuowanie organizacyjne osrodka
PPP mogg by¢ bardzo rézne — jedng z nich jest tworzenie podmiotow publiczno-prywatnych,
co ma te wielkg zalete, ze w naturalny sposdb utatwia kojarzenie punktéw widzenia

i priorytetéw sektora publicznego i prywatnego.

Takg wtasnie formute przyjeto ostatecznie w Niemczech w roku 2009, kiedy niemiecki
program PPP byt juz relatywnie dojrzaty. Warto jednak przypomnie¢, ze podwaliny pod
strukture instytucjonalng programu niemieckiego zaczeto tworzy¢ w latach 2002-2003,
a pierwszy osrodek PPP powotano w 2004 roku. Te wtasnie dziatania spowodowaty

dynamiczny rozwoj projektow PPP w Niemczech.

Kroki podejmowane dotychczas w Polsce w kwestii budowania podstaw instytucjonalnych
dla PPP nalezy uzna¢ za daleko niewystarczajgce. Brak jest na dzisiaj organu administracji,
ktéry prowadzitby polityke rzgdu w zakresie PPP w petnym tego stowa znaczeniu (roli takiej

nie spetnia Ministerstwo Gospodarki, wskazane w ustawie o PPP jako urzad odpowiadajgcy
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za promocje tej formy dziatania). Struktury tworzone dla celéw koordynacyjno-
promocyjnych, jak Platforma PPP, pozbawione sg jasnych kompetencji w kwestii stanowienia

standardow i procedur programu PPP.

Rekomendacja 3

W Polsce powinien zosta¢ utworzony publiczny bank rozwojowy z prawdziwego zdarzenia,
bedacy wainym instrumentem polityki gospodarczej rzadu, szczegdlnie w zakresie
finansowania inwestycji w rozwdj infrastruktury. Bank rozwojowy moégtby by¢ utworzony
na bazie istniejgcego Banku Gospodarstwa Krajowego lub zorganizowany od podstaw.
Niezaleznie od przyjetego wariantu, przy opracowywaniu wizji nowego banku wainym
wzorcem do nasladowania lub adaptacji powinien byé niemiecki Kreditanstalt fiir

Wiederaufbau.

Infrastruktura jest dziedzing gospodarki wymagajaca wielkich naktadéw kapitatowych, ktore
zwracajq sie w bardzo dfugim okresie czasu. W efekcie inwestowanie w rozwoj infrastruktury
wyltgcznie przez kapitat prywatny napotykato zawsze na duze trudnosci i decydujaca role
w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych przyjat na siebie sektor publiczny. Jednym
z przejawoOw tego trendu stato sie tworzenie publicznych bankéw rozwojowych, jako bankéw
kredytu  dtugoterminowego, specjalizujgcych sie  w  finansowaniu  inwestycji
infrastrukturalnych i czesto jeszcze innych dziedzin, gdzie dawata sie odczu¢ luka

w zaspokajaniu potrzeb gospodarki przez rynek finansowy.

Niemiecki Kreditanstalt fir Wiederaufbau jest przyktadem bardzo udanego potfaczenia
elementdéw dziatania panstwa i elementow rynku kapitatowego w celu realizacji waznych
celéw gospodarczych i spotecznych kraju. KfW dzieki swemu standingowi i skali dziatania
wykorzystuje w maksymalny sposéb mozliwosci pozyskiwania kapitatéw z rynku
obligacyjnego. Model biznesowy KfW oparty jest jednocze$nie na ekonomice skali w zakresie
dywersyfikacji ryzyka finansowanych projektdw, co pozwala znaczgco obnizy¢é koszt
pozyskiwanych funduszy (i z kolei koszt inwestycji). Wreszcie KfW spetnia swoje funkcje nie
wchodzac w konkurencje z innymi bankami — wrecz przeciwnie, jego model dziatania zaktada

Scistg wspodtprace z bankami komercyjnymi.

Polska nie dysponuje na dzisiaj podobnym do KfW instrumentem finansowania rozwoju
inwestycji w infrastrukturze i innych kluczowych dziedzinach gospodarki. Do spetniania takiej

roli jest predystynowany Bank Gospodarstwa Krajowego, ale jego profil jako
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petnowartosciowego banku rozwojowego nie zostat jeszcze dostatecznie uksztattowany.
Ogtoszone w pazdzierniku 2012 r. decyzje majgce zwiekszyé mozliwosci dziatania BGK sg
krokiem we wtasciwym kierunku, ale samo zwiekszenie kapitatu, jakie zapowiedziano, z catg
pewnoscig nie wystarczy. Niezbedne jest zdefiniowanie $Swiadome;j strategii dziatania BGK
jako banku finansowania infrastruktury w powigzaniu z dziataniami prowadzacymi do

rozwoju rynku obligacyjnego w Polsce.
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