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1. WPROWADZENIE 

1.1 Przedmiot opracowania 

Niniejsza analiza sporządzona została przez konsorcjum doradcze firm w składzie: Domański 

Zakrzewski Palinka sp.k. z siedzibą w Warszawie (lider konsorcjum), Mott MacDonald Polska 

sp. z o.o. z siedzibą w Warszawie, Crido Taxand sp. z o.o. z siedzibą w Warszawie (dalej także: 

„Doradca”, „Wykonawca”) w ramach realizacji umowy z Ministerstwem Rozwoju (dalej także: 

„Zamawiający”) nr DPA/BDG-III/PT-POWER/2/17-1 („Umowa wykonawcza KST”), której 

przedmiotem jest zapewnienie doradztwa prawnego, ekonomiczno-finansowego oraz 

technicznego dla strony publicznej przy realizacji projektu partnerstwa publiczno-prywatnego 

pn. „Budowa Linii Tramwajowej KST, etap IV” („Projekt”, „Przedsięwzięcie”, „Inwestycja”).  

Promotorem Przedsięwzięcia jest Gmina Miasta Krakowa – Zarząd Infrastruktury Komunalnej 

i Transportu („ZIKIT”, „Promotor” lub „Podmiot Publiczny”).  

Zakres prac Doradcy wyznaczony został na podst. §2 ust. 4 Umowy wykonawczej KST 

w Szczegółowym Opisie Przedmiotu Zamówienia Wykonawczego („SOPZW”). Zgodnie z zaś 

z pkt. 3 SOPZW jednym z produktów Etapu I jest raport z analiz przedrealizacyjnych („Raport”, 

„Analiza”). Zgodnie z Umową wykonawczą, analiza powinna uwzględniać wszystkie aspekty 

prawne, ekonomiczne, finansowe i techniczne, które podlegały badaniu przez Wykonawcę 

w czasie realizacji Etapu I oraz wyniki testów rynkowych przeprowadzonych przez Doradcę. 

Obligatoryjnym elementem Raportu jest również część obliczeniowa (wraz z załącznikami), 

stanowiąca analizę ekonomiczno-finansową Projektu. 

1.2 Założenia przyjęte dla Projektu  

Zakres Przedsięwzięcia został zawarty w Załączniku 1 do SOPZW (budowa linii Tramwajowej 

KST etap IV (ul. Meissnera – Mistrzejowice) oraz dołączonych dokumentach. W zakresie 

realizacji Projektu w modelu PPP wskazano (w pkt. 3 SOPZW), że przedsięwzięcie PPP zakłada 

„sfinansowanie, zaprojektowanie, wybudowanie, zarządzanie infrastrukturą oraz techniczne 

utrzymanie przez partnera prywatnego nowej infrastruktury tramwajowej”. Wskazano także, 

że zamierzeniem Promotora jest, aby podstawowym sposobem wynagradzania partnera 

prywatnego była opłata za dostępność, a umowa została zawarta na ok. 18 lat. Warto wskazać, 

że Promotor posiada rozbudowaną koncepcję techniczną realizacji Projektu (m.in. projekt 

koncepcyjny), ale nie dysponował analizami przedrealizacyjnymi (prawnymi oraz finansowymi) 

dotyczącymi tego Projektu, które mogłyby stać się podstawą do weryfikacji przyjętych założeń 

dot. wykonalności Projektu w modelu PPP. Promotor zamierza ubiegać 

się o współfinansowanie Inwestycji ze środków UE. Zgodnie z zapewnieniem ZIKIT jest on 

zdecydowany na realizację Projektu także bez dotacji unijnej. W ramach Analizy Doradca 

przedstawił propozycję interpretacji podatkowej w zakresie rozliczenia transakcji na gruncie 

przepisów dot. podatków i usług, a także ocenę wpływu Przedsięwzięcia na dług publiczny 

Miasta Krakowa  
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2. AKTY PRAWNE I NAJWAŻNIEJSZE DOKUMENTY1  

2.1 Akty prawne  

(a) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, 

poz. 483 ze zm.), dalej jako: „Konstytucja”; 

(b) Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 

grudnia 2013 r. ustanawiające wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu 

Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, 

Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz 

Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne 

dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 

Społecznego, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego 

oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE. L. z 2013 r. Nr 

347, poz. 320), dalej jako: „Rozporządzenie PE i Rady (UE) nr 1303/2013”; 

(c) Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 

2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunków narodowych i regionalnych 

w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE. L. z 2013 r. Nr 174, poz. 1 ze zm.), dalej jako: 

„Rozporządzenie ESA 2010”; 

(d) Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/23/UE z dnia 26 lutego 2014 r. 

w sprawie udzielania koncesji (Dz. Urz. UE. L. z 2014 r. Nr 94, poz. 1 ze zm.), dalej 

jako: „Dyrektywa 2014/23/UE”, „Dyrektywa koncesyjna”; 

(e) Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r. 

w sprawie zamówień publicznych, uchylająca dyrektywę 2004/18/WE (Dz. Urz. UE. L. 

z 2014 r. Nr 94, poz. 65 ze zm.), dalej jako: „Dyrektywa 2014/24/UE”, „Dyrektywa 

klasyczna”; 

(f) Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 459 

ze zm.), dalej jako: „KC”; 

(g) Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t.j. Dz. U. 

z 2017 r., poz. 1834), dalej jako: „Ustawa o PPP”; 

(h) Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (t.j. Dz. U. z 2017 r., 

poz. 1579), dalej jako: „Ustawa PZP”, „PZP”; 

(i) Ustawa z dnia 21 października 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub 

usługi (Dz. U. z 2016 r., poz. 1920), dalej jako: „Ustawa o koncesji”; 

(j) Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 

1870 ze zm.), dalej jako: „UFP”; 

(k) Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 446 

ze zm.), dalej jako: „USG”; 

                                                           
1
 Stan prawny na dzień sporządzenia Analizy. 
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(l) Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 

827), dalej jako: „UGK”; 

(m) Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (t.j. Dz. U. z 2016 

r., poz. 2147 ze zm.), dalej jako: „UGN”; 

(n) Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1440 

ze zm.), dalej jako: „Ustawa o drogach publicznych”; 

(o) Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji 

inwestycji w zakresie dróg publicznych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1496), dalej jako: 

„Specustawa drogowa”; 

(p) Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1047 ze 

zm.), dalej jako: „Ustawa o rachunkowości”; 

(q) Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (t.j. Dz. U. z 2017 r., 

poz. 1221 ze zm.), dalej jako: „Ustawa o VAT”; 

(r) Rozporządzenie Ministra Gospodarki z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajów 

ryzyka oraz czynników uwzględnianych przy ich ocenie (Dz. U. z 2015 r., poz. 284), 

dalej jako: „Rozporządzenie w sprawie rodzajów ryzyka”; 

(s) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie 

szczegółowego sposobu klasyfikacji tytułów dłużnych zaliczanych do państwowego 

długu publicznego (Dz. U. z 2011 r. Nr 298, poz. 1767), dalej jako: „Rozporządzenie 

w sprawie tytułów dłużnych”; 

(t) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie 

sprawozdawczości budżetowej (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1015 ze zm.), dalej jako: 

„Rozporządzenie w sprawie sprawozdawczości budżetowej”; 

(u) Statut ZIKIT – Załącznik do uchwały nr LXIX/1697/17 Rady Miasta Krakowa z dnia 12 

kwietnia 2017 r. w sprawie przyjęcia i ogłoszenia tekstu jednolitego uchwały Nr 

XLVIII/594/08 Rady Miasta Krakowa w sprawie reorganizacji jednostki budżetowej 

Krakowski Zarząd Komunalny w Krakowie, zmiany jej nazwy i nadania statutu oraz 

upoważnienia Dyrektora Zarządu Infrastruktury Komunalnej i Transportu w Krakowie 

do załatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, dalej jako: 

„Statut ZIKIT lub „Statut”; 

(v) Uchwała nr XCI/2374/17 Rady Miasta Krakowa z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie 

budżetu Miasta Krakowa na rok 2018, dalej jako: „Uchwała budżetowa Miasta 

Krakowa na rok 2018”; 

(w) Uchwała nr  XCI/2375/17 Rady Miasta Krakowa z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie 

zmiany uchwały nr LXX/1013/13 Rady Miasta Krakowa z dnia 27 marca 2013 r. 

w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej Miasta Krakowa (z późn. zm.), w wersji 

uwzględniającej zmiany wynikające z zarządzenia nr 42/2018 Prezydenta Miasta 

Krakowa z dnia 8 stycznia 2018 r. w sprawie zmiany uchwały nr LXX/1013/13 Rady 
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Miasta Krakowa z dnia 27 marca 2013 r. w sprawie Wieloletniej Prognozy Finansowej 

Miasta Krakowa (z późn. zm.), dalej jako: „Uchwała o WPF”; 

(x) Uchwała Nr XV/99/03 Rady Miasta Krakowa z dnia 7 maja 2003 r. w sprawie zasad 

gospodarowania nieruchomościami Gminy Miejskiej Kraków (t.j. Dz. Urz. 

Województwa Małopolskiego z 2017 r., poz. 741), dalej jako: „uchwała Rady Miasta 

Krakowa o gospodarowaniu nieruchomościami”; 

(y) Uchwały Rady Miasta Krakowa w sprawie Miejscowego Planu Zagospodarowania 

Przestrzennego. 

2.2 Dokumenty  

(a) Opis Projektu – załącznik nr 1 do SOPZW; 

(b) Koncepcja projektu „Budowa Krakowskiego Szybkiego Tramwaju – etap IV 

(ul. Meissnera-Mistrzejowice)” – zestawienie dokumentacji – załącznik nr 1 do Opisu 

Projektu; 

(c) Projekt koncepcyjny – zagospodarowanie terenu (część opisowa) – załącznik nr 2 do 

Opisu Projektu; 

(d) Wniosek o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach dla planowanego 

przedsięwzięcia – załącznik nr 3 do Opisu Projektu; 

(e) Decyzja Prezydenta Miasta Krakowa o środowiskowych uwarunkowaniach z dnia 24 

maja 2017 r. dla Przedsięwzięcia, znak: WS-04.6220.55.2015.RJ (dalej jako: „Decyzja 

środowiskowa”); 

(f) Dokumentacja geologiczno-inżynierska dotycząca określenia warunków geologiczno-

inżynierskich pod budowę linii tramwajowej KST etap IV ul. Meissnera-os. 

Mistrzejowice, wraz z siecią trakcyjną, przystankami i towarzyszącą infrastrukturą 

techniczną (marzec 2015, faza koncepcyjna) – załącznik nr 4 do Opisu Projektu (dalej 

jako: „Dokumentacja geologiczno-inżynierska”); 

(g) Umowa z dnia 14 lipca 2015 r. pomiędzy ZIKIT, a ZUE S.A. w przedmiocie utrzymania, 

konserwacji i naprawy infrastruktury tramwajowej w Krakowie w latach 2015-2018, 

(dalej jako: „Umowa ZUE”); 

(h) Informacje otrzymywane sukcesywnie drogą elektroniczną od Promotora w ramach 

pytań zadawanych przez Wykonawcę (w tym tabele, zestawienia, dane). 

3. PROMOTOR PROJEKTU 

3.1 Promotor jako jednostka budżetowa Miasta Krakowa, podmiot publiczny w rozumieniu 

ustawy o PPP a także zarząd dróg i podmiot zarządzający torowiskiem 

ZIKIT jest nieposiadającą osobowości prawnej jednostką budżetową Miasta Krakowa. Zasady 

jej funkcjonowania wynikają z przepisów prawa (m.in. USG oraz UFP), a także przepisów prawa 

lokalnego (w szczególności Statutu), a także są doprecyzowane upoważnieniami wydanymi na 

rzecz Dyrektora ZIKIT przez Prezydenta Miasta. W związku z takim statusem prawnym 
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klasyfikacja ZIKIT jako „podmiotu publicznego” w rozumieniu art. 2 pkt. 1 Ustawy o PPP 

nie budzi żądnych wątpliwości prawnych. Ma on także znaczenie dla zasad zaciągania 

zobowiązań finansowych (w tym wieloletnich, takich jak te wynikające z umowy PPP) 

i formalnego związania z budżetem Miasta Krakowa. Wszelkie zobowiązania finansowe 

są zaciągane przez dyrektora ZIKIT w imieniu i na rachunek Miasta Krakowa. Dyrektor działa zaś 

(na podstawie posiadanego upoważnienia i pełnomocnictwa) na rzecz i na rachunek Miasta 

w granicach środków finansowych zarezerwowanych na realizację zadań (realizację 

przedsięwzięć) w budżecie i WPF Miasta Krakowa2.  

Statut ZIKIT precyzuje zadania i kompetencje tej jednostki jako zarządu dróg i podmiotu 

zarządzającego torowiskami3 i obiektami inżynieryjnymi w pasie drogowym, co ma znaczenie 

dla wykazania, że Przedsięwzięcie wpisuje się w zadania realizowane przez ZIKIT. Wskazano 

w nim wprost, że przedmiotem działalności ZIKIT jest wykonywanie zadań  w zakresie: 

wykonywania funkcji zarządu dróg publicznych (por. §3 ust. 2 pkt 1 Statutu ZIKIT), zarządzania 

infrastrukturą transportu zbiorowego oraz obiektami i urządzeniami towarzyszącymi (por. §3 

ust. 2 pkt 6 Statutu ZIKIT), a także zarządzania obiektami inżynierskimi, tunelami oraz 

obiektami kubaturowymi położnymi w pasach drogowych dróg publicznych (por. §3 ust. 2 pkt 

10 Statutu ZIKIT).  

3.2 Sposób realizacji powierzonych zadań przez Promotora 

Wprowadzony Statutem4 nakaz wyboru wykonawców realizowanych zadań wykonawczych na 

podstawie przepisów konkurencyjnych (tu: PZP, Ustawy o PPP lub Ustawy o koncesji) oznacza  

pewne ograniczenie samodzielności w wyborze form realizacji wykonywanych zadań. Uwaga ta 

ma istotne znaczenie dla wskazania potencjalnych sposobów realizacji zadań publicznych 

wykonywanych przez Promotora oraz przyjętego podziału zadań i ryzyk pomiędzy stronami 

transakcji. Z postanowień Statutu nie można jednakże wywodzić zbyt daleko idącego wniosku, 

że ZIKIT nie ma prawa do samodzielnej (tu: przez pracowników jednostki) realizacji 

jakiejkolwiek części powierzonych zadań. Zadania „wykonawcze” to elementy związane 

z budową, dostawą czy świadczeniem konkretnych usług. W zakresie zadań zarządcy 

(podmiotu zarządzającego) torowiskiem czy drogą publiczną mieszczą się m.in. zadania 

związane z funkcjonowaniem Obszarowego Systemu Sterowania Ruchem (UTSC), Systemu 

Nadzoru Ruchu Tramwajowego (TTSS) oraz zadania związane z przygotowaniem projektów do 

realizacji np. w zakresie typowania i określenia lokalizacji, szacowania kosztów inwestycji, 

wykupu gruntów, prowadzenia nadzoru właścicielskiego, uczestniczenia w przeglądach 

                                                           
2
 Jak wynika z §6 ust. 3 Statutu Dyrektor ZIKIT reprezentuje ZIKIT w zakresie działalności jednostki na zewnątrz, 
a więc będzie mógł stać się stroną umowy PPP (z uwzględnieniem, że zawarcie umowy będzie wymagało 
także kontrasygnaty osoby upoważnionej przez Skarbnika Miasta Krakowa / głównego księgowego jednostki). 
Por. Uchwała budżetowa Miasta Krakowa na rok 2018, Uchawała o WPF. 

3
 Regulacja ta wpisuje się w treść art. 28a Ustawy o drogach publicznych. Przepis ten wskazuje, że budowa, 
przebudowa, remont, utrzymanie i ochrona torowiska tramwajowego umieszczonego w pasie drogowym 
należy właśnie do takiego podmiotu, zaś roboty te winny być każdorazowo uzgadniane z zarządcą drogi. 
Z uwagi na brzmienie stosownych regulacji statutowych mamy do czynienia z tożsamością podmiotową 
zarządcy drogi oraz podmiotu zarządzającego torowiskiem tramwajowym. 

4
 Zgodnie z § 3 ust. 4 Statutu, ZIKIT nie realizuje działalności wykonawczej. 
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i odbiorach czy prowadzenia rozliczeń inwestycji. Mogą być one – w przeciwieństwie do zadań 

wykonawczych – realizowane samodzielnie przez ZIKIT. 

4. MODEL PRZEDSIĘWZIĘCIA PRZYJĘTY ZA PODSTAWĘ DALSZYCH ANALIZ  

4.1 Wstępne warianty realizacji Przedsięwzięcia 

Analizując zakres Projektu, Doradcy na podstawie otrzymanych danych i koncepcji Promotora 

dotyczących realizacji Przedsięwzięcia określili wstępne prawne struktury jego realizacji 

w formule PPP. Kolejnym krokiem było określenie optymalnego zakresu Przedsięwzięcia. 

Doradca jako punkt wyjścia dla dalszych prac analitycznych przyjął wariant opisany w SOPZW, 

a mianowicie: zaprojektowanie i budowa 4,5 km odcinka linii tramwajowej wraz z tunelem 

(IV Etap KST) oraz świadczeniem całościowych usług utrzymania tego fragmentu sieci 

(„Wariant I”).  

W trakcie prac analitycznych, z uwagi na m.in. szacowaną wartość nakładów inwestycyjnych 

i kosztów związanych z eksploatacją wybudowanego odcinka sieci, uwarunkowania rynkowe 

związane z realizowanym zadaniem, możliwości finansowe Miasta Krakowa, a także 

efektywność realizacji zadań w całym okresie trwania umowy PPP, Doradca w uzgodnieniu 

z Promotorem, wypracował kolejny wariant realizacji Przedsięwzięcia, który miałby stać się 

podstawą dokonania szczegółowych analiz prawnych i finansowych. Wariant ten obejmował: 

zaprojektowanie i budowę 4,5 km odcinka linii tramwajowej (IV Etap KST), modernizację ok. 25 

km istniejącej linii tramwajowej (wstępne szacunkowe wyliczenia na podstawie danych ZIKIT) 

oraz świadczenie usług utrzymania całej sieci tramwajowej w Krakowie, tj. ok. 194 km linii 

tramwajowej wraz z infrastrukturą towarzyszącą („Wariant II”). 

Warianty te stały się przedmiotem analiz doradców oraz testowania rynku z potencjalnymi 

wykonawcami i instytucjami finansowymi (dialog techniczny).  

4.2 Testowanie rynku (dialog techniczny) oraz rekomendacja Doradcy 

Testowanie rynku zostało zakończone przedstawieniem w dniu 17 listopada 2017 r. wstępnych 

rekomendacji dla Promotora. Wskazane zostały zalety i wady realizacji omawianych wariantów 

z przedstawiecielami rynku wykonawców oraz instytucjami finansowymi. Przykładowo, co do 

zakresu Inwestycji wskazano że Wariant II umożliwi – oprócz budowy nowego odcinka KST –

modernizację istotnych elementów sieci w ramach jednego projektu (co zwiększy wartość 

Przedsięwzięcia, a tym samym atrakcyjność Projektu dla dużych inwestorów branżowych 

i instytucji finansujących przedsięwzięcia PPP). Utrzymanie zaś całej sieci zapewni Miastu 

większą kontrolę nad jakością stanu technicznego całej infrastruktury w dłuższym horyzoncie 

czasowym. Podnoszono, również że realizacja Przedsięwzięcia na funkcjonującej sieci będzie 

rodzić konieczność dokonania przez ZIKIT dodatkowych analiz technicznych związanych 

z inwentaryzacją całości sieci będącej przedmiotem Przedsięwzięcia. Konieczność dokładnej 

i pełnej inwentaryzacji była akcentowana przez wszystkich uczestników dialogu technicznego. 

Doradcy wskazali, że realizacja tego wariantu łączy się także z koniecznością przekazania 

obecnych i planowanych prognoz ruchu wraz ze wskazaniem obciążenia poszczególnych linii 

oraz wskazania linii priorytetowych (z największym obciążeniem ruchu). Istotne znaczenie dla 
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Projektu miałoby także przyjęcie zasad użytkowania infrastruktury przez operatora usług 

przewozowych i zobowiązania dot. rodzaju i stanu technicznego taboru użytkowanego w całym 

okresie umowy PPP. W związku z powyższym, kolejnym ryzykiem związanym z wdrażanym 

schematem mogłoby stać się wydłużenie procesu wyboru partnera prywatnego, z uwagi na 

konieczność wykonania wspomnianych wyżej niezbędnych audytów i ekspertyz obecnie 

eksploatowanej infrastruktury. Po przeprowadzonym dialogu technicznym, Doradca nie 

rekomendował także, aby rozszerzyć zakres Przedsięwzięcia o zakup taboru (m.in. ze względu 

na zmianę profilu podmiotów uczestniczących w Przedsięwzięciu, brak bezpośredniego 

związku pomiędzy dostawą a świadczoną usługą) oraz o możliwość wprowadzenia pewnych 

elementów komercyjnych (m.in. ze względu na treść posiadanych decyzji środowiskowych, 

charakterystykę inwestycji, a także zmianę profilu ryzyka transakcji). Powyższe kwestie zostały 

także potwierdzone wynikami dialogu technicznego. 

4.3 Decyzja Promotora oraz dalsze działania Doradcy 

Promotor po zapoznaniu się z rekomendacją podjął decyzję o wyborze Wariantu I jako 

podstawy dla dalszych prac analitycznych, w zakresie w jakim został zgłoszony do konkursu 

organizowanego przez Ministerstwo Rozwoju w roku 2016.  

W związku z decyzją Promotora, Doradcy dążąc do optymalizacji struktury Projektu, a także 

mając na względzie (i) potrzebę jego bankowalności, (ii) wyeliminowanie ryzyk 

zidentyfikowanych w ramach dotychczasowych analiz, (iii) ustalenia z Promotorem co do 

zakresu Przedsięwzięcia, przedstawili „subwariant” realizacji Projektu w Wariancie I, który 

będzie polegał łącznie na:  

(a) budowie 4,5 km linii tramwajowej wraz z tunelem, 

(b) utrzymaniu tunelu wraz z najazdami ok. 900 m, oraz  

(c) utrzymaniu torowiska i trakcji zrealizowanych w ramach Inwestycji (ale 

z wyłączeniem między innymi świadczenia usług pogotowia technicznego, utrzymania 

letniego i zimowego). Jako utrzymanie należy rozumieć między innymi prowadzenie 

remontów planowanych oraz modernizacji.  

Przyjęcie powyższego „subwariantu” pozwoli z jednej strony na wyeliminowanie ryzyka 

„dublowania” zadań utrzymaniowych, które mogą być wykonane w ramach zasobów już 

posiadanych przez Promotora bądź podmioty, którym Promotor zleca określone zadania. 

Z drugiej strony ryzyko związane z utrzymaniem tunelu i zapewnieniem jego dostępności 

pozostanie w całości po stronie partnera prywatnego (nakłady na budowę tunelu stanowią 

większość łącznych nakładów inwestycyjnych Projektu, a jednocześnie koszty eksploatacji 

tunelu stanowią główną pozycję w kosztach eksploatacji nowej infrastruktury) - 

„zoptymalizowany Wariant I”. 

W związku z powyższym, odnosząc się w dalszej części Raportu do pojęcia Przedsięwzięcie, 

odnosimy się do zoptymalizowanego Wariantu I Przedsięwzięcia i taki zakres prac jest objęty 

przedmiotem szczegółowych analiz prawnych i finansowych.  
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Nadmieniamy jednak, że przyjęty zakres Projektu dla potrzeb sporządzenia niniejszej Analizy 

może ulec zmianie na późniejszych etapach, zwłaszcza w świetle ustaleń poczynionych 

w trakcie dialogu konkurencyjnego w postępowaniu na wybór partnera prywatnego. Co ważne, 

potencjalne zmiany w zakresie Przedsięwzięcia, nie będą mieć wpływu na rekomendowany 

tryb wyboru partnera prywatnego. Jednocześnie, Doradca przygotował i przeprowadził analizy 

finansowe wszystkich analizowanych Wariantów (Wariant I, Wariant II, i Wariant I 

zoptymalizowany), potwierdzające konkluzje przyjęte i zaprezentowane w Raporcie. Niemniej 

jednak zgodnie z wymogami SOPZW, do dalszych analiz przedstawiono wyłącznie jeden 

wariant, tj. zoptymalizowany Wariant I, jako zakres Przedsięwzięcia PPP. 

5. OPIS PRZEDSIĘWZIĘCIA 

W punkcie tym został przedstawiony krótki opis istniejącej infrastruktury oraz sposobu realizacji 

zadań publicznych przez Miasto w stosunku do kluczowych elementów utrzymania sieci i świadczenia 

usług przewozowych. W następnej części wskazany został zakres zadania inwestycyjnego oraz usług, 

stanowiących Przedsięwzięcie, które będzie realizowane we współpracy z partnerem prywatnym 

w ramach modelu PPP. 

5.1 Opis istniejącej infrastruktury 

5.1.1 Informacje ogólne 

System transportu tramwajowego w Krakowie funkcjonuje od 1882 r. i obejmuje ok. 

194 km pojedynczego toru (stan z 2015 roku) po którym regularnie kursuje 27 linii 

(22 zwykłe, 2 KST i 3 nocne). Utrzymanie infrastruktury oraz organizacja przewozów 

należy do zadań ZIKIT, natomiast wykonywaniem przewozów oraz utrzymaniem 

taboru zajmuje się Miejskie Przedsiębiorstwo Komunikacji S.A. w Krakowie („MPK 

Kraków”). 

5.1.2 Tabor techniczny 

Liczba wagonów technicznych według stanu na dzień 28 sierpnia 2015 r. wynosi 

11 szt. Wagony techniczne pełnią funkcję m.in. pługu, szlifierki, techniczne oraz nauki 

jazdy. Wagony techniczne (oprócz szlifierki) stanowią własność MPK Kraków. 

5.1.3 Trakcja 

Sieć trakcyjna dla linii tramwajowej w Krakowie obejmuje 186,165 km długości 

pojedynczego toru sieci jezdnej wraz z osprzętem, podzielona na odcinki zasilania. 

 

5.2 Obecna polityka serwisowo – remontowa wykonywana przez podmioty zewnętrzne 

5.2.1 Utrzymanie torowiska i trakcji 

Bieżące utrzymanie, konserwacja i naprawy awaryjne infrastruktury tramwajowej na 

terenie Miasta Krakowa z wyłączeniem zajezdni tramwajowych realizowane są przez 

podmioty zewnętrzne na podstawie umów wieloletnich zawieranych na podstawie 
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przetargów w trybie zamówień publicznych lub powierzenia zakresu zadań własnych 

gminy.  

5.2.2 Utrzymanie porządku 

Miejskie Przedsiębiorstwo Oczyszczania sp. z o.o. („MPO Kraków”) w związku 

z powierzeniem zadań własnych gminy w zakresie utrzymania i porządku na terenie 

gminy prowadzi letnie i zimowe utrzymanie czystości m.in. peronów, dróg, 

chodników, ścieżek rowerowych, torowisk, zieleni oraz tunelu KST. 

5.2.3 Oświetlenie 

Bieżące utrzymanie, konserwacja i naprawy awaryjne infrastruktury oświetleniowej 

na terenie Miasta Krakowa realizuje Grupa ZUE S.A. na podstawie odrębnej umowy 

zawartej w trybie zamówień publicznych. 

5.2.4 Wiaty przystankowe 

Wiaty przystankowe w Krakowie, objęte są szeregiem umów opartych o formułę 

PPP/koncesji. W ramach tych umów podmioty prywatne działające na rynku 

reklamowym, w zamian za możliwość pełnego korzystania z paneli reklamowych 

zintegrowanych z wiatami dokonują zakupu konstrukcji zadaszeń, montażu 

i późniejszego ich utrzymania przez cały okres umowy (min. kilkanaście lat).  

5.2.5 Tabor 

Tabor jest własnością operatora, tj. MPK Kraków, który realizuje usługi przewozowe 

w oparciu o umowę z Miastem. 

5.2.6 Zieleń miejska 

Za bieżące utrzymanie zieleni w mieście jest odpowiedzialny Zarząd Zieleni Miejskiej 

w Krakowie. 

5.3 Zakres Przedsięwzięcia stanowiącego podstawę projektu PPP 

Przedsięwzięcie (Projekt) składa się z dwóch części: 

(i) Budowy linii tramwajowej wraz z tunelem (odcinek KST, IV etap)  

(ii) Prowadzenia eksploatacji wybudowanej infrastruktury tramwajowej w zakresie: 

(a) utrzymania samego tunelu wraz z najazdami ok. 900 m, oraz  

(b) utrzymania torowiska i trakcji. Jako utrzymanie w tym przypadku należy 

rozumieć między innymi prowadzenie remontów planowanych oraz 

modernizacji.  

W zakresie Przedsięwzięcia nie znajduje się eksploatacja pojazdów szynowych oraz 

dostawa energii elektrycznej na potrzeby tej eksploatacji. 

Zakres Przedsięwzięcia, w tym szczegółowy zakres oraz standardy utrzymania będą 

przedmiotem ustaleń z uczestnikami dialogu konkurencyjnego. 
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Poniżej przedstawiono schemat linii tramwajowych z umiejscowieniem Projektu na tle linii 

tramwajowej w Krakowie. 

Rysunek nr 1. Schemat linii tramwajowych z umiejscowieniem Projektu na tle linii 

tramwajowej w Krakowie 

 

Źródło: ZIKIT. 

5.4 Budowa linii tramwajowej (odcinek KST, Etap IV) przez Partnera Prywatnego  

5.4.1 Lokalizacja 

Inwestycja zlokalizowana jest w centralnej oraz północnej części Krakowa na terenie 

dwóch dzielnic Czyżyny oraz Mistrzejowice.  

Linia tramwajowa przebiegać będzie od skrzyżowania ul. Jana Pawła II z ul. Lema, 

poprzez ul. Meissnera (klasa Z), ul. Młyńską (klasa Z), ul. Lublańską (klasa Z), 

ul. Dobrego Pasterza (klasa Z), ul. Krzesławicką (klasa D), ul. Bohomolca (klasa Z), 

ul. Ks. Kazimierza Jancarza (klasa Z) do istniejącej pętli tramwajowej „Mistrzejowice”. 

Obszar Inwestycji przebiega przez tereny istniejących odcinków ulic m.in. w części po 

rezerwie terenu oraz w części przez tereny przyulicznej zieleni. 

 

 

 

Rysunek nr 2. Lokalizacja Budowy KST, Etap IV 
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Źródło: opracowanie własne. 

5.4.2 Zakres rzeczowy 

IV etap Krakowskiego Szybkiego Tramwaju, obejmuje wykonanie nowego odcinka 

sieci tramwajowej tworzącego korytarz łączący istniejące elementy sieci. 

W zakres rzeczowy Inwestycji na etapie budowy wchodzą następujące zadania: 

– budowa nowej linii tramwajowej na długości ok. 4,5 km, 

– budowa nowych przystanków tramwajowych – 9 par przystanków, w tym 

6 przystanków o zmniejszonej długości, 

– rozbudowa istniejącej pętli tramwajowej Mistrzejowice,  

– przebudowa istniejącego układu drogowego ulic na długości ok. 10,3 km, 

w tym: 

 Lublańska, Młyńska, Meissnera, w celu dostosowania ich do 

prowadzenia pomiędzy jezdniami torowiska tramwajowego, 

 przebudowa Ronda Polsadu, Ronda Młyńskiego oraz Ronda Barei, 

 lokalne przebudowy fragmentów ulic: Dobrego Pasterza i Bohomolca,  

 przebudowa skrzyżowania al. Jana Pawła II z ulicami: Mogilska - 

Meissnera,  

 przebudowa ul. Mogilskiej, 
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– budowa obiektu inżynierskiego – tunelu - o łącznej długości całkowitej ok. 

940 m wraz z najazdami (szerokość w świetle 8,4 m, wysokość 6,0 m) pod 

rondem Polsad wraz z podziemnym przystankiem, ciągami pieszymi oraz 

z infrastrukturą, 

– przebudowa/budowa ciągów pieszych,  

– przebudowa/budowa ścieżek rowerowych,  

– przebudowa/budowa oświetlenia ulicznego,  

– przebudowa/budowa sygnalizacji świetlnej, 

– przebudowa/budowa sieci informacji pasażerskiej, 

– przebudowa/budowa sieci światłowodowej dla Obszarowego Sterowania 

Ruchem,  

– przebudowa/budowa monitoringu video, 

– przebudowa/budowa sterowania i ogrzewania zwrotnic, 

– przebudowa/budowa sieci trakcyjnej wraz z 2 podstacjami,  

– przebudowa sieci uzbrojenia terenu dla usunięcia kolizji z siecią: 

elektroenergetyczną, cieplną, wodociągową, kanalizacją sanitarną, 

kanalizacją deszczową, gazową, telekomunikacyjną, 

– przeniesienie stacji transformatorowej, 

– przeniesienie potoku Sudół Dominikański, 

– budowa ekranów akustycznych, 

– wyburzenia 14 obiektów kubaturowych, 

– wycinka, przesadzenia i nasadzenia zieleni, 

– oznakowanie poziome i pionowe (drogowe oraz tramwajowe). 

W ramach budowy konieczna będzie realizacja następujących zadań projektowych 

i formalnych: 

– opracowania projektu budowlanego we wszystkich wymaganych branżach 

wraz z uzyskaniem i opracowaniem wszelkich niezbędnych do tego celu 

dokumentów (warunki przyłączenia do sieci elektrycznej, inwentaryzacje, 

zieleń, mapy do celów projektowych, dokumentacja geotechniczna, 

uzgodnienia z właścicielami infrastruktury itp.), 

– przeprowadzenia ponownej oceny oddziaływania na środowisko zgodnie 

z nałożonym obowiązkiem w Decyzji środowiskowej, 

– uzyskania zezwolenia na realizację inwestycji drogowej (ZRID), 

– opracowania i uzgodnienia projektu stałej i tymczasowej organizacji ruchu, 
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– uzyskanie pozwolenia na użytkowanie, 

– przeprowadzenia analizy porealizacyjnej zgodnie z nałożonym obowiązkiem 

w Decyzji środowiskowej. 

5.4.3 Obecne zagospodarowanie terenu przeznaczonego pod budowę 

Lokalizacja IV etapu KST to obszar zagospodarowany infrastrukturą o znaczącym 

istniejącym i potencjalnym obciążeniu komunikacyjnym, silnie zurbanizowany. Na 

trasie występują: istniejąca infrastruktura drogowa, sieci sanitarne: wodociągowa, 

cieplna, kanalizacja sanitarna i deszczowa (system rozdzielczy), sieć gazowa, sieci 

elektroenergetyczne oraz sieci teletechniczne.  

5.4.4 Posiadane decyzje administracyjne 

Prezydent Miasta Krakowa wydał decyzję o środowiskowych uwarunkowaniach 

realizacji przedsięwzięcia w dniu 24 maja 2017 r. (znak: WS-04.6220.55.2015.RJ). 

Decyzja środowiskowa jest prawomocna, wykonalna i ostateczna. 

5.4.5 Zgodność z Miejscowym Planem Zagospodarowania Przestrzennego 

Projekt jest zgodny ze Studium Uwarunkowań i Kierunków Zagospodarowania 

Przestrzennego Miasta Krakowa. Zmiana Studium z 2014 r. zakłada, że tramwaj 

pozostanie podstawowym miejskim środkiem komunikacji szynowej. W Studium 

zapisana jest realizacja trasy Al. Jana Pawła II – ul. Meissnera – Rondo Barei – 

Mistrzejowice.  Natomiast Projekt jest częściowo objęty uchwalonymi miejscowymi 

planami zagospodarowania przestrzennego, jego realizacja jest możliwa zgodnie 

z Ustawą o drogach publicznych i Specustawą drogową. Projekt będzie realizowany 

w oparciu o decyzję o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej („ZRID”), gdyż 

procedura zmierzająca do wydania tej decyzji oznacza nie tylko zatwierdzenie 

podziałów nieruchomości bądź przejmowanie prawa własności nieruchomości przez 

podmiot publiczny, ale stanowi również ustalenie lokalizacji dróg publicznych poprzez 

wyznaczenie linii rozgraniczających te drogi. 

5.4.6 Posiadane uzgodnienia i dokumentacja techniczna 

W posiadaniu Promotora znajdują się liczne uzgodnienia, których uzyskanie 

wymagane jest przepisami prawa, np. z dostawcami mediów, operatorami sieci 

takimi jak: Miejskie Przedsiębiorstwo Energetyki Cieplnej S.A. w Krakowie, Polska 

Spółka Gazownictwa sp. z o.o Oddział w Tarnowie czy Małopolski Zarząd Melioracji 

i Urządzeń Wodnych w Krakowie. Część uzgodnień czy dokumentacji technicznej 

wydawanych przez odrębne podmioty należy uzskać na etapie realizacji projektu 

budowlanego. 

W grudniu 2015 r., został opracowany Projekt koncepcyjny dla budowy linii 

tramwajowej KST, IV etap, ul. Meissnera – os. Mistrzejowice, wraz z siecią trakcyjną, 

przystankami i towarzyszącą infrastrukturą techniczną. W skład dokumentacji 

wchodzi: 
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– Projekt koncepcyjny zagospodarowania terenu; 

– Projekty koncepcyjne branżowe; 

– Dokumentacja geologiczno-inżynierska dotycząca określenia 

warunków geologiczno-inżynierskich pod budowę linii 

tramwajowej KST, etap IV, ul. Meissnera – os. Mistrzejowice, wraz 

z siecią trakcyjną, przystankami i towarzyszącą infrastrukturą 

techniczną. 

Na podstawie projektu koncepcyjnego w marcu 2016 r. został przygotowany Raport 

o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko. W toku postępowania o wydanie 

Decyzji środowiskowej, do raportu przygotowano dwa aneksy uzupełniające. 

5.5 Szczegółowy podział zadań na etapie budowy pomiędzy partnera prywatnego oraz Podmiot 

Publiczny 

Pierwszym etapem prac jest podział zadań pomiędzy partnera prywatnego a Podmiot 

Publiczny w ramach Przedsięwzięcia (zoptymalizowany Wariant I) na etapie budowy. Wstępnie 

przyjęto, iż po stronie Podmiotu Publicznego jest m.in. przygotowanie koncepcji trasy 

tramwajowej, uzyskanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach i uzyskanie decyzji ZRID. 

Natomiast po stronie partnera prywatnego m.in. cały proces projektowania wraz z uzyskaniem 

niezbędnych warunków i uzgodnień, opracowanie wniosku do decyzji ZRID (wraz 

z odpowiedzialnością za jego kompletność), roboty budowlane wraz z uzyskaniem pozwolenia 

na użytkowanie. Wypracowanie ostatecznego podziału w tym zakresie nastąpi po 

przeprowadzeniu dialogu konkurencyjnego z potencjalnymi partnerami prywatnymi.  

5.6 Eksploatacja przez partnera prywatnego wybudowanej infrastruktury tramwajowej  

Wstępnie założono, że na etapie eksploatacji i utrzymania wybudowanej infrastruktury 

tramwajowej partner prywatny będzie zobowiązany do (i) utrzymania samego tunelu wraz 

z najazdami ok. 900 m, oraz (ii) utrzymania torowiska i trakcji (ale z wyłączeniem między 

innymi świadczenia usług pogotowia technicznego, utrzymania letniego i zimowego). Jako 

utrzymanie w tym przypadku należy rozumieć między innymi prowadzenie remontów 

planowanych oraz modernizacji.  

Przy konstrukcji podziału zadań przypisanych do partnera prywatnego na etapie eksploatacji 

uwzględniono: 

(a) potencjalny efekt dublowania zadań przez partnera prywatnego oraz 

podmioty obecnie świadczące usługi dla Miasta, 

(b) centralne zarządzanie infrastrukturą przez ZIKIT. 

 

5.7 Szczegółowy zakres usług eksploatacji i utrzymania  

Szczegółowy zakres eksploatacji i utrzymania będzie przedstawiał się następująco: 
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(a) W zakresie nadzoru nad wybudowaną infrastrukturą m.in. zapewnienie 

pracy tunelu w trybie całodobowym (7 dni w tygodniu), okresowe przeglądy 

i naprawy infrastruktury tramwajowej w uzgodnionym harmonogramie, 

nadzór nad powierzoną infrastrukturą oraz przyjmowanie zgłoszeń lub 

poleceń przekazywanych z Centrum Sterowania Ruchem. 

(b) W zakresie prac utrzymaniowych m. in.: 

- utrzymanie nawierzchni drogi, poboczy i odwodnienia, 

- bieżące utrzymanie sieci tramwajowej wraz z trakcją oraz 

podstacją/podstacjami trakcyjnymi oraz systemem zasilania, 

- bieżące utrzymanie tunelu i urządzeń w nim zamontowanych, w tym 

systemów monitoringu w tunelu,  

- utrzymanie urządzeń bezpieczeństwa ruchu, systemu monitoringu. 

5.8 Szczegółowy podział zadań na etapie eksploatacji pomiędzy partnera prywatnego oraz 

Podmiot Publiczny 

Zestawienie całości zadań związanych z wybudowaną infrastrukturą wraz z ich alokacją 

do partnera prywatnego lub Podmiotu Publicznego zostało podzielone na trzy pakiety – tunel, 

obszar poza tunelem oraz torowisko i trakcja. Pod pojęciem trakcji znajdują się również stacje 

zasilające, kable dopływowe i odpływowe. 

Proponowane zadania dla partnera prywatnego: 

– tunel (bez torowiska i trakcji) – m.in. usuwanie awarii oświetlenia wraz z okresowymi 

przeglądami, usuwanie awarii infrastruktury, np. dojścia, komunikacja, systemy 

p.poż, nagłośnienie, schody ruchome, dostawa energii elektrycznej do infrastruktury 

technicznej (m.in. oświetlenie, wentylacja, komunikacja) i komercyjnej, ochrona, 

– torowisko i trakcja – m.in. remonty i modernizacje torowiska, przeglądy i serwis 

bieżący elementów torowiska. 

Proponowane zadania dla Podmiotu Publicznego: 

– tunel (bez torowiska i trakcji) – m.in. remonty i modernizacje miejsc reklamowych, 

bieżący serwis tablic świetlnych informacyjnych w tym usuwanie awarii, bieżący 

serwis, remont i modernizacja sygnalizacji świetlnej (sterowanie ruchem) w tym 

usuwanie awarii, 

– obszar poza tunelem (bez torowiska i trakcji) – m.in. kompleksowe utrzymanie 

infrastruktury wraz z remontami i usuwaniem awarii, 

– torowisko i trakcja – m.in. usuwanie awarii torowiska, utrzymanie letnie i zimowe 

pasa torowiska (odśnieżanie), dostawa energii elektrycznej do trakcji elektrycznej, 

utrzymanie dyspozytorni. 
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Wypracowanie ostatecznego podziału nastąpi po przeprowadzeniu dialogu konkurencyjnego 

z potencjalnymi partnerami prywatnymi.  

5.9 Elementy komercyjne w Przedsięwzięciu 

W ramach analiz przedrealizacyjnych Doradca analizował ewentualne komercyjne 

wykorzystanie tunelu lub terenów sąsiadujących z projektowaną linią tramwajową (celem 

uzyskania dodatkowych przychodów z Inwestycji). Analizie poddano również Decyzję 

o środowiskowych uwarunkowaniach.   

5.9.1 Tunel 

Rozważane było poszerzenie tunelu lub ewentualna jego nadbudowa w celu 

wygospodarowania powierzchni komercyjnych. Zarówno w Raporcie o oddziaływaniu 

przedsięwzięcia na środowisko, jak i w Decyzji środowiskowej, w sposób precyzyjny 

określono parametry techniczne tunelu (parametry te nie pozostawiają zbyt wiele 

miejsca na zabudowę komercyjną). Ponadto poszerzenie tunelu lub jego nadbudowa 

w celu wygospodarowania powierzchni komercyjnych wiązałyby się z koniecznością 

poniesienia dodatkowych kosztów inwestycyjnych, które są niewspółmiernie 

do przychodów z tego tytułu. 

5.9.2 Tereny wzdłuż linii tramwajowej 

Planowana linia tramwajowa na przeważającej długości będzie przebiegać w pasie 

zieleni rozdzielającym jezdnie dróg publicznych. Lokalizacja infrastruktury 

komercyjnej w tym pasie jest możliwa wyłącznie w zakresie przystanków. Ewentualna 

nadbudowa nad torowiskiem lub pod drogą wiązałaby się z bardzo wysokimi 

nakładami bez perspektyw na uzyskanie dodatkowych równoważnych przychodów 

oraz konieczności zmiany zapisów w Decyzji środowiskowej w zakresie wykonania 

rekultywacji terenów zielonych, tj. przywrócenia ich wartości przyrodniczych. 

Ujęcie terenów sąsiadujących z projektowaną linią pod zabudowę komercyjną 

w ramach Projektu jest równoważne z ich sprzedażą na rynku komercyjnym 

(możliwość realizacji tych inwestycji niezależnie od budowy linii tramwajowej).  

W ramach analizy nie uwzględniono wiat przystankowych, z uwagi na już podpisane 

przez Miasto Kraków umowy w zakresie ich komercyjnego wykorzystania. 

5.9.3 Pętla Mistrzejowice 

Pętla Mistrzejowice zlokalizowana jest na osiedlu Mistrzejowice, przy 

ul. Ks. Kazimierza Jancarza. Przeprowadzono analizę możliwości zabudowy pętli 

z pozostawieniem jej obecnych funkcji. Zabudowa komercyjna zostałaby 

wkomponowana w istniejący i projektowany układ torów ponad linią tramwajową 

poprzez przyjęcie specjalnych rozwiązań konstrukcyjnych, co wiązałoby się 

z poniesieniem zwiększonych nakładów inwestycyjnych. W tej lokalizacji zabudowa 

komercyjna może przynieść dodatkowy przychód w Projekcie. Mając na uwadze 

rezultaty analizy przedstawione powyżej, w opinii Doradców, pętla Mistrzejowice to 
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jedyne miejsce, w którym możliwe jest pod kątem technicznym wprowadzenie 

elementów komercyjnych. 

Niemniej jednak należy nadmienić, iż w trakcie dialogu technicznego z wykonawcami 

który odbył się w dniach 7-10 listopada 2017 r., do którego uczestnictwa zgłosiło się 

7 wykonawców, zadano dwa pytania dotyczące komercyjnego wykorzystania tunelu 

i terenów wzdłuż linii tramwajowej. Uczestnicy dialogu technicznego, wskazywali, że 

nakłady inwestycyjne związane z planowanym dodatkowym Przedsięwzięciem 

komercyjnym zdecydowanie przewyższają przychody, które mogłyby zostać 

wygenerowane z takiej dodatkowej działalności. 

Podsumowując, zaproponowano wyłączenie z Projektu elementów komercyjnych 

w postaci dodatkowej zabudowy tunelu, terenów wzdłuż linii tramwajowej czy pętli 

tramwajowej. Natomiast warto byłoby rozważyć realizację odrębnego projektu PPP 

polegającego za zabudowie i wykorzystaniu komercyjnym pętli tramwajowych na 

terenie Miasta Krakowa.  

5.9.4 Elementy komercyjne a posiadana Decyzja środowiskowa 

Działalność komercyjna oraz planowany do realizacji projekt budowy linii 

tramwajowej, w tym tunelu, stanowią odrębne, w dużej mierze niezależne obszary. 

W treści Raportu o oddziaływaniu przedsięwzięcia na środowisko będącym podstawą 

do wydania Decyzji środowiskowej brak jest jakiekolwiek informacji obejmującej 

zabudowę komercyjną czy usługową. W dokumencie tym bardzo precyzyjnie 

wskazano parametry techniczne linii tramwajowej wraz z obiektami inżynierskimi 

(w tym tunelu), zakres przebudowy infrastruktury podziemnej i urządzeń ochrony 

środowiska oraz rekultywacji terenu, w tym zieleni. W związku z powyższym, 

każdorazowa zmiana wskazanych powyżej parametrów, w celu dostosowania jej do 

wprowadzenia elementów komercyjnych, może wymagać zmiany Decyzji 

środowiskowej.  

Reasumując, w związku z wprowadzeniem zabudowy komercyjnej należy liczyć się 

z koniecznością wydłużenia procesu inwestycyjnego, wynikającą z obowiązku 

uzyskania decyzji administracyjnych dla elementów bezpośrednio niezwiązanych 

z realizowanym Przedsięwzięciem.  

6. PRAWNE MODELE REALIZACJI PRZEDSIĘWZIĘCIA 

6.1 Uwagi wstępne - samorządowe ustawy ustrojowe 

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji samorząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy 

publicznej, a przysługującą mu w ramach ustaw istotną część zadań publicznych wykonuje 

w imieniu własnym, z wyłączeniem zadań zastrzeżonych dla organów administracji rządowej. 

Z wyrażonej w art. 165 ust. 2 Konstytucji zasady samodzielności gminy wynika, że Miasto 

wykonując swoje zadania ponosi wyłączną odpowiedzialność za sposób wykonywania zadań 

publicznych oraz formę, którą wybierze dla ich realizacji.  
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W ramach zadań leżących poza sferą użyteczności publicznej znajdują się liczne zadania 

publiczne, które gmina wykonuje na mocy przepisów art. 6 USG i art. 10 UGK. To właśnie 

określony przez władze gminy cel publiczny wytycza granice działalności gminnej, dlatego też 

gmina może wykonywać szereg czynności prawnych i działań o charakterze gospodarczym, 

które nie są działaniami w sferze użyteczności publicznej5. Warto dodać, że gmina – 

w przypadku realizacji inwestycji oraz świadczenia usług użyteczności publicznej – działa w roli 

tzw. administracji świadczącej – organizuje/świadczy usługi publiczne w formach właściwych 

prawu cywilnemu (oczywiście z pewnymi ograniczeniami, wynikającymi choćby z przepisów 

PZP czy UFP6), samodzielnie wybierając sposób ich wykonywania. W przypadku realizowanego 

Przedsięwzięcia istotne będą przepisy regulujące zakres zadań gminy w zakresie budowy 

i utrzymania dróg publicznych, wykonywania funkcji zarządu drogi, a także uprawnień do 

przekazania określonych zadań do wykonywania partnerowi prywatnemu (por. art. 19 ust. 7 

Ustawy o drogach publicznych).  

6.2 Formy wykonywania zadań publicznych przez jednostki samorządu terytorialnego  

6.2.1 Samodzielność wyboru formy organizacyjnej a ograniczenia statutowe ZIKIT 

Według art. 2 UGK gospodarka komunalna może być prowadzona przez jednostki 

samorządu terytorialnego, w szczególności w formach zakładu budżetowego lub 

spółek prawa handlowego. Zgodnie z treścią art. 3 UGK JST mogą też powierzać 

wykonywanie zadań z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, osobom 

prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadającym osobowości prawnej, 

w drodze umowy na zasadach ogólnych – z uwzględnieniem przepisów UFP lub, 

odpowiednio, przepisów PZP, Ustawy o koncesji, Ustawy o PPP (art. 3 ust. 1 UGK).  

Jak wskazaliśmy wcześniej, Miasto wyłączyło możliwość samodzielnej realizacji 

działalności wykonawczej przez ZIKIT. Można zatem stwierdzić, że przesądziło ono  

sposób wykonywania działalności przez własną jednostkę budżetową, nakazując jej 

konkurencyjny wybór wykonawcy realizowanych zadań statutowych 

(„wykonawczych”). 

6.2.2 Model „tradycyjny” 

Model „zamówieniowy”, który przyjęliśmy także jako podstawę dla sporządzenia 

analiz finansowych, to tradycyjny model zamawiania robót budowlanych, dostaw 

i usług przez ZIKIT, który posiada status zamawiającego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 

1 PZP. W zależności od potrzeb, ZIKIT na podstawie odrębnych postępowań 

                                                           
5
 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 16 maja 206 r. (II OSK 288/06): „1. Nie wszystkie zadania 
własne jednostek samorządu terytorialnego mogą być uznane za zadania o charakterze użyteczności 
publicznej. 2. Działalność spółki obejmująca udzielanie poręczeń pożyczek i kredytów zaciąganych przez 
jednostki samorządu terytorialnego nie wykazuje koniecznych elementów dla uznania takiej działalności jako 
realizacji zadania o charakterze użyteczności publicznej. Tego rodzaju działalności nie można bowiem uznać za 
formę realizacji zadań mających na celu bieżące i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty”. 

6
 Tak. M. Kulesza, M. Bitner, Zasada legalizmu a zdolność kontraktowa jednostek samorządu terytorialnego, 
ST 2009, Nr 6. 



 

23 
 

o udzielenie zamówienia publicznego, zleca wykonawcom roboty, dostawy lub usługi. 

Warto zauważyć, że w tym modelu, to ZIKIT ponosi ryzyko sfinansowania 

Przedsięwzięcia i ich prawidłowego wydatkowania zgodnie z regułami PZP oraz UFP, 

w tym terminowych płatności dla wykonawców za zrealizowane dostawy, świadczone 

usługi lub wykonane inwestycje7. 

6.2.3 Model PPP (przedsięwzięcie PPP, koncesja, zamówienie) 

W przypadku analizy modelu realizacji Przedsięwzięcia w formule partnerstwa 

publiczno – prywatnego, istotne będzie wykazanie, czy planowane Przedsięwzięcie 

może zostać sklasyfikowane jako „przedsięwzięcie” w rozumieniu przepisów Ustawy 

o PPP? Następnie, czy specyfika Projektu (w tym potencjalne przychody możliwe 

do osiągnięcia w ramach jego realizacji) umożliwią stronie publicznej takie 

ustrukturyzowanie Projektu, aby przenieść (łącznie) ryzyko sfinansowania Projektu  

na partnera prywatnego wraz z ryzykiem odzyskania poniesionych nakładów 

i kosztów inwestycji: w zależności od planowanego podziału ryzyka w danej 

transakcji, istotne będzie określenie właściwego trybu wyboru partnera prywatnego 

(skorzystanie z trybu „zamówieniowego” (por. art. 4 ust. 2 Ustawy o PPP), albo 

z trybu „koncesyjnego” (por. art. 4 ust 1 Ustawy o PPP) lub z tzw. „trzeciej drogi PPP”, 

jeśli transakcja jest wyłączona spod przepisów PZP lub koncesji).  

6.3 Cechy charakterystyczne zamówienia publicznego/koncesji  

6.3.1 Uwagi wstępne 

Przez zamówienia publiczne należy rozumieć umowy o charakterze odpłatnym 

zawierane na piśmie pomiędzy zamawiającym a wykonawcą, których przedmiotem 

jest m.in. wykonanie robót budowlanych8. Definicja koncesji9 także należy 

do dziedziny prawa unijnego, wobec czego nazwa lub kwalifikacja danego stosunku 

prawnego w prawie krajowym jest bez znaczenia dla rozstrzygnięcia, czy jest 

on objęty zakresem stosowania odpowiednich przepisów prawa unijnego, a tym 

samym również przepisów krajowych to prawo implementujących. Warto jednak 

wskazać, że Ustawa o koncesji implementuje do polskiego porządku prawnego treść 

Dyrektywy 2014/23/UE, wskazując m.in. że zgodnie z art. 3 ust. 1 na podstawie 

umowy koncesji zamawiający powierza koncesjonariuszowi wykonanie robót 

budowlanych lub wiadczenie usług i zarządzanie tymi usługami za wynagrodzeniem. 

Ustawodawca rozróżnia umowę koncesji na roboty budowlane (gdy w przypadku 

wykonania robót budowlanych - wynagrodzenie stanowi wyłącznie prawo 

do eksploatacji obiektu budowlanego będącego przedmiotem umowy albo takie 

                                                           
7
 Wydaje się, że ze względu na cel niniejszego opracowania, szersza analiza prawna „tradycyjnego” modelu 

realizacji Inwestycji oraz wyboru wykonawcy świadczącego usługi w PZP pozostaje poza zakresem naszych 
analiz, jednakże przyjęcie i zdefiniowanie tego modelu jest istotne, bowiem stanowi podstawę 
przeprowadzonych przez Doradcę analiz finansowych i alokacji ryzyka. 
8 

Por. art. 2 pkt 13 PZP; art. 2 ust. 1 pkt 5 Dyrektywy 2014/24/UE. 
9 

Por. art. 3 ust. 2 pkt 1 Ustawy o koncesji; art. 5 pkt 1 lit. a i b Dyrektywy 2014/23/UE. 
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prawo wraz z dodatkową płatnością) oraz umowę koncesji na usługi (gdy 

wynagrodzenie stanowi wyłącznie prawo do wykonywania usług będących 

przedmiotem umowy albo takie prawo wraz z dodatkową płatnością). 

Kluczowe dla ustalenia zakresu pojęciowego zamówienia publicznego lub koncesji 

znaczenie mają zatem następujące elementy ich definicji, a mianowicie (i) uzyskanie 

przez zamawiającego „korzyści” ze strony wykonawcy w postaci „nabycia/uzyskania” 

określonego świadczenia10 oraz (ii) zasady dotyczące wynagrodzenia wykonawcy 

zamówienia publicznego lub koncesji, czyli element odpłatności11.  

6.3.2 Nabycie/uzyskanie jako korzyść gospodarcza po stronie zamawiającego 

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunału wynika podstawowa zasada, zgodnie 

z którą, aby można było mówić o „zamówieniu publicznym” lub „koncesji”, powinien 

istnieć silny i bezpośredni związek pomiędzy zamawiającym a przedmiotem 

świadczenia. Związek ten wynika zwykle z faktu, że świadczenia takie są realizowane 

z inicjatywy zamawiającego12 i mają na celu realizację jego potrzeb/zadań13. 

Opisując definicję „zamówienia publicznego” Trybunał wskazał, że jest nim umowa, 

w której zamawiający otrzymuje w zamian za wynagrodzenie określone świadczenie 

wzajemne14. Rozwijając znaczenie terminu „świadczenie wzajemne”, Trybunał 

podkreślił, że z punktu widzenia zamawiającego musi w takim przypadku dojść 

do bezpośredniego przysporzenia gospodarczego15, które leży w jego interesie. Nie 

jest także istotne, czy zamawiający jest lub będzie właścicielem całości lub części 

powstałego obiektu16. 

Umowa będzie miała charakter zamówienia publicznego, gdy zamawiający, otrzyma 

z tego tytułu świadczenie polegające na - jak to określił Trybunał – „uzyskaniu 

bezpośredniej korzyści gospodarczej” w zamian za świadczenie wzajemne17.  

Podkreślono przy tym zdecydowanie, że unijne przepisy o zamówieniach publicznych 

lub koncesji nie mają na celu objęcia wszystkich sposobów wydatkowania środków 

publicznych, lecz tylko takie, które dotyczą nabycia określonego świadczenia, które 

                                                           
10

M. Szydło, Prawna koncepcja zamówienia publicznego, Warszawa 2014, s. 139 i n. 
11

 Elementy dotyczące „korzyści” i „nabycia/uzyskania” – pierwotnie nie wyrażone wprost w przepisach ani 
krajowych, ani unijnych – stanowią wyraz odpowiedzi Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej („TSUE”, 
„Trybunał”) na coraz to bardziej złożone transakcje dokonywane w państwach członkowskich. Ze względu na 
to, że elementy „korzyści” i „nabycia/uzyskania” określonego świadczenia są wspólne zarówno dla definicji 
zamówienia publicznego i koncesji, zostaną one omówione w pierwszej kolejności. „Odpłatność”, a szczególnie 
jej forma ma zaś kluczowe znaczenie odróżniające te dwa modele. 
12

Ibidem, pkt 53. Jak podnosi rzecznik generalny Mengozzi użyteczność o charakterze czysto niematerialnym 
i pośrednim nie jest zatem wystarczająca. Sama okoliczność, że działalność podlegająca ocenie, odpowiada 
ogólnie interesowi publicznemu, także nie może wystarczyć. 

13
 Przez potrzeby te należy przy tym rozumieć również potrzeby danej społeczności lokalnej. 

14
 Wyrok TSUE z 25 marca 2010 r. w sprawie C-451/08, pkt 48. 

15
 M. Szydło, op. cit., str. 161 i n.  

16
 Wyrok TSUE z 18 stycznia 2007 r. w sprawie C-220/05, Zb. Orz. 2007 I-00385, pkt 47. 

17
 Wyrok TSUE z 25 marca 2010 r. w sprawie C-451/08, pkt 48; M. Szydło, op. cit., s. 179 i n.  
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może być kwalifikowane jako roboty budowlane, dostawa lub usługa18. Jednak sam 

termin „nabycie” należy przy tym rozumieć szeroko i zgodnie z kierunkiem 

wyznaczonym przez TSUE, tj. jako uzyskiwanie bezpośrednich korzyści 

gospodarczych, dla osiągnięcia, których uzyskanie przez zamawiającego prawa 

własności nie jest konieczne.  

6.3.3 Odpłatność jako element zamówienia publicznego lub koncesji 

Drugim obok „nabycia” elementem umowy w sprawie zamówienia publicznego lub 

koncesji jest jej odpłatność. Umowa ma charakter odpłatny w sytuacji, 

gdy zamawiający zobowiązany jest do świadczenia wzajemnego względem 

wykonawcy, w zamian za świadczenia, które ten ma wykonać19. Pojęcie „odpłatności” 

wymaga zatem wymiany świadczeń mających wartość materialną20. 

Świadczenie wzajemne obejmuje nie tylko świadczenia pieniężne, lecz również każdy 

rodzaj zobowiązania, które wykonawca akceptuje w zamian za wykonanie 

zamówienia, na przykład zobowiązanie zamawiającego do określonego udziału 

w finansowaniu projektu lub pokrycia ewentualnych strat powstałych podczas jego 

wykonywania2122. 

Jak podnosi Trybunał, „umowa nie może być wyłączona z pojęcia zamówienia 

publicznego wyłącznie z uwagi na fakt, że otrzymane wynagrodzenie jest 

ograniczone do zwrotu kosztów poniesionych w celu wykonania zamówionej 

usługi”23. Z zamówieniem mamy zatem do czynienia również wtedy, gdy 

„wynagrodzenie” wykonawcy ogranicza się jedynie do zwrotu kosztów jego realizacji 

i nie obejmuje zysku wykonawcy24. 

Co więcej, bez znaczenia jest to, czy wynagrodzenie pokrywa wyłącznie koszty 

określane przez strony jako „koszty bezpośrednie” (koszt bezpośrednio związany 

                                                           
18

 W wyroku w sprawie C-451/08 Trybunał wykluczył z koncepcji bezpośredniego przysporzenia w sensie 
gospodarczym jedynie samo wykonywanie kompetencji regulacyjnych przypisanych zamawiającemu (np. 
działania zamawiającego na gruncie przepisów prawa budowlanego, czy przyjmowanie planów miejscowych).  

19
 Wyrok TSUE z 12 lipca 2001 r. w sprawie C-399/98 Ordine degli Architetti delle Province di Milano e Lodi. 

20
 Opinia rzecznik generalnej Vericy Trstenjak przedstawiona 23 maja 2012 r. do sprawy C-159/11, pkt 30. 

21
 Opinia rzecznik generalnej Juliane Kokott przedstawiona w dniu 15 czerwca 2006 r. w sprawie C-220/05 Jean 
Auroux i inni, pkt 57. W ramach definiowania pojęcia zamówienia publicznego pojawiło się pytanie o to, czy 
wynagrodzenie obejmujące jedynie koszty świadczenia danej usługi bez zysku spełnia kryterium 
„odpłatności”. W doktrynie prawa unijnego wskazuje się, że brak zysku nie powoduje, że umowa ma 
charakter nieodpłatny. Z gospodarczego punktu widzenia pozostaje ona odpłatna, zwłaszcza że wykonawca 
zawsze otrzymuje świadczenie o wartości pieniężnej, a tym samym mieści się to w pojęciu wynagrodzenia 
w rozumieniu Dyrektywy 2014/24/UE. 

22
 Oznacza to, że zamówieniem publicznym objęty jest szeroki katalog sytuacji, w których wykonawca – w 
zamian za omówioną wyżej korzyść gospodarczą – ma zapewnione/zagwarantowane świadczenie wzajemne. 
Nie musi ono przy tym polegać na bezpośredniej płatności uiszczanej zaraz po przekazaniu tejże korzyści 
gospodarczej; nic nie stoi naprzeciw temu, by wynagrodzenie to było rozciągnięte w czasie. 

23
 Wyrok TSUE z 19 grudnia 2012 r. w sprawie C-159/11, pkt 29. 

24
 Opinia rzecznik generalnej Vericy Trstenjak przedstawioną 23 maja 2012 r. do sprawy C-159/11, pkt 33; 
opinia rzecznika generalnego Nilsa Wahla przedstawiona 30 kwietnia 2014 r. do sprawy C–113/13, pkt 26. 
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z uzyskiwanym świadczeniem) czy też obejmuje również tzw. „koszty pośrednie” (tj. 

część kosztów stałych obliczanych w proporcji do udziału powierzonych usług 

w całości działalności danego wykonawcy)25. 

6.3.4 Cechy charakterystyczne koncesji  

W typowych zamówieniach publicznych wykonawca nie ponosi tzw. ryzyka 

operacyjnego w zakresie otrzymywanego wynagrodzenia. Oznacza to, że wykonawca 

ma pewność, że w razie należytego wywiązania się z zawartej z zamawiającym 

umowy rzeczywiście otrzyma uzgodnione w tej umowie wynagrodzenie. Tymczasem 

w przypadku modelu koncesji wykonawca (koncesjonariusz) tego rodzaju pewności 

nie ma, gdyż efektywnej płatności od zamawiającego albo w ogóle nie otrzymuje, 

albo też otrzymuje od zamawiającego płatność jedynie częściową, kompensującą mu 

co najwyżej część kosztów związanych z wykonaniem przedmiotu koncesji26.  

Wynagrodzenie, wraz z ewentualnym zyskiem, koncesjonariusz otrzymuje dopiero 

w wyniku eksploatacji zrealizowanego przez siebie obiektu budowlanego. Taki sposób 

otrzymywania przez wykonawcę wynagrodzenia (przewidziany w umowie koncesji) 

wiąże się w naturalny sposób z ponoszeniem przez niego ekonomicznego 

(operacyjnego) ryzyka, a więc niepewności, czy wspomniane wynagrodzenie w ogóle 

uzyska, a jeśli tak – to w jakiej wysokości i czy skompensuje mu ono rzeczywiście 

poniesione koszty oraz przyniesie spodziewany zysk. Sposób wynagradzania jest 

w związku z powyższym jednym z elementów decydujących o dokonaniu kwalifikacji 

danej transakcji jako koncesji. Brak przeniesienia tego ryzyka (lub ponoszenie 

gow niewielkim stopniu) wskazuje na to, że omawiana czynność stanowi zamówienie 

publiczne, a nie koncesję. Tym samym z koncesją mamy do czynienia, gdy ustalony 

sposób wynagrodzenia opiera się na uprawnieniu wykonawcy do prowadzenia 

działalności gospodarczej w zakresie oferowanych przezeń świadczeń i oznacza, 

że ponosi on ryzyko związane z prowadzoną działalnością (ryzyko operacyjne)27. które 

może polegać albo na ryzyku związanym z popytem lub podażą, albo na ryzyku 

                                                           
25

 W gruncie rzeczy, nawet gdyby mowa była o samym tylko zwrocie kosztów bezpośrednich, nie byłoby to 
wystarczające dla wyłączenia umów zawartych na podstawie takiego przepisu z zakresu unijnych a tym 
samym również krajowych przepisów o zamówieniach publicznych. Por. wyrok TSUE z 11 grudnia 2014 r. w 
sprawie C-113/13, pkt 37; opinia rzecznika generalnego Nilsa Wahla przedstawiona 30 kwietnia 2014 r. do 
sprawy C–113/13, pkt 27. 

26
 Art. 3 ust. 4 Ustawy o koncesji wskazuje, że w modelu koncesji wykonawca (koncesjonariusz) nie ma 
gwarancji odzyskania poniesionych nakładów inwestycyjnych lub kosztów związanych z eksploatacją obiektu 
budowlanego lub świadczeniem usług będących przedmiotem umowy koncesji oraz jest narażony na wahania 
rynku, a w szczególności jego szacowane potencjalne straty związane z wykonywaniem umowy koncesji nie 
mogą być jedynie nominalne lub nieistotne. 

27
 Wyrok TSUE z 7 grudnia 2000 r. w sprawie C-324/98 Telaustria i Telefonadress, Zb. Orz. 2000 I-10745, pkt 58; 
wyrok TSUE z 30 maja 2002 r. w sprawie C-358/00 Buchhändler-Vereinigung, Zb. Orz. 2002 I-04685, pkt 27 
i 28; wyrok TSUE z 13 października 2005 r. w sprawie C-458/03 Parking Brixen, Zb. Orz. 2005 I-08585, pkt 40; 
wyrok TSUE z 10 września 2009 r. w sprawie C-206/08 Eurawasser, Zb. Orz. 2009 I-08377, pkt 59 i 68; wyrok 
TSUE z 10 marca 2011 r. w sprawie C-274/09, Zb. Orz. 2011 I-01335, pkt 26. 
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związanym zarówno z podażą, jak i z popytem28 (tj. przeniesienie ryzyka 

ekonomicznego).  

Ustawodawca w art. 3 ust. 4 Ustawy o koncesji zdefiniował pojęcie „ryzyko 

ekonomiczne” (ryzyko wahania rynku, tak aby potencjalnie szacowane straty 

ponoszone przez koncesjonariusza nie mogły mieć jedynie charakteru nominalnego 

lub nieistotnego). Powinno ono wynikać z czynników, które pozostają poza kontrolą 

stron. Ryzyko związane z popytem należy rozumieć jako ryzyko związane 

z rzeczywistym popytem na roboty budowlane lub usługi będące przedmiotem 

umowy. Ryzyko związane z podażą należy natomiast rozumieć jako ryzyko związane 

z realizacją robót budowlanych lub świadczeniem usług będących przedmiotem 

umowy, w szczególności ryzyko, że świadczone usługi nie będą odpowiadać 

popytowi. Na potrzeby oceny ryzyka operacyjnego powinno się uwzględnić wartość 

wszystkich kosztów i przychodów koncesjonariusza związanych z realizacją 

przedmiotu koncesji29. W praktyce, koncesjonariusz otrzymuje wynagrodzenie 

(rozumiane jako prawo eksploatacji lub częściowa płatność od zamawiającego) 

dopiero w wyniku eksploatacji zrealizowanego przez siebie obiektu budowlanego lub 

po rozpoczęciu świadczenia usług. Taka konstrukcja modelu wynagrodzenia oznacza 

brak gwarancji co do osiągnięcia zwrotu z inwestycji (przy założeniu, że strona 

publiczna  nie ustanowi pewnych gwarancji minimalnego strumienia przychodów lub 

pokrycia części kosztów przeznaczonych np. na obsługę finansowania 

przedsięwzięcia, które pozyskał koncesjonariusz).  

W związku z treścią art. 3 ust. 4 Ustawy o koncesji, w którym ustawodawca nie 

posługuje się pojęciem przeniesienia na koncesjonariusza „większości ryzyka”, czy 

„przeważającej części ryzyka”, należy rozważyć, co w praktyce taka konstrukcja może 

oznaczać dla realizacji projektów PPP. W uzasadnieniu do projektu Ustawy o koncesji, 

ustawodawca podkreślił, że świadomie zrezygnował z takiej klauzuli generalnej30 

definiując pojęcie ryzyka operacyjnego. Na gruncie cytowanego przepisu nie można 

jednakże twierdzić, że zasadą wprowadzoną przez ustawodawcę jest przeniesienie 

całości ryzyka ekonomicznego na koncesjonariusza (innymi słowy, wykluczenie 

zwrotnego transferu części ryzyka na stronę publiczną). Dopóki zamawiający 

nie narusza podstawowej zasady koncesji i nie ustanawia takich mechanizmów 

finansowych (lub gwarancyjnych), które zagwarantują wykonawcy minimalny 

przychód (co najmniej równy poczynionym inwestycjom i kosztom, które wykonawca 

                                                           
28

 Analogiczne rozwiązanie przewiduje polska Ustawa o koncesji, por. art. 3 ust. 3 Ustawy o koncesji. 
29

 Pkt 20 preambuły do Dyrektywy 2014/23/UE. 
30

 Ustawodawca w projekcie ustawy wskazał, że „w celu prawidłowego zdefiniowania umowy koncesji, 
odróżnienia umów koncesji od zamówień publicznych, wyeliminowania problemów interpretacyjnych 
dotyczących pojęcia „zasadniczego ryzyka”, którym posługuje się ustawa koncesyjna z 2009 r. oraz 
zapewnienia pewności prawnej zamawiającym, wykonawcom oraz organom orzekającym, w zakresie 
rozumienia pojęć: ryzyko operacyjne oraz ryzyko popytu i podaży, jako kluczowych pojęć definicyjnych 
umowy koncesji, w sposób szczegółowy zostały uregulowane zagadnienia dotyczące przejęcia przez 
koncesjonariusza ryzyka operacyjnego”. 
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musi ponieść w związku z wykonaniem umowy), dopóty można twierdzić, że mamy 

do czynienia z projektem o charakterze koncesyjnym31. Należy zauważyć, że płatność 

zamawiającego na rzecz koncesjonariusza nie może prowadzić do odzyskania całości 

nakładów poniesionych przez koncesjonariusza, bowiem w takim przypadku powinna 

zostać zachowana fundamentalna zasada klasyfikacji danego stosunku prawnego jako 

koncesji, a mianowicie że koncesjonariusz ponosi ryzyko ekonomiczne wykonywania 

koncesji32. Ryzyko operacyjne jest ograniczone specyfiką sektora (w tym przepisami 

prawa). Regułę tę szczególnie widać w przypadku JST, które realizują szereg 

różnorodnych zadań publicznych w rozmaitych dziedzinach sfery gospodarki 

komunalnej. Jednakże, co podkreśla się w motywie 19 Dyrektywy 2014/23/UE, gdy 

ryzyko to jest ograniczone (ale nie wyeliminowane), nie wyklucza to zakwalifikowania 

transakcji jako koncesji. Przepis art. 3 ust. 5 Ustawy o koncesji zawiera wytyczne 

dotyczące metody oceny ryzyka ekonomicznego, które występują w transakcjach 

koncesyjnych, wskazując, że powinny one uwzględniać wartość bieżącą netto 

inwestycji, kosztów i przychodów koncesjonariusza.  

7. PROJEKT JAKO PRZEDSIĘWZIĘCIE PPP   

7.1 Partnerstwo publiczno – prywatne – uwagi ogólne i systemowe 

Zgodnie z Ustawą o PPP, przedmiotem partnerstwa publiczno – prywatnego jest wspólna 

realizacja przedsięwzięcia oparta na „podziale zadań i ryzyk” pomiędzy stronami. Ustawa o PPP 

definiuje pojęcie przedsięwzięcia, za które uznaje budowę obiektu budowlanego połączoną 

z utrzymaniem lub zarządzaniem składnikiem majątkowym, który jest wykorzystywany 

do realizacji przedsięwzięcia publiczno-prywatnego lub jest z nim związany (por. art. 2 pkt. 4 

Ustawy o PPP)33.  

Przedsięwzięcia PPP obejmują zarówno element związany z wykonaniem robót budowlanych, 

jak i świadczenia usług z wykorzystaniem powstałej infrastruktury. Element przeniesienia 

obowiązku sfinansowania (współfinansowania) projektów PPP na stronę prywatną podkreśla 

art. 7 ust. 1 Ustawy o PPP, wskazując, że partner prywatny zobowiązuje się do realizacji 

przedsięwzięcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w całości albo w części wydatków na jego 

                                                           
31

 Dla przykładu jeśli JST zdecydowało się na powierzenie budowy i zarządzania parkingiem stronie prywatnej 
przenosząc na koncesjonariusza ryzyko popytu (w tym np. określania maksymalnej opłaty za parkowanie) 
a jednocześnie zagwarantowałoby koncesjonariuszowi stałą opłatę (abonament) za zajęcie 85% 
udostępnionych miejsc parkingowych dla pracowników i klientów urzędu (bez względu na liczbę faktycznie 
zajętych miejsc), to w takim przypadku należałoby wskazać, że w tym projekcie ryzyko ekonomiczne nie 
zostałoby przeniesione na stronę prywatną. 

32
 Także z orzecznictwa TSUE wynika, że istota koncesji polega na tym, że koncesjonariusz sam ponosi 

główne, lub co najmniej zasadnicze, ryzyko związane z eksploatowaniem obiektu (zob. podobnie, 
w odniesieniu do koncesji na usługi publiczne, wyr. z 10 września 2009 r., C-206/08, Eurawasser, Zb.Orz. s. I-
8377, pkt 59, 77). 

33
 Formuła PPP jest zatem bardzo pojemna i mieści w sobie wiele szczegółowych wariantów współpracy przy 

realizacji zadań publicznych, przy różnych postanowieniach dotyczących zakresu usług świadczonych przez 
strony, rozwiązań w zakresie własności przedmiotu inwestycji, czy wreszcie podziału odpowiedzialności za  
sfinansowanie projektów, a także – jak wskazaliśmy powyżej – podziału ryzyka związanego z zakresem 
zwrotu z tytułu nakładów poniesionych na realizację przedsięwzięcia. 
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realizację lub poniesienia ich przez osobę trzecią, a podmiot publiczny zobowiązuje się 

do współdziałania w osiągnięciu celu przedsięwzięcia, w szczególności poprzez wniesienie 

wkładu własnego34. Ustawa o PPP dość elastycznie podchodzi do kwestii sposobów 

wynagrodzenia partnera prywatnego. Charakterystyka ukształtowania wynagrodzenia partnera 

prywatnego będzie natomiast determinować jego tryb wyboru partnera prywatnego35. 

Odmiennie od PZP oraz Ustawy o koncesji Ustawa o PPP nie przewiduje odrębnego trybu 

wyboru wykonawcy – odsyła w tym zakresie do jednej z tych ustaw w zależności od tego 

z jakim charakterem wynagrodzenia mamy do czynienia36, stąd też tak istotne są rozważania 

przedstawione powyżej, a dotyczące podziału ryzyka przy realizacji Projektu.  

7.2 Projekt jako przedsięwzięcie w rozumieniu przepisów Ustawy o PPP 

Przedsięwzięcie dotyczy realizacji zadania publicznego realizowanego przez ZIKIT jako 

jednostkę budżetową w zakresie jej zadań statutowych.  

Zgodnie z założeniami, partner prywatny – zgodnie z umową PPP – będzie zobowiązany do 

zaprojektowania, wybudowania (według koncepcji przedstawionej przez Promotora), a także 

do sfinansowania oraz utrzymania (w zakresie przewidzianym przez Promotora) wytworzonego 

fragmentu infrastruktury liniowej (tunel, elementy torowiska i trakcji). Tak sformułowany 

zakres Przedsięwzięcia wpisuje się w definicję „umowy odpłatnej” w rozumieniu przepisów PZP 

oraz „przedsięwzięcia” w rozumieniu ustawy o PPP. W ramach realizowanego Przedsięwzięcia 

– zgodnie z wymogami ustawowymi – jego zakres będzie obejmować budowę danego obiektu 

oraz infrastruktury (por. art. 2 pkt 4 lit. a i d Ustawy o PPP) wraz z przeniesieniem zadań 

z zakresu utrzymania wskazanej w umowie PPP infrastruktury (por. art. 2 Ustawy o PPP).  

 

 

7.3 Przedsięwzięcie w modelu opłaty za dostępność 

Rozważając realizację Przedsięwzięcia w formule partnerstwa publiczno – prywatnego, warto 

rozważyć zastosowanie do transakcji modelu koncesyjnego. Często, taki model jest 

postrzegany przez stronę publiczną jako atrakcyjny model współpracy publiczno – prywatnej, 

                                                           
34

Rozporządzenie PE i Rady (UE) nr 1303/2013 r. – wprowadzenie definicji PPP do prawa europejskiego. 
Wskazuje się, że „partnerstwa publiczno-prywatne (PPP) oznaczają formę współpracy między podmiotami 
publicznymi a sektorem prywatnym, których celem jest poprawa realizacji inwestycji w projekty 
infrastrukturalne lub inne rodzaje operacji realizujących usługi publiczne, poprzez dzielenie ryzyka, wspólne 
korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego lub dodatkowe źródła kapitału”. 

35
 W modelu „zamówieniowym”, gdy partner prywatny nie ponosi ryzyka operacyjnego – por. art. 4 ust. 2 
ustawy o PPP lub modelu „koncesyjnym”, gdy partner prywatny ponosi ryzyko operacyjne przedsięwzięcia. 

36
 Wyjątkiem jest art. 4 ust. 3 Ustawy o PPP przewidujący tzw. „trzecią drogę” realizacji projektów PPP. 

W sytuacji, gdy do danego przedsięwzięcia nie ma zastosowania ani PZP, ani Ustawa o koncesji, wyboru 
partnera prywatnego dokonuje się w sposób gwarantujący zachowanie uczciwej i wolnej konkurencji oraz 
przestrzeganie zasad równego traktowania, przejrzystości i proporcjonalności. W naszej ocenie, takie 
wyłączenie odnosi się m.in. do takich projektów, które (miesząc się w przedmiotowej definicji PPP), nie 
nosiłyby np. cech umowy odpłatnej (np. przystąpienie do spółki świadczącej usługi bez elementu powierzenia 
realizacji zadań publicznych, czy realizacja projektów objętych wyłączeniem na zasadach wskazanych w art. 4 
PZP).  
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bowiem zmniejsza obciążenia budżetowe związane z dokonywanymi wydatkami 

inwestycyjnymi po stronie publicznej. W przypadku Przedsięwzięcia, można teoretycznie 

rozważać zastosowanie modelu koncesyjnego, w którym wynagrodzenie partnera prywatnego 

zostałoby oparte na opłatach wnoszonych przez użytkownika torowiska (MPK), jednakże 

rozwiązanie to jest niezasadne w świetle specyfiki świadczenia tych usług37. Dodatkowym 

źródłem przychodów (teoretycznie) mogłoby stać się prawo komercyjnego wykorzystania 

części infrastruktury. Ze względu na zakres Przedsięwzięcia (budowa i zarządzanie jedynie 

niewielką częścią infrastruktury tramwajowej), pozyskaną Decyzję środowiskową, komercyjne 

zagospodarowanie tunelu w ramach jednego przedsięwzięcia istotnie zwiększa ryzyko 

projektowe (związane z bankowalnością Projektu, a także z harmonogramem prac). W związku 

z powyższym, specyfika projektowa oraz potencjalnych źródeł przychodów wskazują, że 

w Przedsięwzięciu nie jest możliwe przeniesienie ryzyka ekonomicznego na partnera 

prywatnego, a takie próby byłyby zabiegiem sztucznym. Partner prywatny nie będzie mieć 

możliwości samodzielnego pozyskania przychodów, które pozwoliłyby na odzyskanie przez 

niego poniesionych nakładów inwestycyjnych, a co za tym idzie, strukturyzacja Projektu 

w modelu koncesyjnym jest bezcelowa i nie znajduje uzasadnienia ekonomicznego.  

Optymalny zakres podziału ryzyka w projekcie prowadzi do wniosku, że Przedsięwzięcie 

powinno zostać zrealizowane przy założeniu przeniesienia na stronę prywatną ryzyka  

projektowania, budowy i dostępności. Ze względu na planowany model podziału ryzyka oraz 

wynagrodzenia, wybór partnera prywatnego nastąpi na podstawie art. 4 ust. 2 Ustawy o PPP 

(to jest zgodnie z przepisami PZP).  

 

7.4 Brak zasadności tworzenia wspólnej spółki celowej dla realizacji Przedsięwzięcia  

Ustawa o PPP wskazuje dwa możliwe modele prawne realizacji wieloletniej współpracy 

podmiotu publicznego i partnera prywatnego:  

(a) model PPP oparty na umowie cywilnoprawnej (tzw. PPP kontraktowe, PPP klasyczne); 

                                                           
37

 Warto zwrócić uwagę, że to ZIKIT jest organizatorem świadczonych usług przewozowych i w zakładanym 
modelu powierza świadczenie usług na rzecz spółki miejskiej w ramach tzw. bezpośredniego powierzenia 
usług. MPK Kraków (które jest obecnie operatorem usług i wyłącznym przewoźnikiem świadczącym usługi 
w ramach wykorzystywanej infrastruktury) za świadczone usługi otrzymuje wynagrodzenie od ZIKIT, które jest 
ukształtowane na zasadach tzw. rekompensaty za usługę użyteczności publicznej. W ramach tego modelu,  
ZIKIT pokrywa wszystkie uzasadnione koszty świadczonej usługi przewozowej w tym rozsądny zysk 
przewoźnika, przy uwzględnieniu osiąganych przychodów. W związku z powyższym, ewentualny koszt 
dostępu do torów, jako tzw. koszt uzasadniony, zostałby przeniesiony przez spółkę na ZIKIT w ramach modelu 
rozliczenia rekompensaty. Ponadto, specyfika infrastruktury tramwajowej (liniowej), z której korzysta 
praktycznie jeden operator, bowiem nie istnieją konkurencyjni, komercyjni przewoźnicy świadczący (lub 
mogący świadczyć) usługi na ten infrastrukturze nie sprzyja wykorzystania takiej konstrukcji. Wprowadzenie 
takiego modelu (opłaty za tory) doprowadzi zatem do obniżenia (dla ZIKIT) końcowych kosztów świadczenia 
usług w ramach Przedsięwzięcia, bowiem w Projekcie nie pojawią się żadne dochody od osób trzecich 
(komercyjnych przewoźników). Wprowadzenie dodatkowego kosztu spowoduje wprowadzenie dodatkowego 
przepływu środków finansowych pomiędzy stronami. Jednoczesne, sztuczne przenoszenie ryzyka 
ekonomicznego (np. brak gwarancji co do prognoz ruchu, zmienność natężenia ruchu) doprowadzi do 
zwiększenia kosztów związanych z obsługą finansowania Projektu, ze względu na możliwą niepewność 
rynków finansowych co do źródeł spłaty długu.   
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(b) model PPP w formie spółki celowej (tzw. PPP instytucjonalne). 

Klasyczne PPP, oparte tylko o umowę PPP stanowi model realizacji PPP przyjęty w niniejszym 

Raporcie. Poniżej zostanie przedstawiona krótka charakterystyka PPP instytucjonalnego wraz 

ze wskazaniem argumentów, dla których nie stanowi ono modelu realizacji PPP 

odpowiedniego dla wykonania Przedsięwzięcia.  

Zgodnie z art. 14 ust. 1 Ustawy o PPP, umowa PPP może przewidywać, że w celu jej wykonania 

podmiot publiczny i partner prywatny zawiążą spółkę kapitałową, spółkę komandytową lub 

komandytowo-akcyjną (spółka PPP). Spółkę PPP należy zatem traktować jako spółkę celową, 

także z uwagi na treść art. 14 ust. 2 ustawy o PPP, zgodnie z którym zarówno cel jak 

i przedmiot działalności spółki PPP nie mogą wykraczać poza zakres określony umową PPP. 

Spółka PPP nie może wykonywać innej działalności niż realizacja partnerstwa publiczno-

prywatnego wynikającego z konkretnej umowy PPP38. Jak wynika z powyższego założenie 

wspólnej spółki istotnie komplikuje strukturę przedsięwzięcia, wprowadzając kolejny szczebel 

regulacji kontraktowych pomiędzy partnerem prywatnym a podmiotem publicznym. 

Instytucjonalne PPP jest zatem właściwe jedynie dla specyficznych projektów, tj. przede 

wszystkim koncesyjnych oraz zakładających aktywną rolę podmiotu publicznego, nie tylko 

przez kontrolę wykonywania projektu przez partnera prywatnego. Jako przykład takiego 

przedsięwzięcia można wskazać założenie wspólnej spółki, do której podmiot publiczny wniesie 

majątek w postaci przedsiębiorstwa generującego przychód, np. elektrociepłownia, a partner 

prywatny dokona remontu oraz rozbudowy tej elektrociepłowni oraz będzie nią zarządzał przez 

umówiony okres, w zamian za wynagrodzenie pochodzące z przychodów ze sprzedaży energii 

i ciepła. Założenie spółki PPP może być uzasadnione, ponieważ podmiot publiczny nie tylko 

wniesie środek trwały stanowiący podstawę do inwestycji, ale wniesiony środek trwały będzie 

generował zysk, w którym uczestniczyć może również podmiot publiczny w formie dywidendy 

wypłacanej przez spółkę PPP. Podmiot publiczny może być także zaangażowany w zarządzanie 

spółką PPP przez swoich przedstawicieli.  

W przywołanym przykładzie, skomplikowanie struktury kontraktowej i relacji pomiędzy 

partnerem prywatnym oraz podmiotem publicznym zostanie zrekompensowane przez 

korzyści, które podmiot publiczny może osiągnąć z relacji z partnerem prywatnym przez spółkę 

PPP. Spółka PPP nie przystaje natomiast do projektów, w których wynagrodzenie partnera 

prywatnego opiera się na opłacie za dostępność. Nie istnieją bowiem korzyści, które podmiot 

publiczny mógłby osiągnąć w związku z instytucjonalnym PPP, natomiast powoduje ono 

dodatkowe skomplikowanie wieloletniej współpracy w ramach partnerstwa publiczno-

prywatnego. Warto zauważyć, iż mimo że wspólnicy uczestniczący w spółce PPP zawiązują ją 

w celu wykonania umowy PPP, każdy z nich przyjmuje na siebie w tej umowie inne zadania 

oraz ryzyka, a zatem jego uczestnictwo w spółce celowej będzie opierało się o inne priorytety.  

                                                           
38

 W rezultacie realizacja przedsięwzięcia w tym wariancie wymaga zawarcia przez strony dwóch odrębnych 
umów: umowy PPP, oraz niejako „wykonawczej” umowy spółki, na podstawie której strony umowy PPP 
zawiążą spółkę, w której będą jedynymi udziałowcami. Umowa PPP będzie w takim przypadku realizowana 
przez ich wspólny, nowy podmiot, jednak w dalszym ciągu realizacja przedsięwzięcia oparta będzie w głównej 
mierze na zasadach określonych w umowie PPP. 
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Układ relacji stron w umowie PPP przekłada się zatem bezpośrednio na ich wewnętrzne 

stosunki w spółce celowej oraz wpływa na kształtowanie jej ładu korporacyjnego. Skoro 

partner prywatny wykonuje przedsięwzięcie przy pomocy spółki celowej, zachowując przy tym 

odpowiedzialność za jego wykonanie na podstawie umowy PPP, naturalnym jest, iż powinien 

on posiadać bezpośredni wpływ na bieżące funkcjonowanie spółki, co w praktyce sprowadzi się 

do posiadania większościowego udziału w jej kapitale zakładowym oraz do możliwości 

mianowania większości lub wszystkich członków zarządu.  

Na ukształtowanie stosunków wewnętrznych spółki PPP wpływa także okoliczność, że 

wzajemne zaufanie wspólników jest ograniczone. W przeciwieństwie do klasycznej spółki 

z o.o., której przyczyną założenia są na ogół wzajemne relacje przyszłych wspólników, w spółce 

PPP podmiot publiczny dokonuje wyboru swojego wspólnika nie dobrowolnie, a w drodze 

postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. Co więcej, cele poszczególnych 

wspólników w ramach spółki PPP są odmienne. Głównym celem partnera prywatnego jest 

uzyskanie jak największych korzyści finansowych z realizacji przedsięwzięcia. Będzie on zatem 

dążył do maksymalizacji zysku spółki przez minimalizację kosztów jej funkcjonowania. 

Dywidenda wypłacana przez spółkę PPP będzie stanowiła bowiem jedną z form zwrotu 

z inwestycji poczynionej przez partnera prywatnego w związku z wykonaniem zadania 

publicznego. Partnerowi prywatnemu trudno będzie także uzyskać zwrot z inwestycji przez 

sprzedaż udziałów. Z pewnością nie będą one wzbudzały dużego zainteresowania uczestników 

rynku, skoro ustawodawca ograniczył obrót udziałami spółki celowej, ustanawiając w art. 16 

Ustawy o PPP, prawo pierwokupu udziałów partnera prywatnego na rzecz podmiotu 

publicznego. Podmiotowi publicznemu zależy natomiast na utrzymaniu jak najwyższego 

poziomu usług oraz zachowania infrastruktury w jak najlepszym stanie. Zgodnie z art. 11 ust. 1 

Ustawy o PPP, po zakończeniu trwania umowy PPP spółka celowa przekazuje podmiotowi 

publicznemu składnik majątkowy. Nie będzie on zatem dążył do maksymalizacji zysków. 

W związku z tym można stwierdzić, iż interesy wspólników spółki celowej są w dużej mierze 

odmienne.  

Ponadto, co niezwykle ważne, podmiot publiczny jako wspólnik spółki celowej ponosić będzie 

więcej ryzyk, w tym będzie odpowiedzialny przynajmniej częściowo za wystąpienie ryzyk, które 

w klasycznym PPP spoczywają jedynie po stronie partnera prywatnego. Jak pokazuje przykład 

z praktyki, nie wpływa to na wycenę ofert składanych przez partnerów prywatnych. W jedynym 

jak dotychczas PPP w Polsce, w którym miała zostać utworzona spółka PPP, skomplikowanie 

relacji kontraktowych spowodowało, iż tylko jeden uczestnik dialogu konkurencyjnego złożył 

ofertę. Co więcej, była ona dwukrotnie wyższa niż zakładał zamawiający, co doprowadziło 

do unieważnienia postępowania.  

W niniejszym Raporcie rekomendujemy, aby Promotor pozostał właścicielem składników 

majątkowych w całym okresie Przedsięwzięcia. Jest to zrozumiałe, skoro Przedsięwzięcie 

będzie oparte o model wynagrodzenia w postaci opłaty za dostępność, a składniki majątkowe 

nie będą generować przychodów. Miasto powinno pozostać właścicielem infrastruktury 

publicznej, której wniesienie do spółki PPP jako wkład niepieniężny w zamian za udziały we 

wspólnej spółce nie generowałoby po stronie Miasta dodatkowych korzyści, a kreowałoby 
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trudną do uzasadnienia sytuację (i stwarzającą potencjalne zagrożenie dla wstrzymania ruchu 

na tym odcinku), w której właścicielem niewielkiego odcinku sieci tramwajowej byłby podmiot 

prywatny (z mniejszościowym udziałem Miasta), podczas gdy reszta sieci należałaby do Miasta. 

Strukturyzacja transakcji w ten sposób, iż spółka PPP otrzymywałaby „wynagrodzenie” 

w formie wpłat na podwyższenie kapitału, oprócz ryzyka przejęcia kontroli przez Miasto 

w spółce PPP w pewnym okresie realizacji umowy, rodziłaby także istotne wątpliwości na 

gruncie regulacji pomocy publicznej. Podwyższenie kapitału zakładowego stanowi inny 

schemat pomocy publicznej, niż wynagrodzenie przekazywane w formie rekompensaty za 

świadczenie usługi publicznej (a właśnie na takim modelu – od strony pomocowej – będzie 

oparte wynagrodzenie partnera prywatnego). 

Co więcej, ze względu na treść przepisów Ustawy o PPP, która w art. 7 umożliwia 

wyodrębnienie w wynagrodzeniu partnera prywatnego „wydatku majątkowego” w rozumieniu 

przepisów UFP, nie jest konieczne takie strukturyzowanie transakcji, aby wyodrębnić przepływ 

finansowy pomiędzy miastem a spółką PPP, którą można byłoby zaklasyfikować jako wydatek 

majątkowy (np. realizowany w formie objęcia udziałów). Innymi słowy, skutek wyodrębnienia 

wydatku majątkowego z wynagrodzenia partnera prywatnego może zostać osiągnięty (zgodnie 

z prawem i regułami pomocy publicznej), poprzez ukształtowanie modelu wynagrodzenia 

w formie opłaty za dostępność, w sposób zarekomendowany przez Doradcę.  

Struktura prawna realizacji Przedsięwzięcia w modelu wspólnej spółki, w sytuacji gdy całość 

wynagrodzenia pochodzi z budżetu strony publicznej a brak jest dodatkowych, komercyjnych 

dochodów, których uzyskanie mogłoby pomniejszać wynagrodzenie należne stronie prywatnej,  

nie znajduje uzasadnienia, a ryzyka związane z takim rozwiązaniem są istotniejsze niż 

potencjalne korzyści. W naszej ocenie, mechanizmy kontrolne nad prawidłowością realizacji 

umowy PPP (w tym prawo do naliczenia „punktów karnych” czy pomniejszenia 

wynagrodzenia), a także monitoring działań partnera może zostać osiągnięty w korzystniejszy 

sposób w klasycznym PPP. 

7.5 Wkład własny Promotora do Projektu 

Analizując sposób rozporządzenia nieruchomościami w Przedsięwzięciu, należy wziąć pod 

uwagę zasady wynikające z przepisów prawa, w tym prawa miejscowego, a w szczególności 

postanowienia UGN oraz Ustawy o PPP, a także specyfikę Projektu. Jak wykażemy w dalszej 

części Raportu, wystarczającą podstawą dla udostępnienia nieruchomości będą przepisy 

Ustawy o PPP oraz właściwie skonstruowane postanowienia umowne. 

Ze względu na specyfikę realizowanej Inwestycji (w pasie drogowym) nie ma potrzeby, aby 

w niniejszym Raporcie szczegółowo analizować kwestię stosowania przepisów UGN oraz 

przepisów prawa lokalnego w zakresie zbycia nieruchomości (uchwała Rady Miasta Krakowa 

o gospodarowaniu nieruchomościami). 

Zgodnie z art. 2 pkt 5 Ustawy o PPP, wkład własny podmiotu publicznego w realizację 

przedsięwzięcia, w szczególności polegać może na poniesieniu części wydatków na realizację 

przedsięwzięcia lub wniesieniu składnika majątkowego. Zgodnie z art. 2 pkt 3 Ustawy o PPP 



 

34 
 

składnikiem majątkowym może być nieruchomość, część składowa nieruchomości, 

przedsiębiorstwo (w rozumieniu art. 55 (1) KC), rzecz ruchoma lub prawo majątkowe. Ustawa 

o PPP wskazuje jedynie przykładowy katalog świadczeń, które rozumiane będą jako wkład 

własny, świadczenie podmiotu publicznego w celu realizacji wspólnego z partnerem 

prywatnym przedsięwzięcia może polegać także na sprzedaży, dzierżawie, najmie czy użyczeniu 

składnika majątkowego. Inaczej mówiąc, każda czynność podmiotu publicznego, której 

przedmiotem będzie świadczenie (np. związane ze składnikiem majątkowym) na rzecz partnera 

prywatnego, może zostać uznana za wkład własny. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby ten 

majątek został udostępniony do świadczenia usług na podstawie samej umowy PPP. 

Ze względu na fakt, że podstawowe relacje w tym Przedsięwzięciu będą regulowane umową 

PPP, a także ze względu na charakter usług świadczonych na majątku w okresie eksploatacji nie 

ma potrzeby, aby w Projekcie sięgać do instrumentów, takich jak dzierżawa, najem, użyczenie, 

bowiem takie dodatkowe tytuły prawne (nieodpłatne) mogłyby budzić wątpliwości podatkowe, 

a tytuł dzierżawy nie jest konieczny, skoro zarówno własność, jak i amortyzacja składników 

majątkowych pozostaje po stronie publicznej (jako właściciela nieruchomości). Co więcej, 

z perspektywy ukształtowania mechanizmu wynagrodzenia ZIKIT dąży do ukształtowania 

i rozpoznania wydatków majątkowych związanych z nabyciem robót budowlanych na majątku 

Miasta.  

Z perspektywy regulacyjnej, warto zwrócić uwagę, że nie istnieją żadne przepisy prawa, 

„wymuszające” określoną konstrukcję udostępnienia składnika majątkowego (nieruchomości). 

To od decyzji Promotora zależy określenie optymalnej dla Projektu formy udostępnienia 

nieruchomości. Samodzielność w zakresie zarządu majątkiem powinna uwzględniać specyfikę 

realizacji Projektu (budowa i eksploatacji infrastruktury liniowej na majątku Miasta w modelu 

płatności pochodzących bezpośrednio z budżetu Miasta w formule opłaty za dostępność). Nie 

ma potrzeby, aby ustanawiać odrębny tytuł prawny, który generowałby dodatkowe przepływy 

pomiędzy stronami, a także – ze względu na strukturę wynagrodzenia – i tak zostałby 

uwzględniony przez partnera prywatnego w koszcie wynagrodzenia. 

Z uwagi na odpłatny charakter umowy dzierżawy, wynikający z art. 693 KC, dzierżawca (partner 

prywatny) musiałby obowiązkowo uiszczać czynsz wydzierżawiającemu (Podmiotowi 

Publicznemu) zastrzeżony w pieniądzu bądź innym świadczeniu. Jednocześnie, Podmiot 

Publiczny byłby zobowiązany do zapłaty wynagrodzenia z własnego budżetu (dokonanie 

wydatku), który pokrywałby wszelkie koszty partnera prywatnego związane z korzystaniem 

z majątku strony publicznej (czynszem dzierżawnym). Taka konstrukcja powodowałaby zatem 

wygenerowanie dodatkowych przepływów pieniężnych pomiędzy stronami, które – i tak – 

z perspektywy ekonomicznej byłyby neutralizowane takim samym wydatkiem, a także nie 

przyniosłaby wymiernych korzyści na gruncie przepisów podatkowych czy dla rozliczenia całej 

transakcji.   

Podsumowując, w naszej ocenie, wystarczającym rozwiązaniem jest, aby to umowa PPP 

stanowiła wyraźną podstawę dla świadczenia usług przez partnera prywatnego. Warto przy 

tym pamiętać, że w ramach Projektu nie zostało wydane pozwolenie na budowę lub decyzja 
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ZRID. W przypadku ich uzyskania to umowa PPP może być tytułem prawnym potwierdzającym 

możliwość prawną prowadzenia robót na terenie nieruchomości należącej do Miasta (tytuł do 

korzystania z nieruchomości na cele prowadzenia robót). Co więcej, ustrukturyzowanie 

transakcji skutkujące obciążeniem partnera prywatnego kosztami podatku od nieruchomości 

oraz kosztami dzierżawy tylko pozornie będzie realizować interes publiczny. Racjonalnie 

działający partner prywatny uwzględni całość kosztów związanych z realizacją Przedsięwzięcia 

w kalkulacji swojego wynagrodzenia w taki sposób, aby zachować wymagany poziom stopy 

zwrotu (IRR). Konsekwentnie wartość wynagrodzenia wskazana w ofercie wzrośnie, zatem 

Promotor nie uzyska dodatkowej korzyści finansowej.  

7.6 Standardy usług (wstępny katalog KPI) przyjęte dla realizacji Przedsięwzięcia 

KPI to kluczowe wskaźniki efektywności oraz przypisane im standardy. Wykaz KPI będzie 

załączony do umowy PPP. Na ogół określa on także sytuacje, w których uznaje się, że wystąpiło 

uchybienie w spełnieniu wskaźników efektywności (oraz punkty karne za takie niespełnienie), 

jak również wymagany czas naprawy. Wykaz KPI określa również częstotliwość i metody 

monitoringu spełniania wskaźników efektywności przez partnera prywatnego.  

W Raporcie przedstawiono proponowane najważniejsze KPI w Przedsięwzięciu w podziale na 

kategorie ważności od 1 do 3 (1 – najważniejsza), które zostały rekomendowane dla transakcji, 

i będą przedmiotem dalszego dialogu konkurencyjnego z partnerami prywatnymi. 

Przykładowe KPI w kategorii ważności 1 to dostęp do tunelu oraz dostęp do torowiska i trakcji. 

Według kategorii 2 to np. dostęp przystanków tramwajowych jak również utrzymanie 

parametrów przekroczeń hałasu. Natomiast wg kategorii 3 to m.in. wdrożony system 

zarządzania majątkiem, wydawanie w terminie opinii/uzgodnień dot. warunków przebudowy 

infrastruktury, rejestr usterek i awarii czy utrzymanie czystości. 

W Umowie PPP określone zostaną standardy dla każdego wskaźnika oraz wskazane uchybienia, 

co odzwierciedlone zostanie w mechanizmie punktów karnych. 

8. ANALIZA WPŁYWU ZOBOWIĄZAŃ WYNIKAJĄCYCH Z UMOWY NA DŁUG PUBLICZNY I DEFICYT 

BUDŻETOWY JST 

8.1 Uwagi na gruncie prawa krajowego  

Ze względu na fakt, że Podmiotem Publicznym jest JST, to wpływ planowanej transakcji na dług 

i deficyt należy ocenić z uwzględnieniem przepisów UFP i właściwych rozporządzeń 

wykonawczych, w zakresie klasyfikacji tytułów dłużnych oraz tzw. indywidualnego wskaźnika 

zadłużenia. JST przekazują Ministrowi Finansów sprawozdania o wysokości kredytów, 

pożyczek, które będą mieć znaczenie dla oceny państwowego długu publicznego („PDP”). 

Polskie prawo finansów publicznych posługuje się zasadniczo własnymi konwencjami 

definicyjnymi i zasadami dla potrzeb określania zarówno długu publicznego i deficytu 

publicznego, jak i długu poszczególnych jednostek sektora finansów publicznych oraz deficytu 

budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorialnego.  

Wnioski sformułowane na gruncie prawa polskiego mogą różnić się od konkluzji 

wypracowanych na gruncie analizy Rozporządzenia ESA 2010 oraz metodyki EUROSTAT. 
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Istnieją bowiem istotne odmienności na gruncie europejskich przepisów dot. statystyki 

publicznej, które mają znaczenie dla oceny tzw. państwowego długu publicznego na potrzeby 

tzw. procedury nadmiernego deficytu („EDP”)39. Warto wskazać, że ani Ustawa o PPP, 

ani ozporządzenia wykonawcze dot. klasyfikacji umów PPP do długu publicznego nie odsyłają 

(na gruncie analiz przedrealizacyjnych) do stosowania reguł EUROSTAT (wynikających 

z przepisów Rozporządzenia ESA 2010 oraz odpowiednich wytycznych czy decyzji EUROSTAT). 

Zastosowanie zatem konwencji przyjętych w Rozporządzeniu ESA 2010 do interpretacji 

przepisów UFP, a w szczególności przepisów definiujących pojęcie państwowego długu 

publicznego – jest niedopuszczalne. W prawie obowiązującym na terytorium RP istnieje kilka 

reżimów definicyjnych długu publicznego stosowanych dla różnych potrzeb, których nie należy 

w związku z tym ze sobą mylić. Definicja konstruowana na gruncie Rozporządzenia ESA 2010 

stosowana jest dla potrzeb określonych w preambule tej regulacji, definicja sformułowana 

w Protokole dotyczącym nadmiernego deficytu budżetowego stosowana jest dla określenia 

kryteriów konwergencji, zaś definicja zawarta w UFP stosowana jest dla potrzeb określonych 

w tejże ustawie. Dyskrecjonalne utożsamianie definicji długu publicznego określonej w UFP 

z jedną z definicji stosowanych w prawie wspólnotowym jest więc niedopuszczalne i może 

prowadzić do istotnych naruszeń prawa materialnego. Nie ma także podstaw prawnych, aby 

przy ocenie transakcji PPP stosować reguły wypracowane przez EUROSTAT, w szczególności, że 

w przypadku przepisów prawa polskiego zostały przyjęte przez ustawodawcę odrębne normy 

prawne dot. klasyfikacji transakcji PPP na gruncie art. 18a Ustawy o PPP (oraz rozporządzeń 

wykonawczych wydanych na jego podstawie). 

8.2 Indywidualny Wskaźnik Zadłużenia JST 

UFP wprowadza do samorządowego systemu finansowego tzw. złotą zasadę finansów 

publicznych (por. art. 242 UFP), opierając obie instytucje na różnicy między dochodami 

bieżącymi a wydatkami bieżącymi (zwanej potocznie nadwyżką operacyjną). Zgodnie z art. 242 

ust. 1 UFP organ stanowiący JST nie może uchwalić budżetu, w którym planowane wydatki 

bieżące są wyższe niż planowane dochody bieżące powiększone o nadwyżkę budżetową z lat 

ubiegłych i wolne środki, o których mowa w art. 217 ust. 2 pkt 6 tej ustawy (nadwyżkę środków 

pieniężnych na rachunku bieżącym budżetu jednostki samorządu terytorialnego, wynikającą 

z rozliczeń wyemitowanych papierów wartościowych, kredytów i pożyczek z lat ubiegłych).   

Natomiast art. 243 UFP wskazuje algorytm oceny (indywidualny wskaźnik zadłużenia), który 

uzależnia planowaną wysokość zaciąganych zobowiązań (zadłużania się) od zdolności do spłaty 

tych zobowiązań. Zdolność kredytowa obliczana jest z uwzględnieniem posiadanej nadwyżki 

finansowej i jest wskazana w tym przepisie40. A zatem, norma wynikająca z art. 243 UFP, 

                                                           
39

 Za przygotowanie i przekazanie danych na potrzeby EDP, według stosowania odpowiednich reguł zawartych 
w ESA 2010, zgodnie z wytycznymi MGDD jest odpowiedzialne Ministerstwo Finansów (które współpracuje 
m.in. z GUS w sytuacji, wątpliwości co do odpowiedniej klasyfikacji danej jednostki do sektora general 
government).  

40
Jak podkreśla dr Michał Bitner, celem art. 243 UFP „nie jest zatem ograniczenie negatywnego wpływu na 
przyszłe budżety jakichkolwiek zobowiązań zaciąganych w latach poprzednich, ale ograniczenie wpływu na 
przyszłe budżety zobowiązań wynikających z nazwanych umów pożyczek, kredytów, poręczeń oraz 
z empirycznego typu umowy gwarancji – z wszelkimi zastrzeżeniami dotyczącymi sformułowania „potencjalna 
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ustalana indywidualnie dla każdej JST, nie limituje wielkości długu, ale wielkość poziomu 

przypadających na dany rok spłat rat kredytów i pożyczek oraz wykupów papierów 

wartościowych. 

Pojęcia „kredyt” i „pożyczka”, o których mowa w art. 243 UFP powinny być rozumiane jako 

zobowiązania wynikające z umów nazwanych określonych w KC i Prawie bankowym. Brak jest 

podstaw prawnych, aby w obowiązującym systemie prawa dokonywać rozszerzającej wykładni 

tych przepisów i we wzorze uwzględniać zobowiązania z innych umów, które wywołują skutek 

ekonomiczne podobny do umowy kredytu i pożyczki (w tym zobowiązania z tytułów umów 

PPP, jeśli – zgodnie z podziałem ryzyka – powinny być klasyfikowane do długu)41. 

8.3 Wydatek bieżący i majątkowy 

W kontekście indywidualnego wskaźnika zadłużenia przewidzianego w art. 243 UFP, 

szczególnie istotna jest kwestia kwalifikacji wydatków gminy do kategorii wydatków bieżących 

lub majątkowych. Definicje pojęć wydatków bieżących i majątkowych budżetu samorządowego 

są sformułowane w przepisach art. 236 UFP. Stosownie do przepisu ust. 4, do wydatków 

majątkowych zalicza się wydatki na: (i) inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na programy 

finansowane z udziałem środków unijnych i zagranicznych, w części związanej z realizacją 

zadań jednostki samorządu terytorialnego, (ii) zakup i objęcie akcji i udziałów oraz 

(iii) wniesienie wkładów do spółek prawa handlowego.  

Zgodnie z art. 236 ust. 2 UFP przez wydatki bieżące budżetu JST rozumie się wydatki 

budżetowe niebędące wydatkami majątkowymi (czyli wszystkie pozostałe kategorie 

wydatków). Dlatego tak istotne jest takie ukształtowanie transakcji, aby wszelkie przepływy 

z Miasta do partnera prywatnego mogły zostać zaklasyfikowane jako jedno z zobowiązań 

zaliczanych do kategorii „wydatki majątkowe”, a więc wydatek związany z nabyciem np. 

określonych środków trwałych czy dokonanie inwestycji lub odtworzenia majątku 

stanowiącego własność danej JST. Takie ukształtowanie transakcji spowoduje neutralność 

takiego wydatku z perspektywy art. 243 UFP .  

8.4 Tytuły dłużne zaliczane do PDP (kredyty, pożyczki, zobowiązania z umów PPP wpływających 

na dług publiczny)  

Zgodnie z art. 72 UFP państwowy dług publiczny obejmuje zobowiązania sektora finansów 

publicznych. Co oznacza, że na gruncie przepisów prawa polskiego zobowiązania gmin (JST) 

będą mieć znaczenie dla obliczenia PDP. UFP wskazuje tytuły dłużne, które należy uwzględnić 

przy obliczaniu PDP, są to m.in. zobowiązania finansowe z: (i) wyemitowanych papierów 

wartościowych opiewających na wierzytelności pieniężne; (ii) zaciągniętych kredytów 

i pożyczek, (iii) przyjętych depozytów; (iv) wymagalnych zobowiązań wynikających z odrębnych 

ustaw oraz prawomocnych orzeczeń sądów lub ostatecznych decyzji administracyjnych, 

                                                                                                                                                                                     
spłata”). Rzecz jasna, obciążenie takie („negatywny wpływ”) generują wszystkie zobowiązania, których 
przedmiotem są płatności przyszłe.” (por. M Bitner, Finansowanie zadań przez jednostki samorządu 
terytorialnego. Niestandardowe instrumenty finansowe, spółki komunalne, zamówienia in-house, 
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016). 

41
 Por. uchwała RIO z dnia 4 maja 2015 r. (KI-412/150/15), NZS 2015/3/52. 
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uznanych za bezsporne przez właściwą jednostkę sektora finansów publicznych będącą 

dłużnikiem. 

Art. 72 UFP znajdzie zastosowanie również do ustalania długu publicznego JST, który gmina 

będzie wskazywać w swoich sprawozdaniach finansowych przekazywanych Ministrowi 

Finansów. Zgodnie z przepisami UFP i rozporządzeniami wykonawczymi, Ministerstwo 

Finansów zbiera informacje dotyczące relacji długu publicznego oraz długu Skarbu Państwa do 

produktu krajowego brutto oraz kwotę niewymagalnych zobowiązań z tytułu udzielonych 

poręczeń i gwarancji przez jednostki sektora finansów publicznych.  

Do tytułów dłużnych klasyfikowanych w kategorii „kredyty i pożyczki”, zgodnie 

z Rozporządzeniem w sprawie tytułów dłużnych, zalicza się także „umowy o partnerstwie 

publiczno-prywatnym, które mają wpływ na poziom długu publicznego, papiery wartościowe, 

których zbywalność jest ograniczona, umowy sprzedaży, w których cena jest płatna w ratach, 

umowy leasingu zawarte z producentem lub finansującym, w których ryzyko i korzyści z tytułu 

własności są przeniesione na korzystającego z rzeczy, a także umowy nienazwane o terminie 

zapłaty dłuższym niż rok, związane z finansowaniem usług, dostaw, robót budowlanych, które 

wywołują skutki ekonomiczne podobne do umowy pożyczki lub kredytu”. 

Zakres podmiotowy i przedmiotowy dla takiej sprawozdawczości w przypadku umów PPP, 

mających wpływ na poziom długu publicznego określa Rozporządzenie w sprawie 

sprawozdawczości budżetowej, wydane na podst. art. 41 ust. 2 UFP42. Wskazuje ono także 

m.in. sposoby sporządzania i przekazywania sprawozdań wraz z odpowiednimi terminami dla 

tych czynności, a także ich formę. 

Klasyfikacja, czy dana umowa powinna zostać zaliczona do długu czy też nie następuje na 

zasadach określonych w sposób szczegółowy w Ustawie o PPP. Zgodnie z art. 18a Ustawy 

o PPP, zobowiązania wynikające z umów o partnerstwie publiczno – prywatnym nie wpływają 

na poziom państwowego długu publicznego oraz deficyt sektora finansów publicznych, gdy 

partner prywatny ponosi większość ryzyka budowy oraz dostępności lub popytu, 

z uwzględnieniem wpływ na wymienione ryzyka czynników takich jak gwarancje i finansowanie 

przez partnera publicznego i alokacja aktywów po zakończeniu trwania umowy. Przepis odsyła 

do Rozporządzenia w sprawie rodzajów ryzyka43. 

8.5 Wieloletnia Prognoza Finansowa (WPF), „Przedsięwzięcie” 

                                                           
42

 Zgodnie z art. 41 ust. 2 UFP i Rozporządzeniem w sprawie sprawozdawczości budżetowej, w zakresie 
zobowiązań wynikających z umów partnerstwa publiczno-prywatnego każda jednostka sektora finansów 
publicznych, jeżeli zawarła umowę partnerstwa publiczno-prywatnego składa kwartalne sprawozdanie 
o tytułach dłużnych, a następnie roczne sprawozdanie, zgodnie z systematyką UFP i wzorami określonymi 
w rozporządzeniu (sprawozdanie Rb-Z-PPP). 

43
 Ocena transakcji powinna zatem nastąpić z uwzględnieniem przepisów prawa krajowego, a w szczególności 
przepisu art. 18a Ustawy o PPP (rozporządzeń wykonawczych). Niezależna ocena, powinna być 
przeprowadzona na potrzeby zmiarkowania wpływu transakcji na wskaźniki zadłużenia (na zasadach art. 243 ) 
nast. UFP) i powinna dać odpowiedź, które elementy wynagrodzenia partnera prywatnego mają charakter 
wydatków majątkowych i jaki jest ich udział w wynagrodzeniu partnera prywatnego, o czym w dalszej części 
Raportu. 
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UFP nakazuje JST opracowanie i przyjęcie Wieloletniej Prognozy Finansowej („WPF”, art. 226 i 

nast. UFP)44.  

Warto wskazać, że wszelkie umowy, w których JST zobowiązuje się do okresowych płatności na 

rzecz partnera prywatnego w horyzoncie czasowym przekraczającym rok budżetowy, mieszczą 

się w zakresie pojęcia „przedsięwzięcia” określonego w art. 226 ust. 4 UFP45. W kontekście 

zabezpieczenia środków na realizację projektów warto wskazać, że art. 228 UFP wskazuje, że 

uchwała w sprawie WPF może zawierać upoważnienie dla prezydenta do zaciągania 

zobowiązań związanych z realizacją zamieszczonych w niej przedsięwzięć46. 

8.6 Opinia na temat pozabilansowego ujęcia zobowiązań Promotora związanych 

z Przedsięwzięciem  

W związku z przyjętym modelem rozliczenia Przedsięwzięcia w formule wynagrodzenia 

z budżetu Miasta (opłata za dostępność), płatność na rzecz partnera prywatnego będzie 

obejmować zwrot nakładów inwestycyjnych poniesionych na zaprojektowanie, budowę oraz 

odtworzenia przedmiotu Przedsięwzięcia, koszty sfinansowania Przedsięwzięcia, a także koszty 

świadczenia usług.   

Wyodrębnienie wydatków majątkowych w wynagrodzeniu partnera prywatnego możliwe jest 

z uwagi na brzmienie art. 7 ust. 2a Ustawy o PPP. Część płatności ponoszonych przez stronę 

publiczną, która będzie przeznaczona na finansowanie wytworzenia, nabycia, a także 

ulepszenia środków trwałych albo nabycia wartości niematerialnych i prawnych może zostać 

zaklasyfikowana jako „wydatek majątkowy”. Ustawa o PPP nie tworzy samoistnej definicji 

wydatku majątkowego, odwołując się do konwencji przyjętych w UFP, wskazując, że dany 

element wynagrodzenia, powinien spełniać przesłanki klasyfikacji dla tego rodzaju wydatków 

wskazanych w art. 124 ust. 4 albo art. 236 ust. 4 UFP. 

A zatem, część wynagrodzenia może z perspektywy klasyfikacji budżetowej JST zostać ujęta 

jako wydatek majątkowy, jeśli będzie to (i) wydatek na zakup i objęcie akcji, (ii) wniesienie 

wkładów do spółek prawa handlowego, (iii) wydatek inwestycyjny państwowych jednostek 

budżetowych, (iv) wydatek na inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na programy 

finansowane z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 UFP.  

                                                           
44

 WPF powinna być realistyczna i określać dla każdego roku objętego prognozą co najmniej: (i) dochody 
bieżące oraz wydatki bieżące budżetu jednostki samorządu terytorialnego, w tym na obsługę długu, 
gwarancje i poręczenia; (ii) dochody majątkowe, w tym dochody ze sprzedaży majątku, oraz wydatki 
majątkowe budżetu jednostki samorządu terytorialnego; (iii) wynik budżetu jednostki samorządu 
terytorialnego; (iv) przeznaczenie nadwyżki albo sposób sfinansowania deficytu; (v) przychody i rozchody 
budżetu jednostki samorządu terytorialnego, z uwzględnieniem długu zaciągniętego oraz planowanego do 
zaciągnięcia; (vi) kwotę długu jednostki samorządu terytorialnego oraz sposób sfinansowania spłaty długu.  

45
 Z treści powołanego przepisu wynika bowiem, że jedynym elementem definiującym przedsięwzięcie jest to, 
że jest ono realizowane i finansowane w okresie dłuższym niż rok budżetowy (wyr. WSA w Rzeszowie 
z 7 czerwca 2011 r., I SA/Rz 274/11, Legalis). 

46
 Jak wskazaliśmy w pkt 3.2 Raportu Rada Miasta Krakowa w Uchwale o WPF postanowiła przyznać takie 
uprawnienie Prezydentowi Miasta Krakowa i ujęła w wykazie przedsięwzięć, stanowiącym załącznik do tejże 
Uchwały realizację przedmiotowego Projektu. 
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Tak więc w Przedsięwzięciu, w ramach wynagrodzenia (opłaty za dostępność), zostanie 

wyodrębniona tzw. opłata majątkowa (która obejmie koszty etapu budowy - projektowania 

i inwestycji), czyli wszystkie koszty poniesione przez partnera prywatnego od momentu 

podpisania umowy PPP do momentu uzyskania pozwolenia na użytkowanie, w tym przede 

wszystkim koszty projektu i realizacji usług budowlanych, koszty zapewnienia finansowania 

inwestycji wraz z odsetkami od tego finansowania poniesionymi do momentu zakończenia 

inwestycji, koszt zapewnienia finansowania podatku VAT od kosztów inwestycyjnych wraz 

z odsetkami od tego finansowania poniesionymi do momentu zakończenia etapu budowy. 

Wyodrębnienie to nastąpi na podstawie oferty partnera prywatnego. Ponadto, na jej 

podstawie zostaną wyodrębnione części wynagrodzenia w okresie eksploatacji, o charakterze 

odtworzeniowym, które będą nosić cechy wydatku majątkowego w rozumieniu przepisów UFP. 

Warto zauważyć, że w Przedsięwzięciu właścicielem prawnym nieruchomości będzie Miasto, 

a partner prywatny będzie dokonywał inwestycji na majątku miejskim. Model Przedsięwzięcia 

nie zakłada przeniesienia własności nieruchomości na rzecz partnera prywatnego w okresie 

umowy (np. w postaci wkładu własnego w Przedsięwzięcie, na zasadach przewidzianych 

w Ustawie o PPP). A zatem część wynagrodzenia partnera prywatnego będzie w istocie 

przeznaczona na wytworzenie KST IV, które będzie trwale związane z nieruchomością, 

stanowiąc własność Miasta.  

Zgodnie zatem z art. 3 ust. 1 pkt 16 Ustawy o rachunkowości będziemy mieli do czynienia ze 

środkami trwałymi w budowie, tj. zaliczanymi do aktywów trwałych środkami trwałymi 

w okresie ich budowy, montażu lub ulepszenia już istniejącego środka trwałego. Stąd do 

wydatków majątkowych w szczególności zaliczy się wydatki związane z: (i) przygotowaniem 

dokumentacji projektowej budowy, (ii) przygotowaniem gruntu pod budowę, (iii) nabyciem 

gruntu oraz opłatami za jego nabycie, zakupem maszyn i urządzeń oraz ich montażem, 

naprawą maszyn i urządzeń przed przekazaniem środka trwałego do używania, nadzorem 

budowlanym, robotami budowlanymi, przebudową, rozbudową, rekonstrukcją, adaptacją 

i modernizacją istniejącego środka trwałego, które powodują wzrost wartości użytkowej 

danego środka trwałego, odsetkami naliczonymi metodą zamortyzowanego kosztu za czas 

trwania budowy od pożyczek i kredytów, różnicami kursowymi związanymi z obsługą 

zobowiązań zaciągniętych w celu finansowania Inwestycji, w tym również od zobowiązań 

inwestycyjnych, niepodlegającym odliczeniu podatkiem od towarów i usług oraz podatkiem 

akcyzowym. 

Podsumowując, jak już wskazaliśmy wyżej, umowa PPP oraz SIWZ będą przewidywać, że 

partner prywatny w ofercie wskaże część wynagrodzenia, przeznaczoną na realizację inwestycji 

oraz późniejsze modernizacje i odtworzenia (część „CAPEX” wynagrodzenia). Warto wskazać, 

że ze względu na przyjęty sposób rozliczeń, partner prywatny po zakończeniu etapu robót 

wystawi na rzecz ZIKIT fakturę VAT, a jednocześnie sama umowa PPP będzie zawierać zasady 

płatności (w taki sposób, aby ryzyko dostępności zostało przeniesione w pełni na partnera 

prywatnego). W konsekwencji, na podstawie wystawionej faktury, partner prywatny nie będzie 

mógł żądać zapłaty całości wynagrodzenia, bowiem płatności cząstkowe będą realizowane 
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wyłącznie wtedy, gdy partner prywatny prawidłowo wykona usługę w okresie eksploatacji 

(dopiero wtedy nastąpi wymagalność danej płatności). 

Część „OPEX” wynagrodzenia, będzie zawierać pozostałe koszty świadczonej usługi związanej 

z tymi elementami czynności, które będą klasyfikowane z perspektywy budżetowej jako 

wydatki bieżące, jednakże będzie można wyodrębnić w ramach części wynagrodzenia element 

klasyfikowany jako wydatek majątkowy (związany z odtworzeniami danego majątku). 

Podsumowując, aby wynagrodzenie partnera prywatnego mogło być traktowane jako część 

wydatków majątkowych:  

‒ wydatek powinien być ponoszony tytułem zapłaty za wytworzenie (rozbudowę) lub 

nabycie środków trwałych lub wartości niematerialnych i prawnych (decyduje 

ekonomiczny charakter wydatku); 

‒ powinien być wyraźnie wyodrębniony od innych wydatków Podmiotu Publicznego, np. 

wynagrodzenia za zarządzanie lub utrzymanie składnika majątkowego; 

‒ jego wysokość powinna być z góry określona; 

‒ powinien być udokumentowany odrębną fakturą VAT lub odrębną pozycją na fakturze 

VAT; 

‒ środek trwały powinien powstawać w majątku Podmiotu Publicznego (powinien być 

wykazywany w jego księgach rachunkowych). 

8.7 Interpretacja przepisów prawa podatkowego – kwestia VAT   

W odniesieniu od czynności realizowanych przez partnera prywatnego, co do zasady, 

wyodrębnić można trzy etapy Projektu tj.: 

– Etap projektowy, w ramach którego partner prywatny przygotowuje dokumentację 

projektową, 

– Etap inwestycyjny – w ramach którego partner prywatny zrealizuje roboty 

budowlane, 

– Etap operacyjny – w ramach którego partner prywatny będzie zarządzał 

infrastrukturą i ponosił koszty bieżącej eksploatacji i remontów. 

W świetle objaśnień Ministerstwa Finansów , w ramach niniejszego projektu przyjęto podział 

opłaty za dostępność na niżej wymienione usługi z uwagi na różny moment powstania 

obowiązku podatkowego, co ma istotne znaczenie dla przepływów finansowych projektu 

z punktu widzenia partnera prywatnego: 

– Usługa projektowa - w ramach tego etapu partner prywatny świadczy na rzecz 

Partnera Publicznego usługę polegającą na zaprojektowaniu przedmiotu inwestycji. 

Obowiązek podatkowy w odniesieniu do wynagrodzenia należnego partnerowi 

prywatnemu z tytułu zrealizowania etapu projektowego, powstanie na zasadach 

ogólnych, tj. z chwilą wyświadczenia usługi projektowej przez partnera prywatnego. 
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W odniesieniu do usług świadczonych w ramach etapu projektowego zastosowanie 

powinna znaleźć podstawowa, obecnie 23%, stawka VAT, 

– Usługa budowlana polegająca na wybudowaniu linii tramwajowej - obowiązek 

podatkowy w odniesieniu do wynagrodzenia należnego partnerowi prywatnemu 

z tytułu zrealizowania etapu inwestycyjnego, powstanie na zasadach właściwych dla 

usług budowlanych (tj. zgodnie z art. 19a ust. 5 pkt 3 lit. a Ustawy o VAT) – z chwilą 

wystawienia faktury przez partnera prywatnego. Co do zasady, w odniesieniu 

do usług świadczonych przez partnera prywatnego na rzecz Partnera Publicznego 

w ramach etapu inwestycyjnego, zastosowanie powinna znaleźć podstawowa stawka 

podatku VAT, obecnie 23%, 

– Usługa utrzymania - w zakresie czynności realizowanych przez partnera prywatnego 

w ramach etapu operacyjnego Projektu obowiązek podatkowy rozpoznawany będzie 

cyklicznie, na koniec każdego okresu rozliczeniowego – przy założeniu, że płatność za 

faktury wystawiane w tym zakresie na rzecz Partnera Publicznego dokonywana 

będzie po zakończeniu danego okresu (brak płatności zaliczkowych). W odniesieniu 

do wynagrodzenia za usługi świadczone w ramach etapu operacyjnego, co do zasady, 

zastosowanie powinna znaleźć podstawowa stawka VAT, obecnie 23%, 

– Usługa polegająca na rozłożeniu w czasie płatności z tytułu wynagrodzenia za etap 

inwestycyjny - w sytuacji gdy płatność wynagrodzenia należnego partnerowi 

prywatnemu z tytułu realizacji etapu inwestycyjnego rozłożona zostanie w czasie, 

wynagrodzenie należne partnerowi prywatnemu w tym zakresie, tj. z tytułu 

dodatkowo wyświadczonej usługi polegającej na rozłożeniu tej płatności „na raty”, 

powinno podlegać zwolnieniu z opodatkowania VAT na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 

38 Ustawy o VAT.  

9. ANALIZA FINANSOWA REALIZACJI PROJEKTU MODELU PPP W PORÓWNANIU DO MODELU 

TRADYCYJNEGO  

9.1 Założenia teoretycznego modelu tradycyjnego 

Model tradycyjny realizacji Inwestycji jest w chwili obecnej dominującą formą realizacji 

inwestycji publicznych. W analizie finansowej przyjęto założenie, że model ten polega na 

realizacji Projektu w kolejnych jego etapach, pozostawiając po stronie publicznej obowiązek 

zaprojektowania, sfinansowania oraz eksploatacji wytworzonej infrastruktury.  

W przypadku etapu eksploatacyjnego zamawiający samodzielnie eksploatuje wytworzony 

składnik majątkowy w ramach dotychczasowej struktury - w chwili obecnej Miasto Kraków 

zleca większość usług związanych z utrzymaniem sieci tramwajowej zewnętrznemu 

podmiotowi wybieranemu w drodze przetargu nieograniczonego w odstępach kilkuletnich. 

Należy podkreślić, iż charakterystycznym elementem wariantu tradycyjnego jest konieczność 

samodzielnego sfinansowania nakładów inwestycyjnych w ramach projektu przez podmiot 

publiczny bez zaangażowania kapitałowego ze strony wykonawcy zamówienia publicznego. 

Finansowanie to najczęściej przyjmuje postać finansowania dłużnego, uzupełnionego poprzez 



 

43 
 

bezzwrotne źródła finansowania w postaci dotacji ze środków UE. W związku z tym podmiot 

publiczny powinien dokonać zabezpieczenia środków na realizację projektu w swoim planie 

finansowym.  

Na potrzeby finansowego porównania rozpatrywanych wariantów (wariant tradycyjny oraz 

wariant PPP) przyjęto, iż w wariancie tradycyjnym koszty inwestycyjne oraz koszty utrzymania 

będą tożsame z tymi, które zostały opisane w dalszej części niniejszego rozdziału i przyjęte w 

analizie wariantu PPP. Ponadto, w modelu finansowym koszty na potrzeby obliczenia PSC 

zostały zaprezentowane zgodnie z harmonogramem ponoszenia wydatków inwestycyjnych bez 

względu na źródło ich finansowania. W procesie szacowania kosztów PSC założono bowiem, że 

zapewnienie usługi w tradycyjny sposób przez podmiot publiczny jest realizowane przy 

wykorzystaniu środków własnych (nie uwzględnia zewnętrznych źródeł finansowych), 

natomiast model oferty partnera prywatnego, z którym porównuje się model PSC jest oparty 

na finansowaniu zewnętrznym47. 

9.2 Informacje o planowanych kosztach Przedsięwzięcia (nakłady inwestycyjne i szacowane 

koszty utrzymania) 

Łączne nakłady inwestycyjne netto na Projekt oszacowano na kwotę 361,08 mln zł (w cenach 

nominalnych), z czego 305,86 mln zł przewidziano na budowę KST, etap IV.  

 

Tabela nr 1. Nakłady inwestycyjne w podziale na kategorie wydatków [w mln zł] 

Kategoria 2019 2020 2021 2022 2023 2024 SUMA 

Koszty zarządzania 0,42 0,42 0,42 0,00 0,00 0,00 1,26 

Budowa i montaż 66,32 232,61 6,93 0 0 0 305,86 

Pomoc techniczna 1,32 1,32 1,32 0,00 0,00 0,00 3,96 

Odszkodowania za 
grunty 

0,00 3,13 11,68 26,97 1,85 6,37 50,00 

SUMA 68,06 237,48 20,35 26,97 1,85 6,37 361,08 

Źródło: opracowanie własne. 

 

Koszty utrzymania skalkulowane zostały w oparciu o optymalny model podziału zadań 

pomiędzy stronę publiczną i prywatną. Punktem wyjścia do oszacowania kosztów utrzymania 

całej infrastruktury była optymalizacja kosztów utrzymania torowiska i trakcji w taki sposób, 

aby uniknąć ponoszenia tych samych kosztów, które Miasto ponosi w związku z utrzymaniem 

istniejącej sieci tramwajowej. W związku z tym część zadań, które mogą być realizowane 

w ramach istniejących zasobów Miasta bez konieczności ponoszenia dodatkowych kosztów, 

zdecydowano powierzyć stronie publicznej. W przypadku tunelu, koszty jego utrzymania 

                                                           
47

 Takie podejście zaprezentowane zostało na przykład w dokumencie Metodyka wykonania Modelu 
Porównawczego Sektora Publicznego (PSC) dla projektu z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi, grudzień 
2010, s. 19. 
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zostały oszacowane na podstawie zestawienia kosztów eksploatacji obiektów o podobnych 

parametrach technicznych.  

9.3 Dotacja UE w Projekcie 

Możliwość pozyskania dotacji unijnej dotyczy zarówno wariantu tradycyjnego jak również 

wariantu PPP. W każdym z nich beneficjentem i stroną umowy o dofinansowanie będzie 

Miasto Kraków.  

W przypadku wariantu tradycyjnego Miasto Kraków będzie odpowiedzialne za ponoszenie 

kosztów kwalifikowanych, a także realizowanie obowiązków sprawozdawczych zgodnie 

z umową o dofinansowanie. Dotacja unijna będzie wypłacana na wskazane przez Miasto konto. 

W przypadku wariantu PPP, partner prywatny wskazany zostanie we wniosku 

o dofinansowanie jako podmiot upoważniony do ponoszenia wydatków kwalifikowanych 

i odpowiedzialny będzie za realizację Projektu zgodnie z umową o dofinansowanie oraz 

założeniami przyjętymi we wniosku o dofinansowanie. Jego odpowiedzialność będzie dotyczyła 

w szczególności właściwego dokumentowania poniesionych kosztów kwalifikowanych oraz 

współdziałania z Miastem w celu realizowania obowiązków sprawozdawczych (np. 

przygotowanie wniosków o płatność). W wariancie tym dotacja zostanie przekazana na 

wskazany rachunek powierniczy, a następnie otrzymane środki (w całości bądź w części) 

przekazane zostaną partnerowi prywatnemu jako wkład własny Miasta. Partner prywatny 

zobowiązany będzie do ponownej kalkulacji opłaty za dostępność z uwzględnieniem 

otrzymanych środków. 

9.4 Wstępna struktura finansowania nakładów inwestycyjnych  

Łączne nakłady inwestycyjne netto na Projekt oszacowano na poziomie 361,08 mln PLN. 

Założono wstępnie, że Projekt będzie finansowany z następujących źródeł: 

– środki własne partnera prywatnego oraz pozyskane przez niego finansowanie dłużne, 

– środki własne Miasta Krakowa, 

– ewentualna dotacja ze środków UE lub inne preferencyjne źródła finansowania. 

W trakcie przygotowywania Projektu Miasto Kraków przewiduje podjęcie starań o wpisanie 

Projektu na listę projektów zidentyfikowanych w ramach POIiŚ oraz uzyskanie dofinansowania 

ze środków UE. W takim przypadku refundacji będą podlegały wydatki kwalifikowane 

poniesione przez Miasto oraz partnera prywatnego. Partner prywatny sfinansuje ze środków 

własnych lub pozyskanego finansowania dłużnego zarówno część niekwalifikowalną swoich 

wydatków, jak również część kwalifikowalną, która nie będzie mogła zostać zrefundowana 

z dotacji UE ze względu na ograniczoną kwotę dotacji. 

Poniższy wykres prezentuje wstępną strukturę finansowania nakładów inwestycyjnych 

Projektu. 
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Wykres nr 1. Wstępna, hipotetyczna struktura finansowania Projektu [%, mln PLN] 

 

Źródło: opracowanie własne. 

 

Zamiarem Miasta jest realizacja Przedsięwzięcia w trybie PPP nawet w przypadku 

nieprzyznania dotacji ze środków UE. W takim przypadku Miasto oczekuje, iż partner prywatny 

zapewni finansowanie Przedsięwzięcia w niezbędnym zakresie.  

Założeniem Miasta jest realizacja Przedsięwzięcia w sposób, który w możliwie ograniczonym 

stopniu będzie miał wpływ na poziom wskaźników zadłużenia Miasta. 

Struktura finansowania nakładów ponoszonych przez partnera prywatnego obejmuje 

niezbędne zapotrzebowanie na wydatki kapitałowe w okresie budowy, w którym to okresie nie 

przewiduje się jakiejkolwiek wypłaty wynagrodzenia partnerowi prywatnemu. Należy jednak 

pamiętać o tym, że okres ten wiąże się z zapotrzebowaniem kapitałowym na szereg wydatków 

związanych zarówno z samym procesem budowy (przedstawionych na powyższym wykresie), 

jak również wymogami koniecznymi do spełnienia z uwagi na rozliczenia podatkowe oraz 

wymogi podmiotów finansujących, które znacząco wpływają na zapotrzebowanie 

na finansowanie w okresie budowy. Istotną pozycją kosztową jest podatek VAT od przychodów 

za usługę budowlaną, który musi zostać naliczony bezpośrednio po zakończeniu okresu 

budowy, a który będzie zwracany partnerowi prywatnemu wraz z wypłacanym 

wynagrodzeniem w całym okresie obowiązywania umowy PPP.  

 

Wkład własny 
Partnera 

Prywatnego oraz 
finansowanie 
dłużne: 84% 

(305,86 mln zł) 

Wkład własny Miasta: 
16% (55,22 mln zł) 

Struktura finansowania nakładów inwestycyjnych 

Nakłady Partner Prywatny [mln zł] Nakłady Miasto [mln zł]
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9.5 Wstępny mechanizm wynagradzania 

Podstawowym źródłem wynagrodzenia partnera prywatnego będą środki finansowe 

pochodzące z budżetu Miasta. Podstawowym celem Miasta w tym zakresie będzie ustalenie 

takich zasad wynagrodzenia, aby ostatecznie wypracowana konstrukcja była przejrzysta, 

wiązała wysokość wynagrodzenia z jakością świadczonych usług, a także prawidłowo 

zabezpieczała interes Miasta. 

Na tym etapie prac przyjęto założenie, iż przewidywany mechanizm wynagradzania partnera 

prywatnego będzie oparty na modelu opłaty za dostępność (avalibility payment). Partner 

prywatny będzie ponosić większość ryzyk budowy i ryzyk dostępności Przedsięwzięcia – nie 

będzie natomiast ponosił ryzyka popytu związanego z liczbą korzystających z nowej linii 

tramwajowej. Warunkiem brzegowym ukształtowania struktury prawnej Przedsięwzięcia jest 

neutralność transakcji dla długu publicznego, która będzie oceniana zgodnie z UFP, właściwymi 

rozporządzeniami oraz decyzjami i wytycznymi EUROSTAT.  

Podstawowym założeniem w zakresie zasad wynagrodzenia partnera prywatnego jest 

opracowanie mechanizmu, w którym partner prywatny otrzyma całość przewidzianego 

w umowie PPP wynagrodzenia jedynie w przypadku prawidłowego wykonania usługi na 

zasadach określonych tą umową. Wynagrodzenie zostanie pomniejszone, gdy partner 

prywatny naruszy obiektywne wskaźniki przyjęte w umowie PPP (np. nie będzie realizowany 

plan remontowy lub nie będą utrzymane KPI, w tym standardy świadczenia usług 

utrzymaniowych). Z drugiej strony należy wziąć pod uwagę konieczność takiej konstrukcji 

wynagrodzenia partnera prywatnego, aby zabezpieczało ono interesy instytucji finansujących 

Przedsięwzięcie, a więc umożliwiło partnerowi prywatnemu pozyskanie finansowania 

zewnętrznego. Z tego względu proponowane rozwiązanie zakłada ograniczenie wysokości 

naliczonych kar umownych w danym okresie rozliczeniowym do poziomu zabezpieczającego 

obsługę długu uprzywilejowanego przy założeniu przeniesienia pozostałej części kary na 

kolejne okresy rozliczeniowe. Należy jednak podkreślić, iż mechanizm ten nie będzie mógł 

ograniczać docelowej wysokości kar, a przy przekroczeniu ich określonej wysokości umowa PPP 

będzie mogła zostać rozwiązana. 

Istotnym elementem modelu wynagradzania będzie taki jego podział, który umożliwi 

optymalizację wydatków z punktu widzenia UFP. Dlatego też umowa PPP będzie przewidywała 

podział wynagrodzenia na następujące części: 

– część majątkowa odnosząca się do zrealizowanej usługi budowlanej, 

– część dotycząca wydatków bieżących w zakresie świadczenia usług związanych 

z utrzymaniem infrastruktury, 

– część dotycząca kosztów finansowania Przedsięwzięcia.  

Powyższy podział istotny jest (poza koniecznością wyodrębnienia wydatków majątkowych 

z uwagi na optymalizację wydatków budżetowych Miasta) również z uwagi na kwestię 

naliczenia podatku VAT pod względem: 
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– stawki VAT (stawka zwolniona w przypadku usługi finansowania), 

– momentu powstania obowiązku podatkowego (w przypadku usługi budowlanej). 

Koncepcja mechanizmu wynagradzania przedstawiona została na poniższym schemacie: 

 

Rysunek nr 3. Schemat modelu wynagradzania 

 

Źródło: opracowanie własne. 

Zarówno umowa PPP, jak również sam mechanizm wynagradzania powinien przewidywać 

przypadki, w których konieczna będzie rekalkulacja wynagrodzenia. Rekalkulacja 

wynagrodzenia powinna nastąpić w oparciu o algorytmy matematyczne uwzględnione 

w umowie PPP, lub o przygotowany przez partnera prywatnego i złożony wraz z ofertą model 

finansowy przy zapewnieniu, że po jego aktualizacji zdefiniowana w umowie PPP stopa zwrotu 

partnera prywatnego nie ulegnie zmianie. 

Przypadki te powinny być szczegółowo omówione na etapie dialogu konkurencyjnego, 

niemniej jednak można do nich potencjalnie zaliczyć w szczególności: 

– przekazanie partnerowi prywatnemu dotacji ze środków UE jako wkład własny Miasta – 

w takim przypadku wszelkie korzyści wynikające z przekazania dotacji unijnej powinny 

zostać przeniesione na Miasto – fakt przekazania dotacji nie może wygenerować 

jakichkolwiek dodatkowych korzyści po stronie partnera prywatnego, 

– istotna zmiana prawa, 

– zmiana stopy procentowej wpływająca na koszt obsługi zadłużenia,  

– wystąpienie zdefiniowanego w umowie PPP zdarzenia odszkodowawczego, 

– zmiana stawki VAT. 
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10. Model finansowy  

10.1 Budowa modelu 

Biorąc pod uwagę, że istotnym celem niniejszej analizy jest porównanie obydwu wariantów 

(PPP oraz tradycyjnego), przygotowany model: 

– przedstawia prognozę finansową i obejmuje okres realizacji inwestycji oraz wymagany 

okres prowadzenia działalności operacyjnej; 

– charakteryzuje się strukturą modułową – poszczególne moduły prezentowane w osobnych 

arkuszach pliku Excel, przy czym jeden moduł będzie prezentowany w jednym lub 

w rozbiciu na kilka arkuszy pliku; 

– kluczowym arkuszem w ramach modelu finansowego jest panel sterujący (zakładka 

z poziomu której można będzie sterować modelem i kalkulacjami). 

Struktura modelu została podzielona funkcjonalnie na następujące grupy: 

– sterowanie kluczowymi założeniami Projektu oraz rezultatami w postaci docelowej 

struktury finansowania Projektu, osiąganych poziomów wskaźnika DSCR oraz 

efektywności finansowej i ekonomicznej Projektu. Przedstawia również podstawowe 

wyniki obliczeń w podziale na wariant tradycyjny i wariant PPP, 

– moduł zawierający analizę wrażliwości oraz alokację i wycenę ryzyka, 

– moduł umożliwiający porównanie wariantu budowy KST w formule tradycyjnej oraz 

w formule PPP, 

– moduł zawierający dane i wyniki analizy realizacji Przedsięwzięcia w modelu tradycyjnym, 

– moduł zawierający dane i wyniki analizy realizacji Przedsięwzięcia w modelu PPP, 

– obliczenia obejmujące kalkulację nakładów inwestycyjnych i odtworzeniowych, kosztów 

operacyjnych, zapotrzebowania na źródła finansowania, kapitału obrotowego, podatków 

(VAT+CIT), kaskadowego rachunku przepływów pieniężnych spółki projektowej partnera 

prywatnego. 

Tak przygotowany model finansowy umożliwia kalkulację opłaty za dostępność w oparciu 

o przyjęte założenia, w tym oczekiwanie partnera prywatnego co do stopy zwrotu z kapitału 

własnego. Wewnętrzna stopa zwrotu z inwestycji dla partnera prywatnego została obliczona 

w oparciu o zdyskontowane przepływy pieniężne (DCF – discounted cash flow), tj. obliczono 

skumulowane, wolne przepływy pieniężne uwzględniające ograniczenia dystrybucji nadwyżki 

finansowej do sponsora Projektu, które następnie zostały zdyskontowane przy wykorzystaniu 

odpowiedniej stopy dyskontowej odzwierciedlającej oczekiwaną stopę zwrotu z kapitału 

własnego dla partnera prywatnego. Do kalkulacji wskaźników przyjęto całkowity okres umowy 

PPP, tzn. uwzględniając zarówno fazę budowy jak i fazę eksploatacji. 

Model ustrukturyzowano w taki sposób, aby przy zastosowaniu stopy dyskontowej na 

poziomie oczekiwanego IRR przez partnera prywatnego, ustalić taki poziom opłaty za 
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dostępność, aby wskaźnik NPV oparty o przepływy pieniężne wynikające z dystrybucji wyniósł 

zero. 

10.2 Wyniki porównania wariantu tradycyjnego oraz wariantu PPP 

Podstawowym kryterium porównania rozpatrywanych wariantów w celu wyboru wariantu 

optymalnego z punktu widzenia podmiotu publicznego, jest Model PSC. Punktem wyjścia było 

obliczenie teoretycznego wynagrodzenia partnera prywatnego w oparciu o założenia 

dotyczące kosztów inwestycyjnych w okresie budowy oraz kosztów operacyjnych w okresie 

utrzymania, a także wymogi podmiotów finansujących Przedsięwzięcie. Tak obliczone 

wynagrodzenie zestawione zostało z wynikami obliczeń dla wariantu tradycyjnego, które 

uwzględniają oszacowanie: 

– kosztów inwestycyjnych oraz kosztów utrzymania w wariancie tradycyjnym, 

– ryzyk zatrzymanych oraz ryzyk przenoszonych na partnera prywatnego, 

– konkurencyjnej neutralności. 

Dla rozpatrywanych wariantów uzyskano wartość dodaną (tzw. value for money) z realizacji 

projektu w wariancie PPP w stosunku do wariantu tradycyjnego.  

Niezależnie od powyższego, realizacja Projektu w wariancie PPP niesie szereg korzyści dla 

Podmiotu Publicznego, które trudne są do kwantyfikacji w postaci pieniężnej. Podsumowanie 

przedstawione zostało w poniższej tabeli: 

 

Tabela nr 2. Porównanie wariantu PPP oraz tradycyjnego 

Korzyść Wariant 
tradycyjny 

Wariant 
PPP 

Komentarz 

Realizacja budowy linii tramwajowej 
bez konieczności ponoszenia kosztów 
inwestycyjnych w okresie budowy 

Nie Tak 

W wariancie PPP Miasto Kraków nie będzie 
ponosiło na rzecz partnera prywatnego żadnych 
kosztów związanych z realizacją Inwestycji. 
Jakiekolwiek płatności na rzecz partnera 
prywatnego będą realizowane w formie opłaty 
za dostępność po oddaniu Inwestycji do 
użytkowania. 

Oszczędności wynikające 
z ograniczenia liczby przetargów na 
wybór wykonawców 

Nie Tak 

W wariancie PPP oszczędności te będą 
dotyczyły ograniczenia liczby przetargów 
związanych z wyborem wykonawców prac 
projektowych i robót budowlanych. Partner 
prywatny będzie odpowiedzialny za 
zaprojektowanie i wybudowanie infrastruktury 
zgodnie z wymogami umowy PPP. 

Motywacja do oddania inwestycji w 
terminie 

Tak Tak 

Motywacja do oddania inwestycji w terminie 
w wariancie tradycyjnym realizowana jest 
poprzez przewidziane w umowie z wykonawcą 
kary umowne. W wariancie PPP natomiast, 
motywacja ta realizowana jest poprzez brak 
jakichkolwiek płatności na rzecz partnera 
prywatnego przed oddaniem inwestycji do 
użytkowania. 
 
Niemniej jednak, na podstawie 
dotychczasowych doświadczeń w realizacji 
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projektów w obydwu formułach, należy 
stwierdzić, że kary umowne w wariancie 
tradycyjnym stanowią mniejszą motywację do 
oddania inwestycji w terminie w stosunku do 
wariantu PPP, w którym partner prywatny 
odpowiedzialny jest za projekt w całym okresie 
funkcjonowania umowy.  

Odpowiedzialność za Projekt w całym 
okresie jego funkcjonowania. 

Nie Tak 

Odpowiedzialność za projekt w wariancie 
tradycyjnym ograniczona jest do okresu 
gwarancji na roboty budowlane, który 
standardowo przy tego typu projektach wynosi 
kilka lat.  
W przypadku wariantu PPP z uwagi na jego 
specyfikę, odpowiedzialność za jakość robót 
budowlanych jest ściśle skorelowana z okresem 
eksploatacji oraz przeniesieniem na partnera 
prywatnego ryzyka dostępności. Jakość prac 
budowlanych może bowiem mieć istotny 
wpływ na optymalizację kosztów związanych 
z późniejszym utrzymaniem powstałej 
infrastruktury. Dlatego należy przyjąć, że 
partner prywatny odpowiedzialny jest za 
projekt w całym okresie obowiązywania umowy 
PPP, który jest znacznie dłuższy niż 
standardowe gwarancje wykonawcy robót 
w wariancie tradycyjnym. 

Optymalizacja kosztów wynikająca z 
podejścia w całym cyklu życia Projektu 

Nie Tak 

Możliwość alokacji  środków 
finansowych przeznaczonych na 
budowę linii tramwajowej na inne 
przedsięwzięcia realizowane przez 
Miasto Kraków 

Nie Tak 

W przypadku modelu PPP równomierne 
rozłożenie wydatków i kosztów związanych 
z Projektem, przekłada się na większy niż w 
przypadku modelu tradycyjnego bufor 
finansowy, przy którym możliwość realizacji 
innych przedsięwzięć jest większa niż w modelu 
tradycyjnym (brak wysokich wydatków 
inwestycyjnych w okresie budowy, które 
wystąpią w wariancie tradycyjnym).  
Nie bez znaczenia jest również możliwość 
planowania długookresowych wydatków 
związanych z realizacją i utrzymaniem Projektu 
w przypadku jego realizacji w formule PPP. 
Opłata za dostępność znana będzie na etapie 
wyboru partnera prywatnego, a jej wysokość w 
kolejnych latach warunkowana będzie jedynie 
wskaźnikami makroekonomicznymi (np. 
inflacja).  

Stabilność długookresowych 
wydatków na Projekt 

Nie Tak 

Projekt bez wpływu na państwowy 
dług publiczny 

Nie Tak 

Zgodnie z art. 72 UFP państwowy dług 
publiczny (PDP) obejmuje zobowiązania sektora 
finansów publicznych. Co oznacza, że na 
gruncie przepisów prawa polskiego 
zobowiązania gmin (JST) będą mieć znaczenie 
dla obliczenia PDP. W związku z faktem, iż 
Miasto Kraków nie posiada wystarczających 
środków własnych do przeprowadzenia 
Inwestycji, w celu wygospodarowania środków 
na realizację robót budowlano-montażowych 
niezbędna będzie z jednej strony rezygnacja 
z innych zaplanowanych inwestycji, z drugiej 
strony konieczne będzie zaciągnięcie 
dodatkowych zobowiązań w postaci kredytu.  
W przypadku wariantu PPP zobowiązania 
Podmiotu Publicznego wynikające z umowy PPP 
nie wpłyną na poziom państwowego długu 
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publicznego oraz deficyt sektora finansów 
publicznych zgodnie z art. 18a ust. 1 Ustawy o 
PPP oraz rozporządzeniem wykonawczym, 
bowiem ryzyko budowy oraz dostępności 
zostanie przeniesione na partnera prywatnego, 
a żadne dodatkowe instrumenty o charakterze 
gwarancyjnym zmieniającym profil tego ryzyka 
nie są przewidziane. W związku z powyższym, 
przyjęty sposób podziału ryzyka powoduje że 
umowa PPP nie spełnia przesłanek umowy o 
partnerstwie publiczno-prywatnym, która ma 
wpływ na poziom długu publicznego, a więc nie 
ma podstaw do jej wykazywania w stosownych 
sprawozdaniach Rb-Z-PPP. 

Zaangażowanie w Projekt środków 
z funduszy unijnych 

Tak Tak 

W obydwu rozpatrywanych wariantach istnieje 
możliwość zaangażowania w Projekt funduszy 
unijnych. Niemniej jednak w wariancie PPP, 
niezależnie od stanu faktycznego co do 
możliwości pozyskania środków UE na etapie 
wyboru partnera prywatnego, taka możliwość 
powinna mieć swoje odzwierciedlenie w 
umowie PPP. W przypadku pozyskania 
dofinansowania, umowa PPP powinna 
przewidywać rekalkulację opłaty za dostępność, 
która w tym przypadku ulegnie obniżeniu dla 
Podmiotu Publicznego.  

Źródło: opracowanie własne. 

 

10.3 Rekomendowany model finansowo-ekonomiczny Projektu 

Partner prywatny będzie zobowiązany do zapewnienia wymaganego finansowania w pełnej 

wysokości, obejmującego koszty budowy, wymogi kapitałowe wynikające z umów kredytowych 

oraz kwestii podatkowych (podatek dochodowy oraz podatek VAT od usługi budowlanej).  

Ewentualna dotacja ze środków UE bądź jakiekolwiek inne preferencyjne finansowanie mają 

charakter wyłącznie dobrowolny i nie mogą stanowić warunku koniecznego do sfinansowania 

kosztów ponoszonych w związku z realizacją usługi budowlanej (partner prywatny będzie 

zobowiązany do zapewnienia finansowania w pełnej wymaganej wysokości). Ryzyko 

zapewnienia finansowania powinno być w całości przeniesione na partnera prywatnego.  

Model wynagrodzenia partnera prywatnego powinien zostać wypracowany w oparciu o opłatę 

za dostępność, przy czym mechanizm wynagradzania powinien przewidywać: 

– podział wynagrodzenia partnera prywatnego na 3 składowe: wydatki majątkowe 

(wydatki związane z usługą budowy) oraz wydatki bieżące dotyczące usługi 

utrzymaniowej oraz usługi finansowania (również wyraźnie wydzielone); 

– pomniejszenia związane z jednej strony z naliczeniem kar określonych w umowie PPP, 

z drugiej strony wynikające z wygenerowania dodatkowych przychodów w związku 

z np. działalnością komercyjną (choć jak wskazano w raporcie Doradca nie 

rekomenduje, choć nie wyklucza, jej wprowadzenia jako części Przedsięwzięcia); 
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– przypadki będące podstawą do rekalkulacji wynagrodzenia w oparciu 

o zaktualizowany model finansowy partnera prywatnego. 

Płatność opłaty za dostępność będzie następowała w odstępach miesięcznych przez cały okres 

obowiązywania umowy PPP, a warunkiem jej rozpoczęcia jest wykonanie i odbiór przez 

podmiot publiczny usługi budowlanej, zrealizowanej zgodnie z wymaganiami umowy PPP. 

Z drugiej strony płatność opłaty za dostępność warunkowana będzie właściwym 

wywiązywaniem się z warunków umowy PPP w okresie eksploatacji, w tym przede wszystkich 

zapewnienie określonego w umowie PPP standardu świadczenia usług utrzymaniowych (w tym 

KPI).  

11. ANALIZA RYZYK  

Analiza ryzyka jest ważną czynnością analiz przedrealizacyjnych z uwagi na brzmienie art. 6 ust. 

2 pkt 1 Ustawy o PPP, który stanowi, że obligatoryjnym kryterium oceny ofert jest podział 

zadań i ryzyk związanych z projektem pomiędzy podmiotem publicznym i partnerem 

prywatnym. Właściwy podział zadań i ryzyk, jest zatem kluczowy dla powodzenia realizacji 

Przedsięwzięcia, jego efektywności, a ponadto wpływa na klasyfikację Przedsięwzięcia poza 

długiem publicznym. W ninjeszym dokumencie przedstwiono metodologię przeprowadzonej 

analizy ryzyka oraz alokację ryzyk pomiędzy strony umowy PPP. 

11.1 Metodologia analizy ryzyk 

Wybór właściwej metodologii analizy ryzyk zależy w szczególności od: 

– wartości projektu – przy projektach o dużej wartości rekomendowane jest 

przeprowadzenie pełnej analizy ryzyk, w tym także analizy Monte Carlo, 

– złożoności projektu – przy złożonych i nietypowych projektach wskazane jest 

zastosowanie zaawansowanych metod statystycznych z uwagi na wzajemne 

powiązanie ze sobą niektórych ryzyk, 

– kosztów przeprowadzenia analizy ryzyk uzależnionych od wielkości i wartości 

projektu, 

– wymaganej precyzji analiz – jeżeli analiza ryzyk dotyczy kilku podobnych 

rozpatrywanych wariantów alternatywnych, wówczas niezbędne jest zastosowanie 

odpowiednio szczegółowych metod analizy ryzyk, tak aby zapewnić możliwość 

rzetelnego porównania wariantów. 

Każda analiza powinna obejmować co najmniej: 

– identyfikację ryzyk, 

– matrycę ryzyk, 

– ryzyka kluczowe, 

– sposoby zarządzania ryzykiem (mitygację). 
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Niniejsza Analiza w wersji przedstawionej MR oraz Promotorowi zawierała także wycenę ryzyk 

kluczowych, czyli przedstawienie wartości materializacji tych zdarzeń w przypadku ich 

wystąpienia w wartościach pieniężnych oraz nałożenie ich na model finansowy. Celem wyceny 

ryzyk jest zabezpieczenie w budżecie Projektu odpowiednich środków pieniężnych, które 

pokryją nieprzewidziane wydatki w okresie realizacji i eksploatacji Projektu.  

Analizę ryzyk przeprowadzono wspólnie dla wariantu tradycyjnego i PPP. Matrycę ryzyk 

z uwagi na specyfikę projektów PPP sporządzono wyłącznie dla wariantu PPP. 

11.2 Wyodrębnione kategorie ryzyk 

(a) ryzyka etapu inwestycyjnego - występujące w fazie przygotowania Inwestycji oraz jej 

realizacji, 

(b) ryzyka etapu utrzymania - występujące w fazie rozruchu oraz eksploatacji Inwestycji, 

związane z dostępnością infrastruktury, 

(c) ryzyka ogólnorynkowe - występujące we wszystkich fazach Projektu. 

11.3 Wyodrębnione ryzyka i ocena ich konsekwencji 

Po zidentyfikowaniu głównych kategorii ryzyk związanych z Projektem, wyodrębniono 

konkretne ryzyka wraz z ich przyczynami, prawdopodobieństwem wystąpienia, 

konsekwencjami i wpływem na realizację całości Projektu dla każdej z kategorii ryzyk. 

W niniejszej Analizie przyjęto następujące stopnie konsekwencji ryzyk: 

– konsekwencje niskie – występują, gdy zaistnienie danego ryzyka nie pociąga za sobą 

znaczącego wzrostu kosztów nakładów budowlanych lub kosztów eksploatacyjnych. 

Mogą one spowodować nieznaczne przesunięcia w harmonogramie Projektu. Zakłada 

się, że strony są w pełni przygotowane na pojawienie się danego ryzyka; 

– konsekwencje średnie – występują, gdy zaistnienie danego ryzyka pociąga za sobą 

dość znaczny wzrost kosztów nakładów inwestycyjnych lub kosztów 

eksploatacyjnych. Powodują one przesunięcia w harmonogramie Projektu, przerwy 

w eksploatacji Inwestycji. Realizacja Przedsięwzięcia nie powinna być jednak 

zagrożona; 

– konsekwencje wysokie – występują, gdy zaistnienie danego ryzyka zagraża realizacji 

całego Projektu. Wiążą się zazwyczaj z niekontrolowanym wzrostem nakładów 

inwestycyjnych lub kosztów eksploatacyjnych. Skutkują także długimi przerwami 

w eksploatacji Inwestycji. W tej kategorii mieszczą się także inne konsekwencje, 

przed którymi strony nie mogą się zabezpieczyć lub ich wyeliminowanie jest zbyt 

kosztowne. 

11.4 Prawdopodobieństwo wystąpienia ryzyk i sposoby zarządzania ryzykami 

Analiza zawierała także informacje dotyczące szacowanego prawdopodobieństwa wystąpienia 

każdego z wyodrębnionych ryzyk. W tym celu podstawowym źródłem danych były dane 

historyczne dotyczące podobnych projektów, pomiary i analizy przeprowadzone na potrzeby 
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analizowanego Projektu oraz wiedza i doświadczenie Doradcy. Rezultatem wyceny 

prawdopodobieństwa ryzyk w przypadku badanego Projektu są trzy jego poziomy: 

– niskie – materializacja ryzyka jest mało prawdopodobna, istnieją skuteczne sposoby 

zarządzania ryzykiem pozwalające zabezpieczyć się przed wystąpieniem danego 

zdarzenia; 

– średni – wystąpienie ryzyka jest dość prawdopodobne, przy pomocy sposobów 

zarządzania ryzykiem można jednak w znacznym stopniu ograniczyć 

prawdopodobieństwo jego wystąpienia; 

– wysoki – istnieje duże prawdopodobieństwo materializacji ryzyka, przy pomocy 

sposobów zarządzania ryzykiem można jedynie w niewielkim zakresie ograniczyć jego 

poziom. 

11.5 Rekomendowana wstępna alokacja ryzyk  

11.5.1 Ryzyka etapu inwestycyjnego 

RYZYKO  PODMIOT 

PUBLICZNY 

PARTNER 

PRYWATNY 

RYZYKO 

DZIELONE 

1. Ryzyko niezgodności robót 

budowlanych z ustalonymi 

standardami ich wykonania  

 X  

2. Ryzyko wzrostu kosztów  X  

3. Ryzyko związane 

z warunkami geologicznymi, 

geotechnicznymi 

  X 

4. Ryzyko związane 

z wystąpieniem odkryć 

archeologicznych 

  X 

5. Ryzyko związane 

z warunkami 

meteorologicznymi 

  X 

6. Ryzyko związane 

z prowadzeniem sporów 
  X 

7. Ryzyko związane 

z przepisami BHP 

i przeciwpożarowymi oraz 

normami 

 X  
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8. Ryzyko wystąpienia 

protestów organizacji 

społecznych lub strajków 

  X 

9. Ryzyko związane z brakiem 

zasobów ludzkich 

i materialnych 

 X  

10. Ryzyko związane ze zmianą 

stanu środowiska 

naturalnego w związku 

z prowadzeniem robót 

 X  

11. Ryzyko wystąpienia wad 

fizycznych lub prawnych 

zmniejszających wartość lub 

użyteczność środka 

trwałego 

 X  

12. Ryzyko zmiany prawa X   

13. Ryzyko związane z odbiorem 

technicznym środka 

trwałego 

 X.  

14. Ryzyko związane 

z wystąpieniem wad 

w dokumentacji 

projektowej 

  X 

15. Ryzyko związane 

z podwykonawcami 
 X  

16. Ryzyko niemożliwości 

uzyskania lub opóźnienia 

w uzyskaniu decyzji 

administracyjnych, 

pozwoleń, zezwoleń lub 

uzgodnień 

  X 

17. Ryzyko związane ze zmianą 

celów politycznych 
X   
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11.5.2 Ryzyka etapu utrzymania 

RYZYKO PODMIOT 

PUBLICZNY 

PARTNER 

PRYWATNY 

RYZYKO 

DZIELONE 

1. Ryzyko dostępności  X  

2. Ryzyko niewłaściwego 

utrzymania/zarządzania 
 X  

3. Ryzyko nieefektywnej 

współpracy 

z podwykonawcami 

 X  

4. Ryzyko deficytu zasobów 

ludzkich i materialnych 

w celu realizacji Projektu 

 X  

5. Ryzyko niemożliwości 

świadczenia odpowiedniej 

ilości usług niż przewidziana 

w umowie PPP 

 X  

18. Ryzyko związane 

z wystąpieniem 

zewnętrznych zdarzeń 

nadzwyczajnych, 

niemożliwych do 

przewidzenia  

  X 

19. Ryzyko związane z brakiem 

środków finansowych ze 

strony wykonawcy  X  

20. Ryzyko stanu prawnego 

nieruchomości X   

21. Ryzyko opóźnień 

w zakończeniu robót 

budowlanych w związku 

z wystąpieniem do trudnych 

przewidzenia zdarzeń 

 X  
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6. Ryzyko niemożliwości 

świadczenia usług 

o odpowiedniej jakości 

i w odpowiednim 

standardzie przewidzianym 

w umowie PPP 

 X  

7. Ryzyko związane ze zmianą 

struktury właścicielskiej 

poszczególnych składników 

środka trwałego 

X   

8. Ryzyko zmian w zakresie 

stosowanej technologii 

i rozwiązań 

  X 

9. Ryzyko znacznego 

pogorszenia stanu środków 

trwałych lub ich 

wyposażenia 

  X 

10. Ryzyko zwiększenia 

kosztów  
 X  

11. Ryzyko zmian prawnych X   

12. Ryzyko braku zgodności 

z przepisami BHP i Polskimi 

Normami 

 X  

13. Ryzyko protestów 

społecznych i strajków 
  X 

14. Ryzyko zmian 

meteorologicznych 
  X 

 

11.5.3 Ryzyka ogólnorynkowe 

RYZYKO PODMIOT 

PUBLICZNY 

PARTNER 

PRYWATNY 

RYZYKO 

DZIELONE 

1. Ryzyko nieotrzymania lub 

utraty finansowania 
 X  
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2. Ryzyko zmiany podatków X   

3. Ryzyko wystąpienia 

waloryzacji lub inflacji 
X   

4. Ryzyko wzrostu stopy 

procentowej 
X   

5. Ryzyko określenia 

niewłaściwego przedmiotu 

zamówienia 

X   

6. Ryzyko związane ze 

sposobem i jakością 

prowadzenia postępowania 

X   

7. Ryzyko zakończenia 

stosunku prawnego 

wynikającego z umowy PPP 

  X 

 

12. HARMONOGRAM WDROŻENIA PROJEKTU – MODEL PPP I TRADYCYJNY 

Wskazujemy, że poniższe harmonogramy nie uwzględniają przesunięcia terminów 

wynikającego z postępowań, które mogą toczyć się przed Krajową Izbą Odwoławczą oraz przed 

właściwym sądem okręgowym. 

WSTĘPNY HARMONOGRAM PRZYGOTOWANIA I PRZEPROWADZENIA POSTĘPOWANIA  
W FORMULE PPP 

FAZA / CZYNNOŚĆ CZAS  

FAZA I. PRZEPROWADZENIE ANALIZ PRZEDREALIZACYJNYCH 

1. 

  badanie koncepcji Projektu przyjętej przez Promotora 

  model współpracy z partnerem prywatnym 
o analiza dot. wprowadzenia elementów komercyjnych 
o podział zadań i ryzyk między stroną prywatną i publiczną 
o propozycje montażu finansowego na etap inwestycyjny 
o wstępny mechanizm wynagradzania partnera prywatnego 
o rekomendacje co do możliwości pozabilansowego ujęcia zobowiązań 
Podmiotu Publicznego 
o korzyści z realizacji Projektu w formule PPP 

150 dni 
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2. 

  testowanie rynku 
o akceptacja i zamieszczenie ogłoszenia o dialogu technicznym  
o spotkania z potencjalnymi wykonawcami 
o analiza zainteresowania podmiotów prywatnych Projektem oraz 
określenie warunków brzegowych inwestorów 
o przygotowanie raportu z testowania rynku 

3. 
  przygotowanie całościowego raportu z analiz przedrealizacyjnych 

  akceptacja raportu przez Zamawiającego i Promotora 

FAZA II. PRZYGOTOWANIE DOKUMENTACJI POSTĘPOWANIA PPP 

1. 

  projekt ogłoszenia o zamówieniu 
o opis potrzeb i wymagań 
o opis warunków udziału w postępowaniu 
o opis sposobu oceny wniosków o dopuszczenie do udziału w 
postępowaniu 
o kryteria oceny wniosków 
o akceptacja ogłoszenia przez Zamawiającego  

  ogłoszenie postępowania na wybór partnera 

45 dni 

2. 

  przygotowanie przez partnerów prywatnych wniosków o dopuszczenie do 
udziału w postępowaniu 

 metodyka oceny wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu 

  projekty odpowiedzi na pytania wykonawców do opublikowanego ogłoszenia 

55 dni 

3.   badanie i ocena wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu 35 dni 

4. 
  opracowanie pisemnych zapytań dotyczących uzupełnienia wniosków 

  uzupełnienie wniosków i ponowna ocena 
30 dni 

5. 

  przedstawienie rekomendacji wyboru partnerów prywatnych w celu 
zaproszenia do dialogu konkurencyjnego 

 akceptacja rekomendacji 

 rozstrzygnięcie prekwalifikacji 

20 dni 

FAZA IV. PRZYGOTOWANIE DOKUMENTACJI APLIKACYJNEJ KONIECZNEJ DO POZYSKANIA 
FINANSOWANIA Z FUNDUSZY UE 

1. 
  przygotowanie wniosku o dofinansowanie wraz z wymaganymi załącznikami 

  uzupełnienie / poprawienie wniosków na etapie oceny 
ok. 90 dni 

FAZA V. PRZYGOTOWANIE I PRZEPROWADZENIE DIALOGU Z PARTNERAMI PRYWATNYMI ORAZ 
PRZYGOTOWANIE ZAPROSZENIA DO SKŁADANIA OFERT 

1. 

  opracowanie dokumentacji niezbędnej do przeprowadzenia dialogu  
o memorandum informacyjnego 
o regulaminu prowadzenia dialogu 
o harmonogramu 
o projektu umowy PPP 
o modelu finansowego 
o metodyki oceny ofert 

55 dni 

2. 
 akceptacja przez Zamawiającego i Promotora dokumentacji niezbędnej do 

przeprowadzenia dialogu 
o uwzględnienie uwag Promotora i Zamawiającego 

30 dni 

3. 
  I runda dialogu konkurencyjnego 

o przygotowanie prezentacji, materiałów informacyjnych na I rundę 
30 dni 
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dialogu 
o przygotowanie zagadnień do I rundy dialogu 
o przygotowanie projektu zaproszenia dla partnerów prywatnych 
o akceptacja przez Zamawiającego i Promotora 
o wysłanie zaproszenia wraz z materiałami do partnerów prywatnych 
o termin na przygotowanie się partnerów do I rundy 
o przeprowadzenie I rundy dialogu 

4. 

  II runda dialogu konkurencyjnego 
o rekomendacja ws. dalszego postępowania po I rundzie 
o aktualizacja dokumentów (m.in. umowy PPP i modelu finansowego) 
o akceptacja zaktualizowanych dokumentów 
o przygotowanie prezentacji, materiałów informacyjnych na II rundę 
dialogu 
o przygotowanie zagadnień do II rundy dialogu 
o przygotowanie projektu zaproszenia dla partnerów prywatnych 
o akceptacja materiałów na II turę 
o wysłanie zaproszenia wraz z materiałami do partnerów prywatnych 
o przeprowadzenie II rundy dialogu 

45 dni 

5. 

  III runda dialogu konkurencyjnego 
o rekomendacja ws. dalszego postępowania po II rundzie 
o aktualizacja dokumentów (m.in. umowy PPP i modelu finansowego) 
o akceptacja zaktualizowanych dokumentów 
o przygotowanie prezentacji, materiałów informacyjnych na III rundę 
dialogu 
o przygotowanie zagadnień do III rundy dialogu 
o przygotowanie projektu zaproszenia dla partnerów prywatnych 
o akceptacja materiałów na III rundę 
o wysłanie zaproszenia wraz z materiałami do partnerów prywatnych 

 przeprowadzenie III rundy dialogu 

45 dni 

6. 

 przygotowanie kompletnej dokumentacji na potrzeby zaproszenia do składania 
ofert, w tym: 

o ostateczna wersja umowy 
o SIWZ 
o PFU 
o formularz ofertowy 

 akceptacja ostatecznej wersji dokumentacji 

40 dni 

FAZA VI. SKŁADANIE, OCENA OFERT, ROZSTZYGNIĘCIE POSTĘPOWANIA, PRZYGOTOWANIE  
I ZAWARCIE UMOWY PPP 

1.  

  zaproszenie do składania ofert 

 opracowanie projektów pisemnych odpowiedzi na pytania zgłaszane przez 
partnerów prywatnych do treści SIWZ 

 złożenie ofert 

100 dni 

2. 

  badanie i ocena otrzymanych ofert 

 rekomendacja wyboru najkorzystniejszej oferty 

 akceptacja rekomendacji wyboru 

 przeprowadzenie porównania rekomendowanej oferty z tradycyjną teoretyczną 
metodą realizacji Projektu (analiza korzyści, niezbędnych przesłanek do 
zawarcia umowy PPP przez Podmiot Publiczny, skutków finansowych dla 
Promotora) 

70 dni 
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 akceptacja PSC 

 wybór partnera prywatnego 

3.   zawarcie umowy PPP 21 dni 

FAZA VIII. ZAMKNIĘCIE FINANSOWE PROJEKTU 

1.   wsparcie Promotora w zakresie zamknięcia finansowego Projektu 90 dni 

Źródło: opracowanie własne. 

 

WSTĘPNY HARMONOGRAM PRZYGOTOWANIA I PRZEPROWADZENIA POSTĘPOWANIA  
W FORMULE TRADYCYJNEJ 

FAZA / CZYNNOŚĆ CZAS  

FAZA I. PRZYGOTOWANIE POSTĘPOWANIA O ZAMÓWIENIE PUBLICZNE 

1. 

  opracowanie PFU realizacji części inwestycyjnej Przedsięwzięcia  
o weryfikacja posiadanej przez Promotora dokumentacji koncepcyjnej 
(wielobranżowej) 
o sporządzenie dodatkowych elementów PFU niewynikających z 
posiadanej dokumentacji 

  dokonanie opisu przedmiotu zamówienia w sposób zgodny z PZP 

 oszacowanie wartości zamówienia 

 przygotowanie kompletnej dokumentacji na potrzeby zaproszenia do składania 
ofert, w tym: 

o istotne postanowienia umowy o zamówienie publiczne 
o SIWZ 
o PFU 
o formularz ofertowy 

ok. 4-6 
miesięcy 

 
 

FAZA II. PRZEPROWADZENIE PROCEDURY WYBORU WYKONAWCY DLA REALIZACJI ETAPU 
INWESTYCYJNEGO PROJEKTU - PREKWALIFIKACJA 

1. 
  publikacja ogłoszenia o zamówieniu publicznym w Dzienniku Urzędowym UE 

zgodnie z art. 11 PZP 
ok. 30 dni 

2.   składanie wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu min. 30 dn 

3.   badanie i ocena wniosków o dopuszczenie do udziału w postępowaniu 45 dni 

4.   wezwania do uzupełnienia wniosków 25 dni 

5.   rozstrzygnięcie prekwalifikacji 20 dni 

FAZA III. SKŁADANIE, OCENA OFERT, ROZSTZYGNIĘCIE POSTĘPOWANIA, WYBÓR WYKONAWCY DLA 
REALIZACJI ETAPU INWESTYCYJNEGO PROJEKTU 

1.  

  zaproszenie do składania ofert 

 opracowanie projektów pisemnych odpowiedzi na pytania zgłaszane przez 
wykonawców do treści SIWZ 

 złożenie ofert 

100 dni 

2. 
  badanie i ocena otrzymanych ofert 

 wybór najkorzystniejszej oferty 
60 dni 

3.   zabezpieczenie odpowiednich środków finansowych na realizację zamówienia 21 dni 
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 przygotowanie i zawarcie umowy o zamówienie publiczne 

FAZA IV. ETAP INWESTYCYJNY PROJEKTU 

1. 
  zaprojektowanie Inwestycji 

 roboty budowlane 

 zakończenie etapu inwestycyjnego 

ok. 3 lat 

FAZA V. ETAP INWESTYCYJNY PROJEKTU – PRZYGOTOWANIE POSTĘPOWANIA, WYBÓR 
WYKONAWCY, ZAWARCIE UMOWY, ROZPOCZĘCIE UTRZYMANIA 

1. 

 wybór wykonawcy nastąpi w ramach przetargu ograniczonego, zaś wszelkie 
etapy przeprowadzenia postępowania wyboru wykonawcy dla realizacji etapu 
utrzymania będą tożsame z przeprowadzonym postępowaniem dla etapu 
inwestycyjnego 

Jak wyżej. 

Źródło: opracowanie własne. 

 

Wydłużony okres etapu przygotowawczego w stosunku do modelu PPP spowodowany jest 

koniecznością samodzielnego opracowania dokumentów przez Promotora. 

Ponadto przyjęto, że sporządzenie dokumentacji aplikacyjnej o ubieganie się o dotację UE dla 

każdego z etapów – inwestycyjnego i utrzymaniowego w harmonogramie dla modelu tradycyjnego 

zostanie wykonane najpóźniej do dnia zawarcia umowy o zamówienie publiczne. 

13. REKOMENDOWANY MODEL WSPÓŁPRACY PPP 

13.1 Rekomendowany model prawny Projektu 

Przedsięwzięcie dotyczy realizacji zadania publicznego realizowanego przez ZIKIT jako 

jednostkę budżetową w zakresie jej zadań statutowych.  

Zgodnie z założeniami, partner prywatny – zgodnie z umową PPP – będzie zobowiązany do 

zaprojektowania, wybudowania (według koncepcji przedstawionej przez Promotora), a także 

do sfinansowania oraz utrzymania (w zakresie przewidzianym przez Promotora) wytworzonego 

fragmentu infrastruktury liniowej (tunel, elementy torowiska i trakcji).  

Tak sformułowany zakres Przedsięwzięcia wpisuje się w definicję „umowy odpłatnej” 

w rozumieniu przepisów PZP oraz „przedsięwzięcia” w rozumieniu ustawy o PPP. W ramach 

realizowanego Przedsięwzięcia – zgodnie z wymogami ustawowymi – jego zakres będzie 

obejmować budowę danego obiektu oraz infrastruktury (por. art. 2 pkt 4 lit. a i d Ustawy 

o PPP) wraz z przeniesieniem zadań z zakresu utrzymania wskazanej w umowie PPP 

infrastruktury (por. art. 2 Ustawy o PPP).  

Szczegółowy podział ryzyka, zwłaszcza ryzyka ekonomicznego, ma natomiast znaczenie dla 

określenia prawidłowego trybu wyboru partnera prywatnego, co szczegółowo omówiliśmy 

w naszym Raporcie. Ze względu na zakres Przedsięwzięcia (budowa i zarządzanie jedynie 

niewielką częścią infrastruktury tramwajowej), a także posiadaną przez ZIKIT Decyzję 

środowiskową, komercyjne zagospodarowanie tunelu w ramach jednego przedsięwzięcia 

istotnie zwiększa ryzyko projektowe związane z bankowalnością Projektu, z harmonogramem 

prac oraz zmianą profilu ryzyka projektowego (w stronę modelu koncesyjnego). W związku 
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z powyższym, specyfika projektowa oraz potencjalnych źródeł przychodów wskazują, że 

w Przedsięwzięciu nie jest możliwe przeniesienie ryzyka ekonomicznego na partnera 

prywatnego, a takie próby byłyby zabiegiem sztucznym. Partner prywatny nie będzie mieć 

możliwości samodzielnego pozyskania przychodów, które pozwoliłyby na odzyskanie przez 

niego poniesionych nakładów inwestycyjnych, a co za tym idzie, realizacja Projektu w modelu 

koncesyjnym jest bezcelowa i nie znajduje uzasadnienia ekonomicznego.  

Optymalny zakres podziału ryzyka w Projekcie prowadzi do wniosku, że Przedsięwzięcie 

powinno zostać zrealizowane przy założeniu przeniesienia na stronę prywatną ryzyka  

projektowania, budowy i dostępności. Inną kwestią jest optymalizacja zakresu usług 

eksploatacji (utrzymania), która (jako punkt wyjścia) została zdefiniowana przez Doradców. Jej 

szczegółowy zakres może podlegać dalszemu doprecyzowaniu w trakcie dialogu 

konkurencyjnego. W konsekwencji założeń dotyczących preferowanego podziału 

podstawowych kategorii ryzyka, wynagrodzenie partnera prywatnego będzie pochodzić 

z budżetu ZIKIT (Miasta Krakowa) - Podmiotu Publicznego - i zostanie ukształtowane w formie 

„opłaty za dostępność”. Ze względu na planowany model podziału ryzyka oraz wynagrodzenia, 

wybór partnera prywatnego nastąpi na podstawie art. 4 ust. 2 Ustawy o PPP (to jest zgodnie 

z przepisami PZP, w zakresie nieuregulowanym ustawą o PPP). Promotor będzie właścicielem 

składników majątkowych w całym okresie Przedsięwzięcia (torowisko i tunel są elementem 

drogi publicznej, która z mocy Ustawy o drogach publicznych będzie stanowić własność 

Miasta). Nie rekomendujemy utworzenia wspólnej spółki celowej dla realizacji przedsięwzięcia, 

jako że Miasto nie będzie rozporządzać nieruchomością (wkładem własnym) jako wkładem 

niepieniężnym do SPV w zamian za udziały we wspólnej spółce. Ponadto, skoro całość 

wynagrodzenia pochodzi od strony publicznej, Promotor może poprzez system monitoringu 

i kontroli właściwie nadzorować realizację umowy PPP, bez konieczności kapitałowego 

uczestnictwa w spółce. 

13.2 Udostępnienie nieruchomości 

Ze względu na fakt, że podstawowe relacje w tym Przedsięwzięciu będą regulowane Umową 

PPP, a także ze względu na charakter usług świadczonych na majątku w okresie eksploatacji nie 

ma potrzeby, aby w Projekcie sięgać do instrumentów, takich jak dzierżawa, najem, użyczenie, 

bowiem takie dodatkowe tytuły prawne (nieodpłatne) mogłyby budzić wątpliwości podatkowe, 

a tytuł dzierżawy nie jest konieczny, skoro zarówno własność, jak i amortyzacja składników 

majątkowych pozostaje po stronie publicznej (jako właściciela nieruchomości). Nie ma 

potrzeby, aby ustanawiać odrębny tytuł prawny do korzystania z nieruchomości – taką 

podstawę będzie zawierać umowa PPP jako podstawę do świadczenia usług na majątku 

pozostającym we własności ZIKIT.  

13.3 Rekomendowany model finansowo-ekonomiczny Projektu 

Partner prywatny będzie zobowiązany do zapewnienia wymaganego finansowania w pełnej 

wysokości, obejmującego koszty budowy, wymogi kapitałowe wynikające z umów kredytowych 

oraz kwestii podatkowych (podatek dochodowy oraz podatek VAT od usługi budowlanej).  
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Ewentualna dotacja ze środków UE bądź jakiekolwiek inne preferencyjne finansowanie mają 

charakter wyłącznie dobrowolny i nie mogą stanowić warunku koniecznego do sfinansowania 

kosztów ponoszonych w związku z realizacją usługi budowlanej (partner prywatny będzie 

zobowiązany do zapewnienia finansowania w pełnej wymaganej wysokości). Ryzyko 

zapewnienia finansowania powinno być w całości przeniesione na partnera prywatnego.  

Model wynagrodzenia partnera prywatnego powinien zostać wypracowany w oparciu o opłatę 

za dostępność, przy czym mechanizm wynagradzania powinien przewidywać: 

– podział wynagrodzenia partnera prywatnego na 3 składowe: wydatki majątkowe 

(wydatki związane z usługą budowy) oraz wydatki bieżące dotyczące usługi 

utrzymaniowej oraz usługi finansowania (również wyraźnie wydzielone); 

– pomniejszenia związane z jednej strony z naliczeniem kar określonych w umowie PPP, 

z drugiej strony wynikające z wygenerowania dodatkowych przychodów w związku 

z np. działalnością komercyjną (choć jak wskazano w raporcie Doradca nie 

rekomenduje, choć nie wyklucza, jej wprowadzenia jako części Przedsięwzięcia); 

– przypadki będące podstawą do rekalkulacji wynagrodzenia w oparciu 

o zaktualizowany model finansowy partnera prywatnego. 

Płatność opłaty za dostępność będzie następowała w odstępach miesięcznych przez cały okres 

obowiązywania umowy PPP, a warunkiem jej rozpoczęcia jest wykonanie i odbiór przez 

podmiot publiczny usługi budowlanej, zrealizowanej zgodnie z wymaganiami umowy PPP. 

Z drugiej strony płatność opłaty za dostępność warunkowana będzie właściwym 

wywiązywaniem się z warunków umowy PPP w okresie eksploatacji, w tym przede wszystkich 

zapewnienie określonego w umowie PPP standardu świadczenia usług utrzymaniowych (w tym 

KPI).  

13.4 Wydatek majątkowy w wynagrodzeniu partnera prywatnego 

Umowa PPP, zgodnie z art. 7 ust. 2a Ustawy o PPP, ukształtuje mechanizm wynagrodzenia 

partnera prywatnego w taki sposób, aby wyraźnie wyodrębniać płatności ponoszone przez 

ZIKIT na finansowanie wytworzenia i nabycia środków trwałych w ramach realizacji 

Przedsięwzięcia. Ze względu na strukturę realizacji Przedsięwzięcia oraz charakter ponoszonych 

płatności w ramach modelu wynagrodzenia, a także fakt, iż ZIKIT będzie właścicielem środków 

trwałych („inwestorem”) w całym okresie umowy PPP, zaś środki te zostaną wybudowane 

i sfinansowane na zlecenie ZIKIT przez partnera prywatnego, możliwe będzie wyodrębnienie 

w ramach wynagrodzenia takiego elementu, który będzie przeznaczony na wytworzenie 

i nabycie określonych środków trwałych przez ZIKIT. Wydatki mieszczące się w tym 

wyodrębnionym elemencie będą spełniać przesłanki ich klasyfikacji jako „wydatków 

majątkowych” (inwestycji) w rozumieniu art. 236 ust. 4 UFP. 
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14. TRYB WYBORU PARTNERA PRYWATNEGO (DIALOG KONKURENCYJNY) 

14.1 Dialog konkurencyjny jako optymalna forma wyboru partnera prywatnego 

Dialog konkurencyjny stanowi elastyczne i bezpieczne narzędzie prawne wyboru partnera 

prywatnego oraz ustalenia ostatecznego kształtu i struktury projektu. Co ważne, ryzyko 

kwestionowania ważności trybu i samej umowy PPP zawartej w wyniku przeprowadzenia 

dialogu konkurencyjnego jest niewielkie. Zgodnie z PZP, dialog może dotyczyć wszystkich 

aspektów zamówienia (m.in. prawnych, technicznych i ekonomiczno-finansowych). Dzięki 

temu, nie jest konieczne określenie precyzyjnych warunków zamówienia przed rozpoczęciem 

dialogu, a kryteria oceny ofert mogą zostać wskazane w sposób ogólny (także poprzez 

uszeregowanie ważności kryteriów bez wskazywania ich konkretnych wag). Po zakończeniu 

dialogu zamawiający zaprasza uczestników dialogu do składania ofert. Doradca zaznacza, iż 

tryb ten rekomendowany jest przez Komisję Europejską przy realizacji przedsięwzięć PPP. 

14.2 Cechy ogólne 

Skorzystanie z procedury dialogu konkurencyjnego możliwe jest w przypadku zamówień 

szczególnie złożonych. Zgodnie z art. 60b ust. 1 PZP przesłankami udzielenia zamówienia 

w trybie dialogu konkurencyjnego jest zajście co najmniej jednej z okoliczności określonych 

w art. 55 ust. 1 PZP, tj.48 zamówienie nie może zostać udzielone bez wcześniejszych negocjacji 

z uwagi na szczególne okoliczności dotyczące jego charakteru, stopnia złożoności lub 

uwarunkowań prawnych lub finansowych lub z uwagi na ryzyko związane z robotami 

budowlanymi, dostawami lub usługami. 

Dialog konkurencyjny został uregulowany na nowo w PZP na skutek implementacji 

postanowień Dyrektywy klasycznej49, stąd zarówno warunki jego zastosowania jak również 

etapy procedury powinny być odczytywane w świetle jej postanowień. Jak wskazano w pkt 42 

i 43 preambuły do Dyrektywy 2014/24/UE dialog konkurencyjny został wprowadzony z myślą 

o sytuacjach, „w których procedura otwarta lub ograniczona bez negocjacji prawdopodobnie 

nie przyniosą zadowalających wyników w zakresie zamówień. Należy pamiętać, że w ciągu 

ostatnich lat wykorzystanie dialogu konkurencyjnego znacznie się zwiększyło pod względem 

wartości zamówień. Dialog ten okazuje się użyteczny w przypadkach, w których instytucje 

zamawiające nie są w stanie zdefiniować sposobu zaspokojenia swoich potrzeb ani ocenić, co 

może zaoferować im rynek pod względem rozwiązań technicznych, finansowych lub prawnych. 

                                                           
48

 Pozostałe przesłanki, to m.in. (i) sytuacja gdy w postępowaniu prowadzonym uprzednio w trybie przetargu 
nieograniczonego lub przetargu ograniczonego wszystkie oferty zostały odrzucone na podstawie art. 89 ust. 1 
pkt 1, 2, 4 lub 5 PZP lub zamawiający unieważnił postępowanie na podstawie art. 93 ust. 1 pkt 4 PZP, 
a pierwotne warunki zamówienia nie zostały w istotny sposób zmienione; (ii) wartość zamówienia jest 
mniejsza niż kwoty określone w przepisach wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 PZP; (iii) rozwiązania 
dostępne na rynku nie mogą zaspokoić, bez ich dostosowania, potrzeb zamawiającego; (iv) roboty 
budowlane, dostawy lub usługi obejmują rozwiązania projektowe lub innowacyjne; a także (v) jeżeli 
zamawiający nie może opisać przedmiotu zamówienia w wystarczająco precyzyjny sposób przez odniesienie 
do określonej normy, europejskiej oceny technicznej, o której mowa w art. 30 ust. 1 pkt 2 lit. c PZP, wspólnej 
specyfikacji technicznej, o której mowa w art. 30 ust. 1 pkt 2 lit. d PZP, lub referencji technicznej. 

49
 Por. art. 30 Dyrektywy klasycznej. 
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Do takiej sytuacji może dojść w szczególności w przypadku projektów innowacyjnych, realizacji 

dużych projektów zintegrowanej infrastruktury transportowej, dużych sieci komputerowych 

lub projektów wymagających złożonego i ustrukturyzowanego finansowania. (…) Jeżeli chodzi 

o zamówienia na roboty budowlane, sytuacje takie obejmują roboty budowlane, których 

przedmiotem są niestandardowe budynki, lub przypadki, w których roboty budowlane 

obejmują projektowanie lub rozwiązania innowacyjne. Jeżeli chodzi o usługi lub dostawy 

wymagające prac dostosowawczych lub projektowych, wartościowym rozwiązaniem może być 

wykorzystanie procedury konkurencyjnej z negocjacjami lub dialogu konkurencyjnego.”. 

Nie ulega wątpliwości, że procedura ta została wprowadzona przede wszystkim w związku 

z realizowaniem projektów w formule PPP, ponieważ to właśnie w nich najczęściej będzie 

dochodziło do sytuacji, w których zamawiający nie będzie w stanie z góry określić szczegółów 

np. związanych z finansowaniem projektu. Cechą charakterystyczną dialogu konkurencyjnego 

jest możliwość ustalania i negocjowania warunków zamówienia z wybranymi w procesie 

kwalifikacji podmiotowej wykonawcami, co sprawia, że zawiera on w sobie elementy 

procedury ograniczonej (art. 47 i nast. PZP) oraz negocjacji z ogłoszeniem (art. 54 i nast. PZP). 

Zakres przedmiotowy przedsięwzięcia i wymaganych dokumentów na potrzeby 

przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, który poddany jest pod 

dyskusję z potencjalnymi wykonawcami w przypadku dialogu nie musi być ściśle i konkretnie 

sformułowany. W praktyce oznacza to, że zamawiający nie musi na etapie przystępowania do 

niego, jeszcze przed jego rozpoczęciem, przygotować, np. specyfikacji istotnych warunków 

zamówienia50. Jeśli chodzi zaś o negocjacje z ogłoszeniem już na etapie ogłoszenia 

o zamówieniu, zamawiający ma obowiązek dokładnego sporządzenia dokumentacji 

przetargowej51 tak, by wykonawcy celem wzięcia udziału w tychże negocjacjach złożyli już 

wstępne oferty52. Sam zakres negocjacji jest węższy i ogranicza się wyłącznie do 

doprecyzowania lub uzupełnienia opisu przedmiotu zamówienia lub warunków umowy53. 

Co więcej, z uwagi na szerszy zakres przedmiotowy dialogu, zgodnie z art. 60e ust. 1 PZP 

zamawiający prowadzi dialog do momentu, gdy jest w stanie określić, w wyniku porównania 

rozwiązań proponowanych przez wykonawców, które z nich najbardziej spełnia jego potrzeby. 

Zaś z czynnością składania ofert mamy do czynienia dopiero na etapie zaproszenia do składania 

ofert po zakończeniu dialogu (bez składania ofert wstępnych). 

14.3 Wymagania dotyczące ogłoszenia oraz dokumentu opisowego 

Jak zostało wskazane, dialog konkurencyjny zawiera w sobie elementy procedury ograniczonej, 

które dotyczą przede wszystkim publikacji ogłoszenia oraz etapu tzw. kwalifikacji podmiotowej 

wykonawców. 

                                                           
50

 Por. art. 60d ust. 5 PZP określający, co obligatoryjnie zawiera zaproszenie do dialogu; dopiero w art. 60e ust. 
3 PZP na etapie zaproszenia do składania ofert ustawodawca wskazuje, iż zamawiający powinien załączyć 
SIWZ. 

51
 Por. art. 55a PZP. 

52
 Por. art. 54 ust. 1 PZP. 

53
 Por. art. 58 ust. 2 PZP. 
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Do treści ogłoszenia o zamówieniu zastosowanie znajdują odpowiednio wymagania zawarte 

w art. 48 ust. 2 PZP wraz z obowiązkiem wskazania tzw. dokumentu opisowego. Biorąc pod 

uwagę fakt, że Podmiot Publiczny jedynie na podstawie ogłoszenia będzie dokonywał 

kwalifikacji podmiotowej wykonawców, ogłoszenie powinno zawierać warunki udziału 

w postępowaniu oraz opisu sposobu dokonywania oceny spełniania tych warunków, ich 

znaczenia – również dokumenty i oświadczenia, jakich przedłożenia żąda we wniosku w celu 

potwierdzenia spełnienia tych warunków. 

Istotnym elementem ogłoszenia są również kryteria oceny ofert. W przypadku dialogu 

konkurencyjnego nie może to być wyłącznie cena. W dialogu konkurencyjnym Miasto powinno 

określić wyczerpująco katalog kryteriów wraz z podaniem ich znaczenia. W tym przypadku nie 

jest jednak niezbędne podawanie konkretnych wag przypisywanych kryteriom a jedynie 

podanie kryteriów w kolejności przypisywanego im znaczenia54. Skoro bowiem nie jest na tym 

etapie znana dokładna struktura Przedsięwzięcia, trudno wymagać, aby Podmiot Publiczny 

wskazał precyzyjnie wszystkie elementy dotyczące oceny przyszłych ofert. Z drugiej strony jego 

obowiązkiem jest zapewnienie w możliwie pełnym zakresie realizacji zasady przejrzystości 

prowadzonego postępowania, a tym samym przekazania wszystkim potencjalnym 

wykonawcom możliwie pełnych informacji pozwalających im przygotować się na równych 

warunkach do udziału w postępowaniu. Wskazane kryteria oceny ofert i ich znaczenie (o ile 

znaczenie zostanie już określone na tym etapie postępowania) nie powinno ulec zmianie 

w trakcie postępowania.  

W ogłoszeniu o zamówieniu należy również umieścić informacje pozwalające wykonawcom na 

przygotowanie się do dialogu. Tzw. opis potrzeb i wymagań Podmiotu Publicznego powinien 

zawierać podstawowe założenia, co do przyszłych warunków zamówienia wraz z określeniem 

obszarów, jakich dotyczyć będzie dialog. Podstawowym założeniem Promotora jest realizacja 

Przedsięwzięcia w modelu zaprojektuj, wybuduj, sfinansuj, utrzymaj przy jednoczesnym 

ograniczeniu do minimum gwarancji ze strony Podmiotu Publicznego.  

Opis potrzeb i wymagań powinien zatem zawierać, poza aspektami technicznymi możliwymi do 

zdefiniowania na obecnym etapie, podstawowe założenia finansowo-prawne realizacji 

Przedsięwzięcia, do których należy w szczególności: 

(a) wskazanie ZIKIT jako zamawiającego; 

(b) określenie zakresu zadań, które zostaną powierzone partnerowi prywatnemu; 

(c) wskazanie lokalizacji Przedsięwzięcia; 

(d) wskazanie dopuszczalnych i rozważanych na wstępnym etapie rozwiązań 

instytucjonalnych realizacji Przedsięwzięcia, w tym np. dopuszczenie lub brak 

utworzenia spółki wspólnie przez Promotora i partnera prywatnego; 

(e) określenie przewidywanych zasad finansowania Przedsięwzięcia; 

(f) wskazanie ryzyk oraz ich przewidywanego podziału; 
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(g) wskazanie potencjalnych źródeł przychodów partnera prywatnego, w tym np. 

ewentualnego wykorzystania powierzchni komercyjnej. 

W celu lepszego przygotowania zainteresowanych przedsiębiorców wydaje się właściwym 

wskazanie celów, które zamierza osiągnąć Promotor w wyniku dialogu. Nie ulega wątpliwości, 

że jednym z nich jest realizacja Przedsięwzięcia w sposób, który w najmniejszym możliwym 

zakresie, a najlepiej w ogóle, nie wpłynie negatywnie na poziom jego wskaźników finansowych. 

Dokument będący opisem potrzeb i wymagań stanowi punkt wyjścia do dalszych dyskusji 

z zakwalifikowanymi przedsiębiorcami. Jego zasadnicze założenia nie powinny ulec zmianie 

w trakcie procedury, jednak zakres możliwych do wprowadzenia zmian leży w gestii Podmiotu 

Publicznego. Istotne jest to, aby wprowadzane zmiany (i) nie dotyczyły podstawowych założeń 

Przedsięwzięcia oraz (ii) stanowiły przedmiot dialogu. 

14.4 Kryteria prekwalifikacji 

Doradca przedstawił wstępną propozycję katalogu kryteriów prekwalifikacji potencjalnych 

partnerów prywatnych do dialogu konkurencyjnego, która stanowi podstawę (punkt wyjścia) 

dla formułowania ogłoszenia o zamówieniu. Rekomendujemy ograniczenie liczby uczestników 

dialogu konkurencyjnego do 3 podmiotów. Jest to liczba dopuszczalna przepisami PZP, 

a umożliwi sprawne przeprowadzenie dialogu, przy zachowaniu konkurencyjności wyboru 

oferentów, co jest celem zarówno Promotora, jak i Doradcy. Kryteria kwalifikacji a także 

obiektywne kryteria wyboru ograniczonej liczby kandydatów w zakresie zdolności technicznej 

powinny naszym zdaniem pozwolić na wybór wykonawców doświadczonych nie tylko 

w budowie infrastruktury liniowej, ale także w realizacji projektów PPP (należy także 

rozstrzygnąć jakie wymogi zostaną poddane ocenie, np. niezbędne zasoby ludzkie i techniczne, 

doświadczenia umożliwiające realizację zamówienia na odpowiednim poziomie jakości). 

Konieczne jest zatem stosowne sformułowanie ogłoszenia w tym zakresie, jednocześnie 

pamiętając o tym, by nie narazić się na zarzut zawężenia rynku i ograniczenia konkurencji. 

Finansowe kryteria kwalifikacji (warunki udziału) powinny pozwolić na wybór stabilnego 

finansowo wykonawcy i powinny być także propocjonalne do wielkości Przedsięwzięcia. 

14.5 Dopuszczalny zakres zmian i modyfikacji 

Na podstawie informacji uzyskanych w trakcie dialogu, w tym przede wszystkim dotyczących 

oczekiwań przedsiębiorców oraz po ich skonfrontowaniu z założeniami i celami, Promotor 

dokona ostatecznego opisu warunków zamówienia. Należy podkreślić, że ZIKIT jako 

zamawiający nie ma obowiązku ukształtowania tych warunków zgodnie z przekazanymi przez 

przedsiębiorców postulatami. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby poza warunkami brzegowymi 

również przyjęte na wstępie założenia pozostały niezmienione. Jednak w takim przypadku 

należy liczyć się z ograniczonym zainteresowaniem na etapie składania ofert. 

Istotne jest, aby na etapie dialogu wypracować rozwiązanie, które przyczyni się do stworzenia 

specyfikacji istotnych warunków zamówienia, na podstawie której przedsiębiorcy będą składali 

wiążące oferty. Co prawda możliwe jest jeszcze doprecyzowanie i wyjaśnienie treści zawartych 

w ofertach w toku ich badania i oceny, jednak nie może to prowadzić do istotnych zmian 
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w treści ofert oraz zmian wymagań zawartych w specyfikacji istotnych warunków zamówienia. 

Warto podkreślić, iż także po wyborze najkorzystniejszej oferty, zgodnie 

z nowowprowadzonym art. 60f PZP zamawiający w celu potwierdzenia zobowiązań 

finansowych lub innych warunków zawartych w wybranej ofercie może negocjować ostateczne 

warunki umowy, jeśli również – podobnie jak na etapie badania i oceny ofert – nie skutkuje to 

zmianami istotnych elementów oferty, zmianami potrzeb i wymogów określonych 

w ogłoszeniu o zamówieniu ani nie prowadzi do zakłócenia konkurencji lub dyskryminacji 

pozostałych wykonawców. 

 

 

14.6 Proponowany zarys trybu 

Dialog konkurencyjny rozpocznie się publikacją publicznego ogłoszenia o zamówieniu. 

Następnie zamawiający przeprowadza z wybranymi przez siebie wykonawcami w kliku rundach 

negocjacje – dialog.  

Przewidujemy, iż zostanie on poprzedzony zidentyfikowaniem aspektów Projektu, które 

z punktu widzenia ustalenia jego optymalnej struktury przede wszystkim dla Promotora, ale 

także partnerów prywatnych, powinny zostać omówione w trakcie dialogu, a w rezultacie 

odzwierciedlone w umowie PPP. W tym celu, przed przystąpieniem do dialogu, Doradca 

przygotuje memorandum informacyjne.  

Dialog będzie przeprowadzany przy zachowaniu najlepszych standardów postępowania 

określonych w PZP, zapewniających zachowanie uczciwej konkurencji, zasadę 

przejrzystości/transparentności i identycznego traktowania wykonawców (między innymi przez 

przedstawienie takiej samy agendy spotkań każdemu z uczestników oraz jednakowy przepływ 

informacji na temat stanu dialogu pomiędzy Promotorem oraz każdym uczestnikiem). Żaden 

z partnerów prywatnych nie będzie dyskryminowany, każdy będzie posiadał uprawnienia do 

zgłaszania dodatkowych kwestii do dyskusji, co może być korzystne dla Promotora. 

Należy prowadzić go nie tylko z założeniem zebrania stanowiska partnerów prywatnych na 

temat preferowanych modeli Projektu, ale także w celu otrzymania szczegółowego stanowiska 

uczestników co do potrzeb i wymagań określonych przed rozpoczęciem dialogu przez 

Promotora. W ramach formowania optymalnego SIWZ, Wykonawca będzie gromadził 

i analizował na bieżąco informacje otrzymywane od uczestników. 

Kluczowe jest właściwe przygotowanie spotkań z partnerami prywatnymi – podzielenie 

tematyki na zagadnienia prawne, finansowe, techniczne – dobór na spotkaniach odpowiednich 

osób. Zaplanowanie nie tylko najbliższego spotkania, ale również następnych – komunikacja 

z partnerami prywatnymi ws. ich oczekiwań co do następnych spotkań – tak, aby mogli zacząć 

przygotowywać się i nawet przed spotkaniem przesłać swoje propozycje, które omówione 

zostałyby już na spotkaniu. Możliwe jest również jednoczesne prowadzenie dyskusji, np. 

w zakresie technicznym i finansowym. Celem przyjętych rozwiązań powinno być otrzymanie 

przez Promotora możliwie najlepszej oferty na wykonanie przedmiotu zamówienia, przy 
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jednoczesnym zapewnieniu bezpieczeństwa prawnego, technicznego oraz ekonomiczno-

finansowego. 

Przepisy prawa nie określają maksymalnego czasu trwania dialogu – wskazując przy tym, iż 

dialog powinien zakończyć się, gdy zamawiający uzyska informacje, które pozwolą mu określić 

rozwiązania najbardziej spełniające jego potrzeby i będzie on w stanie sporządzić SIWZ. Biorąc 

pod uwagę nasze doświadczenie w dużych projektach PPP, przewidujemy przeprowadzenie  

3 tur dialogu oraz ich uzupełnienia – ewentualnie – o czwartą turę pisemną, w której 

uczestnicy przedstawią swoje finalne stanowiska, do dokumentacji i informacji 

zaprezentowanych w trakcie dialogu. Tym niemniej, w celu usprawnienia procesu, Doradca 

będzie rekomendował Promotorowi stopniowe ograniczanie liczby rozwiązań podlegających 

rozmowom oraz uznawania kolejnych aspektów za uzgodnione.  

Przedmiotem dialogu powinny być także oczekiwania instytucji finansowej, a także ocena 

kluczowych projektowanych postanowień umownych. W ocenie Doradców, zaangażowanie 

instytucji finansujących partnera prywatnego do etapu dialogu konkurencyjnego pozwoli lepiej 

zrozumieć podstawowe oczekiwania strony finansującej i umożliwi ich analizę i ewentualne 

wprowadzenie zmian do dokumentacji na etapie dialogu konkurencyjnego. 

Po przeprowadzonych negocjacjach, Wykonawca dokona opracowania wymagań Promotora, 

które zostaną określone w SIWZ dla opisania przedmiotu zamówienia. W tym celu, możliwe 

będzie skorzystanie z jednego lub kilku rozwiązań proponowanych w toku dialogu przez 

uczestników, oczywiście przy zachowaniu uczciwej konkurencji oraz równego traktowania 

wykonawców. Kolejnym krokiem będzie zaproszenie uczestników dialogu do składania ofert. 

14.7 Kryteria oceny ofert 

Poniżej przedstawiamy propozycję wstępnego katalogu kryteriów oceny ofert: 

(a) Wynagrodzenie , 

(b) Podział zadań i ryzyk, 

(c) Wysokość przewidywanych płatności lub innych świadczeń podmiotu publicznego. 

 

 

 

 

 

 

 


