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Barbara WIELICZKO"

Partnerstwo publiczno-prywatne
jako spos6b finansowania ustug publicznych

Wstep

Partnerstwo publiczno-prywatne (Public Private Partnership - PPP) staje
sie coraz powszechniej wykorzystywanym instrumentem finansowania inwe-
stycji publicznych w zakresie rozwoju i poprawy jakoéci infrastruktury oraz
ustug publicznych. Jest bardzo popularne w takich panstwach, jak: Wielka
Brytania, Stany Zjednoczone, Portugalia, Irlandia czy Kanada. Celem niniej-
szego artykulu jest przedstawienie najwazniejszych szans i zagrozefn zwiaza-
nvch z realizacja projektéw w ramach PPP, kidre zostalv oméwione w kontek-
Scie zmian w zakresie dzialania brytyjskiej administracji publicznej od korica
lat 70. XX wieku. W artykule oméwiono sposéb wykorzystania oraz rozpo-
wszechnienia programéw PPP w kraju uwazanym powszechnie za lidera w tej
dziedzinie, czyli w Wielkiej Bryvtanii oraz zaprezentowano opinie dotyczace
efektywnosci stosowania tego instrumentu w kontekscie sfinansowania projek-
tu rozwoju londyniskiego metra, ktéry na Wyspach Brytyjskich budzi najwigk-
sze kontrowersje.

Partnerstwo publiczno-prywatne

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego nie jest jednoznacznie zdefinio-
wane 1 obejmuje wiele réznego rodzaju form wspdlpracy pomiedzy podmiota-
mi publicznymi i prvwatnymi. Ogolnie moZna przyjac, iz partnerstwo to sta-
nowi forme¢ wspéldzialania pomigdzy podmiotami z obu sektoréw. Celem
podjecia wspdlpracy jest realizacja wainego projektu zwiazanego z infrastruk-
tura lub uslugami publicznymi. Kluczowym elementem zawieranej umowy jest
okreslenie obowiazkéw i ryzyk podejmowanych przez obie strony. Ich podzial
powinien gwarantowac optvmalne wykorzystanie dostepnych srodkéw na re-
alizacje projektu oraz kompetencji obu partneréw. Wsirdd najbardziej rozpo-
wszechnionych form, jakie przyjmuje PPP mozna wymienic:

* Kontrakty na zarzadzanie lub dostarczenie ustug — podmiot prywatny do-
starcza ustug lub zarzadza istniejaca infrastruktura przez ustalony czas,
otrzvmujac za to okreslone w umowie platnoéci.
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* Joint ventures — tworzac tego typu podmiot obie strony wspdlnie angazu-
ja sig w finansowanie i zarzadzanie projektem.

* Leasing - podzial ryzyka odpowiada standardowym regulacjom w przy-
padku kontraktéw leasingowych, gdzie podmiot prywatny jest leasingo-
dawca, a prywatny leasingobiorca.

* BOT (Build - Operate - Transfer, czyli zbuduj - eksploatuj — przekaz) —
jedna z najbardziej rozpowszechnionych form PPP. Inwestycja jest w tym
przypadku tworzona (projektowana, budowana, a takze przez okreslony
okres obslugiwana) przez sektor prywatny, ktory finansuje te faze jego re-
alizacji. Okres obslugi wyznacza czas, ktory umozliwi odzyskanie zainwe-
stowanych Srodkéw i zapewni odpowiedni zysk. Po tvm okresie kontrola
nad projektem jest przekazywana sektorowi publicznemu. Sektor ten juz
od samego poczatku realizacji przedsiewziecia dysponuje formalna wia-
snoscia realizowanej inwestycji. W ramach tej formy PPP rozwinelo sie
wiele réznych wariantéw, jak: BOOT (Build - Own - Operate — Transfer,
czyli zbuduj - posiadaj tvtut wlasnosci — eksploatuj — przekaz); DBFO (De-
sign - Build - Finance - Operate, czyli zaprojekiuj - zbuduj - sfinansuj -
eksploatuj); DCMF (Design - Construct - Manage — Finance, czyli zapro-
jektuj - skonstruuj - zarzadzaj — sfinansuj); BLT (Build - Lease - Transfer,
czyli zbuduj - oddaj w leasing - przekaz).

* BOO (Build - Own - Operate, czyli zbuduj - posiadaj tytul wlasnosci -
eksploatuj) - zaréwno kontrola, jak i wlasnosé aktywéw pozostaja w tym
przypadku przez caly okres realizacji projektu w prywatnvch rekach [Uni-
ted Nations Economic and Social Council, 1999].

Przedsiewzigcia publiczno-prywatne maja umozliwia¢ dostarczanie wszel-
kiego rodzaju ustug publicznych czy realizacje okreslonych projektow inwesty-
cyinych efektywniej niz przy zastosowaniu tradycyjnego modelu zarzadzania
nimi przez sektor publiczny. Rola sektora prywatnego polega na przejeciu bez-
poéredniego wykonania okreslonych zadan, zgodnie z ustaleniami przyjetymi
w kontrakcie pomiedzy nim a sektorem publicznym. Sektor publiczny w tym
ukladzie przestaje pelni¢ role bezposredniego dostawcy okreslonych $wiad-
czei, a staje sie nadzorujacym ten proces. Do zadan sektora publicznego na-
lezy kontrola nad jakoscia $wiadczonych ushug, kiérej poziom zostal wyzna-
czony przy uwzglednieniu potrzeb spolecznvch i dostepnych srodkéw.

W wickszosci wypadkéw wladze centralne nie udzielaja podmiotom pry-
watnym angazujacym sie w takie przedsiewziecia gwarancji finansowych, gdyz
wiazalyby si¢ one z koniecznoscia utworzenia odpowiednich rezerw. Sektor
prywatny pomimo braku takich gwarancji chetnie podejmuje sie realizacji wszel-
kiego rodzaju projektéw w ramach PPP gdyz maja one charakter wieloletni
i zapewniaja staly doplyw srodkéw finansowych (w przypadku realizacji inwe-
stycjii w zakresie uslug publicznych). Niemniej wazny jest sam fakt udzialu
w przedsiewzieciu publicznym nadajacy danemu podmiotowi prywatnemu wiek-
$73 renome.

Kluczowa kwestia przy ocenie projektu PPP jest okreslenie jego ekono-
micznej efektywnoséci. W tym celu wyznacza sie efektywno$é wykorzystania
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dostepnych $rodkéw finansowych, jaka nadaje zastosowanie PPP w danym
projekcie, czyli szacuje sie tzw. value for money (VFM). Jest to odmiana war-
toéci biezacej netto — net present value (NPV). W tej metodzie poréwnuje sig
finansowe skutki zastosowania PPP ze skutkami pozostania przy konwencjo-
nalnych metodach zarzadzania przez sektor publiczny - tzw. public sector
comparator (PSC). Poza kosztami finansowymi w badaniu efektywnoéci pro-
jektu uwzglednia sie réwniez niektore ryzyka z nim zwigzane. Za najefektyw-
niejsze rozwigzanie uznawane jest to, ktore niesie ze soba najmniejsze koszty,
na co ma wskazywac najnizszy biezacy koszt netto — net present cost (NPC).

Trudnoéci w stosowaniu tej metody zwiazane sa m.in. z duza wrazliwoécia
uzyskanych wynikéw na wysokos¢ zalozonej stopy dvskontowej oraz sposdb
ujecia ryzyka zwiazanego z analizowanym projektem. Nie jest to jednak jedy-
ny instrument oceny projektéw PPP. Obok analizy wartosci pienigdza ocenie
poddaje sie réwniez inne czynniki, takie jak: zdolnos¢ do przyszlych inwesty-
cji, wplyw zmian zwigzanych z utworzeniem PPP na strukture organizacyjna
i bezpieczenstwo sektora publicznego.

Zaleta wykorzystywania PPP ma by¢ mozliwos¢ uzyskiwania wyzszej wartosci
z pieniadza w stosunku do tradycyjnego sposobu realizacji projektow inwesty-
cyjnych bezpoérednio przez podmiot publiczny. Przedsigbiorstwa prywatne,
realizujace przedsiewziecia PPP, uzyskuja wyzszy wskainik VFM m.in. dzigki:
— innowacyjnemu sposobowi zarzadzania projektem,

- skoncentrowaniu sie na oferowanej ustudze,

-  minimalizacji kosztéw,

— efektywnej alokacji rvzyka,

— integracji i efektom synergii pojawiajacym sie w polaczeniu projektowania,
budowy i obstugi przedsiewziecia przez jeden podmiot,

- skuteczniejszemu i efektywniejszemu wykorzystaniu posiadanych aktywéw
[por.: Farrell et al., 1998].

Sektor prywatny ma zapewnial wieksza innowacyjnosé, dyscypling 1 ja-
kos¢ w realizacji danego zadania. Zalozenie to opiera sie na nastgpujacych
stwierdzeniach, iz podmioty prywatne:

— sa bardziej skoncentrowane na uzyskiwaniu zalozonych wynikéw, dzieki
mniejszej ilosci zadan do wykonania i efektywnemu systemowi weryfikacji
realizacji przyjetych zalozen,

- sa bardziej sklonne do podjecia ryzyka wprowadzania nowych rozwiazan,

- koncentruja si¢ na wymaganiach klientow.

Te umiejetnosci w polaczeniu z przekazaniem przez sektor publiczny pod-
miotom prywatnym znacznego ryzyka, zwiazanego ze strona finansowa inwe-
stvcji, oraz dlugoterminowym kontraktem maja zagwarantowac nadanie przez
sektor prywatny wigkszej nizby to mialo miejsce w przypadku sektora publicz-
nego, wartoici dostepnym srodkom finansowym.

Realizacja projektéw przy wykorzystaniu partnerstwa publiczno-prywatne-
go wymaga jednak odpowiedniego przygotowania, aby uniknac¢ problemow,
jakie moga sie pojawi¢. Trudnosci dotyczace wykorzystania PPP moga by¢ zwia-
zane z:
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* ogromnymi kosztami projektéw, co moze wymuszaé konieczno$¢ zaanga-
zowania wielu partnerow,

* problemem dokladnego prognozowaniu kosztéw i czasu realizacji projek-
tow,

*  watpliwoéciami co do ekonomicznej rentownoéci (commercial viability)
niektérych projektow,

* brakiem generowania przychodéw na odpowiednim poziomie,

* ryzykiem rynkowym, finansowym i politycznym (biurokracja, zmiany w po-
datkach, w nastawieniu nowych wiadz do juz realizowanego projektu etc.)
[Jones, 1999, 5. 15-23].

Wazna kwestia sa rowniez koszty transakcyjne zwigzane z koniecznoscia
znalezienia odpowiedniego partnera (czesto na drodze przetargu, co wymaga
poza nakladami finansowymi takie czasu) oraz koszt monitorowania, nadzo-
ru i oceny zgodnosci dzialania partnera prywatnego z uzgodnieniami zawar-
tvymi w umowie. Ocenia sig, iZ koszt monitorowania realizacji kontraktéow ze-
wnetrznvch waha sie od 3 do 25 proc. [Torres L., Pina V., 2002, s. 45], co
nalezy uwzglednié¢ przy wstepne] ocenie mozliwosci zastosowania PPP

Jeszcze wicksza krytyke budzi stosowanie PPP z uwagi na zacieranie gra-
nic pomigdzy sektorem publicznym 1 prywatnym, co rodzi obawy o korupcje
i naduzywanie wladzy.

Reformy w zarzadzaniu publicznym w Wielkiej Brytanii

W roku 1979, pod rzadami M. Thatcher, rozpoczeto szeroko zakrojony
program reformy gospodarki Wielkiej Brytanii. Gléwnym jego elementem by-
lo zwiekszenie efektywnosci dzialania podmiotéw gospodarczych. Miala temu
stuzyé prywatyzacja wielu znacjonalizowanych po 11 wojnie $wiatowej galezi
przemystu. Zmiany dotyczyly réwniez administracji publicznej i sektora ustug
publicznych. Wszystkie reformy okresu rzadéw M. Thatcher oraz jej nastep-
cow J. Majora oraz T. Blaira dotyczace szeroko pojetego sektora publicznego
mozna przedstawi¢ w kontekicie koncepcji zwanej new public management
(NPM).

New public management jest koncepcja zarzadzania sektorem publicznym
wywodzaca sig z nowej ekonomii instytucjonalnej oraz teorii organizacji. NPM
czerpie réwniez z teorii wyboru publicznego i menedzeryzmu. Zaklada wyko-
rzystywanie zasad zarzadzania tvm sektorem w oparciu o te same zasady, ja-
kie rzadza zarzadzaniem podmiotami prywatnymi (ze szczegolnym uwzgled-
nieniem zarzadzania strategicznego i rachunkowosci zarzadczej)!. Celem
wprowadzenia takich zmian bylo poprawienie efektywnosci dziatania przed-
sigbiorstw i instytucji sektora publicznego.

! W waskim zakresie new public management koncepcja ta rozumiana jest jako zestaw reform,
jakie wprowadzono w sektorze publicznym od poczatku lat 80. XX wicku w takich pafistwach
jak Nowa Zelandia, czy Wielka Brytania.
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W okresie rzadéw M. Thatcher skupiono sie przede wszystkim na prywa-
tyzacji podmiotéw dzialajacych w dziedzinach nie uznawanych za zasadnicze
obowiazki paristwa2. Innym wainym elementem reform w latach 80. bylo roz-
poczecie wprowadzania mechanizméw rynkowych do dziatalnosci sektora pu-
blicznego. Jednym ze sposobéw bylo tworzenie tzw. quasi-rynkéw, co obok
prywatyzacji czy contracting-out, stanowi réwniez element NPM.

Ten kierunek reform byt kontynuowany przez J. Majora. W roku 1992 je-
go rzad rozpoczal prace nad programem Private Finance Initiative (PFI)
otwierajacym mozliwo$¢ realizowania przez sektor publiczny projektéw inwe-
stycyjnych we wspoélpracy z sektorem prywatnym.

Rzad T. Blaira w swoim programie modernizacji rzadu - The Modemnising
Government. White Paper z marca 1999 roku uznal za swéj priorvtet skupie-
nie sie na efektywniejszym i lepiej odpowiadajacym potrzebom obywateli do-
starczaniu ustug publicznych. Jednym z elementow realizacji tego zadania jest
dalsza popularyzacja PPP.

Popularyzacja PPP w Wielkiej Brytanii

Rozpowszechnianie wykorzystywania PPP w Wielkiej Brytanii, zwlaszcza
w formie Private Finance Initiative, rozpoczeto w 1992 roku. Powodem sie-
gnigcia po ten instrument byly duze potrzeby inwestycyjne w zakresie infra-
struktury i ustug publicznych, na ktérych sfinansowanie ani wiadze centralne,
ani lokalne nie posiadaly odpowiednich srodkéw.

Jednak dopiero po roku 1997 rzad T Blaira spopularyzowal szerokie wy-
korzystanie PPP. Zdaniem wladz, PPP stanowi jedyny mechanizm umozliwia-
jacy sfinansowanie rozwoju ustug publicznych. Jest réwniez sposobem na
efektywniejsze spozytkowanie dostepnych srodkéw (value for money — VFM).
To lepsze wykorzystanie srodkéw jest wskaznikiem oplacalnosci zastosowania
mechanizmu PPP w przypadku danego projektu.

W Wielkiej Brytanii partnerstwo publiczno-prywatne realizowane jest w sze-
regu réznych modeli. Wybér jednego z nich w kazdym przypadku zaleiy od
charakteru danego projektu, a przyjete rozwiazania czesto lacza w sobie ele-
menty réznych form PPP

Wéréd modeli PPP. jakie wymienia dokument prezentujacy stosunek bry-
tyjskiego rzadu do PPP - Public Private Partnerships. The Government’s Appro-
ach — poza scharakteryzowanymi ponizej formami znalazla sie réwniez sprze-
daz nalezacych do panstwa aktywoéw, w tym takze czesci udzialéw
w panstwowych przedsiebiorstwach przy zachowaniu uprzywilejowanej pozy-
cji skarbu panstwa.

2 Nalezy zaznaczyé, iz w literaturze z zakresu zaréwno ekonomii, jak i nauk politycznych na-
dal stale oczy sie dyskusja dotyczaca zakresu powinnosci paistwa. NPM uznaje, ze rola pan-
stwa powinna byé minimalna i scisle okrelona.



Barbara Wieliczko, Partnerstwe publiczno-prywaine jako sposdh finansowania ustug... 43

Najczesciej spotykane modele PPP w Wielkiej Brytanii to:

— Private Finance Initiative (PFI) - dotyczy kontrakidw, w ktérych podmiot
publiczny zobowiazuje si¢ do zakupu od podmiotu prywatnego uslug o pre-
cyzyjnie okreslonej jakoéci. Kontrakt taki ma charakter dlugoterminowy.
Tego typu kontrakty obejmuja réwniez projekty DBFO (Design — Build -
Finance - Operate).

- Joint venture — wspdlne przedsiewziecie podmiotéw z obu sektoréw. Obie
strony angazuja swoje aktywa i wspélnie zarzadzaja realizowanym projektem.

- Partnership invetments (inwestycje partnerskie, dotycza specjalnych regio-
nalnych programéw wparcia — Regional Selective Assistance and Launch
Investment Cases) - w tym przypadku podmiot publiczny wnosi swéj wklad
w projekt inwestycyjny realizowany przez podmiot prywatny w celu za-
gwarantowania sobie udzialu w zyskach z danej inwestycji.

- Policy partnerships (partnerstwo dla realizacji okreslonego projektu) - za-
angazowanie przedstawicieli sektora prywatnego w realizacje politvki wladz
publicznych w celu zwiekszenia efektywnosci dziatania.

Doswiadczenia Wielkiej Brytanii wskazuja na to, iz wykorzystanie do re-
alizacji okreélonego projektu PPP jest uzasadnione wtedy, gdv planowane przed-
siewziecie charaktervzuje sie nastepujacymi cechami:

* mozliwoscia wprowadzenia innowacji w projekcie inwestycji,

* komercyjnym charakterem ryzyka, ktére stosunkowo tatwo daje sie prze-
kaza¢ podmiotowi prywatnemu,

* mozliwoscig wykorzystania know-how posiadanego przez sektor prywatny,

* brakiem znaczacych sporéw politycznych co do jego realizacji,

* zaangazowaniem administracji publicznej we wsparcie realizacji projektu,

* mozliwoscia ewentualnego innego wykorzystania aktywow (zwlaszcza po
zrealizowaniu przedsiewziecia),

* koncentracja na rezultatach, a nie na nakladach,

* odpowiednia skala przedsiewziecia,

* finansowa efektywnoscia [por.: Farrell et al., 1998].

Poza odpowiednim podzialem ryzyka pomiedzy obie strony przedsiewzie-
cia niezmiernie wazng kwestig jest okreslenie warunkéw platnosci. Dotyczy to
projektow, w ktorych sektor publiczny zobowiazuje sie do zakupu okreslonych
uslug do tej pory wykonywanych samodzielnie przez podmioty publiczne. Wa-
runki platnosci maja nie tylko wyznaczy¢ przyszle zobowiazania finansowe
sektora publicznego, ale takie zagwarantowaé realizacje ustug na odpowied-
nim poziomie.

Czestym rozwigzaniem przyjetyin w Wielkiej Brytanii jest jednolita platnos¢,
na ktéra skladaja sie cztery elementy zwiazane z jakoscia i iloscia dostarcza-
nej ushugi. Elementy tej oplaty to:

- platnoé¢ minimalna — za dostarczenie podstawowych ustug. Platnoié ta
wyplacana jest w sytuacji, gdy poziom dostarczonej ushugi odpowiada mi-
nimalnemu poziomowi jakosci okreslonemu w kontrakcie,

- platnoé¢ za wykonanie — wyplacana jest, gdy dostawca uslug przekroczy
przyjete standardy jakoéci,
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- platnoi¢ zwiazana z ryzykiem znacznej zmiany w przyszlym popycie na
dang ustuge,

- platnoéé majaca charakter zachety do realizacji dalszej poprawy parametrow
oferowanej ushugi (szczegétowo okreélona w kontrakcie, moze np. dotyczy¢
realizacji programu sluzacego zmniejszeniu zanieczyszczania srodowiska).
W sytuacji gdy jako$¢ oferowanej ustugi nie spelnia minimalnych wymo-

géw kontrakiu, platnosci sa zawieszane lub zmniejszane.

W pierwszym okresie popularyzacji PPP realizowane w ten sposéb projek-
ty nie przynosily oczekiwanych rezultatéw. Zdaniem brytyjskiego rzadu wia-
zalo sie to m.in. z nastgpujacymi przyczynami:

* istnieniem obowiazku oceny mozliwosci realizacji kazdego planowanego
projektu przy wykorzystaniu PPP co wiazalo si¢ ze znacznymi kosztami,

* brakiem odpowiednich zdolnosci sektora publicznego do zarzadzania tak
skomplikowanymi projektami (a nawet do wybrania odpowiedniego pod-
miotu do realizacji takiego przedsigwzigcia),

*» nieelastycznym okreéleniem przewidzianych nakladéw pozwalajacym sek-
torowi prywatnemu na zastosowanie innowacyjnych rozwiazan (co unie-
mozliwialo uzyskanie wyzszego wskaznika VFM).

W maju 1997 roku zniesiono obowiazek testowania mozliwosci wykorzy-
stania PPP do realizacji kazdego planowanego projektu. Zlecono rowniez
przygotowanie raportu majacego zaproponowac zmiany umozliwiajace efek-
tywniejsze wykorzystywanie tego instrumentu. W raporcie — tzw. raporcie Ba-
tes'a — pojawila sie sugestia utworzenia specjalnej grupy zadaniowej, w sktad
ktorej weszliby eksperci z sektora prywatnego specjalizujacy sie w zarzadza-
niu projektami i finansach. Grupa ta dzialalaby przy wsparciu wladz central-
nych i zajetaby sie stworzeniem odpowiednich standardéw i wsparciem wiladz
lokalnych angazujacych sie po raz pierwszy w realizacjg PPE.

Zalecenia raportu zostaly wdrozone w zycie, co pozwolilo na znaczne zwigk-
szenie liczby zawartych kontraktéw. Jednym z efektéw dzialania grupy zada-
niowej (Taskforce) bylo opracowanie standardowego kontraktu PFI, opubliko-
wanego w lipcu 1999 (w roku 2001 zostal on zaktualizowany).

Kolejny raport, dotvczacy realizacji programu popularyzacji PPP jako in-
strumentu poprawy jakosci ustug publicznych, a przygotowany w 1998 roku
zalecil stworzenie specjalnego podmiotu zajmujacego si¢ pomoca administra-
cji publicznej w efektywnym stosowaniu tego instrumentu. W tym celu utwo-
rzono Partnerships UK. Jest to podmiot dzialajacy jako przedsiewzigcie pu-
bliczno-prywatne.

Podobna dzialalnoéé prowadzi Public Private Partnership Programme — 4Ps.
Jest to agencja powolana w kwietniu 1996 roku przez stowarzyszenie wladz
lokalnych. Celem jej stworzenia byla pomoc wladzom lokalnym w poszczegdl-
nych jednostkach administracyjnvch oraz lobbing majacy promowac zmiany
instytucjonalne i legislacyjne zapewniajace lepsze wykorzystanie PPP.

Wtladze centralne nadzoruja wykorzystywanie przez podmioty publiczne PPP.
Realizowane w ramach PPP projekty podlegaja monitoringowi i ewaluacji.
Staly monitoring tych przedsiewzie¢ ma zapewni¢ nadzér nad wielkoscia
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obecnych i przyszlvch zobowiazan sektora publicznego wobec podmiotéw pry-
watnych. Rzad jest zobowiazany do przedstawiania parlamentowi co pol ro-
ku odpowiedniego raportu na ten temat.

Ewaluacja zrealizowanych projektow ma shuzy¢ ocenie faktycznej efektyw-
nosci PPP i pozwalaé na stale ulepszanie mechanizméw ich dzialania. Stale
zbieranie informacji na temat realizowanych projektéw ma réwniez umozli-
wia¢ stosowanie benchmarkingu, co ma ulatwiaé oceng mozliwosci wykorzy-
stania takiej formy realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych w przypadku po-
dobnych projektéw.

Realizacja projektéw PPP w Wielkiej Brytanii

Do tej pory w Wielkiej Brytanii podpisano 223 duze kontrakty stanowiace
przedsiewziecia publiczno-prywatne. Za duze kontrakty uznaje sie te, w ktorych
calkowita wartoé¢ zaangazowanego kapitalu przekracza 15 mln funtéw. Eaczna
wartos¢ wszystkich tych kontraktéw przekracza 20 mld funtéw. Same tylko
inwestycje w szkolnictwie siegnely juz 3 mld funtéw. Wedlug danych na koniec
sierpnia 2002 roku, 149 duiych projektéw inwestycyjnych realizowanvch w ra-
mach PPP zostalo zakoniczonych. Eaczna wartoéé¢ zaangazowanego w nie ka-
pitatu to blisko 11 mld funtéw [http:/www.pppforum. com/factsandfigures.html].

Z realizacji projektéw w ramach PPP zadowolonvch jest az 81% podmio-
tow sektora publicznego, ktore je podjely. Pierwsze badania efektywnosci wy-
korzystywania PPP wykazaly, iz przynosza one o 17% wyzszy wskainik value
for money (VFM) niz tradycyjny sposob realizacji inwestycji 1 dostarczania ustug
publicznych, kiedy to same wladze centralne badz lokalne poprzez powolane
przez siecbie podmioty gospodarcze realizuja te zadania. Wirdd przykladow
znacznie efektywniejszej niz tradycyjna realizacji okreslonych projektow wy-
mienia sie m.in.:

- projekty z zakresu obronnoéci, gdzie wskaznik VFM jest 10-15% wyzszy
niz w przypadku tradycyjnie realizowanych inwestycji, a w niektérych
przypadkach siega nawet 20%,

- pierwsze cztery projekty drogowe realizowane w ramach modelu — Design,
Build, Finance, Operate (DBFO) maja przynies¢ o 10% wyzsza wartos¢ za-
inwestowanych pieniedzy,

- projekty w wigziennictwie oferowaly poczatkowo srednio o 10% wyzszy
wskaznik VFM niz projekty realizowane przez sektor publiczny. Od 1997
roku wzrost on do 13% (przy uwzglednieniu optymalnego zarzadzania ry-
zykiem przez sektor publiczny), a nawet 18% (zakladajac dobry poziom za-
rzadzania przez sektor publiczny ryzykiem) [Public Private Partnerships.
The Government's Approach, 2000, s. 17].

Przedsiewziecia publiczno-prywatne przez przeciwnikéw tego rozwiazania
bvly od samego poczatku krytykowane za swoja kosztowno$¢ zwiazana z fak-
tem, iz Srodki na inwestycje pochodza w tym przypadku z pozyczek sektora
prywatnego, dla ktérego stopa procentowa jest wyzsza niz dla podmiotéw pu-
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blicznych. W Wielkiej Brytanii, przy znacznym rozpowszechnieniu PPP, rézni-
ca ta systematycznie maleje. Niezaleznie jednak od tego kluczem do uzyski-
wania lepszych wynikéw w postaci wyzszego wskaznika value for money (VFM)
powinna byé¢ jakos¢ zarzadzania demonstrowana przez podmiot prywatny
oraz efektywniejsze zarzadzanie ryzykiem.

Projekty realizowane w ramach PPP charakteryzuja sie wigkszym realizmem
w przyjetych zalozeniach i sa lepiej przygotowane niz tradycyjne przedsig-
wziecia publiczne, jednak okres ich inkubacji, czyli czas przygotowania pro-
jektu do fazy realizacji jest w nich az dwukrotnie diuzszy, co ma zwiazek ze
zlozonoécia kontraktu, ktéry musi by¢ podpisany [MacDonald 2002, s. 17].

Jednym z powodéw potegujacych kryvtyke PPP sa nadmierne oczekiwania
wobec realizacji tych przedsiewziec. W wielu wypadkach opinia publiczna jest
blednie informowana o spodziewanych efektach danego projektu (czesto wia-
ze sie to z checia uzyskania spolecznej akceptacji dla takiego rozwiazania).
W rezultacie niespelniania przez PPP pokladanych w nim nierealistycznych
nadziei prowadzi do negatywnej oceny realizacji danego projektu, jak i same-
go instrumentu PPP. Nadmierny optymizm (optimism bias) moze dotyczy¢ na-
stepujacych elementéw zwiazanych z projektem:

- czasu realizacji,
—  wysokosci kosztéw inwestycyjnych i operacyjnych,
— korzysci z realizacji danego projektu.

Znaczne koszty zwiazane z przygotowaniem projektéw PPP, wynikajace z ko-
niecznoéci korzystania z ustug doradcow, ulegly zmniejszeniu dzieki wprowa-
dzeniu standardowych rozwiazan - wzoréw kontraktéw. W ten sposob unika
si¢ m.in. doé¢ czestego w poczatkowej fazie popularyzacji tego instrumentu
minimalizowania ryzyka przejmowanego przez podmiot prywatny (szczegélo-
we rozwiazania zapisywane w kontrakcie prowadzily do tego, iz ryzyko prze-
kazane podmiotowi prywatnemu niejako wracalo do podmiotu publicznego).
W przypadku niestandardowych projektéw (innowacyjnych, niezwykle duzych
czy wiazacych sie ze szczegblnego rodzaju ryzykiem), ktére wymagaja szcze-
golnych rozwiazan, koszt uruchomienia moze jednak nadal byé doéé znaczny.

Realizacja na szeroka skale projektéw w ramach PPP spotyka sie w Wiel-
kiej Brytanii z szeroka krytyka. Przykladem powszechnie krytykowanego pro-
jektu jest londyniskie metro (London Underground), co wynika takze z faktu,
ze sprawnoic jego dzialania bezposrednio dotyka miliony podrézujacych nim
codziennie mieszkancéw Londynu 1 okolic. Zgodnie z rzadowym projektem,
sektor prywatny mialby przeja¢ odpowiedzialnos¢ za obsluge, utrzymanie sie-
ci i inwestycje. Taka zmiana ma nie tylko przyspieszyé rozwéj sieci metra, ale
takze zlikwidowa¢ szacowane na 1,2 mld funtéw zalegloéci w biezacym utrzy-
maniu istniejacych juz linii. W ogloszonym w marcu 1998 roku projekcie za-
planowano utworzenie trzech odrebnych podmiotéw do obstugi infrastruktu-
ry sieci metra oraz podmiotu zajmujacego si¢ przewozami pasazerskimi (mial
on pozosta¢ podmiotem publicznym). Kazdy z podmiotéw mial wvkonywac
przez trzydziestoletni okres obowiazywania kontraktu ustalone w nim dziafa-
nia, w zamian za coroczna oplate.
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Glowny problemem pojawiajacym sie w kontekicie tego planu jest jego
strona finansowa. Czy wprowadzenie takiego rozwigzania rzeczywiscie za-
pewni najlepsze wykorzystanie dostepnych funduszy?

Do tej pory na dochody londynskiego metra skladaly si¢ trzy grupy srodkéw:
- wplywy z oplat za przejazdy metrem,

- dotacje na utrzymanie infrastruktury,
- dotacje na inwestycje.

W latach 90. znaczaco zmniejszono wielko$¢ dotacji. W roku budzetowym
1994/1995 wyniosty one 398 min funtdw, a cztery lata pozniej spadly o blisko
60% do 160 mln funtéw. Planowano, ze wraz z uruchomieniem realizacji
przyjetego programu przejecia przez sektor prywatny obslugi metra dotacje
zostana zlikwidowane.

Do chwili obecnej przedsiebiorstwo panstwowe, jakim nadal pozostaje lon-
dyniskie metro, z reguly bilansowalo swoje wydatki z uzyskiwanymi przycho-
dami. Jednak w roku budzetowym 2000/2001 poniosto strate siegajaca 20 mln
funtéw. Strata ta wynikala z realizacji zmian organizacyjnych niezbednych do
wdroZenia przyjetego programu.

Uzyskiwane przez przedsigbiorstwo wyniki finansowe nie moga byé przy-
pisane jedynie niewlaéciwemu zarzadzaniu, gdvz w latach 90. znaczgco zwiek-
szyla si¢ produktywnosé pracy, a wzrost liczby pasazerow i wzrost oplat za
przejazdy umozliwily zrekompensowanie spadku wielkodci otrzymywanych
dotacji (tabl. 1).

Tablica 1
Niektdre wskatniki dotyczace sytuacji londyfiskiego metra w latach 90.

Wikainik Zmiana w latach 90. {w %)
Warost liczby podriey pasaderskich 25
Spadek zatmudnienia 27
Wirnst produlktywnesc! pracy 52

Zrédlo: Shael 1., [2002], ,A Financial Appraisal of the London Underground Public-Private Part-
nership®, Public Money & Management, April-Tune, p. 54.

Analizy przygotowane na zlecenie rzadu w 1999 roku przewidywaly, ze
sektor prywatny bedzie w stanie zaoszczedzié¢ az 2,5 mld funtéw w ramach
programu inwestycyjnego. Prognozowano, iz inwestycje, ktérych koszt oszaco-
wano na 15 mld funtéw, zostana zrealizowane przez sektor prywatny za kwo-
te 12,5 mld funtéw. Oszczednosci te mialyby wynikaé z wickszej efektywnosci
sektora prywatnego. Inny raport przepisuje blisko polowe z tej kwoty (1,17
mld funtow) jako koszt niesprostania wymogom zwigzanym z realizacjg pla-
nowanych ulepszefi. Tego typu koszt, zwiazany z ryzykiem porazki realizacji
zamierzefi inwestycyjnych, nie jest jednak standardowo uwzgledniany w tego
typu analizach [Shaol, 2002, s. 53-60].

Dodatkowo prawidlowo$é dokonanego oszacowania VFM obniza zastoso-
wanie do wyliczen trzydziestoletniego okresu trwania kontraktu, choé przewi-
duje sie, ze co 7,5 roku obie strony beda mogly dokonywaé znacznych zmian
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w jego warunkach. Zmianom moga podlega¢ m.in. parametry zwigzane z ja-
koécia $wiadczonych ustug, co przeciez znaczaco wplynie na poziom kosztéw.

W analizie oceniono az trzy modele zarzadzania przez sektor publiczny —
tzw. public sector comparator (PSC): finansowany tradycyjnie, czyli przez do-
tacje i dwa oparte na finansowaniu poprzez emisj¢ listow zastawnych o réz-
nym oprocentowaniu. Jednak zalozenia dotyczace stép procentowych przyje-
te w przypadku obu wariantéw z listami zastawnymi z géry skazywaly je na
nieoplacalnoéc.

Przy mniej optymistycznych zalozeniach koszt realizacji projektu PPP do-
tyczacego londyriskiego metra jest znacznie wyzszy niz sfinansowanie rozwo-
ju infrastruktury poprzez emisje papieréw diuznych. Dotacje nadal bylyby nie-
zbedne, a z uwagi na konieczne inwestycje w utrzymanie infrastruktury musiatyby
zostaé nawet podwojone.

Z uwagi na wiele kontrowersji, ktore pojawily sie wokot tego projektu i znacz-
na krytyke zwiazana z prywatyzacja brytyjskich kolei (rozwigzania dotyczace
metra byly wzorowane na tych, kiére zostaly wdrozone w przypadku prywa-
tyzowanych linii kolejowych) projekt nie zostal ostatecznie przyjety, ale prace
nad nim trwaja nadal. Przeciwnicy zaproponowanego rozwigzania wysuwaja
nastgpujace argumenty:

+ zly podzial rvzyka,

* utrata przez wladze publiczne kontroli nad metrem,

+ zbyt male wymagania w zakresie tempa poprawy standardu i rozbudowy-
wania istniejgcej sieci,

* brak rzeczywistych korzyici finansowych (wskaznik VFM nie jest w tym
wypadku wyzszy niz przy innych rozwiazaniach),

» podzial infrastruktury na trzy czesci doprowadzi do spadku jej jakosci w wy-
niku nieskoordynowanych dzialan w zakresie zarzadzania nia (w ten spo-
sob thumaczy sie spadek jakosci obstugi sieci kolejowej, jaki mial miejsce
po jej prywatyzacji).

Wykorzystywanie tego mechanizmu budzi znaczne kontrowersje nie tylko
natury ekonomicznej, ale i politycznej. Swiadczy o tym chociazby fakt, iz zwiaz-
ki zawodowe zwiazane z brytyjska Partia Pracy wezwaly na corocznej konfe-
rencji partii, odbywajacej sie na przelomie wrzeénia i paidziernika 2002 r.
w Blackpool, do powolania niezaleinej komisji, ktora sprawdzilaby faktyczne
skutki zaangazowania sie podmiotéw prywatnych w realizacje projektéw pu-
blicznych. Brytyjski premier, Tony Blair, wyrazil jednak che¢ dalszej realizacji
programu popularyzacji finansowania przedsiewzie¢ publicznych przez sektor
prywatny, widzac w tym mozliwos¢ dalszej poprawy jakosci ustug publicz-
nych, kiéra stanowi priorvtet jego obecnego rzadu.

Obawy zwiazkow zawodowych dotycza jednak raczej kwestii ,kolejnego kro-
ku” niz konkretnych zarzutéw wobec efektywnosci obecnie stosowanego me-
chanizmu finansowania inwestycji w sektorze publicznym. Protesty te sa wigc
zwiazane z mozliwoscia utraty swoich wplywow, gdyby rzad zdecydowal sie
na przekazanie sektorowi prywatnemu $wiadczenia ustug w zakresie naucza-
nia w szkolach i opieki medvcznej.
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Podsumowanie

Przedsiewziecia publiczno-prywatne s stale zyskujacym na popularnoici
sposobem realizacji inwestycji publicznych i poprawy jakosci uslug $wiadczo-
nych dotad tradycyjnie przez panstwo czy wladze lokalne na rzecz ludnosci.

Dotychczasowe doswiadczenia Wielkiej Brytanii w zakresie stosowania
PPP wskazuja jednoznacznie, iz nie jest to instrument przynoszacy oczekiwa-
ne rezultaty w kazdym przypadku, i Ze jego zastosowanie musi byé poprze-
dzone rzetelna analiza.

Stosowanie tego mechanizmu wymaga przygotowania administracji publicz-
nej do pelnienia nowej roli — nadzorcy realizacji projektu. Aby mechanizm ten
mogh byé powszechnie stosowany, niezbedne jest wsparcie zaréwno wladz
centralnych - stworzenie standardéw, pomoc ekspercka, odpowiednie regula-
cje prawne, jak i podmiotéw prywatnych, ktére moglyby wspoméc wladze lo-
kalne w zarzadzaniu projektami inwestycyjnymi.

Niezwykle waznym problemem zwigzanym z przedsigwzigciami publiczno-
-prywatnymi jest zagrozenie korupcja. Angazowanie sie sektora prywatnego
w prace zwiazane z publicznymi pieniedzmi zawsze budzilo ogromne kontro-
wersje. W przypadku PPP gdzie kontrakty opiewaja na wielkie kwoty i reali-
zowane sa przez wiele lat, pokusa do niezgodnych z prawem dzialan maja-
cych na celu zapewnienie sobie osobistych korzyéci moze byé tym wicksza.
Z tego wizgledu niezbedne sg jasne i przejrzyste procedury sluzace wyborowi
inwestora prywatnego oraz skutecznv nadzor nad realizacja projektu na kaz-
dym jego etapie.

Gléwnym celem korzystania z PPP jest mozliwo$é sfinansowania niezbed-
nego rozwoju infrastruktury. Z tego wzgledu ta forma realizacji inwestycji po-
winna znaleZ¢ szczegdlne zastosowanie w panstwach czy regionach charakte-
rvzujacych sie duzymi zaleglodciami w rozwoju infrastruktury. Do takich parnstw
nalezy takze Polska, gdzie potrzeby dostosowania do standardéw UE tylko w za-
kresie ochrony srodowiska szacowane sa na 40-45 mld euro.

Przedsigwzigcia publiczno-prywatne sa w Polsce stosunkowo rzadko reali-
zowane, a dotvchczasowe doswiadczenia w wielu przypadkach nie stanowia
zachety do realizacji inwestycji przy wykorzystaniu tego instrumentu. Glow-
nym powodem takiego stanu rzeczy jest brak odpowiednich regulacji praw-
nych, a przede wszystkim brak wypracowanych standardéw, ktére pozwolity-
by wladzom lokalnym uniknaé¢ wielu bledéw w przygotowywaniu takiego
projektu.

W kontekscie niezwykle ograniczonych érodkéw finansowych, jakimi dys-
ponuja w Polsce samorzady lokalne, korzystanie z PPP jako sposobu na przy-
spieszenie rozwoju i poprawy jakosci infrastruktury wydaje sie jednak jak naj-
bardziej pozadane. Mozna by nawet zaryzykowac teze, ze bez opanowania
technik zwiazanych z PPP trudno bedzie efektywnie wykorzysta¢ spodziewa-
ne transfery z UE. Nalezy jednak pamietaé, iz stosowanie tej formy finanso-
wania inwestycji wymaga ogromnej wiedzy w zakresie zarzadzania projekta-
mi, ktora nadal nie jest dostepna wiekszosci naszych samorzadéw. Duze obawy
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co do rzeczywistej efektywnosci tego instrumentu w Polsce budzi réwniez znacz-
ny poziom korupcji, z jakim mamy do czynienia na kazdym szczeblu admini-
stracji.

W panstwach Unii Europejskiej PPP jest coraz bardziej popularne, co wy-
nika z braku srodkéw publicznych umozliwiajacych zaspokojenie potrzeb oby-
wateli dotyczacych ustug publicznych oraz zapewnienia odpowiedniej infra-
struktury. Najszerzej obecnie PPP popularyzowane sa w Irlandii, ktéra tworzac
ramy instytucjonalne dla dzialania PPP wzorowala sig na doswiadczeniach
Wielkiej Brytanii.

Aby PPP nie staly sie sposobem na marnotrawienie publicznych pieniedzy,
a skutecznym sposobem na poprawienie jakosci infrastruktury, co stanowilo-
by bodziec do rozwoju gospodarczego, niezbedne jest rzetelne przygotowanie
kazdego projektu inwestycyvjnego realizowanego w tej formie.
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