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Problemyv z projektami

partnerstwie
tnym
FVIVISKI(

Partnerstwo publiczno-prywatne staje si¢ coraz bardziej popularna forma rea-
lizacji inwestycji publicznych, a zwlaszcza samorzadowych. Do tej formuly za-
checajg takze kolejne rzady. Jednak przygotowujac i realizujac przedsiewziecia
we wspolpracy z partnerami komercyjnymi, warto zapoznaé sie z problemami,
jakie generuja takie projekty w Wielkiej Brytanii - kraju, ktéry jest pionierem PPP.

Prekursor partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), czyli
Inicjatywa Prywatnych Finanséw (ang. Private Finance Inj-
tiative — PFI), zostata wdrozona w 1992 roku w Wielkiej
Brytanii jako cze$¢ zaproponowanego programu prywa-
tyzacji. Zasadniczy pomyst byt nieskomplikowany i jed-
noczesnie niezwykle przekonujacy. Zaktadat uzycie wie-
dzy i umiejgtnosci oraz zaplecza finansowego sektora
prywatnego w taki sposob, aby zapewni¢ $wiadczenie
ustug spotecznych przez pewien okres, po uptywie kté-
rego dane srodki gospodarcze zostaja zwrdcone do sek-
tora publicznego. Teoretycznie ta koncepcja brzmi prosto
i rzetelnie, niemniej jednak rzeczywistos¢ okazata sie bar-
dziej skomplikowana,

W 1997 roku zmieniono nazwe i rozwinieto te idee,
przepoczwarzajac ja w partnerstwo prywatno-publiczne
(ang. Public Private Partnership - PPP). Nowy rzad wy-
korzystat jg jako narzedzie do przeprowadzenia wiasne-
go programu modernizacji i odnowy jakoéci swiadczenia
ustug publicznych. | w tej podstawowej formule funkcjo-
nuje do dzis.

Biorac pod uwage ideclogiczny kontekst PPP. nie na-
lezy sie dziwic, ze zawsze byt on postrzegany jako kon-
trowersyjny. Narodowe Biuro Audytowe (ang. National
Audit Office - NAO), odpowiedzialne za audyt urzedéw
administracji rzadowe] oraz agencji rzadowych w Wielkiej
Brytanii, wydato wiele opinii przekonujacych, ze general-
nie PPP przynosi zakladane efekty w stosunku do ponie-
sionych wydatkow, jednak réwnoczesnie funkcjonuje
wiele projektow nieprzynoszacych dostatecznych korzy-
sci dla sektora publicznego w stosunku do poniesionych

naktadow. Niemniej jednak na wszystkich szczeblach
brytyjskiej administracji rzadowej i samorzadowej wcigz
utrzymuje sie przekonanie, ze to jedynie dzieki PPP cze$¢
projektéw moze zostac wdrozona, a co nie bytoby mozli-
we bez tej formy finansowania.
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0 nowej ustawie o koncesjach na roboty i ustugi piszemy na s. 15.

Z drugiej strony, pormimo oczywistych korzysci PPP, ta
forma realizacji inwestycji publicznych moze dawa¢ nie-
oczekiwane rezultaty, wynikajace m.in. z tego, ze bezkry-
tyczne korzystanie z PPP moze przyczynia¢ sie do pomi-
jania dla danego projektu innych, bardziej korzystnych
form realizacji inwestycji. Nawet wtedy, kiedy takie inne
formy bylyby w efekcie bardziej racjonalne. Dlatego tez,
aby zapobiec omijaniu limitéw zadtuzenia, ktére takze
obowigzujg wiadze publiczng wszystkich szczebli w Wiel-
kiej Brytanii, Parlamentarna Komisja do spraw Skarbu
Panstwa (ang. Parliamentary Treasury Select Committee)
zaopiniowata wiaczenie projektéw PPP do bilansdw.

Frira
ML

Podstawowa zaletg PPP jest uzycie prywatnych zrodet fi-
nansowania oraz zmniejszenie potrzeby zaciggania kre-
dytow na wydatki publiczne w krétkiej perspektywie.
Pozwala to na realizacje potrzebnych projekiow, ktére
przy obecnych limitach budzetowych nie miatyby szans
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na rozpoczecie. Jednak nawet jedli zignorujemy prob-
lemy zwigzane z diugofalowymi kosztami projektow,
przytoczone argumenty przestaniaja jedng istotng kwe-
stie. Sektor publiczny na kazdym poziomie administra-
cyjnym jest w stanie zaciggac tansze pozyczki niz sektor
prywatny. To zas sugeruje, ze cata koncepcja jest btedna
i PPP jest od samego poczatku zbyt kosztowny. Oczy-
wiscie, zaprezentowane s3 tu dwa odrebne podejscia.
Z jednej strony, nawet jesli projekt jest bardziej kosztow-
ny, to i tak wydatki finansowe nie majg wiekszego zna-
czenia - przeciez to jest koszt poniesiony przez partnera
prywatnego, a nie administracje. Z drugiej strony, takie
myslenie jest dos¢ naiwne, poniewaz te koszty w koricu
zostang przerzucone na partnera publicznego.

Po czedci zaklada sie tu, ze wiasciciel projektu (admi-
nistracja) moze dominowa¢ w negocjacjach z partne-
rem prywatnym. Szersza perspektywa pokazuje jednak,
ze finansowanie jest tylko jedng ze sktadowych kosztéw
catkowitych projektu, ktére beda roztozone na 25-30 lat.
Efektywne zarzadzanie budowg oraz obstuga projektu
moze pozwoli¢ odzyskac te dodatkowe koszty, tym bar-
dziej ze klasyczne teorie zarzadzania nieruchomoscia-
mi komercyjnymi gtosza, iz obstuga projektu generu-
je ok. 90% catkowitego kosztu przedsiewziecia. Jednak
pomimo duzej liczby projektow, brakuje dowoddw, aby
udowodni¢ lub obali¢ teze o dtugofalowych oszczed-
nosciach. To w pewnym stopniu jest spowodowane nie-
jawng naturg kontraktow PPP oraz finanséw prywatnych
firm. Réwnie trudno jest obiektywnie oceni¢ 30-letni pro-
jekt bez poréwnywalnego punktu odniesienia.

PPP opiera sig na zatozeniu, Ze oszczednosci sg czynio-
ne dzieki lepszemu zarzadzaniu finansami - sektor pry-
watny lepiej zna warto$¢ pienigdza i wie, jak go uzyc¢. Ma
rowniez umiejetnosci docenione w $rodowisku konku-
rencji rynkowej, co zagwarantuje, ze realizacja projektu
w PPP bedzie tarisza. Mozliwe nawet, ze te zaoszcze-
dzone srodki zasila nastepnie, dzieki nizszym optatom,
strong publiczna. Ale tak samo prawdopodobne jest to,
ze oszczednosci te zostang potraktowane jako zysk, by¢
moze nadmierny, strony prywatnej.

Oczywiscie, nie zawsze tak sie dzieje, Jest to jednak
problem drazliwy i w zwigzku z realizacjg PPP nalezy by¢
przygotowanym na wieksze zainteresowanie mediow.
Zdecydowana wiekszos¢ odnoszacych sie do PPP publika-
qji w Wielkiej Brytanii dotyczy spekulacji prywatnych firm,

choc nie jest to reprezentatywny obraz, Po prostu te histo-
rie lepiej sie sprzedajg w mediach. Przy czym, jak juz wspo-
mniano, brak obiektywnych punktéw odniesienia sprawia,
ze trudno oceni¢, co stanowi nadmierny zysk strony pry-
watnej. Niemniej jednak ten PR-owy aspekt calego przed-
siewziecia powinien by¢ wziety pod uwage.

Finansowanie PPP zalezy rowniez od podziatu ryzyka.
Minimalizowanie ryzyka po stronie publicznej jest jedng
znajwiekszych zalet PPP W Wielkiej Brytanii ten aspekt oka-
zat sig jednak szczegdlnie problematyczny. Jest wiele przy-
kfaddw stynnych projektow PPP, ktore zakoriczyty sie kata-
strofg. Najbardziej znanym jest Londyniskie Metro, gdzie
partnerzy po prostu odeszli od niedokoriczonego projek-
tu, zostawiajac sektor publiczny, aby radzit sobie z pozo-
stawionym bataganem. Istnieje wiele podobnych przykfa-
dow, moze nie tak medialnych, ale przez sama mnogo$¢
niewatpliwie niepokojacych. Takie ,rozgrzebane” projekty
potrzebujg zardbwno wiedzy i umiejetnosci, ktrych sektor
publiczny, sam ich nieposiadajacy, oczekiwat od wykonaw-
¢y, jak i dodatkowego finansowania. Mate sa réwniez szan-
se na odzyskanie wczesniejszych strat.

0 PPP opiera sie na zatozeniu,
ze oszczednosci sg czynione dzieki
lepszemu zarzadzaniu finansami,

Obecnie duze zainteresowanie budzi sprawa wybu-
dowanych w Edynburgu w PPP 17 szkét, ktore trzeba
byto zamkna¢ i poprawi¢. Az w przypadku dziewieciu
z nich wady byly tak powazne, ze konstrukcja budowla-
na zostata uznana za wadliwa i niebezpieczng. Co gor-
sza, konsorcjum zarzadzajace tymi szkotami (ktore wie-
lokrotnie zmieniato wiascicieli) nie chciato podjac¢ sie
ich naprawy. Skandal ten zrodzit wiele pytar, m.in. czy
tak wazne publiczne instytucje, jak placowki oswiatowe,
powinny by¢ realizowane przy wspétpracy z kapitatem
prywatnym, zwlaszcza pochodzacym z zagranicznych
czy niepodlegajacych krajowemu nadzorowi zrédet?
Fiasko edynburskiego projektu to, niestety, rowniez zna-
komity przyktad bezradnosci sektora publicznego w ob-
liczu upadku/bankructwa partnera prywatnego.

Jest oczywiste, ze dla sukcesu przedsiewziecia PPP
kluczowy jest wybér odpowiedniego wykonawcy. Prob-
lemem jest tylko okreslenie, co to znaczy,odpowiedni” wy-
konawca PPP. MetroNet, firma odpowiedzialna za zarza-
dzanie i obstuge Londyriskiego Metra, ktdra splajtowata,
nalezata do konsorcjum ztozonego z takich gigantow, jak
Atkins, Balfour Beatty, Bombardier, EDF Energy i Thames
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Water. Kazda z nich osigga znakomite wyniki we wiasnej
dziedzinie. Jednak ich ,cérka” zostawita niedokoriczony
projekt, co spowodowato straty w wysokosci 400 min fun-
téw. Te koszty poni6st brytyjski podatnik.

Wiele z problemdw dotyczacych PPP wynika ze zlozonosci
takich kontraktow. Wiekszos¢ jest planowana na 25-30 lat
i wymaga komercyjnych negocjacji oraz musi by¢ dobrze
umocowana w obowigzujacym systemie prawnym. To rodzi
kolejne pytania. Jesli sektor publiczny nie posiada wiedzy
i umiejetnosci, aby sterowac komercyjnym projektem, jak
moze mie¢ dodwiadczenie, by prowadzic z sukcesem nego-
cjacje z prywatnym partnerem?

Biorgc pod uwage dotychczasowe doswiadczenia, tatwo
stwierdzic, ze aby projekt PPP okazat sie sukcesem, nale-
zy zapewnic transparentny proces wyboru partnera pry-
watnego oraz silne prawne ramy przedsiewziecia. Te za¢
musza pasowac do projektu, ktéry zapewne bedzie trwat
dhuzej, niz rzady czy funkcjonowanie wszystkich stron
uczestniczacych w negocjacjach. Stad obie strony PPP
powinny sig przygotowac na wysokie koszty ewentu-
alnych adaptacji projektu do zmieniajacych sie realiow.

Wyidealizowany obraz PPP obiecuje projekty pozba-
wione ryzyka, ktére sq prowadzone zgodnie ze standar-
dami efektywnosci prywatnego sektora. W praktyce nie
wyglada to jednak réZzowo. Mozliwos¢ bankructwa wy-
konawcy nadal pozostaje problemem. Ponadto prywatne
firmy moze dziatajg bardziej efektywnie, ale to nie znaczy,
ze Swiadczg lepsze ustugi. Jako$¢ Swiadczonej ustugi staje
sie wiec kolejnym Zrédtem ryzyka. Dla firm komercyjnych
najwazniejsze sg korzysci uzyskane wobec poniesionych
kosztow, a to moze nie oznacza¢ $wiadczenia takiej jako-
Sci ustugi, jakiej oczekujg odbiorcy. Dlatego tez standardy
i jakos¢ ustugi musi by¢ jasno okreslona w kontrakcie.
Trzeba by¢ przy tym przygotowanym na wybiegi, jakie sto-
sujg wykonawcy. Klasycznym przyktadem w Wielkiej Bry-
tanii jest w tym przypadku firma zatrudniajaca operato-
row telefonu alarmowego 999 (w Polsce ekwiwalentem
jest 997, 998, 999), ktdrzy mieli za zadanie odebranie 92%
przychodzgcych rozméw w ciggu 10 sekund (to jasny przy-
kfad wskaznika produktywnosci). Poniewaz jednak firma
nie byta w stanie osiggna¢ tego wyniku, wigc operatorzy
sami dzwonili na telefon alarmowy poza godzinami szczy-
tu, zeby wspdipracownicy mogli osiggna¢ zafozony stan-
dard. Mimo Zze takie przypadki zostaly ujawnione, firma
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odpowiedzialna za te praktyki, nadal obstuguje ten kon-
trakt, jak i wiele innych PPP.

W przypadku PPP powszechne jest przekonanie, ze
wykorzystywana w projekcie infrastruktura wréci do
wiadzy publicznejw niénaruszonym stanie. Tymczasem
nalezy sie raczej spodziewac, ze bedzie ona mocno wy-
eksploatowana. Dlatego ponownie trzeba sie przygo-
towac na dodatkowe wydatki, wynikajace m.in. z wy-
sokich kosztéw negocjacji dotyczacych zwrotu mienia
oraz kosztéw wynikajacych z koniecznosci dochodzenia
swoich roszczeri na drodze sadowej.

PPP przetrwato ekonomiczno-polityczne zmiany w Wiel-
kiej Brytanii. Formuta ta jest popierana przez partie cafe-
go spektrum politycznego i nie wydaje sie, aby miato sie
to szybko zmieni¢. Jednak w poréwnaniu z koricem XX
wieku, zapat w stosunku do PPP znacznie zmalat, cho¢
nikt jeszcze nie zaproponowat Zadnej rozsadnej alterna-
tywy dla PPP, z wyjatkiem powrotu do catkowitej pub-
licznej wiasnosci. Niemniej jednak na poziomie lokal-
nym jest to mafo prawdopodobne. PPP pozostaje wiec
gtownym narzedziem $wiadczenia ustug publicznych.
Wiele brytyjskich szkot czy szpitali moze $wiadczy¢ o za-
letach takiego rozwigzania. Tym bardziej ze niedawny
Swiatowy kryzys finansowy i zapas¢ kredytowa zmieni-
ty ekonomiczng rzeczywistos¢ tak bardzo, ze jakiekol-
wiek koszty danego projektu, ktére moga by¢ poniesio-
ne w przysztosci majq teraz mniejsze znaczenie,

Bioragc pod uwage brytyjskie doswiadczenia, mozna
tez z petnym przekonaniem powiedzie, ze mozliwe jest
stworzenie optacalnego dla strony publicznej projek-
tu PPP. Warunkiem jest jednak to, aby sektor publiczny
rozsadnie inwestowat w zasoby ekonomiczne i wybie-
rat partnera. Ale takie projekty beda miaty zupetnie inng
forme niz ta, do ktdrej brytyjskie spoteczeristwo i samo-
rzad lokalny sg przyzwyczajone.

dr TIMOTHY ECCLES

wykiada na Nottingham Trent University w Wielkiej Brytanii,
jest ekspertem w zarzadzaniu komercyjnymi nieruchomogciami
i ekonomii rynku nieruchomosci; autor wielu ksigzek

i artykutéw akademickich z tej dziedziny
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specjalizuje sig w polityce oraz instrumentach finansowych
planowania przestrzennego; prowadzi wasng firme w branzy




