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Wstep

W trakcie dyskusji nad modelem partnerstwa publiczno-prywatnego porusza sie szereg zagadnien —
prawnych, spotecznych, politycznych oraz ekonomicznych. Podstawowa trudno$¢ polega na tym, ze
powyzsze aspekty s wzajemnie ze sobg powigzane. Praktycznie nie da sie mowi¢ o stronie ekonomiczno-
finansowej partnerstwa, abstrahujgc od ram prawnych tego zjawiska. Z kolei polityka wptywa tak na odbidr
spoteczny (nie bez wzajemnosci; tu mozna méwié o wzajemnym sprzezeniu, a nawet efekcie wzmocnienia),
jak i efekty ekonomiczne partnerstwa publiczno-prywatnego, gdyz budowanie skomplikowanych procedur
dotyczacych tworzenia i nadzoru nad konkretnymi przedsiewzieciami PPP bezposrednio wptywa na ich
strone finansowa.

Co interesujace, czysto ekonomiczny wymiar przedsiewzied jest stosunkowo rzadko przedmiotem debat i
analiz, a zagadnienia finansowe nie zawsze znajdujg sie w centrum dyskusji dotyczacych partnerstwa
publiczno-prywatnego. Znacznie czesciej podnosi sie kwestie zwigzane z brakiem akceptacji spotecznej,
niedostatecznym wsparciem politycznym dla koncepcji PPP, utomnym prawem, edukacjg czy tez
propagowaniem dobrych praktyk, ktorych skadingd — wbrew rozpowszechnianym nieraz opiniom — wcale nie
brakuje. W pewnym stopniu tatwiej méwic o barierach mentalnych i prawnych, a zwtaszcza politycznych, niz
skupi¢ sie na badaniu efektywnosci omawianego rozwigzania. A przeciez to wtasnie optacalnos¢ powinna by¢
punktem wyjscia przy rozwazaniu zastosowania tego wiasnie (jak i kazdego innego) modelu realizac;ji
réznorakich przedsiewzied.

Z czyjej perspektywy powinna by¢ badana efektywnos¢ przedsiewzie¢ PPP? Zanim sprébujemy
odpowiedzie¢ na to pytanie, warto przytoczy¢ definicje partnerstwa, w mysl ktorej jest to wspdtpraca miedzy
jednostkami reprezentujgcymi sektor publiczny oraz prywatny, oparta na umowie o charakterze
komercyjnym, a dotyczgca zadan publicznych. Komercyjny wymiar umowy dotyczy przede wszystkim
partnera prywatnego, ktéry chce uzyska¢ odpowiednig stope zwrotu z zainwestowanego kapitatu i nie
podejmie wspodtpracy, jesli alternatywne zatrudnienie kapitatu przyniesie mu wieksze korzysci. Strona
publiczna ma nieco inne cele: jej zadaniem jest realizacja zadan publicznych. Powinno to nastepowaé w
sposéb mozliwie efektywny, a punktem odniesienia bedg inne (alternatywne) opcje wykonywania
uzytecznych publicznie zadan. Trzeci wymiar to wreszcie optacalno$¢ catego przedsiewziecia, z
uwzglednieniem perspektywy wszystkich, razem ujetych, projektodawcow (udziatowcow).

Oceny ekonomiczno-finansowych aspektéw PPP nie utatwia fakt znacznego zréznicowania mozliwych
form wspétpracy miedzy sektorem publicznym i prywatnym. Kompleksowo — cho¢ niekoniecznie
wyczerpujgco — opisuje je dokument, opublikowany przez Komisje Europejskg pod tytutem Wytyczne dla
udanych projektow partnerstwa publiczno-prywatnego. Formy wspoétpracy, uszeregowane w zaleznosci od
zakresu odpowiedzialnosci sektora prywatnego, przedstawiono nastepujgco:

1) kontrakty na ustugi;

2) umowy typu O&M, czyli na eksploatacje i zarzadzanie;
3) umowy dzierzawy;

4) umowy typu BOT;

5) umowy koncesji / typu DBFO;

6) umowy typu BOO;

7) prywatyzacja — sprzedaz petna lub czesciowa.

Bez wchodzenia w szczegbty, pierwsze trzy opcje (wraz z prywatyzacjg) uznaje sie za formy tradycyjne,
natomiast oznaczane trzy- lub czteroliterowymi akronimami opcje dotyczg przedsiewzie¢ o charakterze
inwestycyjnym; sg one przedmiotem szczegdlnego zainteresowania Komisji. W praktyce liczba mozliwych
form i opcji jest wiasciwie nieograniczona. Z tego wzgledu nie istnieje jedno uniwersalne podejscie do oceny
aspektow ekonomiczno-finansowych przedsiewzie¢ PPP — mozna jedynie mowic¢ o okreslonych aspektach i
grupach czynnikdw, ktore w kazdym przypadku bedg badane w sposdb indywidualny.

Celem niniejszego opracowania jest skoncentrowanie sie na czysto ekonomicznych i finansowych
czynnikach, ktére wptywajg na atrakcyjnos¢ — badz jej brak — formuty partnerstwa publiczno-prywatnego,
zwilaszcza w warunkach polskich. Z uwagi na wspomniane wyzej wzajemne powigzanie réznych aspektéw
PPP, nieuniknione jest jednak odnoszenie sie do pewnych kwestii spotecznych, politycznych oraz prawnych.

W opracowaniu wykorzystano badania przeprowadzone w trakcie przygotowywania publikacji zwartych,
dotyczacych fenomenu partnerstwa publiczno-prywatnego?, jak réwniez doéwiadczenia zebrane przez firme
Doradca Consultants Ltd. z Gdyni w trakcie dotychczasowej wspdtpracy z jednostkami samorzgdu
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terytorialnego, podmiotami komunalnymi oraz inwestorami angazujgcymi sie w partnerstwo. Tam, gdzie
byto to mozliwe, rozwazania zilustrowano konkretnymi przyktadami pochodzgcymi z praktyki partnerstwa.

1. Kluczowe aspekty ekonomiczne partnerstwa publiczno-prywatnego

Formute partnerstwa mozna i nalezy ocenia¢ z perspektywy ekonomiczno-finansowej. Ponizej
przedstawiono kluczowe aspekty ekonomiczne, ktérych nie mozna pomingé w trakcie analizy zjawiska
partnerstwa publiczno-prywatnego:

1. Oszczednosci wynikajgce z integracji poszczegdlnych faz przedsiewziecia (dotyczy to inwestycji i

kosztow eksploatacyjnych, jak rdwniez czasu realizacji przedsiewziecia).

2. Przypisanie czynnikéw ryzyka stronom, ktére najlepiej sobie z nimi radza.

3. Oparcie uméw miedzy stronami na rezultatach dziatan, z wbudowaniem do uméw odpowiednich
bodzcow.

4. Pozyskiwanie dodatkowych srodkdéw finansowych, niedostepnych w inny sposéb dla partnera
publicznego.

5. Dtugoterminowy charakter wspoétpracy, wptywajacy pozytywnie na efektywnosé, ale z drugiej strony
tez na dodatkowe koszty (np. renegocjacji umow).

6. Zmiana funkcji partnera publicznego, generujaca dodatkowe koszty.
Wyisze koszty finansowe dla sektora prywatnego.

8. Wyisze koszty transakcyjne, wynikajace ze ztozonosci procedur, prowadzacych do wdrozenia
partnerstwa.

N

Kluczowym pojeciem przy ocenie efektywnosci form PPP jest tzw. dodana warto$¢ ekonomiczna (value
for money), ktéra powinna wynikaé¢ z przedsiewzie¢ partnerstwa. Pojecie to, kluczowe zwtaszcza dla
koncepcji PPP firmowanych przez Unie Europejskg, oznacza dostarczenie — badz otrzymanie — dobra (towaru
lub ustugi) o wartoéci adekwatnej do sumy wydatkowanych pieniedzy’. Model PPP powinien by¢
wykorzystywany tylko wodweczas, gdy oferuje wyzszg niz w tradycyjnych projektach dodang wartosc
ekonomiczng, czyli value for money. Przewaga moze mie¢ wymiar finansowy, dotyczacy oszczednosci w
okresie funkcjonowania projektu lub generowania dodatkowych przychoddéw; dotyczy¢ moze tez lepszej
alokacji ryzyka, szybszego wdrozenia, zapewnienia bezpieczenstwa dostaw oraz podniesienia jakosci lub
dostepnosci ustug.

Przywotywane wczesniej wytyczne Komisji Europejskiej powotujg sie na badanie przeprowadzone przez
UK Treasury Taskforce on PPP, ktére z perspektywy sektora publicznego zidentyfikowato szes¢
podstawowych czynnikdéw wptywajgcych na zwiekszenie dodanej wartosci ekonomicznej w projektach
partnerstwa: transfer ryzyka, dtugoterminowy charakter umdw, wykorzystanie specyfikacji opartych na
rezultatach, konkurencja, pomiar rezultatow dziatania (performance measurement) wraz z bodzcami do ich
osiggania oraz umiejetnosci zarzadzania sektora prywatnego.

W kolejnych punktach opracowania nieco szerzej oméwiono poszczegodlne zagadnienia, wptywajgce na
pojawienie sie korzysci bgdz tez dodatkowych kosztéw lub niekorzysci w poréwnaniu do tradycyjnego
wykonywania zadan publicznych, bez udziatu kapitatu prywatnego.

2. Problemy i ograniczenia

Model partnerstwa jest przynajmniej w niektérych swoich formach, zwtaszcza obejmujacych
zobowigzania inwestycyjne, stosunkowo ztozony. Relacje miedzy sektorem publicznym i prywatnym w
znacznej mierze opierajg sie na zapisach odpowiednich umoéw; brak jest gotowych do wykorzystania
wzorcow. Uzgodnienia bywajg trudne i czasochtonne. Zdarza sie, ze trwajg kilka lat — a do realizacji
niektérych przedsiewzie¢ w ogdle nie dochodzi. Mozna tez zwréci¢ uwage na fakt, ze strona publiczna
negocjujac wejscie we wspodtprace z partnerem prywatnym moze zaniedbywac biezgce obowigzki
eksploatacyjne lub tez inwestycyjne, czekajac na podpisanie umowy. W przypadku rezygnacji z projektu w
omawianej formule odbiorcy ustug znajdujg sie w niekorzystnej sytuacji, prawdopodobnie gorszej, niz jesliby
w ogéle nie podjeto rozmow z potencjalnym partnerem.

Dtugotrwaty proces przygotowania projektéw partnerstwa jest réwnowazony znacznie szybszym (z
reguty) ich wdrazaniem, ale i tak problemu tego nie mozna lekcewazy¢. Przyktadem moze by¢ projekt
przebudowy centrum Sopotu, tzw. Centrum Haffnera. Koncepcja pojawita sie w 1997 roku; kilka lat trwata
procedura wyboru partnera prywatnego, a nastepnie negocjacje i przygotowanie inwestycji. Dopiero w roku
2005 podpisano odpowiednie umowy. Z drugiej strony sama faza wykonawcza, obejmujgca m.in. budowe
tunelu w centrum miasta, nowego domu zdrojowego, centrum handlowo-ustugowego, powierzchni
biurowych, parkingdw podziemnych, jest finalizowana w ciggu trzech lat. Nalezy podejrzewa¢, ze strona
publiczna nie miataby szans na samodzielne przeprowadzenie prac w tak krétkim czasie.

Wtadze publiczne podejmujac sie realizacji projektéw PPP nie zawsze zdajg sobie sprawe z tego, ze dosé
radykalnie zmieniajg sie ich funkcje w sferze ustug komunalnych. Przekazanie wykonawstwa $wiadczenia
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ustug jest oczywiste; w to miejsce pojawiajg sie jednak nowe funkcje, zwigzane z regulacjg, monitorowaniem
oraz nadzorem nad sposobem $wiadczenia ustug. Bywa, Ze pojawia sie koniecznos$¢ zatrudnienia w
administracji nowych specjalistéw. Zarzad Komunikacji Miejskiej w Gdyni, uwazany za prekursora modelu
kontraktowania ustug przewozowych w skali catego kraju, zatrudnia ponad 120 osdéb (z drugiej strony trzeba
podkresli¢, ze przektada sie to na wysoka jakos¢ swiadczonych w Gdyni ustug przewozowych).

Wiekszos$¢ kontaktow z partnerami prywatnymi ma charakter dtugoterminowy. Mozliwosci zmiany
warunkow w trakcie umowy sg ograniczone. Wymaga to z reguty renegocjowania warunkow kontraktu, a sg
to czynnosci trudne dla obu stron, a przez to takze czasochtonne. Doswiadczenia brytyjskie wskazuja, ze
ponad potowa kontraktéw w tym modelu jest renegocjowana w ciggu pierwszych dwdch-trzech lat ich
obowigzywania.

Prywatny operator w gospodarce wodno-$ciekowej w Gdansku, spétka SNG, jest zwigzany z miastem
umowg obejmujaca 30 lat, zawartg na przetomie 1992 i 1993 roku. Jak tatwo sie domysli¢, juz po kilku latach
warunki gospodarowania diametralnie sie zmienity. Pierwsze renegocjacje odbyty sie w roku 1995, a bardzo
znaczace zmiany w kontrakcie miaty miejsce dziewie¢ lat pdziniej, kiedy na mocy uchwaty Rady Miasta
Gdansk spétka "Gdanska Infrastruktura Wodociggowo-Kanalizacyjna" stata sie wtascicielem infrastruktury.
Uzgodnienie zmian zajeto wiele miesiecy, a dyskusje byty trudne. Jednak w ich rezultacie udato sie
wypracowac¢ nowy model wspdtpracy, ktérym spdétka SNG uczestniczy w reallzaql Znacznego programu
inwestycyjnego, finansowanego ze $rodkéw UE (formalnym beneficjentem jest GIWK)*.

Wrazliwym punktem wielu przedsiewzie¢ partnerstwa publiczno-prywatnego sg procedury przetargowe.
Dla unikniecia posadzen o korupcje muszg by¢ one prowadzone w sposdb przejrzysty i mozliwie otwarty.
Niestety, w polskich warunkach przetargi potrafig ciggnac sie miesigcami, a nawet latami. W ten sposdb
teoretycznie wyzsza sprawnos¢ podmiotéw prywatnych, jesli chodzi o harmonogramy realizacji projektow
inwestycyjnych, bywa niwelowana przez przedtuzajgce sie procedury wyboru partnera.

Z powyiszych problemdw wynikajg wprost konsekwencje finansowe: odsuniecie w czasie realizacji
projektu oznacza konkretng strate, ktorg tatwo wyliczy¢ w zdyskontowanych przeptywach pienieznych.
Pozostate problemy tego rodzaju dotyczg wyziszego kosztu kapitatu, dodatkowych kosztéw analiz i
doradztwa (w uzupetnieniu do wspomnianych kosztéw regulacji, monitoringu i nadzoru) oraz dostepnosci
srodkdéw unijnych, wspierajgcych rozwdéj gospodarczy.

Zasygnalizowano juz problem, wynikajgcy z wyzszego kosztu kapitatu dla sektora prywatnego niz dla
publicznego. Samorzad terytorialny uwazany jest przez banki za atrakcyjnego partnera. Banki z reguty nizej
wyceniajg ryzyko udzielania kredytéw podmiotom publicznym, niz prywatnym — a to przektada sie na
obnlzenle optat o premie za ryzyko, czyli na nizsze efektywne oprocentowanie kredytéw. M. Moszoro
podaje’, ze dla podmiotéw prywatnych w warunkach polskich koszt kapitatu jest $rednio o 17% wyzszy, niz
dla sektora publicznego.

Pojawiajg sie dodatkowe koszty zwigzane z realizacjg przedsiewziecia w modelu PPP. Mozna je nazwac
dodatkowymi kosztami transakcyjnymi. Niezaleznie od tego, czy analizy sg wymagane literg prawa, czy tez
nie, konieczne sg szczegétowe wyliczenia i badanie mozliwych opcji. Stopien skomplikowania projektow
partnerstwa powoduje, ze trudno sobie wyobrazi¢ ich realizacje bez fachowego doradztwa prawnego i
finansowego. Niebagatelne s3 wreszcie koszty postepowania przetargowego. Wydatki te muszg byc
uzasadnione i zréwnowazone korzysciami wynikajgcymi ze wspdtpracy miedzy sektorami.

Zagadnlenle dodatkowych kosztéw transakcyjnych, w tym poszukiwania i wyboru partnera prywatnego
nie zostato jeszcze przebadane w sposéb systematyczny. Zgodnie z danymi przedstawionymi przez T. Valila®,
w Wielkiej Brytanii z uwagi na koszty przetargdéw i zawierania umow uwaza sie, ze 20 min funtéw (ok. 30 mIn
euro) stanowi minimalng wartos$¢ projektu PPP. Koszty postepowania przetargowego siegajg az 3% wartosci
przedsiewziecia ogétem i jest to trzykrotnie wyiszy poziom, niz przy tradycyjnych przetargach
organizowanych przez sektor publiczny. Uwzglednia sie w tym koszty ponoszone przez oferentéw, a nie tylko
przez strone publiczng. Nie mozina tez zapomnie¢ o kosztach monitoringu, bardzo rdéznych dla
poszczegdlnych rodzajéw ustug. Trzeba jednak doda¢, ze stosunkowo wysoki poziom kosztédw transakcyjnych
w pewnym stopniu wynika z braku doswiadczen po obu stronach: tak sektor publiczny, jak i prywatny
zdobywa praktyczne doswiadczenia. Mozna sie spodziewad, ze koszty przetargdw, a zwtaszcza doradztwa
(ktére w pierwszej fazie tez mogg siegnac 1-2,5%) ulegng z czasem zdecydowanemu obnizeniu.

Niestety, spoteczno-polityczny odbiér przedsiewzie¢ partnerstwa takze rzutuje na ponoszone koszty
transakcyjne — bezposrednio oraz w sposéb posredni. Wiele projektéow jest opdznianych z uwagi na
publicznie stawiane zarzuty lub wrecz zgtoszenia do organdéw takich, jak NIK czy prokuratura. Osoby
podejmujace ryzyko inicjowania projektéw PPP czesto sg pod presjg; bezpieczniejszg strategia wydaje sie

* Por.: ). Zysnarski, Dzierzawa — praktyczne doswiadczenia, Wodociagi i Kanalizacja, nr 7 z 2008 r.

> M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci publicznej, Szkota Gtéwna
Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2005, s. 134 i 159.

® 1. vilils, How expensive are cost savings? On the economics of public-private partnerships, w: Innovative Financing of
Infrastructure — the Role of Public-Private Partnerships: Infrastructure, Economic Growth, and the Economics of PPP, EIB Papers,
Volume 10, No. 1, Luxebourg 2005, s. 109.



zaniechanie lub realizacja przedsiewzie¢ w sposdb tradycyjny, nawet jesli ze wzgledow czysto finansowych
model PPP wydaje sie atrakcyjny.

Wypada wreszcie podkresli¢, ze model PPP rozktada naktady na dtuzszy czas, ale ich nie likwiduje. Koszty
inwestycji lub wytwarzanych ustug w ostatecznym rozrachunku i tak obcigzajg sektor publiczny (ewentualnie
odbiorcow ustugi), gdyz formuta PPP jest oparta na koncepcji odroczonej ptatnosci, co oznacza, ze koszty sg
tylko inaczej roztozone w czasie’. Inna sprawa, ze alternatywa jest czesto niemoznosé sfinansowania danej
inwestycji ze Srodkéw publicznych i odtozenie jej na trudng do zdefiniowania przysztosé.

3. Ekonomiczno-finansowe korzysci wynikajgce z PPP

Od pewnego czasu jest jasne, ze tradycyjne Zrédfa finansowania inwestycji komunalnych nie sa
wystarczajgce. Zadania inwestycyjne sg coraz bardziej kosztowne, a liczne gminy doswiadczajg problemu
bariery tzw. wktadu wtasnego przy inwestycjach wspotfinansowanych ze srodkdw pomocowych. Pozyskanie
inwestorow prywatnych jako Zrodta finansowania inwestycji jest coraz wazniejsze. Dla polskich gmin
szczegblne znaczenie ma PPP w konteksScie ustawowych ograniczen dotyczacych poziomu zadtuzenia gminy
oraz kosztéw jego obstugi. Wiele sposrdd nich zbliza sie do maksymalnego putapu wyznaczonego przez
prawo. Partnerstwo publiczno-prywatne oznacza, ze pojawiajg sie w gminach dodatkowe $rodki finansowe,
ktdre nie obcigzajg limitow kredytowych.

Powyzszy argument pojawia sie czesto w dyskusjach o korzysciach wynikajgcych z partnerstwa. Jednak
pojawia sie w tym miejscu pytanie, czy takie dodatkowe finansowanie jest droisze, czy tez tansze od
samodzielnej realizacji zadan wtasnych przez wtadze publiczng. Zdaniem autora kluczowym zagadnieniem
powinna byc¢ optacalnosé poszczegdlnych rozwigzan, a nie (wytgcznie) dostepnosé srodkow.

Waznym dla efektywnosci zagadnieniem jest tgczenie w ramach przedsiewzie¢ PPP fazy budowy z fazg
operacyjna. Mozna to nazwa¢d zintegrowanym podejsciem do projektu inwestycyjnego. Jesli traktowac obie
te fazy roztacznie, moze sie okazaé (i czesto sie okazuje), ze zlecone na etapie budowy czynnosci zostaty
wykonane zgodnie z umowg, ale w sposéb rzutujgcy na wyzsze koszty operacyjne w przysztosci. Z kolei
operator obiektu infrastrukturalnego nie ma juz wptywu na zastosowang technologie. Gdyby to on byt
inwestorem, wybratby prawdopodobnie rozwigzanie drozsze na etapie budowy, ale tanisze w catym cyklu
zycia projektu. Dlatego potgczenie obu tych faz moze przyniesé korzysci stronie publicznej oraz
uzytkownikom, pod warunkiem odpowiedniego sformutowania uméw — tak, by oszczednosci nie zostaty
skonsumowane tylko przez strone prywatng — oraz precyzyjnego zdefiniowania wymaganej jakosci ustug.®

Zintegrowane podejscie do projektdow inwestycyjnych wskazuje, ze dos¢ powszechnie stawiany zarzut
podatnosci rozwigzan PPP na zjawiska korupcyjne jest chybiony. Alternatywag dla partnerstwa jest
samodzielna realizacja projektu przez strone publiczng. To nie oznacza, ze wtadza publiczna sama wykona
odpowiednie projekty, sitami urzednikéw przeprowadzi inwestycje, a nastepnie zajmie sie eksploatacjg i
Swiadczeniem ustug. W kazdym z tych etapdéw i tak konieczne bedzie skorzystanie z zewnetrznych
wykonawcéw, a punktéw styku z nimi bedzie zdecydowanie wiecej, niz przy kompleksowej umowie z
partnerem w ramach zintegrowanego projektu PPP. Ten ostatni z racji rozmiaréw bedzie, z duzym
prawdopodobienstwem, pod wnikliwg kontrolg opinii publiczne;j.

Problemy z terminowg realizacjg dotyczg wiekszosci inwestycji drogowych w Polsce. Jeden z nielicznych
przypadkéw oddania budowanych odcinkéw autostrady przed planowanym i wynikajgcym z umowy
terminem dotyczy budowanej w modelu PPP autostrady Al. Prywatny inwestor i operator — firma GTC SA —
pierwszy odcinek oddat na rok przed terminem, a cato$¢ w pazdzierniku 2008 roku (planowanym terminem
byt koniec 2008 r.). Powdd jest prosty — odpowiednio wczesniej mozna byto rozpoczgé pobieranie optat,
chociaz termin ich wprowadzenia i wysokos¢ byty przedmiotem sporu ze strong publiczna.

Oszczednosci w poréwnaniu do realizacji projektow wytgcznie przez strone publiczng wynikajg z wiekszej
sprawnosci zarzadzania (w przypadku stosowania witasciwych mechanizméw nadzoru i kontroli wynikéw
podmiotéw Swiadczacych ustugi komunalne), zmniejszenia wptywu biurokracji i kwestii politycznych na
dziatalnos¢, tzw. efektywnosci produkcyjnej, czyli nizszych kosztéw produkcji oraz dostawy, wynikajgcej z
motywacji do osiggania zyskow, oraz efektywnosci dynamicznej — motywacji do inwestowania i utrzymania
obiektéow i urzadzen w odpowiednim stanie. Nie bez znaczenia jest wreszcie autonomia finansowa,
polegajgca na zmniejszeniu obcigzen budzetu w zakresie funkcjonowania firm $wiadczacych ustugi publiczne,
w zakresie kosztéw operacyjnych oraz ewentualnej obstugi kredytéw.

Mowi sie wprost, ze silng strong przedsiewziec partnerstwa jest lepsze zarzadzanie. Sektor publiczny nie
sprawdza sie w tej mierze, z uwagi na dtugotrwate procedury decyzyjne oraz administracyjne. Jednak to
wtasnie przedstawiciele strony publicznej maja doswiadczenie w definiowaniu zakresu i jakosci ustug
Swiadczonych w ogdlnym interesie, dbajg o rozwdj regionalny lub spoteczny, znajg potrzeby i oczekiwania
odbiorcéw ustug’. Potaczenie kompetencji obu stron stanowi o pojawieniu sie synergii w projektach PPP.

7 Por.: 7 mitéw i 3 prawdy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym, PricewaterhouseCoopers, 2006, s. 11 i 34.
8 A .
Por.: T. Vilila, op. cit., s. 104-105.
° A Gajewska-Jedwabny (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 9.



Istotnym plusem zwigzanym z wdrazaniem partnerstwa jest umiejetno$¢ generowania wyiszej
ekonomicznej wartosci dodanej — czyli value for money, wynikajgca z zapewniania wyzszej jakosci
Swiadczonych ustug, nakierowania na odbiorce, dostosowywania sie do otoczenia. Partner prywatny oferuje
stronie publicznej zwiekszony potencjat innowacyjny oraz czesto transfer technologii. Pojawienie sie takich
efektdw jest uwarunkowane stworzeniem faktycznej konkurencji i przejrzystosci procedur wyboru
prywatnego partnera, badz tez odpowiednim zdefiniowaniem parametrow jakosciowych ustug, co jest
bardzo waine w warunkach monopolu naturalnego. Istotne jest przy tym okreslenie oczekiwanych
parametréw ustug, a nie towarzyszgcych im naktaddw.

Kluczowym dla przedsiewziec¢ PPP, ale i jednym z najtrudniejszych w praktyce zagadnieniem jest podziat i
alokacja czynnikéw ryzyka. Istotg omawianej formuty jest przypisanie poszczegdlnych czynnikéw ryzyka tym
partnerom, ktérzy lepiej sobie z nimi radzg. Przyktadowo, strona publiczna z reguty nie radzi sobie z ryzykiem
przekraczania harmonogramow i kosztoryséw — lepiej, by ryzykiem tym zarzadzat partner prywatny. Z
drugiej strony podziat wynagrodzenia musi uwzglednia¢ alokacje ryzyka. Prywatny partner z reguty jest
gotéw do ponoszenia ryzyka realizacji projektu, pod warunkiem, ze ryzyko to jest przewidywalne, a z drugiej
strony istnieje dodatkowe wynagrodzenie za ponoszenia ryzyka, w postaci wyzszej stopy zwrotu.

Jakie sg ekonomiczno-finansowe efekty realizacji przedsiewzie¢ w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego? Najwiecej doswiadczen tego rodzaju zgromadzono do tej pory w Wielkiej Brytanii, gdzie analizg
wynikdéw poszczegdlnych projektdw zajmuje sie niezalezna instytucja — National Audit Office. Sporzadzone
przez nig raporty zawierajg nastepujace dane:™

— W objetych badaniami projektach PPP $rednie oszczednosci wyliczone wedtug komparatora sektora
publicznego (vide ponizej) wynosity 17%; w innym badaniu, obejmujgcym tylko inwestycje drogowe,
oszczednosci oszacowano na poziomie 13%.

— Badanie obejmujgce 61 przedsiewzie¢ PPP pokazato, ze 89% projektéw zostato ukoriczonych
terminowo lub przed terminem; wszystkie projekty w tej probie zmiescity sie w zaplanowanych
budzetach sektora publicznego; 77% badanych przedstawicieli strony publicznej stwierdzito, ze
projekt spetnit ich oczekiwania.

— W kolejnym badaniu, tym razem obejmujgcym 98 przedsiewzie¢ PPP, okazato sie, ze 81%
przedstawicieli sektora publicznego stwierdzito, iz projekty przyniosty satysfakcjonujgcy lub wyzszy
poziom value for money; 75% projektéw ukoriczono terminowo lub przed czasem, ponadto w ani
jednym przypadku strona publiczna nie poniosta kosztéw zwiekszonych (nieplanowanych) naktadéw
inwestycyjnych.

4. Analizy

Nie mozna a priori dowies¢ wyzszosci okreslonej formuty realizacji zadan publicznych nad innymi
modelami. W kazdym konkretnym przypadku konieczna jest analiza, ujmujaca tak spodziewane korzysci, jak i
niekorzysci oraz ewentualne zagrozenia. Trzeba oceni¢, czy dany projekt w formule PPP przyniesie dodana
warto$¢ ekonomiczng.

Jak to zrobi¢? Podstawowym narzedziem jest tzw. komparator finansowy, uwzgledniajgcy poréwnanie
kosztow preferowanej oferty PPP z kosztem realizacji projektu w sposdb tradycyjny, przez sektor publiczny —
przy odpowiednio zdefiniowanych wczes$niej standardach rezultatéw. Analiza mozliwosci uzyskania dodanej
wartosci ekonomicznej dokonywana jest w sposéb tradycyjny, przy uzyciu danych historycznych,
pochodzacych z poprzednich projektéw oraz badan rynkowych. Moze tez opiera¢ sie na porédwnaniu
konkurencyjnych ofert, sktadanych przez potencjalnych partneréw.

Wytyczne Komisji Europejskiej definiujg, ze komparator to narzedzie do okreslenia dodanej wartosci
ekonomicznej, generowanej przez preferowana opcje PPP i wybranego partnera™’. Komparator przedstawia
petne szacunki kosztowe realizacji projektu w wariancie tradycyjnym oraz PPP, wyrazone w postaci rachunku
zdyskontowanych przeptywdw pienieznych. Przedmiotem pordwnania jest réznica zaktualizowanej wartosci
netto — NPV (net present value) dla obu wariantdéw projektu; jesli réznica jest dodatnia, czyli jesli
przedsiewziecie w formule partnerstwa generuje wyzsze NPV, projekt jest uwazany za atrakcyjny.

Analiza taka zostata przeprowadzona dla projektu budowy mariny w Sopocie. Wtadze miasta rozwazaty
zastosowanie modelu PPP i zlecity w roku 2007 odpowiednie badanie. Komparator wykazat, ze lepsza
formutg bytaby realizacja projektu przez samg strone publiczng, z uzyskaniem dotacji ze srodkéw UE. Dwa
lata pdzniej miasto podpisato umowe na dotacje w wysokosci 8 min euro; marina zostanie wybudowana
przez samo miasto. Analizy wskazaty takze, ze pod wzgledem komercyjnym projekt nie byt dostatecznie
atrakcyjny dla potencjalnych prywatnych partneréw, co jest waznym elementem badania.

Biorgc pod uwage powyzisze kryteria, pozytywng ocene ekspertow uzyskat planowany w formule PPP
projekt przebudowy terendéw wokdt dworca PKP w Sopocie. Przedsiewziecie od roku 2006 jest w fazie

° The EIB’s Role in Public-Private Partnerships, European Investment Bank, 15 czerwca 2004 r. (materiat dostepny na
www.eib.europa.eu).
1 Guidelines..., op. cit., s. 57-58.



przygotowywania — z pewnoscig na dtugotrwatos¢ tych prac wptywa fakt, ze projekt jest przygotowywany z
udziatem trzech partnerdw: miasta, PKP oraz prywatnego inwestora. Kazda ze stron ma okreslone
oczekiwania, ktére nalezy pogodzi¢ w ramach jednego przedsiewziecia. Faza wykonawcza zostanie
uruchomiona prawdopodobnie nie wczesniej, niz w 2010 roku.

Wracajgc do metodologii oceny, analiza musi zawiera¢ dwa podstawowe elementy: porédwnania
finansowe oraz pozafinansowe. Te ostatnie badane sg przy wykorzystaniu przyktadowo metodologii analiz
kosztow-korzysci (Cost-Benefit Analysis; takie badanie przeprowadzono m.in. dla wspomnianego Centrum
Haffnera w Sopocie oraz projektu prywatyzacji Wzgdrza Zamkowego w Gniewie). Porownania finansowe
moga przyjaé jedna z nastepujgcych form, pomijajgc wspomniany juz komparator:

— najlepszej dostepnej alternatywy — dla projektow, w ktérych koszt realizacji projektu przez sektor
publiczny w sposdb tradycyjny jest trudny do oszacowania; w tym przypadku koszty preferowanej
oferty PPP sg porownywane z najlepszymi szacunkami alternatywnymi, jakie sg dostepne;

— poréwnan cenowych (benchmarkingu), zawierajgcych zestawienie danych finansowych
preferowanej oferty PPP z wiarygodnymi, poréwnywalnymi i niezaleznymi danymi cenowymi i
kosztowymi — np. standardowym kosztem jednostkowym;

— porownywalnych projektow PPP, opierajgcych sie na zestawieniu preferowanej oferty PPP z kosztem
innych istniejacych i poréwnywanych projektow, realizowanych w formule partnerstwa.

Uwzgledniajgc zréznicowany zakres analizy oraz jej szczegdtowosci, a takze etap realizacji Projektu,
wykorzystuje sie rézne rodzaje komparatoréw. Mozna wyrdzni¢ nastepujace rodzaje komparatoréw™:

1) Public Private Scan — PPS;
2) Public Private Comparator — PPC;
3) Public Sector Comparator — PSC.

Na etapie analiz przedsiewziecia wykorzystuje sie pierwsze dwie metody; trzecia — czyli komparator
sektora publicznego — polega na ocenie ofert przedtozonych w postepowaniu przetargowym, co pozwala na
porownanie ich z wariantem realizacji projektu wytacznie przez podmiot publiczny. Mozna powiedzie¢, ze
wtedy dopiero ostatecznie okazuje sie, czy Sciezka PPP jest optfacalna. Oczywiscie wymaga to petnego
modelu przedsiewziecia w wariancie czysto publicznym, opartego na wiarygodnych danych. Technicznie
moze odbywac sie to przez poréwnanie NPV modelu z NPV wynikajgcymi z ofert, a nastepnie takze analizy
jakosciowej.

Pierwszy komparator, czyli PPS, odpowiada na pytanie, czy dane przedsiewziecie moze potencjalnie
zostac zrealizowane w formule partnerstwa publiczno-prywatnego: wymaga to oceny mozliwych korzysci co
do sprawnosci proceséw oraz efektywnosci projektu. W rezultacie mozna podjg¢ decyzje o kierunku, w jakim
zmierza strona publiczna: jakie s cele, jaki rodzaj umowy z sektorem prywatnym bytby odpowiedni, jakimi
metodami mozna dojs¢ do wyznaczonego celu.

Drugi komparator — PPC, czyli komparator publiczno-prywatny — ma podstawowe znaczenie wtasnie w
analizie ekonomiczno-finansowej przedsiewziecia. Narzedziem pordwnania jest zaktualizowana wartosé¢
netto projektu (NPV) w co najmniej dwdch podstawowych wariantach realizacji. Przedmiotem oceny sg
takze aspekty jakosciowe dostepnych opcji.

Jedli dane ,tradycyjne” sg niewystarczajgce, Komisja Europejska sugeruje wykorzystanie metody , oferty
ukrytej” (shadow bid)". Mozna z niej skorzysta¢ na dwa sposoby:

— szacujgc wymagane oszczednosci kosztowe, co wymaga dodania dodatkowych kosztow zwigzanych z
PPP — takich jak wyzszy koszt prywatnego finansowania, marza zysku, koszty przetargéw oraz kosz
regulacji ze strony sektora publicznego — do komparatora finansowego (vide ponizej), a nastepnie
oceniajgc w ujeciu wartosciowym potencjat sektora prywatnego w zakresie eliminacji tych
dodatkowych kosztow;

— tworzac faktyczng oferte przetargowg dla projektu PPP i poréwnujac jg do oszacowanego kosztu
dostarczenia ustugi w sposéb tradycyjny przez sektor publiczny.

Istniejg rézne podejscia do liczenia dodanej wartosci ekonomicznej — wiele z nich jest specyficznych dla
danego kraju.

W Wielkiej Brytanii, najbardziej doswiadczonej w wykorzystaniu formuty PPP, stosuje sie trzyetapowe
podejscie do obliczania value for money. Etap 1 mozna nazwac testem programu inwestycyjnego. Zawiera
on ocene tego programu oraz opcji przetargowych, ktére mogg by¢ adekwatne przy korzystaniu z modelu
PPP (czy tez, w warunkach brytyjskich, PFl — czyli Project Finance Initiative). Strona publiczna ocenia, czy
model bytby wtasciwy i przy jakim sposobie zakupu ustug. To analiza jest bliska co do zakresu komparatorowi
PPS. W Etapie 2 stosuje sie rodzaj komparatora publiczno-prywatnego. Jest to test na poziomie projektu.

2 Glapa, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadar publicznych, Ministerstwo Gospodarki i Pracy,
Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005, s. 9-10.
Guidelines..., op. cit., s. 56.



Koszty realizacji projektu przez sektor publiczny poréwnuje sie docelowymi parametrami przedsiewziecia w
modelu PPP, przy czym konieczne jest uwzglednienie faktycznych, mozliwie aktualnych, doswiadczen sektora
publicznego. Dopiero w Etapie 3 odbywa sie test ostatecznego wyboru dostawcy, ktéry koncentruje sie na
zdolnosci rynku do wygenerowania projektu: ocenia sie wiele aspektéw przedsiewzi%cia, w tym jakos¢
mozliwej konkurencji wérdd prywatnych partneréw ubiegajacych sie o udziat w projekcie™.

W Holandii podejscie do oceny projektow PPP sktada sie z czterech zasadniczych krokéw: (i) raportu
wstepnego, wyznaczajgcego rézne opcje dostarczania ustug — w tym metodami tradycyjnymi i poprzez PPP;
(ii) analizy jakosciowej, dajgcej pierwszy wglad w finansowe rdznice miedzy podstawowymi opcjami; (iii)
analizy ilosciowej, oceniajgcej réznice miedzy wariantami; oraz (iv) raportu korncowego, ktéry zawiera ocene,
czy przedsiewziecie w formule PPP zapewnia value for money™.

Dodajmy, ze analizy finansowo-ekonomiczne nie wyczerpujg zakresu niezbednych przy projektach PPP
badan. Istotne znaczenie maja analizy ryzyka, z uwagi na skutki odpowiedniej alokacji poszczegdinych
czynnikow dla optacalnosci badanych przedsiewzie¢. Konieczne sg analizy prawne, a przydatne — analizy
strategiczne oraz instytucjonalne, uwzgledniajgce interesy i oczekiwania poszczegdlnych interesariuszy.
Warto badac skutki realizacji danego projektu z perspektywy budzetu i mieszkarnicéw. Obiektywna ocena i
fachowe rekomendacje to podstawa do podejmowania trafnych decyzji przez przedstawicieli sektora
publicznego.

Zakonczenie

Jak wynika z powyiszych rozwazan, formuta partnerstwa publiczno-prywatnego jest stosunkowo
ztozona, ale i pojemna. Wystepuje wiele mozliwych form wspoétdziatania, ktore pod pewnymi warunkami
moga przyniesé korzysé tak stronie publicznej, jak i prywatnej, nie zapominajac przy tym o oczekiwaniach
ostatecznych odbiorcéw ustug uzytecznosci publicznej.

Sektor prywatny wnosi do wspodtpracy kapitat oraz okreslone umiejetnosci w dziedzinie zarzadzania.
Strona publiczna reprezentuje odbiorcéw ustug, jest wiec odpowiedzialna za odpowiednie zdefiniowanie
parametréw wspotpracy i jakosci efektow partnerstwa. Lista czynnikow, ktére sprawiajg, ze model PPP moze
przynie$¢ znaczgce korzysci, jest dos¢ dtuga; istnieje tez dokumentacja, potwierdzajgca uzyskiwanie w
konkretnych warunkach takich korzysci (oszczednosci kosztéw, dotrzymywanie harmonogramdw, jakosé
ustug). Z drugiej strony, rzetelny bilans musi uwzglednia¢ takze ograniczenia modelu, sprawiajace, ze kazdy
przypadek potencjalnej wspoétpracy musi by¢é wczesniej wszechstronnie przeanalizowany, zwtaszcza od
strony ekonomiczno-finansowej.

Dodana wartos$¢ ekonomiczna w pordwnaniu do alternatywnych metod realizacji projektu to warunek
realizacji przedsiewzie¢ w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego.
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