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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania sg warunki, jakie powinno spetniaé part-
nerstwo publiczno-prywatne (PPP), aby mozliwa byla realizacja ustugi publicznej w spo-
sob ciagty i rentowny. Celem jest stworzenie koncepcji kompletnego podejscia do PPP
jako rozwigzania problemu trwatej i efektywnej ustugi publiczne;.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, rentownos¢ ustugi publicznej, wa-
runki realizacji

Wprowadzenie

Powszechny jest poglad, ze wspotpraca pomigdzy partnerami, publicznymi
i prywatnymi, czy sektorami gospodarki jest niezb¢dna z punktu widzenia roz-
woju spoleczno-ekonomicznego, wymiany informacji, postgpu naukowo-tech-
nicznego, przeptywu informacji technicznych czy organizacyjnych. Partnerstwo
publiczno-prywatne stanowi jedng z form zaspokajania potrzeb spotecznych przy
obopolnych korzysciach — ekonomicznych oraz dotyczacych informacji i wiedzy
— wynikajacych z takich kontaktow.

" Dorota Korenik, prof. dr hab., Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wydzial Nauk
Ekonomicznych, e-mail: dorota.korenik@ue.wroc.pl.
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Rozwoj koncepcji PPP od konca lat 90. XX wieku jest bezposrednig kon-
sekwencja koncepcji New Public Management. Koncepcja ta laczy zasady prze-
ksztatcania struktur i metod pracy administracji publicznej w konteks$cie polep-
szenia efektywnosci wykorzystywania zasobow do realizacji ustug publicznychl.
Organy administracji publicznej powinny w swych strukturach organizacyjnych
oraz metodach zarzadzania dziala¢ bardziej zgodnie z zasadami organizacji ak-
tywnych w sektorze prywatnym w dazeniu do realizacji ushugi publicznej ,,zo-
rientowanej na wyniki” (tj. efektywnos¢ kosztowa, wydajnos¢ techniczng) i jed-
nocze$nie zaspokajajgcej potrzeby odbiorcow ustugi’.

Nalezy jednak uwzgledni¢, ze nie w kazdym przypadku wiaczenie podmio-
tow prywatnych do realizacji zadan publicznych jest mozliwe lub pozadane. Nie
ma tez pewnosci, ze sam fakt wlaczenia podmiotu publicznego umozliwi bardziej
efektywna realizacjg ustugi publicznej. Ocena polegajacych na zwigkszeniu efek-
tywnosci alternatywnych metod realizacji ustug publicznych moze by¢ dokony-
wana tylko przy calosciowej obserwacji splotu powiazan wszystkich uczestnikow
oraz przy uwzglednieniu obecnych oraz przysztych okolicznosci dla kazdego za-
dania publicznego. Niewatpliwie btgdne jest oparcie decyzji o wyborze PPP na
przestankach glownie lub jedynie finansowych (czyli ograniczenie PPP do wa-
riantu finansowania inwestycji publicznych/infrastruktury). W realiach polskich
oczywiscie aspekt pozyskiwania $rodkoéw inwestycyjnych poza ograniczonym
budzetem publicznym nie jest catkiem wykluczony z kalkulacji decydentéw, jed-
nakze nie moze on stac si¢ pierwszoplanowy. Na pierwszym planie, zgodnie z za-
lozeniami koncepcji New Public Management, a jeszcze lepiej — koncepcji New
Public Governance (jako ze sa dalej idace z punktu widzenia ulepszania zasad
organizacyjnych zwigzanych z realizacja zadan publicznych w aspekcie catoscio-
wym?), powinna znajdowa¢ sie mozliwa koncepcja pozyskiwania ustug publicz-
nych, ktora dzigki specyficznym wiasciwosciom (uwzglednienie cyklu zycia pro-
jektu, podziat ryzyka, itp.) moze doprowadzi¢ do dtugoterminowej optymalizacji

! Zob. np.: C. Hood, The ,,new public management” in the 1980s: Variations on a theme,
»Accounting, Organizations and Society” 1995, no. 20, s. 93; R. McQuaid, Theory of organi-
zational partnerships: partnership advantages, disadvantages and success factors, w: The new
public governance? Emerging perspectives on the theory and practice of public governance, red.
S.P. Osborne, Routledge, New York—London 2010, s. 142—148.

2 M. Essig, A. Batran, Public-private partnership — Development of long-term relation-
ships in public procurement in Germany, w: The 15" Annual IPSERA Conference 2005: Public
Procurement, 2005, no. 11, s. 221-231.

3 S.P. Osborne, Introduction. The (new) Public Governance: a suitable case for treatment,
w: The new public governance? Emerging perspectives on the theory and practice of public go-
vernance, red. S.P. Osborne, Routledge, New York—London 2010, s. 5, 8-9.
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realizacji ustug. Jednakze zalety takiej koncepcji musza zosta¢ wykazane indy-
widualnie dla konkretnego planowanego projektu®.

Przedmiotem niniejszego opracowania sg warunki wykorzystania PPP na
potrzeby pozyskania dlugoterminowo i mozliwie najbardziej efektywnej realiza-
cji ustugi publicznej. Celem jest omowienie ich i zestawienie w spojna, logiczna
catosc¢, a tym samym zaproponowanie kompletnego podejscia do PPP w poszuki-
waniu najbardziej efektywnej realizacji ustugi publiczne;.

1. Wskazanie warunkow wykorzystania PPP jako metody najbardziej
rentownej realizacji ustugi publicznej

PPP jest traktowane jako metoda najbardziej rentownej realizacji zadania

publicznego, powodzenie zalezy od spelnienia nastepujacych warunkow:

a) w $wietle koncepcji Public Governance ustalenia, czy porozumienie
PPP moze zosta¢ dodane do listy opcji realizacji konkretnego zadania
publicznego, co wymaga umiejetnosci zbadania i wykonania badania
prowadzacego do znalezienia odpowiedzi na pytanie: ,,Czy PPP stanowi
odpowiednie porozumienie organizacyjne do realizacji konkretnego za-
dania publicznego?”’;

b) zachowania rownosci interesow w porozumieniu PPP, co wymaga zi-
dentyfikowania mozliwych sytuacji, w jakich dosztoby do zachwiania
réwnos$ci interesow stron przedsigwziecia oraz okreslenia $rodkow za-
radczych przeciw nieréwnosci interesow;

¢) w przypadku spetnienia obu powyzszych warunkéow, w fazie przedre-
alizacyjnej projektu, konieczne jest porownanie rentownosci realizacji
ustugi publicznej réznymi metodami: tradycyjng (w systemie zamowien
publicznych) i z wykorzystaniem PPP.

W kolejnych punktach opracowania oméwiono sens sprawdzania i tre$¢ po-

szczegdlnych wskazanych warunkow.

* H. Dedy, PPP ist kein Allheilmittel, w: PPP Projekte in Deutschland 2009. Erfahrungen,
Verbreitung, Perspektiven, Deutsches Institut fiir Urbanistik (DIfU), Berlin 2009, s. 17; J. Hopfe,
R. Ishorst, PPP trotz voller Kassen?, w: PPP Projekte in Deutschland 2009..., s. 160.
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2. Czy PPP stanowi odpowiednie porozumienie organizacyjne do realizacji
konkretnego zadania publicznego?

Ustalenie, czy porozumienie PPP moze zosta¢ dodane do listy opcji reali-
zacji zadania publicznego, wymaga glebszego zrozumienia przez wszystkich
uczestnikow transakcji (ale przede wszystkim partnera publicznego i podmiotu
finansujacego) same;j idei koncepcji PPP. Wychodzi si¢ tu z zatozenia, ze zasto-
sowanie PPP jako metody pozyskiwania najbardziej rentownej realizacji ustugi
publicznej jest uzasadnione, jezeli zostanie wykazane, ze tego rodzaju porozu-
mienia bytyby lepsze od tradycyjnych metod pozyskiwania ustugi (system zamo-
wien publicznych). Z perspektywy ekonomicznej potencjalne zalety i wady PPP
wynikaja ze specyficznych wlasciwos$ci, ktore odrozniajg PPP od tradycyjnych
metod pozyskiwania. Te wyrdzniajace cechy koncentrujg si¢ na rodzaju kon-
kurencji pomigdzy potencjalnymi partnerami prywatnymi PPP, tzw. podejsciu
opartym na cyklu zycia oraz podziale ryzyka zwigzanego z projektem pomiedzy
partnerow publicznych i prywatnych, a takze specyficznych systemach zachet.
Wszystkie te cechy powinny zosta¢ uwzglednione takze w postepowaniu ban-
kowym ukierunkowanym na poszukiwanie argumentoéw za podjeciem PPP jako
najbardziej rentownej metody realizacji ustugi publiczne;j.

Specyficzne wlasciwosci ustug publicznych sa powodem, dla ktoérego kon-
kurencja pomigdzy ich dostawcami nie jest zwykle mozliwa. Powotanie partnera
prywatnego do realizacji ustugi publicznej ma sens, jesli pozwoli przezwyciezy¢
jednoczesnie niedoskonato$ci rynku i czesto nizsza efektywnosé sektora publicz-
nego — czyli jezeli zostanie zapewnione, ze wybrany przedsigbiorca nie wyko-
rzysta uzyskanej poprzez PPP pozycji monopolisty do wykorzystania konsumen-
tow’. Mozna to osiagna¢ w sytuacji, gdy potencjalni partnerzy prywatni beda
konkurowac¢ o prawo do ograniczonej czasowo obstugi rynku monopolistycznego
(tzw. konkurencja o rynek) poprzez ztozenie niejawnych ofert w postepowaniu
przetargowym. Zaktada si¢, ze zapewnienie tzw. konkurencji o rynek jest spet-
nione, jesli dochowane zostang wszystkie wymagania®:

a) przedsigbiorcy oferujacy uczestnictwo w charakterze partnera prywat-

nego nie zawierajg ograniczajacych konkurencje porozumien w zakresie
swoich ofert;

5 Zob. T. Vilila, How expensive are cost savings? On the economics of public-private part-
nerships, ,,EIB Papers” 2005, no. 10, s. 99.

¢ M. Fritsch, Marktversagen und Wirtschaftspolitik. Mikrokonomische Analyse des ver-
traglichen Nachverhandlungsdesigns bei PPP-Projekten, Gabler Verlag, Wiesbaden 2011, s. 213.
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b) wymogi strony publicznej w zakresie zlecanej ustugi zostaty wyarty-
kutowane i przedstawione w takim zakresie, ze podmiot prywatny moze
sporzadzi¢ wiarygodng kalkulacj¢ kosztow;

¢) oferenci zostali poinformowani o rzeczywistym i potencjalnym popycie;

d) na rynkach niezbgdnych czynnikow produkcji wystepuje efektywna
konkurencja.

Wykorzystanie projektow PPP powinno stuzy¢ do efektywniejszej niz w tra-
dycyjny sposob realizacji ustug infrastrukturalnych. Z doswiadczen innych kra-
jow wynika, ze czesto w przypadku projektow PPP efektywnos¢ catego procesu
wykonania ustugi (planowanie, budowa, eksploatacja, uzytkowanie oraz finanso-
wanie) jest wyzsza niz w tradycyjnym pozyskiwaniu ustugi infrastrukturalnej’.
Zwykle projekty zorientowane sa na wigksza efektywnos¢ kosztowa, co powodu-
je lepsza produktywno$¢ wykonania ustugi publiczne;.

Glownym zrodtem wysokiego potencjatu efektywnosci (value for money)
jest z teoretycznego punktu widzenia tgczenie roznych faz realizacji ustugi in-
frastrukturalnej w pakiety w potgczeniu ze zorientowanym na wyniki opisem
ustugi. Laczenie faz realizacji ustugi z perspektywy partnera prywatnego sta-
nowi zachete do optymalizacji kosztow w ciagu catego cyklu zycia projektu (life
cycle costing). W szczego6lnosci w polu widzenia trzeba mie¢ potaczenie budo-
wy 1 eksploatacji fizycznej infrastruktury. Teoretyczne uzasadnienie jest nastg-
pujace: jesli wynagrodzenie partnera prywatnego nie opiera si¢ na wykonaniu
fizycznej infrastruktury, lecz na przygotowaniu i dlugoterminowym udostepnie-
niu instalacji, to musi on uwzgledni¢ koszty eksploatacji i utrzymania w swej
kalkulacji rentownosci kosztowej®. Juz podczas budowy infrastruktury dokony-
wane sg inwestycje, ktore w przysztosci beda prowadzity do dtugoterminowych
oszczednosci kosztow eksploatacii i utrzymania infrastruktury lub optymaliza-
cji kosztow catego projektu (budowy i eksploatacji). Kalkulacja uwzgledniajgca
fazy realizacji ustugi nie wystepuje w przypadku tradycyjnej realizacji ustugi.
Bowiem przedsiebiorca, ktéremu zlecono jedynie budowe fizycznej infrastruktu-
ry, nie odpowiada za koszty eksploatacji i stad minimalizacja dtugookresowych
kosztow eksploatacji nie lezy w jego interesie ekonomicznym?®. Natomiast strona

7 A. Boardman, A. Vining, 4ssessing the economic worth of public-private partnerships,
w: G. Hodge, C. Greve, A. Boardman, International Handbook on Public-Private Partnership,
E. Elgar, Cheltenham—Northampton, s. 159—-186.

§ J.E. Bettignies, T. Ross, The Economics of Public-Private Partnerships, “Canadian Public
Policy/Analyse de Politiques” 2004, no. 30, s. 144.

° Hart O., Incomplete Contracts and Public Ownership: Remarks, and an Application to
Public-Private Partnerships, ,,Economic Journal” 2003, no. 113, s. C69—C76.
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publiczna jest zobligowana do optymalizacji kosztow w calym cyklu zycia pro-
jektu przez odpowiednie zarzagdzanie procesem pozyskania infrastruktury.

Problematyczne w przypadku pakietowego przekazywania ustug moze by¢
sporzadzenie szczegdtowej i kompletnej specyfikacji umownej ustugi. Ze wzgle-
du na kompleksowos¢ i dtugoterminowos¢ przedsiewzie¢ PPP wyczerpujace opi-
sanie wszystkich ustug i ewentualnosci w porozumieniu stuzagcym za podstawe
wspolpracy nie jest mozliwe. Istnieje niebezpieczenstwo, ze partner prywatny
wprawdzie obnizy koszty wykonania ustugi, jednak kosztem obnizenia jej ja-
kosci. Taka ewentualno$¢ stoi w sprzecznos$ci z interesem partnera publiczne-
go, ktory — w $wietle podejscia New Public Management — oczekuje dostoso-
wania ustugi do potrzeb jej uzytkownikow. Zalety taczenia ustug w polgczeniu
z przekazaniem praw do kontroli nad infrastrukturg w rgce partnera prywatne-
go sg wigc silnie uzaleznione od mozliwosci jak najdoktadniejszej specyfikacji
poszczegbdlnych wymogdéw dotyczacych ustugi'. Znalazto to tez potwierdzenie
w rzeczywisto$ci — do§wiadczenia zagraniczne, np. niemieckie, pokazaty, ze
najbardziej ryzykowne okazywaty si¢ w szczegoélnosci niekompletne umowy
pomigdzy publicznymi i prywatnymi partnerami umowy oraz zwigzany z nimi
potencjalny brak elastycznosci w przypadku koniecznej zmiany celéw ustugi,
w polaczeniu z niebezpieczenstwem mozliwej utraty kontroli przez strong pu-
bliczng!!. Jednakze niekompletno$¢ umowy moze si¢ wigza¢ nie tylko z pro-
blematycznoscig jej zapewnienia, ale tez obawg decydentow publicznych przed
poniesieniem zbyt wysokich naktadow na zamierzenie PPP. Ponadto strona pu-
bliczna musi by¢ w stanie monitorowac realizacje wymogow dotyczacych ustugi
przez caly okres zycia projektu i sankcjonowac ewentualne niewtasciwe dziatania
(kwestia systemu zachet do szybkiej realizacji projektu).

W kwestii zachet do szybkiej realizacji projektu istotne znaczenie ma czesto
przywolywany argument za stosowaniem PPP, jakim jest duza tendencja projek-
tow do dotrzymywania wyznaczonych termindow oraz restrykcji budzetowych,
szczego6lnie podczas fazy budowy, w poréwnaniu do tradycyjnego pozyskiwania
ustugi'?. Ta zalezno$¢ wynika z przeniesienia odpowiedniego ryzyka na part-
nera prywatnego. Przeniesienie ryzyka budowalnego w potaczeniu z ryzykiem
finansowania oraz wynagrodzenie partnera prywatnego na podstawie ustalonej
ceny stymuluja do terminowej realizacji budowy oraz dotrzymania dostepnego

10" Tamze.
' B. Grabow, S. Schneider, PPP Projekte in Deutschland 2009..., s. 17-32.

12 C. Thomson, Private-public partnerships. Prerequisites for prime performance, ,,EIB
papers” 2005, no. 10, s. 118.
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budzetu. Dodatkowo takze tutaj znajduja zastosowanie potencjalne zalety ta-
czenia fazy realizacji ustugi. Jesli partnerowi prywatnemu dodatkowo zostang
zlecone zadania zwigzane z planowaniem, to bedzie zainteresowany dazeniem
do ograniczenia czasu budowy oraz niedopuszczenia do przekroczenia budze-
tu w rezultacie niewlasciwego planowania'®. Ale z drugiej strony moze okazac
si¢, ze pakietowe przekazanie planowania i budowy przed zawarciem umowy
prowadzi do powstania stosunkowo duzych kosztéw umowy. Przyczyna jest tu
wysoka zlozonos¢ zawieranych umow, a ponadto partner bedzie chciat doliczy¢
do swej oferty premie zwigzang z przeniesionym na niego ryzykiem'*. Dlatego
trzeba przeanalizowac, czy potencjalna oszczednos¢ kosztow w fazie budowania
zrownowazy wyzsze koszty umowy oraz przeniesienia ryzyka.

Obok zalet szybkiej realizacji biezacego projektu do uwzglednienia sa po-
tencjalne zalety przeniesienia finansowania na partnera prywatnego. W szcze-
g6lnosci gdy na przeszkodzie realizacji projektu stoja restrykcje budzetu publicz-
nego, rozwigzanie PPP stanowi mozliwo$¢ zainteresowania prywatnego kapitatu
inwestycyjnego, a tym samym krotkoterminowego obejscia ograniczen budze-
towych. Jezeli jednak che¢ obejscia ograniczen budzetowych jest gtéwnym lub
jedynym motywem zainteresowania si¢ strony publicznej wykorzystaniem PPP
(traktowanie PPP jako metody finansowania ustugi publicznej), to z pola widze-
nia mogg zosta¢ utracone wszystkie wazne kwestie zapewnienia najbardziej ren-
townej realizacji ustugi publiczne;j.

Bardziej wlasciwe jest traktowanie przeniesienia finansowania na partne-
ra prywatnego nie tyle jako szczegdlnie korzystne, co raczej ambiwalentne dla
strony publicznej. Z jednej strony przekazanie finansowania powoduje zmiang
strumienia platnos$ci podmiotu publicznego. To znaczy w przypadku tradycyj-
nego pozyskania ustugi publicznej odpowiednie §rodki finansowe musza zostaé
dostarczone przed rozpoczeciem budowy, w przypadku PPP nalezy wyptaci¢
partnerowi prywatnemu uzgodnione w umowie wynagrodzenie dopiero przy
odbiorze infrastruktury lub po wykazaniu okreslonych postepéw w budowie'.
W tym ostatnim przypadku partner prywatny pokryje wymagane zapotrzebo-
wanie kapitatu wlasnego lub obcego. Koszty pozyskania kapitatu przez partnera
prywatnego sg jednak zwykle wyzsze niz pozyskiwanego przez sektor publiczny,

3 E. Yescombe, Public-private partnerships. Principles of policy and finance, wyd. 1,
Elsevier/BH, Amsterdam 2007, s. 19.

14 C. Thomson, Private-public partnerships..., s. 119.

5" T. Winkelmann, Public Private Partnership: Auf der Suche nach Substanz. Eine Effizienz-
analyse alternativer Beschaffungsformen auf kommunaler Ebene, wyd. 1, Nomos, Baden-Baden
2012, s. 108.
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a partner prywatny przeniesie wyzsze koszty na partnera publicznego w ramach
uzgodnionego wynagrodzenia (koszty finansowania sg wyzsze w poréwnaniu
z zaciggnieciem kredytu przez podmiot publiczny). Jednakze i tu warto zauwa-
zy¢, ze ze wzgledu na wigksza rentowno$¢ calego procesu dostarczenia ustugi
publicznej oraz wynikajace z tego mniejsze koszty cyklu zycia projektu ogdlne
zapotrzebowanie na kapitat inwestycyjny moze by¢ nizsze. W ostatecznym ujeciu
nalezaloby zestawi¢ ze sobg rzekomo wyzsze koszty pozyskania kapitatu z poten-
cjalnymi oszczednos$ciami, aby oceni¢ korzysci ze stosowania PPP.

Rozpatrzenie kazdej sposrdd przedstawionych w tym punkcie kwestii przez
podmiot publiczny pozwala sprawdzi¢ warunek pierwszy.

3. Identyfikacja ryzyka oraz podzial ryzyka i odpowiedzialno$ci

Powodzenie projektu jest tez uwarunkowane tym, czy zapewniono rowno$é
interes6w obu stronom projektu: publicznej, prywatnej. Do nieréwnego traktowa-
nia interesoOw dochodzi w nastepstwie ujawnienia si¢ wezesniej niezidentyfiko-
wanego ryzyka, nieodpowiedniego roztozenia ryzyka pomiedzy strony przedsig-
wzigcia oraz popelnienia btedéw w monitorowaniu przebiegu i ryzyka projektu.

W pierwszej kolejnosci ryzyko musi zosta¢ zidentyfikowane najbardziej
doktadnie i kompletnie jak to mozliwe. Podjecie bowiem projektu PPP powo-
duje znaczne — w wymiarze regionalnym, spotecznym, finansowym, politycz-
nym — oddziatywanie pomiedzy infrastrukturg i jej eksploatacja a otoczeniem.
W ogoélnosci do rozpoznania sg dwie grupy ryzyka: ryzyko systemowe (np. §ro-
dowiskowe, popytu, inflacji) oraz ryzyko wewnetrzne, tj. zwigzane ze sposobem
funkcjonowania organizacji dostarczajacej dang ustuge publiczng. Ryzyko syste-
mowe, o ktorym napisano wiele w licznych opracowaniach na temat PPP, wptywa
na catos¢ realizacji projektu, ale skupienie si¢ tylko lub przede wszystkim na nim
moze prowadzi¢ do otrzymania powierzchownego obrazu ryzyka. Rozpatrzenie
wewnetrznych sposobow funkcjonowania zamierzenia inwestycyjnego i zwigza-
nego z nimi ryzyka — czyli ryzyka procesowego — stanowi pogtebienie 1 dopet-
nienie, az do otrzymania kompletnego obrazu ryzyka. Zasadniczo wyro6znia si¢
kilka rodzajow ryzyka, takich jak przedstawione w tabeli 1, ktorych identyfikacja
i okreslenie istotno$ci pozwala na otrzymanie kompletnego obrazu.



Partnerstwo publiczno-prywatne... 189

Tabela 1
Ryzyko w projekcie infrastrukturalnym w ujeciu réznych faz projektu
Rodzaj podstawowego .
ryzyka Obszary podstawowego rodzaju ryzyka
Ryzyko zwigzane — Zmiana wymogow dotyczacych infrastruktury w trakcie planowania
z planowaniem — Nieprawidtowe planowanie

— Dotyczacy uzyskania zezwolenia — ryzyko odmowy odbioru infra-
struktury przez wlasciwe instytucje

Ryzyko budowlane — Dotyczacy uzyskania zezwolenia — ryzyko odmowy udzielenia
pozwolenia na budowe

— Przekroczenie budzetu kosztow oraz czasu budowy

— Ryzyko $rodowiskowe — ryzyko trwalego skazenia lub chemicznego
zanieczyszczenia gruntu budowlanego

Ryzyko operacyjne — Ryzyko dostepnosci — brak dostegpnosci infrastruktury

— Ryzyko kosztowe, w zakresie kosztow eksploatacji i utrzymania

— Zmiany w przepisach prawnych (np. ppoz.)

— Zmiana wymogow w gospodarce organizacji $wiadczacej ustuge
publiczna

— Ryzyko zapotrzebowania

Ryzyko finansowe — Ryzyko zmiany stopy procentowej
— Ryzyko inflacji
— Ryzyko podatkowe, etc.

Ryzyko wilasnosci/ — Ryzyko technologiczne — przestarzale technologie
ryzyko zwiazane — Sita wyzsza
z uzytkowaniem — Ryzyko zwigzane z uzytkowaniem, np. brak przysziego zapotrzebo-

wania na infrastrukture

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: G. Hodge, The risky business of public-private part-
nerships, ,,Australian Journal of Public Administration” 2004, no. 63, s. 40.

Ryzyko procesowe wymaga szczegélnej uwagi w realiach polskich ze
wzgledu na stabo rozwinietg praktyke w jego identyfikowaniu oraz okreslaniu
wagi. Z tego tez zapewne wynika stabos$¢ 1 obnizona efektywno$¢ dostarczania
ustug publicznych.

Ryzyko zwigzane z procesem to m.in. ryzyko, na ktére mozna w znacznym
stopniu wptywac, stosujac srodki organizacyjne zwigzane z dziatalnoscia opera-
cyjna polegajaca na planowaniu, budowie i eksploatacji. Analiza ryzyka w ujeciu
proces6w wewnetrznych w organizacji (infrastrukturze) dostarcza przestanki dla
podjecia decyzji za lub odrzuceniem PPP jako wariantu realizacji ustugi publicz-
nej, ale tez na potrzeby strukturyzacji umowy PPP. Analiza ta umozliwia wstgpne
sprawdzenie potencjatu oszczednosci lub korzysci zwigzanych z wydajnoscia re-
alizowanej ustugi publicznej. Pozyskane zostajg informacje o tym, czy poszcze-
g6lne procesy realizacji ustugi nadajg si¢ do potaczenia w pakiety i przekazania
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partnerowi prywatnemu. Zorientowana na proces i zwiazane z nim ryzyko anali-
za projektu obejmuje kilka etapow takich jak!s:

Definicja procesow i kategorii pomieszczen — zdefiniowanie specyficz-
nych procesoéw realizacji inwestycji, z zastosowaniem istniejgcych defi-
nicji procesow lub proceséw standardowych lub w razie potrzeby mode-
lowania procesow od podstaw (np. metoda strukturyzacji map proceséw)
oraz dokonania podziatu pomieszczen na ich kategorie (klastry), odpo-
wiadajace funkcjom pomieszczen.

Realizacja procesow — analiza, w jakim zakresie poszczegolne procesy
maja znaczenie dla okreslonych kategorii pomieszczen oraz zbadanie, czy
do realizacji poszczegdlnych procesow istniejg juz dtugoterminowe zobo-
wigzania umowne.

Krytyczna analiza stanu — ustalenie, czy okreslone procesy maja krytycz-
ny wpltyw na calg infrastrukture i w zwigzku z tym wymagaja szczegol-
nej uwagi, czyli w jakim zakresie wptywaja na podstawowa dziatalno$é
infrastruktury i w konsekwencji stwierdzenie, czy niedostateczny wynik
okreslonego procesu wplynie negatywnie na usluge publiczng oraz czy
moga powsta¢ nieoczekiwane koszty dodatkowe.

Ocena kosztoéw i ryzyka — analiza, w jakim zakresie poszczegolne proce-
sy wykazuja potencjal oszczednosci kosztow oraz czy istniejg przeszkody
dla przekazania realizacji procesow do realizacji partnerowi prywatne-
mu, a ostatecznie oszacowanie, czy proces powinien zosta¢ przekazany
partnerowi prywatnemu.

Wspotzaleznosci procesowe — poniewaz wydajna realizacja poszczego6l-
nych czgsciowych proceséw uzalezniona jest od jakosci ustug dostarcza-
nych przez kazdy z tych proceséw, to niezbgdna jest analiza, w jakim
zakresie proces uzalezniony jest od proceséw kooperacyjnych i ostatecz-
nie pozyskane zostang informacje na temat proceséw lub ich tancuchow,
ktoére powinny by¢ przekazywane wytacznie w pakietach.

Badanie systemu zache¢t — analiza i ustalenie, czy mozliwe jest umowne
zdefiniowanie i wdrozenie systemu zachet; analiza obejmuje kazdy pro-
ces z osobna pod wzgledem intensywnosci kosztow, aspektu swiadczenia
ustug oraz znaczenia dla powodzenia projektu PPP.

16 Przyktad analizy ryzyka w ujeciu procesow wewngtrznych dla szpitala oraz ryzyka sys-
temowego w branzy szpitalnictwa w Polsce przedstawiono w: Partnerstwo Publiczno-Prywatne
Jako instrument realizacji przedsiewzigc infrastrukturalnych w obszarze przygranicznym Saksonii
i Polski (PPPSAXPOL), red. H. Brezinski, D. Korenik, Technische Universitit Bergakademie
Freiberg, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Freiberg—Wroctaw 2014, s. 242-310.
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W ten sposob zostaje zidentyfikowane i oszacowane ryzyko procesu reali-
zacji ustugi publicznej oraz wygenerowana informacja potrzebna do jak najlep-
szego (z punktu widzenia mozliwosci podjecia 1 rownego traktowania interesow)
podziatu ryzyka pomiedzy strony projektu PPP. Podzial ryzyka zwigzanego
z przygotowaniem infrastruktury pomigdzy partnerow prywatnych i publicz-
nych, dokonany zgodnie z zasadami prawidlowego podziatu, stanowi zaletg PPP
w stosunku do tradycyjnego pozyskania ustugi publicznej'’. Przeniesienie ryzyka
na partnera prywatnego motywuje go do wykonania zadania zgodnie z umowa,
a dla partnera publicznego oznacza pozyskanie ustugi lub pakietu ushug prak-
tycznie bez ryzyka (umozliwia to mechanizm odmowy wyptaty wynagrodzenia
partnerowi prywatnemu w przypadku niewykonania ustugi zgodnie z wymoga-
mi umownymi'®). Podziat ryzyka musi by¢ jednak optymalny, tj. dokonany w taki
sposob, by okreslone ryzyko (zwigzane z planowaniem, budowlane, operacyjne,
finansowe, wlasno$ci / ryzyko zwigzane z uzytkowaniem') ponosita strona, kto-
ra moze najlepiej nim zarzadzac lub je kontrolowa¢ w sposob ekonomicznie uza-
sadniony. Granicg ekonomicznej zasadnos$ci jest zrownanie si¢ zaoszczgdzonych
przez podmiot publiczny kosztow ryzyka (przeniesionego na partnera prywat-
nego) z wynagrodzeniem dla partnera prywatnego, w ktérym zawarta jest pre-
mia za ryzyko. Teoretyczne uzasadnienie optymalnego podziatu jest nastepujace:
partner prywatny bedzie dazyt do unikania negatywnych efektow kosztowych
zwigzanych z niewlasciwym wykonaniem ushugi, ale tez za kazde ryzyko, kto-
re ma zosta¢ poniesione, bedzie wymagat premii w wysokos$ci zaleznej od jego
zdolno$ci do opanowania lub zarzadzania okreslonym ryzykiem (czesciowym);
jesli wynagrodzenie partnera prywatnego jest w wigkszym stopniu uzaleznione
od ryzyka, ktorego nie moze on kontrolowa¢, to bedzie podejmowat wysitki, by
zabezpieczy¢ si¢ przed potencjalnymi stratami z tytulu urzeczywistnionego ry-
zyka (np. poprzez polis¢ ubezpieczenia) — tym samym zwigkszony naktad zosta-
nie doliczony partnerowi publicznemu w postaci premii za ryzyko®.

7 G. Hodge, C. Greve, A. Boardman, International Handbook..., s. 38.
8 D. Grimsey, M. Lewis, Public private partnerships. The worldwide revolution in
infrastructure provision and project finance, E. Elgar, Cheltenham—Northampton 2010, s. 106.

19 Szerzej poszczegodlne rodzaje ryzyka odpowiednio do rownych faz projektu przedstawia
G. Hodge, The risky business..., s. 40.

20 M. Dewatripont, Public private partnerships: Contract design and risk transfer, ,,EIB
Papers” 2005, no. 0257-7755, s. 121-122.
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4. Poréwnanie rentownosci realizacji ushugi publicznej r6Zznymi metodami

W podejséciu zorientowanym na najbardziej rentowne wykonanie ustugi
publicznej, w przeciwienstwie do podejscia ograniczonego i zorientowanego na
osiggnigcie wystarczajacej (pod wzgledem dochodu i bezpieczenstwa) korzysci
wlasnej w transakcji finansowania projektu, zasadne jest zbadanie, czy podmiot
publiczny przeprowadzit, i czy prawidtowo, kalkulacje rentownosci ustugi, ktora
ma zosta¢ pozyskana. Z do$wiadczen zagranicznych, np. niemieckich, wynika,
ze dla wielu projektow PPP z przesztosci mozna byto podwazy¢ rzeczywiste ko-
rzys$ci PPP. Mozna by tu przytoczy¢ dokumenty Trybunatéw Obrachunkowych
federacji i krajow zwiazkowych w Niemczech, np. wydang Wspdlng opinie
w sprawie rentownosci projektow PPP*, w ktorej wskazano na bledy we wcze-
snych fazach koncepcji i planowania projektu skutkujace mniejszymi faktyczny-
mi korzy$ciami PPP (zarzucane sg m.in.: dluzsze terminy budowy i planowania,
wyzsze koszty budowy, wyzsze naktady na renowacj¢ i remonty, wyzsze koszty
ryzyka) w poréwnaniu z konwencjonalnym pozyskiwaniem ustugi publiczne;.
W przypadku poréwnan rentowno$ci minionych projektow przyjmowano po
czesci rozne zatozenia dla projektoéw PPP oraz tradycyjnych metod pozyskiwa-
nia. Te czesto zbyt ogodlne zalozenia prowadzity do niekorzystnego oszacowa-
nia kosztow konwencjonalnych wariantéw pozyskiwania, ktore zdaniem trybu-
natow obrachunkowych jest czg¢sto nieuzasadnione. Ponadto w przebadanych
projektach w ramach porownania efektywnosci ekonomicznej konwencjonalne
warianty pozyskiwania byty obcigzone szczegolnie wysokimi kosztami ryzyka.
Trybunaty obrachunkowe podkreslaty, ze przy pomocy podziatu ryzyka moz-
liwe jest ustalenie szacowanych kosztéw konwencjonalnego nabycia w sposob
celowo dyskryminujacy metody tradycyjne. Wyptywa z tego wniosek, ze btedy
pojawiajace si¢ juz we wezesnej fazie planowania, przetargu oraz przygotowania
umowy staja si¢ mozliwymi gtéwnymi przyczynami niespetnionych oczekiwan
wobec wariantow PPP (w porownaniu z wariantami konwencjonalnego pozyska-
nia ustugi), w tym problemow z utrzymaniem finansowania obcego dla projektu.
Stad potrzebne jest, pomimo braku przymusu prawnego w Polsce, wykazanie
dowodu na rentownos$¢ kazdego rozwigzania finansowego pozyskiwania ustu-
gi publicznej (wymog taki obowigzuje w niemieckim prawie budzetowym na
szczeblu federacji i krajow zwiazkowych). Warto nadmieni¢, ze zadanie potwier-
dzenia rentownos$ci wystepowato poczatkowo w polskiej ustawie o partnerstwie

2 Gemeinsamer Erfahrungsbericht zur Wirtschaftlichkeit von OPP-Projekten, Rechnung-
shofe des Bundes und der Lander, Wiesbaden 2011, s. 16—41.
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publiczno-prywatnym z 2005 r., z czego zrezygnowano na mocy nowelizacji usta-
wy z 2008 r.22 Rezygnacja z wstepnego przeprowadzenia szczegotowego porow-
nania rentowno$ci moze sprawic, ze za pomocg PPP bedg podejmowane projekty,
ktore si¢ do tego nie nadaja (potencjat efektywnosci projektu nie zostanie zreali-
zowany).

Podsumowanie

Sprawdzenie warunkow sformutowanych i oméwionych w tym opracowa-
niu wpisuje si¢ logicznie w teori¢ New Public Governance, zgodnie z ktora insty-
tucje publiczne i prywatne wspolnie i we wzajemnej zalezno$ci przyczyniajg si¢
do realizacji ustug publicznych. Zaprezentowane podej$cie do analizy PPP jako
metody efektywnej realizacji ustugi publicznej respektuje zatozenia New Public
Governance, ktora szczegdlnie zwraca uwage na wspotdziatajace w zakresie re-
alizacji ustugi publicznej jednostki administracyjne, zarzadzanie i nadzorowanie
procesow wspoldziatania oraz ich wynikow pod wzgledem rentownej i technicz-
nie wydajnej realizacji®.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
AS AMETHOD OF PROCURING A PROFITABLE PUBLIC SERVICE

Summary

The object of the study are the conditions which should be fulfilled by a public-pri-
vate partnership (PPP) in order to implement a public service in a profitable way. The aim
of the study is to create a comprehensive approach to the concept of PPPs as a solution to
the problem of a sustainable and effective implementation of a public service.

Keywords: public-private partnership, profitable of public service, implementation
conditions
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