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PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE — WZORY
BRYTYJSKIE. CZEGO MOJEMY SIE Z NICH NAUCZY/EC

W niniejszym artykule dokonano analizy probleméw zwiazanych z funkcjonowaniem projek-
tow opartych o formule partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), a takze wskazano sposoby ich
przezwycigzania. Podstawa analizy jest prezentacja schematu Private Finance Initiative w Wielkiej
Brytanii i ocena zmian w tym schemacie na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat. Wykazano, ze
istnieje wiele podobienstw w sytuacji wprowadzania projektow partnerskich w Polsce dzi$ i na
poczatku lat 90. w Wielkiej Brytanii. Dzigki temu brytyjskie przyktady moga sta¢ si¢ podstawa
dla stworzenia wlasciwych warunkéw funkcjonowania PPP w naszym kraju, co pomoze uniknaé
probleméw jakie wystapity w Wielkiej Brytanii lub przynajmniej zminimalizowaé je'.

Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest dzi§ w Polsce uznawane za spo-
sob na znalezienie zasobow koniecznych do realizacji zadah inwestycyjnych
stawianych przed sektorem publicznym, a w szczegdlnosci samorzadami teryto-
rialnymi. Dodatkowo zainteresowanie nim potggowane jest przez obietnice do-
finansowania przedsigwzig¢ realizowanych w formule PPP, wpisane w zasady
niektorych programéw pomocowych. Uchwalona juz niemal rok temu ustawa
o PPP miata wprowadza¢ podstawowe zasady podejmowania takiego partner-
stwa, a tym samym ulatwic¢ jego powstawanie. Jednak rozporzadzenie wyko-
nawcze ogloszono dopiero w czerwcu tego roku. Jednoczes$nie bardzo czgsto
pojawiaja si¢ opinie, iz ustawa jest niewtasciwa, zbyt wasko definiuje partner-
stwo 1 narzuca podmiotom publicznym szereg niepotrzebnych obowiazkow.

Pomimo eksponowanych w prasie i na konferencjach zalet przedstawiciele
samorzadow podchodza do PPP bardzo ostroznie, wrgcz niechgtnie. PPP jest
postrzegane jako ukryta prywatyzacja, ktora wiaze si¢ z utrata kontroli nad
ustugami wpisanymi jako obowiazkowe do zadan. Jednoczes$nie komercyjne
nastawienie podmiotow prywatnych powoduje obawe przed zawyzaniem cen
lub obnizaniem jakosci §wiadczonych ustug. Okazuje sig, ze podobne problemy
pojawiaja si¢ niemal wszedzie na $wiecie. Warto zatem przyjrzec sig, czy i jak
sa one pokonywane. W niniejszym artykule analizie poddany zostanie schemat
partnerstwa stworzony w Wielkiej Brytanii, nazywany tam Private Finance
Initiative (PFI).

* Wydziat Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego.

"' W niniejszym artykule wykorzystano informacje zebrane w ramach realizacji projektu fi-
nansowanego przez Dekaban Fundation na Uniwersytecie w Glasgow w marcu 2006 roku. W tym
miejscu cheg serdecznie podzigkowaé za okazana zyczliwo$¢ wszystkim, ktérzy w tych badaniach
pomogli.
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1. Historia PFI

Idea partnerstwa publiczno-prywatnego pojawita si¢ w Wielkiej Brytanii jako
jeden z elementow nowego spojrzenia na sektor publiczny na przelomie lat 80.
i 90. ubiegtego wieku, kreowanego przez Parti¢ Konserwatywna. Uwazano, ze
szansg na poprawe efektywnosci dzialania sektora publicznego stanie si¢ pod-
danie go regutom dziatania rynkowego, w tym konkurencji. Wyrazem tego stato
si¢ dopuszczenie prywatnych firm do konkurowania o wykonywanie zadan pub-
licznych, a ostatecznie wprowadzenie w 1992 roku Private Finance Initiative
(Falconer, McLaughlin 2000, s. 120).

,,PF1 jest forma partnerstwa publiczno-prywatnego taczaca elementy publicz-
nej realizacji programu inwestycyjnego, w ktorym sektor publiczny nabywa od
podmiotoéw prywatnych kapitat trwaty, oraz outsourcingu, gdzie wykonywanie
ustug publicznych jest zlecone podmiotom prywatnym” (Allen 2001, s. 10), Jak
wida¢ z powyzszej definicji, PFI to forma partnerstwa publiczno-prywatnego
zwiazana przede wszystkim z inwestycja infrastrukturalng realizowana przez
prywatne podmioty i jednoczesnie, przejeciem obstugi ushugi opartej na tej in-
frastrukturze przez partnera prywatnego. Najczesciej bgdzie to partnerstwo typu
DBFO (zaprojektuj-buduj-sfinansuj-obstuguj). Zatem jak widac, jest PFI tylko
jedna z wielu form partnerstwa publiczno-prywatnego, nastawiona szczegdlnie
na sfinansowanie koniecznych publicznych inwestycji.

Ten ostatni powod byl zreszta bezposrednia przyczyna promowania PFI
w Wielkiej Brytanii. Na poczatku lat 90. deficyt finanséw publicznych przekra-
czal w tym kraju 4% PKB (w 1993 roku wynidst nawet 8% PKB). Jednoczes$nie
znaczne problemy finanséw publicznych spowodowaty ograniczenie wydatkow
inwestycyjnych, ktore na poczatku lat 90. malaty z roku na rok o 15%. (PFI-me-
eting 2003, s. 14). Istniata takze konieczno$¢ podniesienia jako$ci ustug publicz-
nych, wynikajaca z jednej strony z oczekiwan spotecznych, a z drugiej z obo-
wiazku dostosowania do norm europejskich?. Spodziewano sig, ze dzigki PFI
nastapi znaczacy wzrost wydatkow inwestycyjnych zwiazanych z infrastruktu-
ra, a jednoczesnie ze wydatki te nie beda obciazaly publicznych budzetow.

Pomimo tych oczekiwan, jak pokazuje ponizsza rycina, pierwsze lata po
wprowadzeniu PFI przyniosty do§¢ skromne wyniki. Dlatego tez, aby przyspie-
szy¢ wykorzystanie PFI, w 1994 roku wprowadzono zasadg, iz zaden publiczny
projekt inwestycyjny nie bedzie zaakceptowany, jesli nie zostanie przeprowa-
dzone rozpoznanie mozliwosci realizacji poprzez mechanizm PFI (IPPR 2001,
s. 78).

Trzeba w tym miejscu zaznaczyC€, ze w pierwszej fazie funkcjonowania for-
muta PFI byta kierowana przede wszystkim do agencji rzadowych, zajmujacych
si¢ w Wielkiej Brytanii np. opieka zdrowotna czy wigziennictwem. Dopiero
w kolejnych latach wigkszy nacisk potozono na wykorzystanie PFI w jednost-

2 Np. w latach 90. wydatki inwestycyjne zwiazane z poprawa jakosci wody wyniosty ok.
46 mld GBP (Sawkins, Dickie 2005).
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kach samorzadu terytorialnego, czego wyrazem stato si¢ powotanie w 1996 r.
instytucji majacej wspiera¢ PFI (i szerzej PPP) w samorzadzie®.
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Ryc. 1 Liczba i wartos¢ projektéw realizowanych w formule PFI w latach 1992—2005

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych HM Tresury, wrzesien 2005 r.

W 1997 roku rzady w Wielkiej Brytanii przejgta Partia Pracy, ktora pomimo
wczesniejszej krytyki programu PFI nie zrezygnowala z niego. Uznano, ze jest
to ,,jedyny spos6b na nowe inwestycje w wyniszczonym sektorze publicznym”
(Denny 2002). Jednak spojrzenie na PFI zostalo znacznie zmienione. Przede
wszystkim podkreslono, Ze jest ono tylko jednym ze sposobdw partnerstwa mig-
dzy podmiotami prywatnymi i publicznymi (Public... 2000-2001). Jednoczesnie
dokonano podsumowania dotychczasowych dziatan w zakresie PFI, co stato si¢
podstawa do dos¢ znacznych zmian*, ktore zostana szerzej opisane w dalszej
czgséci niniejszego artykulu. Powotano réwniez specjalnie dedykowanag PFI
grupe robocza przy Ministerstwie Skarbu (Private Finance Taskforce), ktorej
celem byto po pierwsze, tworzenie standardow dla PFI, po drugie kontrola funk-
cjonujacych partnerstw. W 2000 roku wyodrgbnity si¢ z niej dwa podmioty,
Partnership UK5 oraz Office of Governement Commerce®, ktore przejety zada-
nia Private Finance Taskforce (Allen 2001, s. 12).

Jak wida¢ z powyzszego, krotkiego opisu historii PFI w Wielkiej Brytanii,
ma dzi§ ono silne wsparcie instytucjonalne. Tworzone sa rowniez specjalne

3 Instytucja ta, o nazwie Public Private Partnerships Programme (4Ps), zostala zalozona w 1996
roku przez Walijskie i Angielskie Stowarzyszenie Samorzadu Terytorialnego.

4 Byly to kolejno dwa sprawozdania przygotowane w 1997 i 1999 roku przez Sir M. Batesa
(Bates 1999).

5 Partnership UK to organizacja wspottworzona przez sektor publiczny i prywatny (reprezen-
towany np. przez banki); http://www.partnershipsuk.org.uk/.

¢ Office of Governement Commerce to niezalezne biuro Ministerstwa Skarbu, ktorego celem
jest doradztwo nie tylko w zakresie PFI, lecz takze szeroko rozumianej efektywnosci w sektorze
publicznym; http://www.ogc.gov.uk/.
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wskazowki dotyczace schematu dochodzenia do PFI, oceny i1 podziatu ryzyka,
oceny warto$ci dodanej w projektach (VIM), zasad prowadzenia postgpowan
w zamoéwieniach publicznych i schematow umowy. Istotne jest rowniez to, ze
wskazania te sa modyfikowane wraz z ptynacymi z rynku spostrzezeniami, co
umozliwia stata kontrola procesu. Niewatpliwie ta instytucjonalna pomoc ma
pozytywny wptyw na rozwoj PFI, co wida¢ chociazby na ryc. 1. Pomoc ta i stata
od kilkunastu lat wola polityczna wspierania PPP to niezwykle wazne czynniki
rozwoju partnerstwa w Wielkiej Brytanii. Jak uwazaja przedstawiciele rynku
brytyjskiego, bez tej statej ,,politycznej presji” rynek PFI nie rozwinalby sig¢
wecale lub w bardzo ograniczonym zakresie’, bo zbyt wiele przeszkod blokowa-
to ten programu w pierwszych latach.

2. Niezrozumienie i brak wiedzy jako bariera dla wlasciwego rozwoju PFI

Podstawowym problemem w wykorzystaniu PFI bylo na poczatku lat 90.
niezrozumienie dla zasad funkcjonowania partnerstwa. Kazdy z potencjal-
nych uczestnikow tego rynku mial watpliwosci co do zasadnosci jego idei.
Przedstawiciele instytucji finansowych uwazali projekty oparte o formulg part-
nerstwa za bardzo ryzykowne. Oczywistym przejawem tych obaw byto opro-
centowanie kredytow oferowanych na realizacj¢ inwestycji, ktore przewyzszato
znaczaco oprocentowanie kredytow przeznaczanych bezposrednio dla agencji
rzadowych czy samorzadéw. Jednak dzisiaj, kiedy rynek PFI jest uznawany za
rozwinicty i kiedy ryzyko zwiazane z projektami realizowanymi w ten sposob
jest juz, dzigki istniejacym licznym wzorcom, mozliwe do oszacowania, réznica
w oprocentowaniu kredytow nie jest juz taka duza (IPPR 2001, s. 87). Pomimo
tych watpliwosci juz od poczatku ogloszenia programu PFI brytyjskie banki
stworzyly specjalne komorki odpowiedzialne za finansowanie tego typu inwe-
stycji. Jednak niektore z nich musiaty czeka¢ nawet kilka lat, zanim udato im si¢
udzieli¢ kredytu na taki projekt®. Podstawowa bariera byto niezrozumienie dla
PFI wérod przedstawicieli sektora publicznego.

Niezrozumienie to dotyczylo zarowno spraw podstawowych (utozsa-
mianie PFI z prywatyzacja), jak i calego szeregu problemow technicznych.
Przygotowanie projektoéw PFI wymaga nowych, niestosowanych przez pod-
mioty publiczne w innych przypadkach technik projektowania. I tak na przy-
ktad w klasycznej inwestycji publicznej, w ramach zamowienia publicznego
konieczna jest szczegotowa specyfikacja rodzaju materialow, tymczasem w PFI
wazne jest dobre skonstruowanie miar efektow, jakie ma przynie$¢ inwestycja’.
Innym bardzo trudnym aspektem okazato si¢ okreslanie i szacowanie ryzyka,

7 To opinia uzyskana od Jo Armstronga, niezaleznego konsultanta zaangazowanego od poczatku
programu w projekty PFI.
Np. komorka ds. PFI utworzona w Bank of Scotland dopiero po prawie 4 latach aktywnego
promowania idei PFI sfinansowata tego typu projekt; Jo Armstrong.
° Rowniez dzi§ jest to uwazane za jeden z trudniejszych elementéw PFI (wg opinii M. Ram-
stedt — Project Advisor przy rzadzie Szkocji).
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czesto pomijane lub upraszczane w przypadku realizacji inwestycji samodziel-
nie przez podmiot publiczny. Co ciekawe, rowniez podmioty prywatne (wsrod
ktérych najwigksze znaczenie maja firmy budowlane) w opinii pozostatych
udziatlowcow rynku, a szczegdlnie instytucji finansowych, nie potrafity ryzyka
wiasciwie oceniac¢ (Gallimore, Woodward, Williams 1996).

Kolejnym problemem byto niezrozumienie migdzy potencjalnymi partnerami
publicznymi i prywatnymi. Prywatne podmioty zarzucalty menedzerom publicz-
nym ,,schemat my$lenia oparty na dostosowaniu do zasad, zamiast na szukaniu
interesu”. Tymczasem wtadze publiczne uwazaty, ze sektor prywatny ,,nie ma
zasad, a jedynie che¢ zrealizowania wiasnego interesu” (Gallimore, Woodward,
Williams 1996).

Opisana kwestia to problem odmiennosci kultur organizacyjnych publicz-
nych i prywatnych podmiotéw. Warto przy tym doda¢, ze wzajemne zrozumienie
w przypadku partnerstwa jest bardzo wazne. Pozwala bardziej §wiadomie nego-
cjowa¢ warunki umowy i stawia¢ racjonalne oczekiwania. Nie mozna np. spo-
dziewac sig, ze podmiot prywatny zrezygnuje z poszukiwania zysku. Pamigtajac
o tym dazeniu, nalezy stara¢ si¢ ograniczy¢ ewentualne negatywne jego skutki
poprzez whasciwe formutowanie zapisow umowy. W Wielkiej Brytanii w latach
90. pojawily si¢ dwa problemy dotyczace tej kwestii. Po pierwsze, poszukujac
ograniczenia kosztow realizacji zadan, prywatne podmioty, ktdre przejmowa-
ly obstuge wybudowanych obiektow, dokonywaty zwolnien pracownikow oraz
obnizaty ich wynagrodzenia. Jest oczywiste, ze takie dzialania byly negatywnie
oceniane spotecznie. W 2000 roku wprowadzono zatem zasadg, ze w kontrak-
tach PFI ograniczanie wydatkow nie moze dokonywac si¢ kosztem pracownikow
(Public..., 2000-2001, s. 39). Kolejny problem zwiazany z szukaniem sposoboéw
na maksymalizacj¢ zysku przez podmiot prywatny dotyczyt refinansowania kre-
dytow. Jak wspominano, na poczatku funkcjonowania PFI kredyty udzielane na
realizacj¢ inwestycji w tym schemacie miaty wysokie oprocentowanie, ktore wraz
z rozwojem programu PFI zbliza si¢ do oprocentowania kredytéw dla podmiotow
publicznych. W tej sytuacji podmioty prywatne podejmowaly decyzje o zamianie
kredytu drozszego na tanszy; przynosito to wymierne korzysci finansowe, ktore
prywatne podmioty w catosci przejmowaty. Takie dziatanie zrodzito oczywisty
op6r partnerow publicznych, co spowodowato wprowadzenie szczegdtowych
wskazowek Ministerstwa Skarbu co do podziatu wszystkich finansowych korzy-
$ci pojawiajacych si¢ w projektach PFI (IPPR 2000, s. 87).

Niezrozumienie mig¢dzy stronami PFI objawiato si¢ tez w obawach przed zmia-
nami w reprezentacji partneréw. Zmiana taka po stronie publicznej jest zwiazana
z cyklem wyborczym, natomiast po prywatnej np. ze zmiana wlasciciela spotki.
Jak w kazdej wieloletniej wspolpracy, osobiste stosunki pomigdzy przedstawicie-
lami stron maja tu bardzo duze znaczenie. Nie wszystko mozna i trzeba szcze-
gotowo wpisywaé do umowy (chodzi tu np. o formg graficzna dokumentow czy
sposob ich dostarczenia — osobisty, poczta, faxem itd.). W przypadku PPP, kiedy
strony reprezentuja zupetnie inng kulturg organizacyjna, taka zmiana reprezentacji
wydawala si¢ szczegolnie dotkliwa (Huxham, Vangen 2000, s. 298).
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Przezwycigzenie opisanych powyzej probleméw wymagato czasu — przede
wszystkim, a takze doswiadczenia. Konieczne bylo wykorzystywanie wiedzy
o wszystkich dotychczasowych projektach i uczenie si¢ na ich przyktadzie
(Bates 1999). Jak pokazuje ponizszy rysunek, dzi$§ ze wspolpracy z sektorem
prywatnym menedzerowie publiczni sa w wigkszo$ci zadowoleni.
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Ryc. 2. Opinie przedstawicieli sektora publicznego o realizacji zadan przez partneréw
prywatnych w schematach PFI (2003 r.)

Zrédto: PFl-meeting... 2003.

Waznym czynnikiem w przelamywaniu oporu wobec PFI byta réwniez presja
polityczna, dzigki ktérej realizowano partnerstwo, nawet gdy nie byto do tego
przestanek. Okazuje si¢ jednak, Ze presja ta i zwiazane z nia nadmierne ocze-
kiwania co do efektow PFI byly przyczyna szeregu dalszych problemow, ktore
dopiero w kolejnych latach funkcjonowania programu PFI udato si¢ przezwy-
cigzy¢.

3. Nadmierne oczekiwania wobec PFI jako przeszkoda dla wlasciwego
rozwoju partnerstwa i sposoby przezwyci¢zania tej bariery

Ustanowiona w 1994 roku reguta, iz kazdy publiczny program inwestycyjny
powinien by¢ oceniony z punktu widzenia PFI, byta wyrazem tej nadmierne;j
wiary w program. W tej sytuacji podmioty publiczne zmuszone byly wykony-
wac¢ szereg kosztownych i czasochtonnych analiz, nawet wtedy gdy inwestycja
z zatozenia do PFI si¢ nie nadawala, a wigc przynosita nizsza wartosci (VIM)
w stosunku do tradycyjnej (publicznej) jej realizacji. Dlatego tez dzisiaj wska-
zuje sig, ze przed przystapieniem do analiz dotyczacych PFI powinno si¢ ocenic,
czy mozna oczekiwaé, ze PFI w danym przypadku si¢ sprawdzi. Analiza struk-
tury kierunkéw inwestycyjnych w dotychczasowych projektach PFI pokazuje,
ze najlepiej formuta ta pasuje do przedsigwzie¢ zwiazanych z budowa znacznej
wielkosci obiektow infrastruktury technicznej i spotecznej. W schemacie PFI re-
alizowano zwlaszcza projekty transportowe (takie jak drogi, mosty), szkoty oraz
placowki stuzby zdrowia (szpitale, przychodnie). Na koniec 2003 roku oddano
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do uzytku 34 nowe szpitale i 119 innych obiektow stuzby zdrowia, 239 szkot, 23
obiekty drogowe. Réwniez pod wzgledem wartosci realizowanych (i zrealizo-
wanych) w formule PFI projektow te trzy obszary przewazaja. Przedsigwzigcia
transportowe stanowily okoto 22% wartosci wszystkich PFI, edukacyjne
i w sluzbie zdrowia po 16% (PFI-meeting... 2003, s. 18). Rowniez samorzady
realizuja istotng czg$¢ swoich inwestycji poprzez t¢ formulg. Ponizszy rysu-
nek pokazuje, z jakimi dziedzinami w samorzadach byly najczesciej zwiazane
projekty PFI. Jak wida¢, pod wzgledem liczby budowanych i remontowanych
obiektow zdecydowanie przewazaja szkoly, na dalszych miejscach sa inne bu-
dynki komunalne, w tym mieszkalne oraz zwigzane z transportem.

Obiekty sportowo-
-rekreacyjne 7

Inne (zwykle
taczone) 12

Urzedy 8

Gospodarka
odpadami 11

Opieka
spoteczna 14

Szkoty 87

Policja 19

Transport 20

Straz pozarna,
budynki mieszkalne,
rewitalizacja 54

Ryc. 3. Liczba projektdow realizowanych przez brytyjskie samorzady w formule PFI, wg
kierunkow inwestycyjnych (2003 r.)

Zrédto: PFl-meeting... 2003, s. 18.

Oszacowano, ze w roku 2003 inwestycje w formule PFI bgda stanowity w sa-
morzadach prawie 17% wszystkich wydatkow infrastrukturalnych. Trzeba jed-
nak w tym miejscu zaznaczy¢, ze wigkszo$¢ projektow samorzadowych uzysku-
je silne wsparcie odpowiednich centralnych departamentdéw. Jest to zwiazane
z zasada finansowania brytyjskich samorzadow, ktore wigkszo$¢ swoich docho-
dow uzyskuja w formie dotacji i subwencji (w 2005 roku byto to okoto 80%,
wg danych z PESA 2005), co stanowi form¢ nacisku na samorzady, aby po-
dejmowaty dzialania w formule PFI. Che¢ uzyskania dotacji byta (i jest) czg-
sto jednym z podstawowych motywow przystgpowania do PFI. Jednoczes$nie
panowalo przekonanie, ze PFI jest jedyna mozliwoscia zrealizowania danego
przedsigwzigcia (IPPR 2001, s. 79). Co ciekawe, rowniez firmy prywatne reali-
zujace inwestycje w dziedzinach zwiazanych z publiczna infrastruktura pomimo
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opisanej wczesniej niecheci do PFI decydowaty sig¢ na dziatania w partnerstwie,
obawiajac si¢, ze w przeciwnym wypadku utraca rynek.

Skutkiem opisanego powyzej nacisku na realizacj¢ PFI, ale rowniez szerzej,
na realizacje inwestycji infrastrukturalnych, byt ,nadmierny optymizm” (op-
timism bias) przy analizie komparatora publicznego i VM. Przejawiat si¢ on
w niedoszacowaniu ryzyka, w tym kosztow inwestycji, czasu jej realizacji itd.
Najwigksze przekroczenie kosztow miat dotychczas projekt zwiazany z ustu-
gami informatycznymi realizowanymi na potrzeby poczty. Ostateczne koszty
byty wyzsze o 1 mld GBP, czyli wyniosty kilkakrotnie wigcej, niz zaktadano
(UNISON 2002, s. 25). Cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze przecigtnie problemy nie-
doszacowania kosztow projektow sa podobne w PFI i w przypadku realizacji
inwestycji metoda tradycyjna, gdzie zgodnie z analizami HM Treasury, $rednie
przekroczenie kosztow wynosi 12,5% (Allen 2001, s. 27). Z kolei poréwnanie
czasu inwestycji w formule PFI w stosunku do metody tradycyjnej pokazuje
zdecydowana przewagg PFI (por. ryc. 4).
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@ dostarczone z opdznieniem

Ryc. 4. Terminowos¢ realizacji projektow w formule PFI i tradycyjnej*

* Projekty PFI pokazane na wykresie byty analizowane w dwu niezaleznych badaniach obejmujacych
rézne préby z catosci projektéw PFIl, pierwszym przeprowadzonym przez Ministerstwo Skarbu (HM
Tresury) w 2000 r. i drugim — przez National Audit Office w 2002 r.

Zrodio: PFl-meeting... 2003, s. 46.

Aby zapobiec powyzszym btgdom, najnowsza Ziclona Ksigga'® wprowadzita
w 2003 roku konieczno$¢ uwzgledniania tzw. optimism bias (nastawienia opty-
mistycznego), polegajaca (W znacznym uproszczeniu) na podnoszeniu szaco-
wanych kosztow projektu w zalezno$ci od tego, jaka wartos¢ ryzyka chce si¢
przyja¢ dla danego dziatania (Green Book 2003, aneks 4).

10" Greek Book, jest to bardzo szczegdlowy zestaw wskazowek co do przygotowania i realizacji
projektow inwestycyjnych przez podmioty sektora publicznego.
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Kolejnym elementem istotnym w ocenie VIM jest stopa dyskontowa. Przez
lata stosowano tu stopg 6%. Jednak ostatnie analizy i badania naukowe wy-
kazaly, ze zasadniejsza jest stopa opierajaca si¢ 0 wyceng ,,stopy spotecznych
preferencji czasu” (social time preferencje rate), ktora na podstawie analiz osza-
cowano na 3,5%. Warto zaznaczy¢, ze zastosowanie nizszej stopy oznacza ,,pre-
ferowanie” tradycyjnej metody realizacji inwestycji publicznych (Green Book
2003, aneks 6).

Zarzadzanie ryzykiem i dzielenie go migdzy partneréw bylto kolejnym prob-
lemem w pierwszych projektach PF1. Na poczatku oczekiwano, Ze partner pry-
watny przejmie cato$¢ ryzyka zwiazanego z projektami. Wynikato to przede
wszystkich z politycznego nacisku na pozabudzetowe finansowanie inwestycji.
Jednak przejecie ryzyka oznacza podniesienie kosztow zwiazanych z projek-
tem, tymczasem pozostawienie pewnego ryzyka po stronie publicznej moze po
prostu kosztowa¢ mniej. Wazne jest, ktora ze stron partnerstwa moze efektyw-
niej ryzykiem zarzadzac. Nalezy przy tym pamigtac, ze realizowane w formule
PFI przedsigwzigcia stanowia zadania publiczne, stad problemy w ich realizacji
pozostaja kwestia publiczna, ich koszty ponosza podatnicy. Oczywiscie w umo-
wach PFI ustalane sa kary za nieprawidtowe wykonywanie zobowiazan przez
podmiot prywatny, okazuje si¢ jednak, ze kary te moga by¢ trudne do wyeg-
zekwowania. Dlatego tez dzisiejsze wskazania w projektach PFI mowia o op-
tymalnym, a nie maksymalnym przekazaniu ryzyka podmiotowi prywatnemu.
Podkresla sig, ze uzyskanie w partnerstwie VIM nie zalezy od tego, czy jest ono
finansowane z budzetu, czy poza nim (IPPR 2000, s. 84). Widocznym efektem
tego nowego spojrzenia na podziat ryzyka, jest fakt, ze ponad potowa zobowia-
zan PFI ,,wchodzi do” budzetu publicznego (por. ponizszy rysunek).

poza budzetem 43%

w budzecie 57%

Ryc. 5. Struktura zobowigzan z PFIl wg wartosci (stan na 2003 r.)
Zrédio: PFl-metting... 2003.
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Zarzadzanie ryzykiem jest jednym z trudniejszych elementéw PFI, podobnie
zreszta jak wszystkich ztozonych projektéw. Uwzglednienie i wlasciwe osza-
cowanie ryzyka wymaga wiedzy i dos§wiadczenia. Tymczasem np. pracownicy
skierowani do projektu inwestycyjnego w jednostce samorzadu bardzo czgsto
nie maja zadnego doswiadczenia. Nie mozna wigc oczekiwaé, aby potrafili
rozpoznaé¢ wszystkie potencjalne problemy i wlasciwie je oceni¢. Dlatego tez
w projektach PFI (ale rowniez w innych przedsigwzigciach inwestycyjnych)
konieczne jest zatrudnianie zewngtrznych doradcow. Oczywiscie podnosi to
koszty przygotowania projektu. Skala skomplikowania przedsigwzigcia, w kto-
rym bedzie ostatecznie bra¢ udziat wielu partneréw (ze strony prywatnej sa to
najczesciej konsorcja sktadajace si¢ z kilku firm), powoduje natomiast, ze przy-
gotowanie jest rowniez czasochlonne. Sposobem na ztagodzenie tego problemu
jest wspomniane juz wsparcie instytucjonalne. Stworzone w Wielkiej Brytanii
instytucje publiczne (lub publiczno-prywatne jak Partnership UK) maja dwa
podstawowe zadania. Po pierwsze, budowana jest baza projektow realizowa-
nych dotychczas. Baza taka pomaga w podejmowaniu nowych partnerstw i sta-
nowi podstawe dla wprowadzania koniecznych zmian w przepisach dotycza-
cych PFI. Informacje o przebiegu wczesniejszych PFI sa pomocne w ustalaniu
szczegdtowych wskazan co do zarzadzania ryzykiem, tworzenia miar efektow,
zapisOw umow. Tworzenie tych wskazan to drugie z waznych zadan instytucji
publicznych wspierajacych PFI. Ostatnie wreszcie zadanie to doradztwo w kon-
kretnych projektach, wykonywane za wynagrodzeniem, jednak nizszym niz po-
bierane przez prywatne firmy doradcze.

Niemniej koszty i czasochtonnos¢ realizacji projektow PFI nadal sa znaczne,
co jest jednym z podstawowych zarzutow wobec tej formuty (por. np. UNISON
2003). Nalezy zatem zada¢ pytanie, czy sa one konieczne.

4. Koszty i uciazliwos$¢ procesu PFI — bariera czy koniecznos$¢?

Dzisiaj zanim podmiot publiczny podejmie w Wielkiej Brytanii decyzje

o analizie danego projektu inwestycyjnego pod katem PFI, powinien sprawdzic,

czy inwestycja ta spetnia nast¢pujace warunki (FPU 2005, s. 31):

1. Jest raczej wigkszym programem niz pojedynczym projektem.

2. Inwestycja planowana jest na dtugi okres.

3. Warto$¢ przedsigwzigcia jest znaczna (uwaza sig, ze powinna przekraczac 20
min GBP; PFil-meeting... 2003, s. 52).

4. Aktywa zaangazowane w program powinny by¢ fatwe do zdefiniowania i osza-
cowania ich wartosci rowniez w kolejnych latach funkcjonowania inwestycji.

5. Sektor prywatny ma doswiadczenie w tego typu przedsigwzigciach i bedzie

zainteresowany danym projektem rowniez w przysztosci.

Mozliwe jest stworzenie jasnych miar dla oceny efektow inwestycji.

7. Technologia oraz inne aspekty techniczne i prawne zwiazane z przedsigwzig-
ciem sg stabilne i nie nalezy spodziewac¢ si¢ znaczacych zmian w najbliz-
szych latach.

3
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Cztery pierwsze punkty z powyzszej listy sa zwigzane mi¢dzy innymi z kosz-
tami przedsigwzi¢¢ PFI. Koszty te mozna podzieli¢ na wynikajace z samego
przygotowania projektu do realizacji z partnerem prywatnym oraz odnoszace
si¢ juz do wykonania/wybudowania obiektu infrastrukturalnego i jego dalszej
eksploatacji. Procedury zwiazane z przygotowaniem projektu do PFI sa bar-
dziej uciazliwe i czasochtonne niz w przypadku metody tradycyjnej. Znacznie
czesciej konieczne jest tu zatrudnienie zewngtrznych specjalistow. W projek-
tach realizowanych w Szkocji oplaty za uslugi firm doradczych wynosity od
1% do 9% catkowitych kosztéw projektu, przy czym ta gorna granica osiagana
byta w mniejszych projektach (CEPA 2005, s. 19). Co wigcej, jakos¢ ustug tych
specjalistow jest niezwykle wazna dla uzyskania pozytywnych efektow cate-
go przedsigwzigcia, tak wigc przy ich wyborze podmioty publiczne powinny
si¢ kierowa¢ nie tylko cena, ale przede wszystkim doswiadczeniem i jakoscia
prac w podobnych projektach. Zalecenie takie znalez¢ mozna we wskazowkach
przygotowanych przez brytyjskie Ministerstwo Skarbu (HM Treasury).

Warto w tym miejscu podkresli¢, iz publiczne podmioty w Wielkiej Brytanii,
podejmujac si¢ realizacji inwestycji w dowolnej formule (czy to tradycyjnej, czy
PFI), musza oceni¢ jej wartos¢ dodana (VIM). Innymi stowy, przygotowanie pro-
jektu ,,pod” PFI wymaga juz tylko przeprowadzenia analiz réznych scenariuszy,
a wigc oszacowania komparatorow. W Polsce, gdzie tak szczegdtowe oceny war-
tosci dodanej nie sa najczesciej potrzebne (poza inwestycjami finansowanymi
z $§rodkéw pomocowych), koszty i skomplikowanie przygotowania projektu po-
przez PPP beda wige znacznie wyzsze niz w przypadku metody tradycyjnej.

Koszt zwigzany z przygotowaniem PFI jest rowniez zalezny od czasu przepro-
wadzenia przetargu. Nalezy pamigtac, ze przetarg taki zwiazany jest z tworzeniem
ostatecznego schematu partnerstwa, czyli negocjacjami, tak wigc z zalozenia musi
by¢ znacznie dtuzszy niz w przetargach tradycyjnych (na wybudowanie obiektu),
w ktorych po prostu wybiera si¢ najtanszego dostawce. W pierwszych schematach
PFI w Wielkiej Brytanii czas od ogloszenia przetargu do ,,zamknigcia finansowe-
go” projektu ksztattowat sig¢ od 13 do 60 miesiecy (por. tab. 1).

Tab. 1. Czas przeprowadzenia zamoéwienia do projektéw PFI (dane dla lat 90.)

Liczba miesiecy od ogtoszenia przetargu w OJEC*

Dziedzina, w ktorej byty do zamkniecia finansowego projektu
realizowane projekty

Srednia minimum maksimum
Opieka zdrowotna 40 22 60
Szkoty 23 15 25
Obrona narodowa 23 18 32
Wieziennictwo 21,4 14 25
Drogi 18 15 20
Transport (tramwaje i kolej) 22,3 13 30

* OJEC - Official Journal of the European Union.
Zrédto: PFl-meeting... 2003.
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Okazuje si¢ rowniez, ze poza skrajnymi przypadkami czasu tego nie udaje sig
skroci¢ 1 rowniez dzi§ przeprowadzenie przetargu do formuty PFI zajmuje prze-
cigtnie ok. 2 lat (CEPA 2005, s. 18). Jak zostalo wspomniane, czas ten zwigzany
jest z negocjowaniem warunkow oraz szukaniem zrodet finansowego zamknig-
cia projektu, a jesli chce si¢ osiagnaé tu najwyzsza mozliwa wartos¢ dodana dla
sektora publicznego, pospiech jest wrecz niewskazany.

Koszty i czas sa uciazliwe rowniez dla podmiotéw prywatnych. Zgodnie
z szacunkami przeprowadzonymi przez Adam Smith Institute w 1996 roku
koszty ponoszone przez konsorcja prywatne zwiazane ze schematami PFI byty
nawet kilkukrotnie wyzsze niz w przypadku tradycyjnego przetargu na budowe

(por. ryc. 6).
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Ryc. 6. Koszt ponoszony przez prywatne konsorcja na przetargi w zaleznosci od schema-
tu realizacji inwestycji (PFl i tradycyjne)

Zrédto: Butler, Steward 1996, s. 20.

Przedstawione powyzej koszty przygotowania PFI niewatpliwie moga swiad-
czy¢ na niekorzys$c¢ tej metody realizacji inwestycji publicznych. Jednak jak po-
kazuja doswiadczenia brytyjskie, to wlasnie ta faza ma podstawowe znaczenie
dla powodzenia catego projektu (a wigc osiagniecia VIM), stad nalezy wpraw-
dzie szuka¢ sposobow zmniejszenia tych kosztow, jednak nie powinno si¢ ich
unikac.

Kolejne zrodta zwigkszenia kosztow zwiazanych z PFI (w porownaniu z me-
toda tradycyjna) zwiazane sa z wydatkami na sama realizacjg projektu. Chodzi
tu przede wszystkim o wspomniane juz wczesniej koszty zadluzenia, ktore dla
podmiotow prywatnych i schematéw PFI sa wyzsze, niz gdy pozyczke zaciaga
podmiot publiczny. Ponizszy schematyczny rysunek pokazuje, z czego ta r6z-
nica wynika.

Na pierwszy rzut oka prezentowan zestawienie bedzie argumentem przeciw-
ko PFI, ktore, jak zostalo wspomniane, jest rzeczywiscie uzywany przez prze-
ciwnikoéw tego schematu. Jednak praktycy PFI podkreslaja, ze w rzeczywisto-
sci koszty w projekcie realizowanym metoda tradycyjna sa wyzsze. Wynika to
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z faktu, Ze zaznaczony na rysunku koszt ryzyka przejetego przez podmiot pry-
watny w rzeczywistosci wystepuje i powinien by¢ wzigty pod uwage rowniez
w projektach publicznych. Co wigcej, zapewne jego warto$¢ bedzie wyzsza,
poniewaz bedzie to ryzyko z punktu widzenia podmiotéow publicznych nieste-
rowalne.

[ koszt ryzyka przeniesionego
w projekcie na strone
prywatng

Il premia za ryzyko pobierana
przez instytucje finansowg

Koszt projektu

[ koszt pozyczki dla sektora
publicznego

PFI Inwestycja publiczna

Ryc. 7. Poréwnanie kosztéw dtuznego finansowania PFIl i inwestycji publicznej
Zrédto: PFl-meeting... 2003.

To niedoszacowanie kosztéw inwestycji realizowanych metoda tradycyjna,
opisane juz wczesniej, ma swoje odbicie rowniez w drugim sktadniku kosztow
zaznaczonych na powyzszym wykresie — premii za ryzyko pobieranej przez in-
stytucje finansowa. W przypadku inwestycji publicznych czgsto analiza projektu
jest robiona przez instytucje finansowe z mniejsza starannoscia, gdyz podstawo-
wym zabezpieczeniem kredytu sa publiczne (a wigc w gospodarce najpewnie;j-
sze) $rodki. Tymczasem banki, decydujac si¢ na kredytowanie projektow PFI,
znacznie doktadniej oceniaja mozliwos$ci finansowe takiej inwestycji. Uwaza
si¢ nawet, ze spetniaja tu role ,,gwaranta” powodzenia przedsigwzigcia, gdyz
wymuszaja na stronach partnerstwa dziatania najlepsze z punktu widzenia bez-
pieczenstwa finansowego (por. np. IPPR 2001, s. 85). Dodatkowo, porownujac
PFI i metodg tradycyjna, nalezy pamigtaé, ze inwestycja powinna by¢ anali-
zowana z uwzglednieniem calego okresu jej zycia. Wraca tu zatem problem
podziatu ryzyka i dlugos$ci trwania PFI.

Jak wida¢ z powyzszych rozwazan, PFI jest przedsigwzigciem skompliko-
wanym, a zatem i kosztownym. Jednak wigkszo$¢ tych kosztow ma szansg by¢
zrekompensowana dzigki dobremu przygotowaniu projektu. Jest jednoczesnie
oczywiste, ze wigksze i bardziej ztozone projekty umozliwiaja lepsze wykorzy-
stanie zalet PFI, zwigzanych z wlasciwym podziatem ryzyka i wykorzystaniem
wiedzy oraz umiejetnosci podmiotéw prywatnych, co jest opisane w punkcie
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piatym listy cech inwestycji wymaganych do PFI. Konieczna jest tu rowniez
konkurencja wsrod podmiotow prywatnych, tak wigc do przetargu o projekt PFI
powinno stawa¢ minimum kilka firm (w jednym z przetargdéw na schemat PFI
w wigziennictwie wstepnie zglosito si¢ 60 podmiotow, z czego 5 zostato wybra-
nych do dalszych negocjacji; Allen 2003, s. 25).

Kolejny punkt z listy cech projektéw PFI dotyczy mierzalnosci efektow
przedsigwzigcia. Jest to kolejna réznica migdzy analizami PFI i inwestycji rea-
lizowanych metoda tradycyjna. W tym drugim przypadku podmioty publiczne
okreslaja w przetargu np. rodzaje materiatow uzytych do budowy obiektu infra-
strukturalnego. W PFI musza natomiast powiedzie¢, jakie powinien mie¢ cechy
wybudowany obiekt, zdaja si¢ na fachowcow prywatnych, ufajac ze znajda oni
najlepsze sposoby spehienia tych zatozen. Jak juz wspominano, jest to w prakty-
ce jeden z trudniejszych elementow przygotowania PFI z punktu widzenia pub-
licznych podmiotow. Jednoczes$nie wazne jest, aby te oczekiwania mogly by¢
stabilne przez caty czas trwania projektu, o czym mowi ostatni punkt z przed-
stawionej listy. Dlatego tez problematyczne moga si¢ tu okazac np. projekty IT,
gdzie technologia zmienia si¢ wyjatkowo szybko (PFI-meeting... 2003).

5. Partnerstwo publiczno-prywatne, wzory brytyjskie — czego mozemy si¢
z nich nauczy¢

Kiedy na poczatku lat 90. w Wielkiej Brytanii rozpoczgto promowanie PFI,
sytuacja i problemy sektora publicznego byty po czgsci podobne do dzisiejszych
w Polsce. Istniaty ogromne potrzeby inwestycyjne, wynikajace z jednej strony
z zaniedban poprzednich dziesigcioleci, a z drugiej z norm narzuconych przez
UE. Jednak proby zaspokojenia tych potrzeb napotykaty znaczna barier¢ w po-
staci problemoéw finanséw publicznych, a szczego6lnie wysokosci dtugu i defi-
cytu budzetowego. Dlatego tez schemat PFI, podobnie jak dzis PPP w Polsce,
postrzegany byt jako sposob na przezwycig¢zenie tych probleméw. Jednoczesnie
mentalne bariery, jakie w stosunku do PFI i PPP pojawiaja si¢ w obydwu kra-
jach, sa rowniez podobne.

Jak si¢ wydaje, dzi§ PFI jest w Wielkiej Brytanii metoda ,,oswojona”, a wigk-
szo$¢ przeszkod wynikajacych z obaw, a takze nadmiernego optymizmu poko-
nano. Przede wszystkim stworzono bardzo silne wsparcie instytucjonalne dla tej
idei. Jest oczywiste, ze przeniesienie do Polski brytyjskich wzorcow instytucjo-
nalnych nie jest mozliwe. Wprowadzenie tak znacznej publicznej kontroli nad
podmiotami, ktore bezposrednio do PFI przystgpuja, statoby niemal w sprzecz-
nosci z idea decentralizacji. Niemniej wiele z dziatan, ktére podjgto na wyspach,
moze by¢ wykorzystane rowniez u nas. Sposrdd nich warto wymieni¢ przede
wszystkim budowanie bazy wiedzy o PPP.

Baza taka musi by¢ dosy¢ szczegdtowa. Przy czym wiadomosci ogolne po-
winny by¢ dostgpne dla wszystkich zainteresowanych PPP, by stworzy¢ pod-
stawe dla promowania dobrych przyktadow, ale rowniez wskazywania ztych.
Bardziej szczegotowe informacje o schematach PPP, dostgpne tylko dla waskiej
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grupy specjalistow, moglyby stac¢ si¢ podstawa wspomagajaca np. tworzenie
umow partnerskich, wycenianie i dzielenie ryzyka itd. Jednoczes$nie konieczne
wydaje sig stale monitorowanie opinii uczestnikoéw rynku PPP 1 mieszkancow.

Droga dla tego dziatania jest otwarta poprzez zapisy Ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, gdzie w art. 28 wskazuje sig, ze minister wlasciwy do
spraw gospodarki bedzie odpowiedzialny za analizy i oceng funkcjonujacych
partnerstw oraz opracowywanie i upowszechnianie przyktadowych wzorow
umo6w. Ustawa nie definiuje, jak te funkcje maja by¢ spelnianie, i tu stajemy
przed problemem, ktory w Wielkiej Brytanii nie zaistniat. Chodzi o stala wolg
polityczna realizacji dziatan w formule PPP.

Kolejnym waznym elementem wlasciwych dziatan wspierajacych PPP, a kt6-
rego nie obejmuje zapis artykutu 28 ustawy, jest zobiektywizowane spojrzenie
na proces PPP. Jak pokazaty przyklady brytyjskie, w pierwszych latach wola
polityczna nadmiernie wspierajaca PFI byla raczej przeszkoda dla witasciwej
realizacji tego schematu. Dzisiaj, jak si¢ wydaje, Brytyjczycy czgsciej si¢gaja
do obiektywnych opinii i analiz naukowych. Przyktadem zastosowania takiego
obiektywnego spojrzenia byta opisywana zmiana stop dyskontowych obowia-
zujacych w procesach PFI. Mimo Ze nizsza stopa dyskontowa ,,promuje” trady-
cyjna realizacje¢ inwestycji publicznych, przyjeto ja, gdyz zostata wyliczona na
podstawie rzetelnych badan.

Na zakonczenie tych rozwazan warto raz jeszcze raz powtorzyc¢, ze sche-
mat PPP jest dzialaniem majacym wiele potencjalnych zalet. Jednoczes$nie wy-
dobycie tych pozytywnych cech jest trudne, skomplikowane i czasochtonne,
a przez to kosztowne. Dlatego tez nie do wszystkich inwestycji si¢ PPP nadaje.
W Wielkiej Brytanii pomimo opisanego wsparcia instytucjonalnego na poczat-
ku XXI wieku PFI stanowito jedynie okoto 10% inwestycyjnych wydatkéw
publicznych (PFI-meeting... 2003, s. 16). Mozna dyskutowac, czy to duzo, czy
mato, jednak najwazniejsze jest, aby zarowno ta, jak i tradycyjnie realizowana
cze$¢ inwestycji przynosita rzeczywisty pozytek dla spoteczenstwa.
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PuBLic-PRIVATE PARTNERSHIP — BRITISH EXAMPLES.
WHAT COULD WE LEARN FROM THEM

The article provides the analysis of bottlenecks related to public private part-
nerships (PPP), and the methods of avoiding them. The study is based on the
history of Private Finance Initiative (PFI) in Great Britain, and the changes in-
troduced to this programme in the last years. It is shown, that there are simi-
larities between PPP in today’s Poland and PFI in the UK at the beginning of
90’s. British experience can be helpful in creating better environment for PPP,
to avoid (or at least minimize) the potential threats.



