Blaski i cienie publiczno-prywatnego partnerstwa

INWESTYCJE WIELKA BRYTANIA

W kontynentalnej Europie i w innych częściach świata podejmuje się pierwsze inwestycje oparte na partnerstwie państwa i prywatnych wykonawców, a w tym samym czasie w Wielkiej Brytanii coraz częściej padają pytania o ograniczenia tego modelu, piszą Nicholas Timmins i Salamander Davoudi.
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Londyński szpital pod wezwaniem św. Bartłomieja [St. Bartholemew's Hospital] jest najstarszym i chyba najwspanialszym szpitalem w Wielkiej Brytanii. Ufundowany w 1123 r. w okresie panowania Henryka I, mieści się w gmachach równie wspaniałych, co - niestety! - niedostosowanych do potrzeb współczesnego szpitalnictwa. 

Przyszłość "Bartka" [Barts], jak powszechnie nazywa się tę placówkę, jest niepewna. Wraz z Królewskim Szpitalem [Royal Hospital] we wschodniej części Londynu jest objęty programem modernizacji, która ma kosztować 1,1 mld funtów (czyli 1,9 mld dolarów lub 1,6 mld euro), realizowanym w systemie inicjatywy prywatnego finansowania (PFI). Pionierem tego modelu finansowania infrastruktury i usług była Australia, ale Wielka Brytania entuzjastycznie przyjęła go za swój i wkrótce stała się jego czołowym przedstawicielem i eksporterem. 

Niespodziewanie nad projektem pojawiły się chmury w postaci pytania: czy nas na to stać? W krytykach PFI to pytanie budzi miły dreszcz schadenfreude. Uważają je za potwierdzenie słuszności poglądu, który od dawna głoszą: że szaleństwem jest finansowanie budowy szpitala prywatnym długiem, zaciąganym na 25 - 30 lat, zamiast tańszym kredytem rządowym. 

W toczącej się dyskusji dochodzi do coraz silniejszej polaryzacji stanowisk, a zwolennicy programu zupełnie inaczej widzą przyczyny kłopotów "Bartka". 

Ich zdaniem projekt padł ofiarą zmieniających się trendów w opiece zdrowotnej, które sprawiają, że tradycyjny model wielkiego szpitala staje się coraz bardziej przestarzały. Motorem tej zmiany są dwa zjawiska. Po pierwsze, dzięki nowym technologiom opiekę zdrowotną można w coraz większym zakresie świadczyć poza szpitalem. Po wtóre, w nowym systemie rozliczeń ze szpitalami, opartym na ilości pacjentów, strumień dochodów staje się mniej pewny. 

Tim Stone z KPMG, który zajmuje się doradztwem dla tego sektora, dowodzi: - Jeśli mamy zainwestować 1,1 mld funtów w budowę nowego szpitala w centrum Londynu, musimy mieć stuprocentową pewność, że taki obiekt jest potrzebny i że przez następne trzydzieści lat będzie nas stać na ponoszenie wynikających z tego konsekwencji. Konsekwencje były zawsze - tyle że dotychczas, przy tradycyjnej rachunkowości budżetowego sektora, nie rzucały się w oczy. Natomiast model PFI ukazuje je w pełnym świetle. 

Bez względu na argumenty, debata na temat losów "Bartka" - i roli opieki szpitalnej w przyszłości - powoduje nerwowość na rynku, na którym od połowy lat dziewięćdziesiątych zawarto umowy na rozmaite przedsięwzięcia inwestycyjne - od spalarni odpadów po więzienia, szkoły, domy akademickie dla wyższych uczelni, budynki dla władz samorządowych, pojazdy i pomieszczenia dla wojska i symulatory do szkolenia pilotów RAF - wartości około 30 mld funtów. W przyszłości rząd będzie musiał wydać ponad 130 mld funtów na utrzymanie tych obiektów i na zakup oferowanych przez nie usług. 

Nerwowa atmosfera wytworzyła się właśnie w momencie, gdy w innych europejskich krajach, a także poza Europą, powoli rusza rynek PFI czy podobnych, choć nieco inaczej skonstruowanych projektów realizowanych na zasadzie publiczno-prywatnego partnerstwa [PPP]. Z danych opracowanych przez "Project Finance International", pismo branży project finance, wynika, że w ubiegłym roku w Wielkiej Brytanii sfinalizowano transakcje na 3,6 mld funtów, podczas gdy w innych krajach - w kontynentalnej Europie, Korei Południowej, Kanadzie, Australii, Japonii i Chile - dla przedsięwzięć PFI pozyskano łącznie blisko 10 mld dolarów (5,7 mld, funtów, 8,4 mld euro) kredytów, w tym nieco ponad 3,6 mld dolarów na największym obok brytyjskiego rynku w Hiszpanii. 

Te same banki i firmy-wykonawcy, które były motorem PFI w Wielkiej Brytanii, interesują się dziś rynkiem w Stanach Zjednoczonych - zwłaszcza prywatyzowanymi autostradami, jako najbardziej obiecującym segmentem. Nie udało się nam skontaktować z Johnem Spanswickiem, prezesem Bovis Land Lease i Major Contractors Group, od którego chcieliśmy usłyszeć komentarz na temat rynku: przebywał w USA, gdzie stara się o zamówienia. - Ta branża gwałtownie ulega umiędzynarodowieniu - powiedział dyrektor naczelny jednego z wielkich "graczy" rynku PFI. Koszty składania ofert w Wielkiej Brytanii są nadal wysokie i - jak zwykle - budzą wiele kontrowersji. 

Czy z tego wynika, że w Wielkiej Brytanii model PFI osiągnął "górny poziom zanurzenia?". Niektóre firmy, oferujące realizację projektów PFI, istotnie mają wrażenie, iż brytyjski rynek zatrzymał się w rozwoju, a nawet wszedł w fazę spadku - i że trzeba robić interesy gdzie indziej. Jednakże Ministerstwo Skarbu energicznie zaprzecza sugestiom, jakoby rynek wytracał impet. - Różne spółki koncentrują uwagę na różnych sektorach - mówi Richard Abadie, szef ds. polityki PFI. Przyznaje, że w niektórych branżach, takich jak opieka zdrowotna, nastąpiło "niewielkie ograniczenie skali planowanych przedsięwzięć": na przykład prognozy nakładów na wielkie szpitale zredukowano z 12 mld funtów do około 8 mld. Niemniej Abadie podkreśla, że pod względem zawartych transakcji PFI ubiegły rok był trzecim najlepszym w historii. Sądząc po stanie zaawansowania przygotowań, w ciągu najbliższych czterech lat powinno dojść do podpisania umów na przedsięwzięcia o łącznej wartości 28 mld funtów - czyli niemal dorównujące "dorobkowi" PFI z ubiegłych ośmiu - dziewięciu lat (patrz wykresy). Abadie zwraca uwagę, że te dane nie obejmują kolejnych etapów olbrzymiego przedsięwzięcia "Budowa szkół dla przyszłości". - Istnieją zdrowe rezerwy zamówień na przyszłość - zapewnia i dodaje, że zarówno większe brytyjskie firmy działające w sektorze PFI, jak i koncerny, takie jak Skanska oraz Bouygues, nie rozważają możliwości działania w Wielkiej Brytanii i gdzie indziej "w kategoriach albo - albo". - Wykorzystają możliwości wzrostu i na własnym rynku, i na wschodzących rynkach - twierdzi szef ds. polityki PFI. 

A jednak, mimo rosnącej popularności PFI, pozostaje wątpliwość, którą ten model jest obciążony od chwili narodzin: czy jest korzystny dla podatnika? Zdaniem Paula Lestera, dyrektora naczelnego VT Group, która realizuje inwestycje w systemie PFI, "w kołach rządowych i przemysłowych ciągle zadaje się to pytanie. Po stronie rządowej jest stronnictwo, które twierdzi, że nie - a w przemyśle niektóre firmy nie chcą się już angażować w PFI". 

Nie da się ukryć, że na projektach typu PFI zarobiono fortuny - ale były też poważne straty. Teoretycznie model PFI przerzuca na prywatny sektor najpoważniejsze rodzaje ryzyka: ryzyko ukończenia budowy lub usługi w terminie i w ramach przyjętego kosztorysu oraz ryzyko osiągnięcia założonych wyników. Przy zachowaniu odpowiedniej ostrożności prywatni inwestorzy, którzy ponoszą lwią część ryzyka, zarabiają - i to grubo. 

Tyle że różnie to bywa. Przekroczenia terminów i kosztorysów inwestycji przyczyniły się do upadku oddziału budowlanego koncernu John Laing, zrujnowały Ballast Wiltshire, osłabiły Amey tak bardzo, że spółka nadawała się wyłącznie do przejęcia, i niemal zniszczyły Jarvis. W wyniku niektórych takich wpadek doszło do zatrzymania budowy szkół i szpitali. Pozostaje jednak przynajmniej argument, że dzięki interwencji banków, które dotrzymały obietnic, inwestycje wyprowadzano na prostą szybciej, niż działoby się to w przypadku upadłości wykonawcy projektu realizowanego w tradycyjny sposób. Ministerstwo Skarbu z dumą podkreśla: - Nie wydaliśmy ani pensa na ratowanie projektów PFI. Inwestorzy przejęli koszt i ryzyko zwłoki - zgodnie z założeniem. Jak widać, teoria PFI sprawdziła się w praktyce. 

Jednak wobec faktu, że znaczna część kontraktów w modelu PFI jest objęta tajemnicą handlową, próby oszacowania wskaźnika korzyści w stosunku do poniesionych nakładów - tzw. wskaźnika value for money - rozbijają się o niemożność sporządzenia pełnego bilansu przedsięwzięcia (patrz niżej). Trzeba też pamiętać, że takie umowy zawiera się z reguły na okres 25 - 30 lat, a najstarsze z nich liczą sobie dopiero pięć czy sześć lat. 

Istnieją dowody na to, że - według kryterium liczby obiektów budowlanych, ukończonych terminowo i w ramach kosztorysu - PFI ma przewagę nad tradycyjnym modelem zamówień. Co więcej - i jest to krzepiąca wiadomość dla podatnika - nie wszyscy zbijają fortunę na realizowanych inwestycjach. Z badania, przeprowadzonego przez KPMG i Business Service Association (członkowie tych organizacji są zarówno inwestorami, jak i usługodawcami dla projektów PFI), wynika, że jedna czwarta wykonawców ocenia realizowane projekty jako aktualnie nieopłacalne. Zaledwie sześciu na dziesięciu przyznaje, iż zarobili w każdym roku realizacji inwestycji. 

Norman Rose, dyrektor naczelny BSA, mówi: - Gdyby wszyscy zarabiali, znaczyłoby to, że kontrakty są zbyt łatwe. Gdyby wszyscy ponosili straty, nie byłoby rynku. Jako dostawca wolałbym, żeby udział "działających na stratach" spadł do 10 - 15 proc. albo jeszcze niżej. 

Istnieje obawa, że przy okazji odnawiania kontraktów na świadczenie "miękkich usług" - takich jak sprzątanie, usługi gastronomiczne, obsługa biur itp. - które w umowach PFI zawiera się na pięcioletnie okresy - wykonawcy będą próbowali podnosić ceny. "Cena może okazać się punktem trudnym do przebrnięcia" - czytamy w raporcie BSA. 

W przypadkach, gdy istnieje małe prawdopodobieństwo zmiany przeznaczenia budynku w ciągu trzydziestoletniego okresu projektu, PFI zaczyna wyglądać na niezłe rozwiązanie. Natomiast w sektorach czy branżach wrażliwych na zwroty w polityce zmiany technologii albo zmiany sytuacji demograficznej modelowi PFI może - zdaniem niektórych - brakować dostatecznej elastyczności. 

W pierwszej grupie znajdują się drogi, spalarnie odpadów, obiekty mieszkalne i budynki rządowe - bo te nigdy nie będą stały pustką. Ryzyko opóźnienia realizacji i przekroczenia kosztorysu przenosi się na wykonawcę, zakres prac jest przewidywalny i wyceniony w umowie, a większość płatności jest zafiksowana. Natomiast w przypadku szkół i szpitali zachodzi obawa, że sposób wykorzystania budynków zmieni się znacznie lub że okażą się w ogóle niepotrzebne - a zmiana podpisanej umowy PFI może być kosztowna. 

Dlatego właśnie w Ministerstwie Zdrowia - i w pewnych kręgach rynku PFI - rozważa się inne skromniejsze co do skali i, teoretycznie, bardziej elastyczne formy publiczno-prywatnego partnerstwa. Jak na tym wyjdą miasta, które jeszcze nie zmodernizowały swych szpitali - nie wiadomo. 

Charles Lloyd, szef pionu PPP w PwC, mówi: - W Wielkiej Brytanii zmienia się charakter możliwości świadczenia usług publicznych, otwartych dla prywatnego sektora. Wielkie infrastrukturalne inwestycje będą kontynuowane, ale prawdopodobnie nie tak dynamicznie jak dotychczas. Wygląda na to, że nowe formy świadczenia usług - w opiece zdrowotnej, programach "z zasiłku do pracy" [welfare-to-work], szkolnictwie, zapobieganiu i zwalczaniu przestępczości - stwarzają największe możliwości. 

- To niełatwe wyzwanie dla firm, które dotychczas koncentrowały działalność na budownictwie i usługach w otoczeniu budynku, a nie kompleksowych świadczeniach. 

Zdaniem Tima Stone'a z KPMG, w debacie na temat szpitali i elastyczności niesłusznie demonizuje się PFI. - Szpital, budowany konwencjonalnym systemem, trzeba w praktyce spłacać przez ponad trzydzieści lat, a to pochłania znaczną część lokalnego budżetu służby zdrowia. W przypadku przebudowy powstają realne koszty, bo część kapitałowych nakładów trzeba spisać w straty. Dawniej wszystkie te koszty ginęły w tradycyjnym systemie rachunkowości organów rządowych - co wcale nie znaczy, że ich nie było. Zmiany kosztują, bez względu na sposób finansowania inwestycji. 

I dodaje: - Zastanawiamy się, czy stać nas na inwestowanie w "Bartka" - i słusznie. Tyle że gdyby to przedsięwzięcie miało być finansowane w tradycyjny sposób, wątpię, czy w ogóle podniesiono by tę kwestię - a już z pewnością nie wnikano by aż tak w szczegóły. To jedna z zalet PFI. 

A co będzie, jeśli zapadnie decyzja o rezygnacji z tej inwestycji - co może kosztować blisko 100 mln funtów? Taka decyzja nie tylko zszokowałaby cały sektor PFI, lecz wstrząsnęłaby także fundamentami jednej z najbardziej szacownych brytyjskich instytucji. 
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