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CZEGO NIE NALEŻY SIĘ BAĆ

Programy inwestycyjne realizowane w formie partnerstwa publiczno-prywatnego budzą sporo emocji i kontrowersji, i to po obu zainteresowanych stronach.
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W polskiej rzeczywistości udział sektora prywatnego w przedsięwzięciach publicznych jest zazwyczaj postrzegany jako obszar potencjalnych nadużyć, które prowadzą do zawierania umów sprzecznych z interesem końcowych użytkowników. Z kolei współpraca z sektorem publicznym może wśród przedsiębiorców budzić skojarzenia z czasochłonnymi procedurami, brakiem decyzyjności i w efekcie zamrożeniem kapitału.

Stan infrastruktury

Poziom rozwoju infrastruktury jest jednym z głównych czynników, które wpływają na wzrost gospodarczy kraju oraz ocenę konkurencyjności jego gospodarki. Brak odpowiednio rozwiniętej infrastruktury ma negatywny wpływ na rozwój społeczno-ekonomiczny kraju. Polska będzie musiała w najbliższym czasie przeznaczyć na ten cel znaczące środki, żeby zapewnić polskiej gospodarce korzystne warunki rozwoju i w pełni wykorzystać atuty położenia geograficznego, relatywnie taniej i wykwalifikowanej siły roboczej oraz wielkości rynku. Wyrównywanie szans pomiędzy Polską a rozwiniętymi gospodarkami europejskimi wiąże się z polepszeniem dostępu do nowoczesnej i taniej infrastruktury - musimy budować dużo, szybko i efektywnie, wykorzystując wszelkie dostępne źródła: środki budżetowe, prywatne, a także fundusze unijne.

Znaczenie inwestycji infrastrukturalnych dla wzrostu gospodarczego dostrzegła w pierwszym kwartale 2005 r. również Rada Unii. Wezwała ona kraje Wspólnoty do kontynuowania wysiłków inwestycyjnych oraz popierania PPP.

Mechanizm PPP

W modelu PPP partner prywatny odpowiedzialny jest za dostarczenie określonej usługi, a nie jedynie aktywów (np. odcinka infrastruktury) służących jej realizacji. Bierze on udział w finansowaniu, realizacji i eksploatacji projektu przez określony, z reguły długi (np. 20 - 30 lat), czas. W zamian otrzymuje zwrot z zaangażowanego kapitału. Przychodami partnera prywatnego są regularne płatności otrzymywane od partnera publicznego, w wysokości określonej w momencie zawarcia umowy PPP. Są to opłaty za dostępność usługi lub za użytkowanie infrastruktury albo za obydwa te elementy. Partner prywatny musi jednak liczyć się z możliwością pomniejszenia ustalonych kwot, gdyby okazało się, że jakość usługi nie odpowiada założeniom.

Mechanizm PPP pozwala na realizację projektu infrastrukturalnego bez konieczności ponoszenia kosztów przez sektor publiczny przed budową i w jej trakcie. Dlatego jeśli sektor publiczny nie chce lub nie może sobie pozwolić na podniesienie poziomu bezpośredniego zadłużenia, PPP umożliwia wykonanie projektów mimo braku środków publicznych w chwili podejmowania decyzji o ich realizacji.

Skorzysta interes publiczny

Zgodnie z nowo uchwaloną ustawą PPP może stanowić sposób realizacji przedsięwzięcia, jeżeli jest to korzystniejsze dla interesu publicznego niż inne sposoby jego realizacji. Korzyścią dla interesu publicznego jest w szczególności oszczędność w wydatkach podmiotu publicznego, polepszenie standardu świadczonych usług lub obniżenie uciążliwości dla otoczenia. Korzyści te można osiągnąć m.in. dzięki wiedzy i doświadczeniu sektora prywatnego w zarządzaniu złożonymi projektami, co może mieć korzystny wpływ na zakończenie inwestycji w uzgodnionym terminie i w obrębie założonego budżetu.

Zadania sektora publicznego

Niezależnie od wyboru między tradycyjną drogą zamówienia publicznego a PPP obowiązek zapewnienia właściwej infrastruktury obywatelom spoczywa niezmiennie na sektorze publicznym. Niezależnie od wyboru rozwiązania pozostaje on odpowiedzialny za realizację należących do niego zadań, takich jak zapewnienie dostępu do infrastruktury.

Strona prywatna w modelu PPP odpowiada za projekt, budowę, eksploatację lub finansowanie, a określenie zakresu oraz ustalenie poziomu jakości usług zawsze pozostaje w gestii sektora publicznego.

Przeszkody w Polsce

Zasadniczą przeszkodą we wprowadzeniu metody PPP na szeroką skalę był do niedawna brak odpowiednich regulacji prawnych. Do czasu wejścia w życie ustawy o PPP (przyjętej przez Sejm 28 lipca) prawo dopuszczało wprawdzie realizację zadań tą metodą, jednakże liczne ograniczenia skutecznie hamowały rozwój tego typu inicjatyw.

Obok kwestii prawnych przeszkodą w rozwoju PPP był brak wsparcia ze strony polityków i administracji publicznej oraz brak projektów pilotażowych, które mogłyby posłużyć za wzór i wpłynąć na szerszą akceptację tej metody.

Jakie perspektywy

Sama ustawa o PPP nie oznacza zmiany podejścia i pełniejszej akceptacji tego modelu wśród decydentów i społeczeństwa. Trzeba jednak stwierdzić, że partnerstwa nie należy w żadnym razie traktować jako rozwiązania idealnego. Jest to system wymagający wiedzy i doświadczenia. W trakcie jego wprowadzania nie da się zapewne uniknąć błędów, lecz doświadczenia krajów, które od lat wykorzystują PPP w projektach infrastrukturalnych, pokazują, że jest to efektywna alternatywa finansowania zadań publicznych wyłącznie ze środków publicznych. Rozwiązania PPP, uznawane i promowane przez Komisję Europejską i rządy krajów członkowskich UE, mają ogromny potencjał pozwalający na wspieranie realizacji zadań publicznych. Polska powinna zatem stworzyć warunki, które umożliwią efektywne wykorzystanie tego narzędzia tam, gdzie będzie ono przynosić korzyści wszystkim zainteresowanym stronom.

Mit I: Sektor publiczny dysponuje wystarczającymi środkami

Po okresie, w którym winę za brak inwestycji infrastrukturalnych przypisywano wyłącznie ograniczonym środkom budżetowym, dominuje obecnie przeświadczenie, że sektor publiczny dysponuje dostatecznymi środkami na realizację zadań inwestycyjnych. Nie polemizując z faktem, że kwestia finansowania nie jest jedyną przeszkodą w szybkiej i efektywnej realizacji budowy infrastruktury w Polsce, należy stwierdzić, że obecne i planowane środki budżetowe z całą pewnością nie są zdolne pokryć całości potrzeb inwestycyjnych. Planuje się, że w Polsce w ciągu 7 lat na realizację prorozwojowych programów operacyjnych przeznaczy się ponad 142 mld euro (zgodnie z założeniami Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007 - 2013). Z tej kwoty ok. 80 mld euro ma zasilić inwestycje infrastrukturalne, jednak zdaniem wielu ekspertów to za mało. Nie ulega natomiast wątpliwości, że niezbędne będzie wykorzystanie wszystkich możliwych źródeł finansowania, wliczając w to fundusze z Unii Europejskiej oraz środki prywatne.

Możliwości finansowania infrastruktury z budżetu ograniczone są m.in. przez potrzebę kontroli wydatków, która wynika z kryteriów traktatu z Maastricht. Wykorzystanie modelu PPP z przekazaniem partnerowi prywatnemu określonych ryzyk pozwala, zgodnie z metodologią Eurostatu, na wykazywanie inwestycji infrastrukturalnych "pozabilansowo" - bez obciążania budżetu państwa i powiększania deficytu publicznego.

Analizując możliwości finansowania infrastruktury ze środków publicznych, należy pamiętać, że zapewnienie infrastruktury nie jest działaniem jednorazowym. Wpływają na to trzy powody: 
> wybudowanie jednego elementu infrastruktury wymaga nakładów na infrastrukturę pomocniczą i uzupełniającą; 
> realizacja inwestycji powinna zapewniać równomierny rozwój infrastruktury; 
> rozwojowi infrastruktury towarzyszy wzrost oczekiwań jej użytkowników, a rozwój gospodarczy i postęp technologiczny determinują konieczność dalszych nakładów na infrastrukturę. Poza tym trzeba pamiętać, że znakomita jakość i dostępność infrastruktury zwiększa atrakcyjność regionu i przyczynia się do jego rozwoju gospodarczego, to zaś stwarza zapotrzebowanie na dalsze elementy infrastruktury i wiąże się z kolejnymi nakładami.

Mit II: Partnerstwo jest droższym rozwiązaniem

Powszechnie sądzi się, że całkowite koszty inwestycji będą wyższe, jeśli została ona zrealizowana metodą PPP. Tymczasem przeprowadzone w Wielkiej Brytanii badania wskazały na oszczędności średnio na poziomie 17 proc. przy realizacji zadań metodą partnerstwa w porównaniu z tradycyjnym systemem budowy przez sektor publiczny. W Holandii zaś cena kontraktu PPP na autostradę Leeuwarden - Drachten była o 13 proc. niższa od kwoty budżetu zaakceptowanej przez rząd.

Warto jednak zaznaczyć, że koszty realizacji inwestycji w tym modelu i w systemie tradycyjnym nie dają się w prosty sposób porównać. Wprawdzie nominalny koszt kilometra autostrady w systemie tradycyjnym jest z reguły niższy od kosztu w PPP o kilkanaście, czasem nawet kilkadziesiąt procent, jednak otrzymując wyższe wynagrodzenie, partner prywatny przyjmuje na siebie dodatkowe obowiązki i koszty. Mogą to być: ryzyko współpracy z kontrahentami, ryzyko opóźnień realizacji, koszty utrzymania i remontów autostrady przez okres objęty umową (zgodnie z warunkami umowy PPP), ryzyko zwiększonego zużycia eksploatacyjnego czy koszt postępu technologicznego. W systemie tradycyjnym wykonawca ogranicza się do wybudowania obiektu, a wszelkie pozostałe koszty związane z przystosowaniem do użytkowania i dalszą eksploatacją obciążają sektor publiczny.

Co więcej, całkowite koszty przedsięwzięcia realizowanego zgodnie z modelem tradycyjnym są często trudne do oszacowania z powodu ponoszonych, a niezewidencjonowanych kosztów związanych z opóźnieniami oraz przekroczeniem budżetu. Badania przeprowadzone przez brytyjski National Audit Office (NAO, odpowiednik Najwyższej Izby Kontroli) wykazały, że zaledwie 30 proc. inwestycji realizowanych w systemie tradycyjnym zostaje ukończonych zgodnie z przyjętym harmonogramem, a 27 proc. - zgodnie z ustalonym budżetem.

Mit III: Koszty ponosi końcowy użytkownik

Brak pełnego zrozumienia konsekwencji rozwiązań PPP dla końcowego użytkownika może być jedną z przyczyn słabej akceptacji społecznej dla tego modelu współpracy. Nierzadko pojawia się pogląd, że wszystkie koszty inwestycji realizowanych w tym systemie musi pokryć użytkownik końcowy.

Warto zatem podkreślić, że inwestycje PPP na świecie opierają się na trzech różnych sposobach płatności za użytkowanie infrastruktury:

1) przejęciu całości kosztów przez sektor publiczny przez tzw. myto ukryte (ang. shadow toll) lub opłatę za dostępność (ang. availability payment),

2) podziale kosztów między sektor publiczny a użytkownika końcowego,

3) przerzucenie całości kosztów na końcowego użytkownika (ang. real toll).

Zapewnienie dostępu do odpowiedniej infrastruktury jest obowiązkiem sektora publicznego. Nie może on jednak przerzucać całkowitych kosztów związanych z jej budową i eksploatacją niejako automatycznie na użytkownika końcowego, bez uwzględnienia jego możliwości finansowania. Powinien on zatem - mając na uwadze możliwości użytkownika - partycypować w części kosztów budowy infrastruktury w miejscach, gdzie powstaje ona mimo niekorzystnego rachunku ekonomicznego. Przykładem takiej sytuacji może być budowa autostrady w miejscu, w którym natężenie ruchu nie przekracza 12 tys. pojazdów na dobę. Rachunek ekonomiczny nie skłaniałby do tworzenia infrastruktury drogowej, jednak sektor publiczny może podjąć taką decyzję, licząc np. na zwiększenie konkurencyjności regionu lub inne korzyści o charakterze makroekonomicznym.

Mit IV: Większe ryzyko korupcji

Zawsze gdy sektor publiczny dysponuje znaczącymi środkami, pojawiają się obawy przed korupcją. Tymczasem istotą modelu PPP jest współistnienie publicznych potrzeb i środków przeznaczonych na ich zaspokojenie oraz prywatnego biznesu ze wszystkimi jego atrybutami. Niemniej ta koegzystencja nie musi mieć charakteru korupcjogennego. Projekty PPP z powodu swojej skali i znaczenia dla kraju lub regionu cieszą się ogromnym zainteresowaniem opinii publicznej i jako takie podlegają szczególnej kontroli - ze strony władz rządowych i samorządowych, mediów i społeczności lokalnych. Rozstrzyganie jednego dużego przetargu w świetle reflektorów ma zatem znacznie bardziej przejrzysty charakter (w konsekwencji jest obarczone mniejszym ryzykiem korupcji) niż zawieranie kilku mniejszych umów z kontrahentami, tak jak w wypadku modelu tradycyjnego.

Dodatkowemu zwiększeniu przejrzystości inwestycji PPP służą m.in.: jasne i zrozumiałe warunki przetargu, zapewnienie konkurencji oraz udział instytucji finansujących i ich procedury oceny inwestycji. W praktyce w trakcie realizacji projektów PPP możliwe jest zaangażowanie niezależnego kontrolera, który czuwa nad prawidłowością procesu. Dla przykładu, w Wielkiej Brytanii projekty PPP są badane przez Krajową Izbę Audytu (National Audit Office), w Australii natomiast - przez urząd niezależnego głównego kontrolera (Auditor General).

Cechą charakterystyczną systemu PPP jest udział w procesie strony finansującej inwestycje - najczęściej banku. Udział strony trzeciej od początku procesu oraz niezależna weryfikacja bezsprzecznie wpływają na zwiększenie jego przejrzystości i również zapobiegają działaniom korupcyjnym.

Poza tym należy podkreślić, że rolą państwa jest zapewnienie takich warunków współpracy, które zapobiegną działaniom korupcyjnym. Nieskuteczność aparatu państwowego nie może w żaden sposób być argumentem przeciwko wykorzystaniu efektywnego instrumentu finansowania infrastruktury.

Mit V: Ryzyko tylko po stronie prywatnej

Elastyczność projektów PPP umożliwia negocjowanie praw i obowiązków obydwu zaangażowanych stron, co w praktyce oznacza także uzgadnianie zakresu ryzyka podejmowanego przez każdego z partnerów. Przyjmuje się zasadę, że ryzyka związane z wybudowaniem i eksploatacją infrastruktury powinna ponosić strona, która jest lepiej przygotowana do zarządzania nimi, ponieważ to gwarantuje maksymalizację korzyści z całego przedsięwzięcia. Jeśli podmiot prywatny zostanie obciążony ryzykiem, na zarządzanie którym nie jest przygotowany, to premia rekompensująca mu te ryzyka niekorzystnie wpłynie na ogólną efektywność projektu.

Jeśli chodzi o ryzyka zwyczajowo podejmowane przez partnerów publicznych, to w wypadku projektów drogowych mogą to być: ryzyko uzyskania niezbędnych pozwoleń, ryzyko wykupu wskazanych gruntów, a także ryzyko znalezisk archeologicznych. Strona prywatna natomiast w pełni odpowiada za projekt, budowę i zastosowane technologie. Taki modelowy podział ryzyka pozwala na maksymalizację korzyści obu stronom.

Mit VI: Firmy bogacą się kosztem instytucji

Strony zaangażowane w projekty PPP mają indywidualne cele - sektor publiczny zmierza do osiągnięcia wyższej wartości dodanej dla końcowego użytkownika, z kolei podmioty komercyjne dążą do maksymalizowania zysków z inwestycji. Niemniej, zgodnie z definicją partnerstwa, realizacja projektu PPP powinna przynosić korzyści obu stronom. Podstawą sukcesu jest stworzenie takiej struktury modelu, która zapewni podział wynagrodzenia odpowiadający przyjętym przez strony obowiązkom i ryzykom.

Jeśli nad całością procesu czuwa jeden podmiot prywatny, który może zapewnić nowoczesne technologie, wypróbowane metody zarządzania i efektywne procesy stosowane na co dzień w swojej działalności, umożliwia to znaczne oszczędności w odniesieniu do całości inwestycji, na czym korzysta nie tylko podmiot prywatny, ale i sektor publiczny.

Poza tym zaangażowanie sektora prywatnego jest, zresztą tak jak w metodzie tradycyjnej, uwarunkowane możliwościami osiągnięcia zysków. Zyski sektora prywatnego należy oceniać pozytywnie, gdyż stymulują rozwój gospodarczy, a odpowiednio reinwestowane mogą przyczyniać się do dalszego rozwoju infrastruktury na korzystnych dla sektora publicznego warunkach.

Mit VII: Przewlekłość postępowań

Sceptycy wskazują, że w obliczu konieczności szybkiego likwidowania luki infrastrukturalnej między Polską a bardziej rozwiniętymi krajami UE nie można uznać modelu PPP za odpowiednie rozwiązanie, ponieważ przygotowanie i przeprowadzenie projektów infrastrukturalnych na tych zasadach jest procesem trudnym i długotrwałym. Tymczasem przykłady realizacji tego rodzaju projektów (np. w Hiszpanii, Wielkiej Brytanii czy na Węgrzech) pokazują, że wcale nie musi to być regułą. Rzeczywiście, uzgodnienia i negocjacje poprzedzające realizację projektu trwają zwykle dłużej niż w metodzie tradycyjnej. Nie oznacza to jednak, że okres realizacji całej inwestycji jest dłuższy. Czynnikiem skutecznie przyspieszającym finalizację jest fakt, że jedna ze stron (partner prywatny) korzysta najczęściej z finansowania zewnętrznego, a przychody generuje dzięki opłatom związanym z użytkowaniem składnika aktywów - z tego względu każde opóźnienie w ukończeniu projektu ogranicza jego zyski.

Można mieć nadzieję, że w miarę rozwoju systemu PPP w Polsce standaryzacja procedur i stałych elementów umów zmniejszyłaby koszty i czasochłonność przygotowań.

Jednym z przykładów szybkiego zamówienia i wykonania projektu PPP jest 2,46-kilometrowy most wiszący Millau na południu Francji o łącznej wartości około 394 mln euro. Od formalnego rozpoczęcia przetargu do oddania obiektu do użytku upłynęły zaledwie 4 lata, a umowę koncesyjną podpisano zaledwie kilka tygodni po ogłoszeniu wyników przetargu.

Prawda I: Kupuj dziś - płać jutro

Partnerstwo publiczno-prywatne jest modelem opartym na wykorzystaniu koncepcji odroczonej płatności. Wprawdzie koszty infrastruktury nie obciążają partnera publicznego przed realizacją inwestycji ani w jej trakcie, jednak to on (często wraz z końcowym użytkownikiem) w ostatecznym rachunku ponosi koszty realizacji. Już od samego początku (od fazy planowania) strona publiczna powinna mieć świadomość, że będzie zobowiązana do poniesienia kosztów, których nie będzie zdolny pokryć użytkownik końcowy. W związku z tym decyzja o realizacji określonego elementu infrastruktury metodą PPP powinna zostać poprzedzona rzetelną i dogłębną analizą ekonomiczną.

Prawda II: Potrzeba wiedzy i doświadczenia

Aby projekt wykonywany metodą PPP okazał się przedsięwzięciem udanym, powinien być zaplanowany i konsekwentnie realizowany. Trzeba podkreślić, że odpowiednie przygotowanie i przeprowadzenie tego procesu wymaga określonych umiejętności i doświadczenia.

Zasadniczą kwestią idei PPP jest to, że podmiot publiczny precyzuje cel i oczekiwane efekty, a nie sposób ich osiągnięcia. Metoda realizacji inwestycji i środki osiągnięcia zamierzonego celu pozostają w gestii strony prywatnej. Wobec tego podstawowym warunkiem sukcesu dla partnera publicznego jest precyzyjne, jednoznaczne określenie planowanej inwestycji wraz z wymaganymi standardami jakości wykonania oraz przewidywanym poziomem eksploatacji.

Warto zaznaczyć, że podmiot prywatny zwykle oczekuje od strony publicznej szybkich i skutecznych działań, co warunkuje efektywne wykorzystanie zarówno czasu, jak i środków. Tymczasem administracja publiczna, stykając się ze sposobem pracy strony prywatnej, może nie spełniać stawianych jej w tym zakresie wymogów.

Jeśli projekt PPP jest przygotowany z wykorzystaniem niezbędnej wiedzy i doświadczenia, to ma większe szanse na zainteresowanie szerokiego grona inwestorów. To z kolei jest gwarantem dużej konkurencji podmiotów prywatnych, a co za tym idzie - optymalnych warunków cenowych i jakościowych zaoferowanych przez nich inwestycji.

Prawda III: Wyższe koszty finansowania

Koszty finansowania stanowią znaczącą część kosztów wszystkich inwestycji infrastrukturalnych realizowanych w systemie odroczonej płatności - finansowanych z użyciem kredytów bankowych, papierów dłużnych czy PPP.

W modelu PPP strona prywatna finansuje przedsięwzięcie zwykle za pomocą kredytów bankowych. Warunki uzyskania kredytów przez partnera prywatnego są gorsze od tych, które może uzyskać strona publiczna, np. gmina, ze względu na niższy z reguły rating kredytowy. Jednak mimo wyższych kosztów finansowania całkowite koszty właściwie przeprowadzonego projektu PPP są niższe niż przy metodzie tradycyjnej.

Strony umowy mogą rozważyć wykorzystanie wyższego ratingu kredytowego strony publicznej do pozyskania tańszego finansowania. Niemniej należy pamiętać, że takie rozwiązanie wiąże się z udzieleniem przez stronę publiczną poręczenia lub gwarancji, co z reguły obciąża budżet partnera publicznego.
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