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OGOLNE UWARUNKOWANIA UDANEGO PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Streszczenie. Wraz z rozwojem cywilizacyjnym spoteczenstw powickszanie
si¢ 1 upowszechnianie potrzeb, a takze rowny do nich dostep spowodowaty wzrost
inwestycji publicznych i wydatkow na ich eksploatacje i utrzymanie. Aby
sprosta¢ nowym Wwyzwaniom, podmioty publiczne byly zmuszone poszukad
nowych sposobow realizacji zadan publicznych. Celem artykulu jest
przedstawienie istoty partnerstwa publiczno-prywatnego, a takze ekonomiczne,
polityczne i zwigzane z zarzadzaniem uwarunkowania jego realizacji. Artykut
zawiera charakteryzacj¢ procesu przygotowania i realizacji projektu PPP od
koncepcji do fazy operacyjnej.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, sektor publiczny, zarzadzanie
projektem, cykl zycia projektu.

GENERAL CONDITIONING OF A SUCCESSFUL PUBLIC-PRIVATE
PARTNERSHIP

Summary. The advancement of modern societies results in a constantly
growing demand for various services, which need to be delivered evenly across
any given population, which in turn created an increase in public investments and
spending on related utilization and maintenance costs. In order to meet the new
requirements, public entities had to search for better ways of fulfilling public
obligations. The main purpose of the following article is to characterize the main
features of public-private partnerships, as well as the economic, political and
managerial aspects of its execution. The article contains a whole model of
a project realization, from an initial idea to full operation.

Keywords: public-private partnerships, public sector, project management,
project life cycle.
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1. Wprowadzenie

Rozwdj cywilizacyjny, a co za tym idzie szybko postepujacy rozwodj gospodarczy,
powoduje dynamiczny wzrost potrzeb inwestowania i rozwijania infrastruktury publicznej,
przy jednoczesnym ograniczeniu $rodkow finansowych. Spoteczenstwa oczekuja coraz
wickszego zaangazowania panstwa w realizacj¢ ich potrzeb, takich jak m.in. powszechnego
dostepu do edukacji, opieki medycznej, zabezpieczen socjalnych, zapewnienia pelnego
zatrudnienia, mieszkan komunalnych, bezpieczenstwa oraz powszechnej dostgpnosci
1 wysokiej jako$ci §wiadczonych uslug. McKinsey w swoim raporcie szacuje, ze w latach
2013-2030 globalna potrzeba inwestycji w infrastrukture wyniesie 57 bilionéw dolarow?.
Mozliwosci panstw W zaspokajaniu potrzeb publicznych staly si¢ niewystarczajace. Sektor
publiczny, aby sprosta¢ nakladanym na niego obowigzkom, przy coraz bardziej
ograniczonych zasobach, byl zmuszony rozpoczal szersza wspOlpracg z partnerami
prywatnymi, a jednym ze sposobow realizacji tej wspOlpracy stato si¢ partnerstwo publiczno-
prywatne?.

Partnerstwo publiczno-prywatne® zaczeto powszechnie uzywaé od lat dziewieédziesigtych
ubieglego stulecia; okresla ono wspotprace pomiedzy sektorami publicznym a prywatnym
w dostarczaniu infrastruktury i ustug publicznych, niemniej jednak taka wspotpraca miata
miejsce niemal od zawsze. Na przyktad pierwsze koleje w Tajlandii 1 Japonii byly budowane
w takiej formule. Historycznie na przestrzeni lat mozna obserwowaé zmienny cykl form
wlasnos$ci infrastruktury migdzy podmiotami publicznymi i1 prywatnymi. W wigkszoS$ci
krajow $wiata infrastruktura poczatkowo nalezata do sektora prywatnego, po czym zostata
w roznym czasie 1 W roznych formach znacjonalizowana. Najwigksze natgzenie procesow
nacjonalizacyjnych w Europie miato miejsce po Il wojnie $wiatowej. Jednym z najwczes-
niejszych tego typu przyktadow moze by¢ pierwsza sie¢ wodociggowa wybudowana
w Paryzu przez braci Perier, ktora po wybuchu Rewolucji Francuskiej w 1789 roku zostata
znacjonalizowana®.

! McKinsey Global Institute: Infrastructure Productivity: How to save $1 trillion a year. Seoul-San Francisco-
London 2013.

2 Yescombe E.: Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finansowania. Wolters Kluwer Polska,
Spotka z 0.0., Krakoéw 2008, s. 18.

3 Termin wywodzi si¢ ze Stanéw Zjednoczonych, poczatkowo byt stosowany na okreSlenie wspolnego
finansowania programéw edukacyjnych, a pozniej rowniez finansowania instalacji komunalnych w latach
pieédziesigtych XX w.

4 Klein M.: Public-Private Partnerships. How can PPPs help deliver better services. The Basics of PPPs. World
Bank Group, 2015, p. 1-2.



Ogo6lne uwarunkowania udanego partnerstwa. .. 483

2. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego

W literaturze przedmiotu partnerstwo publiczno-prywatne wpisuje si¢ w nurt teoretyczny
Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management — NPM®), ktére przeorientowato
podejécie do funkcjonowania sektora publicznego na bardziej zblizone do gospodarki
rynkowej, a sposoOb zarzadzania na menedzerski, wykorzystywany w przedsigbiorstwach
prywatnych®, Powyzszy paradygmat funkcjonowania administracji publicznej zaktada przede
wszystkim nowe podejs$cie do definiowania efektywnosci przez orientacje na wyniki, a co za
tym idzie, zapewnienie obywatelom dostepu do ustug o jak najlepszej jakoSci, przy jak

", W literaturze przedmiotu podkresla si¢ kwestie

najnizszych kosztach ich $wiadczenia
urynkowienia administracji i wprowadzenie konkurencyjno$ci, co oznacza, ze oferowane
dobra i ustugi, za zapewnienie ktorych jest odpowiedzialna administracja publiczna moga by¢
dostarczane przez inne podmioty. Zmiana z administracji $wiadczace] na administracje
sprawujaca funkcje kontrolng® powinna zagwarantowaé nizsze koszty i lepsza jako$é
$wiadczonych ushig®. Urynkowienie ustug publicznych to gtéwnie zlecanie $wiadczenia
wybranych ustug na zewnatrz!%, ktérego skrajnym przejawem jest prywatyzacja w sensie

zbywania mienia panstwowego®l.

Szczegdlna forma zaangazowania sektora prywatnego
w realizacje zadan publicznych jest partnerstwo publiczno-prywatne, ktére mozna
umiejscowi¢ pomiegdzy tradycyjnym zlecaniem $wiadczenia ustug publicznych na zewnatrz
a petng prywatyzacja zadan publicznych?2,

Partnerstwo publiczno-prywatne, cho¢ stosowane w wielu krajach na szeroka skale, nie
ma jednolitej definicji, ktora bylaby powszechnie akceptowana. Wynika to po czgsci z faktu,
iz projekty w ramach partnerstwa zaczeto realizowa¢ o wiele wcze$niej, zanim powstaly
definicje i konstrukcje teoretyczne. Przez wicle lat podstawa do ich wdrazania byly ogolne
przepisy obowigzujacego prawa. Ponadto projekty wdrazane w tej formule charakteryzujg si¢
wysokim stopniem ztozono$ci i réznorodno$ci, a zatem powinny by¢ dostosowane do
wlasciwosci  projektow, ktore funkcjonuja w  zréznicowanych systemach prawnych,
politycznych czy historycznych, co sprawia, ze trudno jest skonstruowacé taka definicjg, ktora
miataby zastosowanie dla wszystkich przypadkow. W literaturze przedmiotu oraz

w urzedowych dokumentach mozna znalez¢ wiele réznorodnych interpretacji partnerstwa

% Hood Ch.: A Public Management For All Seasons? Public Administration, Vol. 69/1991, Blackwell Publishing
Ltd. 1991, p. 3-19.

6 Zawidzki M.: Nowe Zarzadzanie publiczne. Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 42.

" Hausner J.: Od idealnej biurokracji do zarzadzania publicznego, [w:] Hausner J., Kukietka M. (red.): Studia
z zakresu zarzadzania publicznego. Akademia Ekonomiczna, Krakow 2002, s. 63.

8 Savas E.S.: Privatization and Public-PrivatePartnerships. Seven Bridges Press, New York 2000, p. 5.

® Osborne D., Gaebler T.: Rzadzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztalca administracje
publiczng. Wyd. 2. Media Rodzina, Poznan 2003, s. 123.

10 Qutsourcing.

11 Fabian A.: New Public Management and what comes after. IBL 2010, t. 2, p. b39.

2 public- Private Partnerships. In Pursuit if Risk Sharing and Value for Money. OECD, Paris 2008, p. 20.
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publiczno-prywatnego, ktore charakteryzuja si¢ gtdéwnie katalogiem cech, ktére powinno ono
zawiera¢!®, Wedtug Komisji Europejskiej partnerstwo publiczno-prywatne oznacza
wspolprace pomiedzy sektorami publicznym i prywatnym, ktorego istotg jest realizacja zadan
tradycyjnie wykonywanych przez sektor publiczny na podstawie podziatu zadan i ryzyka,
uwzgledniajacych specyfike danego sektora. Model ten przynosi korzysci obu stronom.
Polska definicja partnerstwa publiczno-prywatnego zostata zapisana w Ustawie’* jako
»[...] wspolna realizacja przedsiewzig¢cia oparta na podziale zadan i ryzyko pomig¢dzy
podmiotem publicznym a partnerem prywatnym”*°.

Istota PPP jest zbudowanie takiej relacji biznesowo-prawnej, wypracowanej w ramach
negocjacji, gdzie partner prywatny odgrywa strategiczng role¢ w finansowaniu przedsiewzigcia
i zapewnieniu okre§lonych ustug na roéznych etapach realizacji projektu — od planowania
przez realizacje, az po zarzadzanie i utrzymanie. Nalezy jednak podkresli¢, ze finalnie za
dostepnos¢ 1 jakos¢ §wiadczonych ustug publicznych odpowiedzialno$¢ ponosi administracja
publiczna i w tej kwestii nic si¢ nie zmienia'®. Zaznacza sie, iz udane partnerstwo zapewnia
sektorowi publicznemu dwie glowne korzysci: zaangazowanie prywatnego Kapitatu
w realizacj¢ przedsigwzigcia, co umozliwia dostarczenie wigkszej ilosci dobr i ushug
publicznych obywatelom, oraz lepsza jako$¢ dostarczanych ustug przez wykorzystanie
know-how, innowacji oraz efektywnego zarzadzania projektami, co charakteryzuje podmioty

konkurujace ze sobg na rynku®’.

Problemy zwiazane z infrastruktura Jak PPP moze pomoéc? Dodatkowe korzysci

Dodatkowe Zrodta Wigksze zasoby fiskalne
finansowania sektora publicznego

Analizy i innowacje sektora

prywatnego
Zwigkszone
Doswiadczenia i motywacja mozliwo$ci sektora
sektora prywatnego publicznego

Dlugoterminowa
perspektywa inwestycji

Rys. 1. Problemy z infrastrukturg i jak PPP moze pomoc'®

Fig. 1. What's wrong with infrastructure and how PPPs can help

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: World Bank Group: Public-Private Partnerships.
Reference Guide. v. 2.0, Washington 2014, p. 31.

13 Wielonski M.: Partnerstwo publiczno-prywatne w Unii Europejskiej. Difin, Warszawa 2014, s. 11.

14 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.

15 Art.1 ust. 2.

18 Wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywatnego.Komisja Europejska, Bruksela 2003, s. 13.

17 Gerbert P.: Partnerships Help Bridge the Infrastructure Gap. Boston Consulting Group, May 2013, p. 27.

18 Opracowanie wtasne na podstawie: World Bank Group: Public-PrivatePartnerships. Reference Guide. V. 2.0,
Washington 2014, p. 31.
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Jednakze, partnerstwa publiczno-prywatnego nie mozna traktowac¢ jako panaceum na
wszelkie problemy zwigzane z inwestycjami, a czasami nawet moze ono spowodowac ich
nasilenie. Nie powinno si¢ go stosowa¢ tylko z powodu niewystarczajagcych srodkow,
poniewaz zobowigzania finansowe i tak trzeba predzej czy pdzniej (w zaleznosci od zapisow
w kontrakcie) regulowaé. Przykladem moze by¢ Portugalia, ktéra nie byla w stanie sptacic¢
swoich zobowigzan w stosunku do partneréw prywatnych, co przyczynito si¢ do kryzysu,

zadhuzenia w 2011 1. i cze$¢ kontraktow trzeba byto renegocjowaé™®.

3. Uwarunkowania udanego partnerstwa publiczno-prywatnego

Mozna zada¢ pytanie, co jest potrzebne do zbudowania przedsigwzigcia w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego z sukcesem?

Na podstawie wieloletnich badan nad przedsiewzieciami partnerstwa publiczno-
prywatnego, IFC?okreslit ogolny zarys modelu wspdlpracy w ramach partnerstwa, ktory
zostal podzielony na trzy gltéwne filary: ekonomiczny, polityczny i zwigzany z realizacja
przedsigwziecia.

Pierwszy filar — ekonomiczny — odnosi si¢ do mocnych podstaw ekonomicznych, jakimi
powinno si¢ charakteryzowac¢ kazde przedsiewzigcie. Podmioty publiczne czgsto postrzegaja
PPP jako sposob na polepszenie swojej sytuacji finansowej i tanig realizacj¢ swoich zadan,
ale kazde planowane przedsiewzigcie powinno mie¢ uzasadnienie biznesowe. Efektywnie
zrealizowane PPP moze by¢ ekonomicznie oplacalne, ale musi si¢ opiera¢ na solidnych
analizach, poniewaz samo z siebie nie dokona cudu ekonomicznego?.

Kolejnym waznym czynnikiem jest wiasciwa strukturyzacja projektu, ktora optymalizuje
koszty, jakos$¢ i dostarczanie ustug (podziat zadan i ryzyka), inaczej mowigc z jednej strony
jest zgodna z wymaganiami biznesowymi, ale z drugiej z wymaganiami stawianymi
podmiotom publicznym z racji wypelniania natozonych na nich zadan. Projektujac
wspotprace z partnerami prywatnymi, podmioty publiczne moga wzia¢ pod uwage wiele
réznych jej form, poczawszy od zwyklego zamowienia publicznego po pelng prywatyzacje.
Wybor whasciwej struktury zalezy od wielu okolicznosci, ale mozna postuzy¢ sie¢ podobnymi
przyktadami przedsiewzie¢, ktore byty juz realizowane w przesztosci??.

19 Abrantes de Sousa M.: Managing PPPs for Budget Sustainability: The Case of PPPs in Portugal. From
Problems to Solutions, 2011, http://ppplusofonia.blogspot.com, data dostepu 23.09.2015.

2 Florizone R., Carter L.: A Winning Framework for Public-Private Partnerships: Lessons from 60-Plus
IFCProjects. International Finance Corporation World Bank Group, April 2013.

2L Ibidem, p. 2.

22 public-Private Partnerships. Reference Guide, v. 2.0. World Bank Group, Washington 2014, p. 22-23.



486 M. Zyznar-Soczewica

Kolejng kluczowa kwestia jest wsparcie polityczne dla projektow partnerstwa publiczno-
prywatnego. Kazdy projekt, a juz w szczegolnosci duzy i nowatorski, w ktorego realizacje sa
zaangazowane rozne podmioty publiczne, zar6wno na szczeblu lokalnym, jak i centralnym,
potrzebuje swojego ,,ambasadora”, kogo$ kto klarownie i jasno bedzie mogt wytlumaczy¢
idee i zakres projektu, bedzie go pilotowat i wspieral. Bardzo rzadko si¢ zdarza zrealizowaé
duze projekty bez poparcia politycznego. Ten problem nie dotyczy tylko podmiotow
publicznych, réwniez potencjalni przedsigbiorcy brak poparcia politycznego odbierajg jako
glowng przeszkode, a instytucje finansowe z reguly odmawiajg w takiej sytuacji udzielania
kredytow. Dodatkowo niezbedne jest zbudowanie wsparcia interesariuszy. Partnerstwo
publiczno-prywatne ze wzgledu na swoje rozmiary i specyfike zwykle angazuje szerokg grupe
zainteresowanych i wptywowych interesariuszy, reprezentujacych rdézne grupy interesoéw,
m.in. ekonomicznych, politycznych, $rodowiskowych, spotecznych. Dobrze realizowany
projekt nie skupia si¢ tylko na identyfikacji i zarzadzaniu gléwnymi interesariuszami.
Rozwija tez glebokie zrozumienie interesOw interesariuszy i czgsto z tego powodu
dostosowuje wymagania biznesowe. Od poczatku nalezy zidentyfikowac i zaadresowaé
potencjalne problemy, aby p6zniej nie staty si¢ przyczyna opdznien, przekroczenia budzetu,
a nawet rezygnacji z realizacji przedsiewziecia®.

Nastepng kluczowa kwestig jest stabilne i wspierajace Srodowisko instytucjonalno-
prawne, ktore jest czesto warunkiem sukcesu PPP. Srodowisko takie nie musi by¢
perfekcyjne, ale stabilne dla gldéwnych zatozen biznesowych przedsiewzig¢ trwajgcych czesto
kilkadziesiat 1at®*. Bardzo jasno mozna to zobaczy¢ w projektach uzytecznosci publiczne;,
gdzie regulacje dotyczace wysoko$ci pobieranych optat moga si¢ zmieni¢ w trakcie realizacji
1 zburzy¢ caty model biznesowy, to samo dotyczy sposobu wydawania réznych koncesji czy
zezwolen.

I wreszcie obszar zwigzany z realizacjg 1 zarzadzaniem projektem. Decydujace jest
zdyscyplinowane podejscie do jego realizacji, poniewaz czas i ztozono$¢ przedsigwzigcia sg
duzym wyzwaniem. Zdyscyplinowane podejscie do zarzadzania projektami jest wartoscia
w kazdym projekcie, ale jest szczeg6lnie istotna w PPP, gdzie projekty sg ztozone, a czas jest
czesto bardzo istotny ze wzgledu na polityczne okno i cykl wyborczy. Doswiadczenie
pokazuje, ze im dluzej trwa przygotowanie projektu, tym mniejsze jest prawdopodobienstwo
sukcesu®.

Podczas przygotowania duzych projektow niezbedne jest wsparcie doradcoéw
zewnetrznych w kwestiach technicznych, finansowych czy prawnych?®. Dobrze jest rowniez
wspotpracowaé z doradcami lokalnymi, ktorzy maja wiedze dotyczaca lokalnych
uwarunkowan, szczegdlnie gdy sg one specyficzne. Wspotpraca ekspertow lokalnych

23 Florizone R.: Public-Private Partnerships. How can PPPs help deliver better services. Getting the Framework
Right for PPPs, World Bank Group, Washington 2015, p. 3.

24 Public-Private....op.cit., p. 78-82.

% Florizone R., Carter L.: A Winning Framework...op.cit., p. 3.

% Yescombe E.: Partnerstwo publiczno-prywatne...op.cit., s. 135-141.



Ogo6lne uwarunkowania udanego partnerstwa. .. 487

i globalnych powinna gwarantowa¢ zaadresowanie wszystkich istotnych aspektow,
dotyczacych realizowanego przedsiewzigcia. Proces przetargowy powinien by¢ prowadzony
z zachowaniem transparentno$ci i zasad konkurencyjno$ci. Nie tylko dlatego, ze jest to dobra
praktyka biznesowa, ale rowniez dlatego, ze zmniejsza ryzyko podkopania publicznego
wsparcia dla projektu w dhugiej perspektywie. W fazie operacyjnej gtownym zadaniem
podmiotu publicznego jest monitorowanie przedsiewzi¢cia. Dokonywanie cyklicznych
przegladow 1 inspekcji stuzy upewnieniu si¢ czy przedsigwziecie jest realizowane zgodnie
z kontraktem, a w przypadku pojawienia si¢ konfliktoéw — rozwigzywanie ich. Monitorowanie
1 przeglady moga rowniez dostarcza¢ podstawowych ekspertyz, ktore moga by¢ wykorzystane
przy kolejnych projektach PPP.

W projektach partnerstwa publiczno-prywatnego najwickszym wyzwaniem jest glebokie
zrozumienie i zaadresowanie wszystkich kwestii ekonomicznych, politycznych i zwigzanych
z zarzagdzaniem w sposob zintegrowany, poniewaz kazda decyzja podj¢ta podczas realizacji
projektu wigze si¢ z pewnymi konsekwencjami i moze wpltynag¢ na powodzenie catego
przedsigwzigcia.

Celem podmiotu publicznego jest opracowanie dobrego projektu, ktory jest uzasadniony
ekonomicznie, przynosi wigkszg warto$¢ dodang niz tradycyjne zamoéwienie publiczne oraz
miesci si¢ w budzecie publicznym. Jednak czy wszystkie kryteria zostang spetnione bedzie
wiadomo dopiero na etapie catkowitej konstrukcji projektu i procesu przetargowego. Podmiot
publiczny finalnie moze pozna¢ koszty i ryzyko w projekcie dopiero po przeprowadzeniu
przetargu i podpisaniu kontraktu z partnerem prywatnym.

4. Glowne fazy przygotowania i realizacji projektu

Wykorzystanie potencjatu partnerstwa publiczno-prywatnego wymaga dyscypliny
i skoncentrowania si¢ na kazdym kroku jego realizacji. Korzystanie z juz wypracowanych
najlepszych praktyk dla catego zycia projektu, od wyznaczonych priorytetow do
rygorystycznego monitorowania kontraktu, moze poméc podmiotom publicznym unikngé
wielu potencjalnych putapek?’.

Proces realizacji projektow w formule partnerstwa publiczno-prywatnego ma
ustrukturyzowane podejscie, tzn. jest podzielony na nastepujace po sobie fazy. Jest to 0golny
zarys dziatan, od koncepcji do fazy operacyjnej, czgsto nazywany cyklem zycia projektu.
Proces ten moze by¢ adresowany do wszystkich rodzajow PPP, aby pomodc podmiotom
publicznym przeanalizowa¢ i zidentyfikowac t0, co powinno by¢ zrobione i kiedy. Taki

27 Airoldi M., Chua J., Gerbert P., Justus J., Rilo R.: How the Public Sector Can Drive Successful Public-Private
Partnerships.bcg.perspectives by The Boston Consulting Group, 2013, p. 2.
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proces najogélniej moze by¢ podzielony na cztery gtowne fazy: identyfikacja projektu,

szczegdlowe przygotowania, proces przetargowy, wdrozenie projektu?,

Faza l Faza 2 Faza 3 Faza 4

Przygotowanie Zamowienie Wdrozenie

Rys. 2. Cykl realizacji projektu
Fig. 2. PPP implementation process

Etapowe podejscie do realizacji projektow w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
umozliwia wyznaczenie punktéw kontroli jako$ci przed rozpoczeciem kolejnego etapu.
Zwykle procesem zarzadza podmiot publiczny realizujacy projekt, ale w niektorych krajach
szczegotowe przygotowania i proces przetargowy moga by¢ prowadzone przez specjalistow
z sektora publicznego. Centrum kompetencji PPP? moze byé rowniez waznym wsparciem
technicznym lub sprawdzac jako$¢ przebiegu catego przedsigwzigcia.

Poniewaz caty proces jest podzielony na fazy, wigc wskazane jest przygotowanie listy
kontrolnej gtéwnych celow, aby podczas przebiegu procesu sprawdzaé, czy sg one nadal
osiggalne, tzn. czy nadal jest mozliwe osiagniecie glownych zatozen, dla ktorych projekt
zostal powotany®. Osiagniecie jednego celu ma zwykle wptyw na drugi. Przyktadowo, jesli
szacunki spodziewanych kosztow projektu podczas procesu przygotowania zwieksza sie,
trzeba sobie odpowiedzie¢ na pytanie czy projekt jest nadal uzasadniony finansowo i ma
srodki na pokrycie kosztow? A jesli nie, czy powinno si¢ zredukowac zakres projektu? Jesli
zredukuje sie zakres, czy projekt speini podstawowe zalozenia? To jest fundamentalna
korzy$¢ z takiego podej$cia, poniewaz patrzgc na gltowne cele razem trzyma si¢ je
w rownowadze.

Podchodzac do cyklu zycia projektu bardziej szczegdtowo, za pierwszy krok mozna uznaé
przekonanie, ze potrzeba realizowania projektu ma solidne podstawy. Zdarzaty si¢ bowiem
przypadki, m.in. w sektorze zdrowia czy infrastruktury drogowej, kiedy przedsiewziecia
zostaly sprawnie zrealizowane, ale na poczatku nie przeanalizowano wielko$ci popytu na
dostarczane ushugi i okazalo si¢, ze byt on o wiele nizszy niz zaktadano. PPP tylko wtedy

bedzie sukcesem, jezeli jego podstawowe zatozenia beda miaty sens®l. Wybér konkretnego

2 European PPP Expertise Centre: Przewodnik po materiatach informacyjnych. Zbior tekstow zrodtowych
dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego. Wersja 2, styczen 2011, s. 5.

2 Public-Private...op.cit., p. 92-96.

%0 Farquharson E.: Public-Private Partnerships. How can PPPs help deliver better services. The Stages of the PPP
Process: Project Identification to Operation. The World Bank, Washington 2015, p. 2.

31 Farquharson E.: Public-Private...op.cit., p. 2.
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przedsiewzigcia powinien opieraé si¢ na strategicznym planie inwestycji publicznych, co jest
szczegoblnie istotne dzisiaj, w obliczu restrykcyjnych ograniczen budzetowych.

Kiedy juz projekty infrastrukturalne zostang wyselekcjonowane do realizacji,
podstawowym pytaniem jest, czy projekt powinien by¢ realizowany tylko przez podmiot
publiczny czy przy wspotpracy sektora prywatnego. Taka decyzja powinna si¢ opieraé na
szczegdtowych analizach zyskow i kosztow obu podej$¢, tzw. analiza pod katem osiggniecia
wickszej wartosci dodanej (Value for Money)®. Ryzyko towarzyszace kazdej opcji takze
powinno zosta¢ zidentyfikowane i uwzglednione. Podjecie decyzji dotyczacej sposobu
realizacji przedsiewzigcia powinno by¢ poprzedzone wzigciem pod uwage réznych podejsé
i przeanalizowaniem wszystkich ,,za i przeciw” oraz upewnienie si¢, ze decyzja jest poparta
racjonalnymi przestankami. Panstwa, w ktorych rynek partnerstwa jest rozwinigty, jak
np. Wielka Brytania czy Indie, wdrazaja roézne narzedzia, pomocne w ewaluacji projektow™,
Zdarza si¢ bowiem, ze takie decyzje sg podejmowane zbyt pospiesznie, co poézniej moze miec
negatywny wplyw na cate przedsigwzigcie.

Jezeli analizy pokazg, ze konkretne przedsiewzigcie ma sens tylko wtedy, gdy zostanie
zrealizowane metodg partnerstwa publiczno-prywatnego, mozna przejs¢ do fazy
przygotowania projektu. Wazne jest, aby podmiot publiczny mial doktadnie sprecyzowane
oczekiwania wzgledem realizacji przedsiewzigcia i nie chodzi tu o szczegdtowa specyfikacje
techniczng (dane wejsciowe), ale o to, jak powinien dziala¢ i1 jaka mie¢ wydajnosc
dostarczany produkt (dane wyjsciowe). Skupianie si¢ na danych wejsciowych jest pomocne
przy porownywaniu ofert konkurentéw w przetargu i zapewnia, ze wymagania podmiotu
publicznego beda wzigte pod uwage, jednoczesnie ograniczajac umiejetnosci i mozliwosci
partneréw prywatnych do zastosowania innowacji i przedstawienia alternatywnego i bardziej
efektywnego kosztowo rozwigzania. Mozna tu da¢ za przyklad budowe centrum
kongresowego w Indiach, gdzie podmiot publiczny sprecyzowat tylko jedno wymaganie —
minimalna pojemno$¢ centrum kongresowego, innym przyktadem moze by¢ zamowienie na
wybudowanie tunelu transportowego i tylko okreslenie maksymalnej liczby uzytkownikow®,

Podsumowujac, jezeli realizacja przedsiewzigcia w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego ma sens, mozna przejs$¢ do nastepnej fazy przygotowania.

Aby kompleksowo przygotowaé projekt, do realizacji niezbedne jest skompletowanie
profesjonalnego zespotu z jasno przydzielonymi rolami, obowigzkami 1 zakresem
odpowiedzialnosci. Juz na wczesnym etapie prac nad projektem, szczegdlnie w rozbudo-
wanych lub nowatorskich przedsigwzieciach, pozadane jest zakontraktowanie doradcow
zewnetrznych  lub  ekspertow  technicznych, azeby wspierali podmioty publiczne
w przygotowaniu projektu. W wielu krajach, gtéwnie na poziomie centralnym, funkcjonuja

32 Cie$lak R. (red.): Partnerstwo publiczno-prywatne. 100 pytan, wyjasnief, interpretacji. Wolters Kluwer SA,
Warszawa 2014, s. 106-108.

33 United Kingdom, HM Treasury: The Green Book. Appraisal and Evaluation in Central Government. London
2013, India, Ministry of Finance: PPP Toolkit for Improving PPP Decision-Making Processes. New Delhi 2011.
34 Airoldi M., Chua J., Gerbert P., Justus J., Rilo R.: How the Public Sector...op.cit., p. 4.
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jednostki PPP, ktére odgrywaja uzyteczng role w pomocy podmiotom publicznym,
m.in. w wyborze i zarzgdzaniu doradcami oraz prowadzeniu procesu zgodnie z jego
zatozeniami. Aby rozpocza¢ prace, zespot projektowy powinien opracowac szczegdtowy plan
dziatania oraz harmonogram projektu®,

Na tym etapie nastepuje opracowanie szczegdtowej struktury wspotpracy w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego wraz z podzialem zadan, identyfikacija i alokacja ryzyka*®
oraz wypracowaniem mechanizméw dokonywania ptatnosci na rzecz partnera prywatnego.
Strukturyzacja projektu®” jest jednym z kluczowych elementéw catego procesu, poniewaz
skonstruowanie btednego modelu prowadzi do nieprawidtowego i nieefektywnego podziatu
ryzyka, co moze powodowaé problemy w fazie operacyjnej lub wrgcz zniechecié
potencjalnych inwestorow do wspotpracy.

Jednocze$nie sg przeprowadzane bardziej szczegdétowe analizy techniczne, finansowe,
prawne czy $rodowiskowe, aby upewnié sie, iz projekt ma solidne podstawy biznesowe3®
1 bedzie uzasadniong i pozadang inwestycja publiczng. Nalezy rowniez pamigtac, szczegdlnie
przy projektach nowatorskich lub kontrowersyjnych, aby do dyskusji nad zatozeniami
wlaczy¢ glownych interesariuszy, ktoérzy w jakikolwiek sposob beda mieli wpltyw na
realizacj¢ przedsigwzigcia, lub przedsigwzigcie bedzie miatlo wplyw na nich. Po zakonczeniu
prac przygotowawczych i dokonaniu niezb¢dnych analiz nalezy potwierdzié, czy projekt
nadal spelnia podstawowe zalozenia, czy jest gotowy do wprowadzenia na rynek, czy znajda
si¢ inwestorzy zainteresowani wspoltpracg oraz czy zespdt jest gotowy, aby poprowadzié
przetarg, dokona¢ wyboru partnera prywatnego oraz podpisa¢ kontrakt o wspoipracy.

Jezeli podmiot publiczny jest zdecydowany przej$¢ do nastepnej fazy, moze rozpoczaé
proces przetargowy na wybor partnera prywatnego do realizacji przedsigwzigcia. Caly proces
powinien by¢ jasny, transparentny i opiera¢ si¢ na zasadach uczciwej konkurencji. Nalezy
bardzo wyraznie sprecyzowac, jakie s3 wymagania, terminy sktadania ofert, etapy, ktore
trzeba przej$é oraz kryteria, na podstawie ktorych bedzie dokonany wybor partnera. Zespot
przeprowadzajacy przetarg powinien bezwzglednie przestrzega¢ przepisdw prawa, a caty
proces powinien by¢ przejrzysty i dost¢pny dla opinii publicznej, aby nie dawac¢ argumentow
do kwestionowania wynikow. Jezeli cata procedura przetargowa zostala przeprowadzona
zgodnie z oczekiwaniami podmiotu publicznego, formalnie proces kofczy si¢ podpisaniem

dtugoterminowego kontraktu z partnerem prywatnym, ktory zaoferowat najlepsze warunki.

% European PPP Expertise Centre: Przewodnik po materiatach...op.cit., s. 16.

% Wytyczne dotyczace udanego... op.cit., s. 61-67.

37 Public-Private...op.cit., p. 145.

3 Wygeneruje wiekszg warto$¢ dodang (Value for Money), niz gdyby byt realizowany zwyklym zamowieniem
publicznym.

39 European PPP Expertise Centre. Przewodnik po materialach...op.cit., s. 42.
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Po uzyskaniu przez partnera prywatnego zamknigcia finansowego mozna przejs¢ do
kolejnej fazy projektu. Ostatnia faza implementacji to w wickszosci 80-90% czasu cyklu
zycia projektu, ale nadzwyczaj czgsto jest traktowana bez nalezytej starannosci,
nieadekwatnie do potrzeb zaplanowana i zabudzetowana™.

Zarzadzanie projektem PPP nie jest pasywna aktywnoscia, partnerstwo czesto trwa dtuzej
niz 20 lat, a zatem szczegdtowe monitorowanie jak operacyjnie jest prowadzony projekt jest
niezbedne dla powodzenia przedsiewzigcia®l. Sposob i czestotliwosé komunikacji i raporto-
wania powinny zosta¢ szczegétowo zapisane w kontrakcie. Kontrakt powinien zawieraé
rowniez zapisy dotyczace rozwigzywania konfliktow oraz ewentualnej renegocjacji kontraktu
1 przyczyn, ktére moga ja spowodowac.

Konkludujac, cykl zycia projektu realizowanego w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego stanowi sekwencje nastgpujacych po sobie zdarzen, od zainicjowania, po jego
zakonczenie. Podzial na fazy pozwala lepiej zarzadza¢ przedsigwzigciem oraz korzystniej
dopasowa¢ zalozenia i wymagania do potrzeb obu stron, poniewaz najwazniejsze, a zarazem
najtrudniejsze jest zbalansowanie ochrony realizacji potrzeb i1 bezpieczenstwa obywateli
a bycie atrakcyjnym finansowo dla sektora prywatnego.

5. Glowne fazy przygotowania i realizacji projekt

Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ jedna z metod realizacji zadan publicznych,
jezeli dzigki nawigzaniu wspotpracy z sektorem prywatnym podmioty publiczne moga
efektywniej realizowaé¢ powierzone im zadania. Nalezy przy tym podkresli¢, iz kazde
przedsiewzigcie dotyczace realizacji inwestycji infrastrukturalnych lub $wiadczenia ustug
publicznych powinno by¢ analizowane indywidualnie z uwzglednieniem specyfiki danego
sektora oraz projektu. Szczegodlnie projekty nowatorskie, z wykorzystaniem nowych
technologii czy innowacji, pomimo istnienia ogoélnego modelu postepowania, mogg wymagaé
zastosowania odrebnych rozwigzan. Jednakze nie ulega watpliwosci, ze wszystkie projekty
partnerstwa publiczno-prywatnego wymagaja starannie zaplanowanych dziatan, gdyz przy tak
skomplikowanym i ztozonym procesie, jakim jest przygotowanie projektu i wybdr partnera
prywatnego, kazda decyzja podjeta w ramach takiej procedury, wigze si¢ z pewnymi
konsekwencjami (na dalszych jej etapach) i w ostatecznos$ci moze wpltyna¢ na powodzenie

catego przedsiewzigcia.

40 Farquharson E.: Public-Private...op.cit., p. 4.
41 Farquharson E., Torres de Mastle C., Yescombe E.R., Encias J.: How to Engage with the Private Sector in
Public-Private Partnerships in Emerging Markets. The World Bank Group, Washington 2011, p. 133.
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Akty prawne
1. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Abstract

The advancement of modern societies results in a constantly growing demand for various
services, which need to be delivered evenly across any given population, which in turn
created a big increase in public investments and spending on related utilization and
maintenance costs. Additionally, the technological progress leads to an ever-growing level of
complication related to infrastructural investments. In order to meet the new requirements,
public entities had to search for better ways of fulfilling public obligations. Public-private
partnerships turned out to be one of the solutions. The main purpose of the following article is
to characterize the main features of public-private partnerships, as well as the economic,
political and managerial aspects of its execution. Additionally the article contains a whole
model of a project realization, from an initial idea to full operation.



