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Partnerstwo publiczno-prywatne w ochronie zdrowia c z. |

1. Skad wzieto sie partnerstwo publiczno-prywatne?

Geneze partnerstwa publiczno-prywatnego mozna wywodzi¢ z lat 70 i 80 ubiegtego
wieku. W krajach opartych o gospodarke rynkowg zaczeto woéwczas poszukiwaé
rozwigzan problemow zwigzanych z koniecznoscig zaspokajania potrzeb spolecznych
przez sektor publiczny. Wysokie koszty swiadczenia ustug, takich jak np. budowa i
eksploatacja infrastruktury drogowej, wodno-kanalizacyjnej, czy zdrowotnej, szty w parze
Z nienajlepszg ich jakoscia. Niska efektywnos$¢ dziatan w obszarze ustug komunalnych
wigzata sie takze w duzej mierze z nieumiejetnym zarzadzaniem inwestycjami
projektowanymi przez jednostki publiczne. W Europie Zachodniej krajem, ktéry mozna
uznac za protoplaste idei partnerstwa publiczno-prywatnego w dzisiejszym rozumieniu,
byla Wielka Brytania. To pod rzgdami premier Margaret Thatcher — dzieki wykorzystaniu
wzorcow zarzadzania znanych sektorowi prywatnemu - potozono wiekszy nacisk na
ograniczanie wydatkOw sektora publicznego oraz wzrosta efektywnos¢ w zarzadzaniu
finansami publicznymi. Dokonano takze szczegOtowej analizy systemu zamdéwien
publicznych, ktora wykazata daleko idaca koniecznosé poprawienia jakosci i efektywnosci
Swiadczonych ustug. Stopniowo zaczeto réwniez realizowaé inwestycje z udziatlem
partneréw prywatnych, co doprowadzit do wyksztalcenia sie tzw. modelu brytyjskiego.
Jak zobaczymy w dalszej czesci artykutu, Wielka Brytania jest w dalszym ciggu liderem
europejskim jezeli chodzi o liczbe przedsiewzie¢ tworzonych w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP), w tym projektdw realizowanych w obszarze ochrony
zdrowia. System wspotpracy podmiotéw publicznych i prywatnych upowszechnit sie z
czasem takze w innych panstwach europejskich, a po 1989 r. zaczat powoli dociera¢ do
Polski i pozostatych krajow pozostajgcych wczesniej pod wptywami b. ZSRR. Pomimo
tego, bardzo nieliczne kraje posiadajg dzis odrebne ustawy poswiecone PPP -
wiekszo$¢ stosuje zasady wynikajgce z PPP w oparciu o istniejace lub modyfikowane
przepisy prawne, czego najlepszym przykliadem jest podawana tu za wzor Wielka
Brytania. Od kilku lat widoczna jest jednak tendencja do zamykania zasad PPP w ramy
legislacji krajowej. Dotyczy to zaréwno panstw ,starej Unii”, jak rowniez nowych krajow
cztonkowskich (szczegdlnie Polska i Czechy). W tym kontekscie warto podkresli¢, ze
sama Unia Europejska pozostaje jak na razie neutralna — z jednej strony zasady PPP sg
zgodne z jej ustawodawstwem, z drugiej za$ nie podjeto dotychczas wysitkow
legislacyjnych zmierzajgcych do wydania w tym przedmiocie stosownej dyrektywy.

Generalnie rzecz biorac, partnerstwo publiczno-prywatne postrzegane jest przez panstwa



cztonkowskie jako jeden z elementéw sluzacych zapewnieniu trwatego i

zrbwnowazonego rozwoju gospodarki.

2. Coto jest partnerstwo publiczno-prywatne?

Do tej pory nie wyksztalcita sie jednolita, uniwersalna definicja partnerstwa publiczno-
prywatnego. Z uwagi na bardzo szeroki zakres, r6zne modele i formy partnerstwa,
definicja taka nie wydaje sie zresztg konieczna. Nie mniej jednak, sprébujmy przyblizy¢ to
pojecie i wskazac jego istotne cechy.

Partnerstwo publiczno-prywatne, jak sama nazwa wskazuje, to forma wspotpracy
pomiedzy jednostkg publiczng a podmiotem prywatnym. Celem tej wspoétpracy —
najogolniej rzecz biorgc — jest osiggniecie korzysci spolecznych i ekonomicznych przez
obu partneréw, przy czym w przypadku partnera publicznego nacisk kfadziony bedzie
przede wszystkim na aspekty spoteczne, za$ partner prywatny — co zrozumiale —
zainteresowany bedzie w pierwszej kolejnosci zyskiem. Nalezy mie¢ jednak na uwadze
fakt, ze wykorzystanie modelu PPP przez jednostke publiczng nastepuje wowczas, gdy
taka metoda realizacji przedsiewziecia bedzie bardziej korzystna z perspektywy interesu
publicznego niz wykorzystanie innego sposobu jego osiggniecia. Z tego powodu, decyzja
0 zastosowaniu PPP przy konkretnym projekcie, powinna zostaé poprzedzona
szczegOlowg analizg kosztow, ktore nalezy poniesc i korzysci, jakie moga by¢ osiggniete
przy zaangazowaniu partnera prywatnego. Nalezy bowiem pamietac, ze to panstwo
(administracja publiczna) odpowiada za zapewnienie obywatelom dostepu do
infrastruktury oraz okreslonych ustug publicznych. Korzystanie z ustug lub tworzenie
partnerstw z podmiotami prywatnymi w zadnym stopniu nie zwalnia go z tego obowigzku
ani tez nie ogranicza w wykonywaniu swoich kompetencji w obszarach objetych PPP.
Wykorzystanie  kapitalu i umiejetnosci podmiotu  prywatnego, uzupetnione
doswiadczeniem i przemyslang strategig dziatania podmiotu publicznego, stanowi o
sukcesie nawigzanej wspotpracy i w efekcie o jakosci ustug Swiadczonych na rzecz
koncowych odbiorcéw realizowanych projektow, czyli zazwyczaj obywateli. Modele PPP
stosowane sg w takich obszarach uzytecznosci publicznej, jak: infrastruktura drogowa
(drogi, mosty, autostrady), infrastruktura transportowa (kolej, lotniska), infrastruktura
sportowo-rekreacyjna (stadiony, parki i centra rekreacji), infrastruktura zdrowotna
(szpitale i inne obiekty), infrastruktura wodno-kanalizacyjna, infrastruktura
elektroenergetyczna, wieziennictwo, czy infrastruktura teleinformatyczna. Jak widac,
przedmiotem wspolpracy z partnerem prywatnym sg inwestycje z zakresu zadan
publicznych, za ktorych realizacje odpowiedzialne sg podmioty publiczne, zaréwno na

poziomie administracji rzadowej, jak tez jednostek samorzadu terytorialnego.



Wspdlpraca PPP opiera sie na wyraznym podziale trzech elementéw: zadan,

odpowiedzialnosci (ryzyk) i korzysci. Pomimo réznorodnych form wspétpracy opartych o

zasady partnerstwa publiczno-prywatnego, mozna wymieni¢ typowe cechy wspotpracy

PPP, odzwierciedlajagce w/w elementy. Sa to przede wszystkim:

a) zapewnienie przez partnera prywatnego kapitatu na realizacje inwestycji publicznej,

b) realizacja inwestycji przez partnera prywatnego,

c) zarzadzanie i eksploatacja inwestycji przez partnera prywatnego,

d) pobieranie przez partnera prywatnego opfat z tytulu udostepniania inwestycji
uzytkownikom koncowym lub pobieranie regularnych optat od partnera publicznego,

e) przekazanie partnerowi publicznemu inwestycji do dalszej eksploatacji po okresie
ustalonym w umowie.

Tak skonstruowany model wspotpracy jest w stanie dostarczy¢ korzysci zaréwno obu

partnerom, jak tez przede wszystkim ostatecznym odbiorcom ustug. Wiadomo, ze w

niektorych przypadkach (np. pacjenci szpitali, czy uzytkownicy drog) wysoka jakos¢ tych

ustug ma szczegolne znaczenie.

Warto doda¢, ze zasady modelu PPP z pewnymi modyfikacjami mozna wykorzystywac

takze w realizowaniu projektdbw o charterze publiczno-publicznym Ilub prywatno-

prywatnym.

3. Rodzaje PPP

Jak wspomniatem wyzej, brak jednolitej, sztywnej definicji PPP powoduje, ze wspotpraca

podmiotéw publicznych i prywatnych w ramach partnerstwa moze przybiera¢ rozmaite

formy. Kluczowg sprawg jest tu umowa o charakterze cywilnoprawnym zawierana przez
strony, szczego6towo regulujgca zakres zadan, obowigzkow i odpowiedzialnosci partnera
publicznego i prywatnego.

Przedsiewziecia opierajgce sie o zasady PPP mogag ograniczac¢ sie do samych uméw o

zarzadzanie, mogg opierac¢ sie o0 umowy o charakterze koncesyjnym, a nawet dotyczy¢

wspolnych inwestycji i czesciowych prywatyzaciji.

Wsrdod funkcjonujacych obecnie sposobéw realizacji PPP mozna wskaza¢ przede

wszystkim nastepujace formy:

a) Zlecanie ustug — powszechnie stosowana forma wspotpracy, opierajgca sie przede
wszystkim na kontraktowaniu pewnych zadan podmiotom prywatnym w drodze
udzielenia zamowienia (przetarg); hajczesciej sg to uslugi nie powodujgce
koniecznosci ponoszenia duzych naktadéw kapitatowych, takie jak np. oczyszczanie

ulic, odbiér odpadow, remonty;



b) Zarzadzanie (kontrakt menedzerski) — jest to najprostsza forma wspotpracy opartej o
zasady PPP, polegajagca na przyjeciu przez podmiot prywatny obowigzkow
zarzgdzania na okres kilku lat, za ustalonym wynagrodzeniem;

c) Dzierzawa — w tym modelu podmiot prywatny wydzierzawia obiekt na okres od kilku
do kilkunastu lat i zapewnia kapitat obrotowy zwigzany z jego funkcjonowaniem,
ptacac podmiotowi publicznemu ustalony czynsz i pobierajagc pozytki z
eksploatowanego obiektu;

d) Koncesja — podobna w swej konstrukcji do dzierzawy; gtdwna réznica polega na tym,
ze podmiot prywatny finansuje inwestycje, a nie tylko zapewnia jej biezace
funkcjonowanie; jej bardziej skomplikowang formg jest tzw. umowa BOT (Build-
Operate-Transfer), w ramach ktorej partner prywatny finansuje budowe obiektu,
eksploatuje go przez okres zazwyczaj kilkunastu — dwudziestu paru lat, po czym
przekazuje go na wlasnosc¢ partnerowi publicznemu;

e) Wiasnos¢ prywatna — najbardziej zaawansowana forma wspotpracy w ramach PPP,
wiasciwa dla modelu brytyjskiego, polegajaca np. na tworzeniu podmiotow o kapitale
mieszanym (wielkos¢ udziatow rozklada sie w zaleznosci od zaangazowania
podmiotéw), czy prywatyzowaniu istniejgcych struktur publicznych.

Z wymienionych wyzej rodzajéow PPP na szczegdlng uwage zastuguje model oparty o

koncesje. Jest to typowa dla PPP i najczesciej wykorzystywana forma wspoipracy.

Przybiera ona zresztg kilka réznych postaci, opartych m.in. o zmiane wiasnosci

eksploatowanego obiektu, sposob finansowania zrealizowanej inwestycji, czy nawet jej

zaprojektowania. Przyjecie przez partnera publicznego lub prywatnego obowigzkéw i

odpowiedzialnosci wynikajacych z poszczegdlnych zadan w procesie planowania,

organizacji, realizacji, eksploatowania i finansowania inwestycji uzaleznione jest przede
wszystkim od postanowien zawartej pomiedzy partnerami umowy. Dla optymalnego
wykorzystania zasobéw, doswiadczenia i kompetencji obu stron kontraktu istotne jest to,
aby podziat zadan odbywat sie z maksymalnym uwzglednieniem oceny zdolnosci stron

do ich rzetelnego wypetniania.

4. Zalety i wady PPP

Jak kazda powazna koncepcja tgczenia kapitatdw i zasobow, model realizowania
przedsiewziecia w ramach PPP ma swoje mocne i stabe strony. W projekty PPP
Zaangazowane sg bowiem nie tylko strony umowy PPP, ale takze wiele innych
podmiotéw wystepujagcych w charakterze podwykonawcéw, doradcow, instytucii
finansowych itp. Jezeli dodamy do tego koniecznosé wylonienia partnera prywatnego w

drodze przetargu, czasochtonnos¢ procedur i mozliwe btedy w oszacowaniu kosztéw



oraz efektow projektu, okazuje sie, ze na model PPP nie mozna patrze¢ wylgcznie przez

rozowe okulary. Pomimo Zze dotychczasowe doswiadczenia krajow europejskich z

powodzeniem realizujgcych przedsiewziecia z wykorzystaniem omawianej metody

wskazujg na dosy¢ wyrazng przewage korzysci nad utrudnieniami, warto zdawac¢ sobie
sprawe z istnienia jednych i drugich.

Po stronie zalet PPP najczesciej wymienia sie:

a) nizsze koszty realizacji przedsiewziecia realizowanego przez partnera prywatnego o
ok. kilkanascie procent w poréwnaniu do inwestycji finansowanych i zarzgdzanych
wytgcznie przez podmioty publiczne,

b) ograniczenie lub calkowite wyeliminowanie kosztéw ponoszonych przez podmiot
publiczny na etapie realizacji inwestycji — wynikajace z zasad konstrukcji typowej
umowy PPP,

C) ograniczenie ryzyka wstrzymania procesu inwestycyjnego z powodu wyczerpania
srodkéw finansowych podmiotu publicznego,

d) krotszy czas realizacji projektu, co w efekcie umozliwia szybsze rozpoczecie
swiadczenia ustug na rzecz ostatecznych odbiorcéw,

e) wyzszg jakos¢ zbudowanej infrastruktury,

f) ulatwienie dla jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie planowania
budzetowego,

g) znaczace zmniejszenie ryzyka po stronie podmiotéw publicznych.

Wskazywane wady stosowania PPP sg nastepujace:

a) zwiekszone Kkoszty kapitalu dla partnera prywatnego wskutek koniecznosci
pozyskania srodkéw finansowych na realizacje inwestycji oraz ponoszenia kosztéw
zwigzanych z zarzgdzaniem i eksploatacjg obiektu,

b) ograniczenie elastycznosci finansowe;j sektora publicznego wskutek
diugoterminowych zobowigzan wobec partnera prywatnego,

c) czasochtonny i kosztowny (po obu stronach) proces przygotowywania i wdrazania
koncepcji PPP, wynikajacy m.in. z koniecznosci przeprowadzania analiz, raportow,
biznes plandw,

d) koniecznos¢ wybrania partnera prywatnego w drodze przetargu — czasochtonne i
powodujace ryzyko korupcji,

e) problemy podatkowe i ksiegowe.

Dodatkowo, w przypadku wielu panstw pojawia sie takze problemu braku doswiadczenia

partnerow we wdrazaniu przedsiewzie¢ opartych o zasady PPP.

5. Wykorzystanie modelu PPP w ochronie zdrowia



Przedsiewziecia realizowane w ramach PPP na przestrzeni ostatnich lat w panstwach
europejskich wyraznie wskazujg, ze najwiekszg popularnoscig cieszg sie inwestycje
zwigzane z infrastrukturg drogowa; sg one rowniez najchetniej wspotfinansowane ze
srodkdéw Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Pod wzgledem liczby projektow
wdrozonych w oparciu o PPP, zdecydowany prymat wsrod panstw europejskich wiedzie
Wielka Brytania. Dotyczy to réwniez obszaru ochrony zdrowia, gdzie poprzez system
partnerstwa publiczno-prywatnego w ciggu ostatnich lat przeprowadzono kilkadziesiat
duzych inwestycji szpitalnych.

Typowa sciezka realizacji projektu PPP wyglada nastepujgco. Podmiot prywatny zaktada
spoike celowa, ktéra zawiera kontrakt PPP z partnerem publicznym na okres od 20 do 40
lat. Nastepnie, spoitka finansuje projekt szpitala, jego budowe i wyposazenie.
Podstawowym zrédtem finansowania tych dziatan jest kredyt komercyjny. Dopiero po
oddaniu szpitala do uzytku, spotka zaczyna osiggac¢ przychody poprzez sprzedaz ustug
medycznych, za ktére pfaci podmiot publiczny. Istotne jest réwniez to, ze w trakcie
obowigzywania umowy, koszty eksploataciji obiektu ponosi spétka. Podmiot publiczny
sprawuje natomiast ogolny nadzor nad realizacjg i funkcjonowaniem inwestyciji.
Konstrukcja kontraktéw i ostre egzekwowanie zapisanych w nich kar umownych
dyscyplinujg inwestora prywatnego do sprawnego zarzgadzania szpitalem i swiadczenia
ustug wysokiej jakosci.

W Wielkiej Brytanii ten system sprawdza sie bardzo dobrze. Nie mniej jednak, myslac o
zastosowaniu modelu PPP do budowy szpitali w Polsce nalezy pamietac, ze skuteczne
wdrazanie przedsiewzie¢ oparty o zasady partnerstwa publiczno-prywatnego wymaga
istnienia w miare stabilnego systemu ochrony zdrowia, takze pod wzgledem finansowym.
Oznacza to, ze mozliwos¢ wdrazania systemu PPP w chwili obecnej w polskich
warunkach napotka z pewnoscig znaczace trudnosci. Z drugiej strony, Wielka Brytania,
zanim zdecydowata sie na budowe szpitali z wykorzystaniem prywatnego kapitatu,
réwniez przezywata w sektorze ochrony zdrowia powazne problemy, a PPP okazalo sie
skutecznym panaceum na przezwyciezenie wielu z nich. Daje to nadzieje, ze system ten

ma szanse sprawnie funkcjonowac takze i u nas.
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