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RYZYKO W PARTNERSTWIE
PUBLICZNO-PRYWATNYM
W TEORII FINANSOW PUBLICZNYCH I W PRAKTYCE

RISK IN PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
IN THE THEORY OF PUBLIC FINANCE
AND IN PRACTICE
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Streszczenie: Celem artykutu jest poglebienie podstaw teoretycznych i praktycznych zarza-
dzania ryzykiem w sektorze publicznym. Autorka stawia hipotezg, iz teorie finansow, teoria
wyboru publicznego oraz koncepcja New Public Management w niewystarczajacy sposob
tworzg uwarunkowania do zarzadzania ryzykiem w podmiotach sektora finansow publicz-
nych oraz powiazanych formutach partnerstwa publiczno-prywatnego. Jak pokazuja doswiad-
czenia ostatnich lat, teoria rynkéw finansowych w zakresie podmiotéw funkcjonujacych na
nim nie wypracowata jeszcze powszechnie akceptowanego modelu zarzadzania ryzykiem.
Ponadto teoria wyboru publicznego i koncepcja New Public Management nie wyjasniaja do
konca istoty zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym, w tym szczegolnie w strukturach
kapitatowych, w ktorych partnerem podmiotu publicznego jest partner prywatny. Wymienio-
ne zatem teorie nie sa wystarczajaco skuteczne w wyjasnianiu zasad zarzadzania ryzykiem
w dziedzinie finanséw publicznych czy podejmowaniu decyzji prowadzacych do wzrostu
dobrobytu spotecznego. Tym samym istotne okazuje si¢ wypracowanie metodologii zarza-
dzania ryzykiem dla jednostek samorzadu terytorialnego zamierzajacych nawigzaé¢ wspot-
prace w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Autorka podejmie probe identyfikacji
szczegodlnych obszarow ryzyka z punktu widzenia JST, biorac pod uwage specyfike funkcjo-
nowania JST, ich sytuacj¢ finansowa oraz dlugoterminowa formul¢ wspoétpracy w ramach
PPP. W swoim dowodzie naukowym posili si¢ nie tylko werytikacja dorobku nauki o finan-
sach publicznych, ale tez praktycznymi przyktadami kooperacji prowadzonej w formule PPP,
ujawniajacej szczegdlne obszary ryzyka dla JST.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, ryzyko, teoria New Public Management,
teoria wyboru, jednostka samorzadu terytorialnego.

Summary: The research objective of the project is to extend the theoretical basis of risk
management in the public sector. The author hypothesizes that the existing theories of finance,
the public choice theory and the concept of New Public Management create insufficient con-
ditions for risk management in the public finance sector entities and associated structures of
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public-private partnership. As shown by the experience of recent years, the theory of financial
markets as regards its operators has not yet developed a widely accepted model of risk man-
agement. In addition, the public choice theory and the concept of New Public Management do
not fully illustrate the essence of risk management in the public sector, especially in capital
structures where a private entity partners a public one. Thus, those theories are not sufficient-
ly effective in substantiating the principles of risk management in the area of public finance
or making decisions which entail increased social welfare. The hypothesis propels in-depth
research of the global current scientific achievements in the area of the theory of risk manage-
ment in public entities, including public-private partnership

Keywords: public private partnership, risk, new public management, choice theory, local
government unit.

1. Kierunki rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego
w Swietle teorii i rozwigzan

Wraz z rozwojem jednostek samorzadu terytorialnego oraz uwarunkowan pozyski-
wania zewnetrznych zrodet finansowania zainteresowanie partnerstwem publiczno-
-prywatnym jest coraz wicksze. Tym samym mozna zadaé pytanie, czy teorie fi-
nansow publicznych w petni odpowiadaja potrzebom rynku, na jakim funkcjonuja
jednostki samorzadu terytorialnego? Czy mozna dostrzec potrzebe uzupetniania
istniejgcych teorii o zalozenia wyjasniajace zjawisko ryzyka w partnerstwie publicz-
no-prywatnym. Przyjeta metodologia badan obejmuje badania literatury polskiej
1 obcojezycznej dotyczacej teorii finansow publicznych oraz partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Pozwoli to na opisanie zjawiska ryzyka gospodarczego i wskazanie
luki w podstawach teoretycznych finansow publicznych i samorzadowych w zakre-
sie zarzadzania ryzykiem. Postawiona zostaje hipoteza, iz teorie wyboru publiczne-
go oraz koncepcja New Public Management (NPM) w niewystarczajacy sposob two-
rzg uwarunkowania do zarzadzania ryzykiem w partnerstwie publiczno-prywatnym.
W celu uzyskania przejrzystosci wywodu naukowego warto w skrocie przedstawic
omawiane pojecia.

Partnerstwo publiczno-prywatne (dalej PPP) stanowi szczegolng forme wspot-
pracy wymienionych podmiotow, ktorej celem jest realizacja zadan publicznych
opartych na wykorzystaniu wzajemnego potencjatu stron, w tym wiedzy i kapita-
tu. PPP ma swoja definicj¢ nie tylko w ustawie funkcjonujacej w Polsce [Ustawa
z 19 grudnia 2008 r. ...], lecz réwniez na gruncie prawa Unii Europejskiej. Ozna-
cza form¢ wspotpracy migdzy organami wiadzy publicznej a sektorem prywatnym,
ktorych celem jest wzrost efektywnos$ci realizacji inwestycji infrastrukturalnych
lub innego rodzaju operacji dotyczacych ustug publicznych przez dzielenie ryzy-
ka, korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego lub uzyskiwanie
dodatkowych zrodet kapitatu [Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej z 20 grudnia
2013 r. ..., s. 320]. Dla podkreslenia wagi planowanego badania nalezy wskazac,
ze zasadne jest tworzenie teoretycznych uwarunkowan analizy ryzyka projektow
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partnerstwa publiczno-prywatnego. Ten rodzaj inicjatywy partnerow publicznego
i prywatnego funkcjonuje od kilkudziesigciu lat na §wiecie. W Polsce rozwdj PPP
nastgpuje powoli, pomimo ogromnego zapotrzebowania na inwestycje ze strony
podmiotéw sektora finansé6w publicznych przy posiadaniu przez nie coraz bardziej
ograniczonych §rodkéw finansowych. Jednym z powodow checi realizacji badania
jest fakt, iz partnerstwo publiczno-prywatne od wielu lat zyskuje na znaczeniu w re-
alizacji polityki makroekonomicznej wielu krajoéw Unii Europejskiej. Stato si¢ jed-
nym z istotnych elementéw Programu Horyzont 2020 Unii Europejskiej [European
Commission 2015], przeznaczonego na finansowanie badan i innowacji w gospo-
darkach poszczegolnych krajoéw cztonkowskich. Stanowi jeden z filaréw tego pro-
gramu, wskazujac jednoczes$nie na wage tego zjawiska w ksztattowaniu stabilnych
gospodarek 1 programéw inwestycyjnych krajow czlonkowskich. Bardzo waznym
nurtem badan dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego jest wieloletnia dzia-
talno$¢ OECD. Organizacja ta od kilkudziesieciu lat wspiera dazenia wszystkich
34 krajow cztonkowskich do osiggniecia jak najwyzszego poziomu gospodarczego
1 wypracowuje normy i standardy postgpowania we wspolpracy miedzynarodowe;.
Stad tez partnerstwo publiczno-prywatne jest jednym z waznych filaréw dziatalno-
sci regulacyjnej OECD, polegajacej na monitorowaniu rynku partnerstw publiczno-
-prywatnych, w tym legislacyjnych rozwigzan migdzynarodowych i hybrydowych
utatwiajacych nawigzywanie takiej formy wspotpracy. OECD [OECD 2008, s. 87]
prowadzi kolegia eksperckie specjalistow z sektora finanséw publicznych z roznych
krajow, ktorzy mogg wymieni¢ si¢ doswiadczeniami, a nast¢gpnie wplywac na ksztal-
towanie standardow polityki inwestycyjnej w skali lokalnej. Trzecim bardzo waz-
nym nurtem §wiatowych badan praktycznych nad partnerstwem publiczno-prywat-
nym i ksztaltowaniem jego znaczenia dla makroekonomicznej sytuacji wielu krajow
jest dziatalnoé¢ Banku Swiatowego w ramach PPPIRC (Public Private Partnership
Infrastructure Resources Center) [World Bank 2015a]. Centrum zapewnia dost¢p do
informacji o realizowanych projektach, ich aspektach prawnych, organizacyjnych
i zarzadczych. Ponadto dziatania swoje opiera na pomocy w zakresie strukturyzo-
wania projektow (w tym wlasciwego finansowania) lub wskazywania na kluczowe
czynniki sektoréw, w obszarze ktoérych partnerstwa miatyby by¢ realizowane. Zjawi-
sko partnerstwa publiczno-prywatnego jest dostrzegane zatem przez kluczowe insty-
tucje majgce wptyw na ksztaltowanie podstaw rozwoju gospodarek poszczegdlnych
krajéw, a tym samym powinno si¢ sta¢ statym nurtem badan naukowych. Z punktu
widzenia autorki dazenie poznawcze wymusza konieczno$¢ poglebienia podstaw
teoretycznych zarzadzania ryzykiem w podmiotach publicznych, dajacych szanse
umiejscowienia tego zjawiska w aktualnych nurtach nauki finanséw. Kazda z wy-
mienionych instytucji czy programow zajmuje si¢ glownie aspektem stosowania
rozwigzan partnerstwa publiczno-prywatnego w praktyce gospodarczej. Dostrzec
mozna wyrazng luk¢ w zakresie badan podstawowych w tym obszarze i poglgbiania
naukowego zjawiska ryzyka w teoriach finansow, przy powigzaniu dziedziny finan-
sOw przedsigbiorstw i finansow publicznych.
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2. Pozycja partnerstwa publiczno-prywatnego w Swietle teorii
nowego zarzgdzania publicznego

Teori¢ wyboru publicznego nalezy zaliczy¢ do ekonomii instytucjonalnej, wedlug
ktorej jakos¢ instytucji decyduje o sprawnosci i efektywno$ci funkcjonowania sfery
publicznej oraz ekonomicznej. Tym samym, umiejscawiajac partnerstwo publicz-
no-prywatne w tej teorii jako$¢ wspotpracy podmiotu prywatnego i publicznego,
decyduja o sprawnosci i efektywnosci sfery publicznej oraz ekonomicznej rozwaza-
nego przedsiewziecia [Wilkin 2012, s. 11]. Wskaza¢ nalezy na dwa kierunki w no-
wej ekonomii instytucjonalnej: nauke dokonywania wyboru oraz nauke kontraktu.
Instytucjonalisci zwrdcili uwage na to, ze przedmiotem wyboru ekonomicznego sa
nie tylko r6zne cele i sposoby korzystania z zasobéw produkcyjnych, ale tez instytu-
cje mogace ulatwi¢ lub utrudni¢ ich funkcjonowanie. Istotne bytyby zatem stosunki
wlasnosci i rodzaje zawieranych uméw miedzy partnerem publicznym i prywat-
nym. Waznym przetozeniem tej teorii na partnerstwo publiczno-prywatne byloby
oczywiste zatozenie ekonomii, ze potrzeby cztowieka sa nieograniczone, natomiast
zawsze ograniczone sg zasoby. W mysl idei funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego potrzeby spoteczenstwa dotyczace korzystania z ustug publicznych
beda istniaty zawsze, natomiast coraz bardziej zmieniaja si¢ zasoby, jakimi jednost-
ki samorzadu terytorialnego dysponuja do zaspokajania potrzeb spotecznosci. Taka
sytuacja stanowi jedng z kluczowych przestanek stosowania partnerstwa publiczno-
-prywatnego w praktyce gospodarczej. Z jednej strony zachodzi stata konieczno$¢
zaspokajania potrzeb spotecznosci. Z drugiej strony brak jest wystarczajacych $rod-
koéw finansowych jednostek samorzadu terytorialnego dla dostarczania wymagane;j
liczby i jako$ci ustug publicznych spoteczenstwu.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na nurt teorii wyboru spotecznego, w ktorym ana-
lizuje si¢ procesy zbiorowego podejmowania decyzji [Wilkin 2012, s. 67]. Aspekt
akceptacji spotecznej partnerstwa publiczno-prywatnego jest czesto postrzegany
jako gléwny z punktu widzenia powodzenia dlugofalowej kooperacji. Poszukiwa-
nie akceptacji spotecznej i pozyskanie jej w formie decyzji zbiorowej spotecznosci
jest przejawem przeniesienia pewnego ryzyka na te spolecznosé, ktorej projekt bez-
posrednio dotyczy. Brak akceptacji spolecznej jakiegokolwiek procesu publicznego
oraz publiczno-prywatnego skutkowaé¢ moze zakloceniami w prowadzeniu takiej
wspotpracy lub jej niepowodzeniem. W przypadku kilkudziesiecioletniej umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym kluczowym czynnikiem sukcesu okazuje sig¢
czgsto pozyskanie akceptacji spotecznej ,,lokalnych wyborcow” [Kociemska 2010].
Decyzja zbiorowa w kontekscie tak dtugofalowej wspotpracy publiczno-prywatne;j
jest decyzja migdzypokoleniowa, co zapewni¢ moze stabilnos¢ i akceptacje warun-
koéw realizacji wspotpracy w diugim okresie. Z perspektywy partnerow przedsie-
wzigcia partnerstwa publiczno-prywatnego stanowi to istotne ograniczenie ryzyka
zerwania wspoOlpracy ze strony podmiotu publicznego, ktory reprezentuje bezpo-
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srednio zainteresowang i opowiadajacg si¢ za spotecznos$¢ lokalng. Akceptacja spo-
teczna przyczynia si¢ do budowania trwatych relacji publiczno-prywatnych.
Istotnym nawigzaniem do teorii wyboru spotecznego jest proces wyboru part-
nera publicznego w dialogu konkurencyjnym'. Przytoczy¢ nalezy twierdzenie Ar-
rowa [Wilkin 2012, s. 80], w ktorym przyjmuje si¢ zbior pozadanych aksjomatow
i szuka funkcji wyboru, ktora by je spetniata. W dialogu konkurencyjnym strona
samorzadowa deklaruje oczekiwane rezultaty realizacji inwestycji metoda partner-
stwa publiczno-prywatnego 1 wspolnie z potencjalnymi partnerami prywatnymi szu-
ka sposobdw osiggniecia tych celow. Cele dotycza przede wszystkim zapewnienia
okreslonej dostepnosci i jakosci ustugi publicznej dla spotecznos$ci lokalne;.
Kluczowe z punktu widzenia istoty PPP sa osiagnigcia modelu Wiliama Niska-
nena (tzw: model biurokracji publicznej). Autor ten podjat probe ekonomizacji ustug
publicznych dzigki wyborowi innych niz biurokratyczne form organizacji sektora
ustug publicznych. Stworzony przez Niskanena model wpisywat si¢ w nurt neolibe-
ralizmu, opierajgac si¢ na teorii agencji [Wilkin 2012, s. 177]. M.C. Jensen i W.H. Mec-
kling definiujg zalezno$¢ wystepujaca w ramach teorii agencji jako ,,kontrakt, na
mocy ktorego jedna lub wiecej osoéb (pryncypat) angazuja inng osobe (agenta) do
wykonania pewnych dziatan w ich imieniu. Dziatanie to wiaze si¢ z delegowaniem
pewnego zakresu samodzielnosci decyzyjnej na agenta. Jezeli obie strony kontraktu
beda maksymalizowaé swoja uzyteczno$é, to wowczas nalezy zatozy¢, ze agent nie
zawsze bedzie dziatal w najlepszym interesie pryncypata” [Jensen, Meckling 1976].
Jednym z podstawowych celdéw relacji pryncypal—agent miataby by¢ poprawa efek-
tywnosci alokacji zasobow zewnetrznych biura. Wiadze powinny stosowac narze-
dzia shuzagce poszukiwaniu oszczgdnosci. Jednym z takich dziatan, stwarzajacych
rowniez presj¢ konkurencyjnag wobec innych, jest czgsciowa prywatyzacja ustug
publicznych, powigzana ze zmniejszeniem zakresu zadan bezposrednio wykony-
wanych przez jednostki publiczne. Partnerstwo publiczno-prywatne jest wyraznym
odzwierciedleniem tego nurtu. W literaturze pojawilo si¢ wiele modyfikacji zatozen
Niskanena, w wiekszo$ci ktorych zwracano uwage na zagadnienia kontroli biura. Tu
zatem odnalez¢ mozna podwaliny zarzadzania ryzykiem przez sprawowanie kontro-
li w przedsigwzigciach partnerstwa publiczno-prywatnego. Naukowcy dostrzegali
rozwigzanie sprawnosci kontroli w sektorze publicznym, tym samym pozbycia si¢
problemu biurokracji, przez prywatyzacje ustug publicznych [Wilkin 2012, s. 181].
Na tych podstawach w latach 80. w Wielkiej Brytanii wypracowano koncepcj¢ New

! Dialog konkurencyjny — tryb udzielenia zamowienia publicznego, w ktéorym po publicznym
ogloszeniu o zamowieniu zamawiajacy prowadzi z wybranymi przez siebie wykonawcami dialog,
a nastgpnie zaprasza ich do sktadania ofert. Tryb ten mozliwy jest do zastosowania w przypadkach
wymienionych w art. 60b ustawy Prawo zamowien publicznych, tj. gdy nie jest mozliwe udzielenie
zamOwienia w trybie przetargu nieograniczonego lub przetargu ograniczonego, poniewaz ze wzgledu
na szczegolnie ztozony charakter zamowienia nie mozna opisa¢ przedmiotu zamowienia zgodnie z wy-
mogami ustawowymi lub obiektywnie okresli¢ uwarunkowan prawnych lub finansowych wykonania
zamoOwienia oraz cena nie jest jedynym kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty
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Public Management. Przypadato to na okres rzadéw Margaret Thatcher i wiele klu-

czowych reform w Wielkiej Brytanii. W tym tez okresie zacze¢lo sie rozwijac part-

nerstwo publiczno-prywatne w Wielkiej Brytanii. Koncepcja NPM kladzie nacisk na

konieczno$¢ osiggania dlugofalowych celow i odpowiednich produktow, rezultatow,

oddziatywan. Istota NPM stato si¢ przedktadanie umiejetnosci zarzadzania nad ad-

ministrowanie w podmiotach publicznych. Szerzej opisat ten trend Hood w 1991 r.

[Zawicki 2011, s. 40]. Naukowcy nie obawiali si¢ tgczenia idei przedsigbiorczosci

z istotg zarzadzania publicznego. Tym samym stanowi to dobrg podstawe teoretycz-

ng dla partnerstwa publiczno-prywatnego. Jako gléwne cechy NPW nalezy wskazacé,

za F. Nascholdem oraz C. von Otter:

* oddzielenie roli producenta od roli dostawcy lub kontraktora ushug,

*  rozw0j umow kontraktowych,

* odpowiedzialno$¢ za wyniki,

» uelastycznienie ptacy i warunkoéw pracy,

* oddzielenie czynnosci politycznych od proceséw zarzadzania,

* wprowadzenie elementéw rynkowych i quasi-rynkowych,

* stosowanie zasady ,,spoleczenstwo to klient”,

* regulacje proceséw dostarczania ustug publicznych [Naschold, Otter 1996].
Nacisk ktadziony w tym nurcie na wynik prowadzonych dziatan nalezatoby

utozsamia¢ w praktyce z ideg value for money [World Bank Institute 2013] w part-

nerstwie publiczno-prywatnym. Wazne jest rowniez, utozsamiane z partnerstwem

publiczno-prywatnym, dazenie do §wiadczenia ustug publicznych przez ich ,.kon-

traktowanie”. Wsrod wielu form umow oczywiste wydaja si¢ zar6wno umowa

o koncesjg, jak i partnerstwo publiczno-prywatne w polskich uwarunkowaniach for-

malnych [Ustawa z 9 stycznia 2009 r. ...].
Niestety, pogladowo wskazane teorie finanso6w publicznych nie odzwierciedlajg

w pelni podstaw zarzadzania ryzykiem w partnerstwie publiczno-prywatnym. Sta-

nowi to zatem przyczynek do prowadzenia dalszych szerokich badan w tym zakre-

sie, majacych na celu uszczegdlowienie istniejacych teorii o ryzyko w strukturach

partnerstwa publiczno-prywatnego. Na uwage zastuguje kilka zatozen teorii NPM,

ktore nie wprost, lecz sygnalizujg konieczno$¢ stosowania rozwigzan typowych dla

prywatnych przedsigbiorcow zarzadzajacych ryzykiem. Wymogi NPM wobec sek-

tora samorzadowego to:

* wprowadzenie na poziom wszystkich struktur samorzagdowych profesjonalnego
zarzadzania,

* wdrozenie wzbogaconego metodycznie systemu standardow i miernikow umoz-
liwiajacych obiektywng ocene¢ dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego,

* obligatoryjne wykorzystanie w biezacej dziatalnosci JST wewnetrznego audytu,

e uwzglednienie w strategii dzialania zmian strukturalnych, ukierunkowanych na
dezagregacje jednostek sektora samorzadowego,

» aplikacja do procesu zarzadzania niektorych metod i technik stosowanych w sek-
torze prywatnym,
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e gléowna orientacja na wigkszg dyscypling finansow i poszukiwanie oszczedno-
$ci w gospodarowaniu zasobami rzeczowymi i finansowymi JST [Owsiak 2011,
s. 334].

3. Istota zarzadzania ryzykiem w partnerstwie
publiczno-prywatnym. Opisowa propozycja schematu
post¢powania

Ryzyko mozna okresli¢ jako mozliwos¢ wystgpienia sytuacji lub zdarzenia majace-
go konkretny, negatywny wptyw na wynik finansowy projektu [Kowalczyk 2001].
Na podstawie tej definicji mozna stwierdzi¢, ze takie sformutowanie pojecia ryzy-
ka daje nie tylko mozliwo$¢ ujecia w analizie potencjalnych zagrozen zdarzen nie-
mierzalnych, ale réwniez wptywa na metodologi¢ badania ryzyka, gdyz ktadzie si¢
nacisk na jakosciowe, a nie iloSciowe ujecie zdarzen (zagrozen). Miedzy innymi
w project finance [ World Bank 2015a] zastosowanie znajduje klasyfikacja rodzajow
ryzyka, a nastepnie w ramach poszczegdlnych grup szacuje si¢ ryzyko dla projek-
tu ze strony kazdej z grup osobno. Przy dobrze przeprowadzonej analizie efektem
powinien by¢ calosciowy obraz zagrozen dotyczacych projektu. Analiza rodzajow
ryzyka i wrazliwosci kazdego ze sposobow realizacji przedsigwzigcia na rodzaje
ryzyka powinna zawiera¢ w szczegdlnosci nastgpujace elementy:

* identyfikacj¢ rodzajéw ryzyka majacych wptyw na przedsiewzigcie,

* ocen¢ prawdopodobienstwa wystapienia poszczegdlnych rodzajow ryzyka,

e oszacowanie warto$ci poszczegolnych rodzajow ryzyka,

* oszacowanie wplywu poszczegdlnych rodzajow ryzyka na przedsiewzigcie,
w tym w zaleznosci od przekazania poszczeg6lnych rodzajow ryzyka podmioto-
wi publicznemu lub partnerowi prywatnemu,

* sposoby i koszty zapobiegania lub minimalizowania skutkéw wystapienia ziden-
tyfikowanych rodzajow ryzyka.

Stan niepewnosci nie jest nigdy pozytywnym aspektem organizacji projektow in-
westycyjnych, jednakze wlasciwie niemozliwe jest catkowite zredukowanie wszyst-
kich niepewnosci. Wraz ze wzrostem niepewnos$ci zwigksza si¢ ryzyko realizacji
projektu, a co za tym idzie — szansa niepowodzenia przedsiewziecia jest wigksza.
Jest to rbwnowazne z utratg zainwestowanych srodkow finansowych. Jednoczesnie
wzrasta presja podmiotow kredytujacych projekt, ktorzy domagaja si¢ wyzszego
wynagrodzenia za ,,uzyczony” kapital w zwigzku ze zwigkszonym stopniem zagro-
zenia. Wszystko to wptywa na koszty projektu, a czesto wysoki poziom ryzyka jest
przyczyna rezygnacji z planowanego projektu.

Pomimo istnienia wielu metod i instrumentdéw zmniejszajacych niepewno$é
projektéw inwestycyjnych, mozna wymieni¢ dwa zasadnicze obszary zarzadzania
ryzykiem:

* gromadzenie informacji dotyczacych poszczegdlnych zagrozen zwigzanych
z projektem,
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* wplywanie na ekspozycje podmiotu na ryzyko przez aktywne dziatanie [Frank

1986, s. 86-87].

Oba obszary wzajemnie si¢ uzupetniaja, tworzac spdjna catosé. W pierwszej ko-
lejnosci gromadzone sg dane dotyczace ryzyka, a nastepnie, na podstawie zebranych
danych, ocenia si¢, czy poziom ryzyka jest dopuszczalny, czy tez niezbedne jest
podjecie dziatan w celu minimalizacji zagrozenia. Aby dziatania byly skuteczne,
niezbedne jest rowniez nieustanne monitorowanie efektow dziatan i cigglte aktuali-
zowanie posiadanych informacji w celu efektywnego zarzadzania ryzykiem. Jak
widaé, zarzadzanie ryzykiem nie jest jednorazowa czynnoscig wykonywang w fa-
zie planowania, ale poza analizg ryzyka i wypracowaniem metod zapobiegawczych
w tej fazie niezbedne jest kontrolowanie sytuacji przez caty okres realizacji projektu,
aby w razie zmiany sytuacji mozna byto dopasowa¢ do tego odpowiednig strategi¢
[Hupe 1995, s5.47]. Najogolniej sposoby zarzadzania ryzykiem mozna podzieli¢ na
dwie grupy:

* pozwalajace zminimalizowac ryzyko zwigzane z projektem,
e przenoszace ryzyko na inne podmioty uczestniczace w realizacji projektu.

Oba sposoby zarzadzania ryzykiem — minimalizacja i transfer na inne podmioty
— sg wazne, poniewaz ,,zasadniczym celem zarzadzania ryzykiem w project finance
jest taka konstrukcja projektu, aby kazdy uczestnik projektu poniost akceptowalny
przez siebie poziom ryzyka przy jednoczesnym minimalnym ryzyku projektu jako
catosci” [Kowalczyk 2001, s. 12].

W rozporzadzeniu Ministra Gospodarki [Rozporzadzenie z 21 czerwca 2006 r.
...] wymienia si¢ najczesciej wystepujace obszary ryzyka, ktore musza zostac roz-
poznane przez partnera publicznego przed podjeciem decyzji o realizacji przedsig-
wzigcia w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Jednoczesnie w tym akcie
prawnym omowiono zasady podziatu ryzyka oraz podano warunki, ktorych spet-
nienie oznacza, ze przedsiewzigcie nie bedzie miato wptywu na poziom dtugu oraz
deficytu finanso6w publicznych.

Jednakze w sektorze publicznym rozwoj zarzadzania ryzykiem nastapit pozniej
niz w sektorze prywatnym. Uwaza sig¢, iz wyksztatlcone programy zarzadzania ryzy-
kiem w podmiotach publicznych sa wzglednie nowym zjawiskiem [Williams, Smith,
Young 2002, s. 51]. Wynika to gtéwnie z faktu bardziej ostroznego wprowadzania
wszelkich innowacji w publicznej gospodarce finansowej, w tym gospodarce samo-
rzadu jako catosci czy w poszczegdlnych jego formach organizacyjnych. W przy-
padku Polski istotna jest tez niewielka §wiadomo$¢ pracownikow samorzadowych
w ogole co do istnienia obszarow ryzyka projektowego i potrzeb zabezpieczania si¢
przed nim, cho¢by w formie ubezpieczenia. Jaskrawym przejawem braku analizy
najprostszego ryzyka i wyciggania z niej wnioskoéw sg skutki powodzi na Dolnym
Slasku w roku 1997. Okazalo sig, iz wiele jednostek samorzadowych w wyniku zda-
rzenia losowego poniosto ogromne straty, zwigzane ze zniszczeniem infrastruktury
drogowej, mostow itp. Znikoma liczba poszkodowanych gmin miata ubezpieczenia
drog czy mostow, a tym samym nie potrafity samodzielnie sfinansowa¢ odbudowy
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tej infrastruktury. Mozliwo$ci napraw 1 inwestycji w odbudowe stworzono za po-
moca Programu Likwidowania Skutkow Powodzi, realizowanego w ramach Banku
Swiatowego. Oczywiscie od tego czasu $wiadomo$é i instrumenty wykorzystywane
przez jednostki samorzadu terytorialnego sg znacznie wigksze. Wdrozono system
kontroli zarzadczej, stuzacy monitorowaniu obszaréw ryzyka. Jednakze kontrola za-
rzadcza odbiega w swych ustawowych zatozeniach od idei zarzadzania ryzykiem
w projektach PPP i nie moze zosta¢ na wprost w struktury PPP implikowana [Wy-
cigg z ustawy z 27 sierpnia 2009 r. ...]. Trzeba zaznaczy¢, iz obserwacja i analiza
otoczenia partnera publicznego pod wzgledem ryzyka jest czgsto uzalezniona od
indywidualnego postrzegania czynnikéw i1 doswiadczenia pracownikow jednostek
samorzadu terytorialnego [Filipiak 2003, s. 22]. Ponadto w wielu obszarach funkcjo-
nowania JST jego pracownicy sg zwolnieni z odpowiedzialnos$ci cywilnej za podej-
mowane decyzje, a praktycznie takiej odpowiedzialnosci nie majag w ogoble, ponie-
waz nie istniejg przepisy, ktore w wyrazny i jednoznaczny sposob sankcjonowalyby
kwestie podejmowania decyzji pracownikow publicznych oraz zmuszaty ich do od-
powiedzialnos$ci w razie niepomysinych konsekwencji podjetych decyzji. W wyniku
globalizacji i postepujacej integracji UE nalezy si¢ spodziewaé wzrostu znaczenia
procesow zarzadzania ryzykiem w sektorze publicznym i powstawania §wiadomosci
wystepowania ryzyka oraz odpowiedzialnosci cigzacej na wladzach samorzadowych
jako $wiadczeniodawcach na rzecz spoteczno$ci lokalnych/regionalnych. W USA,
na przyktad, wigkszo§¢ wladz stanowych ma specjalne wydzialty zarzadzania ryzy-
kiem o szerokim zakresie odpowiedzialno$ci, zwigzanym z zarzadzaniem ryzykiem
w obszarze gospodarki samorzadu, w tym project finance [Williams, Smith, Young
2002, s. 52].

4. Podsumowanie

W odniesieniu do projektow PPP nalezy uwzglednia¢ obszar zadan i kompetencji,
a takze podstawowy cel istnienia JST. Tak wiec zarzadzanie ryzykiem w projektach
PPP powinno si¢ odbywac na dwoch ptaszczyznach: zarzadzania ryzykiem finanso-
wym i niefinansowym, dajac tym samym podstawy do kompleksowego zarzadzania
ryzykiem w dtugoterminowym projekcie inwestycyjnym. Autorka proponuje pod-
stawowe obszary ryzyka finansowego i zarzadczego w PPP; sg one nastgpujace:

* ryzyko niedoszacowania naktadow inwestycyjnych,

* ryzyko utraty ptynnosci finansowej w spoice SPV,

* ryzyko braku adekwatnych zabezpieczen,

* ryzyko objecia udzialéow w formie aportu rzeczowego,

* ryzyko uczestniczenia w stratach spotki,

* ryzyko utraty kontroli nad dziatalno$cig spoiki,

* ryzyko rozszerzenia zakresu dzialalnos$ci spotki,

* ryzyko btednych decyzji zarzadu,

* ryzyko odszkodowawcze zarzadu,
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» ryzyko braku wlasciwej $ciezki wyjscia z projektu,

* ryzyko wycofania si¢ instytucji finansowych z projektu,

* ryzyko zmian finansowania ustug publicznych $wiadczonych przez spotke,

* ryzyko zmian stop procentowych,

* ryzyko niedopasowania planéw finansowych spotki wobec budzetu JST,

* ryzyko porgczen/gwarancji a project finance,

* ryzyko braku mozliwosci wyjscia ze spotki.

Przedstawiona grupa obszardw ryzyka jest jedynie wskazaniem w zakresie ryzy-
ka finansowego. Oprocz tego obszaru inne podstawowe grupy ryzyka to: obszar
organizacyjny, obszar prawny, obszar spoteczny, obszar polityczny, obszar zarzad-
czy. Kazdy z nich wymaga podziatu na partnerow projektu. Wybor i przyjecia przez
partnera i/lub spotke celowa wskazanego obszaru musi znajdowac¢ odzwierciedlenie
w zapisach umowy o PPP. Kolejno nalezy dokona¢ oceny wptywu kazdego ze ziden-
tyfikowanych obszarow na spotke/partnerow. Przyjeta miara wptywu powinna mie¢
charakter mierzalny, wartosciowy. Kolejnym krokiem zarzadczym jest weryfikacja
prawdopodobienstwa wystgpienia wskazanych obszarow ryzyka. Dzieki tak przy-
jetej metodologii zespot zarzadzajacy ryzykiem jest w stanie w sposob wilasciwy
kategoryzowa¢ wskazane obszary ryzyka, poprawnie konstruowa¢ umowy z part-
nerem oraz prowadzi¢ adekwatng polityke monitoringu ryzyka. Obszary ryzyka, te
najistotniejsze, stanowi¢ bedzie grupa o bezposrednim wptywie na zaangazowanego
partnera, wysokim warto$ciowo wptywie na rachunek przeptywdw pieni¢znych pro-
jektu oraz wysokim prawdopodobienstwie wystgpienia. Podsumowaniem procesu
zarzadzania ryzykiem w PPP jest znalezienie, dopasowanie i monitorowanie wtasci-
wych narze¢dzi zabezpieczenia si¢ przed zidentyfikowanymi i skategoryzowanymi
obszarami ryzyka. Wazne jest, by wskazac, ze takie potencjalne instrumenty zabez-
pieczenia to nie tylko ubezpieczenia, gwarancje, ale tez umowy cywilne i inne prze-
noszace okreslone obszary ryzyka na podmioty trzecie, niezwigzane ze wspotpracg
w ramach PPP partneréw projektu.

[Identyﬁkacja ryzyka

[Podzial

[Ocena wptywu

[Prawdopodobier'lstwo wystapienia

[Sposc’)b zabezpieczenia

Rys. 1. Etapy zarzadzania ryzykiem

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Zaprezentowany materiat stanowi przyczynek do prowadzenia dalszych badan
naukowych, poszukiwania adekwatnych rozwigzan teoretycznych i praktycznych
zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem w PPP. Kwestia ta zyskuje na swojej wadze
rowniez ze wzgledu na swodj inny praktyczny aspekt, zwigzany z wptywem zobowig-
zan PPP na poziom dtugu publicznego. W mysl art. 18a ust. 1 Ustawy z 19 grudnia
2008 1. o partnerstwie publiczno-prywatnym [Ustawa z 19 grudnia 2008 . ...] zobo-
wigzania wynikajace z uméw nie wplywaja na poziom panstwowego dtugu publicz-
nego oraz deficyt sektora finanséw publicznych w sytuacji, gdy partner prywatny
ponosi wigkszo$¢ ryzyka budowy oraz wigkszos$¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka
popytu. Nalezy tu uwzgledni¢ wplyw na wymienione obszary ryzyka czynnikdw,
takich jak gwarancje i finansowanie przez partnera publicznego oraz alokacja akty-
wOw po zakonczeniu trwania umowy. Obowigzujace od 18 marca rozporzadzenie
ministra gospodarki w sprawie rodzajow ryzyka oraz czynnikow uwzglgednianych
przy ich ocenie [Rozporzadzenie z 11 lutego 2015 r. ...], nie wyjasnia jednak wat-
pliwosci dotyczacych wptywu wynikajacych z umoéw PPP zobowiazan JST na po-
ziom ich zadtuzenia. Stanowi to niewatpliwie jeden z powodow braku zrozumienia
i stosowania formuty PPP dla dlugoterminowej wspotpracy podmiotéw prywatnych
ipublicznych, a tym samym istotny aspekt dalszych badan autorki w zakresie ryzyka
w PPP, rowniez w ujeciu praktycznym.
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