Problemy Zarzadzania, vol. 11, nr 3 (43): 136-155
ISSN 1644-9584, © Wydziat Zarzagdzania UW

DOI 10.7172/1644-9584.43.9

Analiza wspotpracy sektora publicznego

z doradcami zewnetrznymi w realizacji projektow
w systemie koncesyjnym oraz w formie
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce

Nadestany: 17.04.13 | Zaakceptowany do druku: 10.09.13

Krzysztof Wasowski*

W artykule przestawiono wyniki przeprowadzonego badania potencjalnych i pozadanych interakciji pomigdzy
sektorem publicznym i doradcami zewngtrznym w zakresie wdrazania projektow publicznych w modelu
koncesyjnym i w formie partnerstwa publiczno-prywatnego. Badanie objgto cztery projekty realizowane
obecnie w Polsce i zostafo przeprowadzone w formie analizy studium przypadku. Prezentowane w artykule
wyniki przeprowadzonego badania mogg znalez¢ zastosowanie w usprawnieniu procesu podejmowania
decyzji odnosnie zasadno$ci i wiasciwych form oraz obszaréw problemowych wykorzystania doradcow
zewnetrznych przez wiadze publiczne we wdrazaniu projektow PPP i koncesyjnych.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, koncesja, sektor publiczny, doradcy zewnetrzni, zarza-
dzanie projektem publicznym.

Analysis of public sector cooperation with external consultants
in the implementation of projects in the concession model
and in the form of public-private partnerships in Poland

Submitted: 17.04.13 | Accepted: 10.09.13

The article presents the potential and the desired interaction between the public sector and external
consultants in the process of implementation of public projects in the concession model and in the
form of public-private partnerships. The study included four projects currently implemented in Poland
and was conducted through case study analysis. The results presented in the paper can be used to
streamline the process of deciding on using external consultants and to determine the appropriate forms
and problem areas of using external consultants by the public authorities in the implementation of PPP
and concession projects.

Keywords: public-private partnership, concession, public sector, external consultants, public project
management.

JEL: H41, H43, H83

*  Krzysztof Wasowski — dr, wspotpracownik Katedry Zarzadzania Projektami, Kolegium Zarzadzania i
Finansow, Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie.

Adres do korespondencji: ul. Wetniana 30/2, 02-833 Warszawa, e-mail: wasowski.k@gmail.com.



Analiza wspotpracy sektora publicznego z doradcami zewnetrznymi w realizacji projektow...

1. Wprowadzenie

Polski rynek projektow partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) i reali-
zowanych w modelu koncesyjnym jest relatywnie niedojrzaly. Szacuje sig,
ze do poczatku 2013 roku, tj. w ciggu 4 lat od momentu wprowadzenia
nowego ustawodawstwa w zakresie modelu PPP! i koncesyjnego?, wartos$¢
podpisanych umdéw opiewa na kwotg¢ okoto 800 mln zt (Wawrzyniak, 2013,
s. 56). Czeg$¢ umow nie uzyskata jednak zamknigcia finansowego i w zwiazku
z tym zostaly one rozwigzane lub wcigz podejmowane sg proby pozyskania
finansowania przedsiewzie¢. Wedlug danych uwzgledniajacych liczbe orga-
nizowanych przetargéw (Herbst, 2012) ukazalo si¢ 118 ogloszen realizacji
projektow na podstawie ustawy o PPP i ustawy o koncesji (do IIT kw. 2011).
Funkcjonujg tez w Polsce projekty koncesyjne i PPP, ktore byly wdrozone na
podstawie innych przepisow. Uwzgledniajac powyzsze uwagi i dane, liczbe
realizowanych projektéw mozna szacowac obecnie na okoto kilkadziesiat.
Dla poréwnania Kappeler i Nemoz (2010) oszacowali, iz w latach 1990-2009
zrealizowano w 24 krajach UE 1340 projektéw o tacznej wartoSci prawie
254 miliardoéw euro. Leaderem rynku europejskiego jest niewatpliwie Wielka
Brytania, gdzie obecnie ponad 700 projektow osiagneto zamknigcie finan-
sowe. W ramach realizacji tych projektéw sektor prywatny zainwestowat
ponad 55 miliardéw funtéw (HM Treasury, 2012, s. 5).

W zwigzku z relatywnie niskim poziomem rozwoju rynku oraz uwzgled-
niajac skalg¢ przedsigwzig¢ PPP, tj. czas trwania projektéow (do kilkudzie-
sieciu lat), ich wysoki koszt oraz stopien zlozonoSci relacji stron projektu
1 interesariuszy, pozadane w projektach jest mozliwie szerokie wykorzystanie
zewngtrznego wsparcia doradcow. Szersze wykorzystanie wsparcia zewnetrz-
nych doradcow przez sektor publiczny przy realizacji projektéow PPP moze
istotnie podnie$¢ dynamike rozwoju rynku PPP oraz jako$¢ realizowanych
w Polsce przedsiewzigé, a takze pomoze efektywniej alokowac §rodki budze-
towe 1 prowadzi¢ lepsza polityke w zakresie dostarczania dobr publicznych.

W artykule przestawiono wyniki przeprowadzonego badania potencjal-
nych i pozadanych interakcji pomiedzy sektorem publicznym a doradcami
zewnetrznymi. Prezentowane w artykule wyniki przeprowadzonego badania
w zakresie wspoipracy wiadz publicznych i sektora firm doradczych w Polce
moga znaleZ¢ zastosowanie w usprawnieniu procesu podejmowania decyzji
odno$nie zasadnosci i wlasciwych form oraz obszaréw problemowych wyko-
rzystania doradcow zewngtrznych przez wladze publiczne we wdrazaniu
projektéw PPP. Ze wzgledu na uniwersalno$¢ wnioskéw z badania moga si¢
one okaza¢ przydatne réwniez dla wielu szczebli administracji publicznej
i sektora prywatnego (doradcy komercyjni i wyspecjalizowane firmy kon-
sultingowe) w zakresie realizacji duzych infrastrukturalnych publicznych
projektow inwestycyjnych.

W punkcie 2. przedstawiono teoretycznie istot¢ PPP oraz osadzono zjawi-
sko w kontekscie teoretycznym, a takze okre§lono zakres i specyfike udziatu
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doradcow zewnetrznych w projektach partnerstwa publiczno-prywatnego.
W kolejnym zaprezentowano syntetycznie zastosowang metode badania,
okreSlono probe badawcza oraz sposob i Zrodta pozyskania danych empi-
rycznych. W punkcie 4. przedstawiono wyniki przeprowadzonego badania.
W ostatniej cz¢sci artykutu sformutowano wnioski koncowe oraz wskazano
na ograniczenia przeprowadzonego badania i dalsze potencjalne obszary
jego poszerzenia.

2. Istota PPP i problem doradcy zewnetrznego
w projektach PPP w praktyce Swiatowej

Istota kazdego projektu PPP jest wspotpraca podmiotdw z dwoch sek-
toréw, publicznego i prywatnego, przy wykonywaniu zadan, ktore trady-
cyjnie leza w gestii sektora publicznego. Integralnym zatozeniem lezacym
u podstaw realizacji kazdego projektu partnerstwa jest kwestia istnienia
okreslonych i unikalnych przewag charakterystycznych dla potencjatu sek-
tora zarébwno publicznego, jak i prywatnego. Sektor publiczny dysponuje
monopolem na pewne obszary dziatalnoSci gospodarczej. Jednocze$nie stoi
przed wyborami alternatywnych form rozwigzan okre§lonych problemdw
natury spofeczno-ekonomicznej, do ktérych rozwigzania jest najczesciej
prawnie i politycznie zobowiagzany. Sektor prywatny w ramach realizowa-
nego partnerstwa jest najczeSciej synonimem wdrozenia sprawniejszego
systemu zarzadzania projektem, zastosowania nowoczesnych i innowacyj-
nych technologii oraz uzyskania efektywnosci kosztowej projektu (European
Commission, 2004, s. 3; Renda i Schrefler, 2006, s. 3; European Investment
Bank, 2004, s. 2).

W krajach, w ktérych doszto do rozwoju rynku PPP, kluczowe znacze-
nie miato zasadnicze przewartoSciowania zasad funkcjonowania sektora
publicznego, w tym réwniez w zakresie sposobow realizowania projektoéw
publicznych. Najwiekszy wplyw na ten proces mialy pierwotnie koncepcja
new public management (Hood, 1991), a nastgpnie new public governance
(Bevir, 2010, s. 79-81). Z tej perspektywy partnerstwa publiczno-prywatne
moga by¢ okreSlane jako niehierarchiczny system zarzadzania, w ktorym
aktorzy z sektora publicznego i prywatnego tworzg wspolne przedsigwzigcie,
ktore stuzy realizacji wybranych polityk publicznych w postaci Swiadczenia
okreslonych ustug publicznych lub stuzy rozwojowi infrastruktury (Meule-
man, 2008, s. 16).

Na Swiecie istnieje wiele modeli realizacji projektow PPP. Sg one pochod-
nymi uwarunkowan administracyjno-instytucjonalnych, prawnych i ekono-
micznych charakterystycznych dla kraju, w ktorym projekty sa wdrazane.
Nalezy podkre§li¢, ze bezkrytyczne przenoszenie tych modeli partnerstwa
1 szczegOlowych rozwiazah organizacyjnych w ramach r6znych krajow napo-
tyka na powazne ograniczenia i bariery. Na przyktad kompletnie nie powio-
dly sie¢ proby przenoszenia zachodnioeuropejskich wzorcow i formuty PPP
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w panstwach Dalekiego Wschodu, zwtaszcza w Chinach i Malezji (Hensel,
2012, s. 181-183). Wedlug niektdrych badaczy (Kwak, Chih, i Ibbs, 2009)
gléwna zmienng roznicujacy poszczegllne projekty partnerstwa jest zakres
uczestnictwa w przedsiewzigciu sektora prywatnego. Dla rynku europejskiego
Komisja Europejska wyrdznita np. cztery podstawowe modele partnerstwa
w formie ,kontraktowania” (ang. contracting), BOT (ang. build, operate,
transfer; pol. wybuduj, eksploatuj/zarzadzaj, przekaz), DBFO (ang. design,
build, finance, operate; pol. zaprojektuj, wybuduj, finansuj, eksploatuj/zarza-
dzaj) oraz ,.koncesji” (ang. concession) (Komisja Europejska, 2003, s. 20-30).

Poziom zlozonoSci projektéow PPP wymusza w przypadku wybranych
przedsiewzie¢ konieczno$¢ korzystania z pomocy wyspecjalizowanych
zewnetrznych firm doradczych oraz kancelarii prawnych. Typowy zakres
ustug doradztwa zewngtrznego w zakresie realizacji projektu PPP obejmuje
aspekty techniczne, finansowe, prawne oraz w zakresie polityki ubezpie-
czeniowej. Koszty zewnetrznego wsparcia merytorycznego moga stanowié
istotng pozycje budzetu projektu PPP. Ponadto wigkszos¢ tych kosztow musi
zosta¢ poniesiona w poczatkowych stadiach planowania projektu i organi-
zacji partnerstwa, podczas ktorych moze dojS¢ do anulowania okreSlonej
procedury przetargowej lub catkowitego odejScia od modelu PPP w wyniku
przeprowadzonych analiz.

W literaturze przedmiotu pojawia si¢ niestety niewiele prob oszacowania
realnych kosztow doradztwa w projektach PPP. Ogodlnie koszty transakcyjne
przy stosowaniu PPP sg wyzsze w stosunku do tradycyjnych metod (Dudkin,
2005), a komponent doradczy jest w nich jedna z integralnych sktadowych
budzetu. Pewne przyblizenie kosztéw ustug doradczych w projektach PPP
przynosi analiza dokonana przez Vilila (2005). Na podstawie opracowania
mozna szacowad, iz stanowia one Srednio 2-4% wartoSci kapitatowej projektu
dla duzych przedsiewzie¢, a w przypadku matych projektow dochodza do
10%. Wiaze si¢ to z faktem, ze z punktu widzenia proceduralnego i wymo-
gOw prawa najczesciej przepisy nie rdznicujg projektow w zakresie wielkosci
oraz skali i tym samym zar6wno projekt maty, jak i duzy wymaga dokonanie
podobnej liczby analiz i przejScia przez analogiczng procedure zamdwienia
publicznego. Koszty ustug doradczych uzaleznione sg od poziomu dojrzatosci
rynku PPP, na ktérym realizowany jest projekt (akumulacja wiedzy, powta-
rzalno$¢ projektdw, zastosowania procedur i dokumentacji) oraz stopnia
skomplikowania procedur i sytemu prawnego. W zwiazku z tym koszty ustug
doradczych sa rozne dla roznych krajow i systemow ekonomiczno-prawnych.

W celu optymalizacji kosztéw ustug doradczych przy projektach PPP
Komisja Europejska (2009) proponuje szereg mechanizméw rozliczen z pod-
miotami doradczymi, jak np.:

— rozbijanie ptatnosci w ramach kazdego etapu projektu (wzglednie wyzna-
czenie glrnej granicy ptatnoSci),

— ustalenie regresywnej stawki godzinowej tj. malejacej w stosunku do
wzrostu wykorzystanych godzin pracy doradcow,
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— uzaleznianie w umowie czg¢Sci wynagrodzenia od osiggnigcia pozytyw-
nych rezultatéw w ramach catkowicie wdrozonego i wydzielonego etapu
przedsiewzigcia.

Zaréwno platno$¢ uzalezniona od zamknigcia okre§lonego etapu pro-
jektu, jak i ,ptaska” stawka godzinowa niosa pewne niebezpieczenstwa.
Ta pierwsza moze stymulowa¢ doradce do jak najszybszego zamknigcia
okreSlonego etapu projektu bez dbania o jego jakoS$¢. Drugi wariant moze
z kolei przecigga¢ niepotrzebnie okreslony etap projektu czy negocjacji.
Zdecydowanie tez odradzany jest mechanizm oparcia opfaty doradczej na
wartosci kontraktu (procentowo). KE podkresla tez konieczno§é wtasci-
wego (efektywnego kosztowo) wykorzystywania doradcdw stosownie do ich
kompetencji i profilu §wiadczonych ustug doradczych. Problem ten zwigk-
sza zlozonoSci projektow i korzystanie z ustug wielu doradcéw réwnolegle
w roznych skrajnie odmiennych obszarach kompetencyjnych (np. doradztwo
techniczne w zakresie konstrukcyjnym projektu i wyspecjalizowane doradz-
two w zakresie prawnym). Wiasciwa alokacja zadan dla doradcow jest fun-
damentalnym warunkiem ich efektywnego wykorzystania.

Uwzgledniajac stopien zfozonosci projektu PPP i stopieni komplikacji umow,
unikniecie wsparcia doradczego z zewnatrz, szczegOlnie w przypadku sektora
publicznego, wydaje si¢ w praktyce trudne. OkreSlona jednostka organizacyjna
lub agenda sektora publicznego w praktyce ma szansg zrealizowac niewielka
ilo$¢ projektéw PPP i tym samym nie wystepuje mozliwoS¢ przenoszenia zdo-
bytych do$wiadczen z jednego projektu na drugid. Wobec powyzszego zdecy-
dowanie czeSciej z pomocy zewnetrznej korzystaja podmioty reprezentujace
w umowach PPP sektor publiczny. Sektor prywatny czesto korzysta z wlasnych
zasobow wiedzy, m.in. doSwiadczenia zdobytego w innych projektach. Ponadto
w sektorze prywatnym zatrudnieni sg specjaliSci z doSwiadczeniem w zakresie
PPP w roznych obszarach, a w firmach wydzielone sg specjalne jednostki
odpowiedzialne wytacznie za przygotowanie oferty przetargowej i prowadze-
nie projektu. W sektorze publicznym wsparcie doradcze dotyczy najczesciej
przeprowadzenia analizy projektow, ktore maja by¢ zrealizowane w kontekscie
mozliwosci skorzystania z formuly PPP, przygotowania procedury i wytycz-
nych przetargowych oraz ocen¢ ziozonych ofert, a takze wsparcie w nego-
cjacjach z oferentami, szczeg6Olnie w przypadku przetargbw dwustopniowych
oraz w fazie zawierania umowy i finalnie, nadzor nad wdrazanym projektem.

Doradcy najczesciej sa podzieleni na zespoly, stosownie do posiada-
nych kompetencji i obszaru zagadnief, ktorym zajmujg si¢ w projekcie.
Uwzgledniajgc stopieni ztozonosci umoéw i liczbe aspektéw, ktérych doty-
czg projekty, integracja tych zespotow i nadzor oraz koordynacja ich prac
wymaga ogromnego do$wiadczenia projektowego. Liczba zaangazowanych
doradcow oraz zakres ich ustug jest pochodny w stosunku do kompetencji
i do§wiadczenia stron umowy PPP.

Doradcy prawni (w praktyce najczeSciej reprezentowania przez duze
kancelarie prawne) zajmuja si¢ przygotowaniem oferty przetargowej, wspar-
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ciem procedury zamowienia publicznego, w tym dodatkowymi negocjacjami
z oferentami, a nastepnie przygotowaniem umowy PPP. Ponadto, zapew-
niaja wsparcie w przypadku wystapienia sporOw w trakcie realizacji projektu
w obszarze szczegdlowych zapisOw umowy.

Doradcy techniczni odpowiedzialni sg za przygotowanie wytycznych prze-
targowych w zakresie technicznym, tj. najczeSciej okreslenie parametrOw
infrastruktury, przepustowosci instalacji, norm Srodowiskowych i przygoto-
wanie wstepnego studium wykonalno$ci. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze
rola doradcy technicznego w projekcie PPP sprowadza si¢ w zasadzie do
kwestii koordynacji wybranych dziatan i nadzoru w imieniu partnera publicz-
nego. NajczeSciej catkowita odpowiedzialno$¢ za projekt i jego wykonanie
spoczywa na wykonawcy przedsigwzigcia.

Doradcy finansowi wspieraja podmioty uczestniczace w projekcie
w zakresie analizy optacalnosci zastosowania PPP w stosunku innych dostep-
nych form realizacji przedsiewzigcia, analizy podstaw finansowych projektu,
przygotowania biznes-planu, a takze oceny ryzyka, ktore generuje przedsie-
wzigcie, oraz potencjalnych uczestnikow przedsigwzigcia (oceny ich sytuacji
ekonomiczno-finansowej). Ocena ryzyka stanowi podstawe do wyceny pozy-
skania kosztu kapitatu dla projektu. Bardzo czgsto cze$¢ aspektOw analizy
finansowej przejmuje bank komercyjny, ktory zamierza wej$¢ kapitalowo
w przedsiewziecie lub finansowac je kapitalem dluznym. Uwzgledniajac
poziom zlozono$ci merytorycznej kontraktéw w doradztwie finansowym
i ogélnym w zakresie organizacji i wdrazania projektu, naturalng przewage
maja globalne firmy konsultingowe, dzialajace rownolegle na wielu rynkach
PPP na $wiecie oraz globalne instytucje bankowe*.

W ramach wspolipracy z doradcami w projektach PPP (Leahy, 2008) na
bazie badan praktyki rynku projektow PPP w Wielkiej Brytanii wskazuje na
liczne bledy zwigzane z wykorzystaniem doradcdw zewnetrznych przez sektor
publiczny, tj. przede wszystkim niedoszacowanie kosztéw usiug doradczych
w budzecie projektu, nieprecyzyjne okreSlenie oczekiwan w stosunku do
doradcéw, w tym szczegOlnie brak jednoznacznego rozdzielenia zadan dla
wewnetrznego zespotu projektowego i zespolu doradcéw. Autor na bazie
przeprowadzonych wywiadow z doradcami stwierdza, iz w efektywnym
wykorzystaniu doradcow w projekcie ogromne znaczenie ma doS$wiadcze-
nie i wiedza menedzeréw z sektora publicznego. Wigksze doSwiadczenie
menedzera umozliwia w praktyce efektywniejszy kosztowo sposob skorzystaé
ze wsparcia doradczego.

Duzy problem z przekroczeniem kosztéw doradztwa, szczegdlnie w ini-
cjalnej fazie formufowania projektu, przygotowania przetargu i negocjacji
z wykonawcami, sygnalizuja rowniez na podstawie analizy roznych Zrodet
Ahadzi i Bowles (2004). Wiaze si¢ on czesto z przecigganiem si¢ fazy nego-
cjacji stron i zatrzymaniem przez nich na tym etapie doradcow. Asenova
i Beck (2009) zwracaja uwage na inng, pozakosztowa, ale réwniez bardzo
powazng konsekwencje potencjalnie nizszych kompetencji urzednikow sek-

Problemy Zarzadzania vol. 11, nr 3 (43), 2013 141



Krzysztof Wasowski

tora publicznego w stosunku do sektora prywatnego. Profesjonalni doradcy
w ramach pracy z bardziej doSwiadczonymi menedzerami z sektora pry-
watnego ograniczajg si¢ do Swiadczenia profesjonalnych ustug konsultin-
gowych, natomiast w pracy z mniej kompetentnymi urzednikami sektora
publicznego maja realne mozliwoSci wptywu na ksztalt projektu poprzez
posrednie uczestnictwo w instytucjonalnym procesie decyzyjnym. Z badan
przeprowadzonych dla 8 projektdw i z 68 wywiadoéw z uczestnikami brytyj-
skiego rynku PPP (Akintoye, Hardcastle, Beck, Chinyio i Asenova, 2003)
wynika, iz nieumiej¢tne wykorzystywanie i zarzadzanie doradcami, co jest
powszechnym problemem w sektorze publicznym, jest jedng z gidwnych
przyczyn nieefektywnego prowadzenia projektow i ponoszenia wymiernych
strat przez sektor publiczny.

Podsumowujac, powyzszy syntetyczny przeglad badan w zakresie sposo-
bow i doSwiadczen praktycznych w wykorzystywaniu doradcéw zewnetrznych
w projektach PPP moze mieé charakter referencyjny tylko w ograniczo-
nym stopniu. Przenoszenie praktyk zarzadczych oraz modeli organizacji
samych PPP, a szczeg6lnie wspOlpracy sektora publicznego z doradcami
zewnetrznymi z krajow o odmiennych systemach ekonomiczno-spotecznych
1 zr6znicowanej kulturze administracyjnej musi uwzgledni¢ lokalne, polskie
uwarunkowania. Hensel (2008) wskazuje na wiele potencjalnych obszaréw,
gdzie bezkrytyczne i mechaniczne przenoszenie rozwigzan zachodnich do
polskiej gospodarki okazalo si¢ w praktyce niemozliwe lub nieefektywne.

3. Cele, zakres i zastosowana metoda badawcza

Podstawowym celem badania byla proba okreSlenia:

— w przypadku jakich projektéw sektor publiczny powinien siegaé po wspar-
cie zewnetrznego doradcy,

— jaki to doradztwo powinno mie¢ zakres,

— czy pozadana jest praktyka rozdzielania doradcow w zakresie gtownych
obszaréw problemowych projektu (aspekty ekonomiczne, prawne i tech-
niczne),

— zasadnoSci zastosowania doradztwa i intensywnoS$ci korzystania z ustug
doradcy w poszczeg6lnych obszarach tematycznych i wedtug poszczegol-
nych faz wdrazania projektu,

— jak powinny si¢ ksztattowaé relacje pomigdzy doradcami a sektorem
publicznym.

Badanie zostato zrealizowane w formie analizy studium przypadku

i objeto cztery projekty:

— Budowa parkingu podziemnego wraz z niezbedna infrastruktura pod
placem Nowy Targ we Wroctawiu wraz z nawierzchnig placu i jej zago-
spodarowaniem (UM Wroctaw, 2010).

— Zaprojektowanie, budowa i eksploatacja parkingu podziemnego na Placu
na Groblach w Krakowie (UM Krakow, 2006).
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— Budowa cmentarza w Podgorkach Tynieckich w Krakowie wraz z obiek-
tem ceremonialnym i spopielarnig zwltok (UM Krakéw, 2011).

— Zagospodarowanie terenéw dworca PKP w Sopocie oraz sasiadujacych
z nimi terenéw z udzialem podmiotéw prywatnych (UM Sopot, 2012).
Giéwnym Zrodiem informacji byly wywiady potustrukturyzowane z pra-

cownikami z UM zaangazowanymi bezposrednio w realizowane projekty.

Wywiady przeprowadzone zostaly z cztonkami zespotow projektowych. Dla

kazdego projektu przeprowadzono od 3 do 6 wywiadow i trwaly one 1-5

godz. Wywiady uzupetniono szczeg6towg analizg dokumentacji projektowej,

w tym zwtlaszcza:

— informacji dotyczacych postepowan wyboru doradcy, w tym kryteriéw
wyboru,

— podpisanych uméw z doradcami,

— protokotdw lub notatek stuzbowych odnos$nie spotkan z doradcami czton-
koéw zespotu projektowego,

— analiz sporzadzonych przez doradcéw zewngtrznych na rzecz jednostek
publicznych wdrazajacych projekty,

— zrodel zewngtrznych, tj. gtownie stron internetowych i ofert poszcze-
gblnych doradcéw w zakresie ustug konsultingowych §wiadczonych sek-
torowi publicznemu i dotyczacych projektow realizowanych w modelu
koncesyjnym i PPP.

Pierwszy poddany badaniu projekt we Wroctawiu obejmuje budowe i eks-
ploatacj¢ parkingu w formie koncesji. Zakresu przedmiotu koncesji objat
opracowanie koncepcji oraz dokumentacji projektowej, w tym uzyskanie
pozwolenia na budowe, wykonanie prac przygotowawczych oraz wykonanie
wszystkich robot budowlanych zwigzanych z wykonaniem obiektu, tj. co
najmniej 2-kondygnacyjnego parkingu podziemnego dla samochoddéw oso-
bowych na minimum 300, a maksimum 800 pojazdéw pod placem Nowy
Targ. Wykonawca projektu jest konsorcjum ztozone z kilku portugalskich
podmiotdw i polskiej spotki. Projekt realizowany jest na podstawie przepisow
ustawy o koncesji. Jego szacunkowa warto$¢ wynosi 39 miln zl i realizacja
przewidziana jest na okres 40 lat. W momencie przeprowadzenia badania
wykonawca uzyskal juz pozwolenie na budowe i realizowatl faze konstruk-
cyjna.

Pierwszy badany projekt w Krakowie obejmuje zaprojektowanie, budowe
i eksploatacje parkingu podziemnego na 600 miejsc parkingowych na Placu
na Groblach. Wykonawca projektu jest firma hiszpafniska. Projekt realizowany
jest w modelu koncesyjnym, a jego warto$¢ szacowana jest na poziomie
63 mln zt. W okresie zawierania umowy nie obowigzywata jeszcze dedyko-
wana takim projektom ustawa o koncesji. W zwigzku z tym umowa oparta
zostala na prawie cywilnym, kodeksie handlowym, a wykonawca zostat
wybrany w trybie przepisow Owczesnego prawa zamdwien publicznych.
Badany projekt parkingowy w Krakowie charakteryzuje si¢ niezwykle dtugim
okresem obowiazywania koncesji, tj. 70 lat. Umowa o udzielenie koncesji
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zawarta zostala w listopadzie 2006 roku, a obecnie projekt znajduje sig,
jako jedyny z badanych, w fazie eksploatacyjne;j.

Drugi badany projekt w Krakowie obejmuje budowe cmentarza w Pod-
gorkach Tynieckich wraz z obiektem ceremonialnym i spopielarnia zwlok.
Wykonawca projektu jest konsorcjum polsko-wtoskich spdtek. Koncesja
zostata udzielona na okres 30 lat, a warto$¢ projektu szacowana jest na
24,5 mln zI. W momencie przeprowadzania badania projekt znajdowat si¢
w poczatkowe] fazie konstrukcyjnej, koncesjobiorca przygotowywal si¢ do
uzyskania pozwolenia na budowe. Ten projekt ma rowniez charakter wysoce
pionierski ze wzgledu na obszar tematyczny przedsiewzigcia. Jest przyktadem
innowacyjnego poszerzenia zastosowania formuly partnerstwa. Po pierwsze,
na terenie Gminy Miejskiej Krakdw przy zadnej nekropolii nie funkcjonuje
jeszcze spopielarnia zwlok. Po drugie, w Polsce nie realizowano dotychczas
podobnego w tresci projektu w modelu koncesyjnym.

Ostatni z analizowanych projektéw polega na zaprojektowaniu, sfi-
nansowaniu oraz budowie wraz z pelnym wyposazeniem przez partnera
prywatnego obiektéw (uktadu komunikacyjnego, terendéw zielonych oraz
zagospodarowania terenu przedsigwzigcia, powierzchni przeznaczonych
na funkcje dworca PKP, obiektow handlowo-ustugowych, hotelu dwu- lub
trzygwiazdkowego, parkingdw podziemnych oraz parkingu naziemnego) na
terenach dworca PKP w Sopocie oraz terenéw sasiadujacych, a nast¢pnie
kompleksowym utrzymaniu i zarzadzaniu obiektami. Wykonawca projektu
jest spotka polska, a jego szacunkowa warto$¢ zostata okreSlona na pozio-
mie 100 mln zi. W momencie przeprowadzenia badania trwata faza pro-
jektowa, a gléwny wykonawca przygotowywal dokumentacje do ubiegania
si¢ 0 wydanie pozwolenia na budowe. Projekt w Sopocie jest najwickszym
(wartoSciowo) i najbardziej skomplikowanym z punktu widzenia prawnego
i technicznego z badanych przedsigwzieC. Jest to tez jedyny projekt pod-
dany badaniu realizowany na podstawie ustawy o PPP i faktycznie jeden
z pierwszych projektow w Polsce oparty na jej zapisach. Z tego wzgledu
okazal si¢ niezwykle cenny z analitycznego punktu widzenia.

4. Wyniki badania

Zasadniczym elementem analizy w obszarze doradztwa przy projektach
PPP jest okreSlenie zasadnoSci korzystania z ustug doradcy zewnetrznego
przez podmiot publiczny. Uwarunkowane jest to wieloma czynnikami, przede
wszystkim specyfika projektu, tj. stopniem zlozonoSci planowanego przed-
sigwzigcia, oraz potencjalem jednostki publicznej planujacej zrealizowac
projekt, w tym jej wielkoScig i tym samym potencjalem kadrowym oraz
zgromadzonym doSwiadczeniem w zakresie realizacji projektoéw infrastruk-
turalnych, w tym szczeg6lnie PPP.

W projektach o mniejszej skali wdrazanych w modelu koncesyjnym
w wigkszych jednostkach publicznych (np. duze osrodki miejskie), w ramach
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funkcjonowania do§wiadczonego zespotu projektowego posiadajacego prak-
tyke w zakresie realizacji projektow inwestycyjnych sektora publicznego,
mozliwa i zasadna jest realizacja projektow koncesyjnych z minimalnym
udziatem doradcéw zewnetrznych. Wskazane jest jednak skorzystanie ze
wsparcia doradcy prawnego. Nalezy mie¢ na uwadze, iz sektor publiczny
jest konfrontowany z najlepszymi kancelariami prawnymi, ktére repre-
zentuja wykonawcow, operatorOw i koncesjonariuszy projektéw. W pro-
cesie negocjacyjnym wystapi¢ moze pewna asymetria w potencjale wie-
dzy i do§wiadczenia. Uzasadnione jest zatem, aby sektor publiczny, poza
korzystaniem z wlasnych zespotow radcéw prawnych, byt reprezentowany
przez zewngtrzne, wyspecjalizowane kancelarie prawne, zorientowane na
obstuge duzych projektow inwestycyjnych sektora publicznego. Tym samym
wysokie koszty organizacji przetargu sa w przypadku PPP uzasadnione.
W przypadku planéw w zakresie duzych projektow PPP, zwtaszcza w ramach
pierwszych wdrazanych przedsiewzie¢, wsparcie doradcow zewngtrznych
wydaje si¢ nieodzowne. Uwzgledniajac stopien ztozonosci przedsiewzigl
i oszczedno$¢ czasu w ramach procedur przetargowych, pozadane jest
organizowanie zamoOwienia publicznego na doradztwo przy projekcie tacz-
nie w trzech obszarach, tj. doradce ekonomiczno-finansowego, kancelarie
prawng oraz doradce technicznego.

Wys?czt.egol- Projekty proste Projekty zlozone
nienie
Rodzaj ekonomiczno- | prawne | techniczne |ekonomiczno- | prawne | techniczne
doradztwa -finansowe -finansowe
Miasta duze - +/- - + + +/-
Miasta mate/ + + +/- + + +
/pozostale

Tab. 1. Zasadnos¢ zaangazowania doradcy zewnetrznego przez sektor publiczny
w projektach PPP Zrédfo: opracowanie wiasne.

Na bazie dokonanej analizy projektdéw i przeprowadzonych wywiadow
w obszarze doradztwa zewnetrznego przedstawiono referencyjng tabele 1.
w ktorej zasugerowano zasadno$¢ zastosowania okreslonych rozwigzan. Pro-
jekty podzielono na dwie kategorie, odpowiednio: zlozone (duze) i proste
(male). Przez projekty zlozone nalezy rozumie¢ przedsigwzigcia o szacun-
kowej warto$ci nakladéw inwestycyjnych przekraczajacych 20 mln zi, reali-
zowane na podstawie ustawy o PPP, a takze projekty o nietypowym charak-
terze tematycznym (pionierskie w Polsce, np. szpitalnictwo, wigziennictwo)
lub zaktadajace ztozona, wzglednie nietypowa forme¢ porozumien pomi¢dzy
stronami. Projekty proste (male) to przedsigwzigcia o wartoSci nakladéw
inwestycyjnych nieprzekraczajacych 20 min zt, realizowane na podstawie
ustawy o koncesji, w sektorach, w ktorych funkcjonuja juz analogiczne pro-
jekty (np. sektor projektéw parkingowych).
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Jednostki publiczne wdrazajace PPP podzielone zostaly na trzy pod-
stawowe grupy tj. miasta duze, obejmujace powyzej 200 000 mieszkaficow,
miasta mate i pozostate, obejmujace miasta ponizej 200 000 mieszkancOw
oraz gminy wiejskie.

W zatozeniach wielko$¢ populacji wptywa na stopien rozbudowania
administracji i tym samym na jej potencjal kadrowy (zakumulowana wiedza
w obszarze wdrazania duzych projektéw infrastrukturalnych). To przekiada
si¢ potencjalnie na konieczno$¢ i zasadno$¢ korzystania z uslug doradcow
zewngtrznych. Kategorie doradztwa rozbito na trzy podstawowe obszary, ktore
wystapily w analizowanych w pracy projektach tj. doradztwo ekonomiczne
(sporzadzenie wariantowych modeli realizacji projektu i wykazanie, iz formuta
PPP jest najwlasciwsza opcja wdrazania przedsigwzigcia), prawne (wsparcie
procesu negocjacji z sektorem prywatnym, przygotowanie dokumentacji prze-
targowej i umowy projektu) oraz techniczne (nadzdr inwestycyjny i budow-
lany, analiza rozwigzaf architektonicznych i technicznych zaproponowanych
przez wykonawce projektu). W zakresie sugerowanych rozwigzan wyznaczono
trzy kategorie tj. zastosowanie doradcy zewnetrznego wysoce pozadane (+),
zastosowanie dorady zewngtrznego nie jest konieczne (—) oraz kategori¢ nie-
jednoznaczna, gdzie nalezy rozwazy¢é dodatkowe okolicznosci (+/-).

Drugim istotnym aspektem analizy w zakresie doradztwa zewngtrznego
jest kwestia rozdzielenia funkcji doradczych i korzystania z ustug oddziel-
nych wyspecjalizowanych podmiotoéw, badzZ tez skupienia obstugi doradcze;j
w zakresie projektu w jednym podmiocie, wzglednie konsorcjum doradcow.
W tabeli 2 zidentyfikowano korzySci i wady oraz potencjalne zagrozenia
z zastosowania obu rozwigzan w kontekscie przeprowadzonego badania.
Generalnie na Swiecie mozna zaobserwowac tendencje, ze rozdzielenie
doradcé6w ma czg¢sciej miejsce na dojrzalszych rynkach PPP (Farquharson,
de Mastle, Yescombe i Encinas, 2011, s. 98).

Na bazie dokonanej analizy studiow przypadku pozadanym rozwigzaniem
w Polsce jest rozdzielenie funkcji doradcy prawnego od doradcy ekono-
micznego. Kwestia rozdziatu doradcy technicznego pozostaje otwarta i ma
w praktyce mniejsze znaczenie. Rozdzielenie funkcji doradcy ekonomicznego
i prawnego w przekonaniu rozméwcow umozliwia zabezpieczenie decyden-
toéw z sektora publicznego w zakresie ewentualnych decyzji odnosnie projektu
wobec potencjalnych zarzutdéw instytucji kontrolnych. Wskazuje zwtaszcza,
iz przyjete rozwiazanie zostalo wypracowane pomi¢dzy minimum trzema
podmiotami i jest wynikiem osiggni¢tego kompromisu. Ponadto o wiele
trudniej przy zastosowaniu takiego rozwigzania dokona¢ zarzutu w zakresie
faworyzowania jednego z wykonawcow w fazie postepowania przetargowego
przez jednego z doradcOw badz tez sam podmiot publiczny. W obecnej
fazie rozwoju rynku PPP i podejScia do projektdw sektora publicznego te
argumenty wydaja si¢ mie¢ zasadnicze znaczenie.

Waznym aspektem dyskusji odnos$nie powierzenia doradztwa przy projek-
cie PPP jednemu lub wielu podmiotom nieujetym bezpoSrednio w tabeli 2
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Jeden kompleksowy doradca

Jeden kompleksowy doradca

Zaangazowanie oddzielnych
doradcow, niezaleznie

Zaangazowanie oddzielnych
doradcow, niezaleznie

Analizowany lub konsorcjum — aspekty lub konsorcjum — aspekty odpowiedziz.llnych za aspekty odpowiedziz.llnych za aspekty
obszar ekonomiczne, prawne, ekonomiczne, prawne,
pozytywne negatywne techniczne — aspekty techniczne — aspekty
pozytywne negatywne
Zarzadzanie |- eliminacja koniecznoS§ci|— ograniczony wplyw na zakres |- duzy wplyw na koordynacj¢ |- trudno$¢ koordynacji prac
projektem — koordynacji i synchronizacji| i kierunek prowadzonych| praciharmonogram czasowy| (aspekty logistyczne) przy
koordynacja prac doradczych prac analitycznych — lepsza kontrola doradcow| projekcie, zwlaszcza w fazie
prac — nizsze ryzyko zwiazane |- ograniczony wplyw na koor-| i postgpu prac negocjacji z potencjalnymi
doradczych z harmonogramem realizacji| dynacj¢ i harmonogram wykonawcami projektoéw
projektu poszczegllnych dziatan oraz w zakresie sekwencji
opracowania analizy ekono-
micznej i prawnej
— podwyzszone ryzyko w zakre-
sie harmonogramu realizacji
projektu
Jakos¢ — skupienie catoSci prac anali- | - uzyskanie dost¢pu wylacznie | — uzyskanie dost¢gpu do wiedzy |- wystapienie potencjalnego
doradztwa tycznych w jednym osrodku, | do ,jednej wizji” realizacji| i doSwiadczenia wielu dorad-| konfliktu pomig¢dzy dorad-

potencjalnie lepsza koordy-
nacja dziatlan i zapropo-
nowanie spdjnego modelu
realizacji projektu uwzgled-
niajacego wszystkie jego
aspekty w sposob komplek-
SOWY

projektu

— ograniczony wplyw na wybor
poszczegdlnych doradcow
zgodnie odpowiadajacych
réznym obszarom projektu
(,,pakietyzacja” ustug)

cow

— uzyskanie opinii o projekcie
z wielu niezaleznych Zrdédet

— wigkszy wplyw na wybor
pozadanych doradcow
w poszczeg6lnych obszarach
(nie wystgpuje zjawisko
»pakietyzacji” ustug)

cami w zakresie wspOlpracy
przy projekcie, m.in. poprzez
forsowanie rozwigzan odpo-
wiednio nieuwzgledniajacych
realiow ekonomicznych,
technicznych i1 otoczenia
legislacyjnego-regulacyjnego
projektu w celu uniknigcia
(minimalizacji) ryzyka eko-
nomicznego, technicznego
i prawnego przez poszcze-
gblnych doradcow

“mopeloid 1foezieal m 1wAuzndumaz weapelop z obsuzaygnd eiopes Aoeidjodsm ezieuy



8yl

6'€Y'¥856-v¥91L/cLLL 0L 10d

cd. tab. 2

Analizowany
obszar

Jeden kompleksowy doradca
lub konsorcjum - aspekty
pozytywne

Jeden kompleksowy doradca
lub konsorcjum - aspekty
negatywne

Zaangazowanie oddzielnych
doradcow, niezaleznie
odpowiedzialnych za aspekty
ekonomiczne, prawne,
techniczne — aspekty

pozytywne

Zaangazowanie oddzielnych
doradcéw, niezaleznie
odpowiedzialnych za aspekty
ekonomiczne, prawne,
techniczne — aspekty

negatywne

Kontrola nad
projektem
przez
»wlasciciela”,
potencjalne
roszczenia

w zakresie
jakosci ustug

— przejecie ,,ryzyka doradcze-
g0” przez jeden podmiot

— jedno centrum w zakre-
sie odpowiedzialno$ci za
wytyczne odnos$nie projektu

— wyst¢gpowanie jednego
podmiotu w przypadku
konieczno$ci wystagpienia
z roszczeniami w stosunku
do doradcy

— ograniczona kontrola dziatan
doradcy

— czg$ciowy brak weryfika-
cji sporzadzonych analiz
przez dodatkowy podmiot
zewngtrzny

— wystapienie wyzszego ryzy-
ka faworyzowania jednego
z oferentow

— wystapienie zwigkszonego
ryzyka zwigzanego z lobbin-
giem interesariuszy w zakre-
sie projektu

— wzajemna, wzmocniona kon-
trola doradcoéw podczas pro-
cesu analiz i etapu negocjacji
(,pilnowanie si¢” doradcow)

— znaczne ograniczenie ryzy-
ka faworyzowania jednego
z oferentéw, proporcjonalne
do liczby zaangazowanych
niezaleznych doradcow

— rozproszone ryzyko doradcze

-rozproszenie odpowiedzialno-
Sci za poszczegdlne kompo-
nenty analiz

— w przypadku wystapienia
z roszczeniami, konieczno§¢
konfrontacji z wieloma pod-
miotami

Tab. 2. Doradztwo przy projekcie PPP w Polsce — potencjalne zalety i wady zastosowania kompleksowego doradcy i wielu doradcow. Zrédto:

opracowanie wiasne.
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jest analiza potencjalnych kosztow zastosowania obu rozwigzan. Rynek doradz-
twa w zakresie projektow PPP w Polsce charakteryzuje si¢ lokalng specy-
fika, jest zwtaszcza relatywnie niedojrzaly i tym samym dochodzi na nim do
wielu paradoksow. Teoretycznie, zastosowanie rozwigzania z wyborem jednego
kompleksowego doradcy projektu $wiadczacego ustugi w obszarze analizy
ekonomicznej, prawnej, a niekiedy tez technicznej ze wzgledu na zaistniatg
synergie prac powinno skutkowac obnizeniem ogdlnego kosztu ustugi. Analiza
zrealizowanych przy projektach postepowaniach w zakresie wyboru doradcow
pokazala, iz tak si¢ cz¢sto nie dzieje. W Polsce istnieje niewiele firm, ktore sa
w stanie $wiadczy¢ ustugi odno$nie PPP w kompleksowy sposob. Musza one
faczy¢ funkcje zespoldw w zakresie analizy ekonomicznej, technicznej i sze-
roko rozumianego doradztwa gospodarczego z rozbudowanym doradztwem
prawnym, ktore w praktyce moze $wiadczy¢ wylacznie kancelaria prawna
z doswiadczeniem w zakresie projektow publicznych, w szczegdlnoS¢ prawa
zamoéwien publicznych. W Polsce potencjat taki posiadajg przede wszystkim
przedstawiciele duzych firm audytorskich, a ich oferty w analizowanych przy-
padkach byly czesto drozsze w stosunku do ofert mniejszej konkurencji. Po
drugie, firma doradcza obejmujaca kompleksowa opieke doradczg nad pro-
jektem przejmuje duzy zakres szeroko rozumianego ryzyka doradczego i repu-
tacyjnego. Tym samym cz¢sto nie wystepuje wspomniana synergia kosztowa.

Dodatkowo, analiz¢ w zakresie cenowych aspektow doradztwa kompli-
kuje fakt, iz rynki pochodne w stosunku do rynku PPP w Polsce, jakim jest
m.in. rynek ustug doradczych w zakresie partnerstwa sa obcigzone wszystkimi
wadami rynkow znajdujacych sie na etapie formowania. Przede wszystkim
niewielkie jest obecnie zakumulowane doSwiadczenie w zakresie doradztwa
przy projektach PPP. Bardzo czesto wiedza w zakresie praktycznych aspek-
tow wdrazania projektow PPP pochodzi z rynkéw dojrzatych np. rynku
brytyjskiego i nie uwzglednia lokalnych uwarunkowan, przede wszystkim
w zakresie funkcjonowania PZP, prawa budowlanego oraz specyfiki dziatania
polskiego sektora publicznego. Uwaga ta dotyczy w szczegdlnosci podmiotow
doradczych o charakterze ponadnarodowym.

Na bazie zbadanych projektéw i ztozonych ofert doradztwa mozna stwier-
dzi¢, iz niektdre propozycje w organizowanych postgpowania w zakresie
doradztwa przy projekcie nie uwzgledniajg realnych cen rynkowych obowigzu-
jacych w Polsce (np. w ramach analizy stawek godzinowych przy uwzglednieniu
szacowanych koniecznych naktadéw prac). Wedlug rozméwcdw zwigzane jest
to z prestizem, jaki wigze si¢ z udzialem w duzych, pionierskich oraz inno-
wacyjnych i tym samym medialnych projektach sektora publicznego, jakim
niewatpliwie sg obecnie przedsigwzigcia partnerstwa. Poza czystym prestizem
dla okreslonego doradcy ogromne znaczenie ma réwniez zdobywanie do§wiad-
czenia, nawet uwzgledniajac krotkoterminowo generowanie strat z takich kon-
traktow. Podmioty doradcze stusznie oczekuja bowiem, iz poszerzone portfolio
doradcze o udzial w PPP bedzie miato zdecydowane znaczenie w ubieganiu
si¢ o przyszie kontrakty doradcze w momencie, kiedy rynek znajdzie si¢
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w bardziej dojrzatej fazie rozwoju. Zgodnie z postulatem prawdopodobnie
obecny nacisk przy opracowywaniu wytycznych wyboru doradcy projektu
bedzie przesuniety z kryterium cenowego na kryterium wykazania do$wiad-
czenia w zakresie projektow PPP. Uwzgledniajac powyzsze uwarunkowania,
na podstawie przeprowadzonego badania trudno sformufowac jednoznaczne
wnioski w zakresie realnych kosztow dostepnych wariantow: kompleksowy
doradca oraz doradcy odpowiedzialni za poszczegélne obszary projektu.

Waznym aspektem analizy doradztwa zewnetrznego przy projekcie PPP
w Polsce jest charakter i specyfika umowy w zakresie Swiadczonych ustug.
W fazie inicjacji projektu, sporzadzania analiz oraz negocjacji z potencjal-
nymi wykonawcami preferowany zdecydowanie jest model zaktadajacy naby-
cie przez podmiot publiczny (wlasciciela projektu) kompleksowego pakietu
ustug. Pozadane jest, aby obejmowal on:

— przygotowanie wielowariantowe] analizy w zakresie modelu wdrazania
przedsiewzigcia, uwzgledniajacej aspekty ekonomiczne i prawne oraz
uwarunkowania techniczne,

— wsparcie procesu selekcji okreSlonej formy realizacji projektu w ramach
dostepnych wariantow zawartych w analizach ekonomicznych, prawnych
i technicznych,

— wsparcie procesu przygotowania wytycznych przetargowych i kryteriow
selekcji oferentéw,

— wsparcie procesu negocjacji z oferentami, w tym przygotowanie zapisow
w zakresie ostatecznego ksztaltu umowy.

Ten etap doradztwa, obejmujacy powyzej wymienione czynnosci, powinien
by¢ wyceniony w formie ryczattu w momencie podpisywania umowy, a ryzyko
doradcze objawiajace si¢ m.in. koniecznoScig wickszego zaangazowania
zasobow doradcy powinna ponosi¢ wytacznie firma doradcza. Zasadnicza
rola doradcy w projekcie w momencie podpisania umowy zostaje wypel-
niona. Po podpisaniu umowy jego wsparcie ma w zasadzie charakter ad
hoc 1 korzystniejsze wydajg si¢ umowy incydentalne w zakresie okreSlonych
czynnosci, wzglednie umowy typu stand by z niewielkg oplata za dostgpnosé
i zasadniczg platnoScig za okreSlone ustugi, dopiero w momencie wystapienia
realnej potrzeby ich nabycia przez partnera publicznego. Niewielka praktyka
w tym zakresie pokazuje, iz zasadnicze znaczenie ma na tym etapie pro-
jektu wytacznie doradztwo techniczne, mniejsze prawne (gléwnie w zakresie
ewentualnego i niekiedy wysoce prawdopodobnego oprotestowania wyniku
przetargu przez pozostalych oferentdéw). Zasadno$¢ zastosowania poszcze-
gblnych doradcdw tematycznych oraz poziom intensywnoSci od najmniejszej
[+] do najwigkszej [+ ++] (przy czym [+ ++] oznacza kluczowe znaczenie
danego obszaru dla powodzenia projektu) stosownie do fazy wdrazania
projektu przedstawiono w tabeli 3.

Bardzo istotna kwestia w zakresie sporzadzania analiz przedrealizacyjnych
jest synchronizacja dzialan doradcow. Modelem najbardziej pozadanym jest
sporzadzenie analizy ekonomicznej r6znych wariantow realizacji projektu,
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Faza | Faza inicjacji, analiz
wdrazania ekonomicznych Faza
rojektu oplacalnosci rzetargowa Faza Faza
proj P . p gowa, konstruk- | eksploata-
zastosowania sporzadzania cvina cvina
poszczegolnych umowy projektu ¥ o

Doradztwo wariantow
Ekonomiczno- +++ ++ + +
-finansowe
Prawne ++ +++ + +
Techniczne + ++ +++ ++

Tab. 3. Zasadnosc¢ zastosowania doradztwa i intensywnosc korzystania z usfug doradcy
w poszczegdlnych obszarach tematycznych wediug faz wdrazania projektu. Zrodfo:
opracowanie wiasne.

a nastgpnie natozenie na to swoistego filtru prawniczego, tj. znalezienia formuly
prawnej dla rozwigzan optymalnych, uwzgledniajac uwarunkowania spoteczno-
ekonomiczne. W tym zakresie deklarowano wrecz, iz znalezienie adekwatnych
rozwigzafn prawnych i sformutowanie poszczegélnych zapisbw umow po opra-
cowaniu techniczno-finansowego modelu realizacji projektu jest zdecydowa-
nie prostszym procesem, niz wyznaczenie modelu prawnego realizacji projektu
i proba dostosowania do niego rozwigzan technicznych i finansowych.

Ostatnim analizowanym i sygnalizowanym wcze$niej aspektem wspot-
pracy sektora publicznego z doradca zewnetrznym jest sposob jego wyboru
oraz zastosowane w procedurze kryteria selekcji. W wigkszoSci analizowa-
nych wytycznych cena byta kryterium dominujacym (zazwyczaj powyzej 50%
wagi w ocenie koncowej). Wraz z rozwojem rynku, i uwzgledniajac stopien
ztozonoSci projektow PPP, zdecydowanie wicksze znaczenie bedzie miato
zapewne kryterium zakumulowanego do$wiadczenia w doradztwie przy pro-
jektach PPP. Takie przeszacowanie wag w zakresie kryteriow wyboru doradcy
wydaje si¢ zasadne. Prawdopodobnie w momencie osiggni¢cia dojrzatosci
przez rynek, co jest perspektywa odlegla, ponownie kryteria wyboru part-
nera zostang zorientowane na cene. Stanie si¢ tak, poniewaz doSwiadczenie
w zakresie doradztwa przy projektach PPP zdobedzie na tym etapie wielu
doradcOw zaangazowanych w rynek partnerstwa i nie bedzie ono miato
unikalnego charakteru. Tym samym nie bedzie moglo by¢ Zrodtem istotnej
przewagi konkurencyjne;.

9. Wnioski koncowe, ograniczenia badania oraz perspektywy
dalszych badan

Przeprowadzone badanie umozliwito sformutowanie nastepujacych wnio-
skow w zakresie wspotpracy sektora publicznego z doradcami zewn¢trznymi
w Polsce:

1. Rynek doradczy w zakresie obstugi projektow PPP i koncesyjnych jest
relatywnie slabo rozwinigty. Charakteryzuje si¢ pewnymi anomaliami
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w stosunku do bardziej dojrzatych rynkéw partnerstwa. Najlepiej przy-
gotowane sg firmy zorientowane na doradztwo w zakresie aspektow
prawnych realizacji projektow.

2. Doswiadczenie firm w obstludze PPP i modelu koncesyjnym o profilu
miedzynarodowym ma znaczenie, jednak nie jest mozliwe bezposrednie
kopiowanie rozwigzan z innych rynkéw. Lokalny kontekst oraz polskie
uwarunkowania prawne istotnie wplywaja w sposOb ograniczajacy na
mozliwosci przenoszenia do$wiadczen.

3. Koszty doradztwa zewngtrznego stanowig istotng cz¢$¢ w budzecie pro-
jektu. Doradztwo jest jednak pozadane w projektach o wigkszej skali
i duzym stopniu ztozono$ci. Zawsze jednak decyzja w zakresie doradz-
twa powinna by¢ poprzedzona analiza potencjalu kadrowego jednostki
wdrazajacej projekt.

4. Zewnetrzne doradztwo zdecydowanie rekomendowane jest w mniejszych
jednostkach samorzadu terytorialnego, szczegOlnie realizujacych pierwsze
projekty PPP i koncesyjne.

5. Dominujace znaczenie ma doradztwo ekonomiczne w ramach analizy
oplacalnosci zastosowania wariantu PPP lub modelu koncesyjnego wobec
innych dostepnych opcji, doradztwo prawne w ramach procesu przetar-
gowego oraz sporzadzania umowy PPP lub koncesyjnej oraz doradztwo
techniczne w fazie konstrukcyjnej (réwniez o charakterze nadzorczym).

6. Poza szczeg6lnymi przypadkami pozadane jest rozdzielenie roli doradcy
ekonomicznego i prawnego.

7. Nalezy oczekiwaé, iz w ramach rozwoju rynku PPP i projektow kon-
cesyjnych kryteria przetargowe w obszarze zdobytego do$wiadczenia
w obstudze rynku PPP w zakresie wyboru doradcy beda zyskiwaly na
znaczeniu, zwlaszcza kosztem kryteriow cenowych.

Badanie ograniczone jest przede wszystkim wszelkimi sfaboSciami zasto-
sowanej metody badawczej, tj. analizy studiow przypadku’. Kolejnym ogra-
niczeniem przeprowadzonego badania jakoSciowego byta relatywna niedoj-
rzato$¢ polskiego rynku PPP i projektoéw koncesyjnych oraz badanego rynku
pochodnego, tj. doradztwa. W zwiazku z tym funkcjonowata mata grupa
przedsiewziec, na bazie ktérej dobrano probe do niniejszego badania.

Szczegllnie utrudniajacy badanie byl brak w petni zrealizowanych projek-
téw (zamknigty cykl realizacji projektu i wypelnienie warunkéw pierwotnej
umowy) lub znacznej liczby przedsiewzie¢ znajdujacych si¢ w zaawansowa-
nych fazach realizacji, np. eksploatowanych przez przynajmniej kilkanascie
lat. Takie projekty umozliwityby pogiebienie analizy o zbadanie uzyskanych
korzysci z zastosowania doradztwa zewnetrznego w projektach PPP i kon-
cesyjnych oraz realizacj¢ badan w zakresie jakoSci doradztwa®.

Ograniczeniem badania i tym samym obszarem jego potencjalnego roz-
szerzenia bylo skupienie si¢ na perspektywie sektora publicznego. Intere-
sujace bytoby zbadanie, jak sektor firm doradczych postrzega wspOtprace
z sektorem publicznym w projektach PPP oraz jak potencjalnie ksztattuja
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si¢ inne interakcje zachodzace pomigdzy stronami projektu, tj. doradcami,
wykonawcami i operatorami projektow partnerstwa oraz jego licznymi inte-
resariuszami.

Przypisy
1 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Dz.U. z 2009 r.
Nr 19, poz. 100.

2 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Dz.U.
z 2009 r. Nr 19, poz. 101

3 Wyjatek od tej zasady ma miejsce, kiedy w danym kraju w obszarze sektora publicz-
nego nastgpifa bardzo duza centralizacja funkcji administracji w zakresie wykorzy-
stywania formuly PPP, np. za przygotowanie i negocjacj¢ kontraktéow, a takze za
wdrazanie projektow odpowiada jedna jednostka sektora publicznego, ulokowana
organizacyjne wysoko w hierarchii administracyjnej danego kraju. Zdecydowanie nie
dotyczy to polskiego rynku PPP.

4 Wedtug upublicznionych danych za rok 2004 dotyczacych wybranych przez jednostki
publiczne na Swiecie doradcow w zakresie obstugi projektow PPP w sektorze trans-
portu w pierwszej dziesigtce znalazto si¢ 6 globalnych firm doradczych (PriceWa-
terhouseCoopers, Ernst& Young, KPMG, Macquarie, IXIS CBA, Grant Thornton)
oraz 4 korporacyjne banki o profilu mi¢gdzynarodowym (ABN AMRO, HSBC, Royal
Bank of Canada, Dexia). Analiza oferty doradczej tych firm na bazie informacji
przedstawionych na stronach internetowych wskazuje na wydzielenie w wigkszoSci
z nich duzych jednostek organizacyjnych, zajmujacych si¢ wylacznie obstuga rynku
PPP, wzglednie duzych inwestycyjnych projektéw jednostek sektora publicznego. Zob.
PriceWaterhouseCoopers. (2010). Project Finance International, January 2005. Pozy-
skano z: http://www.pwc.com/gx/en/transportation-logistics/ppp/financing-transport-
infrastructure-public-private-partnerships.jhtml (12.01.2010).

5 Dyskusje krytyczng w zakresie metody przeprowadzil np. Flyvbjerg, B. (2006). Five
Misunderstandings About Case-Study Research. Qualitative Inquiry, 12 (2), 219-245.

6 Jakos¢ ta mogtaby by¢ mierzona np. poprzez analize¢ wynikdw operacyjnych projektow
realizowanych przy wspoOtpracy doradcoéw zewnetrznych i bez wsparcia zewnetrznego.
Interesujaca analize w tym zakresie przeprowadzita Herbst, poréwnujac liczbe poste-
powan przetargowych przy udziale doradcow i bez. W tym pierwszym przypadku
statystyki wskazuja, iz zdecydowanie czgéciej dochodzi do wyboru wykonawcy i pod-
pisania umowy. Na obecnym etapie rozwoju rynku nie jest mozliwe uwzglednienie
analizy w obszarze dalszych etapow realizacji projektow, w szczegdlnosci fazy eks-
ploatacyjnej. Zob. Herbst, 1. (2012). Raport z analizy rynku PPP w Polsce — synteza.
Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego, nr 2, s. 36-37.
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