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Vytvorenie hodnoty za peniaze prostrednictvom
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Abstract

Public-private partnerships (PPP) involve private sector in delivering infra-
structure assets and services in pursuit of value for money. The aim of this arti-
cle is to select and analyze value for money drivers, which crucially influence
provision of value for money through PPP in the Slovak political and economic
environment. According to results of the realized survey there are six primary
value for money drivers in public-private partnerships. They stimulate cost re-
duction, qualitative innovations or create general preconditions of value for
money provision. This article highlights differences in value for money potential
of PPP across sectors. It also relates primary value for money drivers with the
project cycle of PPP.
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Uvod

Kvalitnd infrastruktara zvysuje produktivitu prace a kapitalu, ¢o su vyznamné
zdroje ekonomického rastu. Politicki zodpovednost za zabezpeCenie verejnej
infrastruktiry v optimalnej kvalite a rozsahu nesu institicie verejného sektora.
V ich kompetencii je rozhodnutie o sposobe jej financného a vecného zabezpe-
¢enia. Rozhodnutie o vecnom zabezpeceni infrastruktiry ¢asto spociva vo volbe
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medzi verejno-sukromnym partnerstvom (PPP) a tradiénym spdsobom obstara-
vania formou S§tandardnych verejnych zakaziek. Ekonomickym kritériom vol'by
spOsobu obstarania verejnej infrastruktiry je hodnota za peniaze, ktora oznacuje
najvacsiu dosiahnutel'nt hodnotu za vynalozené verejné zdroje. Vytvorenie hod-
noty za peniaze ovplyviuji determinanty, ktorych vyznam v tomto prispevku
skimame.

Cielom prispevku je za pomoci vedeckych metdod selektovat a analyzovat’
determinanty, ktoré maju rozhodujuci vplyv na vytvorenie hodnoty za peniaze
prostrednictvom PPP v ekonomickych podmienkach Slovenska. Prispevok pred-
stavuje aplikaciu delfskej metddy a metodiky vyuzitej v zahrani¢nej $tadii (Ar-
thur Andersen and Enterprise LSE, 2000) pri analyze vyznamu determinantov
hodnoty za peniaze na Slovensku. Teoretickym prinosom prispevku je posudenie
primarnych determinantov hodnoty za peniaze z hl'adiska zdrojov jej tvorby,
odvetvovej zavislosti, projektového cyklu, a najmé zostavenie ukazovatela stra-
tegickej vhodnosti.

1. Verejno-suikromné partnerstvo ako spdsob obstarania verejnej
infrastruktury

Ekonomické vlastnosti verejnej infrastruktiry su zakladnym dévodom zainte-
resovanosti verejnych institcii pri jej zabezpeCovani. Verejny sektor garantuje
rozsah a kvalitu infrastruktiry, priCom casto vyuziva financné, technologické
a ludské zdroje sukromného sektora. Existuje viacero moznosti zapojenia si-
kromného sektora do zabezpeCenia verejnej infrastruktury, ktoré sa odlisuju
najmi pravnym vzt'ahom (napr. vytvorenie spolocného podniku alebo spolupra-
ca na zmluvnom zéaklade), rozsahom rizik nesenych stikromnym partnerom, spo-
sobom financovania investicnych vydavkov, formou vlastnictva infrastruktary,
dizkou vzajomného vztahu.

V pripade, ak subjekt verejného sektora vyuziva stikromné zdroje na zmluv-
nom zaklade, musi pri vybere sukromného partnera postupovat’ v sulade s prav-
nymi predpismi upravujucimi postup zadavania verejnych zakaziek a koncesii
(v SR ide o zakon ¢. 25/2006 Z. z. o verejnom obstaravani). Verejnu infraStruk-
taru obvykle zabezpecuje verejna institicia tak, Ze postupne zadava zdkazky na
suvisiace ¢innosti (napr. zédkazka na vypracovanie projektovej dokumentacie,
zékazka na uskutoCnenie stavebnych prac, zakazka na prevadzku, zdkazka na
udrzbu). Tento postup externého zabezpecenia infraStruktiry sa oznacuje ako
tradicny spoésob obstaravania.

Dalsou moznostou je vyuzitie PPP, ktoré Pavel (2007, s. 26) oznacuje ako
,.hadstavbovy institit verejnych zakaziek™. Pri PPP sa viaceré ¢innosti potrebné
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na zabezpecenie infrastruktury (vypracovanie projektovej dokumentacie, usku-
toCnenie stavebnych prac, prevadzka, udrzba) obstaravaju ako celok v ramci
jednej sutaze. Na zaklade dokumentov Eurdpskej komisie (napr. EC, 2003b;
2004) pojmom PPP rozumieme takt formu spoluprice medzi verejnym a si-
kromnym sektorom, ktora sa realizuje na zmluvnom zaklade, a ktorej cielom je
financovanie, projektovanie, vystavba, rekonstrukcia, prevadzka alebo udrzba
infrastruktiry a poskytovanie sluzieb pomocou nej. Hlavnymi znakmi, ktorymi
sa PPP odlisuje od tradi¢ného sposobu obstaravania, su integracia investicie do
infrastruktiry a poskytovania verejnych sluzieb, prenos rizik obvykle nesenych
verejnym sektorom na stikromného partnera, dlhodobost’ vzajomného vztahu,
sukromné vlastnictvo infraStruktury alebo aspoii jej sukromna kontrola (tzv. eko-
nomické vlastnictvo infrastruktiry).

2. Ekonomicka realizovatelnost’ verejno-siikromného partnerstva

Podla Europskej komisie (EC, 2003a, s. 55) by sa PPP malo realizovat’ ,,len
ak prinaSa vacSiu hodnotu za peniaze ako tradicné metody“. V HM Treasury
(2006, s. 7) sa hodnota za peniaze definuje ako ,,optimalna kombinacia celozi-
votnych nakladov a kvality (resp. vhodnosti na dany tc¢el) tovaru alebo sluzby na
uspokojenie potreby uzivatel'ov. Podl'a Ministerstva financii SR (MF SR, 2009,
s. 51) ,,hodnota za peniaze znamena, Ze verejny sektor ziskava najvyssiu mozna,
a stucasne vyuzite'ni hodnotu za vydané verejné prostriedky.“ Verejno-sikrom-
né partnerstvo modze vytvorit vacsiu hodnotu vd’aka ,,zniZzeniu celozivotnych
nakladov, lepsej alokécii rizika, rychlejSej implementacii, zvyseniu kvality slu-
zieb a tvorbe dodato¢nych prijmov* (EC, 2003a, s. 55).

2.1. Kvantifikacia hodnoty za peniaze

Hodnota za peniaze predstavuje nastroj rozhodovania o sposobe obstarania
infrastruktiry. Vo vicSine krajin (vratane Slovenska) sa pred rozhodnutim
o realizacii PPP vyZaduje overenie hodnoty za peniaze. V odbornej literatire
(napr. EC, 2003a; Grimsey a Lewis, 2005; Heald, 2003; HM Treasury, 2006;
OECD, 2008) najdeme rdzne moznosti jej kvantifikacie.

Grout (2005, s. 34 — 36) rozdel'uje sposoby kvantifikacie hodnoty za peniaze
do styroch kategorii:

Prva kategoria: komplexné hodnotenie vietkych alternativ — iplna analyza
nakladov a prinosov (cost-benefit analysis — CBA). Spociva v identifikovani
a kvantifikacii cien vSetkych vstupov a vystupov (vratane externalit) kazdého
sposobu zabezpecenia infrastruktiry pre spolo¢nost’. Uskuto¢ni sa alternativa
s najvacsimi ¢istymi prinosmi.
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Druhé kategoéria: hodnotenie verejnej a sikromnej alternativy — komparator
verejného sektora (public sector comparator — PSC). Porovnavaju sa naklady
verejného sektora pri tradiénom sposobe obstarania a pri PPP. Hodnota za peniaze
sa vytvori vtedy, ak vybrany sposob obstarania predstavuje niz$i finan¢ny zavé-
zok verejného sektora. Pri nakladovej komparacii je potrebné zohl'adnit’ rozdiely
v kvalite porovnavanych alternativ (napr. vo forme dodato¢nych nakladov).

Tretia kategoria: hodnotenie sukromnych alternativ — najvacsiu hodnotu za
peniaze prinasa PPP, ktorého naklady pre verejny sektor st po zohl'adneni pri-
parentnost’ a konkurencia v procese verejného obstaravania, ako aj schopnost
spravne identifikovat’ a ocenit’ odchylky v kvalite medzi ponukami uchadzacov.

Stvrta kategoria: hodnotenie vybraného projektu — ¢ista stiasna hodnota (net
present value — NPV). Vypocita sa ako rozdiel diskontovanych prijmov a vy-
davkov spojenych s realizaciou vybraného projektu. V tomto pripade vznika
hodnota za peniaze vtedy, ak ma projekt kladnu ¢ista st¢asnu hodnotu.

V podmienkach Slovenska upravuje postup pripravy PPP a urcenia hodnoty
za peniaze metodicky dokument, ktory spracovalo Ministerstvo financii SR (MF
SR, 2009). Podl'a uvedeného dokumentu je potrebné zostavit model PSC a mo-
del PPP na vy¢islenie hodnoty za peniaze. Ich porovnanim sa zisti, ktory sposob
obstarania je vyhodnejsi.

Model PSC sluzi ako zakladny benchmark, s ktorym sa porovnava hypotetic-
ka najlepsia ponuka potencialnych uchadzacov o PPP, a neskor skutoc¢né ponuky
predlozené v sutazi. Model PSC zahfna vsetky peniazné toky verejného partnera
(zadavatel’a projektu) pri obstaravani infrastruktiry tradicnym spésobom pocas
zivotného cyklu projektu, a zaroven zohl'adituje hodnotu rizik, ktoré nesie verej-
ny sektor. Jeho vystupom je ukazovatel NPV (PSC), ktory vyjadruje celkové
naklady obstarania infrastruktiry tradi¢cnym spdsobom vo forme Cistej sucasnej
hodnoty.

Model PPP zahina vsetky penazné toky zadavatel’a pri obstaravani infrastruk-
tary formou PPP, a zaroven zohladnuje hodnotu rizik, ktoré nesie verejny sek-
tor. Jeho vystupom je ukazovatel NPV (PPP), ktory vyjadruje celkové naklady
obstarania infrastruktiry pomocou PPP vo forme Cistej sti¢asnej hodnoty.

Pri zostaveni obidvoch modelov sa uplatituje metéda diskontovanych pernaz-
nych tokov. Na zabezpeCenie vzajomnej porovnatelnosti sa model PSC a model
PPP upravia o kvantifikovatel'né socialno-ekonomické vplyvy (napr. danové
prijmy Statu — dan z pridanej hodnoty, dan z prijmov pravnickych oséb). Tym sa
docieli neutralita porovnania. Pri overovani hodnoty za peniaze sa beru do uvahy
aj kvalitativne parametre projektu (t. j. nekvantifikovate'né socialno-ekonomické
vplyvy, napr. kvalita a dostupnost’ infrastruktiary, vplyv na zivotné prostredie,
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ekonomicka atraktivnost’ regionu, ekonomicka aktivita), ktorych vaha nesmie
byt vécsia ako 15 %. Porovnanim kvantitativnych a kvalitativnych parametrov
projektu pri PPP a tradicnom sposobe obstaravania sa vypocita hodnota za pe-
niaze. Vyc¢islenim hodnoty za peniaze sa zisti, ktory sposob obstaravania infra-
Struktiry je vyhodnejsi.

Metody stanovenia hodnoty za peniaze st naro¢né, vyzaduju kvalitné vstupné
udaje a mali by sa pouzit’ az po ich dokladnom zvazeni. Vstupné informacie na
uréenie hodnoty za peniaze sa obvykle ziskavaju z analyzy trhu a skusenosti
s PPP realizovanymi v minulosti.

2.2. Hodnota za peniaze z kvalitativheho hladiska

Pri rozhodovani o realizacii PPP sa vzdy kvantifikuje hodnota za peniaze. Jej
kvantifikacia vSak nezarucuje, Ze pri implementacii projektu sa skutocne aj do-
siahne. To ovplyviiuju kvalitativne faktory, ktoré treba v priebehu pripravy
a realizacie PPP zohl'adnit’. Ide o kritické faktory tispe$nosti PPP, ktoré nazyva-
me determinanty hodnoty za peniaze.

Podla NSW Government (2006) tvorbu hodnoty za peniaze v ramci PPP de-
terminuje primerany prenos rizika, podpora inovécii, lepSie vyuzivanie majetku
a integrovany manazment pocas zivotného cyklu infrastruktury. HM Treasury
(2006) medzi determinanty hodnoty za peniaze zaraduje optimalnu alokaciu
rizik medzi zacastnené strany; koncentraciu na celozivotné naklady infrastruk-
tury; integrované planovanie a projektovanie infrastruktrnych sluzieb; vystu-
povo orientovany pristup; podrobne zmluvne upraveny prenos rizika; dostato¢nu
flexibilitu zmluvnych podmienok; ucinnt stimuldciu stikromného sektora po-
skytovat’ sluzby v stanovenom ¢&ase, kvalite a cene; dizku trvania zmluvného
vzt'ahu korespondujticu s predikovatel'nost’ou trovne a charakteru dopytu po da-
nej sluzbe; dostatocné vedomosti a skusenosti na strane verejného aj sikromné-
ho sektora; rozsah a komplexnost’ sut'aze (suvisiace ndklady vo vztahu k velko-
sti projektu).

2.3. Hodnotenie ekonomickej realizovatelnosti verejno-stikkromného
partnerstva

Ekonomicka realizovatel'nost’ PPP je podmienena hodnotou za peniaze. V od-
bornej literatare (napr. Grout, 2005) sa spdsoby jej kvantifikacie odliSuju podla
toho, medzi akymi moznostami sa subjekty verejného sektora rozhoduju. Ak
vol'ba zahtna vSetky dostupné alternativy (t. j. interné aj externé zabezpecenie),
na overenie hodnoty za peniaze sa pouziva Uplna analyza nakladov a prinosov.
V pripade zuZenia vyberu na externé formy zabezpecenia (tradi¢ny spdsob obstara-
vania a PPP) je vhodnou metédou komparator verejného sektora. Za predpokladu,
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ze sa prijalo rozhodnutie realizovat’ PPP, hodnota za peniaze sa kvantifikuje
porovnanim predlozenych ponuk. Logicky postup rozhodovania o spdsobe ob-
starania verejnej infrastruktiiry sme znazornili na obrazku 1.

Obrazok 1
Metodicky postup hodnotenia ekonomickej realizovatel’nosti PPP

[ START ]

Existuju dovody (napr.
socialno-ckonomicke), aby
sa infrastruktira obstaravala
formou PPP?

Vy¢isli hodnotu za peniaze!

Je potrebné zohl'adnit’ v
nékiady a prinosy | Obstaréivaj formou PPP!
vietkych alternativ?
pind analy Zohl'adni determinanty hodnoty
nd anal . - i
e i s
(CBA) sektora (PSC) ¢
I I
Porovnaj predlozené ponuky!
Je PPP najvyhodnejsi Vyber ponuku, ktord prindsa
spdsob obstardvania hodnotu za peniaze!
infrastruktiry?
NIE
4 — KONIEC
Obstaravaj tradicnym
sposobom!
KONIEC

Prameri: Vlastné spracovanie.

Ulohou predstavitelov verejného sektora je vyber spdsobu obstarania infra-
Struktary, ktory prinesie hodnotu za peniaze pre spolo¢nost. Cim efektivnejsie
sa pozadovany vystup zabezpeci, tym vécsia hodnota za peniaze sa vytvori. Ur-
¢enie hodnoty za peniaze vychadza z odhadu buducich prijmov, vydavkov, rizik
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a socialno-ekonomickych vplyvov alternativnych moznosti. Okrem jej kvantifi-
kacie je potrebné brat’ zretel na kvalitativne determinanty, ktoré ovplyviuji
vytvorenie hodnoty za peniaze pri realizacii PPP.

3. Ciel a metodicky postup vyskumu

Hodnota za peniaze, ako kritérium ekonomickej realizovatel'nosti PPP, pred-
stavuje predmet expertného vyskumu. Jeho cielom je zistit’ vyznam vybranych
determinantov na dosiahnutie hodnoty za peniaze pri PPP.

Determinanty sme urcili na zaklade vysledkov stadie realizovanej v Spoje-
nom kralovstve (Arthur Andersen and Enterprise LSE, 2000). Do vyskumu sa
zapojilo 22 projektovych manazérov z verejného sektora s praktickymi skuse-
nostami s PPP. Pomocou dotaznikového vyskumu a riadenych rozhovorov sa
identifikovalo 18 determinantov hodnoty za peniaze, nasledne sa zostavenim
poradia urcoval ich relativny vyznam v konkrétnych podmienkach ekonomickeé-
ho prostredia Spojeného kralovstva.

Vyznam determinantov hodnoty za peniaze na Slovensku sme zistovali pomocou
delfskej metody. Vybranym expertom v oblasti PPP sme elektronickou formou zaslali
dotaznik, v zmysle ktorého mali zostavit' poradie determinantov (relativny vyznam),
a zaroven urcit’ ich vyznamnost’ (absoliitny vyznam). Pri vybere expertov sme uplatnili
citatnl analyzu aucelovy vyber. Ich kompetentnost’ sme posudzovali na zaklade ob-
jektivnych kritérii, ktorymi boli dizka praxe, poget odbornych publikacii a pocet prispev-
kov na konferenciach, resp. seminaroch so zameranim na PPP. Zostavenie panelu exper-
tov nam st'azila obmedzenost’ sktsenosti s PPP na Slovensku. Z tohto dévodu sme oslo-
vili aj expertov z Ceskej republiky vzhladom na podobné vychodiskové ekonomické
podmienky. Na zistenie celkového vyznamu determinantov sme pre kazdy determinant
vy¢islili integralny ukazovatel’ a mieru vplyvu na dosiahnutie hodnoty za peniaze, ¢im
sme rozsirili metodiku pouziti v zahrani¢nej $tidii (Arthur Andersen and Enterprise
LSE, 2000).

Integralny ukazovatel’ predstavuje vazeny priemer po¢tu bodov determinantu.
Pri jeho vypocte sme transformovali poradie stanovené jednotlivymi expertmi na
body. Integralny ukazovatel' vychadza z poradia determinantu, a zdroven vo
forme vahy zohladiiuje jeho vyznamnost’ a skisenosti expertov. Nezohl'adnenie
skusenosti expertov (S;) celkovy vyznam determinantov vyrazne neovplyvnilo,
preto tieto vysledky v prispevku neuvadzame.

16
1U; = B xw,
; ij j (1)
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kde
1U; — integralny ukazovatel’ vyznamu determinantu i;
B; —pocet bodov determinantu i od experta j; B; =19 — Py;
P; —poradie determinantu i urené expertom j (relativny vyznam); P, =1, 2,...18.

V. *S.
e — ®)

ZV'/ *Sj

kde
w;; — véha determinantu i po zohl'adneni skisenosti experta j;
V; —vyznamnost’ determinantu i urend expertom j (absolutny vyznam); V; =0, 1,...5;
S; — sktsenost’ experta j, ktora zavisi od dizky praxe v oblasti PPP, poétu odbornych
publikacii a od poctu prezentacii na tému PPP; S;= 3, 4,...12;
i —determinant;i=1, 2,...18;
j —expert;j=1,2,...16.

Velkost vyznamu determinantu pre dosiahnutie hodnoty za peniaze sme vy-
¢islili ako mieru vplyvu. Ide o integralny ukazovatel' vyjadreny ako percento
z maximalneho poc¢tu bodov, ktory mohol determinant ziskat’.

MV, = %‘*100 (%) 3)

kde

MYV; —miera vplyvu determinantu i.

Za pomoci delfskej metéody dochadza k zjednoteniu ndzorov zucastnenych
expertov. Na zaklade vysledkov prvého kola opytovania sme stanovili intervaly
nazorovej zhody. Pre kritérium poradie determinantov sme ich urcili pomocou
medianu a kvartilovej odchylky. Pre kritérium vyznamnost’ determinantov pred-
stavoval dolnu a hornt hranicu intervalu ndzorovej zhody 1. a 3. kvartil. Hodno-
tenie, ktoré sa nachadzalo mimo intervalov ndzorovej zhody (tzv. ,.extrémne
hodnotenie®), mohli experti v druhom kole korigovat’ alebo zdovodnit’ zotrvanie
na pdvodnom stanovisku. Vysledkom tohto postupu je dosiahnutie stability na-
ZOrov expertov.

4. Analyza vyznamu determinantov hodnoty za peniaze
pri verejno-sukromnom partnerstve

Ekonomicky charakter prostredia, kde sa PPP realizuje, ovplyviiuje vyznam
determinantov hodnoty za peniaze. Determinanty navzajom suvisia (napr. transpa-
rentnost’ procesu a konkurencia), avSak ich vyznam pre vytvorenie hodnoty za
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peniaze je rozdielny. Na zaklade analyzy vysledkov vyskumu (tab. 1) sme selek-
tovali primarne determinanty hodnoty za peniaze pri PPP na Slovensku podla
kritéria, ze miera vplyvu je vyssia ako 70 %. Zhodu s primarnymi determinantmi
v Spojenom kralovstve sme zistili pri determinantoch: prenos rizika, meranie
a stimuléacia vykonu, vystupovo orientované zadanie, konkurencia, ktoré s pri-
marne aj na Slovensku. Osobitosti slovenského prostredia pri vytvarani hodnoty
za peniaze prostrednictvom PPP sa prejavili v dvoch pripadoch. Pokial’ v Spoje-
nom kralovstve medzi primarne determinanty patri dlhodoby charakter zmluv
a manazérske zruc¢nosti sukromného sektora, na Slovensku s primarne determi-
nanty transparentnost’ procesu a schopnosti verejného sektora realizovat’ PPP.
Uvedené skutocnosti siivisia s vy$Sou mierou korupcie a mensimi skiisenostami
s PPP na Slovensku v porovnani so Spojenym kral'ovstvom (napr. TI, 2010).

Tabulkal
Vyhodnotenie vyznamu determinantov hodnoty za peniaze na Slovensku

Celkovy vyznam determinantu
Determinanty hodnoty za peniaze
integralny ukazovatel’ | miera vplyvu v (%)
» | prenos rizika 16.32 91
£ | transparentnost’ procesu 15.14 84
< | meranie a stimulacia vykonu 14.23 79
§ schopnosti verejného sektora realizovat’ PPP 14.13 78
~ | vystupovo orientované zadanie 13.52 75
konkurencia 13.26 74
kvalita poradcov verejného sektora a uchadzacov 12.24 68
zosuladenie zaujmov verejného a sukromného partnera 12.15 68
naklady kapitalu 10.78 60
2 | inovacie 9.75 54
5 | manaZérske zrucénosti sikromného sektora 9.51 53
© | dlhodoby charakter zmlav 9.01 50
i efektivne vyuzivanie majetku 8.01 45
jj komparator verejného sektora 7.41 41
v | implementacia verejnym sektorom 6.42 36
spojenie viacerych projektov 6.33 35
zahrnutie financujucich institicii 5.79 32
kapitalizacia ziskanych skusenosti s PPP 5.54 31

Prameri: Vlastné spracovanie.

Primarne determinanty maji rozhodujici vplyv na vytvorenie hodnoty za
peniaze, preto sme ich podrobili hibSej analyze. KIaicovym predpokladom do-
siahnutia hodnoty za peniaze pri PPP je optimalny prenos rizika medzi verejného
a sukromného partnera. Riziko by mal niest’ vzdy ten subjekt, ktory je schopny
lepsie ho riadit. Verejny partner ma v tejto suvislosti dve moznosti: riziko moze
preniest’ na sukromného partnera, za ¢o zaplati pozadovanu cenu, alebo si riziko
ponechd a bude ho riadit’ sam so zretelom na pravdepodobnost’ jeho vzniku a roz-
sah moznych doésledkov. Kazdé prenesené riziko, ktoré sikromni podnikatelia
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nie su schopni riadit’ lepsie ako subjekt verejného sektora, znizuje vyslednti hod-
notu za peniaze. Verejny sektor pri rozhodovani o alokacii rizik casto berie do
Givahy aj d’alsiu skutoénost. Podla rozhodnutia Eurostatu® od rozsahu rizik nese-
nych stkromnym sektorom zavisi to, ¢i PPP bude zahrnuté do vykazov verejné-
ho sektora a okamzite ovplyvni verejny deficit a verejny dlh.

Transparentnost procesu nema priamy vplyv na naklady ani na kvalitu. Na-
priek tomu ma v podmienkach Slovenska takmer rovnaky vyznam ako determi-
nant prenos rizika. Zverejiiovanie informéacii a komunikovanie v sulade s princip-
mi nediskriminécie a rovnakého zaobchddzania st predpokladom ziskania si dove-
ry potencialnych uchadzacov a verejnosti. Transparentnost’ procesu na jednej stra-
ne podporuje konkurenciu v sitazi, na druhej strane umoziuje verejni kontrolu.
Vytvéara tak vSeobecny predpoklad dosiahnutia hodnoty za peniaze. Netranspa-
rentny vyber sukromného partnera bol v minulosti dévodom zlyhania PPP.

Meranie a stimulacia vykonu predstavuje kIicovy nastroj na dosiahnutie
pozadovaného vystupu, a teda aj hodnoty za peniaze. Uskuto¢nuje sa stanovenim
zmluvnych sankcii pri poklese vykonu stikromného partnera pod pozadovanu
uroveinl, ¢o stimuluje efektivnost’ poskytovania sluzieb. Vyznam tohto determi-
nantu zavisi aj od zvoleného platobného mechanizmu (kI'aCovy je predovsetkym
v pripade platby za dostupnost’).

Schopnosti verejného sektora realizovat PPP vyznamne ovplyviuji jeho
uspesné zvladnutie, ked’ze priprava a implementacia PPP predstavuje zlozity
proces. Finan¢ny objem buducich zaviazkov verejného sektora pri PPP zdéraziu-
je potrebu kvalifikovanych odbornikov na strane verejného partnera. Ti st dole-
ziti nielen vo faze pripravy a uzatvarania zmluvného vztahu, ale aj v priebehu
jeho implementacie, ked” monitoruju dodrziavanie zmluvnych podmienok su-
kromnym subjektom a zabezpecujl pripadné upravy zmluvy.

Vystupovo orientované zadanie znamena, ze verejny subjekt ur¢i meratelné
indikatory vystupu. Vystupom PPP st sluzby, na poskytnutie ktorych je potrebna
infraStruktara. Platby zavisia od dosiahnutia stanovenych indikatorov v pozado-
vanej kvalite, mnoZstve a ¢ase. Opakom je zadanie zamerané na vstupy, ktoré sa
uplatiuje pri tradi¢nom spdsobe obstaravania. Vtedy sa definuji poziadavky na
infra$truktiru, ktora sa nasledne pouziva na poskytovanie sluzby. Délezitou pod-
mienkou je verifikovatel'nost’ splnenia poziadaviek verejného sektora (meratel’-
nost’ vystupu).

Konkurencia sa uplatiuje predovsetkym vo faze vyberu sikromného partne-
ra (ex ante). U¢inny tlak na cenu vznikd, ak sa az do uzavretia zmluvy rokuje
s viacerymi uchddza¢mi. Predpokladom toho je dostatocny zaujem zo strany

? Verejno-sukromné partnerstvo sa vykazuje mimo rozpo&tu verejnej spravy, ak sikromny part-
ner nesie riziko vystavby, a zaroven aspon jedno z rizik dostupnosti alebo dopytu (Eurostat, 2004).
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sukromného sektora, ako aj kvalitne spracované sitazné podklady, ktoré jasne
vyjadrujui poziadavky verejného sektora. Vysoké naklady na predlozenie ponuky
do sut'aze a potreba znacnej pociatocnej investicie vytvaraju bariéru vstupu po-
tencialnych zaujemcov. Ulohou verejného sektora je vytvorit podmienky na
zapojenie Sirokého okruhu potencialnych zaujemcov o PPP.

4.1. Primarne determinanty z hladiska vzniku hodnoty za peniaze

Hodnota za peniaze vznikne v ramci PPP z dvoch zakladnych zdrojov. Su-
kromny sektor méze zabezpecit’ kvalitu za nizsiu cenu vd’aka zniZzovaniu nakla-
dov. Druhou moznost'ou je, Ze sikromny partner poskytne za dant cenu vyssiu
kvalitu, co si vyZaduje kvalitativne inovacie. Determinanty hodnoty za peniaze
priamo stimuluju sukromného partnera znizovat' naklady, alebo zvySovat’ kva-
litu, a tak zvysit' produkénu efektivnost. Niektoré determinanty vytvaraju vse-
obecné predpoklady dosiahnutia hodnoty za peniaze, ¢im ju ovplyviuju nepria-
mo. V tabulke 2 sme rozlisili primarne determinanty v zavislosti od sposobu,
akym prispievaju k vzniku hodnoty za peniaze.

Tabulka 2
Primarne determinanty z hl’adiska ich vplyvu na vznik hodnoty za peniaze
Priamy vplyv i
Primarne determinanty hodnoty za peniaze - - - - Nepriamy
znizovanie nakladov | zvySovanie kvality vplyv

prenos rizika X
transparentnost’ procesu X
meranie a stimulacia vykonu X
schopnosti verejného sektora realizovat’ PPP X
vystupovo orientované zadanie X
konkurencia X X

Pramei: Vlastné spracovanie.

Usilie znizovat' néklady ovplyviiujii primarne determinanty: prenos rizika,
meranie a stimuldcia vykonu, konkurencia. Usilie zvySovat’ kvalitu stimuluju:
vystupovo orientované zadanie a konkurencia. Tvorbu hodnoty za peniaze ne-
priamo ovplyviiuji primarne determinanty: transparentnost’ procesu a schopnosti
verejného sektora realizovat’ PPP.

4.2. Primarne determinanty z odvetvového hladiska

Verejno-sikromné partnerstvo je alternativou Standardnej verejnej zakazky pri
obstaravani nielen technickej infrastruktury, ale aj socialnej infrastruktary. Jed-
notlivé odvetvia verejného sektora sa odliSuju charakterom poskytovanych slu-
7ieb.> Vzhladom na $pecifické vlastnosti verejnych sluzieb sa vynara otazka, i
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je vo vSetkych odvetviach verejného sektora mozné vytvorit’ hodnotu za peniaze
pomocou PPP.

Vychodiskom sktimania viacerych autorov (napr. Hart, 2003; Riess, 2005) je
model rozhodovania medzi internym a externym poskytovanim verejnych slu-
zieb (Hart, Shleifer a Vishny, 1997), ktory aplikuji na podmienky PPP. Podl'a
Harta spociva vol'ba medzi PPP a tradicnym spdsobom obstaravania v tom, ¢i je
v podmienkach netplnych (nekomplexnych) zmliv jednoduchsie uzavriet’ zmlu-
vu na poskytnutie sluzby nez zmluvu na poskytnutie infrastruktury. Riess hodno-
ti vplyv sukromného vlastnictva a integracie vystavby a prevadzky infrastruktary
na usilie sikromného partnera zvySovat’ produkéntl efektivnost’. Realizacia PPP
je podla neho vhodna za predpokladu, Ze kvalita verejnej sluzby sa da relativne
jednoducho upravit’ v zmluve (t. j. kvalita sluzby je jasne Specifikovatelna, me-
ratelna a vymozitel'nd), a zaroven existuje priestor na Uspory pocas zivotného
cyklu infrastruktiry bez moznych zdvaznych negativnych vplyvov na kvalitu
sluzby (napr. doprava, vodné hospodarstvo, odpadové hospodarstvo, sprava ne-
hnutel'nosti).

Pri skiimani potencialu PPP vytvorit’ hodnotu za peniaze v jednotlivych od-
vetviach verejného sektora sme posudili primarne determinanty z pohladu
teorie transakcnych nakladov (napr. Williamson, 1979; Brown a Potoski, 2005).
Vzhl'adom na vlastnosti zabezpecovanej verejnej sluzby je kIi¢ovou podmien-
kou jednoznacna Specifikacia pozadovanej sluzby, ktord umozni jednoduché
monitorovanie a hodnotenie vykonu sukromného partnera (nasledne jeho pri-
padnu penalizaciu). Tato poziadavka suvisi s primarnymi determinantmi: vystu-
povo orientované zadanie; meranie a stimulacia vykonu. VzhI'adom na dlhodoby
charakter PPP je definovanie nemennych indikatorov vykonu pocas celého trva-
nia zmluvy problematické v tych odvetviach, pre ktoré su typické rychle techno-
logické zmeny vyZadujuce Casti obnovu suvisiacej infrastruktary (napr. infor-
macné technologie). Urcenie verifikovatelnych indikatorov vykonu stazuje
meniaca sa uroven a charakter dopytu spotrebitelov v niektorych odvetviach
(napr. Skolstvo). Meranie vystupu je narocné pri vicsine zakladnych sluzieb
socialnej infrastruktury. S monitorovanim a hodnotenim vykonu stkromného
partnera su spojené transakéné naklady, ktorych vysku ovplyviiuje meratelnost
sluzby. Ak je sluzba jednoducho meratel'nd, daji sa zmluvne jednoznacne Spe-
cifikovat’ indikatory vystupu. To zjednoduSuje monitorovanie a hodnotenie vy-
konu stikromného partnera, ako aj jeho pripadni penalizaciu za nedostatocny

3V savislosti s PPP je najmi pri socialnej infrastruktire vhodné rozlisit’ zakladné a podporné
sluzby. Za zakladné sluzby povazujeme Cinnosti, za zabezpecenie ktorych zodpovedaju verejné
intiticie v zmysle prislusnej legislativy (ide o verejny zaujem). Podporné sluzby zahfiaju ¢innos-
ti, prostrednictvom ktorych sa vytvaraju materidlne a technické predpoklady na poskytovanie
zakladnych sluzieb.
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vykon, ¢im sa zabezpeCi dosiahnutie pozadovaného vystupu. Analyzu velkosti
a determinantov transakénych nakladov pocas pripravnej fazy PPP uskutocnili
Dudkin a Vilild (2005).

Dosiahnutie hodnoty za peniaze pozitivne ovplyvituje konkurencia. Po uza-
vreti zmluvy sa sukromny partner ¢asto dostava do pozicie monopolu, ¢o zvySu-
je jeho vyjednavaciu poziciu, a tym aj transak¢né naklady spojené s potencialnou
zmenou zmluvy v budticnosti. Uroveii konkurencie po uzavreti zmluvy (ex post)
zavisi od $pecifickosti poskytovanej sluzby, t. j. ¢i na trhu existuji viaceré sub-
jekty, ktoré danu sluzbu poskytujt, pripadne moézu poskytovat. Verejny subjekt
byva pri PPP cCasto v postaveni monopsonu (jediného odberatel’a na trhu), ¢o
predstavuje pre sikromného partnera riziko. V pripade zrusenia zmluvy mu
vzniknu straty, ktorych velkost zavisi od finan¢nej ndro¢nosti a Specifickosti
(likvidity) vstupnej investicie, od dizky trvania zmluvy a vysky pripadnej finang-
nej kompenzacie.

4.3. Primarne determinanty z hladiska projektového cyklu

Vytvorenie PPP je zlozity proces, ktory sa ¢leni na pripravnu a realizacnt
fazu. Pripravna faza zahfiia vypracovanie §tadie realizovatelnosti, proces verej-
ného obstardvania a uzatvorenie zmluvy s uspeSnym uchadzacom. Pocas reali-
za¢nej fazy dochadza k implementacii zmluvy a kontrole jej plnenia. Obvykle
zahffia investi¢nu etapu a prevadzkovu etapu. Uspesné zvladnutie obidvoch faz
ovplyvniuji determinanty hodnoty za peniaze. Tabul'ka 3 znazoriuje, ktoré¢ pri-
marne determinanty su v danej faze projektového cyklu na dosiahnutie hodnoty
za peniaze dolezité.

Tabulka 3
Primarne determinanty z hPadiska projektového cyklu

Faza projektového cyklu
Primarne Pripravna faza Realiza¢na faza
determinanty hodnoty za peniaze

prenos rizika X
transparentnost’ procesu X
meranie a stimulacia vykonu X
schopnosti verejného sektora realizovat’ PPP X X
vystupovo orientované zadanie X
konkurencia X

Prameri: Vlastné spracovanie.

Pocas pripravnej fazy PPP je klicové zabezpecit' spravnu alokaciu rizik
a transparentny proces verejného obstardvania, v ktorom buda sutazit’ viaceri
uchadzaci. Na dosiahnutie hodnoty za peniaze je podstatné jednoznacne Specifi-
kovat’ pozadované vystupy.
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Pri samotnej realizacii PPP ma z hl'adiska hodnoty za peniaze rozhodujuci
vyznam kontrola vystupov sukromného partnera a jeho penalizicia v pripade
nedodrzania zmluvnych podmienok. Predpokladom tuspesnosti obidvoch faz st
kvalifikovani odbornici v oblasti PPP na strane verejného sektora.

5. Ukazovatel strategickej vhodnosti ako nastroj vytvorenia
hodnoty za peniaze

Rozhodovanie o realizacii PPP na zaklade porovnania modelu PPP a modelu
PSC dostato¢ne nezohladiiuje ekonomicku podstatu PPP a vlastnosti obstarava-
nej verejnej sluzby. Vznika tak riziko, ze hodnota za peniaze sa pri implementa-
cii projektu nedosiahne a PPP zlyha. V kone¢nom désledku to moze negativne
ovplyvnit kvalitu a dostupnost’ verejnej sluzby, ako aj verejny dlh.

Zistené kritické miesta navrhujeme odstranit’ zavedenim ukazovatel’a strate-
gickej vhodnosti, ktory kvantitativne posudzuje dosiahnutel'nost’” hodnoty za pe-
niaze pomocou primarnych determinantov. Ide o kvalitativny pristup k hodnote
za peniaze, ktory sa zameriava na kvalitativne kritérid uspesnosti PPP. Posudzuje
vhodnost’ realizacie projektu formou PPP. Z matematického hl'adiska ukazovatel
strategickej vhodnosti predstavuje vazeny priemer hodnot, ktoré vyjadruji mieru
suladu PPP s primdrnymi determinantmi hodnoty za peniaze. Ukazovatel strate-
gickej vhodnosti mézeme vyjadrit’ nasledovne.

USV =0,21*D, + 0,18*D, + 0,17*D;3 + 0,15*D4 + 0,15*Ds + 0,14*Ds  (4)

kde
USV —ukazovatel strategickej vhodnosti,
D; — miera stladu PPP s primarnym determinantom i, pricom i = 1 pre prenos ri-

zika, i = 2 pre transparentnost’ procesu, i = 3 pre meranie a stimulaciu vyko-
nu, i = 4 pre konkurenciu, i = 5 pre vystupovo orientované zadanie, i = 6 pre
schopnosti verejného sektora realizovat’ PPP.

Pouzité¢ vahy diferencuji priméarne determinanty podla ich vyznamu pre do-
siahnutie hodnoty za peniaze. Pri urovani vah determinantov sme vyuzili del-
fsku metodu, ktord umoznuje zovseobecinovat’ nazory expertov.

Pri hodnoteni strategickej vhodnosti PPP sa urc¢i, na kol’ko percent ma projekt
predpoklady dosiahnut’ jednotlivé primarne determinanty. Na tento ucel sa pre
kazdy determinant definuji podporné kritérid, ktoré by mali byt diferencované
podl'a odvetvi verejného sektora vzh'adom na ich $pecifickost’.

Podporné kritéria navrhujeme formulovat’ ako uzavreté otazky, pricom odpo-
ved’ by mala byt jednoznacne overiteI'na a nezavisla od nazoru hodnotitela.
V pripade kladnej odpovede sa danému podpornému kritériu priradi hodnota 1,
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v pripade zapornej odpovede hodnota 0. Vyznam podporného kritéria pre pri-
marny determinant sa méze diferencovat’ stanovenim vah podpornych kritérii
(napr. pomocou Saatyho metody). Miera suladu PPP s primarnym determinan-
tom i (hodnota D;) sa potom kvantifikuje nasledovne:

)Zn: z, *H,
D, =" #100 (%) (5)
kde
H;, —logicka hodnota podporného kritéria p pre determinant 7, pricom plati:

H;,=1 v pripade kladnej odpovede,
H;, =0 v pripade zapornej odpovede.
z;, — véaha podporného kritéria p pre determinant i,
i — primarny determinant; i = 1, 2,...6,
p  —podporné kritérium, p =1, 2,...m,
m  — celkovy pocet podpornych kritérii.

Po vy¢isleni ukazovatela strategickej vhodnosti sa pomocou hrani¢nej hodno-
ty overi, ¢i PPP ma predpoklady vytvorit hodnotu za peniaze. Ak ukazovatel
strategickej vhodnosti bude véacsi ako hrani¢nd hodnota (napr. 65 %), PPP je
vhodna forma realizdcie projektu. Hrani¢na hodnota zavisi od striktnosti nasta-
venia podmienok metodickym organom.

Kritickym miestom, od ktorého zavisi UspesSnost’ ukazovatela strategickej
vhodnosti pri posudzovani dosiahnutel'nosti hodnoty za peniaze, je spravne de-
finovanie podpornych kritérii. Okrem jednoznacnosti a verifikovatelnosti by ma-
li spiiiat’ d’alsiu poziadavku, ktorou je relevantnost. Musia zohl'adiiovat’ ekono-
mickt podstatu PPP (t. j. spdsob, akym determinant ovplyviiuje dosiahnutie hod-
noty za peniaze v ramci PPP), a zaroven ekonomické vlastnosti verejnej sluzby
(t. j. osobitosti konkrétneho odvetvia verejného sektora). Stanovenie nejednoz-
nac¢nych a (alebo) nerelevantnych podpornych kritérii moéze viest’ k nespravnym
zéverom pri hodnoteni ekonomickej realizovatel'nosti PPP pomocou ukazovatel’a
strategickej vhodnosti.

Zaver

V prispevku sme sa sustredili na kvalitativny pristup k hodnoteniu ekonomic-
kej realizovatelnosti PPP. Skimali sme vyznam determinantov hodnoty za peniaze
v podmienkach Slovenska. KI'i¢ovym predpokladom vytvorenia hodnoty za penia-
ze pri PPP je optimalne rozdelenie rizik medzi verejného a sukromného partnera
podla ich schopnosti riadit’ dané riziko. Snaha o neprimerany presun rizik na
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sukromného partnera sa prejavi v naraste ceny, ¢im sa v kone¢nom dosledku znizi
hodnota za peniaze. Pri definovani predmetu verejného obstaravania je potrebné
stanovit’ meratel'né indikatory vystupu, ¢o podpori inovacny pristup uchadzacov
a zjednodusi meranie vykonu sukromného partnera. Proces monitorovania a kon-
troly spojeny s penalizaciou nedostato¢ného vykonu predstavuje pre verejny sek-
tor ,,garanciu® hodnoty za peniaze. Konkuren¢ny tlak na cenu v pripade viace-
rych uchadzacov v sitazi vyrazne podporuje tvorbu hodnoty za peniaze.

Vychadzajuc zo selektovanych primarnych determinantov sme navrhli ukazo-
vatel’ strategickej vhodnosti, ktory kvantitativne overuje kvalitativne predpoklady
PPP vytvorit’ hodnotu za peniaze. Osobitny vyznam ma overenie hodnoty za peniaze
z kvalitativneho hl'adiska v pripade, ked’ planovand investicia vytvara vyznamné
socialno-ekonomické prinosy, neexistuje ind finan¢ne dostupna alternativa k PPP
a jeho porovnanim s tradicnym spdsobom obstaravania (model PSC) sa zisti za-
porna hodnota za peniaze (t. j. vyhodnejsi je tradiény spdsob obstaravania, ktory
je finan¢ne nedostupny). Realizacia takéhoto PPP méze byt ekonomicky opod-
statnena, ak jeho socialno-ekonomické prinosy maju vacsi vplyv na hodnotu za pe-
niaze ako 15 % stanovenych Ministerstvom financii SR (MF SR, 2009). V takom-
to pripade je kl'aCové, aby PPP preukazalo sulad s primarnymi determinantami.

Uspesnost’ ukazovatel’a strategickej vhodnosti pri posudzovani ekonomickej rea-
lizovatelnosti PPP zavisi od spravneho definovania podpornych kritérii. Ich jedno-
znacnost’ a overitelnost’ eliminuje subjektivitu pri hodnoteni. Relevantné podporné
kritéria zohl'adiujuce ekonomicktl podstatu PPP a ekonomické vlastnosti obstara-
vanej verejnej sluzby pomdzu zistit’ potencial PPP vytvorit” hodnotu za peniaze.

Na zaklade doterajSich praktickych skusenosti s PPP na Slovensku mézeme
za kritické oblasti oznacit’ nekontinualnu politicki podporu zavislu od volebného
cyklu (napr. pilotny PPP projekt dial'nica D1 v iseku Lietavska Lucka — Turany;
Spolo¢ny medialny komplex STV a SRo); neakceptovanie odporucani externych
poradcov (napr. obstaravanie va¢sicho poctu investicne menej narocnych tsekov
dial’nice D1 a rychlostnej cesty R1 s dlh§im ¢asovym odstupom; vol'ba tseku pre
pilotny PPP projekt Lietavska Lucka — Turany, ktory zahina technologicky mi-
moriadne naro¢ny tunel); transparentnost’ a konkurenciu v procese verejného ob-
staravania (napr. komplexna sluzba elektronického vyberu myta), prevahu poli-
tickych nad ekonomickymi rozhodnutiami (napr. zapornd hodnota za peniaze pri
PPP projektoch na rychlostnu cestu R1 a dialnicu D1 — balik ¢. 2 a balik ¢. 3).
Zavedenim ukazovatela strategickej vhodnosti do postupu hodnotenia ekono-
mickej realizovatel'nosti PPP, ako z&véznej podmienky jeho schvalenia, sa posil-
nia ekonomické argumenty pri rozhodovani o realizacii PPP a stimuluju sa pred-
stavitelia verejného sektora klast’ va¢si doraz na primarne determinanty, ¢o méze
prispiet’ k odstraneniu uvedenych kritickych oblasti.
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