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  A PPP (public private partnership): az állami és magánszektor együttműködésének tapasztalatai és ellenőrzése”

Dr. Kovács Árpád ÁSZ elnök úr előadásából láttuk, hogy a PPP konstrukció az állami szerepvállalás csökkentésének, a kisebb és hatékonyabb állam, a versenyképesebb közszektor megvalósításának, illetve működtetésének egy speciális eszköze. Ezért része az államháztartási reformnak. Sőt, azon belül már egy új, önálló irányzatot is jelez, amelyet „A közszféra új irányításának” (New Public Management) hívnak s amely a hangsúlyt a magánszektorban alkalmazott irányítási módszereknek a közszférába történő bevezetésére helyezi.

1. A PPP fogalma, előnyei, kockázatai

Elsőként a PPP fogalmával foglalkoznék, összehasonlítva a magánszektor és a közszektor partnerségének eddig ismert hagyományos konstrukcióival, vagyis azt próbálom körüljárni, hogy mi a különbség a kiszervezés (outsourcing), a koncessziós megoldások, a privatizáció egyes formái és a PPP között? Ennek kapcsán beszélnék a konstrukció előnyeiről és kockázatairól.

Hangsúlyozni kívánom, hogy módszertanilag körbejárt tudományos, vagy hivatalos, nemzetközileg elfogadott definícióval még nem rendelkezünk. Az ezzel a témával foglalkozó ír internetes honlap pl. így fogalmaz: „A PPP nem egyéb, mint a közszolgáltatások és az infrastruktúra beszerzésének olyan új módszere, amely a köz- és a magánszektor legjobb vonásait ötvözi a közszolgáltatások minőségének és a közpénzek hasznosulásának növelése céljából.” Ez a megfogalmazás valójában jól kifejezi a lényeget, a konstrukció alkalmazásának célját és előnyeit. 

Az ún. PPP konstrukciók újszerűsége, formagazdagsága, rohamos terjedése ugyanakkor már kiváltotta az Eurostat azon elhatározását, hogy erre a témára is külön munkacsoportot állítson fel. Az Eurostat által felállított munkabizottság indulásakor felmérést készített a tagországokban és a csatlakozó országokban létező vagy tervezett projektekről. Ezek alapján elkészült az Eurostatnak egy még nem elfogadott javaslata a PPP konstrukciók számbavételére és kezelésére. Anélkül, hogy részletesen belemennék a módszertani kérdésekbe, az Eurostat anyagára támaszkodva próbálom majd érzékeltetni, hogy mennyire fontos a hasonló esetek összehasonlító módon való kezelése, a konstrukcióval kapcsolatos szabályok ismerete.

Az Eurostat rövidebb megfogalmazásában a PPP-ügylet egy olyan többéves szerződéses megállapodás, amelynek tárgya valamely speciális eszköz (PPP-eszköz) felhasználásával előállított közszolgáltatás biztosítása. 

Összehasonlítva ezt a konstrukciót a köz- és magánszféra együttműködésének hagyományos modelljével, a fő különbség az, hogy ott az eszköz tulajdonjoga az államnál marad, és a magántársaság egy jól körülhatárolt feladatkörért csak korlátozott felelősséget vállal. Ez kiderül, ha a tevékenységek kiszervezésének (outsourcing) az alábbi ismert fajtáit áttekintjük: 

· szolgáltatási szerződések: az állam meghatározott szolgáltatás nyújtására versenyeztetés útján szerződik a magántársasággal. A beruházás és a közszolgáltatás egészének átfogó menedzselése az állam kizárólagos felelőssége marad.

· üzemeltetési szerződések esetén az eszközök működtetésének és menedzselésének felelőssége a magántársasághoz kerül, de a beruházási döntések továbbra is az állam hatáskörében maradnak.

· lízingbe adás esetében a magáncég felelősséget vállal a köztulajdonban álló eszköz működtetéséért és karbantartásáért. A lízingszerződések 5-15 éves futamidejűek és jellemző alkalmazási területük a közlekedési és vízmű projektek, melyek önálló bevételt termelnek.

A hagyományos modellben tehát egyrészt az együttműködés rövidebb távú, másrészt pedig, és ez a fontosabb, a magán szféra csak korlátozott mértékű kockázatot vállal. A PPP megoldások ugyanakkor integráltan kezelik a projekt egyes szakaszait – tervezés, kivitelezés, finanszírozás, működtetés – és jelentős finanszírozási és üzemeltetési kockázatokat is rónak a magánszférára. Ez tehát az egyik fő különbség.

Felmerül a kérdés, hogy a szintén hagyományos konstrukciónak tekinthető koncessziós szerződések, vagy a privatizáció egyes formái felfoghatók-e PPP projektnek? Ezekről még vita folyik, éppen azért van szükség egyértelmű szabályok lefektetésére, hogy a jövőben megkötendő szerződéseknél már tudatosan figyeljünk arra, hogy a PPP konstrukció előnyei ne vesszenek el. (Mint a későbbi példákon látni fogjuk, bizonyos koncessziós szerződések PPP projektek lehetnek, és bizonyos PPP projektek megvalósulhatnak koncessziós szerződés formájában is. )

Mielőtt tovább boncolnánk a konstrukció kezelésének szabályait, foglaljuk össze még egyszer a legfontosabb előnyöket:

· Költségvetés (deficit) kímélés: az állami költségvetés szempontjából a PPP szerződések fő előnye az, hogy csökkenti a beruházások kezdetén jelentkező kormányzati adósság növekedésének terheit azáltal, hogy a szükséges beruházást közvetlenül a szerződéses partner finanszírozza. Előbbieknek köszönhetően a PPP szerződések lehetővé teszik, hogy a kormányzatok egy azonnali, kezdetben jelentkező, egyösszegű kifizetést több évre szóló, jövőbeli fizetések formájában szétterítsenek.

· Magas színvonalú és hatékonyabb, olcsóbb szolgáltatás: másik fő előny, hogy a magánszféra bekapcsolása garantálhatja, hogy a szolgáltatás magasabb színvonalon és az ahhoz szükséges beruházás olcsóbban, hatékonyabban valósul meg. 

· Beruházásélénkítő hatása következtében javítja a makrogazdasági mutatókat: serkenti a gazdasági növekedést, a csökkenő államháztartási deficit következtében több pénzügyi forrás jut a privát szférának.

Ezek az előnyök azonban nem automatikusan teljesülnek, hanem nagyon körültekintő előkészítő munka szükséges ahhoz, hogy megfelelő szerződések szülessenek. 

A legfontosabb kérdés, hogy a PPP szerződésekben érintett eszközök (melyek a szerződésben foglalt szolgáltatás alapját képezik) kormányzati-, vagy nem kormányzati eszközként sorolhatók-e be. Ez ugyanis eldönti, hogy az érvényes elszámolások szerint (ESA95`) az adott évben ez kormányzati kiadásnak tekintendő, vagyis növeli a hiányt, vagy sem. Ha például az állam a beruházás finanszírozásának több mint 50%-át magára vállalja, akkor a teljes beruházás kormányzati beruházásnak minősül és az adott évben növeli a költségvetési kiadásokat és a „maastrichti” hiányt, vagyis elvész a PPP projekt egyik fő előnye. 

Itt kell visszatérnünk az Eurostat szerepére. Az Eurostat javaslatában egy 17 szabályból álló szabályrendszert állított össze, mely pontról-pontra megvizsgálja a konstrukciót mindenekelőtt a költségvetési elszámolás és besorolás szempontjából, hogy a konvergencia kritériumok számításánál egyértelmű, áttekinthető módszertan álljon rendelkezésre minden ország számára. 

A szabályrendszert akkor kell alkalmazni,

· ha a szerződés több költségvetési/pénzügyi évet fog át;

· ha a kormányzatnak komoly érdekeltsége fűződik a szolgáltatás teljesítéséhez és az ahhoz szükséges PPP eszközhöz;

· ha a kormányzat a szolgáltatás fő vásárlója, közvetlenül vagy közvetve, a tényleges igénybevevők helyett fizetett ún. árnyékdíjak formájában. 

Az EU által megfogalmazott szabályrendszer a kockázat-elemzést tekinti a besorolás kulcselemének: e szerint csak akkor nem minősíti a PPP eszközt kormányzati eszköznek (vagyis már a beruházáskor maastrichti kiadásként elszámolandónak), ha bizonyítható, hogy a partner viseli a kockázatok többségét. 

A szabályrendszer a következő kockázatokat azonosítja :

· építési kockázat, ami a határidőre, az előírt paraméterek szerinti „leszállítást”, a tervezett költségeken belül maradást, a külső kockázatokat foglalja magában; 

· rendelkezésre állási kockázat, ami a szolgáltatások teljesítéséhez szükséges kapacitásokhoz kapcsolódik, rendelkezésre állnak-e az előírt mennyiségben, minőségben. Ez a létrehozott eszközök minősége miatt merülhet fel;

· teljesítmény-kockázat, a ténylegesen „leszállított” szolgáltatások mennyiségben, minőségben, időben megfelelnek-e az előzetesen szerződésben foglalt előírásoknak, ez alapvetően az üzemeltetés miatt merülhet fel;

· keresleti kockázat, ami adódhat a fogyasztói magatartás változásából, az üzleti konjunktúrától, a versenyhelyzet alakulásától, a technológiai avulástól, vagy kormányzati intézkedésektől (pl. a szabályozás változtatásától);

· pénzügyi kockázat, ami a szükséges források biztosítása mellett a kamatok és az árfolyamok várttól eltérő alakulásából adódhat.

Praktikusan nézve tehát egy PPP projekt akkor „deficitkímélő”, ha:

· a PPP-cég magán- vagy többségi magáncég;

· a PPP eszköz létrehozásának és üzemeltetésének finanszírozásába a kormányzat nem, vagy csak kisebb mértékben száll be: 

(1) az indulásnál kormány által felvett és esetleg továbbkölcsönzött hitel nem éri el a projektköltség 50 %-át, 

(2) a bevételi szinthez vagy a költségek fedezéséhez nem vagy alig ad garanciát (ha a költségek 50 %-át fedezi, akkor a céget át kell sorolni a kormányzathoz), 

(3)  a kormányzat teljesítményhez igazodóan valós árnyékdíjat fizet, de ennek mértéke is kisebb mint 50%, mert túlnyomórészt az igénybe vevők finanszíroznak közvetlenül;

· a fent vázolt kockázatokat többségében a PPP-cég viseli. 

Látható tehát, hogy nem mindegy, milyen körültekintő szerződést köt az állam és a magánszektor! Az Eurostat útmutatása mellett alapvetően szükséges a Kormány felkészülése és egy konstrukció körültekintő előkészítése. Ezért igen pozitívan kell értékelni azt, hogy a Kormány a PPP magyarországi bevezetésének előmozdítása érdekében már 2003. májusban rendelkezett (2098/2003. (V.29.) sz. Korm. határozat) a PPP Tárcaközi Bizottság létrehozásáról. A Bizottság feladata, hogy az állam részéről biztosítsa a szakértői bázist, megteremtse a PPP struktúra elterjedésének előfeltételeit, javaslatot tegyen a szükséges jogszabályi módosításokról, valamint véleményezze a PPP projektterveket. Fontos, hogy a megvalósuló beruházások hatékonyságának megítélése szempontjából  az előkészítéskor, a végrehajtás során és az életperiódusának végén kerüljenek nyilvánosságra a megfelelő összehasonlításokat lehetővé tevő adatok. A Bizottság munkáját segíti a GKM –ben létrehozott önálló szervezeti egység (PPP osztály). 

A nemzetközi példák is, de főleg az eddigi magyarországi tapasztalatok azt bizonyítják, hogy eddig hiányoztak e konstrukciók alkalmazásához kidolgozott szabályok, a szükséges előkészítő munkák, az eddigi példákat az ad hoc döntések jellemezték.

2. A PPP programok ellenőrzése

A nemzetközi tapasztalatok azt is bizonyítják, hogy a sikeres, hatékony PPP programok szoros, nélkülözhetetlen tartozéka a körültekintő pénzügyi ellenőrzés, benne kiemelt hangsúllyal a számvevőszéki ellenőrzés.

Az intézményi környezet változásával folyamatosan fejlődik-módosul a pénzügyi ellenőrzés is. Ilyen környezeti változást jelent a PPP programok elterjedése is a modern gazdaságban. Nézzük meg tehát röviden, hogyan illeszthető be ez a fontos intézményi változás a pénzügyi ellenőrzés lehetséges forgatókönyveibe. 

Az intézményi változások hatásainak elemzésére egy elméleti modell felvázolását végezték el az ÁSZ kutatói a 90-es évek második felének úttörő munkáira támaszkodva. A modell különböző, az ellenőrzés társadalmi-gazdasági környezetére vonatkozó szcenáriókból (forgatókönyvekből) indult ki
. A megvizsgált szcenáriók közül a PPP programok elterjedése a nagy valószínűséggel bekövetkezőnek ítélt „versenynövekedés”-forgatókönyv gondolatkörébe tartozik.

A környezetre vonatkozó prognózisok jelentőségét a gyorsan változó világunkban aligha kell bizonyítani. A forgatókönyvek három faktor: a gazdasági teljesítmények, az intézményi változások és a közigazgatás (ellenőrzés) feltételrendszerét, egymásra hatását tartalmazzák. 

E keretek között négy koordinációs elem határozza meg a szereplők magatartását, s itt gondoljanak vissza a public-private partnershippel kapcsolatban az eddig elmondottakra:

·  az első ilyen koordinációs mechanizmus maga a verseny. Faktorai: az áralakulás szabadsága, a kereskedelem liberalizáltsága, a privatizáció és a hatékony, stabil pénzügyi rendszer; 
· a második koordinációs mechanizmus a kormányzati irányítás. Ennek meghatározó eleme a jogbiztonságon alapuló szabályozás és a szakszerű és hatékony igazgatás. E követelmények kikényszerítésében növekvő szerepe van az ellenőrzésnek. 

· a harmadik mechanizmus a különféle gazdasági szereplő csoportok közös értékeinek, normáinak önkéntes követésén alapuló önszabályozó hatása;

· a negyedik mechanizmus a különböző érdekcsoportok közötti partneri együttműködés, amelyek szintén önszabályozó módon működnek. 

E mechanizmusokban kulcsszerepet töltenek be az úgynevezett változást generáló szervezetek. Lokális szinten ilyen meghatározó szervezetek a termelő és szolgáltató vállalatok, a politikai és a civil szervezetek és nem utolsó sorban az állami institúciók, az igazságszolgáltatás. Globális szinten változást generálnak a transznacionális korporációk, a szupra-nacionális szervezetek, a nemzetközi szintű érdekképviseletek. Amennyiben – mint pl. az esetünkben – a PPP konstrukcióra gondolunk, a változást generáló szervezetek között mindenekelőtt a szerződést kötő állami intézményeket, a magánvállalkozást és a finanszírozó bankot kell megemlíteni.

A változást generáló szervezetek magatartását öt dimenzióban lehet értelmezni. Az „öt tudatosság” a következő: a céltudatosság, a mód-tudatosság, a képesség-tudatosság, a forrás-tudatosság és a környezet-tudatosság. 

E tényezők közötti kapcsolatokat szemléletesen mutatja be „Az intézményi változások összefüggésrendszere” c. ábra, amelyben – mint látható – a PPP programok a „kooperatív tranzakciók” között szerepelnek.

Kérem engedjék meg, hogy most erről, a számvevőszéki ellenőrzéssel kapcsolatban mint az elméleti kutatási eredmények gyakorlati adaptációjától beszéljek. 

·   A fejlett világban a hagyományos pénzügyi ellenőrzés, az elszámolások megbízhatóságának minősítése, az átláthatóság érvényesítése mellett előtérbe került a közgazdasági értékelést és a döntés-előkészítést segítő, a teljesítményre, a hatékonyságra összpontosító kontrolltevékenység. A szabályok betartása az államháztartás működtetésének minimumkövetelménye. Nélküle nem értelmezhető a teljesítmény, a hatékonyság. Az átláthatóságot, elszámoltathatóságot szolgáló szabályszerűségi kontroll a versenyképesség legalapvetőbb feltétele. 

·  Ma már a teljesítmény-ellenőrzés jelenti az alapértékeket. A számvevőszékek az ezredfordulón mindinkább figyelmet fordítanak olyan új területekre is, mint például a gazdálkodás etikai, humánpolitikai összefüggéseinek vizsgálata, vagy a korrupció- és a pénzmosás-ellenes programok szakmai támogatása.

 Alapelv: olyan számvevőszéki ellenőrzésre van szükség, amely elősegíti a közpénzek és a közvagyon felhasználásának átláthatóságát és elszámoltathatóságát. Ennek érdekében:

· elvégezzük az Országgyűlés költségvetési jogának teljesebbé tétele érdekében a költségvetés végrehajtásához, a zárszámadáshoz kapcsolódóan minden költségvetési fejezet elszámolásainak megbízhatósági tanúsítását;

· kiterjesszük a számottevő pénzügyi kockázatokkal járó önkormányzatok gazdálkodásának ellenőrzését, s biztosítjuk, hogy parlamenti ciklusonként minden egyes önkormányzatot legalább egy ízben vizsgáljunk;

· megkülönböztetett figyelmet fordítunk a pénzügyi rendszer működése szempontjából kiemelten fontos pénzügyi szervezetek (MNB, MFB, stb.) működésének ellenőrzésére, illetve azokra a vizsgálatokra, amelyek az EU-csatlakozással függenek össze; 

· tudatosabban tárjuk fel a korrupció szempontjából fokozott kockázatokat jelentő területeket, folyamatokat; 

· tanácsadó és pénzügyi-tudományos kutató szerepet vállalunk, s ezért úgy választjuk meg vizsgálatainkat, hogy a nemzetgazdaság egy-egy területéről (pl. egészségügy, agrárium, környezetvédelem) készült jelentések felhasználásával képet az adhassunk területet jellemző folyamatokról, tipikus problémákról, változásokról, s azok okairól;

· alkalmassá válunk az informatikai rendszerek megbízható és szabályszerű működésének ellenőrzésére;

· hozzájárulunk - a nemzetközi ellenőrzés-szakmai közéletben való aktív közreműködést is felhasználva - a hazai pénzügyi ellenőrzési rendszer működési hatékonyságának növekedéséhez.

Az eddig elmondottak természetszerűen a kormányzati, közigazgatási intézményrendszer külső, parlamentet segítő hatáskörében működő, legfelső szintű ellenőrző szervezet szempontjából közelítettek. Természetesen a teljes rendszer versenyképessége érdekében a kormányzati, belső ellenőrzésre vonatkozóan is stratégia kidolgozása vált szükségessé. E stratégia is megszületett, s alkalmazkodik a számvevőszéki elképzelésekhez, követi az előadásban vázolt elveket. A megvalósításhoz figyelem, erőforrás, pénz szükséges, s a belső ellenőrzés „klasszikus” módszerei, területei felől kétségtelenül el kell mozdulni a konferencia tématerületének – a ppp. projeteknek a behatóbb, sokoldalúbb – vizsgálata felé is. 

3. Alkalmazási területek és példák

Kapcsolódva Kovács Árpád úr előadásában elhangzott azon elvi felvetéshez, hogy a PPP meghonosításával kapcsolatban széles körben megvitatott stratégiai elvek kimunkálására és alkalmazására van szükség, kívánatos, hogy ennek alapján csak olyan, az állami menedzsment részéről kezdeményezett, eljárási irányelvekkel, előre szabályozott gazdaságossági és finanszírozási útmutatások (szabályok) alapján megvalósított programokra kerüljön sor, amelyek a kimutatható komplex társadalmi hasznon túl a közkiadások szempontjából is kedvezőbbek, mint a „hagyományos” keretekben megvalósított szolgáltatások és kapcsolódó beruházások. Ha a „vegyes” megoldásokra csak azért kerülne sor, mert rövid távon nincs pénz rá, akkor annak ellenére bekövetkeznek a veszteségek, vagy jobb esetben az előre vállalt, a következő évek költségvetésében meghatározott – előre vállalt eladósodást, költségvetési determinációt jelentő – terhek –, hogy jó színvonalú a kivitelezés és az adott feltételrendszerben szakszerű és gondos a megvalósítói magatartás. Ilyen vizsgálati tapasztalatokat az elmúlt évben is szerzett az Állami Számvevőszék. Ezek egyik szemléletes példája a Budapest Sportcsarnok beruházása. Előre bocsátva, hogy a lépésekre itt még bizonyos magyarázatot adhat a tapasztalatlanság és a súlyos tűzeset nyomán előállt beszorított helyzet, a megvalósítás – ÁSZ-jelentésben foglalt – tanúságait a jövő érdekében érdemes röviden összefoglalni.

Az eredeti elképzelés szerint a leégett sportcsarnok helyén egy klasszikusnak nevezhető PPP-projekt keretében épült volna meg az új. Az elgondolás szerint a partner magáncég építette, legalább felerészben finanszírozta és működtette volna a létesítményt, amelynek fejében az állam szolgáltatói díjat fizetett volna húsz évig, majd ezután az egész objektum az állam tulajdonába került volna, és a további hasznosításról ezután kellett volna rendelkezni. Ez az állam számára húszéves elkötelezést jelentett volna, amit azonban a Kabinet nem tudott akkor vállalni, ezért – különböző közbülső konstrukciók áttekintése után - más konstrukció valósult meg. 

A nyertes projektcég a finanszírozáshoz saját tőkével csak 10 %-nál kisebb mértékben tudott hozzájárulni, a többit az állam (ISM) alapvetően hosszúlejáratú – 12 éves futamidejű – hitelfelvételből fedezte, ami az államadósságot terheli. Azóta a létesítmény – a francia tulajdon állami kivásárlásával – már közel a 100 %-ban állami Rendezvénycsarnok Rt. tulajdona és az üzemeltetést a tulajdonában lévő Aréna Üzemeltető Rt. végzi. Az üzemeltető a tulajdonosnak bérleti díjat és ún. eszközpótlási hozzájárulást fizet.

A fenti rövid – a valóságos történetet alaposan leegyszerűsítő – leírás is érzékelteti, hogy a PPP-szemlélet végül is nem érvényesült, a magántőkét csak kis részben – akkor is csak rövid időre – sikerült bevonni, és ezt is csak az építési szakaszban. A költségvetés a beruházás költségeit döntően eladósodásból fedezte, a teljes kockázatot az állam viseli, az üzemeltetésben a partner cég nem vesz részt, hiszen azt az állami tulajdonos üzemeltető cége végzi.

 Az ÁSZ egyébként 2003 őszén a beruházást ellenőrizte és megállapította, hogy célszerű volt a teljesen új funkcionális, műszaki és esztétikai alapokra épülő létesítmény beruházására irányuló döntés. A beruházás kormányzati döntés-előkészítése és megalapozása folyamatában megfelelő alternatív javaslatok készültek. Egyúttal alternatív előterjesztések születtek arra is, hogy kizárólag állami beruházásban vagy magántőke bevonásával létesüljön az építmény(együttes). Ám pénzügyi terv egyik alternatívára sem készült, a döntés egyetlen megvalósíthatósági tanulmányon alapult. Így teljeskörűen megalapozottnak nem tekinthető az elfogadott megoldás, az új multifunkcionális sportcsarnok építése kismértékű magántőke bevonással.

A külföldi magántőke bevonásával kialakított projekt-struktúra a gyors megvalósításra irányuló társadalmi igény kielégítését szolgálta. A magánbefektetői versenyeztetési eljárás szabályszerűen zajlott. A beruházási partner kiválasztása és a beruházás tervezett jogi struktúrája összhangban állott a projektcélokkal. A bonyolítást végző külföldi vállalkozó feladatát és felelősségét képezte az építés, valamint az üzemeltetés teljes kockázata. A beruházás bonyolítására létrehozott vegyes vállalatban a 2001. február 1-jei alapítástól, 2001. október 9-ig – a legfontosabb beruházási döntések meghozatala és szerződések megkötése időszakában – a külföldi partner 75%-os, a magyar állam 25%-os részvényesi aránnyal és ennek megfelelő döntési jogosultsággal rendelkezett. Ez nem biztosította az állami érdekek megfelelő érvényre juttatását a legfontosabb döntésekben, így a szerződéses árak és a részletes tervek meghatározásakor. Az ÁSZ ezért azt javasolta a Kormánynak, hogy biztosítsa az új Budapest Sportcsarnok beruházás tapasztalatai alapján, a magántőke közcélú beruházásokba való bevonására irányuló törvényi szabályozással – Public Private Partnership (PPP) – a takarékos közpénz-felhasználás fokozott érvényesülését és az állami tehervállalásnak megfelelő döntési jogosultságok meghatározását, különös tekintettel a szerződéses árak, valamint a beruházások műszaki tartalma kialakítására; továbbá határozzon meg érdekérvényesítési irányelveket a minisztériumok ezirányú belső szabályozásainak elkészítéséhez.

Mint Elnök úr jelezte előadásában, érinteném a főbb alkalmazási területeket nemzetközi példák alapján is, majd az ÁSZ ellenőrzési tapasztalatait felhasználva ismét egy további magyar példán illusztrálnám az előnyök és kockázatok jelentkezését. Már itt hangsúlyozom, hogy teljesen befejezett, pénzügyileg lezárt, minden vonatkozásban kiértékelhető projektről – épp a hosszú periódus miatt – nem nagyon van tudomásunk, mármint az igazi PPP-k tekintetében, amikor a partner nemcsak épít, hanem szolgáltatást is nyújt. Ez tehát ismeretlen terület, ám mivel kínálja a költségvetési pénztárca látszólagos, vagy valódi kímélését, nagyon csábító. 

Az EU-tagországokban a PPP programok alkalmazásának leggyakoribb területei a következők:

· infrastruktúra (vasúti-, közúti- és közmű beruházások);

· egészségügyi beruházások (kórházak);

· oktatási és kulturális beruházások (kollégiumok, múzeumok, bérlakásépítés);

· büntetés-végrehajtási intézmények (börtönök);

· honvédelmi beruházások (logisztikai központok), és

· sportlétesítmények (stadionok)

Egészségügyi beruházások

A kórházak építésének PPP formában való megvalósulásáról az első tapasztalatok az Egyesült Királyságban állnak rendelkezésre, az első ilyen kórház 2000 júliusára készült el. A PPP első hullámában magánberuházásként (PFI – Private Finance Initiative) az egészségügyön belül 15 kórház épül magántőkéből, magán beruházásként és magáncégek működtetésében (ezek átlagosan egyenként 40 Milliárd Forint tőkenagyságú beruházások.) Érdekesség, hogy az egészségügyi dolgozóik az Állami Egészségügyi Szolgálat (NHS) alkalmazottai maradnak
. A brit kormány eltökélten bízik abban, hogy a PFI mint a PPP egyik meghatározó formája javítani fogja a fekvőbeteg szolgáltatás minőségét, és költséghatékonyságát
.

Fontos azonban az a brit tapasztalat is, hogy a felek erőegyensúlya igen könnyen felborul. A közalkalmazotti partnerek alábecsülték a szerződéskötésekhez szükséges időt és energiát, így a magánpartner került a meghatározó, és vezető szerepbe
. Angliában a privát tőkéből álló konzorcium számára első menetben átadott, illetve kialakított 2 kórház profitabilitása hosszútávra biztosított, míg az ágyak számának megállapítása a helyi magánvezetés feladata. Így érthető a félelem az ellátandó lakosság körében. 

A közeljövőben a PPP konstukciót Portugáliában is kiemelkedő területként kívánják felhasználni az egészségügyi szektorban. A kórházak építése, finanszírozása, üzemeltetése, továbbá a kockázatvállalások, az eszközök fenntartásának és fejlesztésének feladatai mind-mind az üzemeltetőt, azaz a magánvállalkozót terhelnék. Két szerződéstípust alakítottak ki, az egyik az építésre és fenntartásra vonatkozik 30 éves időtartamra, de meg is hosszabbítható. A másik az egészségügyi szolgáltatások nyújtására szól, 10 éves időtartamra, melynek végén a kormányzat dönt a folytatásról. A szerződés időtartama alatt az eszközök tulajdonjoga a vállalkozóé.

Az egészségügy területén Magyarországon is történtek érdekes kezdeményezések a köz- és magánszféra együttműködésére. A rendszerváltást követően a magánszektor térhódításával és a közfeladatokat ellátó intézményi hálózatban bekövetkezett változásokkal együtt megjelentek a PPP különböző fomái.

Az Országos Egészségbiztosítási Pénztár – mint a társadalombiztosítás része – által finanszírozott egészségügyi szolgáltatások között jelenleg is szép számmal található magán intézmények által nyújtott szolgáltatás. A teljesség igénye nélkül néhány példa ezek közül. Az alapellátásban a területi ellátási kötelezettséggel működő privatizált háziorvosi, fogorvosi praxisok. A szakellátásban a vesedialízis, nagyértékű diagnosztikák (CT, MRI), otthonápolás. A fekvőbeteg-ellátás területén az egyházi kezelésbe visszaadott intézmények a korábbi feladatok folytonosságának fenntartása mellett, magánklinikák, speciális ellátások területén (pl. lombik bébi program). Továbbá ide sorolhatók a magán gyógyszertárak és a magán gyógyászati segédeszköz forgalmazók TB támogatása termékeinek forgalmazása. Még ha kis befektetők is, állami, közfeladatot látnak el szoros szabályozás mellett, saját kockázatukra. Ilyen pl. a sürgősségi és betegszállítási feladatok ellátása a magán mentő társaságok által, vagy az orvosi rendelvényre felírt gyógyfürdői szolgáltatások nyújtása. Érdemes kiemelni az irányított betegellátási modell (IBM) keretében is a magán cégek közreműködését, mint a TB kereteibe tartozó egészségügyi ellátások szervezőit.

A fenti szép számú példából is látszik, hogy a magyar egészségügyet már jelenleg sok szál köti a magán érdekeltségű társaságokhoz. Az említett példák a néhány éve meghirdetett szektorsemleges finanszírozás elvének megfelelően kerültek a társadalombiztosítás rendszerébe.

Oktatási és kulturális beruházások

Írországban az első oktatási beruházásról (iskolaépítésről) szóló PPP-szerződést 2001-ben írták alá. A típusszerződésben a magáncég vállalja az építést, finanszírozást, működtetést, fenntartást, de az iskolák az állam tulajdonában vannak, így a nemzetiszámla-rendszerben mint kormányzati eszköz szerepel. A magáncégnek kell azonban gondoskodni az iskola eszközeinek biztosításáról és az államtól a működési költségek fedezésére havi térítést kap.

Hollandiában is tervek készülnek a kollégiumok PPP formában való építéséről, azonban ez a konstrukció még újnak számít és tapasztalatokról nem beszélhetünk.

Új jelentős fejlemény viszont, hogy az elmúlt évben nagy lendülettel indultak meg hazánkban a PPP programok: jelenleg már 8 felsőoktatási campus-építés folyik és országosan 10.000 férőhelynyi kollégium-építési piaci kereslet vár kielégítésre az Oktatási Minisztérium tevőleges koordinációjával.

Autópálya építés PPP formában

Az autópálya építések területén megnyílt különböző lehetőségek két alapkonstrukció mentén csoportosíthatóak aszerint, hogy a szolgáltatás ingyen használható vagy csak díjfizetés ellenében. A díjfizetős autópályák leginkább Franciaországban, Olaszországban, Spanyolországban és újabban Ausztriában jellemzőek. E modell lényege, hogy a magánbefektető az autópálya létrehozásával bizonyos időre jogosultságot szerez, hogy az út használóitól díjat szedjen. A másik forma esetében – amely leginkább az Egyesült Királyságra jellemző – azonban nem az út használója fizet díjat a magánbefektetőknek, hanem az állam által fizetett díj fedezi a befektetett tőke megtérülését. A díj fizetésének meghatározásakor a forgalmi kockázat megosztása a legfontosabb elem. Ez alapján a két fő forma az árnyék-útdíj (shadow toll), ami a használatnak megfelelő díjat jelent, valamint a rendelkezésre állási díj (availability payment), ami egy fix, használattól független díj. A gyakorlatban megtalálható a kombinált mód is, amely a rendelkezésre állást és a tényleges használatot is lefedi. A PPP konstrukciók területén az autópálya-építés hasítja ki a legnagyobb szeletet, hiszen nagyon tőkeigényes, a megtérülés lassú és csak hosszútávon realizálódik. Ezért nincsenek még egyértelmű tapasztalatok az előnyökről és hátrányokról. 

Ezt erősítik meg azok a tapasztalatok is, melyeket az M5 autópálya-építéssel kapcsolatban szereztünk. Az AKA Rt.-vel kötött koncesszió mintegy 90 km hosszúságú autópálya megépítésére és üzemeltetésére vonatkozott. Az állam a földtulajdon megvásárlásával és ezen felül még egy korábban elkészült  30 km-es pályaszakasz átadásával járult hozzá a projekthez. Ezen felül az állam vállalta a működtetés kezdetétől a társaság évi 9 milliárd forintos szubvencionálását 6 és fél évig. (Ez tekinthető egyfajta rendelkezésre állási díjnak.) Ennek fejében az AKA Rt. vállalta, hogy a tulajdonába került M5 autópályán beszedett díjakból a realizált nyereség 28.6 %-át átengedi a költségvetésnek. 

Kérdés, értékelhető-e ez a konstrukció egy sikeres költségvetés-kímélő PPP projektnek? A válasz NEM, tekintve, hogy a matricásnál jóval magasabb díjak miatt a közszolgáltatás drágább, mintha maga az állam valósította volna meg a beruházást. (Egy sikeres PPP projektnél minimális követelmény a magas színvonal és az állami kivitelezésnél olcsóbb szolgáltatás.) Ha az állam ragaszkodik az M5-ös autópálya integrálásához a matricás rendszerbe, úgy a továbbiakban azzal a lehetőséggel kell szembenézni, hogy az építés folytatásához az állam, vagy a leendő partner kivásárolja a már meglévő szakaszt, és egy jól átgondolt szerződés alapján elkezdődik a II. szakasz. Ez pedig mindenképpen költségvetési többletterhet jelent. Mivel a március 12.-ére vállalt határideig csak nagyon kevés idő van hátra, fennáll a veszély, hogy az új megállapodásban a vállalkozó partner érdekérvényesítése jóval hatékonyabb lesz, mint a kényszerhelyzetbe került államé. 

Ez az eset jól illusztrálja, hogy a nem megfelelő körültekintéssel, az összes számba vehető körülmény figyelembevételével megkötött PPP-szerződés ezúttal az állam és a szolgáltatás igénybevevői számára tartalmazott aránytalan kockázatokat, azaz sem a költségvetés tehermentesítése, sem a szolgáltatás hatékonyabb nyújtása nem valósult meg. A sikertelenségben közrejátszott egy „politikai” szempont is, miszerint az egymást követő kormányok eltérő koncepciókat követtek alapvetően szakmai ügyekben is. 

Utószó helyett

Amennyiben úgy döntünk, hogy teret engedünk a magánforrásoknak, és tőlük a minőség javítását, a szolgáltatások megfelelő szintű biztosítását várjuk el, akkor elengedhetetlen a játékszabályok pontos lefektetése, a folyamatok megtervezése, a tiszta érdekviszonyok megteremtése. A szabályok alternatívákat elemző, valós piaci működésen alapuló kialakítása fáradságos, kockázatos és igen komplex feladat. Annak érdekében, hogy a magántőke valóban megjelenjen közszférában, a számára alapvető feltételeket, a kiszámíthatóságot és a jövedelmezőséget biztosítani kell. Természetesen az üzleti szféra profitjának meg kell szabni az árát.

Az állam számára pedig annak érdekében, hogy a forrásbevonás és kockázatmegosztás úgy teremtődjön meg, hogy a társadalmi esélyegyenlőséget, a hosszútávú fenntarthatóságot, finanszírozhatóságot nem veszélyezteti, szintén fontos a magán- és közszféra együttélésének, szabályozóinak megteremtése. E feladat megoldása a mindenkori állam felelőssége.

Amíg ezekre az állam nem tud megfelelően felkészülni, csak egy naiv politikai elképzelés, hogy a közszolgáltatások gondjait a magánszektor beruházásai és szolgáltatásai enyhíteni fogják.

Budapest, 2004. január 16.

( Egyetemi tanár, az ÁSZ Fejlesztési és Módszertani Intézetének főigazgatója.
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