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1. Zrédla prawa

PZP - Prawo zamowien publicznych (Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamowien publicznych, DzU, 2004, nr 19, poz. 177 ze zm.)
TED - Tenders Electronic Daily (,,Europejski Dziennik Zaméwien Publicz-
nych”)
Ustawa o PPP z 2005 — Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym, DzU, 2005, nr 169, poz. 1420
Ustawa o PPP z 2008 — Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19, poz. 100 ze zm.

2. Inne skréty

art. — artykut

BIP — ,,Biuletyn Informacji Publicznej”

BBO — Buy— Build — Operate (kupuj — buduj — eksploatuj)

BDO — Buy — Develop — Operate (kupuj — rozwijaj — eksploatuj)

BLOT — Build — Lease — Operate — Transfer (buduj — leasinguj — ek-
sploatuj — przekaz)

BOO — Build — Own — Operate (buduj — badz wiascicielem — eksploatuj)

BOOT — Build — Own — Operate — Transfer (buduj — badz wlascicielem —
eksploatuj — przekaz)

BOT — Build — Operate — Transfer (buduj — eksploatuj — przekaz)

BRTO —Build — Rent — Transfer — Operate (buduj — wydzierzaw —
eksploatuj — przekaz)

BT — Build — Transfer (buduj — przekaz)

BTO — Build — Transfer — Operate (buduj — przekaz — eksploatuj)

BZP — ,,Biuletyn Zaméwien Publicznych”

CAMP — Capital Asset Pricing Model (model wyceny aktywow kapitato-
wych)

CBA — cost-benefit analysis (analiza kosztow i korzysci)

CEA — cost-effectiveness analysis (metoda efektywnosci kosztowej)

DB — Design — Build — (projektuj — buduj)

DBFO — Design — Build — Finance — Operate (projektuj — buduj — finansuj

— eksploatuj)
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DBM — Design — Build — Maintain (projektuj — buduj — utrzymaj)

DBMO —Design — Build — Maintain — Operate (projektuj — buduj —
utrzymaj — eksploatuj)

DBO — Design — Build — Operate (projektuj — buduj — eksploatuj)

DBOO —Design — Build — Own — Operate (projektuj — buduj — badz
wlascicielem — eksploatuj)

DBOT — Design — Build — Operate — Transfer (projektuj — buduj — eksploa-
tuj — przekaz)

DCF — Discounted Cash Flow (zdyskontowane przeplywy s$rodkow
pieni¢znych)

DCMF — Design — Construct — Manage — Finance (projektuj — buduj —
zarzadzaj — finansuj)

DzU — ,,Dziennik Ustaw”

DzUrz. —,,Dziennik Urzgdowy”

ENPV — Economical Net Present Value (ekonomiczna biezgca wartosé

netto inwestycji)
EPEC PPP - European PPP Expertise Centre (Europejskie Centrum Ekspertyzy

PPP)

ERR — Economical Rate of Return (ekonomiczna stopa wzrostu)

GERT — Graphical Ewaluation and Review Technigue

IRR — Internal Rate of Return (wewngtrzna stopa zwrotu)

JST — jednostka samorzadu terytorialnego
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LDO — Lease — Develop — Operate (dzierzaw — rozwijaj — eksploatuj)

MOO — Moderize — Own — Operate (modernizuj — badz wiascicielem —
przekaz)

MOOT — Modernize — Own — Operate — Transfer (modernizuj — badz
wlascicielem — eksploatuj — przekaz)

MOT — Modernize — Operate — Transfer (modernizuj — eksploatuj —
przekaz)

NPM — New Public Management (Nowe Zarzadzanie Publiczne)

NPV — net prezent value (biezaca zaktualizowana warto$¢ netto)

PERT — Program Evoluation and Review Technigue

PFI — Private Finance Iniciative

PKB — product krajowy brutto

PPC — Public Private Comparator

PPI — Private Finance Initiative

PPM — playback period metod (okres zwrotu naktadow)

PPP — partnerstwo publiczno-prywatne

PPS — Public Private Scan

PSC — Public Sector Comparator

PSP — Private Sector Participation
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ROO — Renew — Own — Operate (odnawiaj — badz wlascicielem —
eksploatuj)

ROT — Renew — Operate — Transfer (odnawiaj — eksploatuj — przekaz)

SIWZ — specyfikacja istotnych warunkéw zamdwienia

SPV — special purpose vehicle (spotka specjalnego przeznaczenia)

Ze zm. — ze zmianami






WSTEP

Skala zapoczatkowanych w Polsce w 1989 r. przemian politycznych, go-
spodarczych i spotecznych, ktore w ostatniej dekadzie ewoluuja dzigki przysta-
pieniu do struktur Unii Europejskiej, powoduje, ze administracja publiczna,
w tym przede wszystkim samorzadowa, staje przed koniecznoscia realizacji
systematycznie rosnacej liczby zadan publicznych. Spowolnienie gospodarcze,
bedace rezultatem globalnego kryzysu finansowo-gospodarczego, poglegbiajacy
si¢ deficyt budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego generujg dtug
publiczny zblizajacy si¢ do ustawowych granic. Podmioty publiczne, z uwagi na
systematyczny wzrost wydatkow zwigzanych z rosngcymi potrzebami spotecz-
nymi oraz ograniczonymi zasobami ekonomicznymi, technicznymi i organiza-
cyjnymi, w celu zahamowania rosnacego poziomu zadtuzenia podejmuja proby
poszukiwania nowych form realizacji zadan publicznych. Doswiadczenia
roéznych panstw wskazuja, ze zadania publiczne mogg by¢ pomyslnie wykony-
wane przy wspolpracy z sektorem prywatnym w ramach koncepcji partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP).

Rozwazajac wspolprace z sektorem prywatnym wiladze publiczne powinny
mie¢ na uwadze, ze formuta PPP nie jest celem samym w sobie, ale jedynie
metodg efektywniejszej realizacji zadan publicznych. Wtadze publiczne coraz
czesciej poszukujg nie tylko dodatkowych funduszy na realizacj¢ niezbednych
inwestycji, ale takze wsparcia organizacyjno-technologicznego ze strony sektora
prywatnego. Finansowanie rozwoju infrastruktury przy wykorzystaniu PPP
zachodzi zar6wno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym. W duzym stopniu
zakres tego finansowania zalezy od mozliwosci budzetowych wladz danego
szczebla. Przedsigwzigcia PPP obejmuja nie tylko budoweg lub modernizacje
obiektow infrastrukturalnych, ale mogg dotyczy¢ takze przejecia przez sektor
prywatny $wiadczenia okreslonych ustug, tradycyjnie znajdujacych si¢ w gestii
sektora publicznego (np. ushugi wodno-kanalizacyjne, transport lokalny,
oczyszczanie miast). Podmiot prywatny zaangazowany zostaje do wytworzenia
inwestycji infrastrukturalnych, z reguty kapitatochtonnych, a nastepnie eksploat-
uje te infrastrukturg, jednoczes$nie §wiadczac ustugi uzytecznosci publiczne;j.
Warunkiem zaangazowania sektora prywatnego jest uzyskanie wynagrodzenia,
ktére moze pochodzi¢ bezposrednio z optat od odbiorcéow ustug, z budzetu
podmiotu publicznego lub z obu tych zrédet jednoczesnie.

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego pojawito si¢ w latach 70. minio-
nego stulecia w Stanach Zjednoczonych, jednak historia realizacji infrastruktury
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uzyteczno$ci publicznej 1 $wiadczenia ustug publicznych przez prywatnych
inwestoréOw sigga czasOw starozytnych. Ten sposdéb wykonywania zadan
publicznych koncentrowal si¢ na przedsigwzigciach w zakresie dystrybucji
wody, budowy drog, mostéw. Przeprowadzenie takich inwestycji, a nastepnie
$wiadczenie ustug odbywato si¢ w formie koncesji. W XIX w. w tej formie
powstaty drogi i koleje w Wielkiej Brytanii, Francji, Stanach Zjednoczonych,
Holandii. Wiek XIX i poczatki wieku XX charakteryzuja si¢ zwickszeniem
interwencjonizmu panstwowego w zakresie rozbudowy i zarzadzania infrastruk-
turg shuzaca celom publicznym. Przyznawanie koncesji podmiotom prywatnym
zostalo zredukowane do minimum, a koszty eksploatacji i utrzymania przejmo-
waly na siebie wladze publiczne. W latach 70. XX w. okazato si¢, ze w wielu
krajach wystepuja powazne niedobory fiskalne uniemozliwiajace dalsze inwe-
stycje oraz modernizacje juz istniejacej infrastruktury. Dodatkowo kryzysy
paliwowe zmusity rzadzacych w wielu krajach do redukcji kosztow. Powoli, ale
systematycznie zaczgto zmieniaé¢ polityke odnosnie utrzymania i finansowania
infrastruktury publicznej polegajacej na wilaczaniu w proces zarzadzania
podmioty prywatne.

W drugiej polowie wieku XX w catej Europie Zachodniej postulowano
zmiany w zakresie zarzadzania administracja publiczng. W efekcie czego
przeksztatcenia przebiegaly dwukierunkowo. Po pierwsze dziatania administra-
cji powoli zmienialy orientacj¢ na klienta, ktadac nacisk na jakos¢ swiadczonych
ushug oraz zasady skutecznej organizacji pracy. Po drugie, powszechnie gloszo-
no tzw. menedzeryzm — koncepcj¢ polegajaca na adaptowaniu przez sektor
publiczny regul sektora prywatnego. Pojawita si¢ idea nowego zarzadzania
sektorem publicznym powszechnie okreslana mianem New Public Management
(NPM). Zasadniczym przestaniem reform sektora publicznego stala si¢ idea
przekazania w rece profesjonalnych menedzeréw zarzadzania sektorem publicz-
nym. Zwolennikami NPM stali si¢ w Wielkiej Brytanii Margaret Thatcher
i w Stanach Zjednoczonych Ronald Regan. Rdzeniem reform bylo odejscie od
weberowskiego modelu biurokratycznego ,,rozkazuj i kontroluj” do rynkowych
zachget 1 efektywnego zarzadzania srodkami publicznymi (NPM). Reformy miaty
na celu wprowadzenie:

e w ramach sektora publicznego stylu zarzadzania typowego dla sektora
prywatnego, co miato shuzy¢ modernizacji procesu dostarczania ustug, stworze-
nia efektywnych struktur organizacyjnych,

e jasnych i wyraznie zdefiniowanych regut oraz standardow oceny efek-
tywnosci dziatania sektora publicznego,

e zdyscyplinowanie dziatan sektora publicznego w celu oszczednosci po-
siadanych zasobow, oraz

e orientacj¢ na klienta jako ostatecznego odbiorcy dostarczanych ushug
publicznych.
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Do kluczowych powodow zaangazowania sektora prywatnego w inwestycje
publiczne nalezy zaliczy¢:

e rosnace potrzeby inwestycyjne zwlaszcza w obszarze infrastruktury wyni-
kajace ze wzrostu gospodarczego i tempa zmian technologicznych,

¢ niezadowolenie dotychczasowych uzytkownikéw z petnienia funkcji in-
westora 1 zarzadcy mienia infrastrukturalnego przez panstwo i jego agendy,

e ograniczone mozliwos$ci finansowe budzetu panstwa i jednostek samorza-
du terytorialnego w stosunku do kosztéw projektow inwestycyjnych,

e rosnacy poziom zadluzenia, ograniczajacy dostep do instrumentow zwrot-
nych.

Sektor prywatny powszechnie sprowadzany jest do roli wykonawcy ustug
na rzecz sektora publicznego. Rozw¢j formuly PPP pozwala spojrze¢ na
podmioty prywatne nie tylko przez pryzmat wykonawcow, ale takze realizato-
row inwestycji 1 gtownych dostarczycieli kapitalu i ustlug. Wykorzystanie
kapitatu prywatnego pozwala gospodarce catego kraju na zwigkszenie jego
konkurencyjno$ci poprzez nowe inwestycje. W okresach spowolnienia gospo-
darczego, czy kryzysu moze stanowi¢ bodziec powrotu na drog¢ zrownowazo-
nego rozwoju.

Partnerstwo publiczno-prywatne przyjmuje najczesciej formute dugotermi-
nowych uméw zawartych pomigdzy podmiotem publicznym a prywatnym,
ktorej przedmiotem jest realizacja zadan publicznych umozliwiajacych optyma-
lizacje korzysci (Value for Money). Wlasciwe stosowanie formuty przynosi
korzys$ci dla interesu publicznego przewyzszajace te osiagane za pomoca
tradycyjnych metod. Zrédtem tych korzysci jest wykorzystanie umiejetnosci,
do$wiadczenia, metod, technologii i kapitalu wniesionego przez stron¢ prywat-
ng. Zaangazowanie prywatnych partnerdw okazuje si¢ skutecznym sposobem na
wykonanie podejmowanych przedsigwzige¢ inwestycyjnych zgodnie z harmono-
gramem i planem finansowym, ktore to dziatania realizowane samodzielnie
przez strong publiczng niejednokrotnie sg zrodlem opdznien i komplikacji.

Udane partnerstwo staje si¢ dostawca nowoczesnej infrastruktury i ushug
o wysokim standardzie i jakosci. Zaoszczedzone $rodki budzetowe sektor
publiczny moze wykorzysta¢ na inne cele. Za podstawowsg zalete inwestycji
realizowanych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego wskazuje si¢
mozliwo$¢ przezwyci¢zenia ograniczen budzetowych w zakresie inwestycji.
Dostep do kapitalu prywatnego nabiera szczegodlnego znaczenia w warunkach
trudnosci budzetowych w sektorze finansow publicznych, zwlaszcza przy
nadmiernie rosnagcym dtugu publicznym.

Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego moze by¢ stosowana praktycz-
nie w kazdym panstwie. Dla jej upowszechnienia niezb¢dna jednak wydaje si¢
odpowiednia postawa administracji publicznej, umozliwiajaca stworzenie



16

dogodnych warunkéw i klimatu wokot formuty PPP. Wskazuje si¢', ze nie tylko
unormowania prawne sg bodzcem uruchamiajgcym nawigzywanie wspoOlpracy,
ale bodzcem takim sg tez pozytywne przyktady ze strony wladz centralnych,
ktore stanowig zachgte do podejmowania dzialan na szczeblu samorzadowym.
Bez aktywnej pomocy panstwa w obszarze instytucjonalnym, prawnym, spote-
cznym i psychologicznym wypromowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
wydaje si¢ niemozliwe.

Pomimo wielu zalet i korzysci, jakie wiaza si¢ z partnerstwem publiczno-
prywatnym nie mozna poming¢ jego wad i zagrozen. Przedsigwzigcia partner-
skie wykonywane niewtasciwie moga stwarza¢ warunki do naduzy¢ prowadza-
cych do generowania przez podmioty prywatne nieuzasadnionych zyskow.
Zjawisku temu towarzyszy na ogoét brak odpowiedniego zabezpieczenia interesu
publicznego. Odbywa si¢ to ze szkoda dla sektora publicznego, ktory traci na
wiarygodnosci jako nadzorca ustug publicznych. Wsérod gtownych przyczyn
niepowodzen wymienia si¢ takze nieodpowiednie oszacowanie ryzyk inwesty-
cyjnych, nadmierng ingerencj¢ wtadz publicznych oraz zerwanie przez strong
publiczng umoéw zawartych z sektorem prywatnym. W celu uniknigcia takich
sytuacji nalezy wypracowaé stosowne procedury wspotpracy, zadba¢ o nalezyte
skonstruowanie umowy, a takze przestrzega¢ tzw. dobrych praktyk. Doswiad-
czenie w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego zdobyte dotychczas w roz-
nych krajach napawa optymizmem i powinno stanowi¢ impuls dla panstw, ktore
do tej pory nie zastosowaly tejze formuty do realizacji zadan publicznych badz
podjete w nich dziatania nie przyniosty oczekiwanego rezultatu.

Problematyka partnerstwa publiczno-prywatnego jest zagadnieniem szeroko
opisywanym w literaturze zagranicznej i stanowi przedmiot rozwigzan instytu-
cjonalnych zar6wno na szczeblu Unii Europejskiej, jak i mi¢dzynarodowych
instytucji finansowych. W Polsce od konca lat 90. minionego stulecia w kregach
naukowych oraz wsrdd praktykow toczy si¢ ozywiona dyskusja nad sposobem
implementacji regut PPP do praktyki. Szczegdlng uwage skoncentrowano na
zagadnieniach formalno-prawnych zastosowania partnerstwa publiczno-pry-
watnego i1 dostosowania procedur do potrzeb i mozliwosci podmiotéw publicz-
nych. Efektem tych dzialan sg odrgbne akty prawne regulujace wspotprace
sektoroOw publicznego i prywatnego w formule partnerstwa publiczno-prywat-

'K Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty,
Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010; A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne
Jjako metoda wykonywania zadan publicznych, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa
2009; B. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006; M. Flinders, Splintered logic
and political debate, [w:] International Handbook on Public Private Partnership, ed. by G. A.
Hodge, C. Greve, A. E. Bordman, Edgar Elger: a Family Business in International Publishing, UK
2012.
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nego. Sa to ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 19 grudnia 2008 r.?
i ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi z 9 stycznia 2009 r.?

W istniejacym dorobku badawczym (OECD, Bank Swiatowy, European
PPP Expertise Centre, Instytut PPP, Centrum PPP, PARP) wiele uwagi po§wieca
si¢ obszarom, w ktorych partnerska wspotpraca moze by¢ wykorzystana.
Dostepne na polskim rynku opracowania i raporty ukazujg strukture rynku PPP
oraz wskazuja na bariery ograniczajace jego rynek. Inicjatorem wspolpracy i jej
faktycznym wykonawca w przewazajacej mierze sg jednostki samorzadu
terytorialnego (JST). W dotychczasowych badaniach brakuje wnikliwej analizy
samorzadowego rynku partnerstwa publiczno-prywatnego oraz identyfikacji
wspotzaleznosci migdzy sytuacja finansowg jednostki samorzadu terytorialnego
a sklonnoscig do realizowania partnerskich przedsigwzig¢ (zawierania umow
o PPP). W okresie spowolnienia gospodarczego oraz ograniczonych mozliwosci
zwickszania zadluzenia przez samorzady, partnerstwo publiczno-prywatne
postrzegane jest jako jedno ze zrodel finansowania zadan publicznych, ktore
przy prawidlowej konstrukcji nie bedzie kreowa¢ nowego zadluzenia. Utrzymanie
dotychczasowego tempa rozwoju i ograniczanie zadtuzenia wymaga swiadomego
ksztattowania polityki w zakresie doboru zrodet finansowania zadan publicznych,
w tym inwestycji. Stad potrzeba podjecia proby stworzenia rozwigzan dotycza-
cych wspotdziatania podsektora samorzadowego i1 prywatnego.

Podstawowym celem niniejszej pracy jest identyfikacja uwarunkowan
prawno-finansowych, sprzyjajgcych partnerskiej wspolpracy oraz opracowanie
modelu partnerstwa publiczno-prywatnego uwszgledniajgcego filary prawny,
finansowy i administracyjno-organizacyjny, warunkujgce prawidlowe wspol-
dzialanie sektora publicznego i prywatnego.

By osiagna¢ cel podstawowy skoncentrowano si¢ na celach szczegétowych,
takich jak:

1) analiza uwarunkowan prawnych niezbednych do realizacji przedsig-
wzie¢ w formule partnerstwa publiczno-prywatnego,

2) ocena poziomu potencjatu inwestycyjnego jednostek samorzadu teryto-
rialnego w odniesieniu do sktonnosci poszukiwania niekonwencjonalnych form
finansowania, w tym zastosowania partnerstwa publiczno-prywatnego,

3) ocena poziomu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w kon-
tekscie sktonnos$ci do zawierania umow o PPP,

4) wskazanie sektorow gospodarki komunalnej, w ktorej partnerstwo pu-
bliczno-prywatne znajduje zastosowanie,

5) ocena zakresu wsparcia instytucjonalnego we wdrazaniu procedur zwig-
zanych z przygotowaniem postgpowan o wybor partnera prywatnego dla PPP.

2 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2008, nr 19,
poz. 100 ze zm.

3 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, DzU. 2009, nr 19,
poz. 101 ze zm.
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Rozwazaniom merytorycznym i empirycznym towarzyszylta hipoteza gtow-
na zaktadajaca, ze poziom zadluienia oraz niski poziom potencjalu inwestycyyj-
nego determinujg wladze jednostek samorzqdu terytorialnego do realizowania
inwestycji w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

Uktad pracy podporzadkowany zostat celowi gldéwnemu i celom szczegdto-
wym oraz weryfikacji przyjetej hipotezy. Praca sktada si¢ ze wstgpu, szesciu
rozdziatéw podzielonych na podrozdziaty oraz zakonczenia.

W rozdziale pierwszym przedstawiono problematyke funkcjonowania part-
nerstwa publiczno-prywatnego na $wiecie i w Polsce. Zaprezentowano geneze
wspotpracy migdzysektorowej oraz ewolucje form realizacji zadan publicznych.
Brak jednolitej definicji partnerstwa publiczno-prywatnego byt przestanka do
ukazania réznorodnosci poje¢ PPP funkcjonujacych w migdzynarodowych
gremiach finansowych, instytucjach Unii Europejskiej oraz w panstwach,
w ktorych formula partnerstwa publiczno-prywatnego znalazta praktyczne
zastosowanie. W tej czg$ci pracy przedstawiono takze stanowisko Unii Europej-
skiej w kwestii zastosowania PPP oraz zakres regulacji prawnych obowiazuja-
cych w tym obszarze w Polsce. Rozwigzania prawne sg istotnym czynnikiem
przesadzajacym o dynamice rozwoju rynku PPP i stanowia podloze do kreowa-
nia polityki w zakresie PPP w panstwach, w ktorych formuta ta znajduje sie
dopiero w poczatkowej fazie wdrazania. Ponadto zwrocono uwage na roznice
pomiedzy partnerstwem publiczno-prywatnym a prywatyzacja. Zastosowanie
partnerstwa publiczno-prywatnego nie oznacza zmiany wilasnosci zaangazowa-
nego majatku, co zachodzi w przypadku prywatyzacji. Spoteczny odbidr kazde;j
z tych form jest odmienny.

Rozdzial drugi zawiera charakterystyke procesu wdrazania formuly partner-
stwa publiczno-prywatnego. Wiele uwagi poswigcono fazom realizacji przed-
sigwzigcia inwestycyjnego, wskazujac na konsekwencje wyboru konkretnego
rozwigzania prawnego. Realizacja formuty PPP w Polsce, przy obecnie przyje-
tych regulacjach, skutkuje dwutorowym, odrebnym postgpowaniem w zakresie
wyboru partnera prywatnego, a w konsekwencji réznorodng strukturag PPP.
W sposob szczegdlowy przedstawiono uczestnikow PPP oraz ksztalt i zakres
umowy o PPP, ktéra wienczy proces projektowo-przetargowy.

Specyfika inwestycji samorzadowych stanowi gtowny przedmiot rozwazan
trzeciego rozdzialu. Wskazano w nim na cechy odrozniajace inwestycje sektora
samorzadowego od inwestycji prywatnych. Przedstawiono problem efektywno-
$ci inwestycji samorzadowych oraz metody jej oceny. Zakres i poziom inwesty-
cji jednostek samorzadu terytorialnego uzalezniony jest od ich mozliwosci
inwestycyjnych. W celu ich oceny zostata scharakteryzowana metodologia
okreslenia potencjatu inwestycyjnego dla JST. Proces inwestycyjny wymaga
zagwarantowania kapitalu. Dokonano wigc przegladu zrédet finansowania
w podziale na wewnetrzne, zewnetrzne i alternatywne. Wskazano na istotng rolg
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srodkoéw pochodzacych z Unii Europejskiej oraz zrédet pozyskiwanych z rynku
finansowego.

Rozdzial czwarty poswigcony zostal prezentacji partnerstwa publiczno-
prywatnego jako zrddta finansowania inwestycji samorzadowych. Przedstawio-
no w nim zwiazek pomigdzy poziomem zadluzenia a poziomem inwestycji.
Analizie poddano wplyw uméw o PPP na poziom dtugu publicznego. Zaprezen-
towano stanowiska Komisji Europejskiej i Eurostatu dotyczace wptywu umow
o PPP na dlug publiczny, odnoszac si¢ jednocze$nie do rozwigzan polskich
w tym obszarze. W sposob szczegdtowy ustosunkowano si¢ do zagadnien
ekonomicznych PPP. Przedstawiono zakres analiz sporzadzanych w celu
wykazania zasadno$ci zastosowania PPP do realizacji zadania publicznego oraz
zasad podzialu zadan i ryzyk. Podstawe rozwazan stanowila problematyka
ryzyka, jego klasyfikacja, identyfikacja i alokacja. Przyj¢ta przez strony umowy
PPP polityka alokacji ryzyka w partnerskich projektach decyduje o wptywie na
poziom dtugu publicznego i deficyt sektora finanséw publicznych. Zaprezento-
wano takze, rzadko podejmowany w kontekscie PPP, problem ubezpieczenia
ryzyk w umowach PPP.

Piqgty rozdzial to studium analityczno-badawcze. Przedstawiono w nim wy-
niki badania ankietowego stuzace identyfikacji i ocenie uwarunkowan ksztattu-
jacych rynek samorzadowych przedsigwzig¢ partnerstwa publiczno-prywatnego.
Opierajac si¢ na uzyskanych wynikach ukazano struktur¢ podmiotowo-przed-
miotowa samorzadowego rynku PPP w Polsce. Wskazano na czynniki umozli-
wiajace wspoOlprace sektora publicznego i podmiotéw publicznych, a takze
okreslono czynniki, ktorych wystapienie nie sprzyja tejze wspotpracy.

W rozdziale szostym zaprezentowano Teoretyczny Model PPP uwzglednia-
jacy wzorcowe uwarunkowania prawne, finansowe i administracyjno-orga-
nizacyjne, okreslone filarami, sprzyjajace zawieraniu uméw o PPP przez podmio-
ty publiczne, w tym jednostki samorzadu terytorialnego. W kazdym filarze
wyrdzniono czesci sktadowe i przyznano im wartosci w skali 0—1 oceniajace
wystapienie sktadnika. Pozwolilo to na okreslenie trzystopniowej skali sktonno-
$ci podmiotu publicznego do zawierania umow o PPP. Teoretyczny Model PPP
poddano weryfikacji, prezentujac uwarunkowania sprzyjajace i ograniczajace
zawarcie umowy o PPP w latach 2009-2011 przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. W podrozdziale 6.3. wskazano na czynniki, ktérych wystgpienie
w praktyce moze doprowadzi¢ do zaktécen w dziataniu Teoretycznego Mo-
delu PPP.

Do hipotezy oraz celow pracy dostosowane zostaty metody i narzedzia ba-
dawcze. W czterech pierwszych rozdzialach wykorzystano wnioskowanie
dedukcyjne, w ktérym na podstawie analizy opisowej i porownawczej literatury
zagranicznej oraz polskiej przedmiotu, zidentyfikowano uwarunkowania charak-
terystyczne dla formuly partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore stanowity
podstawe do badania i sformutowania wnioskow w kolejnych rozdziatach.
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W rozdziale pigtym pracy, dotyczacym analizy rynku samorzadowych przedsig-
wzig¢ partnerstwa publiczno-prywatnego, postuzono si¢ analizg przyczynowo-
skutkowa wykorzystujac nastgpujace techniki badawcze: badanie ankietowe,
analize¢ dostepnych na polskim rynku raportow poswieconych PPP. Zastosowano
tez metode statystyki opisowej w celu prezentacji pozyskanych danych.

Podstawowym narzedziem badawczym byl kwestionariusz ankiety wystany
droga mailowa do 130 jednostek samorzadu terytorialnego. Okres badawczy
obejmowat lata 2009-2011 1 zostal podyktowany wejsciem w zycie nowych
regulacji prawnych w zakresie zasad zawierania umow o partnerstwo publiczno-
-prywatne. Od lutego 2009 r. zaczely obowigzywaé nowa ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r. oraz ustawa z dnia 9 stycznia
2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Badane jednostki samorzadu
terytorialnego zostaty pogrupowane w trzy proby badawcze. W pierwszej probie
badawczej (proba 1) znalazly si¢ wszystkie samorzady, ktore w latach 2009—
2011 zamiescity w ,,Biuletynie Zaméwien Publicznych” Iub w ,,Suplemencie do
Europejskiego Dziennika Unii Europejskiej” ogloszenie o wybor partnera pry-
watnego lub koncesjonariusza dla przedsigwzig¢ PPP. W tej probie zidentyfiko-
wano kluczowe dla badania jednostki samorzadu terytorialnego, tj. 16 samorza-
dow, ktore zawarly umowy o PPP. W celu weryfikacji stopnia znajomosci
problematyki partnerstwa publiczno-prywatnego oraz sktonnosci do realizacji
zadan publicznych w formule PPP celowo poszerzono probe badawcza o 18
miast bedacych siedzibami organéw stanowigcych oraz/lub zarzadow woje-
wodztw (okre§lona w pracy jako proba II) oraz 42 gminy miejskie wojewodztwa
t6dzkiego (w pracy proba I11). Badanie realizowane byto od lutego do maja 2012 r.

W rozdziale szostym, na podstawie zidentyfikowanych w poprzednich roz-
dziatach uwarunkowan, opracowano wzorcowy Teoretyczny Model PPP. Postu-
gujac si¢ analizg przyczynowo-skutkowa oraz opisowa wskazano na czesci
sktadowe filarow: prawnego, finansowego oraz administracyjno-organiza-
cyjnego, ktorych wystgpowanie w praktyce warunkuje funkcjonowanie formuty
partnerstwa publiczno-prywatnego.

W pracy oparto si¢ na polskiej i zagranicznej literaturze przedmiotu,
w szczegblnosci wykorzystano zwarte publikacje z dziedziny finanséw, finan-
sow publicznych, finanséw samorzadowych, finansow przedsiebiorstw, prawa.
Zrédlem informacji byly dokumenty i raporty Komisji Europejskiej, Banku
Swiatowego, European PPP Expertise Centre oraz dostepne na rynku polskim
raporty poswigcone rynkowi PPP. Cennym zrédiem informacji bylo badanie
ankietowe o rynku samorzadowych przedsigwzig¢ partnerstwa publiczno-pry-
watnego.

Rozprawa jest wynikiem kilkuletnich badan wilasnych nad zagadnieniami
zwigzanymi z funkcjonowaniem partnerstwa publiczno-prywatnego oraz roli
formuty PPP w finansowaniu dziatalnosci inwestycyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego.



1 « PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE
JAKO FORMULA REALIZACJI PRZEDSIEWZIEC
INWESTYCYJNYCH

1.1. Ewolucja idei partnerstwa publiczno-prywatnego w Europie
i na Swiecie

Pierwsze wzmianki o podmiotach prywatnych zaangazowanych w realizacje
zadan publicznych pochodzg z czaséw starozytnych. Najwczesniej odnotowana
wspotpraca datuje si¢ na IV w. p.n.e., a doszto do niej na greckiej wyspie Eubei,
gdzie inzynier Chairephanes uzyskal dziesigcioletnig koncesje¢ na melioracje
jeziora Dystos. W zamian uzyskal prawo do uprawy odwodnionych terenow
i zwolnienie z podatkow z tytulu sprzedazy ptodow rolnych. Konstrukcje
owczesnej wspotpracy przyréwnuje sie¢ do dzisiejszej formy BOT (Build-
Operate-Transfer)'.

W starozytnym Rzymie za transport poczty odpowiadat sam cesarz, nato-
miast budynki pocztowe podlegaly wspolnotom lokalnym, ktdre — najczesciej
w drodze przetargu — wylanialy prywatnego zarzadce. Zarzadca podpisywat
pigcioletnia umowe, na mocy ktorej odpowiadat za wybudowanie, utrzymanie
i funkcjonowanie obiektu. Formuta koncesji byta wowczas wykorzystywana
réwniez przy budowie portow, drog, term?.

W czasach nowozytnych prywatni przedsigbiorcy bardzo cze¢sto angazowali
si¢ w $wiadczenie réznorodnych ustug publicznych, o czym §wiadcza opisane
w literaturze przyktady. Wskazuje si¢ na wyprawe hiszpanskiego przedsigbior-
cy, ktéry dzigki zawartej z monarchg Hiszpanii umowie poptyngt do Nowego
Swiata. W Stanach Zjednoczonych w 1652 r. Water Works Company z Bostonu
podpisata umowe na wytaczno§¢ dostaw wody pitnej dla mieszkancéw miasta.
Firma Pony Express swiadczyta ustugi pocztowe przewozac poczte na zachodni

! Por. A. Sarnacka, Partnerstwo publiczno-prywatne — niewykorzystana szansa na rozwdj
infrastruktury, [w:] Realizacja zadan publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego we
wspolpracy z sektorem prywatnym, red. E. Kornberger-Sokotowska, Uniwersytet Warszawski,
Centrum Studiow Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2008, s. 128.

2 A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadan publicznych,
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2009, s. 33.
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brzeg rzeki Mississipi dzigki umowie zawartej pomiedzy przedstawicielami
firmy a rzadem federalnym Stanéw Zjednoczonych®’. Za prekursorow PPP
w Europie uwaza si¢ braci Perrier, ktorzy w 1782 r. zalozyli spotke zajmujaca
si¢ dystrybucja wody w Paryzu.

Wazng inwestycja byta budowa Kanalu Sueskiego. Prace nad projektem
polaczenia Morza Srodziemnego z Morzem Czerwonym rozpoczely si¢ w 1847 r.
W roku 1854 rzad egipski podpisat 99-letnig koncesje na budowe i eksploatacje
Kanalu Sueskiego z prywatng sp6tka Suez Canal Company. Wiadze Egiptu
przekazaly w formie dotacji grunty pod budowe kanatu oraz zwolnily z podat-
kéw nabywane materiaty i sprzgt budowlany. Spotka uzyskata petnomocnictwo
na wybudowanie kanalu, jego eksploatacje oraz pobieranie optat za korzystanie
z niego®. Inwestycja, uznana za udang i zyskowna zakonczona zostata w 1868 r.
Kanatl oddano do uzytku w 1869 r. i pozostawat on w rgkach prywatnych przez
prawie dziewig¢édziesigt lat, do momentu jego znacjonalizowania przez wladze
Egiptu’.

W okresie rewolucji przemystowej przedsigbiorstwa uzytecznosci publicz-
nej, zwlaszcza sieciowe, w przewazajacej czegsci nalezaly do prywatnych
wiascicieli. Kapitat prywatny skoncentrowany byt w rgkach grupy ludzi, ktorzy
byli w stanie w krotkim czasie zgromadzi¢ potrzebne fundusze na wiele przed-
sigwzie¢ inwestycyjnych. W sytuacji, gdy S$rodki wlasne przedsigbiorcow
okazywaly si¢ niewystarczajace, byli oni w stanie ubiega¢ si¢ o pozyczki.
Z uwagi na pozycj¢ spoleczng i wiarygodnos¢ kredytowa prywatnych przedsig-
biorcow uzyskanie przez nich kredytow nie stanowito problemu.

Wiek XIX to ,,wiek inwestycji”, ktory obfitowal w przedsiewzigcia kolejo-
we 1 drogowe. Wielka Brytania, Francja, Austria, Stany Zjednoczone, Szwajca-
ria, Niemcy intensywnie inwestowaly w rozwoj sieci kolejowych finansowanych
przez prywatnych inwestorow. Rozwoj kolei przyczynit si¢ do ozywienia
gospodarczego terendw, przez ktore przebiegaty linie kolejowe. Zapotrzebowa-
nie na przewozy przerosto oczekiwania inwestorow co przelozylo si¢ na
wymierne efekty finansowe spotek — zarzadcow.

Koniec wieku XIX przyniost zmiang w podejsciu do formy wiasnosci do-
starczania ustug uzytecznosci publicznej. Wladze panstwowe coraz rzadziej
przyznawaly prywatnym przedsiebiorcom koncesje na realizacj¢ infrastruktury,
jednocze$nie rozpoczety zostal proces nacjonalizacji inwestycji juz istniejacych®.

3 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzy-
tecznosci publicznej, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2005, s. 26.

* Wiecej: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery,
Wydawnictwa Fachowe CeDeWu.pl, Warszawa 2006, s. 10-11.

5 D. Hajdys, Mozliwosci i formy zaangazowania sektora prywatnego w realizacje inwestycji
komunalnych w Polsce, [w:] Realizacja zadan publicznych przez jednostki samorzqdu terytorial-
nego..., s. 76.

8 Wiecej: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 12—14.
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Proces ten byl nastepstwem przemian jakim podlegaly poglady na rol¢ podmio-
tow z sektora publicznego w gospodarce i zaspokajaniu potrzeb publicznych.

W Wielkiej Brytanii kluczowe znaczenie miato przyjecie ustaw Gas and
Water Facilities Act w 1870 r. oraz Public Health Act z 1875 r., ktore nalozyty
na wiadze lokalne obowigzek §wiadczenia ustug publicznych’.

Kryzys lat trzydziestych XX w. i upowszechnienie koncepcji J. Keynesa
doprowadzity do rosngcego zaangazowania panstwa w gospodarke, a w inwe-
stycje infrastrukturalne i ustugi uzytecznosci publicznej w pierwszej kolejnosci.
W efekcie w krajach Europy Zachodniej do potowy lat siedemdziesigtych
panstwo byto praktycznie jedynym inwestorem w sferze infrastruktury publicz-
nej. Wladze panstwowe odgrywaly glowna role w okreslaniu kierunkow
rozwoju, decydujac o liczbie, rodzaju i miejscu inwestycji. Glownym zrodtem
finansowania nowej infrastruktury byty srodki budzetowe oraz $rodki o charak-
terze pozyczkowym zaciggane w postaci emisji papierow wartosciowych
i pozyczek z miedzynarodowych instytucji finansowych, tj. Banku Swiatowego
czy Miedzynarodowego Funduszu Walutowego®.

Dokonujace si¢ przemiany spoteczne, ekonomiczne i polityczne sprzyjaty
umocnieniu pozycji sektora publicznego jako gtownego dostarczyciela ustug
publicznych. Sektor ten stal si¢ niemal wylacznym inwestorem w obszarze
inwestycji infrastrukturalnych. Na poczatku lat siedemdziesigtych XX w. rzady
poszczegblnych panstw napotkaty barier¢ w postaci ograniczonych srodkow
publicznych stuzacych finansowaniu dalszej rozbudowy i modernizacji infra-
struktury publicznej. Pojawienie si¢ napig¢ fiskalnych (fiscal stress) i tzw.
syndromu duzych miast (big city factor)’ oraz kryzysy naftowe (1973 i 1979 r.)
obnazyly stabos¢ panstwa i1 stanowily inspiracj¢ do podjecia dyskusji nad
fundamentalnymi aspektami ideologicznej i filozoficznej roli panstwa w gos-
podarce. Problemy gospodarcze, wywolane kryzysami naftowymi, inflacja,
ograniczeniami budzetowymi, ostabily zdolnos¢ wigkszosci panstw w zakresie
dziatalno$ci inwestycyjnej, co przetozyto si¢ na pogorszenie stanu infrastruktury
i jakosci $swiadczonych inwestycji. Zaniedbania w tej dziedzinie, okre$lane
mianem ,Juki infrastrukturalnej”, wywolaly potrzeb¢ mozliwie szybkiego
znalezienia antidotum na powstala sytuacje. W takim klimacie zrodzila si¢
koncepcja ponownego zainteresowania prywatnych inwestoréw inwestycjami

" D. M. Newbery, Privatization, Restructuring and Regulation of Network Utilities, The
Walras-Pareto Lectures, The MIT press, Cambridge, MA. 2000, s. 19.

8 Por. K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 12—-14; M. Moszoro, Partner-
stwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych..., s. 27.

9 Zjawisko napigé fiskalnych polega na tym, ze koszty realizacji zadan publicznych rosna
szybciej niz dochody publiczne. Wzrost kosztow wynika z postgpu technologicznego i tzw.
syndromu duzych miast, w ktérych koszty dostarczania podstawowych ushug publicznych sa
wyzsze niz w mniejszych miejscowosciach. S. Bailey, Local government economics, principles
and practice, Mac Millan, 1999, s. 109.
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publicznymi. Prywatny kapital, zaawansowane technologie oraz do$wiadczenie
wydawaty sie¢ najlepszg kombinacjg czynnikdéw, ktore mozna byto wykorzystaé
do realizacji zadan publicznych'®. Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego
wpisywala si¢ takze w szerszy kontekst reform administracji publicznej (New
Public Management), ktore w poszukiwaniu poprawy efektywnosci dzialania
sektora publicznego staraly si¢ go poddac¢ ocenie rynkowej. W efekcie ponow-
nie, po dlugim okresie przerwy, dopuszczono podmioty prywatne do konkuro-
wania o mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych. Kryzys fiskalny stat si¢
bezposrednim bodzcem do uksztalttowania i wykorzystania formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Postawa konserwatywnych rzadéw Margaret Thatcher i Ronalda Reagana,
prowadzaca do ograniczenia fiskalizmu i dominujacej roli panstwa w gospodar-
ce, a takze konieczno$¢ do podnoszenia naktadéw na inwestycje infrastruktural-
ne doprowadzily do wzmozonych dziatan nakierowanych na wspotprace
z sektorem prywatnym, inicjujac rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego.
Formuta partnerstwa publiczno-prywatnego okazata si¢ atrakcyjnym rozwigza-
niem w obszarach, ktore dotad stanowity domene sektora publicznego.

Partnerstwo publiczno-prywatne zaczeto postrzegac¢ jako tzw. trzecia droge
w sytuacji, gdy zawodzi model §wiadczenia ustug zardwno przez panstwo, jak
i rynek. Panstwo nie zapewnia efektywnosci dziatan, reguly gospodarki rynko-
wej nie gwarantuja za$ ,,sprawiedliwosci spolecznej”''. Zdaniem D. Osborna
i T. Gaeblera rzadzacy staneli przed koniecznoscig ,,znalezienia innej, nowej
drogi — czego$ posredniego pomigdzy rynkiem a biurokracja publiczng”. Tak
naprawde nie bylo wiadome, czego nalezy poszukiwaé i jakie rozwigzania
przyja¢ za wlasciwe. Postawa politykow i urzednikow, w wielu przypadkach
nakierowana na wilasny interes, prestiz i dochod prowadzita do zbytnich rozpig-
tosci budzetowych i rozrostu administracji. Nie sprzyjato to poprawie efektyw-
nosci ekonomicznej, a wrecz przeciwnie, tlamsito efektywnos$¢, obnizato jakos¢
s$wiadczonych ustug. Konieczne bylo poszukiwanie nowych rozwigzan,
uwzgledniajacych wykorzystanie kapitalu prywatnego.

Wielka Brytania, ktoéra uznawana jest za kolebke koncepcji partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, jako pierwsza podjeta si¢ realizacji idei ,,mniej panstwa
a wiecej rynku”'?. W 1992 r. pod rzadami Partii Konserwatywnej parlament
przyjat rozwigzanie pod nazwa Private Finance Iniciative (PFI), ktoérego celem
bylo uprawomocnienie wspotpracy sektora publicznego z sektorem prywatnym.
Struktury PFI mialy zapewnié transfer ryzyka zwigzanego ze $wiadczeniem

Por. A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 36-37.

"' Por. W. Zaremba, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowe mozliwosci zarzqdzania ustu-
gami publicznymi, [w:] Partnerskie wspoldziatanie w sektorze publicznym i prywatnym, red.
B. Plawgo, W. Zaremba, Fundacja Wspoétczesne Zarzadzanie, Biatystok 2005, s. 40.

12D, Osborne, T. Gaebler, Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i prze-
ksztatca administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1992, s. 432.
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ustug publicznych na strong¢ prywatng oraz przyczynic si¢ do wzrostu zadowole-
nia spolecznego z jakoSci $wiadczonych ustug. Wraz z wprowadzonymi regula-
cjami powotano do zycia specjalng agend¢ rzadowa (przy Ministerstwie Finan-
sow utworzono Treasury Taskforce), ktorej celem byto wspieranie koncepcji
PPP oraz tworzenie bazy dobrych praktyk. Prace agendy skoncentrowane byty
na koordynacji dziatan na szczeblach rzadowym i lokalnym, stworzeniu wytycz-
nych dla przedsiewzig¢ pilotazowych oraz bazy wiedzy i doswiadczen
w zakresie PPP">. W 1997 r. do wladzy doszta Partia Pracy, ktéra nadal realizo-
wata koncepcje PFI, z tg roznica, ze zaczgto uzywac okreslenia Public Private
Partnerships (PPP). Zmiana terminologii miata na celu zwrdcenie uwagi nie
tylko na charakter wspotpracy pomiedzy sektorami, znaczenie czynnika innowa-
cyjnos$ci, ale przede wszystkim chodzito o uwypuklenie kwestii pozostawienia
odpowiedzialno$ci za $wiadczone ushugi w rekach sektora publicznego'.
Wzorce przyjete w Wielkiej Brytanii znalazly nasladowcow w innych pan-
stwach. Z reguly powolywano specjalne instytucje zajmujace si¢ propagowa-
niem dziatan wchodzacych w zakres PPP. Dla przyktadu w Irlandii dziata przy
Ministerstwie Finansow Central PPP Unit, w Kanadzie istnieje specjalna pry-
watno-publiczna instytucja The Canadian Council for Public-Private Partners-
hips, w Danii funkcjonuje grupa robocza skltadajaca si¢ z przedstawicieli
Ministerstw: Finansow, Transportu, Gospodarki i Infrastruktury. Podobne
rozwigzanie instytucjonalne przyj¢to na Wegrzech, gdzie nad wdrozeniem PPP
czuwa mig¢dzyresortowy Komitet ds. PPP ztozony z przedstawicieli Ministerstwa
Gospodarki i Transportu, Finansow, Sprawiedliwosci, Urzedu Premiera i Urzedu
Statystycznego. W Polsce dziataja Centrum PPP jako niezalezna instytucja
obywatelska i Instytut PPP (instytucja pozarzadowa o charakterze non-profit).
W dziatania promocyjne zaangazowaly si¢ takze instytucje rzadowe: Minister-
stwo Gospodarki tworzac bazg PPP oraz Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
z platformg PPP. Celem internetowych baz jest promowanie dziatan i wiedzy
w zakresie partnerstwa. Przytoczone przyklady §wiadcza, ze dla efektywnego
funkcjonowania PPP niezbedne jest przygotowanie wilasciwego Srodowiska
prawno-instytucjonalnego. Na uwage zastuguje fakt, ze tworzenie regulacji
prawnych nie jest jedynym i najwazniejszym warunkiem rozwoju partnerstwa.
Istotniejsze jest budowanie wlasciwego klimatu, powszechnej akceptacji
i przyzwolenia zaréwno wsrod przedstawicieli wladz publicznych, jak i spote-
czenstwa. Konieczno$¢ wsparcia wynika z faktu, iz partnerstwo publiczno-
prywatne jest procesem skomplikowanym, nie dajacym sie okresli¢
w sztywnych ramach przy wykorzystaniu standardowego schematu postepowa-

13 Zob. D. Hajdys, Mozliwosci i formy zaangazowania..., s. 77.

% A. Lisek, Rozwigzania z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach Unii Euro-
pejskiej i Stanach Zjednoczonych, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne, Wroctawska Agencja
Rozwoju Regionalnego, Wroctaw, Kudowa-Zdrgj 2002.
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nia"”. Zakres i charakter wsparcia byly i sa rozne w poszczegdlnych panstwach,
co przetozyto si¢ na réznorodny charakter koncepcji.

PPP 1997

PPP 2011

Mapa 1.1. Rozwoj PPP na $wiecie w latach 1994-2011
Zrodto: oprac. wiasne na podstawie danych European PPP Expertise Centre,
www.eib.org/epec/

Za najbardziej dojrzate PPP, zblizone do funkcjonujacych w Wielkiej Bry-
tanii uznaje si¢ rozwigzania wystgpujace w Australii i Irlandii. We wczesniej-
szych fazach rozwoju znajduja si¢ Francja, Hiszpania, Niemcy. Kraje Europy
Srodkowowschodniej nalezy uznaé za kraje znajdujace sie na poczatku $ciezki
wdrazania PPP'®. Wedtug dostepnych statystyk w latach 1994-2011 na $wiecie
zrealizowano prawie 1200 przedsigwzig¢ PPP o ltacznej wartosci 345 mld
Euro'’. Terytorialne zmiany zwigzane z rozwojem rynkéw PPP na $wiecie
przedstawia mapa 1.1.

15 Por. A. Kopafiska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako sposob realizacji zadan publicz-
nych. Czynniki rozwoju w Polsce, [w:] Finansowanie gminnego samorzgdu terytorialnego, red.
D. A. Hataburda, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Biatymstoku, Bialystok 2008,
s. 28. Wykazy instytucji i ich zadan oraz roli we wspieraniu PPP w Polsce przytoczone zostaly
w opracowaniu D. Hajdys, Instytucjonalne wsparcie partnerstwa publiczno-prywatnego, materiat
w druku.

'S Closing the Infrastructure Gap: The Role of Public-Private Partnerships, Global and U.S.
reports, Deloite 2000, s. 8.

17 Na podstawie danych zawartych w Market Update. Review of the European PPP Market
in 2010 and 2011, European PPP Expertise Centre; International Handbook on public Private
Partnerships, ed. by G. A. Hodge, C. Greve, A. E. Boardman, Edward Elgar: a Family Business in
international Publishing 2012, s. 307—497.
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Wicgkszo$¢ przedsigwzie¢ przypada na kraje Europy, gdzie zrealizowano
900 umow na taczng wartos¢ 207 mld euro (wartoSciowo 62,71%, w tym Europa
Srodkowa i Wschodnia 3,48%). Pozostata wartos¢ PPP przypada na kraje
Ameryki Pélnocnej (10,45%), Azji (9,76%), Afryki (8,36%) oraz na Australie
(6,62%)'®. Struktur¢ rozmieszczenia terytorialnego przedsigwzieé PPP na
swiecie w latach 1994-2011 prezentuje wykres 1.1.

836 6,62

9,76

10,45 62,71

B Europa B Ameryka Polnocna O Azja B Afryka B Australia

Wykres 1.1. Struktura rozmieszczenia terytorialnego przedsiewzie¢ PPP na §wiecie w latach
1994-2011 (w %)
Zr6dto: oprac. whasne na podstawie European PPP Expertise Centre www.eib.org/epec/

Na przestrzeni ostatnich dwudziestu lat systematycznie rosta liczba i war-
tos¢ przedsiewzie¢ PPP. Wzrostowy trend zostat zatrzymany w ostatnich latach
w zwigzku z kryzysem finansowym.

Rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w znacznej mierze zalezy od
zakresu zaangazowania panstwa w promocje tej formuly. Istotng rolg odgrywa
takze wladza lokalna. W zaleznosci od tego jaka pozycje w panstwie odgrywaja
samorzady, ich wktad w rozwo6j PPP jest zroznicowany. W Wielkiej Brytanii
pozycja samorzadow nie nalezy do silnych, totez wiele zadan o charakterze
lokalnym i regionalnym jest realizowanych przez specjalne agencje rzadowe,
chetniej kierujace dotacje inwestycyjne na te dziatania, ktore miaty by¢ realizo-
wane w formule PPP.

W Stanach Zjednoczonych samorzady ciesza si¢ duzg swoboda, co jest
sprzyjajacym czynnikiem rozwoju PPP. Rzady federalne czy stanowe nie
ingeruja bezposrednio w dzialalno§¢ samorzadow i sposob realizacji inwestycji.
Zaangazowanie rzagdu mozna uzna¢ za symboliczne, ogranicza si¢ ono do
promowania przedsiewzieé partnerskich'®.

'8 K. Wasowski, Rola zasad corporate governance w partnerstwie publiczno-prywatnym,
,,Przeglad Corporate Governance” 2009, nr 2. www.spolkigieldowe.bdo.pl (22.03.2011)
1 Por. A. Kopaniska, Parmerstwo publiczno-prywatne jako sposéb realizacji zadap..., s. 29.
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W Polsce rola wtadz samorzagdowych w dostarczaniu ustug publicznych jest
znaczna, co moze stanowi¢ istotny przyczynek rozwoju partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Rola wladz powinna polega¢ na zintensyfikowaniu dziatan
promocyjnych oraz stworzeniu przyjaznego klimatu dla PPP.

1.2. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego i jego cechy

1.2.1. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego w uregulowaniach
organizacji miedzynarodowych

Poje¢cie partnerstwa publiczno-prywatnego stato si¢ terminem, ktory na state
zagoscil w stowniku poje¢ ekonomicznych, politycznych i prawnych. Doczekato
si¢ ono wielu definicji, co oznacza, ze nie jest pojeciem jednoznacznym.
W praktyce partnerstwo publiczno-prywatne pojawito si¢ znacznie wcze$niej niz
jego definicja i teoretyczne konstrukcje. Przez wiele lat realizowano przedsie-
wziecia PPP nie poslugujgc si¢ tym terminem. Przedsigwzigcia inwestycyjne
realizowane we wspotpracy sektora publicznego z sektorem prywatnym przybie-
raly konkretne formy, nie nadajagc im jeszcze waloru uniwersalnosci. Ich
realizacja nastgpowala na podstawie ogolnie obowigzujacych przepisow
prawnych, nie stwarzajac potrzeby $cistego zdefiniowania zjawiska. Skonkrety-
zowanie koncepcji i jednoczesne zdefiniowanie pojecia nastgpito dopiero
w momencie legislacji postgpowania opartego na wspotpracy sektoréw publicz-
nego i prywatnego’’. Ze wzgledu na rdéznorodno$é form wystepujacych
w panstwach stosujacych formut¢ PPP do realizacji inwestycji publicznych
znajdujemy roézne jego okreS$lenia. Wigkszo$¢ z nich formutowana jest przez
roznorodne instytucje doradcze, agencje rzadowe czy instytucje finansowe
uczestniczagce w przedsiewzigciach partnerstwa. Geneza pojecia partnerstwa
publiczno-prywatnego wywodzi si¢ z samej istoty partnerstwa.

Partnerstwo oznacza porozumienie mi¢dzy dwoma lub wigcej stronami, kto-
re wspoélpracuja na rzecz osiagniecia wspolnego celu. Jest najpetniejszg forma
partycypacji spolecznej, ktorej podstawe stanowi wspolna analiza i hierarchiza-
cja potrzeb spotecznych oraz planowanie sposobu ich zaspokojenia. Podstawe
wspotpracy stanowi kompromis, otwarcie na potrzeby drugiej strony oraz
negocjacyjny charakter podejmowania decyzji’'. Partnerstwo, to wzajemne
relacje pomigdzy organizacjami, oparte na zaufaniu, majgce doprowadzi¢ do

20 por. J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Osrodek
Doradztwa i Doskonalenia Kadr Sp. z o.0., Gdansk 2007, s. 7.

21 7. Wozniak, Miedzy rywalizacjq a partnerstwem. Bariery wspélpracy wladz samorzgdo-
wych z organizacjami pozarzgdowymi, [w:] Samoorganizacja spoleczenstwa polskiego. Trzeci
sektor, red. P. Glinski, B. Lewenstein, A. Sicinski, IFiS PAN, Warszawa 2002, s. 100.
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osiagnigcia wspolnie wyznaczonych celow?. Wymaga woli wspotpracy wszyst-
kich zaangazowanych stron, opiera si¢ na precyzyjnie skonstruowanych umo-
wach okreslajgcych prawa i obowigzki poszczegdlnych uczestnikdw. Pojecie
,partnerstwo” ujmowane jest wielowymiarowo, w zalezno$ci od dziedziny
spoteczno-gospodarczej. Stad mozna mowi¢ o partnerstwie gospodarczym,
przemystowym badz politycznym. Partnerami mogg by¢ podmioty, organizacje,
instytucje reprezentujace rozne sektory. Partnerstwo tworza ludzie i organizacje
reprezentujace sektor publiczny, prywatny i spoleczny, w sposdb dobrowolny
angazujacy si¢ w zwigzek majacy na celu uzyskanie wspolnych korzysci.
Rozwazajac przestanki tworzenia partnerstwa mozna wskaza¢ na ich typy.
W skali geograficznej mowi sie o partnerstwach lokalnych, regionalnych czy
miedzynarodowych. Z punktu widzenia formy prawnej wyroznia si¢ partnerstwa
formalne, nieformalne oraz publiczno-prywatne. Patrzac przez pryzmat podmiotu
dziatania wyrdznia si¢ partnerstwa projektowe, branzowe, partnerstwa dwu-
i trojsektorowe. Zwiazki partnerskie moga reprezentowac rézny stopien sforma-
lizowania — od luznego aliansu po formalnie utworzone instytucje wspotzarza-
dzajace i wspotfinansujace, ktorych dzialalno$¢ objeta jest ramami strategicznymi
zwiazanymi z osiggnieciem wyznaczonego celu™.

Partnerstwa, ktore tworzone sg z inicjatywy organow publicznych, najcze-
$ciej stanowig partnerstwo okreslane jako publiczno-prywatne. Idea partnerskiej
wspolpracy jest odpowiedzig na zmiang paradygmatu konkurencji i wyzwan,
jakie niosa globalizacja, postep techniczny i informatyzacja. Elementy te tworza
klimat sprzyjajacy funkcjonowaniu wtadz lokalnych w roli zarzadcow rozwoju
lokalnego i regionalnego. Wtadze lokalne staja si¢ aktywnym uczestnikiem
procesow rozwojowych, a tworzenie partnerstwa staje si¢ przejawem konkuren-
cyjnosci, przedsiebiorczosci i innowacyjnosci**.

Partnerstwo publiczno-prywatne najczesciej w poczatkowej fazie wspotpra-
cy koncentruje si¢ wokot spraw powiazanych z poprawg stanu infrastruktury
i obiektow uzyteczno$ci publicznej. W diuzszej perspektywie wspotpraca po-
winna skupia¢ si¢ na kwestiach zwigzanych z rozwojem regionu®.

Roéznorodnos¢ stosowanych poje¢ partnerstwa publiczno-prywatnego utrud-
nia wskazanie jednej, powszechnie akceptowanej, wzorcowej definicji. W prak-
tyce skutkuje to sklonnoscia do okreslenia mianem partnerstwa publiczno-
prywatnego zréznicowanych form wspodtpracy miedzy sektorem publicznym

22 T. Zabinska, Partnerstwo jako determinanta rozwoju turystyki w regionie, [w:] Turystyka
w badaniach naukowych. Prace ekonomiczne, red. A. Nowakowska, M. Przydzial, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania z siedziba w Rzeszowie, Rzeszow 2006, s. 410.

2 Szerzej: M. Stodowa-Helpa, Parterstwo: pojecie, przedmiot, cele, [w:] Strategie zarzq-
dzania wspdipracg, red. J. Haldynski, Akademia Rolnicza im. A. Cieszkowskiego w Poznaniu,
Centralna Baza Danych, Poznan 2006, s. 12—18.

2 Por. T. Zabinska, Partnerstwo jako determinanta rozwoju turystyki..., s. 411.

% Szerzej: M. Stodowa-Helpa, Partnerstwo: pojecie, przedmiot, cele..., s. 12—18.
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i prywatnym. Powyzsza tendencja zostata dostrzezona przez Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej, ktory w swoich publikacjach partnerstwo publiczno-
-prywatne okresla

jako kazdego rodzaju wspotprace sektora publicznego i sektora prywatnego, ktorej celem jest
realizacja szeroko pojgtego dobra publicznego, lub tez jako wspotpraca partnerska przy reali-
zacji duzych przedsiewzie¢ z zakresu uzyteczno$ci publicznej®®.

Wspolpraca moze przyjmowac rézne konfiguracje w zaleznosci od podej-
scia do PPP. Moga to by¢ umowy oparte na podziale zysku, kontraktowanie
wykonania zadan publicznych, tworzenie podmiotéw o ,,specjalnym przezna-
czeniu” (najczesciej w formie spotek) czy tez realizowanie i zarzadzanie catymi
przedsiewzieciami inwestycyjnymi, a nawet prywatyzacja®'.

Wzrost zainteresowania partnerstwem publiczno-prywatnym, jakie nastgpito
w latach osiemdziesigtych i dziewig¢dziesigtych XX w. spowodowal, iz wiele
instytucji migdzynarodowych w sposob bezposredni zaangazowalo si¢ w rozwoj
i promocje idei wspolpracy miedzy sektorami. Efektem tego zaangazowania byt
zbidr dokumentow regulujacych PPP.

Komisja Europejska przygotowala kilka dokumentow, ktore nie stanowia
jednak prawa bezwzglednie obowigzujacego, a jedynie wskazowki, jak nalezy
postepowaé w sytuacjach, gdy inwestycje bedg realizowane przy wspotpracy
sektora publicznego i partnera prywatnego. Opracowane dokumenty stanowig
tzw. migkkie prawo w zakresie PPP. W opublikowanych w 2003 r. Wytycznych
dotyczqcych udanego partnerstwa publiczno-prywatnego Komisja Europejska za
partnerstwo publiczno-prywatne uznata wspotprace pomiedzy sektorem publicz-
nym a sektorem prywatnym, w celu dostarczenia projektu lub wykonania
zadania przypisanego historycznie sektorowi publicznemu. Strony obopodlnie
czerpig korzysci ze wspotpracy, odpowiednio do stopnia zaangazowania. Idea
wspotpracy jest takie ksztattowanie stosunkow pomiedzy stronami, aby kazda
z nich przejela na siebie takie ryzyko, ktorym najlepiej potrafi zarzadzaé™.

Rok pozniej Komisja Europejska w dokumencie Green paper on public-
private partnerships and community law on public contracts and concessions
(zwanym Zielong Ksiggqg PPP) jednoznacznie stwierdza brak definicji PPP na
poziomie Wspolnoty. Niemniej jednak Ksigga podaje okreslenie, jakie przyjmu-
je dla partnerstwa publiczno-prywatnego i odnosi je do ,,form wspodlpracy
pomigdzy organami/wladzami publicznymi a $§wiatem biznesu, ktorego celem

% Definicja umieszczona na stronie internetowej Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej,
www.polskawue.gov.pl (10.01.2011).

2" Por. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Bejm, Wydawnic-
two C. H. BECK, Warszawa 2010, s. 5.

B Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska,
Bruksela 2003, s. 17.
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jest zapewnienie finansowania, konstrukcji, odnawiania, zarzadzania i utrzyma-
nia infrastruktury badz dtugotrwale $wiadczenie ustug””’. Komisja Europejska
nie narzuca standardowego sposobu zawigzywania wspotpracy, zwraca wrecz
uwage na jego ewoluujacy charakter, ktory dostosowuje si¢ do wymogow
zwigzanych z konkretng inwestycja. Poza tym wypracowane praktyki mozna
wielokrotnie stosowac przy zblizonych przedsiewzieciach.

Partnerstwo publiczno-prywatne w uj¢ciu Parlamentu Europejskiego to
oparta na umowie wspétpraca pomiedzy sektorami publicznym i prywatnym,
w ktdrej strona prywatna zobowigzuje si¢ dostarcza¢ ushugi publiczne, stanowig-
ce domeng sektora publicznego. Celem podjetej wspotpracy jest uzyskanie
wyzszego poziomu korzysci niz wynika to z tradycyjnego zamowienia publicz-
nego (volume for money). Prawidlowo wdrozona koncepcja prowadzi do
redukcji kosztow calego projektu, lepszej alokacji ryzyka, szybszego udostep-
nienia $wiadczonych ustug oraz poprawy jakosci, co w konsekwencji powinno
przelozy¢ si¢ na dodatkowy strumien wplywow pienieznych™.

Bank Swiatowy partnerstwo publiczno-prywatne postrzega jako

form¢ dlugotrwalej wspotpracy sektora prywatnego i publicznego przy $wiadczeniu ustug,
ktorych celem jest osiagniecie obopolnych korzysci, a kluczowa cecha jest jej ukierunkowa-
nie na realizacje celow spotecznych i komercyjnych®'.

Europejski Bank Inwestycyjny jest jedng z najwazniejszych instytucji finan-
sowych wspierajagcych rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego poprzez
finansowe zaangazowanie w wiele przedsigwzie¢. W publikacji Banku poswie-
conej partnerstwu publiczno-prywatnemu koncepcja PPP rozumiana jest jako
zwiazek pomiedzy podmiotem publicznym i podmiotem prywatnym, w ktorym
to zwigzek podmiot prywatny udostgpnia swoje zasoby finansowe, materialne
oraz wiedze sektorowi publicznemu w celu dostarczania aktywow i ustug
w sferze publicznej™.

Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju partnerstwo publiczno-prywatne
rozumie jako dlugoterminowe porozumienie zawarte pomigdzy sektorem
publicznym a prywatnym, w ramach ktorego sektor prywatny przyjmuje na
siebie odpowiedzialnos¢ za planowanie, budowg, eksploatacje i §wiadczenie

% Dokument roboczy na temat Zielonej Ksiegi Komisji w sprawie partnerstw publiczno-
-prywatnych oraz prawa wspolnotowego dotyczgcego zamowien publicznych i koncesji, Komisja
Rynku Wewngtrznego i Ochrony Konsumentow, Pe 374.146v01-00, s. 2.

3 A. Renda, L. Schrefler, Public-Private Partnerships. Models and Trends in the Europen
Union, European Parlament, IP/A/IMCO/SC/2005-161, February 2006.

3! Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego zamieszczona na stronie internetowej Banku
Swiatowego www.worldbank.org

32 Por. The EIB’s role In Public-Private Partnerships (PPPs), Europan Investment Bank, 15
July 2004, s. 2.
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ustug publicznych. Zwiazane z odpowiedzialno$cig ryzyko stanowi element
negocjacji i jest przypisywane stronie, ktora lepiej sobie z nim poradzi™’.

Europejska Komisja Gospodarcza Organizacji Narodéw Zjednoczonych
odnoszac si¢ do partnerstwa publiczno-prywatnego nie tworzy jednobrzmiacego
tekstu, ale charakteryzuje koncepcje poprzez zbior cech, do ktorych naleza™:

e dlugoterminowos¢ wspotpracy,

o transfer ryzyka do sektora prywatnego,

e roznorodne formy umowy pomig¢dzy sektorem publicznym a prywatnym,

¢ finansowe zaangazowanie sektora prywatnego,

e terminowos¢ realizacji przedsiewzigcia,

e zachowanie odpowiedzialnosci za jako$¢ i1 zakres ustug publicznych przez
sektor publiczny.

W publikacjach znajdujacych si¢ na stronach internetowych OECD partner-
stwo publiczno-prywatne rozumiane jest jako dlugoterminowe kontrakty, w kto-
rych sektor prywatny §wiadczy ustugi w imieniu sektora publicznego w sektorze
ustug spotecznych oraz realizuje inwestycje w infrastrukture umozliwiajaca
realizacje zadan publicznych®.

Wsrod okreslen stosowanych przez rozne instytucje na uwage zastuguje de-
finicja jaka stosuje agencja ratingowa Standard & Poor’s, zgodnie z ktora
partnerstwo publiczno-prywatne to jakikolwiek $rednio- lub dlugookresowy
zwiazek pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym oparty na takim podziale
ryzyk 1 korzysci, ktory odpowiada umiejetnosciom, doswiadczeniu i mozliwo-
sciom finansowym kazdego partnera oraz umozliwia uzyskanie zakladanych
wynikow™.

W Polsce termin partnerstwo publiczno-prywatne pojawit si¢ w drugiej po-
towie lat dziewigédziesigtych minionego stulecia i nie stanowit nazwy rodzajo-
wej dla Scisle okreslonej wspolpracy pomigdzy jednostkami sektora publicznego
a podmiotami prywatnymi. Skonkretyzowanie pojecia nastgpito w roku 2005 na
gruncie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym®’. Zgodnie z art. 1 ust. 2

partnerstwo publiczno-prywatne, w rozumieniu ustawy, to oparta na umowie o partnerstwie
publiczno-prywatnym wspolpraca podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzgca
realizacji zadania publicznego, jesli odbywa si¢ na zasadach okreslonych w ustawie.

3 Public Finance Guidelines. PPP Toolkit, European Bank for Reconstruction and Devel-
opment, 30 January 2004, s. 2.

3 Guidebook on Promoting Good Govermance in Public-Private Partnerships, United Na-
tions, New York—Genewa 2008, s. 1.

35 Okreslenie partnerstwa publiczno-prywatnego pojawia si¢ w licznych publikacjach oraz
informacjach z sympozjow poswigconych problematyce, www.oecd.org

36 Standard & Poor’s, A Global Survey Of PPPs: New Legislation Sets Context For Growth,
London, October 2005, s. 1.

37 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2005, nr 169,
poz. 1420.
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W cytowanej ustawie nie pojawita si¢ klasyczna, jednolita definicja partner-
stva publiczno-prywatnego, a jedynie wskazano zasady, na ktérych musi
opiera¢ si¢ wspotpraca, aby zostata ona uznana za PPP. Nalezy jednak wyraznie
zaznaczy¢, ze ustawodawca w sposob posredni okreslit PPP jako wspotprace
pomigdzy podmiotami publicznymi i prywatnymi w celu realizacji zadania
publicznego opartej na przepisach ustawy. Jednoznacznie z takiego zapisu
wynikalo, iz partnerstwem publiczno-prywatnym nie moze by¢ zadne inne
wspoldziatanie, nawet jesli inne akty prawne przewiduja podobne rozwigzania®.

W dniu 27 lutego 2009 r. weszla w zycie nowa ustawa o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym, ktora uchylita dotychczas obowigzujace przepisy. W usta-
wie z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym ustawodawca
zaproponowal nowe ujecie, wedtug ktorego partnerstwo publiczno-prywatne

jest wspolng realizacjq przedsiewziecia opartego na podziale zadan i ryzyk pomiedzy pod-
miotem publicznym i partnerem prywatnym”.

Obecnie w Polsce mianem PPP okresla si¢ dlugoterminowa wspolprace
pomigdzy podmiotami sektora publicznego a podmiotami sektora prywatnego,
ktorej celem jest zapewnienie $wiadczenia ushug uzytecznosci publicznej lub
realizacja przedsiewzig¢ inwestycyjnych stuzacych zaspokojeniu potrzeb
publicznych.

W raporcie Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce po$wigconym partner-
stwu publiczno-prywatnemu koncepcja PPP traktowana jest jako

dlugoterminowa wspodtpraca sektora prywatnego i publicznego przy $wiadczeniu ustug.
Celem wspolpracy jest osiagnigcie obopdlnych korzysci, a kluczowa cecha jest jej ukierun-
kowanie na realizacje zaréwno celow komercyjnych, jak i spotecznych danego przedsie
wziecia®.

Dziatajace w Polsce organizacje — Centrum Partnerstva Publiczno-
Prywatnego oraz Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego — zajmujace si¢
promocja koncepcji, rowniez zdefiniowaty PPP. Centrum definiuje partnerstwo
jako

wspotprace pomi¢dzy jednostkami administracji rzadowej i samorzadowej (administracji
publicznej) a podmiotami prywatnymi w sferach zazwyczaj kontrolowanych przez admini-
stracje, np. gospodarka komunalna. To przedsi¢wzigcia realizowane w oparciu o dlugotermi-

3 Szerzej: M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-
prywatnym, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, s. 28-30.

¥ Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU., 2009, nr 19,
poz. 100, art. 1 ust. 2.

0 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Raport
Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002, s. 3.
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nowa umowg zawartg pomigdzy sektorem publicznym i sektorem prywatnym, ktorej celem
jest stworzenie sktadnikow infrastruktury umozliwiajacej $wiadczenie ustug o charakterze
publicznym®!,

Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego postrzega partnerstwo jako for-
me realizacji inwestycji infrastrukturalnych, w ramach ktorej administracja
publiczna dazy do sprawnego wywigzywania si¢ z zadan publicznych, w tym
swiadczenia ustug uzytecznosci publicznej we wspolpracy z sektorem prywat-
nym. Budowa i modernizacja infrastruktury jest konsekwencja lub warunkiem
sprawnego wykonywania zadan. W konsekwencji PPP jest narzgdziem w rekach
wladz publicznych, za pomoca ktérego moga one sprawnie wywigzywac si¢ ze
spoczywajacych na nich obowigzkéw wzgledem spoteczenstwa*.

Przytoczone definicje powstaty na gruncie stosowanej praktyki, czy to po-
przez bezposredni udzial w finansowaniu przedsiewzig¢ inwestycyjnych realizo-
wanych we wspolpracy migdzysektorowej (okreslenia stosowane przez instytu-
cje finansowe), czy tez na gruncie unormowan prawnych przyjetych przez
migdzynarodowe organizacje i agendy rzadowe.

W Wielkiej Brytanii, ktora postrzegana jest jako prekursor koncepcji PPP,
przez partnerstwo publiczno-prywatne rozumie si¢ umowy, w ramach ktorych
dochodzi do wszelkiego rodzaju wspoétpracy sektora publicznego z sektorem
prywatnym, sluzacej opracowaniu i realizacji wspoélnej taktyki w zakresie
swiadczenia ustug lub budowy infrastruktury wykorzystywanej do zaspokajania
potrzeb spotecznych®. W roku 2000 w dokumencie Public Private Partnerships
— the Government’s approach wyrozniono trzy réznorodne formy wspotpracy
sektora publicznego z sektorem prywatnym, jako zasadnicze kategorie partner-
stwa publiczno-prywatnego. W ramach poszczegdlnych kategorii ujeto™:

1. Uwtlaszczenie sektora prywatnego w odniesieniu do przedsigwzigé sta-
nowigcych wlasnos¢ publiczng w drodze sprzedazy udzialow wigkszosciowych
lub mniejszo$ciowych;

2. Private Finance Inititive (PF1) polegajace na zawarciu dtugoterminowej
umowy zakupu przez sektor publiczny od prywatnych podmiotéw wysokiej
jako$ci ustug. Zawarcie umowy umozliwilo wykorzystanie doswiadczenia
i kapitalu strony prywatnej, ktora przejeta na siebie, na okres trwania umowy,

41 Definicja zamieszczona na stronach internetowych Centrum Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego, www.centrum-ppp.pl

2 Okreslenie partnerstwa publiczno-prywatnego zamieszczone przez Instytut PPP na stronie
internetowej www.ippp.pl/instytut

4 Okreslenie partnerstwa publiczno-prywatnego zamieszczone na stronie Ministerstwa Fi-
nansoéw Wielkiej Brytanii, www.hm-treasury.gov.uk/ppp (20.10. 2010).

4 Szerzej: D. Hajdys, Partnerstwo publiczno-prywatne jako alternatywna forma finansowa-
nia dzialalnosci inwestycyjnej, [w:] Strukturalne reformy finansow publicznych w Polsce
i Europie, red. J. Wectawski, ,,Studia i Prace Naukowe Polskiego Stowarzyszenia Finansow
i Bankowosci, Zeszyty Naukowe” 2007, nr 1, s. 63.
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odpowiedzialnos$ci za dostarczanie ustug publicznych, jak rowniez wybudowa-
nie badz utrzymanie infrastruktury w stanie, ktory umozliwia wywigzywanie si¢
Z postanowien umowys;

3. Sprzedaz ustug swiadczonych przez strong publiczna, umozliwiajacych
dostep do doswiadczenia sektora prywatnego oraz $Srodkow finansowych
znajdujacych si¢ w jego dyspozycji w celu wykorzystania aktywow sektora
publicznego na zasadach komercyjnych.

Termin PPP wykorzystywany jest do szerokiego zakresu uzgodnien robo-
czych — od luznych, nieformalnych, po kontrakty ustugowe typu np. DBFO®
1 oficjalne spotki. W praktyce Wielkiej Brytanii w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego najszerzej stosuje si¢ PFI w odniesieniu do inwestycji, ktorych
istotg jest $wiadczenie ustug publicznych o wysokim standardzie. To sprzyja
systematycznemu inwestowaniu w infrastrukture zgodnie z ujetym w umowie
czasem i budzetem®.

W Irlandii kwestie zwigzane z partnerstwem publiczno-prywatnym uregu-
lowane zostaly w ustawie, ktora nie zawiera jednoznacznej definicji. Okreslone
zostaly w niej warunki, na jakich strony publiczna i prywatna moga zawieraé¢
porozumienia o wspolnej wspolpracy. Natomiast w dokumencie Framework for
Public Private Partnerships, ,,Working together for quality public service”
partnerstwo okre§lono jako porozumienie pomie¢dzy sektorem publicznym
1 partnerem prywatnym zawarte na podstawie umowy, z wyraznie sformulowa-
nym celem, obejmujacym udostgpnienie dobra i/lub ustugi ktore moglyby by¢
dostarczane przez sektor publiczny w tradycyjny sposob*’.

W Niemczech istot¢ PPP stanowi cel, rozumiany jako ,,zwi¢ckszenie wydaj-
nosci projektow infrastrukturalnych przez dtugoterminowa wspotprace sektora
publicznego 1 sektora prywatnego”. Kluczowe znaczenie ma caloSciowe
podejscie do przedsiewzigcia™.

Wiadze Czech stoja na stanowisku, ze nie ma potrzeby wprowadzania do
obiegu prawnego definicji partnerstwa publiczno-prywatnego, gdyz PPP, PFI
(Private Finance Initiative), PSP (Private Sector Participation) oraz PPI (Private
Participation in Infrastructure) stanowia jedynie pojecia techniczne odpowiadaja-
ce licznej grupie projektow, ktdre mogg by¢ realizowane we wspotpracy migdzy-
sektorowej w celu zaspokajania potrzeb spotecznych stanowiacych domene
sektora publicznego. Wymienione pojecia stosowane sa w praktyce w sposob
mato uporzadkowany w odniesieniu do wszystkich form wspotpracy™.

* DBFO (Desing-Build-Finance-Operate) rodzaj kontraktu obejmujacy fazy: projektowa,
budowy 1 eksploatacji, inwestor jest finansujacym cale przedsigwzigcie, szersze omdwienie
kontraktow w podpunkcie 1.4.2.

“ Por. A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 46.

47 Public Private Partnership, Framework for Public Private Partnerships, ,, Working togeth-
er for quality public service”, November 2001, www.ppp.gov.ie.files/dokuments (20.10. 2010).

8 Zob. D. Hajdys, Partnerstwo publiczno-prywatne jako alternatywna forma..., s. 63.

4 Por. A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 47.
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Rada Narodowa do spraw Partnerstwa Publiczno-Prywatnego Stanoéw Zjed-
noczonych Ameryki zdefiniowala partnerstwo publiczno-prywatne jako umowe
pomigdzy agencjg publiczng i podmiotem reprezentujacym sektor prywatny.
W ramach zawartego porozumienia umiejetnosci i zasoby kazdej ze stron sg
wykorzystywane do dostarczania ustug lub dobr spoleczenstwu. Strony dziela
si¢ ryzykiem i korzysciami zwigzanymi z dostarczaniem danych $wiadczen
objetych porozumieniem®’,

1.2.2. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego w literaturze

W literaturze zarowno $wiatowej, jak i polskiej istnieje wiele definicji part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Wiele z nich bazuje na unormowaniach praw-
nych zaprezentowanych wczesniej, inne stanowig analiz¢ pojeciowa w kontek-
$cie warunkoéw prawno-politycznych, wyznaczajacych ramy dla koncepcji.

W literaturze anglojezycznej definicje PPP obarczone sg z jednej strony
konkretnym typem podej$cia, w jakim koncepcja poddawana jest diagnozie
i ocenie, a z drugiej strony uwarunkowane specyfika terytorialna, ktéra nadaje
takiemu przedsigwzigciu unikatowy charakter. Specyfika danego terytorium
wyznaczana jest przez system uwarunkowan prawno-politycznych i relacje
pomiedzy poszczegdlnymi uczestnikami przedsigwzigcia. Inne wyzwania stoja
przed PPP na obszarach o silnie rozwinigtym kapitale relacyjnym podmiotow
publicznych i prywatnych, a inaczej przebiega¢ ono bedzie na obszarach, gdzie
trudno buduje si¢ relacje partnerskie. Latwiej koncepcje PPP rozwijaja sie
w gminach przedsiebiorczych, a trudniej w silnie zhierarchizowanych i nieinno-
wacyjnych $rodowiskach skupionych wokét wtadz lokalnych’'. R. W. McQuaid
definiuje PPP jako

przedsigwzigcie partnerskie pomigdzy podmiotem publicznym i prywatnym w celu realizacji
wspoélnych, jednakze nie identycznych celow poprzez rdézne mechanizmy realizacji i zmie-
niajaca sie role kluczowych uczestnikow>>.

Wzajemne korzysci wynikajace ze wspotpracy stanowig warto$¢ dodang dla
jej uczestnikow oraz odbiorcow dobr i/lub ustug dostarczanych w tej formule.

30 Pojecia podane na stronach internetowych The National Council for Public-Private Part-
nerships, www.ncppp.org (20.10. 2010).

31 Zob. M. Baron, A. Ochojski, Partnerstwo publiczno-prywatne — préba systematyzacji do-
Swiadczen, [w:] Studia regionalne w Polsce. Teoria, polityka, projektowanie, red. F. Kuznik, Prace
Naukowe Akademii Ekonomicznej im. K. Adameckiego w Katowicach, Katowice 2005, s. 347.

2 R. W. McQuaid, The Role of Partnerships in Urban Economic Regeneration, ,,International
Journal of Public-Private Partnerships. Sheffield Hallam University Press” [Sheftield] 1999, vol. 2
(1), s. 3-5; cyt. za . M. Baron, A. Ochojski, Partnerstwo publiczno-prywatne — proba systematyza-
ji..., s. 348.
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Warto$¢ dodana stanowi istot¢ PPP, a nie, jak to jest najczgsciej przyjmowane,
pozyskanie okre§lonych zasobow. Znacznie szerzej PPP postrzega N. Flynn™,
dla ktérego wspotdziatanie sektorow publicznego i prywatnego jest probg zmian
w obszarze kontroli finansowej i zarzadzania poprzez transfer okreslonych
aspektow ushug publicznych na rzecz sektora prywatnego, z uwzglednieniem
racjonalnego podziatu ryzyk. N. Flynn wskazuje réwniez na odmienny charakter
PPP i PFI. Roznica pomigdzy formami polega na dlugosci trwania wspotpracy.
O ile PFI maja, wedtug autora, Scisle okreslony czas trwania, ktorym czgsto jest
moment zakonczenia inwestycji, o tyle w przypadku PPP wspodtpraca z reguly
nawigzywana jest na kilkunastoletni okres z mozliwoscig jej przedluzenia.
Obecnie obie formy czgsto traktowane sa jako bliskoznaczne, a ich rozroéznienie
wynika z przestanek historycznych (okreslenie PFI pochodzi z Wielkiej Bryta-
nii, gdzie w latach dziewigc¢dziesiatych zostato zastapione pojeciem PPP).

S. H. Linder partnerstwo publiczno-prywatne postrzega przez pryzmat sze-
sciu elementow charakteryzujacych te formule. Wedhug autora na partnerstwo
publiczno-prywatne mozna spojrze¢ jako na>*:

1. Element reformy zarzadzania; postrzegane jest wowczas jako narzgdzie
zmiany sposobu zarzadzania polegajacej na przeplywie wiedzy i doswiadczenia
ze sfery biznesu do sfery administracji;

2. Komercjalizacje zadan zwiazanych z §wiadczeniem ustug publicznych;

3. Moralne odrodzenie wtadz zarzadzajacych sprawami publicznymi;

4. Zmiang (przerzucenie) ryzyk, bedaca odpowiedziag wtadz publicznych
na ograniczenia fiskalne i1 zainteresowanie sektora prywatnego sprawami
(zadaniami) publicznymi;

5. Restrukturyzacje ustug publicznych; dostosowanie procedur administra-
cyjnych w zakresie realizacji zadan publicznych do procedur wystepujacych
w sektorze prywatnym;

6. Zmian¢ pozycji wladzy; nast¢puje ewolucja postrzegania przez wladze
publiczng etosu wspodtpracy z biznesem, korzystnego podzialu odpowiedzialno-
$ci, wiedzy i ryzyka oraz umiejetnosci negocjowania wspOlpracy i osiggania
kompromisu.

Wedtug S. H. Lindera partnerstwo publiczno-prywatne to formuta polegaja-
ca na zmianie zachowania wiladz publicznych w kontekscie realizacji zadan
publicznych i czynnego zaangazowania partnera publicznego w realizacje
owych zadan. Istotne miejsce zajmuje problematyka negocjacji warunkoéw
wspolpracy oraz osiggnigcie kompromisu w kwestii podziatu ryzyk pomig¢dzy
strony.

33N. Flynn, Public Sector Management, Pearson Education Ltd., Essex 2002, s. 257.
**'S. H. Linder, Coming to terms with the public-private partnership, ,,American Behavioral
Scentist” 1999, 43 (1), s. 35-51.
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Kolejne podejscie, czesto w literaturze przywotywane, prezentuje B. G. Pe-
ters. Zdaniem autora partnerstwo publiczno-prywatne”:

1) obejmuje dwa lub wigcej podmiotow, z ktorych jeden zaliczany jest do
sektora publicznego,

2) to rébwnoprawne traktowanie partneréw realizujacych zadanie publiczne,

3) to trwaly zwiazek pomigdzy partnerami i ich wzajemnymi interakcjami,

4) polega na koniecznos$ci finansowego lub materialnego partycypowania
w zwiazku,

5) to wspolna odpowiedzialno$¢ wobec odbiorcow dobr i ustug publicz-
nych za skutki podjetych wspolnie dziatan.

Spojrzenie B. G. Petersa na istote partnerstwa publiczno-prywatnego jest
wyprowadzone z formalno-prawnego punktu widzenia. Definicja PPP jest
wypunktowaniem niezbgdnych, formalnych elementéw, jakie musza zaistnie¢,
aby mozna bylo relacje pomiedzy co najmniej dwoma podmiotami z réznych
sektorow nazwac partnerstwem publiczno-prywatnym. Zbiezne poglady na
definicj¢ partnerstwa reprezentuje O. J. Andersen, dodatkowo zwracajac uwage
na rozwigzania organizacyjne, ktore musza w formule by¢ dostosowane do
celow, zakresu zadan oraz formy finansowania®®.

Znaczenie podzialu zadan i wynikajacych z nich zobowigzan oraz ryzyk
zaakcentowane zostatlo w pozycji P. Nijkampa®’, gdzie partnerstwo publiczno-
prywatne definiowane jest jako zinstytucjonalizowana forma wspoipracy
podmiotow publicznych i prywatnych, ktéore na podstawie zawartej umowy
wspotpracujg na rzecz wspodlnie okreslonego celu, a obie strony przyjmuja
ryzyka inwestycyjne na podstawie z gory okreslonej dystrybucji przychodow
1 kosztow.

Klijn & Reisman®®, obok wymienianych cech, zwracajg uwage na wartos¢
dodang wynikajaca z partnerstwa publiczno-prywatnego. Wedlug nich partner-
stwo to oznacza trwatg (dlugoterminowa) wspotprace podmiotéw publicznych
i prywatnych, w ktorej ryzyko, koszty i korzysci sa wspolne, a wynikiem jest

3 B. G. Peters, Witch alittle help from our friends: public-private parterships as institutions
and instruments, [w:] J. Pierre (ed.), Partnerships in Urban Governance: European and American
Experiences, Macmillan, London 1997, s. 11-33.

5% Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego w ujeciu Andersena ztozona jest z czterech
charakterystycznych dla formuly (powszechnie uznanych) elementdéw. Autor wymieniane
elementy charakteryzuje w sposob odpowiadajacy podejSciu wczeSniej omdwionej definicji
Petersa. O. J. Andersen, Public-private partnerships: organizational hybrids as channel for local
mobilisation and participation?, ,,Scandinavian Political Studies” 2004, 27 (1), s. 1-21.

7 P. Nijkamp, M. Burch, G. Vindigni, 4 comparative institutional evaluation of public-
private partnerships in Dutch urban land-use and revitalization projects, ,,Urban Studies” 2002,
39 (10), s. 1865.

8 E. H. Klijan, G. R. Teisman, Institutional and strategic barriers to public-private partner-
ship: an analysis of Dutch cases, ,,Public Money and Management” 2003, 23 (3), s. 137.
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warto$¢ dodana, ktorej przejawem powinno by¢ ograniczenie kosztow i wzrost
efektywnosci $wiadczonych ushug publicznych.

Zaprezentowane okreslenia wyraznie akcentuja formalne wymogi, ktore
sktadajg si¢ na elementy definicji partnerstwa publiczno-prywatnego. Przyto-
czone definicje zawierajg tylko czes¢ okreslen przyjetych przez podmioty
stosujace koncepcje PPP. Pomimo zastosowania réznorodnych sformutowan sg
zgodne co do istoty partnerstwa, a zarazem oddaja réznorodno$¢ i ztozonosé
zjawiska, jakie wystepuje w praktyce.

W literaturze polskiej dominuje punkt widzenia wiadz (podmiotéw) pu-
blicznych na koncepcje¢ PPP. Przyktadem jest ujecie zaproponowane przez B. P.
Korbusa i M. Strawinskiego, wedtug ktorych partnerstwo publiczno-prywatne to

forma (instrument) sprawnego wywigzywania si¢ przez administracj¢ (czy obstugiwang
przez nig wladzg) z zadan publicznych, w tym $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej we
wspolpracy z partnerem prywatnym, a sama budowa lub modernizacja infrastruktury jest
jedynie konsekwencja lub warunkiem sprawnego wykonywania okreslonych zadan stawia-
nych wladzom lokalnym®.

Tak sformutowang definicj¢ propaguje Instytut Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego w Polsce. Gléwny nacisk polozony zostaje na obowiazki wiladz
lokalnych wobec spoteczenstwa, a przyjete formy realizacji zadan stanowia
jedynie narzadzie wywigzywania si¢ z nalozonych obowiazkow.

Zdaniem J. Stefanowicza wszelkie formy zaangazowania pozagospodarcze-
go srodkow prywatnych, bez powiekszania zadtuzenia publicznego, dla realiza-
cji zadan publicznych mozna okre$lié mianem partnerstwa®.

M. Moszoro przez partnerstwo publiczno-prywatne rozumie

przedsiewzigcie o charakterze uzytecznosci publicznej prowadzone przez wspodtpracujace
podmioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangazowaniu instytucjonalnym, kapita-
fowym oraz solidarnym podziale korzysci i ryzyka z niego wynikajacych®.

Dla K. Brzozowskiej partnerstwo publiczno-prywatne oznacza

wspolprace migdzy sektorami: publicznym i prywatnym, polegajaca na realizacji zadan tra-
dycyjnie wykonywanych przez sektor publiczny®.

Jest to model przynoszacy korzysci obu stronom, rozdzielajacy zadania
i ryzyko w sposob uwzgledniajacy specyfike danego sektora. Kazdy z sektorow

% B. P. Korbus, M. Strawinski, Parmerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji
zadan publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 23.

80 1. A. Stefanowicz, Kiedy partnerstwo publiczno-prywatne, www.freepress.org.pl (10.11. 2010).

81 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 49.

62 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty,
Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010, s. 30.
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dziata na tym obszarze, na ktorym jest specjalista, co umozliwia wykonanie
zadan w sposob bardziej efektywny niz w okresie poprzedzajagcym nawigzanie
wspotpracy.

J. Zysnarski partnerstwo publiczno-prywatne rozumie jako wspotprace
podmiotéow zaliczanych do sektora publicznego oraz podmiotow z sektora
prywatnego, ktorej przedmiotem jest sfera zadan publicznych®.

A. Cenkier definiuje formute PPP jako

wspotprace sektora publicznego z sektorem prywatnym w realizacji zadan publicznych,
umozliwiajacg kazdej ze stron osiggniecie wlasnego celu: sektorowi publicznemu — zaspoko-

jenie potrzeb zbiorowych, inwestorom prywatnym — uzyskanie satysfakcjonujacej ich stopy

zwrotu®,

Mnogos¢ definicji i podejs¢ do PPP w literaturze powoduje, ze trudno wy-
odrebni¢ jedng uniwersalng, standardowg definicj¢, ktoéra unifikowalaby
wspotprace pomigdzy sektorem publicznym i sektorem prywatnym, eliminujgc
réznorodnos¢ i wieloznaczno$¢ form. Funkcjonujace definicje mozna pogrupo-
waé na te zawarte w przepisach prawa regulujacych partnerstwo publiczno-
prywatne oraz uksztaltowane przez praktyke. Przytoczone definicje zawieraja w
swojej tresci trzy aspekty: finansowy, prawny i administracyjno-organizacyjny
(tab. 1.1).

Tabela 1.1
Aspekty definicji partnerstwa publiczno-prywatnego

Aspekt Zakres
— plan finansowy wspotpracy
Aspekt finansowy — podzial ryzyk
— podziat kosztéw i dochoddéw
— umowy
Aspekt prawny — podmioty

— przepisy prawa

— zadania i zakres odpowiedzialnosci

Aspekt administracyjno-organizacyjny — harmonogram prac

— zakres uprawnien do podejmowania decyzji

Zrédto: oprac. whasne na podstawie M. Bult-Spiering, G. Dewulf, Strategic Issues in Public-
Private Parterships. An international perspective, Blackwell Publishing, Oxford 2006, s. 19.

W kazdym z przytoczonych uje¢ pojawiaja si¢ charakterystyczne czynniki,
ktorymi sa:

83 J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Osrodek Do-
radztwa i Doskonalenia Kadr Sp. z 0.0., Gdansk 2007, s. 9.

5 A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne, INFOS, Zagadnienia spoleczno-gospodarcze
nr 13 (37), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2008, s. 1.
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e potrzeba publiczna,

e podmiot publiczny,

e partner prywatny,

e ustuga,

e wspotpraca.

Jednoczesne wystapienie wymienionych czynnikéw jest przestanka do pod-
jecia partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore przetozy si¢ na:

e partnerskie dziatanie,

e catosciowe podejscie do przedsiewzigcia,

e potaczenie kompetencii,

e podziat korzysci i ryzyk,

e zachowanie odpowiedzialno$ci i kontroli przez podmiot publiczny.

Wzajemne zaleznosci 1 powigzania jakie zachodzg w modelu partnerstwa
publiczno-prywatnego przedstawia wykres 1.2.

Potrzeba
publiczna
(6]
Odpowiedzialno$¢ Catosciowe
Kontrola podejscie
9 (6)

Partner Partnerstwo Partner
publiczny (5) prywatny
(2) 3)
Podziat ryzyk Potaczenie

i korzysci kompetencji
(3 (7)
Ustuga
“4)

Wykres 1.2. Wzajemne powigzania w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
Zrédto: A. Gajewska-Jedwabny, Partnerstwo publiczno-prywatne, Wydawnictwo C. H.
Beck, Warszawa 2007, s. 4
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Na pojecie partnerstwo publiczno-prywatne mozna spojrze¢ w kontekscie
jego zakresu, wyrdzniajac ujecie wezsze i1 szersze. Rozszerzone ujecie wskazuje,
ze partnerstwem publiczno-prywatnym sg wszelkie formy wspolpracy sektora
publicznego z sektorem prywatnym przy realizacji szeroko pojetego dobra
publicznego. Wezsze ujecie zostato sprecyzowane dla przedsigwzig¢ o charakte-
rze uzyteczno$ci publicznej prowadzonych przez podmioty publiczne i prywat-
ne, przy wzajemnym zaangazowaniu, podziale ryzyk i korzysci wynikajacych ze
wspolnego zaangazowania®.

Sektor publiczny i sektor prywatny od zawsze funkcjonowaty obok siebie,
a skala i zakres ich wspolpracy na przestrzeni wiekéw ulegaty zmianie. Sektor
publiczny byt zawsze, cho¢ w réznym stopniu, hermetyczny i wykazywat
tendencje do samowystarczalnosci w zakresie swej dziatalnosci. W tych warun-
kach przekazanie zadan publicznych do realizacji sektorowi prywatnemu
traktowane byto jako przejaw rozdawania przywilejow, nagradzania. Wiek XX
byt okresem, w ktorym sektor publiczny byt niemalze jedynym dostawcg dobr
i ushug publicznych. W konsekwencji mielisSmy do czynienia z jednej strony
z niskg efektywnoscia ustug, ktorych rozmiary nie odpowiadaty szybko rosna-
cym potrzebom zglaszanym przez obywateli, a z drugiej strony z rosnacym
zadtuzeniem sektora publicznego. W latach siedemdziesigtych minionego
stulecia rzadzacy systematycznie ograniczali zakres stosowania koncepcji
,welfare state” i coraz czgSciej przekazywali zadania publiczne do sektora
prywatnego.

Tak rozumiane partnerstwo publiczno-prywatne charakteryzuja nastgpujace
cechy®:

e dlugoterminowos¢ umowy; partner prywatny staje si¢ dtugoletnim do-
stawca ustugi publicznej, co skutkuje konieczno$cig zawarcia umowy na okres
kilkunastu lat; umozliwi to planowsa, harmonijng polityke witadz lokalnych
w zakresie rozwoju infrastruktury i sfery ustug publicznych; dziatanie strony
prywatnej nie ogranicza si¢ tylko do pojedynczego wykonania zadania, ale
wymaga dlugoterminowego zaangazowania stron (strona prywatna wykonuje
inwestycje i dostarcza zamdwione ustugi, a strona publiczna planuje i monitoru-
je wykonanie),

8 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 21.

5 Szerzej na temat cech w: A. Cenkier, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 52; K. Brzo-
zowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 30; K. Kietlinska, Rozwdj form powigzan instytucji
sektora publicznego i prywatnego w Polsce, [w:] Nauki finansowe wobec wspolczesnych
problemow gospodarki polskiej. Finanse publiczne, t. 1, red. S. Owsiak, Akademia Ekonomiczna
w Krakowie, Krakow 2004, s. 45; Nowoczesne systemy realizacji zadan publicznych. Poradnik
PPP, red. M. Chatas, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2006, s. 18.
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e konkurencyjnos¢ ofert; wybdr partnera prywatnego dokonuje si¢ w sposob
obiektywny, oparty na postgpowaniu przetargowym,

e efektywny podziat zadan i ryzyk dokonany wedlug zasady, ze kazda ze
stron przyjmuje na siebie te zadania i ten rodzaj ryzyka, ktorym potrafi najlepiej
zarzadzacé,

e wykorzystanie zdolnosci zarzadczych podmiotu prywatnego, ktore daje
szans¢ na prawidlowy, zgodny z przyjetym harmonogramem, przebieg realizacji
przedsigwzigcia stanowigcego przedmiot umowy,

e realizacja wyznaczonego celu i1 osiagnigcie korzysci przez strony umowy;
kazdy z podmiotow realizuje okreslone zadanie, strona publiczna zaspokaja
potrzeby spoleczne, strona prywatna realizuje satysfakcjonujaca ja stope zwrotu.
Osiaganie celow jednostkowych przektada si¢ na cel gtowny zawarty w umowie
1 bedacy najwazniejszym powodem nawigzania wspotpracy,

e zwickszenie wartosci (value for money); niezbedne jest przeprowadzenie
analizy porownawczej pomigdzy sumg korzy$ci wynikajacych z zastosowania
PPP w odniesieniu do kosztow. Istotna rolg we wskazniku odgrywaja koszty,
ktore nalezy porowna¢ w metodzie tradycyjnej (zamowienie publiczne) koncep-
cji PPP,

e oparcie wspotpracy na zasadach uwzgledniajacych realia rynkowe, $cisle
zwigzane z osigganiem wyznaczonego celu. Oparcie wspotpracy na zasadach
rynkowych daje pierwszenstwo uwarunkowaniom ekonomicznym, a nie
politycznym, w realizacji przedsigwzi¢¢ i zaspokajaniu potrzeb publicznych,
dzieki czemu jest wielce prawdopodobne, ze §wiadczenie dobr i ustug stanie sie
efektywniejsze i tansze.

Wspoélpraca podmiotow, aby uznana zostala za partnerstwo publiczno-
-prywatne powinna odpowiada¢ nastgpujacym zasadom®”:

1) musi opiera¢ si¢ na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym,

2) musi by¢ zawigzana pomiedzy podmiotami, ktore w ustawie o PPP zo-
staty okreslone jako podmiot publiczny i jako partner prywatny,

3) musi stuzy¢ realizacji zadania publicznego,

4) przedmiotem umowy o PPP musi by¢ realizacja przez partnera prywat-
nego przedsigwzigcia za wynagrodzeniem na rzecz podmiotu publicznego,

5) parter prywatny co najmniej w czg¢sci powinien ponosi¢ naktady na rea-
lizacje przedsigwzigcia lub zapewni¢ ich poniesienie przez podmioty trzecie,

6) partnerstwo powinno przynosi¢ korzysci dla interesu publicznego,
przewazajace w stosunku do korzysci wynikajacych z innych sposobow realiza-
cji tego przedsiewziccia,

7 Por. M. Kulesza, M. Bitner, A. Koztowska, Ustawa o partnerstwie publiczno-pry-
watnym..., s. 29.



44

7) przystapienie do wspotpracy z partnerem prywatnym powinno by¢ po-
przedzone zamieszczeniem informacji o planowanej realizacji zadania w ,,Biu-
letynie Zamoéwien Publicznych” (BZP) i ,,Biuletynie Informacji Publicznej”
(BIP), ,,Europejskim Dzienniku Zamoéwien Publicznych” (,,Tenders Electronic
Daily” — TED)®,

8) wybor partnera prywatnego musi zosta¢ dokonany na zasadach i w try-
bie okreslonym w ustawie o PPP,

9) realizacj¢ przedsigwzigcia ma okresla¢ umowa zawarta pomigdzy stro-
nami.

Partnerstwo publiczno-prywatne to ztozony proces, obejmujacy caloksztalt
dziatan organizacyjnych, prawnych i finansowych zmierzajacych do osiagnigcia
zatozonego celu, ktory wynika z roli i funkcji podmiotu publicznego.

Udziat partnerow prywatnych w przedsiewzigciach realizowanych w for-
mule partnerstwa publiczno-prywatnego umozliwia sektorowi publicznemu
dostep do:

1) $rodkéw finansowych sektora prywatnego, do ktorych sektor publiczny
nie ma dostgpu przy tradycyjnych metodach finansowania zadan,

2) nowoczesnych, innowacyjnych rozwigzan, ktoére podmioty prywatne
udostepniajg w ramach realizowanego przedsigwzigcia,

3) wiedzy i umiejetnosci prywatnego inwestora.

Na potrzeby niniejszej pracy autorka przyjeta, ze partnerstwem publiczno-
prywatnym bedzie formuta finansowania zadan publicznych oparta na wspot-
pracy dwoch sektorow — publicznego i prywatnego — w zakresie realizacji
przedsiewzigé inwestycyjnych lub Swiadczenia ustug, ktora bedzie efektem
zgodnej woli w zakresie osigganych korzysci (volue for money) z przedsiewziecia
i racjonalnego podziatu ryzyk z nim zwigzanych, bedqgca rezultatem wychodzenia
naprzeciw oczekiwaniom i potrzebom zgtaszanym przez uzytkownikow, oparta
na regulacjach prawnych w zakresie PPP. Jednoczes$nie formula ta zwicksza
mozliwosci inwestycyjne sektora publicznego, gdyz $rodki finansowe zaanga-
zowane w przedsiewzigcia PPP pochodza od prywatnego inwestora. Tym
samym sektor publiczny wlasne srodki pieni¢zne moze przeznacza¢ na zadania,
ktorych realizacja bylaby niemozliwa przy tradycyjnej metodzie finansowania
wszystkich zadan. Zmienia si¢ rola podmiotu publicznego z gtownego dostawcy
zadan publicznych w zarzadce i1 kontrolera. Ro$nie zarazem znaczenie i rola
sektora prywatnego z wykonawcy w dostawce 1 koordynatora, a takze glownego
inwestora.

68 Biuletyn Zaméwien Publicznych” i ,Europejski Dziennik Zamoéwien Publicznych” —
zamiennie stosuje si¢ w pracy okreslenie publikatory.
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1.3. Aktualne regulacje prawne w zakresie partnerstwa publiczno-
-prywatnego w Unii Europejskiej i w Polsce

1.3.1. Instytucja partnerstwa publiczno-prywatnego w regulacjach Unii
Europejskiej

Przepisy dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego pojawity si¢ dopiero
w ostatnich latach i byly konsekwencja czynnego zaangazowania podmiotow
prywatnych w realizacje zadan stanowigcych domeng sektora publicznego.
Ponadto pojawiajace si¢ regulacje prawne stanowily probe uregulowania
specyficznych rozwigzan wystepujacych w procesie inwestycyjnym realizowa-
nym w modelu PPP.

W polowie lat dziewigédziesiatych XX w. rosngca liczba inwestycji pu-
blicznych realizowanych we wspotpracy z prywatnym inwestorem spowodowata
zywe zainteresowanie Komisji Europejskiej, ktora aktywnie zaangazowala si¢
w proces uregulowania mechanizmu. Podjete dziatania wynikaty z koniecznosci
zapewnienia zgodno$ci z prawem unijnym oraz przygotowania opracowan, ktore
stanowityby wskazowki dla tworzenia standardow obejmujacych najlepsze
praktyki.

Do podstawowych dokumentow zajmujacych si¢ problematyka PPP na
szczeblu unijnym nalezy zaliczy¢:

1) Wytyczne dotyczqgce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego (Gui-
delines for Successful Public-Private Partnerships) ze stycznia 2003 r.

2) Zielong Ksigge w sprawie partnerstwa publiczno-prywatnego oraz prawa
wspolnotowego w zakresie zamowien publicznych i1 koncesji (Green Paper on
Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and
Concessions) z 30 kwietnia 2004 r.

3) decyzje Eurostatu dotyczaca wptywu przedsigwzie¢ typu PPP na diug
i deficyt publiczny.

Wytyczne naleza do najbardziej znanych dokumentéw przygotowanych
przez Komisje Europejska dotyczacych PPP. Dokument jest swoistym stanowi-
skiem Komisji Europejskiej odnoszacym si¢ do form i zasad wspotpracy sektora
publicznego z sektorem prywatnym podejmowanej w celu realizacji inwestycji
o charakterze publicznym. Wytyczne stanowig istotny fundament dla przedsie-
wzie¢ realizowanych w ramach PPP. Podstawowym celem Wytycznych byto
uporzadkowanie najwazniejszych zagadnien i terminologii zwigzanej z formuta
PPP oraz przedstawienie wskazowek, jak postgpowaé w sytuacji, gdy strony
decyduja si¢ na wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego przy realizacji
zadan publicznych.
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Dokument sktada si¢ z pigciu tematycznych czeéci, ktore dotycza®:

o struktur PPP, ich odpowiedniosci i czynnikow gwarantujacych powodzenie,

e struktur prawnych i regulacyjnych,

e finansowych i gospodarczych nastgpstw PPP,

e integracji finansowania dotacyjnego z celami PPP,

¢ koncepcji, planowania i wdrozenia PPP.

Z treéci wynikaja kluczowe kwestie dla mechanizmu PPP, obejmujace’’:

e zapewnienie otwartego dostgpu do rynku i konkurencji, czego celem jest
przeciwdziatanie negatywnym skutkom pojawiajagcym si¢ w przypadku narusze-
nia warunkow uczciwej konkurencji; przedsigwzigcia PPP musza by¢ realizo-
wane zgodnie z zasadami wolnego rynku oraz procedur zwigzanych z wyborem
partnera prywatnego,

e zabezpieczenie interesu publicznego i maksymalizacje korzysci dla spote-
czenstwa,

e uzyskanie pelnej kompatybilnosci miedzy rozwigzaniami partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego a zasadami pomocy publicznej,

¢ zdefiniowanie poziomu grantow unijnych — przy zapewnieniu, ze partner
prywatny nie bedzie osiagal nienaleznych zyskow,

¢ wybor najbardziej odpowiedniej formy PPP,

e czynniki sukcesu oraz ograniczenia.

Wytyczne nie stanowia metodologii nawigzania wspoltpracy pomigdzy sekto-
rami, ani wytycznych dla polityki w tym zakresie, lecz prezentuja podstawowe
kwestie zwigzane z formalno-organizacyjnymi i finansowymi kwestiami, ktore
winny by¢ rozwigzane przed nawigzaniem wspolpracy pomiedzy sektorem
publicznym a partnerem prywatnym. Nacisk ktadzie si¢ na kwestie finansowe
i zakres ryzyka towarzyszacy przedsigwzigciom. Alokacja ryzyka powinna
wynika¢ z mozliwosci 1 doswiadczenia stron. Finansowanie przedsigwzie¢ PPP
powinno odpowiada¢ normom europejskim, tgcznie z wymiernymi efektami
spotecznymi wynikajacymi z ich realizacji.

Zwraca si¢ uwage na istotna role struktur instytucjonalnych, ktorych zada-
niem powinno by¢ kreowanie przyjaznego klimatu dla rozwoju PPP oraz
stworzenie ram prawnych dla ochrony interesow wszystkich stron uczestnicza-
cych w przedsigwzigciach PPP. Wskazuje si¢, ze w poczatkowym okresie
rozwoju PPP rola instytucji skoncentrowana bedzie na stworzeniu odpowiednich
ram prawnych, natomiast w miar¢ zdobywania dos$wiadczenia rola takich
instytucji ewoluowa¢ bedzie w kierunku doradztwa, pomocy przy wyborze
formy pozyskania kapitalu prywatnego oraz wsparcia politycznego. Powodzenie
PPP w znacznej mierze uzaleznione jest od przyjetych rozwigzan prawnych.

% Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska,
www.ippp.pl (20.07.2008), s. 5.
7 Por. J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. .., s. 59.
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Kwestie proceduralne moga by¢ rozwigzane na szczeblu unijnym, krajowym
(przyktad Wielkiej Brytanii), regionalnym (Francja), lokalnym badz branzo-
wym. Przepisy w panstwach cztonkowskich musza by¢ zgodne z uregulowania-
mi prawnymi na szczeblu unijnym, co prowadzi do zachowania hierarchii
rezimow prawnych. Hierarchi¢ reziméw prawnych w ramach PPP przedstawia
wykres 1.3.

Zbioér dorobku prawnego UE

Samorzadowe/regionalne
przepisy ustawowe
i wykonawcze

Projekt PPP

Kwestie umowne
dotyczace projektow

Prawodawstwo krajowe obejmujace m.in.: zdrowie
publiczne, §Srodowisko, transport, zaméwienia
publiczne, finanse publiczne, prawo pracy, zawieranie
umoéw, podatki/rachunkowos¢

Wykres 1.3. Hierarchia reziméw prawnych w prawodawstwie regulujacym przedsiewzigcia
partnerstwa publiczno-prywatnego

Zrodto: Wytyczne dotyczgee udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europej-
ska, styczen 2003, s. 45

W Wytycznych wielokrotnie przewija si¢ stwierdzenie, ze nie funkcjonuje
jeden uniwersalny model wzajemnych stosunkéw pomigdzy sektorem publicz-
nym a sektorem prywatnym. W praktyce moga pojawi¢ si¢ réznorodne kombi-
nacje, ktore powinny by¢ dostosowane do specyfiki danego przedsiewzigcia oraz
potrzeb stron nawigzujacych wspodtprace, a ktorych liczba 1 forma beda ulegac
zwickszeniu w miar¢ wzrostu liczby zrealizowanych inwestycji. Z dokumentu
wynika tez, ze Komisja Europejska jest zainteresowana wspieraniem i rozwojem
PPP w ramach dotacji, ktorych udziela. Wyraza gotowos¢ do pomocy w zakresie
rozwoju i wdrozenia PPP oraz wykorzystania finansowania dotacyjnego w celu
umocnienia takich rozwigzan.

Zielona Ksigga w sprawie partnerstwa publiczno-prywatnego i prawa
wspolnotowego w zakresie zamowien publicznych i koncesji przyjeta przez
Komisj¢ Europejska 30 kwietnia 2004 r. byla dokumentem otwierajacym
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szeroko rozumiang debat¢ w kwestii partnerstwa publiczno-prywatnego w kon-
teksécie skutecznej konkurencji i przejrzystosci prawnej, rownego traktowania,
proporcjonalnosci i obopdlnego uznania, wynikajacych z Traktatu Europejskie-
go. W dokumencie Komisja Europejska odniosta si¢ do przyjetych na szczeblu
unijnym rozwigzan w zakresie wzmacniania konkurencji. Postawiono 22 pytania
dotyczace partnerstwa publiczno-prywatnego oczekujac konkretnego ustosun-
kowania si¢ do nich. Zamierzeniem Komisji byto sprawdzenie, czy i w jakim
zakresie prawo odnoszace si¢ do zamoéwien publicznych w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich ma zastosowanie do réznych form PPP oraz czy
istnieje konieczno$¢ szczegdtowego wyjasnienia, uszczegodtowienia lub popra-
wienia ram prawnych juz istniejagcych na poziomie wspdlnotowym.

Podstawowe obszary, ktore poddane zostaly szczegdélowym rozwazaniom,
dotyczyty™":

1) procedury wyboru partneréw do realizacji zadan publicznych; rozwaza-
nia skoncentrowane zostaly na dwdch zasadniczych sposobach wyboru partnera
prywatnego: koncesji i dialogu konkurencyjnym;

2) problematyki inicjowania wspotpracy przez strong prywatng i przywile-
jow z tym zwiazanych; Komisja Europejska stoi na stanowisku, ze przedsie-
wzigcia majgce swoj poczatek w inicjatywie prywatnej nie powinny zmienia¢
warunkow kontraktow juz uregulowanych prawnie na szczeblu Wspdlnoty;
podniesiona zostata kwestia réwnego dostgpu do informacji o inwestycji
wszystkich zainteresowanych podmiotow gospodarczych w calej Wspodlnocie
(konieczno$¢ publikowania ogloszen w ,,Europejskim Dzienniku Zamowien
Publicznych”);

3) zmian umowy w trakcie realizacji przedsigwzigcia;

4) zagadnien podkontraktowania.

Zielona Ksiega wskazuje na wiele kwestii spornych, jakie moga pojawi¢ si¢
przy przedsigwzigciach PPP, totez Komisja Europejska poddata pod rozwage
rozwiazania juz przyjete oraz zwroécita si¢ do panstw cztonkowskich o opinie
w zakresie dyskutowanych zagadnien.

Pojawia si¢ stwierdzenie o braku jednolitej definicji PPP dla catej Wspolno-
ty oraz odrgbnego systemu prawnego w tej dziedzinie. Powszechnie partnerstwo
publiczno-prywatne kojarzone jest z duzymi przedsigwzigciami inwestycyjnymi
realizowanymi w skali makro, jednakze praktyka pokazata pewna prawidtowosc
— PPP coraz czesciej realizowane sa w skali lokalnej w takich obszarach, jak:
gospodarka odpadami, dystrybucja wody, energii, gospodarka §ciekami, swiad-
czenie ustug zdrowotnych i edukacyjnych.

Analizowane w Ksigedze rozwigzania wprowadzane sg w odniesieniu do
dwodch form PPP: pierwszej o naturze czysto kontraktowej, w ktorej partnerstwo

"' Dokument roboczy na temat Zielonej Ksiegi Komisji w sprawie partnerstw publiczno-
prywatnych...
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pomiedzy sektorem publicznym a partnerem prywatnym oparte jest jedynie na
powiazaniach wynikajacych z kontraktu, i drugiej, o charakterze instytucjonal-
nym, sankcjonujacym wspotprace w formie nowego podmiotu (sp6iki specjalne-
go przeznaczenia SVP — special purpose vehicle). Debata zapoczatkowana
w Zielonej Ksigdze spotkata sie z duzym zainteresowaniem i ogélnym popar-
ciem. Wplynelo blisko 200 uwag od réznych respondentow, w tym z wielu
panstw cztonkowskich. W 2005 r. Komisja Europejska wydata Komunikat dla
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spote-
cznego oraz Komitetu Regiondow, bedacy wynikiem przeprowadzonych konsul-
tacji. Wnioski byly nastepujace’:

1) brak jest ogdlnej zgody na regulacje horyzontalne w prawie unijnym,

2) wystepuje potrzeba okreslenia jasnej definicji PPP na szczeblu unijnym,

3) zachodzi potrzeba uregulowania koncesji i dialogu konkurencyjnego,
jako optymalnych form dla PPP.

Tabela 1.2

Wybrane akty prawne Komisji Europejskiej w sprawie partnerstwa publiczno-prywatnego

Nazwa dokumentu Rok opublikowania
Communication on Concession under Community Law 2000
Guidelines for Successful Public-Private Partnerships 2003
Resource Book on PPP. Case Studies 2004
Directive 2004/17/EC of the European Parliament and of the Council of
31 March 2004 coordinating the procurement procedures of entities 2004

operating in the water, energy, transport and postal services sectors
Directive 2004/18/EC of the European Parliament and of the Council of
31 March 2004 on the coordination of procedures for the award of 2004
public works contracts, public supply and public service contracts
Communication from the Commission to the European parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions on Public-Private Partnerships and Commu-
nity Law on Public Procurement Concessions

Commission Interpretative Communication on the application of
Community law on Public Procurement and Concessions to Institution- 2008
alised Public-Private Partnerships (IPPP)

Mobilising Private and Public Investment for Recovery and Long Term

2005

Structural Change: Developing Public private partnerships 2009
The financial crisis and the PPP market. Potential Remedial Actions 2010
European PPP Expertise Centre — EPEC

Anual on government deficit and debt, implementation of ESA 95 2010

Zrédto: oprac. wlasne na podstawie dokumentéw znajdujacych si¢ na stronie internetowej
Unii Europejskiej, www.europa.eu (15.11.2010).

2 Tamze.
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Wraz z rozwojem PPP i wzrastajagcym zainteresowaniem formulg nastgpo-
wata modyfikacja przepisOw na szczeblu unijnym (tab. 1.2) majaca na celu
optymalizacj¢ warunkéw realizacji 1 upowszechnienie ich formuty. Takze
w okresie globalnego kryzysu finansowego Komisja przedstawita wykaz dziatan
w zakresie PPP dla catej Unii.

W dokumencie Kryzys finansowy a rynek PPP. Potencjalne dziatania na-
prawcze Europejskie Centrum Ekspertyzy PPP — EPEC zawarto liste problemow
i uwarunkowan, ktore powinny by¢ uwzgledniane przez podmioty publiczne
planujace nawigzanie wspolpracy w ramach PPP.

Jednoznacznie nalezy wskaza¢, iz na szczeblu unijnym nie istnieje akt kom-
pleksowo regulujacy problematyke funkcjonowania PPP. Wymienione doku-
menty odnosza si¢ do wybranych kwestii i stanowia przewodnik wlasciwego
procedurowania przedsigwzi¢¢ realizowanych jako PPP.

Unormowania, jakie znajdujg si¢ w dokumentach unijnych wynikaja ze
szczegolnego zainteresowania Unii Europejskiej koncepcja PPP. Motywowanie
przez Komisj¢ Europejska wiladz publicznych poszczegdlnych panstw do
wykorzystania partnerstwa wynika z trzech czynnikow’:

1) wzrostu znaczenia inwestycji infrastrukturalnych; tempo oraz stopien
wzrostu gospodarczego w znacznym stopniu uzalezniony jest od rozwoju i roz-
budowy infrastruktury, szczegélnie w sektorze uzytecznosci publicznej (gospo-
darka wodno-$cickowa, odpadowa, energetyka, telekomunikacja, transport),
ponadto istnieje duze zapotrzebowanie na infrastruktur¢ socjalng (szpitale,
edukacja, wigziennictwo, gospodarka mieszkaniowa); sa to obszary najwigksze-
go zainteresowania wykorzystaniem sektora prywatnego jako partnera,

2) wigkszej efektywnosci w wykorzystaniu zasobow; doswiadczenia w za-
kresie prywatyzacji zadan publicznych pokazaty, ze wiele dziatan — nawet tych
tradycyjnie zastrzezonych dla sektora publicznego — mozna realizowaé w sposob
kosztowo efektywniejszy przy zastosowaniu metod zarzadczych i kompetencji
sektora prywatnego,

3) generowanie wartosci handlowej z aktywow sektora publicznego; zna-
czne kwoty ze $rodkdéw publicznych inwestuje si¢ w wypracowanie aktywow
(np. technika obronna, wyspecjalizowane systemy informacyjne), ktore nastegp-
nie wykorzystywane sg w waskim zakresie w innych dziedzinach sektora
publicznego, wykorzystanie wiedzy specjalistycznej sektora prywatnego w celu
wykorzystania tych aktywow w szerszym zakresie moze prowadzi¢ do istotnego
przyrostu wartosci w sektorze publicznym.

Do waznych dokumentéw w zakresie regulacji PPP nalezy decyzja Eurosta-
tu z lutego 2004 r. o traktowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego 1 jego

3 Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce i jego funkcjonowanie na przykladzie wybra-
nych projektow, red. J. Rutkowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2010, s. 65-66.
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wplywie na diug i deficyt publiczny’®. Decyzja okre$la warunki, jakim musi
podlega¢ umowa partnerstwa, aby powstate zobowigzania sektora publicznego
nie zostaly zaliczone do dlugu publicznego. Zawarte w komunikacie Eurostatu
stanowisko zostalo kilka miesiecy pdzniej sprecyzowane w opublikowanym
metodologicznym podreczniku o dtugu i deficycie finanséw sektora publicznego
— znanym jako ESA 95 — europejskiego systemu kont.

Powodem zainteresowania Eurostatu problematyka PPP byta popularyzacja
formuly partnerstwa w odniesieniu do budowy i eksploatacji obicktow infra-
strukturalnych. Zadaniem urzedu statystycznego bylo zapewnienie jednolitego
podejécia do statystyki sektora publicznego we wszystkich krajach cztonkow-
skich, okreslenie zakresu sektora oraz liczb i wskaznikéw dotyczacych deficytu
i zadluzenia, ktore beda w pelni porownywalne.

Wigkszos¢ umow, jakie zawierane sg pomiedzy podmiotami sektora pu-
blicznego i prywatnego, nie budzi watpliwosci z punktu widzenia statystyki.
Inaczej wyglada sytuacja w odniesieniu do wspotpracy w ramach PPP. Dhugo-
terminowa wspoOtpraca oraz powstajace w jej wyniku aktywa majgtkowe musza
by¢ wlasciwie zaksiggowane, a tym samym zaklasyfikowane w poczet majatku
publicznego lub prywatnego, stad stanowisko Eurostatu. Zgodnie z przyjetym
przez Eurostat rozwigzaniem aktywa bedace sktadnikiem partnerstwa publiczno-
-prywatnego beda uwazane za aktywa nienalezgce do bilansu finansow publicz-
nych wowczas, kiedy spetlnione zostang nastepujace warunki:

o partner prywatny ponosi ryzyko budowlane,

o partner prywatny ponosi co najmniej jedno z dwoch ryzyk: ryzyko do-
stepnosci badz ryzyko popytu.

W przeciwnym przypadku, jesli wskazane warunki nie zostang speiione,
aktywa znajda si¢ w bilansie instytucji publicznej, a tym samym powstale
zobowiazania begda skutkowaty wzrostem deficytu i dlugu publicznego.

1.3.2. Partnerstwo publiczno-prywatne w ustawodawstwie polskim

W Polsce przed podjeciem rzadowej inicjatywy ustawodawczej toczyla si¢
szeroko zakrojona dyskusja na temat konieczno$ci wypracowania odrebnych
przepisow prawa, regulujacych model PPP. Przeciwnicy tego rozwigzania
wskazywali Wielka Brytanie jako kraj, w ktorym PPP rozwija si¢ dynamicznie
bez specjalnej ustawy, natomiast w przyjaznym klimacie i przy wsparciu ze
strony rzadu. Proponowali dokonanie zmian w istniejacych przepisach, zwtasz-
cza W Prawie zamowien publicznych oraz w przepisach dotyczacych finanséw
publicznych. Zwolennicy argumentowali za koniecznoscia wprowadzenia
odrebnego aktu istotno$cig nadania mu rangi ustawowej i mozliwie precyzyjne-

™ Decyzja Eurostatu o traktowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego i jego wplywie na
dtug i deficyt publiczny, Released 11 Feb. 2004, www.epp.eurostat.
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go okreslenia ram funkcjonowania. Stanowisko to wynikato z czgsto pojawiaja-
cych si¢ zarzutdow, ze partnerstwo publiczno-prywatne bedzie kolejna forma
naduzy¢. W efekcie dziatania legislacyjne zakonczyly si¢ przyjeciem odrebne;j
ustawy. Poczatkowo przy konstruowaniu prawa w zakresie PPP przyjeto metode
wprowadzenia zmian na dwdch poziomach: ogdlnym, w ustawie o PPP i regu-
lacyjnym, w odrebnej ustawie wprowadzajacej ustawe o PPP, w ktorej przewi-
dywato si¢ nowelizacje kilkudziesigciu ustaw szczegotowych (jak uczyniono
pozniej z ustawa o finansach publicznych z 2009 r.). Ostatecznie zdecydowano
si¢ na wprowadzenie jednego aktu — Ustawy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym”> przyjetej przez Sejm 28 lipca 2005 r. Ustawa przewidywata wprowa-
dzenie trzech rozporzadzen wykonawczych. Rozporzadzenia miaty stanowié
doprecyzowanie przepisow ustawy. W rzeczywistosci prace nad przepisami
wykonawczymi trwaly bardzo dlugo, gdyz wydane zostaly blisko rok po
przyjeciu ustawy, co skutecznie zniechecito potencjalnych zainteresowanych
nawigzaniem dtugofalowej wspotpracy w nowej formie prawne;j.

W czerwcu 2006 r. przyjeto trzy rozporzadzenia:

® Rozporzqdzenie Ministra Finansow w sprawie niezbednych elementow
analizy przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego’®,

® Rozporzgdzenie Ministra Gospodarki w sprawie ryzyk zwigzanych z reali-
zacjq przedsiewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego’’,

® Rozporzqdzenie Ministra Finansow w sprawie szczegotowego zakresu,
form i zasad sporzqdzania informacji dotyczgcych umow o partnerstwie publicz-
no-prywatnym’.

Celem ustawy o PPP bylo pobudzenie inwestycji sektora publicznego,
zwlaszcza infrastrukturalnych, poprzez stworzenie optymalnych ram prawnych
dla przedsiewzig¢ publicznych z udzialem partneréw prywatnych, a takze
zniesienie przeszkod prawnych powodujacych, ze przedsigwzigcia PPP obarczo-
ne s3 duzym ryzykiem dla obu stron. W szerszym kontekscie ustawa miata za
zadanie usunigcie barier psychologicznych dotyczacych postrzegania roli
i funkcji administracji publicznej w wykonywaniu zadan publicznych przy
wspotpracy z prywatnymi podmiotami, miata takze zapobiec sytuacjom,
w ktorych PPP staloby si¢ instrumentem politycznym lub podatnym na naciski
polityczne™.

5 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym..., poz. 1420.

78 Rozporzqdzenie z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbednych elementéw analizy
przedsigwzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, DzU, 2006, nr 125, poz. 866.

" Rozporzqdzenie z dnia 30 czerwea 2006 r. w sprawie ryzyk zwigzanych z realizacjq przed-
siewzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, DzU, 2006, nr 125, poz. 868.

8 Rozporzqdzenie z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie szczegolowego zakresu, form i zasad
sporzgdzania informacji dotyczgcych umow o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2006,
nr 125, poz. 867.

" Uzasadnienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, druk sejmo-
wy 3174.
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Przyjeta w 2005 r. ustawa nie stanowila prawa przyjaznego dla rozwoju
formuty, a wrecz przeciwnie, stworzyla szereg ograniczen, do ktorych nalezy
zaliczy¢:

e skomplikowane procedury prowadzace do zawarcia umowy,

¢ koniecznos$¢ przeprowadzenia przez podmiot publiczny rozbudowanych,
kosztownych analiz o charakterze prawno-finansowym,

e ograniczenia w zakresie wyboru dopuszczalnych prawem struktur partner-
stwa,

e ograniczenia co do formy wkladu podmiotu publicznego i sposobu wyna-
grodzenia partnera prywatnego,

e brak wymaganych ustawa wzoroéw dokumentow,

¢ procedury skoncentrowane na duzych przedsiewzigciach, wymagajacych
wysokich kapitalow.

Przyjety wowczas akt prawny nie przyczynit si¢ do upowszechnienia part-
nerstwa publiczno-prywatnego ani nie okazat si¢ ,,ztotym $rodkiem” prowadza-
cym do szybkiego rozwoju infrastruktury, jak to zaktadano na etapie prac nad
ustawg. Wyraznie akcentowano, ze ustawa nie roznicuje przedsigwzig¢. Takie
same obowiazki spoczywaty na stronach przygotowujacych inwestycje o duzej
i malej wartosci, co automatycznie podnosito koszty przygotowania matego
przedsiewzigcia i uszczuplato oszczedno$ci wynikajace z PPP. W rezultacie akt
ten nie spehit poktadanych w nim oczekiwan podmiotdéw, ktore sktonne byty
podja¢ trud przygotowania procesu inwestycyjnego zgodnie z przepisami ustawy
o PPP. Skomplikowane analizy, dtugi okres przygotowan i wysoki stopien
zbiurokratyzowania spowodowaly, ze ustawa szybko stala si¢ ,martwym
prawem”.

Urzedujacy w tym czasie sekretarz stanu w Ministerstwie Gospodarki szyb-
ko dostrzegt konieczno$¢ rozpoczecia prac nad nowelizacjg prawa w zakresie
PPP. Projekt nowych regulacji miat by¢ ,,odpowiedzig na potrzebe stworzenia
akceptowalnych rozwigzan prawnych, ktére moglyby uwolni¢ realizacje
przedsiewzig¢ z wykorzystaniem partnerstva publiczno-prywatnego w Pol-
sce”®. Projekt miat szczegélny walor praktyczny, gdyz powstawat w Scistej
wspotpracy pomiedzy adresatami ustawy: przedstawicielami zainteresowanych
ministerstw oraz urzedami centralnymi, organizacjami pracodawcow, przedsta-
wicielami samorzadu gospodarczego i terytorialnego. Pracom przy$wiecata idea
stworzenia takiej regulacji prawnej, ktora gwarantowataby ochrong interesow
publicznych, intereséw partnerow prywatnych, ochrong dtugu publicznego oraz
zgodno$ci z prawem unijnym, a przede wszystkim umozliwita swobodne
ksztaltowanie partnerstwa. Prace legislacyjne oparto na dwodch zasadach. Po

8 Por. Wystgpienie Sekretarza Stanu w Ministerstwie Gospodarki Adama Szejnfelda, 27.
posiedzenie Sejmu RP z dnia 28.10.2008; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VI Kadencji, Uzasad-
nienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Druk Sejmowy nr 1180,
Warszawa 2008, www.orka,sejm.gov.pl (15.01.2011).
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pierwsze, tam, gdzie to mozliwe starano si¢ nie tworzy¢ nowego prawa, a oprzec
si¢ na przepisach juz obowigzujacych i sprawdzonych (np. prawie handlowym,
cywilnym). Po drugie, zostawi¢ stronom jak najwigkszy margines dziatania, aby
wzajemne relacje objete umowa zostaly dostosowane do potrzeb projektu. Nie
chciano tworzy¢ ,,sztywnego pancerza”, a jedynie rozwigzania ramowe.

Rzadowy projekt ustawy trafit do Sejmu 22 pazdziernika 2008 r., a osta-
tecznie przyjety zostal 19 grudnia 2008 r. W przeciwienstwie do poprzedniej
ustawa ma charakter ramowy, na jego bazie mozliwe bedzie realizowanie zadan
publicznych.

W nowej ustawie wyeliminowano szereg barier poprzez:

e usunigcie obligatoryjnego obowigzku sporzadzenia analiz, nadajac im ce-
che dobrowolnosci,

e wprowadzenie przejrzystej procedury wyboru partnera prywatnego (Pra-
wo zamowien publicznych, Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi),

o szczegOtowe uregulowanie kwestii wktadu wlasnego,

¢ nadanie umowie PPP ramowego charakteru,

e umozliwienie stosowania elastycznych form PPP,

e rezygnacj¢ z okreslenia przedsigwzieé, co uelastyczni ich zakres i umoz-
liwi realizacj¢ w ramach PPP,

e wprowadzenie zasad racjonalnej kontroli realizacji przedsigwzi¢¢,

e umozliwienie wykorzystania $§rodkéw z funduszy Unii Europejskiej do
finansowania przedsigwzi¢¢ PPP.

Waznym udogodnieniem zawartym w ustawie, jest brak wymogu zgody
ministra finanséw na sfinansowanie projektow inwestycyjnych z budzetu
panstwa w kwocie nizszej niz 100 mln PLN. Ustawodawca wprowadzil ogolne
ramy, w ktorych ujeta w sposdb jawny zostala idea partnerstwa, a potencjalni
partnerzy maja mozliwo$¢ stworzenia takiej przestrzeni (opartej na umowie),
ktéra pozwoli realizowaé zadania o charakterze uzytecznosci publiczne;j.
Porownanie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. i ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. przedstawiono w tab. 1.3.

Tabela 1.3

Poréwnanie ustawy o PPP z 2005 r. i ustawy o PPP z 2008 r.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym
z 28 lipca 2005 r. z 19 grudnia 2008 r.

1 2

Akt normatywny o charakterze edukacyjno-ins- | Ustawa ramowa
trukcyjnym

Koniecznos$¢ sporzadzania analiz Brak obowiazku sporzadzania analiz

Procedura wyboru partnera prywatnego oparta
na przepisach ustawy Prawo zamowien pub-
licznych

Procedura wyboru partnera prywatnego oparta
na przepisach ustawy o koncesji na roboty
budowlane Iub ustugi badz ustawy Prawo
zamowien publicznych
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Tabela 1.3 (cd.)

1

2

Obowiazek realizacji zadania publicznego

Brak odwotania do realizacji zadania publicz-
nego

Szerszy zakres zdefiniowanych pojeé

Wezszy zakres zdefiniowanych pojgé

Enumeryczny katalog podmiotéw publicznych
odpowiadajacy definicji przyjetej w ustawie
o finansach publicznych w 2004 r.

Rozszerzony katalog podmiotéw publicznych
wykraczajacy poza definicje ujete w ustawie
o finansach publicznych z 2004 r. (spotka
celowa)

Wykaz obligatoryjnych elementow umowy

Elastyczna zawarto$§¢ umowy

Sciste zdefiniowanie form, w jakich mozna
zawigza¢ partnerstwo (spotka celowa)

Rozszerzony katalog typow spotek w jakich
moze by¢ prowadzone partnerstwo (spotki
komandytowe i komandytowo-akcyjne)

Wymog uzyskania zgody ministra finanséw,
jesli przedsiewziecie w czesSci wymaga
finansowania z budzetu panstwa, niezaleznie
od jego wartosci

Wymog uzyskania zgody ministra finansow,
jesli warto$¢ finansowanego przedsiewzie-
cia przekracza okreslony w ustawie prog
kwotowy

Szes$édziesigciodniowy termin na wydanie
decyzji i przyznanie ministrowi prawa do
oceny merytorycznej przedsigwziecia i
wplywu na finanse publiczne

Szesciotygodniowy termin wydania decyzji,
ktora nie ma charakteru decyzji administra-
cyjnej

Niewielka mozliwos¢ biezacej kontroli partnera
prywatnego przez podmiot publiczny

Prawo podmiotu publicznego do biezacej kon-
troli realizacji przedsiewzigcia przez partne-
ra prywatnego

Brak jednoznacznego przyzwolenia wspolfinan-
sowania PPP ze $rodkéw unijnych

Jednoznaczne przyzwolenie na wspotfinanso-
wanie PPP ze §rodkdéw unijnych

Zrédio: oprac. whasne na podstawie Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym, DzU, 2005, nr 169, poz. 1240; Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19, poz. 100 ze zm.

Ujete w ustawie o PPP z 2008 r. regulacje prawne opieraja si¢ na pigciu

podstawowych zasadach®':

1) zapewnieniu podmiotom uczestniczagcym mozliwie najwigkszej swobo-

dy w ksztaltowaniu partnerstwa,

2) ochronie najwazniejszych interesow publicznych,

3) ochronie uzasadnionych interesoOw partnerow prywatnych,

4) przestrzeganiu zasad dotyczacych dlugu publicznego,

5) zachowaniu zgodno$ci z prawem unijnym.

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze nowe uregulowania wyraznie odwotujg si¢
do istniejacego porzadku prawnego, a w szczeg6lnosci do rozwiagzan okreslo-

81T, Korczynski, A. Koztowska, K. Koztowski, A. Mednis, A. Nowaczek, Koncesja na ro-
boty budowlane Ilub ustugi a inne formy realizacji inwestycji publiczno-prywatnych, ABC

a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 46.
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nych w prawie cywilnym. Dzigki temu przyjete przepisy staty si¢ tatwe do
zrozumienia 1 zastosowania. Potwierdzaja to badania przeprowadzone przez
Firme Ernst & Young w fokusowo wybranych 11 miastach®.

Rozwigzania przyjete w nowej ustawie o PPP odnoszg si¢ do silniejszych
zwigzkow pomigdzy stronami niz dzieje si¢ to w ustawie Prawo zamowien
publicznych czy ustawie o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi, dotycza
bowiem ,wspdlnego wykonania zadania”, ktoremu towarzyszy zawarcie
skomplikowanej, wczes$niej wynegocjowanej umowy. Proste zlecenie ushug,
w ktorych w zamian za wykonanie okreslonego $wiadczenia sektor publiczny
wyptaca uzgodnione wynagrodzenie (zamdwienie publiczne) lub upowaznia do
pobierania pozytkéw (koncesja) wykonywane sa na podstawie prostych umow,
co wyraznie rézni powiazania sektora publicznego z prywatnym przy tradycyj-
nym zleceniu i przedsigwzigciu PPP.

Roéwnolegle z pracami nad nowa ustawg o partnerstwie publiczno-pry-
watnym trwaty prace nad ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®.
Ustawa koncesyjna w zamysle ustawodawcy miata by¢ komplementarnym
aktem prawnym w stosunku do ustawy o PPP. Oba akty prawne miaty tworzy¢
nowe ramy instytucjonalne dla partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce.
Celem ustawy o koncesji byto

stworzenie nowych mozliwoéci wykonywania zadan publicznych poprzez zaangazowanie

srodkéw prywatnych i wykorzystanie potencjatu prywatnych podmiotdéw, ktéore moga wpty-

naé korzystnie na poprawe ich dostepnosci i jakosci®.

Przyjete regulacje mialy z jednej strony chroni¢ interes publiczny oraz
uwzglednia¢ obowigzujace prawo krajowe i wspolnotowe, a z drugiej strony
otwiera¢ szerokie spektrum dzialalno$ci, pozwalajace taczy¢ wiedze, doswiad-
czenie 1 kapitat prywatny z publicznym.

Nalezy zauwazy¢, ze koncesja jako forma funkcjonowata w systemie prawa
polskiego zarowno w postaci klasycznego aktu administracyjnego, jak i pewne-
go rodzaju stosunku obligacyjnego. Przyktadem s3 ustawy o autostradach
ptatnych i Krajowym Funduszu Drogowym, gdzie ta instytucja prawna zostata
uregulowana i dziala sprawnie. Koncesja na gruncie samorzadu terytorialnego
rowniez miata swdj poczatek w latach dziewigédziesigtych ubieglego stulecia,
kiedy to pojawity si¢ proby unormowania koncesji komunalnej jako umowy

8 Raport T. Tasan-Kok, M. Zaleczna, Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju przestrze-
ni miejskiej. Polska praktyka na tle regulacji unijnych, Sprawne Panstwo Program Ernst & Young,
Warszawa 2010.

8 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, DzU, 2009,
nr 19, poz. 101 ze zm.

8 Uzasadnienie do projektu ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Druk Sej-
mowy nr 834 z 17 lipca 2008, s. 1.
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obligacyjnej. W praktyce nie doczekala si¢ faktycznego wdrozenia. Koncesja
jako nowy instrument prawny pojawila si¢ dopiero w 2004 r. w ustawie z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych. W rozdziale 4 tejze ustawy®
dopuszczono wykorzystanie koncesji na roboty budowlane jako jednej
z mozliwosci realizacji zadan publicznych. Pomimo ze takie regulacje istnialy
juz od 2004 r. rynek koncesji na roboty budowlane nie byt w pelni wykorzystany
(do 2010 r. znalazta zastosowanie jedynie w dwunastu przypadkach). Koncesji
samorzady gminne udzielaly na budoweg sktadowisk odpadow komunalnych
badz budowe parkingéw podziemnych. Dodatkowo obowigzujacy w Polsce
porzadek prawny nie uwzgledniat koncesji na ushugi. Stad pojawila si¢ idea, aby
stworzy¢ odrgbna regulacj¢ prawna, jednocze$nie uwzgledniajac regulacje
Wspblnotowe®. Instytucja koncesji odrebnie zostala juz wczesniej prawnie
uregulowana w niektorych krajach europejskich, m.in. w Czechach, Butgarii, we
Witoszech czy w Hiszpanii. Z tego powodu Ministerstwo Infrastruktury przy
udziale prezesa Urzedu Zamoédwien Publicznych podjeto si¢ w 2008 r. zadania
uregulowania procedury zawierania umowy koncesji na roboty budowlane
facznie z instytucja koncesji na ustugi. W efekcie tacznie z przygotowang nowa
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym stworzono akceptowalne rozwiaza-
nia prawne, ktore beda mogly przyczyni¢ si¢ do uruchomienia przedsiewzig¢
partnerstwa publiczno-prywatnego, jednoczesnie poszerzajac prawne mozliwo-
$ci realizacji zadan publicznych.

Koncesja nie stanowi formy prywatyzacji zadan publicznych, gdyz podmiot
publiczny nadal pozostaje odpowiedzialny za ich realizacj¢. Ryzyko ekonomicz-
ne powodzenia przedsigwzigcia przeniesione zostaje w zasadniczej czgsci na
podmiot prywatny. Jest to najistotniejszy element, ktéry odrdéznia koncesje od
tradycyjnego zamowienia publicznego. W zamowieniu publicznym mamy do
czynienia ze stosunkiem miedzy zamawiajacym a wykonawca, ktory w zamian
za okre§lone wynagrodzenie zobowigzuje si¢ do wykonania okreslonego
$wiadczenia na rzecz zamawiajacego. Ryzyko ekonomiczne zwigzane z przed-
siewzigciem w catosci pozostaje po stronie zamawiajacego. Przepisy o koncesji
znajda zastosowanie w przypadku, kiedy odbiorca §wiadczen moga by¢ osoby

8 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, DzU, 2004, nr 19,
poz. 177 ze zm., art. 128-131.

8 Prawo Wspolnotowe dopuszcza realizacje zadan publicznych w formie koncesji. Podstawe
prawng stanowia: Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r.
w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy
i ustugi; Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r.
koordynujgca procedury udzielania zamowien przez podmioty dziatajqce w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki; Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1564/2005 z dnia 7 wrze$nia 2005 r.
ustanawiajace standardowe formularze do publikacji ogloszen w ramach procedur zamowien
publicznych zgodnie z Dyrektywami 2004/17/WE i 2004/18/ Deparlamentu Europejskiego i Rady
Europy.
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trzecie, tj. faktyczni uzytkownicy przedmiotu koncesji (uzytkownicy platne;
drogi, kibice sportowi kupujacy bilety na stadion, kierowcy pozostawiajacy
samochdd na parkingu). W sytuacji, gdy odbiorca §wiadczenia bedzie bezpo-
srednio zamawiajacy, wowczas bedziemy mie¢ do czynienia z zamowieniem
publicznym. O tym, ktore przepisy nalezy zastosowa¢ decydowac bedzie forma
ptatnosci. Jesli ptatnos¢ wobec przedsigbiorcy bedzie ustalona w pienigdzu
i zamawiajgcy bedzie zobowigzany do zaptaty wynagrodzenia, to nalezy
stosowa¢ przepisy dotyczace zamoOwien publicznych. W przypadku koncesji
przynajmniej cze$¢ zaptaty naleznej wykonawcy powinna pochodzi¢ z uzyski-
wanych korzysci ze $wiadczonej ustugi od bezposrednich ushugobiorcow.
Wynagrodzenie koncesjonariusza stanowi, w przypadku:

¢ koncesji na roboty budowlane — wytaczne prawo do korzystania z obiektu
budowlanego albo takie prawo wraz z platnoscig koncesjodawcy,

e koncesji na ushugi — wylgczne prawo do korzystania z ustugi albo takie
prawo wraz z ptatnoscig koncesjodawcy.

Taki zapis oznacza, ze koncesjonariusz ma prawo do korzystania z przed-
miotu koncesji oraz moze mu przystugiwa¢ dodatkowe wynagrodzenie od
koncesjodawcy, ktory pokrywa w ten sposob cze$¢ kosztow ponoszonych przez
koncesjonariusza. Wysoko$¢ wynagrodzenia zostata jednak wyraznie okreslona
i nie moze przekroczy¢ catosci naktadow poniesionych przez koncesjonariusza na
wykonanie zadania objetego koncesjg. Koncesja jest wigc formg wspodtpracy
pomi¢dzy podmiotem publicznym a prywatnym, w ktorej zasoby (naktady
finansowe i realizowana inwestycja) sg wykorzystywane do tworzenia infrastruk-
tury na potrzeby spoteczne. Koncesje mozna zatem stosowa¢ do wigkszosci
przyktadow realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego zmierzajacych do
powstawania, modernizacji lub ulepszania juz istniejacych obiektow. Poréwnanie
rozwigzan prawnych w ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r.
oraz ustawie o koncesji na roboty budowlane lub ustugi z 2009 r. przedstawiono w
tab. 1.4.

Przez dluzszy czas toczylta si¢ dyskusja, w jakiej relacji znajdowaé si¢ beda
wobec siebie ustawa o PPP i ustawa koncesyjna. Wiele firm doradczych
wspotpracujgcych z samorzadami wypowiadato si¢ na temat przygotowanych
rozwigzan. Zdaniem Ch. Schnella® ustawa o koncesjach ma charakter lex
specialis w stosunku do ustawy o PPP i ustawy Prawo zamowien publicznych.
Odmienny poglad reprezentuja M. Bejm, P. Bogdanowicz, P. Piotrowski™,
ktorzy uwazaja przepisy obu aktéw za konkurencyjne wzgledem siebie.
W praktyce podmioty publiczne nie majac dokladnie sprecyzowanego modelu
finansowania przedsiewzigcia beda miaty problem z wyborem jednej z dwoch
ustaw, wyznaczajacych $ciezk¢ wyboru partnera prywatnego. Podobne watpli-

87 Ch. Schnell, Kiedy stosowaé ustawe o partnerstwie, a kiedy o koncesjach, ,Rzeczpospoli-
ta” z 15.12.2008 r., www.new-arch.rp.pl (08.11.2010).
8 Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz..., s. 122.
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wosci zglaszala A. Koztowska®, wedtug ktorej dopiero praktyka pokaze jak
przyjete rozwigzania legislacyjne wptywaja na rozwoj przedsigwzig¢ partner-
skich, przypisujac duzg role instytucjom doradczym w pierwszej fazie przygo-
towan partnerstwa.

Tabela 1.4

Poréwnanie rozwigzan prawnych Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. z Ustawg
o0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi z 2009 r.

. . Ustawa o koncesji na roboty budowlane
Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym

lub ustugi
Ramowy charakter Charakter ramowo-proceduralny
Brak obowiazku sporzadzania analiz Decyzja podmiotu publicznego powinna by¢
przemyslana, poparta odpowiednimi anali-
zami
Mozliwos$¢ catosciowego lub czgsciowego wy- | Okreslone warunki i poziom wynagradzania
nagrodzenia przez podmiot publiczny pochodzacego od koncesjodawcy

Zalozony podzial ryzyka pomiedzy podmiot | Wickszosciowe ryzyko koncesjonariusza
publiczny a prywatny

Wspotpraca uwzgledniajaca przesunigeia sktad- | Brak powigzania pomigdzy wspolpraca a prze-
nikéw majatkowych pomig¢dzy stronami sunigciami sktadnikéw majatkowych

Mozliwo$¢ zawigzania spotki celowej Brak mozliwosci zawigzania spotki celowej

Bezterminowy okres umowy (uzalezniony od | Okreslony czas trwania umowy (15-30 lat)
rodzaju przedsigwziecia)

Szeroki krag podmiotéw publicznych Okreslony krag koncesjodawcow

Procedura wyboru partnera oparta na przepi- | Szczegdtowo okreslony tryb i zasady wyboru
sach ustawy Prawo zamoéwien publicznych| koncesjonariusza
lub ustawy o koncesji na roboty budowlane
lub ushugi

Scisle okreslony cel partnerstwa Brak koniecznosci definiowania celu zawarcia

umowy koncesyjnej

Uprawnienia kontrolne podmiotu publicznego | Brak zdefiniowanych uprawnien kontrolnych

na rzecz koncesjodawcy

Konieczno$¢ uzyskania zgody ministra finan- | Brak koniecznosci zgody wlasciwego ministra
sow dla umowy partnerstwa

Zrédlo: oprac. wiasne na podstawie Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19, poz. 100 ze zm.; Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r.
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, DzU, 2009, nr 19, poz. 101 ze zm.

Z krotkiej obserwacji polskiego rynku wynika, Ze nowe rozwigzania prawne
juz w latach 2009-2011 skutkowaty pojawieniem si¢ procedur zwigzanych
z wyborem partneréw prywatnych dla przedsigwzig¢ publiczno-prywatnych
opartych na nowych rozwigzaniach legislacyjnych (tab. 1.5).

8 7. Korczynski, A. Koztowska, K. Koztowski, A. Mednis, A. Nowaczek, Koncesja na ro-
boty budowlane..., s. 67-68.
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Tabela 1.5

Liczba ogloszen dotyczaca przedsigwzie¢ w formie PPP i koncesji w latach 2009-2011 w Polsce

Formuta realizacji przedsigwzigcia Rok
2009 2010 2011
Partnerstwo publiczno-prywatne 8 22 18
Koncesja 33 39 24
Ogodtem 41 61 42

Zrédlo: oprac. whasne na podstawie raportdw Rynek PPP w Polsce za poszczegolne lata,
Investment Suport.

W 2009 r. w ,,Biuletynie Zaméwien Publicznych” ukazato si¢ 41 ogloszen
w sprawie realizacji zadan publicznych, ktore zaplanowano do realizacji we
wspotpracy z prywatnym partnerem. W 2010 r. nastgpit blisko 50% wzrost
zainteresowania realizacja zadan z partnerem prywatnym. Taki trend wynikat
z czasu, jaki jest niezbedny do przygotowania procedury wyboru partnera
prywatnego oraz rozstrzygni¢cia podstawowej kwestii, jaka jest wybor modelu
realizacji zadania, tradycyjny czy partnerski, oparty na wstepnych analizach.
W 2011 r. nastgpito zmniejszenie liczby inwestycji zakwalifikowanych do
realizacji w modelu PPP lub koncesji. Byt to wynik przeprowadzonych jesienia
2010 r. wyboréw i zmiana wtadz w samorzadach, co spowodowato zahamowanie
prac nad nowymi przedsigwzieciami. Nowa wtadza dokonuje przegladu przed-
sigwzie¢ 1 podejmuje decyzje o ich realizacji badz rezygnacji z nich. Najlepszy
okres dla dziatan obserwuje si¢ w drugim i trzecim roku kadencji. Ze spoteczne-
go punktu widzenia nie jest to korzystna sytuacja. Kazde odroczenie w czasie
dziatan pocigga za sobg zmniejszenie puli oferowanych ustug lub obnizenie
standardu ich jakosci, a w konsekwencji niezadowolenie obywateli wspolnoty.

1.4. Modele i formy realizacji przedsiewzi¢¢ partnerstwa
publiczno-prywatnego

1.4.1. Modele partnerstwa publiczno-prywatnego

Wybér struktury organizacyjnej PPP uzalezniony jest od charakteru inwe-
stycji i warunkow, w jakich bedzie ona realizowana. Zlozono$¢ koncepcji 1 brak
jednomyslnosci co do interpretacji partnerstwa publiczno-prywatnego powoduja,
ze w praktyce wygenerowano roézne rozwigzania (modele, formy), ktére odpo-
wiadajg idei. PPP nie przypisuje si¢ w zwiazku z powyzszym jednego, konkret-
nego schematu dziatania, ale umozliwia kombinacje zalezne od specyfiki
realizowanego przedsigwzigcia. Podstawa wyodrebnienia schematu wspotpracy
sg relacje pomigedzy stronami, charakter uczestnictwa w przedsigwzigciu oraz
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podziat ryzyka. Za najwazniejszy jednak element przyjmuje si¢ prawo wlasnosci
do infrastruktury. Z tego punktu widzenia wyroznia si¢ dwa zasadnicze wa-
rianty:

e wariant I — tgczenie funkcji wlasciciela i operatora majatku,

e wariant II — oddzielenie funkcji whasciciela i operatora majatku™.

W wymienionych wariantach w praktyce uksztattowaty si¢ nastgpujace mo-
dele, w ramach ktérych moga by¢ realizowane przedsigwzigcia partnerstwa
publiczno-prywatnego:

e model niemiecki,

¢ model brytyjski,

e model francuski,

e model przemystowy”".

Zdaniem J. Zysnarskiego®’ kazdy z tych modeli moze wystepowa¢ w formie
czyste] badz mieszanej (typu BOT, Build-Operate-Transfer), taczac w sobie
elementy charakterystyczne dla co najmniej dwoch podstawowych modeli.
Wyznacznikiem poszczegolnych modeli jest prawo do wlasnosci infrastruktury.

W modelu niemieckim nastepuje potaczenie funkcji wlasciciela i operatora.
Podmioty, ktére sprawuja obie te funkcje pozostaja wlasnoscig jednostki
samorzadu terytorialnego, najcze$ciej gminy. Na uwage zastuguje fakt, ze
podmiot $wiadczacy ustugi jest uzalezniony od polityki wiladz lokalnych.
Atrybut wladzy najcze$ciej wykorzystywany jest przy ustalaniu cen za ushugi
(taryf), przy czym nalezy mie¢ na wzgledzie interes najubozszych grup lokalnej
spotecznosci. Polityka wtadz lokalnych w odniesieniu do cen i poziomu $wiad-
czonych ustug w tym modelu zaostrza si¢ w okresach wyborczych, niejedno-
krotnie stanowigc wazng karte przetargowa. Dorazna polityka cenowa nie
uwzglednia wydatkow inwestycyjnych, co przeklada si¢ na brak mozliwosci
planowania cen w przysztosci, okreslenia przychodéw, a nawet przygotowania
dobrego biznesplanu, ktory stanowilby podstawe okreslenia zrodet finansowania
niezbednych inwestycji. W sytuacji, gdy wplywy z optat nie sa w stanie pokry¢
wydatkéw inwestycyjnych oraz niemozliwe jest precyzyjne zaplanowanie
przychodow niezbedne jest wsparcie finansowe ze strony wiladz lokalnych.
W sposob naturalny ograniczane sa przyszite mozliwosci inwestycyjne, ktore
uzaleznione sg od budzetu gminy.

Model niemiecki charakterystyczny jest dla wickszosci funkcjonujacych
w Polsce przedsiebiorstw wodno-kanalizacyjnych oraz cieptowniczych. Jego
zaleta jest tatwo$¢ utrzymania kontroli nad dang sferg ustug, niski poziom cen,

% J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug..., s. 28.

' M. Bitner, Modele partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach Unii Europejskiej, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2003, nr 2 Ekstra, s. 23-34; J. Szreder, Wspotdziatanie sektora publicznego
i prywatnego w rozwoju lokalnym, Wyzsza Szkota Zarzadzania w Shupsku, Stupsk 2004, s. 113—
114; J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug..., s. 28.

92 J. Zysnarski, Parmerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug. .., s. 28.
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ochrona interesoOw najstabszych grup spotecznych. Za wadg nalezy uzna¢ wptyw
polityki lokalnej, ograniczong rol¢ operatora oraz brak samodzielnosci
w ksztattowaniu polityki cenowej. Podmioty najczesciej zawierajg kontrakty na
ushugi lub kontrakty na obstuge i zarzadzanie.

Model brytyjski w og6lnych zalozeniach zbiezny jest z modelem niemiec-
kim. Roznica polega na tym, ze infrastruktura jest w nim wlasno$cig prywatna.
Takie rozwigzanie stwarza mozliwo$¢ dziatania kilku podmiotom $wiadczacym
ten sam rodzaj ustugi. Gmina zostaje pozbawiona praw kontrolno-nadzorczych
nad zakresem §wiadczonych ustug i poziomem cen za ustugi. W odniesieniu do
monopoli naturalnych wptyw na wybrane elementy moze zosta¢ zagwarantowa-
ny w umowie sporzadzanej przez strony. Przyjmuje sig, Ze istotna rola spoczywa
wowczas na branzowych organach regulacyjnych, ktore kontroluja wzrost taryf
oraz okreslajg zasady przylaczenia do sieci nowych odbiorcow. Rozwigzania
przyjete w tym modelu dopuszczaja mozliwos¢ funkcjonowania kilku podmio-
tow $§wiadczacych dang ustuge, co sprzyja konkurencji. Wtasciciel $wiadczenie
uslug opiera na rachunku ekonomicznym. Cena ustugi powinna pokrywac
koszty state utrzymania sieci, koszty zmienne wytworzenia ustugi oraz marze
zysku dla wilasciciela. Stad wszelkie zmiany w otoczeniu prawno-ekono-
micznym skutkujg prawie natychmiastowg zmiang cen. Wysokos¢ taryf jest wigc
podstawowym elementem, za posrednictwem ktorego wlasciciel-operator osiaga
swoj cel. Postuluje sig, aby dostawcami uslug byly podmioty silne finansowo,
ktore w razie wystgpienia przejsSciowych klopotow zapewnig cigglos¢ dostaw
ustug publicznych.

Swoboda dziatania podmiotu dostarczajacego ustugi publiczne, stabilne wa-
runki dzialania, mozliwo$¢ prognozowania dochodow, a tym samym ksztalto-
wanie polityki inwestycyjnej oraz brak bezposredniego uzaleznienia od wiadz
lokalnych to zalety modelu brytyjskiego. Za wadg nalezy uzna¢ brak ochrony
interesOw stabych finansowo grup spotecznych. Charakterystyczne dla modelu
typy umoéw to kontrakty na budowe, kontrakty na ustugi, dzierzawa oraz
sprzedaz.

Cechg charakterystyczng dla modelu francuskiego jest wyrazne oddzielenie
funkcji wihasciciela infrastruktury od funkcji operatora. Wtascicielem infrastruk-
tury pozostaje gmina, a operatorem jest podmiot prywatny, ktorego wybor
nastepuje w drodze przetargu®’. W modelu wystepuja dwie formy: concession de
travaux et de sernice, polegajace na tym, ze koncesjonariusz buduje i finansuje
inwestycje w zamian za prawo do eksploatacji i pobierania optat od uzytkowni-
kéw oraz concession de services, w ramach ktorego koncesjonariusz eksploatuje

9 W polskich warunkach wybor operatora nastepuje na podstawie przepisow Prawa zamo-
wien publicznych. Wybér partnera prywatnego moze nastapi¢ takze na podstawie Ustawy
o koncesji na roboty budowlane Iub ustugi badz Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Forma pobierania korzysci przez partnera prywatnego jest wyznacznikiem wyboru odpowiednich
regulacji prawnych.
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juz istniejacag infrastruktur¢ (lub obiekt), utrzymuje, finansuje naprawy, uzysku-
jac przychody ze $wiadczonych ustug. Po terminie umowy przedmiot koncesji
trafia do podmiotu publicznego. Podmiot prywatny ma wplyw na polityke
cenowg oraz czynnie wspolpracuje z wtadzami gminy nad opracowaniem planu
inwestycyjnego. Wladze gminy okreslaja taryfy cen na ustugi, decyduja
o kierunku rozwoju infrastruktury. Umowy zawierane sa na okres od 15 do 30
lat. Zarzadzanie infrastrukturg moze odbywac si¢ w formie kontraktu menedzer-
skiego, umowy dzierzawy czy koncesji. Wybdr formy uzalezniony jest od
indywidualnych warunkow w jakich maja by¢ dostarczane ustugi. Wybér kon-
kretnej formy decyduje o zaletach i wadach poszczegdlnych rozwigzan. Zestawie-
nie cech charakteryzujacych powyzsze modele prezentowane jest w tab. 1.6.

Tabela 1.6

Zestawienie charakterystycznych cech modeli partnerstwa publiczno-prywatnego

Cecha Model niemiecki Model brytyjski Model francuski
1 2 3 4
Wrhasciciel infrastruk- | Sektor publiczny Sektor prywatny Sektor publiczny
tury
Operator Sektor publiczny Sektor prywatny Sektor prywatny
Obszar aktywnoSci ksztaltowanie polityki | ograniczona kontrola | okreslanie taryf,
sektora publicznego | cenowej, nad partnerem pry- ksztattowanie polityki
podejmowanie decyzji | watnym przez sektor | modernizacji i rozwo-
inwestycyjnych publiczny, istotna rola | ju sieci,
branzowych organéw | finansowanie inwes-
regulacyjnych tycji

Obszar aktywnoSci
sektora prywatnego

utrzymanie infrastruk-
tury, finansowanie
modernizacji,

dazenie do efektywno-
$ci inwestycji, ksztat-
towanie cen,

cksploatacja sieci,
doradztwo na rzecz
gminy w zakresie cen

$ci partnera prywat-
nego (operatora)

zarzadzanie mieniem, | samodzielno$¢ za ushugi, wspotpraca
pobieranie optat w ksztattowaniu po- przy ustalaniu kie-
lityki inwestycyjne;j runkow rozwoju i in-
westycji
Poziom samodzielno- | mata duza ograniczona

Zalety

utrzymanie kontroli
przez sektor publicz-
ny, niski poziom cen
na ustugi, ochrona
interesOw najstab-
szych grup spolecz-
nych

stabilne warunki dzia-
tania operatora, brak
uzaleznienia od poli-
tyki wladz lokalnych,
swoboda w ksztalto-
waniu polityki
inwestycyjnej,
swobodna polityka
cenowa

stabilne warunki funk-
cjonowania operatora,
niewielkie uzaleznie-
nie od decyzji polity-
cznych
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Tabela 1.6 (cd.)

1 2 3 4

Wady ograniczona samo- brak ochrony inte- ograniczona umowa
dzielno$¢ operatora, resOw najubozszych swoboda w ksztalto-
uzaleznienie operatora | grup spotecznych waniu polityki inwe-
od polityki wladz stycyjnej
lokalnych

Zastosowanie gospodarka wodno- komunikacja, ochrona zdrowia,
kanalizacyjna, gtéwnie | oczyszczanie miasta, | edukacja, gospodarka
w Niemczech, Belgii, | gospodarka cieplna wodno-kanalizacyjna
Holandii, USA

Typ umowy kontrakty na ushugi, dzierzawa, kontrakty | kontrakty menedzer-
kontrakty na obstuge | na budowg, kontrakty | skie, koncesje na okres
i zarzadzanie na ushugi, sprzedaz 15-30 lat, dzierzawa

Zrédlto: oprac. wlasne na podstawie J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria
i praktyka, ODiDK Sp. z o.0., Gdansk 2003, s. 24-33, Zarys ekonomii sektora publicznego, red.
M. Brol, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 180.

W literaturze pojawia si¢ takze model przemystowy jako polaczenie prywat-
nej wlasnosci infrastruktury z zewnetrznym operatorem. W obszarze $wiadcze-
nia ustug publicznych model ten nie wystgpuje. Zastosowanie moze znalez¢
w sieciach przemystowych, gdzie dazy si¢ do poprawy ich funkcjonowania
przez przekazanie zarzadu wyspecjalizowanym podmiotom™.

Doswiadczenia zagraniczne w realizacji zadan komunalnych sprowadzaja
si¢ w zasadzie do zastosowania dwoch modeli: brytyjskiego, realizowanego
w formie pelnej prywatyzacji i francuskiego, w ktorym publiczna sie¢ jest
w zarzadzie prywatnym prowadzonym na zasadzie koncesji lub w formie spotek
joint venture.

1.4.2. Formy organizacyjne wystepujace w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego

W praktyce wypracowano wiele form (typow) realizacji publicznych przed-
sigwzie¢ inwestycyjnych wspotfinansowanych kapitatem prywatnym. Naleza do
nich koncesje, kontrakty czy umowy dzierzawy. W rzeczywistosci kazda z tych
form moze by¢ zastosowana do formuty PPP i zmodyfikowana na potrzeby

% Por. D. Hajdys, Formalnoprawne mozliwosci wspéipracy sektora publicznego i prywatne-
go w ramach modelu partnerstwa publiczno-prywatnego, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 9, s. 25—
26; J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze..., s. 28-33; M. Bitner, Bariery
rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego jako metody wykonywania zadan zwigzanych
z realizacjq inwestycji lokalnych i regionalnych w Polsce, [w:] Realizacja zadan publicznych przez
Jjednostki samorzqdu terytorialnego..., s. 31-32.
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konkretnego przedsigwzigcia i warunkow, w jakich bedzie realizowana inwesty-
cja. W zwiazku z powyzszym formy wspodtpracy mozna podzieli¢ ze wzgledu na
specyfike realizowanych zadan, stopien ich ztozonosci, zakres zaangazowania
kapitatu prywatnego oraz warunki rynkowe (wystgpowanie monopolu natural-
nego, wielko$¢ obszaru dzialania) oraz stan majatku podmiotu publicznego.
Pierwsza grupe stanowia te formy, w ktorych dochodzi do czasowego (okreslo-
nego umowg) przekazania majatku publicznego w eksploatacje podmiotowi
prywatnemu (operatorowi). Drugg grupe stanowia formy, w ktérych dochodzi do
powigkszenia publicznej masy majatkowej. Wsrod tych form dominujg systemy
oparte na kontraktach typu BOT (Build-Operate-Transfer).

Roéznorodnos¢ typow zalezy od celu, jaki stawiajg sobie strony umowy.
Wynika to z odmiennych priorytetow, motywow i kryteriow dziatania. Podmiot
prywatny z reguly zainteresowany jest jak najwiekszym zwrotem z zainwesto-
wanego kapitatu. Decyzjom partnera publicznego przyswieca¢ powinno dobro
publiczne, a nie bezposrednie korzysci ekonomiczne. W formach mogg wigc
zachodzi¢ nastepujace relacje’:

e publiczna wlasno$¢ — prywatne zarzadzanie (charakterystyczne dla uméw typu: konce-
sje, kontrakty, dzierzawa, leasing),

e publiczno-prywatna wilasno$¢ — publiczno-prywatne zarzadzanie (spotki specjalnego
przeznaczenia SPV),

e publiczno-prywatna wlasno$¢ — prywatne zarzadzanie (spotki specjalnego przeznaczenia
zarzadzane prywatnie).

Partnerstwo publiczno-prywatne to konkretne typy umoéw migdzy strong
publiczng a strong prywatna, zwigzanych z realizacjg konkretnego przedsigwzie-
cia inwestycyjnego. Do najczgsciej stosowanych form umow, a zarazem
najbardziej skomplikowanych zalicza si¢ koncesje i kontrakty.

Stownik wyrazow obcych definiuje koncesj¢ jako umowe administracyjng
upowazniajaca osobe fizyczng do wykonania okreslonej dziatalnosci zwlaszcza
gospodarczej’®. Szerokiej analizy istoty koncescji mozna doszukaé sic
w opracowaniu M. Wierzbowskiego, wedlug ktérego koncesja to: po pierwsze,
zgoda panstwa (gminy) na prowadzenie dzialalnos$ci gospodarczej w obszarze
zarezerwowanym dla podmiotow publicznych, a wigc znajdujacym si¢ poza
sferg dzialalnosci podmiotow prywatnych, po drugie, udzielenie koncesji wynika
z woli panstwa (gminy), okreslajacej jednostronny zakres dziatalnosci, po
trzecie, koncesja co do zasady udzielana jest podmiotom prywatnym, po
czwarte, ma charakter w pelni konstytutywny, przyznajac koncesjobiorcy

% J. Szreder, Wspéldzialanie sektora publicznego i prywatnego..., s.122.
% W. Kopalinski, Sfownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Wiedza Powszechna,
Warszawa 1989, s. 273.
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okreslone prawa wobec koncesjodawcy i okreslajac rownocze$nie warunki,
w jakich ma by¢ prowadzona dziatalnos¢””.

Pojecie koncesji, rozumiane jako sfera uprawnien przyznana podmiotowi do
prowadzenia okreslonej dzialalno$ci, po raz pierwszy pojawito si¢ w XV w.
i dotyczyto pobierania oplat za towary przewozone po Renie™. Zasady wspot-
pracy pomigdzy stronami publiczng i prywatng, okreSlone w zamowieniach
publicznych, stanowig rozwigzania mato elastyczne. Wskazuje si¢, ze instytucja
koncesji w wigkszym zakresie poszerza mozliwosci wykonywania zadan
publicznych oraz wplywa na poprawe dostepnosci i jakosci ustug publicznych®.
Istota koncesji polega na wyrazeniu zgody na podjecie dzialalno$ci gospodarcze;j
w sferze objetej wyltacznoscig lub wlasnoscig publiczng. Najczesciej przyznawa-
ne sg one w drodze przetargu publicznego, co ma zagwarantowaé¢ konkurencyj-
no$¢ wsréd podmiotéw ubiegajacych si¢ o koncesj¢ oraz optymalno$¢ ceny
i efektow dla spoteczenstwa. Koncesje wydawane sg na przedsigwzigcia
inwestycyjne i eksploatacje urzadzen lub catych sieci infrastrukturalnych przy
zachowaniu przez sektor publiczny prawa do regulowania cen za $wiadczone
ustugi w okreslonym umowa koncesyjna okresie, najczgsciej od 10 do 30 lat.
Zdarzajg si¢ takze umowy o dluzszym terminie (np. umowa koncesyjna na
parking na Groblach w Krakowie na okres 70 lat). W czasie trwania umowy
koncesjonariusz prowadzi proces inwestycyjny i eksploatacyjny we wilasnym
imieniu i na whasne ryzyko.

Najwazniejszymi cechami umoéw koncesji sa'™:

e przeniesienie odpowiedzialnosci za prowadzenie procesu inwestycyjnego
na sektor prywatny,

e powierzenie eksploatacji ustug infrastrukturalnych podmiotom prywat-
nym z jednoczesnym przeniesieniem na nie ryzyka technicznego, operacyjnego
i rynkowego,

¢ przyznanie podmiotowi prywatnemu wynagrodzenia w postaci oplat wno-
szonych przez uzytkownikoéw ushug.

Przez okres trwania umowy na podmiocie prywatnym cigzy obowiazek do-
starczania zakontraktowanych ustug konsumentom, zapewnienia odpowiedniego
poziomu i jako$ci ustug wynikajacych z obowigzujacych standardéw. Za ich
okreslenie odpowiada koncesjodawca, ktory okresla je w umowie.

" Por. Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. C. Balasinski,
M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, WP PWN, Warszawa 1998, s. 167-169.

% Por. D. R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Studium z teorii prawa admi-
nistracyjnego, Temida 2, Biatystok 2000, s. 35.

%9 Zob. A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-pry-
watne. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 20009, s. 25.

19 por. Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, red. M. Perkowski,
Temida 2, Bialystok 2007, s. 31.
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Jak juz wspomniano wczesniej, w Polsce w rozwigzaniach prawnych mamy
do czynienia z koncesjg na roboty budowlane i koncesja na ustugi. Koncesja na
roboty budowlane pojawita si¢ wraz z wejsciem w zycie ustawy z 29 stycznia
2004 r. Prawo zaméwier publicznych'®'. Rozwiazanie to wprowadzito kilkueta-
powa wspotprace zamawiajacego i wykonawcy (zaprojektowanie lub wybudo-
wanie, eksploatacje i rozliczenie inwestycji) i zdecydowanie odbiegalo od
tradycyjnego zamowienia publicznego (robota/budowlana/dostawa/ustug — za-
ptata). Nalezy wyraznie wskazaé, ze ,,zwykle” zamowienie publiczne dotyczy
wykonania konkretnego zamowienia i uregulowania ptatnosci bez dlugotrwatych
relacji i powigzan pomiedzy zamawiajagcym a wykonawcg oraz ze cata odpowie-
dzialno$¢ za zlecenie spoczywa na stronie publicznej. W przypadku koncesji jest
to dhlugookresowa wspolpraca przy zachowaniu wczesniej wymienionych
warunkow.

Przyjete w 2009 r. w Prawie zamowien publicznych rozwiazania doczekaty
si¢ odrebnego uregulowania w postaci ustawy o koncesji na roboty budowlane
i ustugi'® i wraz z ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. miaty
stanowi¢ trzon proceduralny dla przedsiewzig¢ inwestycyjnych wykonywanych
przez strony publiczng i prywatng. Nalezy zwroci¢é uwage, ze przedmiotem
koncesji moga by¢é roboty budowlane i ustugi okreslone w ustawie'”.

Optlaty wynikajace z koncesji definiowane sg juz na poczatku postgpowania
przetargowego. Moga zosta¢ okre$lone jako optata stata lub procent od obrotow.
Najkorzystniejszym rozwigzaniem jest ustalenie optaty w postaci procentu od
obrotow, gdyz unika si¢ wowczas wszelkich zmian w sytuacji spoleczno-
gospodarczej, ktora moze rzutowa¢ na warunki wykonania umowy. Partnerowi

" Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, DzU, 2004, nr 19,
poz. 177 ze zm.

12 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane i ustugi, DzU, 2009,
nr 19, poz. 101 ze zm.

13 Zagadnienia zwigzane z budowa lub remontem obiektu budowlanego uregulowane zosta-
ty w Ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (DzU, 2006, nr 156, poz. 1118 ze zm.).
Wedtug Prawa budowlanego przez ,obiekt budowlany” nalezy rozumie¢ budynek wraz
z instalacjami i urzadzeniami technicznymi, budowl¢ stanowigca cato§¢ techniczno-uzytkowa
wraz z instalacjami i urzadzeniami oraz obiekt malej architektury. Za ,budowe” uznaje si¢
wykonanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe oraz
nadbudowg. ,,Remont” oznacza wykonanie w istniejacym obiekcie budowlanym robot budowla-
nych polegajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego, a nie stanowigcych biezacej konserwacji,
przy czym dopuszcza si¢ wykorzystanie wyrobéw budowlanych innych niz uzyte w stanie
pierwotnym. ,,Ustugi” to $wiadczenia, ktorych przedmiotem nie sg roboty budowlane lub dostawy.
Jest to tzw. negatywna definicja, ktéra wzorowana jest na przepisach dyrektywy klasycznej i na
dyrektywie sektorowej 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r.
w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy
i ustugi oraz dyrektywie 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r.
koordynujacej procedury udzielania zaméwien..., a takze Ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r.
Prawo zamowien publicznych...
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prywatnemu w zamian za catoSciowe podejscie do przedmiotu koncesji (budowa,
eksploatacja) przystuguje wynagrodzenie w postaci oplaty wnoszonej przez
uzytkownikow — odbiorcoOw ustug. Stawki powinny by¢ tak skalkulowane, aby
wystarczaly na pokrycie kosztow operacyjnych dziatalnosci, w tym rowniez
koszty obstugi kredytow 1 amortyzacji inwestycji prowadzonej w ramach koncesji.

Udziat kapitalu i rozmieszczenie ryzyka w koncesji moze przyja¢ rozne
formy, co w praktyce spowodowato, ze w ramach koncesji moze dojs¢ do
niejednakowych rozwigzan. Najczesciej spotykane i omowione w literaturze
ujeto w tab. 1.7.

Tabela 1.7
Rodzaje najczgsciej realizowanych koncesji
kro .
S rot“ Nazwa angielska Nazwa polska
koncesji
1 2 3
Koncesje rozpoczynajqce sig fazq budowlang
BOT Build — Operate — Transfer Buduj — eksploatuj — przekaz
BTO Build — Transfer — Operate Buduj — przekaz — eksploatuj
BOO Build — Own — Operate Buduj — badz wlascicielem — eksploatuj

BOOT Build — Own — Operate — Transfer | Buduj — badz wtascicielem — eksploatuj —
przekaz

BRTO Build — Rent — Transfer — Operate | Buduj — wydzierzaw — eksploatuj — przekaz

BLOT Build — Lease — Operate — Transfer | Buduj — leasinguj — eksploatuj — przekaz
BT Build — Transfer Buduj — przekaz
Koncesje rozpoczynajgce sie fazq modernizacji

MOT Modernize — Operate — Transfer Modernizuj — eksploatuj — przekaz

MOO Modernize — Own — Operate Modernizuj — badz wlascicielem — przekaz

MOOT Modernize — Own — Operate — Modernizuj — badz wlascicielem — eksploatuj
Transfer — przekaz

Koncesje rozpoczynajqce sie fazq projektowq

DB Design — Build Projektuj — buduj

DBM Design — Build — Maintain Projektuj — buduj — utrzymaj

DBO Design — Build — Operate Projektuj — buduj — eksploatyj

DBMO Design — Build — Maintain — Projektuj — buduj — utrzymaj — eksploatuj
Operate

DBOT Design — Build — Operate — Transfer | Projektuj — buduj — eksploatuj — przekaz

DBOO Design — Build — Own — Operate Projektuj — buduj — badz wlascicielem —

cksploatuj
DBFO Design — Build — Finance — Operate | Projektuj — buduj — finansuj — eksploatuj
DCMF Design — Construct — Manage — Projektuj — buduj — zarzadzaj — finansuj

Finance
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1 2 | 3
Koncesje rozpoczynajqce sie fazq zakupu/ dzierzawy
BBO Buy— Build — Operate Kupuj — buduj — eksploatuj
BDO Buy — Develop — Operate Kupuj — rozwijaj — eksploatuj
LDO Lease — Develop — Operate Dzierzaw — rozwijaj — eksploatuj
Pozostate rodzaje koncesji
ROO Renew — Own — Operate Odnawiaj — badz wtascicielem — eksploatuj
ROT Renew — Operate — Transfer Odnawiaj — eksploatuj — przekaz
Turnkey Operation Inwestycja pod klucz

Zrédlo: oprac. whasne na podstawie literatury przedmiotu ze szczegblnym wykorzystaniem
K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie. Cele, uwarunkowania, efekty,
Wydawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010, s. 40; A. Cenker, Partnerstwo publiczno-pry-
watne jako metoda wykonywania zadan publicznych, Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2009, s. 137.

Najbardziej popularnym rodzajem koncesji jest BOT. Podmiot prywatny
odpowiada za wybudowanie obiektu zgodnie z ustaleniami okre$lonymi przez
podmiot publiczny. Po zakonczeniu budowy przystuguje mu prawo eksploatacji
przez okres objety umowg koncesji. W tym czasie odpowiada za $wiadczenie
ustug na rzecz spoteczno$ci. W okresie trwania umowy partner prywatny
oczekuje zwrotu poniesionych naktadéw oraz zysku. Jesli podmiot publiczny nie
dotuje ustug $wiadczonych przez koncesjobiorce, to partner prywatny ma
swobode w ustalaniu optat pobieranych od uzytkownikéw i w calosci je przej-
muje. Rola strony publicznej ograniczona zostaje do nadzorowania przedsig-
wzigcia. Po zakonczonym okresie umowy podmiot prywatny przekazuje obiekt
na wlasno$¢ podmiotowi publicznemu. Sektor publiczny moze przeja¢ zadanie
i wykonywac¢ je we wlasnym imieniu lub podpisa¢ nowa umowe z podmiotem
prywatnym (moze by¢ to ten sam podmiot, jesli taki wariant zostal zapisany
W pierwszej umowie, lub nowy, wyloniony w nowym postepowaniu przetargo-
wym). W ramach BOT wystepuje szereg rozwigzan. Réznica migdzy nimi
polega na zakresie uprawnien partnera prywatnego w trakcie trwania umowy
i po jej zakonczeniu. Czg$¢ rozwigzan sprowadza si¢ do ostatecznego przekaza-
nia obiektu podmiotowi publicznemu (BT, BOOT), w pozostatych partner
prywatny staje si¢ wtascicielem obiektu (ROO, BOO, BDO) badz uzyskuje
prawo jego dzierzawienia (BTO).

Rozwigzania przyjete w koncesji typu DB (Desing—Build) sprowadzajg si¢
do sytuacji, w ktorej sektor prywatny odpowiedzialny jest za przygotowanie
projektu obiektu i jego wybudowanie. Z chwila zakonczenia budowy sektor
publiczny staje si¢ wlascicielem obiektu i przejmuje pelny zakres obowigzkow
zwigzanych z funkcjonowaniem obiektu i $wiadczeniem ustug. Rowniez w tym
przypadku mozliwe sg rdézne rozwigzania zwigzane z przyznaniem inwestorowi
prawa do czasowej eksploatacji (DBOT) lub catkowitego przekazania przedmio-
tu umowy partnerowi prywatnemu (DBOO).
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Inwestycja pod klucz (Turnkey Operation) jest rozwigzaniem, w ktorym
podmiot prywatny odpowiada za zaprojektowanie, wybudowanie i eksploata-
cje obiektu oraz $wiadczenie ustug w czasie ustalonym z publicznym partne-
rem. Srodki na sfinansowanie przedsiewziecia mogg pochodzié¢ od podmiotu
publicznego. Takie rozwigzanie gwarantuje skrocenie fazy projektowania
i budowy do niezbednego minimum, a takze prowadzi do redukcji kosztow.
Podmiot prywatny jest wlascicielem obiektu, co znacznie ogranicza kontrolg
podmiotu publicznego.

Wystepujace w ramach koncesji réznorodne rozwigzania K. Brzozowska
pogrupowata na trzy typy'**. Typ I odnosi si¢ do odmian projektuj — finansuj
— cksploatuj, w ktorych sektor prywatny odpowiada za zaprojektowanie,
budowg, eksploatacje i zarzadzanie infrastruktura, bez koniecznosci przeniesie-
nia wlasnos$ci na rzecz sektora publicznego (BOO, BDO, DCMF). Typ II
dotyczy rozwigzan, w ramach ktoérego sektor prywatny nabywa lub leasinguje
istniejacag infrastrukture od wtadz publicznych, dokonuje stosowych moderniza-
cji, a nastepnie ja eksploatuje. Nie jest zobligowany do przeniesienia wlasnosci
na sektor publiczny (BBO, LDO). W ramach typu III sektor prywatny projektu-
je, buduje, eksploatuje, a nastgpnie po okresie umowy przenosi aktywa na rzecz
sektora publicznego. Partner prywatny po przekazaniu obiektu stronie publiczne;j
moze ubiegaé¢ si¢ o dzierzawg lub leasing zdanego obiektu (BOT, BOOT,
BROT, BLOT, BTO).

Kontrakty sg druga obok koncesji grupa rozwigzan PPP cieszaca si¢ duza po-
pularnoécia. Kontrakt to uklad, umowa migdzy stronami zawarta na pi$mie'®.
Kontrakty dotycza umoéw zawieranych najczeséciej na krotki, co najwyzej kilkulet-
ni, okres. Kontraktacja ustug odbywa si¢ na podstawie przetargéw, co sprzyja
efektywnosci $wiadczonych ustug. W rozwigzaniu tym sektor prywatny uczestni-
czy w biezacej eksploatacji i zarzadzaniu infrastruktura bez koniecznosci zmian
w zakresie wlasnosciowym wykorzystywanej infrastruktury. Zmianie ulega rola
podmiotu publicznego z bezposredniego ustugodawcy do roli zarzadcy, kontrole-
ra. W kontraktach istotne znaczenie ma standaryzacja umow, okreslenie katalogu
bodzcéw finansowych oraz kar, a co najwazniejsze, miernikow efektywnego
wykonania ushugi. W zaleznosci od obszaru dziatania objetego kontraktami
wyr6zniamy kontrakty na wykonawstwo, S$wiadczenie ustug oraz zarzadzanie.

Kontrakty na wykonawstwo (podwykonawstwo, nadzor techniczny) zawie-
rane sg pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym na wykonanie okreslonych
prac projektowo-budowlanych, wykonczeniowych, dostaw urzgdzen oraz zadan
wynikajacych z obowigzku projektowego i budowlanego. Podmiot prywatny nie
angazuje swojego kapitalu, realizuje jedynie zlecenie zlozone przez strone
publiczna. Ryzyko, jakie wystepuje, dotyczy sektora prywatnego i odnosi si¢ do
ryzyka zwigzanego z zaptata za wykonanie zlecenia.

194 K Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie. .., s. 41.
195 W . Kopalinski, Stownik wyrazéw obeych i zwrotéw..., s. 278.



71

Kontrakty na swiadczenie ustug to umowy zawierane mi¢dzy stronami pu-
bliczng i1 prywatng na $wiadczenie okreslonej ustugi w imieniu wiadz publicz-
nych. Podmiot prywatny realizuje ustugi bez angazowania wtasnego kapitatu. Za
ich wykonanie otrzymuje zaplate od sektora publicznego. W sytuacji, gdy
swiadczone ushugi maja charakter odplatny, korzystajacy rozliczaja si¢ bezpo-
$rednio z sektorem publicznym.

Kontrakty na zarzgdzanie, zwane menedzerskimi (Operation & Mainta-
nance Contract) to umowy o eksploatacj¢ i utrzymanie infrastruktury. Podmioty
prywatne odpowiedzialne sg za wilasciwe uzytkowanie istniejacych urzadzen
i obiektow w sposob gwarantujacy odpowiednia wydajnos$¢ i odpowiedni stan
techniczny. Partner prywatny wynagradzany jest w ramach statego wynagrodze-
nia lub na podstawie ustalonych systemow premiujacych zaangazowanie
w osigganiu wyznaczonych przez stron¢ publiczng parametréw. Strona publicz-
na odpowiada za rozwoj infrastruktury i ponosi na nig naktady. Kontrakty, jako
forma umow, przyjmuja posta¢ umow zlecen lub uméw o dzieto i nie wymagaja
od sektora prywatnego zaangazowania finansowego'".

Umowa dzieriawy polega na tym, ze podmiot prywatny zawiera umowe
dzierzawy na majatek stanowigcy wlasno$¢ podmiotu publicznego. Dzierzawca,
zwany operatorem, nie prowadzi inwestycji z wyjatkiem biezacych, zapewniaja-
cych ciggtos¢ dostaw lub ustug. Dziatalnos¢ inwestycyjna pozostaje w gestii
podmiotu publicznego. Podmiot prywatny uiszcza optaty za wylaczne prawo do
uzytkowania obiektow i urzadzen objetych umowa dzierzawy. Opflaty z reguty
majg staly charakter, a ewentualne oszczgdno$ci, zwigzane z dzialaniami
proefektywnosciowymi, stanowig zrodlo dodatkowych zyskow dla dzierzawcy.
Operator moze uzyskiwa¢ dodatkowe wynagrodzenie w przypadku osiagniecia
okreslonych rezultatéw dziatania.

Umowy dzierzawy zawierane sg na okres od 6 do 10 lat i powinny precy-
zyjnie okresla¢'"”:

¢ naklady oraz standardy robdt zwigzane z utrzymaniem stanu technicznego
dzierzawionych urzadzen i obiektow,

e parametry rezultatoéw dzialan, ktoére beda stanowily podstawe do oceny
operatora,

¢ zasady kontroli wydatkéw ponoszonych przez operatora,

e procedury wprowadzania w Zycie umowy, zmiany umowy oraz wysokos¢
i zakres kar za niewywigzywanie si¢ Z umowy.

19 Por. Parterstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i prakyki..., s. 29-30; K. Brzo-
zowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie..., s. 38.

97 Por. J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug...s. 43-44; B. P. Kor-
bus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 65—69.
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Umowy dzierzawy sg chetnie zawierane w odniesieniu do gospodarki wod-
no-kanalizacyjnej. Gmina nie pozbywa si¢ wlasnosci obiektow infrastruktural-
nych, a jedynie korzysta z doswiadczen i umiejetnosci sektora prywatnego
w celu zapewnienia sobie jak najlepszego poziomu ustug.

Umowy leasingowe stanowia kolejng mozliwos¢, w ramach ktérych docho-
dzi do wspotpracy sektora publicznego z sektorem prywatnym. Umowa taka
zawierana jest na czas okre§lony, w ktorym podmiot prywatny leasinguje
urzadzenia i/lub obiekty za odptatnoscig uwzgledniajgca cze$¢ wartosci uzytko-
wanych urzadzen. Umowy leasingowe zawierane sg z reguty z kontraktami na
zarzadzanie lub koncesjami. Jesli umowa zawierana jest tacznie z kontraktem na
zarzadzanie, to umowa leasingowa dotyczy leasingu operacyjnego. W przypad-
ku koncesji umowa leasingowa przyjmuje formg¢ leasingu finansowego. Tego
typu umowy charakterystyczne sg dla panstw przechodzacych transformacje
ustrojowg. Jako przyktad w literaturze podaje si¢ 30-letnig umowe leasingowa
na sie¢ wodociagowa, zawartg przez witadze Pragi ze spotka, w ktorej miasto
mialo 100% udziatéw. Leasingobiorca zawart z kolei umowe z operatorem,
ktory po uzyskaniu kredytu zobowiazat si¢ do przeprowadzenia modernizacji
sieci wodociagowej'*®. Wykaz charakterystycznych cech modeli/form partner-
stwa publiczno-prywatnego zawiera tab. 1.8.

Tabela 1.8
Cechy charakterystyczne modeli/form partnerstwa publiczno-prywatnego
. Finansowa- | .. . . . Wynagro-
Model Okres trwania| Wlasnos¢ nie Finansowanie| Pobieranie dzenie
umowy aktywow | . .. | eksploatacji optat partnera
mwestycji
prywatnego
1 2 3 4 5 6 7
Koncesja 10-30 lat publiczna | podmiot | podmiot podmiot -
prywatny | prywatny prywatny
Rozwigza- |w zaleznosci |publiczna/ |podmiot |podmiot podmiot mozliwosé
nia typu | od typu od prywatna | prywatny |prywatny prywatny dotowania
BOT kilku do podmiotu
kilkunastu lat prywatne-
go
Kontrakt na | zgodny publiczna | podmiot | podmiot zgodnie
wyko- z harmono- publiczny | publiczny z kontrak-
nawstwo | gramem tem
i podpisanym
kontraktem

198 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie..., s. 39; T. Kuczborski,
M. Stanczuk, Jak zdoby¢ pienigdze na inwestycje?, ,,Rzeczpospolita” 1999, nr 142, s. B3.
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1 2 3 4 5 6 7
Kontrakt na | maksymal- |publiczna |podmiot podmiot podmiot zgodnie
Swiad- nie 5 lat publiczny prywatny publiczny z kontrak-
czenie tem
ushug
Kontrakt na | 3-10 lat publiczna | podmiot podmiot podmiot zgodnie
zarzadza- publiczny prywatny publiczny z kontak-
nie tem
Umowa 6-10 lat publiczny | podmiot podmiot podmiot dodatkowe
dzierza- publiczny prywatny publiczny z tytutu
wy osiggnigcia
dodatko-
wych
rezultatéw
Umowa okres odpo- | publiczna | podmiot podmiot podmiot
leasingu | wiadajacy publiczny prywatny publiczny -
umorzeniu
przedmiotu
leasingu

Zrédto: oprac. wlasne.

Przedstawione modele i formy partnerstwa publiczno-prywatnego to nie
wszystkie rodzaje partnerstwa, jakie mogg mie¢ zastosowanie w praktyce.
Pozwalaja one natomiast zauwazy¢, jak ré6zny moze by¢ stopien skomplikowa-
nia struktur partnerstwa. Szeroka gama rozwigzan umozliwia podmiotom
elastyczne ksztattowanie struktury wspotpracy, dostosowane do konkretnych
przedsiewzigé, jakie majg by¢ wspdlnie realizowane.

Strony podejmujace decyzje o wspdlpracy nie sg z gory skazane na kon-
kretne rozwigzanie i §ciste przestrzeganie rezimu procedury nakreslonej przez
konkretny model/forme¢. Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze strony
cenig sobie swobod¢ w nakreslaniu ram wspolpracy wynikajacych z ich prefe-
rencji. Kazdy z modeli ma swoje charakterystyczne elementy, mozna je trakto-
wac jako wzorce postepowania, ktore w razie potrzeby moga zosta¢ zmodyfiko-
wane na potrzeby konkretnego przedsigwzigcia. Proby jakiegokolwiek usztyw-
nienia moga stanowi¢ istotne ograniczenie i utrudnienie w przygotowaniu
i przeprowadzeniu wspolnego przedsiewzigcia. Dostepne rozwigzania powinny
stanowi¢ baze ulatwiajaca wspotprace. Kazde nowe doswiadczenie w modyfikacji
przyjetych rozwigzan powinno tworzy¢ katalog ,,lepszych” struktur partnerstwa.

1.4.3. Partnerstwo publiczno-prywatne a prywatyzacja
Partnerstwo publiczno-prywatne jako jedna z metod realizowania zadan pu-

blicznych czgsto (zwlaszcza w potocznym znaczeniu) utozsamiana jest
z prywatyzacja. Przyczyn takiego podejscia mozna dopatrywac si¢ w braku
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jednomysInosci i zgodnos$ci co do zdefiniowania pojgcia partnerstwa publiczno-
prywatnego. Zdaniem B. Korbusa i M. Strawinskiego'"” PPP mozna zdefiniowaé
negatywnie, co umozliwi wskazanie, ze wspotpraca podmiotu publicznego
z podmiotem prywatnym nie jest prywatyzacja w ogolnie przyjetym w Polsce
znaczeniu.

Termin ,,prywatyzacja” po raz pierwszy do literatury wprowadzit P. Druc-
ker''" w swojej pracy The Age of Discontinuity. Wedlug autora prywatyzacja
byta forma przejscia od rozwigzan z silnym zaangazowaniem panstwa w strone
rozwigzan o slabym zaangazowaniu panstwa, ktoérego wynikiem miato by¢
zwigkszenie efektywnos$ci sektora publicznego. Przyczyna niskiej efektywnosci
tego sektora byta niewielka wydajnos$¢ pracy mierzona stosunkiem naktadéw do
ich wynikow, co byto spowodowane w znacznej mierze przerostem zatrudnienia
i przeinwestowaniem''".

Prywatyzacja stala si¢ zjawiskiem szeroko dyskutowanym na §wiecie w la-
tach osiemdziesigtych XX w. na skutek zmian zapoczatkowanych w polityce
gospodarczej Wielkiej Brytanii (thacheryzm) 1 Standw Zjednoczonych (regano-
ekonomika). Zwigzana byla z procesem prowadzacym do zmiany kontroli
panstwa nad gospodarka w wyniku przeksztatcenia gospodarki panstwowe;j
w gospodarke prywatna, przy rOwnoczesnym ograniczeniu roli panstwa w gos-
podarce. E. S. Savas twierdzit, ze prywatyzowa¢ oznacza ,,czyni¢ prywatnym”,
tzn. zmienia¢ wlasno$¢ ze spotecznej na prywatng. Dopuszczal takze w ramach
prywatyzacji zmian¢ kontroli nad dziatalno$cig gospodarcza lub produkcyjng
bez konieczno$ci zmian wlasno$ciowych majatku. Z punktu widzenia partner-
stwa to istotne spostrzezenie, gdyz wskazuje na alternatywne mechanizmy
zachowania ,,odpowiedzialnosci wlascicielskiej”, niezaktadajacej przy tym
wthasnosci prywatnej w klasycznym rozumieniu''>.

W Polsce idea prywatyzacji pojawila si¢ w Programie Gospodarczym rzqdu
w 1989 r. i odnosita si¢ do zmian wlasnosciowych przedsiebiorstw panstwo-

19 B. P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo publiczno-prywatne. .., s. 111.

19p_F. Drucker, The Age of Discontinuity: Guidelines to our Changing Society, Harper &
Row, New York 1969, cyt. za: Zarys ekonomii sektora publicznego, red. M. Brol, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 120.

" A, Karwinska, D. Wiktor, Przedsiebiorczos¢ i korzysci spoleczne: identyfikacja dobrych
praktyk w ekonomii spotecznej, ,,Ekonomia Spoteczna Teksty” 2008, nr 6, s. 12.

12 Szerzej E. S. Savas, Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzqdzenia, PWE, Warszawa 1992,
s. 11. Autor omawia motywy prywatyzacji wskazujac, ze nie jest to proces jedynie ekonomiczny,
ale przede wszystkim akt polityczny, ktéory wymaga odpowiedniego klimatu i akceptacji. Savas
uwazal, ze decydujace znaczenie dla teorii prywatyzacji ma rola panstwa i sektora prywatnego
w zapewnieniu dostepu do dobr i ustug, ktdre podzielone zostaly przez autora na dobra i ushugi
publiczne nieodptatne, odptatne, wspoélne i zespotowe. Taki podziat dobr i ustug stanowit
przestanke do wyboru réznych rozwiazan prywatyzacyjnych, ktore znajduja takze zastosowanie
w przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego, np. kontrakty menedzerskie czy umowy
dzierzawy.
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wych, ktére przeprowadzone zostaly na mocy Ustawy z 13 lipca 1990 r.
o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych'".

Poniewaz pierwsze doswiadczenia prywatyzacyjne wykazaty wady przyje-
tych rozwigzan prawnych zdecydowano si¢ na zmian¢ koncepcji prywatyzacyj-
nej i polaczenie jej z komercjalizacja przedsigbiorstw panstwowych, co skutko-
walo przyjeciem w 1996 r. ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsie-
biorstw panstwowych''*. Zgodnie z ta ustawa prywatyzacja polega na:

1) obejmowaniu akcji przez podmioty niepubliczne w podwyzszonym ka-
pitale zaktadowym spolek Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorial-
nego albo

2) zbywaniu nalezacych do Skarbu Panstwa lub JST akcji w spotkach, albo

3) rozporzadzaniu wszystkimi sktadnikami materialnymi i niematerialnymi
majatku przedsigbiorstwa panstwowego lub spotki powstatej w wyniku komer-
cjalizacji poprzez:

a) sprzedaz przedsicbiorstwa,

b) wniesienie przedsi¢biorstwa do spotki,

¢) oddanie przedsigbiorstwa do odptatnego korzystania.

Zgodnie z wczesniej przedstawiong definicja partnerstwo publiczno-pry-
watne jest oparta na umowie o partnerstwie wspotpraca podmiotu publicznego
1 partnera prywatnego. Pojgcia prywatyzacja i partnerstwo publiczno-prywatne
W ujeciu ustawowym nie sg pojeciami tozsamymi, a takze PPP samo
W sobie nie jest prywatyzacjg w rozumieniu ustawy o prywatyzacji i komercjali-
zacji'”.

Prywatyzacja oznacza dzialanie polegajace na przeprowadzeniu zmian
w zakresie wlasnosci, polaczonych z rezygnacja wladz publicznych z prowadze-
nia okreslonej dziatalnosci lub $wiadczenia uslug. W ujeciu ogolnym jest

'3 Ustawa z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw paristwowych, DzU, 1990,
nr 5, poz. 298 ze zm. Proces prywatyzacji przedsi¢biorstw dziatajacych w roéznych sektorach, np.
w rolnictwie czy tez zaliczanych do grupy przedsigbiorstw o szczeg6lnym znaczeniu dla
gospodarki regulowaly odrgbne akty prawne. Ten fakt oraz krytyczna ocena procesu prywatyza-
cyjnego sklonity do zmiany obowigzujacych rozwigzan i wprowadzenia nowej Ustawy o komer-
¢jalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych. W przypadku prywatyzacji rolnictwa
zachowano natomiast odrebnos¢ prawna, ktora regulowana jest Ustawqg z dnia 19 pazdziernika
1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw, DzU, 1991, nr 107, poz. 464 ze zm. Szerzej na temat procesOw prywatyzacyjnych
przedsigbiorstw m.in. C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Wydawnictwa
Prawnicze PWN, Warszawa 2000, s. 273-286; Prawo cywilne i handlowe w zarysie, red. W. J.
Katner, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 72-73

" Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw par-
stwowych, DzU, 1996, nr 118, poz. 561 ze zm.

115 7 prawnego punktu widzenia szerokiej analizy pojeciowej prywatyzacji i PPP dokonuje
Z. Jerzmanowski, Prywatyzacja a partnerstwo, ,,Wspdlnota” 2007, nr 13, s. 26-27, idem,
Partnerstwo publiczno-prywatne a prywatyzacja, ,,Przeglad Komunalny” 2005, nr 10, s. 56.
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transferem wlasnosci badz wiladzy zarzadczej ze sfery publicznej do sfery
prywatnej. W sferze uzytecznosci publicznej prywatyzacja wymaga przeniesie-
nia kompetencji zarzadczych czy wykonywania zadan publicznych w taki
sposob, aby podmioty prywatne cieszyly si¢ niezalezng wiladza i swoboda
regulacyjna, ale by nie oznaczata wlasnosci wigkszosciowej''®.

Wedtug innej definicji prywatyzacja jest procesem majacym na celu prze-
niesienie wlasnosci badZz wykonywania zadan publicznych na podmioty prywat-
ne. Jednak, ze wzgledu na charakter uzytecznos$ci publicznej sprywatyzowanych
zadan publicznych, nalezy zachowa¢ kontrole nad wykonywanymi przez
podmioty prywatne zadaniami w zakresie wykorzystania przyznanych im
srodkow publicznych''’.

W teorii i praktyce ciaggle poszukuje si¢ odpowiedzi na pytanie, czy okre-
$lone zadania powinny by¢ wykonywane przez panstwo i jego administracjg, czy
tez powinno si¢ je przekaza¢ przedsigbiorcom, organizacjom spotecznym albo
jednostkom? Zdaniem m.in. A. Grzesiok''® problem nadal jest sporny i kazdora-
zowo powinien by¢ rozpatrywany indywidualnie, z uwzglgdnieniem aspektow
politycznych, spotecznych i gospodarczych. Przekazanie zadan publicznych
podmiotom gospodarczym czesto moze by¢ sposobem (a nawet jedyna droga)
zapewniajagcym spoteczenstwu zachowanie $wiadczen, ich konkurencyjno$é¢
prowadzi do wzrostu efektywnosci. Podmiotom prywatnym realizujagcym
zadania publiczne przypisuje si¢ funkcje pionierskie w zakresie tworzenia
nowych metod zarzadzania sprawami publicznymi. Oferta §wiadczen tych
podmiotow jest czesto lepsza pod wzgledem ilosciowym, jakoSciowym
i organizacyjnym oraz bardziej zréznicowana niz publiczna, co umozliwia
lepsze, obszarowo szersze zaspokojenie potrzeb spotecznych. Przyktadowo,
w Stanach Zjednoczonych prywatyzacja objg¢ta prowadzenie lotnisk, wigzien,
obstuge systeméw wojskowych, kontrolg ruchu drogowego. Przestanka takiego

dziatania byt profesjonalizm i nizsze koszty realizacji tych zadan'".

116 Zagadnienie prywatyzacji w kontekscie PPP rozwaza M. Moszoro w: Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne w monopolach..., s. 47-52; tez B. P. Korbus, M. Strawinski, Partnerstwo
publiczno-prywatne. Nowa forma..., s. 110-113. Kwestia odpowiedzialno$ci za zadania publiczne
w formie PPP i prywatyzacji rozstrzygnieta zostala takze w Guidebook on Promating Good
Governance in Public-Private...,s. 4.

"7 Opinia General Accounting Office za: M. Moszoro, Kapital prywatny w finansowaniu
inwestycji publicznych. .., s. 232, www.mikro.uni.szczecin.pl (2.06.2011).

8 A. Grzesiok, Zasady realizacji parterstwa publiczno-prywatnego, [w:] Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne jako instrument rozwoju zrownowazonego, red. M. Urbaniec, P. Stec, S. Dolata,
Wydawnictwo Akademii Polonijnej w Czestochowie ,,Educator”, Czgstochowa 2009, s. 110.

" Wiecej: S. Biemat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka prawna, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa—Krakow 1994, s. 25-26; S. Najnigier, Administracja czy biznes,
[w:] Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz,
Europejski Instytut Administracji Publicznej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008,
s. 161-162.
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Prywatyzacja uslug publicznych wymaga od administracji publicznej,
w tym przede wszystkim samorzadowej, podjecia decyzji o prywatyzowaniu
jednego z trzech obszarow gospodarki komunalnej, tj. prywatyzacji zadan
komunalnych, prywatyzacji majatku, prywatyzacji zarzadzania zadaniami.

W literaturze dominuje stanowisko'?’, ze nie mozna prywatyzowa¢ zadan
publicznych, gdyz ustawowo sa one przypisane samorzadowi terytorialnemu,
natomiast mozna prywatyzowac ich wykonanie. Zdaniem M. Kuleszy

panstwo wycofato si¢ z wielu dziedzin praktycznej dziatalno$ci gospodarczej, spotecznej,
a nawet publicznej. Jednak w znaczniejszych sektorach zycia zbiorowego i gospodarczego,
rezygnujac z bezposredniej dziatalno$ci za posrednictwem wilasnych instytucji i przedsie-
biorstw, pozostawilo sobie, a nawet rozbudowalo, odpowiedzialno§¢ publiczno-prawna za
stan rzeczy w tej dziedzinie, poprzez ustalanie standardow i klasyczne uprawnienia do re-
glamentacji zachowan podmiotéw prywatnych oraz instrumenty nadzorcze”. W ten sposob
panstwo otworzyto dostgp konkurentow zaro6wno krajowych, jak i zagranicznych do wyko-
nywania zadan publicznych'?".

Procesy prywatyzacji ustlug publicznych wynikaja z trzech zasadniczych
powodow'*:

e zmniejszenia kosztow,

e uzyskania dostepu do nowych technologii w celu uzyskania lepszych
efektow przy tych samych naktadach,

e zmniejszenia ryzyka zwigzanego ze $wiadczeniem ushug.

W warunkach polskich dodatkowo zwraca si¢ uwage na potrzebe dostepu
do kapitalu inwestycyjnego koniecznego do modernizacji infrastruktury, a co za
tym idzie zwolnienie sektora publicznego z koniecznos$ci finansowania inwesty-
cji infrastrukturalnych.

Prywatyzacja w sferze ustug publicznych ma wielu przeciwnikéw, co sta-
nowi jedng z gléwnych barier rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego.
Obserwowany brak zaufania do tego typu rozwiagzan wydaje si¢ wynikaé
Z niezrozumienia znaczenia istoty partnerstwa oraz z powszechnie akcentowa-
nych negatywnych skutkoéw prywatyzacji majatku publicznego'”. PPP w swej

120 Rozwazania w kwestii prywatyzacji zadan i zarzadzania zadaniami publicznymi podejmu-
ja M. Wojarska, 1. Zabielska, Partnerstwo publiczno-prywatne jako narzedzie budowy rynkowego
modelu gospodarki komunalnej, [w:] Partnerstwo w regionie, red. J. Karwowski, Uniwersytet
Szczecinski, Szczecin 2004, s. 355-357.

12l porownanie kwestii prywatyzacji wykonania zadania publicznego i PPP omawia M. Ku-
lesza: Partnerstwo publiczno-prywatne. Uwagi wstepne, ,,Finanse Komunalne” 2003, nr 2 Ekstra,
s. 7-11.

2 M. Moszoro, Kapital prywatny w finansowaniu inwestycji publicznych..., s. 232,
www.mikro.uni.szczecin.pl (2.06.2011).

123 K Brzozowska opierajac si¢ na analizach przeprowadzonych przez ONZ w ramach Uni-
ted Nationals Development Programme na poczatku lat dziewigc¢dziesigtych wskazuje bledy
i argumenty przeciwko prywatyzacji. Analiza uwypuklita krétkowzrocznos¢, brak dlugofalowych
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istocie opiera si¢ na mechanizmie rynkowym i w uzasadnionych przypadkach
wymaga powolania spolek kapitatlowych specjalnego przeznaczenia, nie
prowadzi jednak do ostatecznego (docelowego) przekazania wiasnosci infra-
struktury stuzacej $wiadczeniu ushug stronie prywatnej. Tym samym nie
przenosi odpowiedzialno$ci za okres§long dziedzing zycia z podmiotu publiczne-
go na podmiot prywatny. W wielu formach (typu BOT), w jakich moze by¢
realizowane PPP, nie ma koniecznosci przejecia przez strone prywatng jakiego-
kolwiek majatku publicznego. W wigkszosci przypadkow wystarczy, ze podmiot
prywatny ma wplyw na proces wykorzystania infrastruktury do $wiadczenia
okreSlonych zadan. Zawarte umowy zezwalajg najczesciej na eksploatacje
urzadzen i1 obiektow oraz sprawne zarzadzanie procesem dostarczania ushug
spotecznosci. Jesli juz dochodzi do przekazania praw wlasnosci na rzecz
podmiotu prywatnego, to jest to przekazanie czasowe wynikajace z zawartej
umowy, a strona publiczna w catym okresie obowigzywania umowy sprawuje
nadzor nad sposobem wykonywania przez podmiot prywatny powierzonych mu
obowigzkéw. Po zakonczonym okresie umowy prawa wilasnosci wracajg do
podmiotu publicznego, a stan techniczny obiektow musi zapewni¢ kontynuacje
$wiadczen o nieobnizonym standardzie. W przypadku pelnej prywatyzacji
majatek publiczny definitywnie przechodzi na wlasnos¢ podmiotu prywatnego.
Tym samym strona publiczna pozbywa si¢ majatku uzyskujac jednorazowy
dopltyw znacznych $rodkow finansowych. Pozbywa si¢ jednak tym samym
innych mozliwosci czerpania z niego korzysci, np. w postaci optat z czynszu lub
dzierzawy, gdyby sprzedaz zastgpiona zostata inng forma zlecenia zadania
publicznego. Sprzedaz majatku pozbawia takze sektor publiczny praw do
kontroli nad wykonywaniem zadan, gdyz w praktyce nadzor sektora publicznego
nad dziatalno$cig podmiotu prywatnego nie jest praktykowany.

Argumentem przemawiajacym przeciwko utozsamianiu PPP z prywatyzacja
jest fakt podziatu ryzyka pomiedzy strony umowy. W ramach PPP nie ma
mozliwosci catkowitego przeniesienia odpowiedzialnosci za realizacje przed-
siewzigcia na partnera prywatnego. Zgodnie z idea PPP strony dzielg sie
ryzykiem stosownie do swoich mozliwo$ci i umiejetnosci. W przypadku
prywatyzacji cate ryzyko zwigzane z pomyslno$cig przedsigwzigcia przechodzi
na prywatnego przedsigbiorce.

Odrebny problem wigze si¢ z optatami za §wiadczone ustugi. W przypadku
partnerstwa partner prywatny moze pokrywac ponoszone naktady optatami
pobranymi od korzystajacych. Dodatkowo podmiot publiczny moze dokonywac
na rzecz przedsigbiorcy transferow z budzetu. W przypadku prywatyzacji
wysoko$¢ optat powinna by¢ tak skalkulowana przez przedsigbiorcg, aby

celow zwiazanych z dobrobytem spotecznym, brak akceptacji spotecznej dla proceséw prywatyza-
cyjnych oraz jednomys$Inosci politycznej wzgledem proceséw prywatyzacyjnych. Por. Partner-
stwo publiczno-prywatne w Europie..., s. 136—137.
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zapewni¢ mu zwrot poniesionych nakladow i zapewni¢ odpowiednig marze
zysku.

Partnerstwo jest wspotpraca, w ktorej kazda ze stron dostarcza pewnych
umiejetnosei i predyspozycji w celu osiagnigcia obopolnych korzysci. Migdzy
partnerstwem publiczno-prywatnym a prywatyzacja zarysowujg si¢ istotne
roznice'**:

1) odpowiedzialno$¢ polityczna za ustugi $wiadczone w ramach PPP spo-
czywa bezposrednio na jednostce zamawiajacej, natomiast w przypadku pry-
watyzacji jest z niej zdjeta,

2) spoteczenstwo nie jest §wiadome tego, ze usluga oferowana w ramach
PPP $wiadczona jest przez podmiot prywatny, a nie publiczny, co w przypadku
prywatyzacji jest oczywiste,

3) w przypadku PPP sektor publiczny zachowuje (lub odzyskuje po upty-
wie czasu okre§lonego w umowie) prawo wlasnosci infrastruktury, podczas gdy
prywatyzacja oznacza przejecie tej wlasnosci na state przez sektor prywatny,

4) partnerstwo publiczno-prywatne jest zwykle zwigzane z monopolistycz-
nym $wiadczeniem ustug, prywatyzacja oznacza wprowadzenie konkurencji na
rynku danej ustugi,

5) w PPP zakres i koszt ustug okresla si¢ w umowie pomiedzy sektorem
publicznym 1 prywatnym, po sprywatyzowaniu, jesli koszty podlegaja kontroli
ze strony sektora publicznego, nadzér przyjmuje forme licencji, w przeciwnym
wypadku podlega prawom rynkowym.

Roznice pomigdzy partnerstwem publiczno-prywatnym a prywatyzacja
przedstawiono w tab. 1.9.

Tabela 1.9
Roéznice pomigdzy partnerstwem publiczno-prywatnym a prywatyzacja
Cecha Partnerstwo publiczno-prywatne Prywatyzacja
1 2 3
Istota Partnerstwo publiczno-prywatne jest Prywatyzacja to trwata zmiana
okreslong czasowo wspotpracg po- wiasnosci publicznej na
migdzy sektorem publicznym i pry- prywatna
watnym bez trwatej zmiany wtasno-
Sciowej zaangazowanego we wspot-
prace majatku
Cel Przekazanie praw wlasnosciowych Przekazanie praw wlasnoscio-
stuzy poprawie efektywnosci $wiad- wych zwalnia podmiot publi-
czonych ustug czny z odpowiedzialnosci za
$wiadczenie ushug

124 por. E. R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finansowa-
nia, Oficyna Wolters Kluwer business, Krakow 2008, s. 37.
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Tabela 1.9 (cd.)

2

3

Czas

Wspolpraca ma Scisle okreslony czas,
prawa wilasno$ciowe po zakonczo-
nym okresie wspolpracy wracaja do
sektora publicznego

Prywatyzacja ma charakter

staty

Rola sektora publicz-
nego

W okresie trwania wspotpracy sektor
publiczny nadzoruje dziatania part-
nera prywatnego

Sektor publiczny w momencie
przekazania praw wiasno-
sciowych traci wszelkie
uprawnienia

Ryzyko Ryzyko ekonomiczne roztozone jest | Ryzyko ekonomiczne przed-
pomiedzy strony w zalezno$ci od sigwzigcia przechodzi w ca-
predyspozycji i mozliwo$ci toéci na partnera prywatnego

Optaty Optaty stanowig zrodlo pokrycia po- | Oplaty stanowia zrodlo docho-
niesionych nakltadéw, moga by¢| dow partnera prywatnego,
uzupehlnione transferami od pod-| podlegaja prawom rynko-
miotu publicznego wym

Optacalno$é Strony zaangazowane osiggaja obo- | Prywatyzacja powinna przyno-

polne korzysci si¢ korzy$¢ partnerowi pry-

watnemu

Zrédto: oprac. whasne.

Wskazane w tab. 1.9 réznice pomiedzy partnerstwem publiczno-prywatnym
1 prywatyzacjg pozwalaja na sformutowanie nastepujacych wnioskow:

1) partnerstwo publiczno-prywatne stanowi okreslong czasowo wspotprace
sektora publicznego z sektorem prywatnym, nie powoduje ona trwatej zmiany
wlasnosciowej majatku, gdy tymczasem prywatyzacja jest statym i ostatecznym
przekazaniem praw wlasnosciowych sektorowi prywatnemu,

2) w trakcie trwania partnerstwa warunki okreslajace wspolprace gwarantu-
ja sektorowi publicznemu nadzér nad dziatalno$cig partnera prywatnego, przy
prywatyzacji sektor publiczny traci za$ uprawnienia kontrolne nad dziatalno$cia
podmiotu prywatnego,

3) w partnerstwie publiczno-prywatnym nastepuje podzial ryzyk i zadan
pomiedzy strony umowy, w celu osiagni¢cia obopolnych korzysci, w przypadku
prywatyzacji sektor publiczny zwolniony zostaje z wszystkich ryzyk i zadan,
a realizowana dzialalno$¢ ma przynosi¢ korzysci wylacznie stronie prywatnej,

4) optaty pobierane przez podmiot prywatny w ramach partnerstwa stano-
wig zrodlo pokrycia nakladéw i moga by¢ uzupekiane transferami z budzetu
podmiotu publicznego, w przypadku prywatyzacji oplacalnos¢ przedsigwzigcia
przenoszona jest na podmiot prywatny, a pobierane optaty stanowig gtowne
zrédlo pokrycia ponoszonych przezen kosztow.

Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest prywatyzacja, ale ze wzgledu na
wystepujacy element zaangazowania kapitatowego i przejecie czgsci odpowie-
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dzialno$ci za realizacj¢ zadan publicznych przez prywatnych inwestorow
wpisuje si¢ w nurt restrukturyzacji i reorganizacji wykonywania tych zadan.
Zmienia dominujacy poglad, ze zadania publicznie mogg by¢ realizowane tylko
1 wylacznie przy uzyciu majatku publiczne zarzadzanego. PPP moze okazaé si¢
praktycznym sposobem nie tylko na finansowanie inwestycji komunalnych, ale
takze na ich zarzadzanie. Jest posrednim modelem pomigdzy gospodarka
publiczng a prywatyzacja. Niezaleznie od korzys$ci organizacyjno-ekono-
micznych partnerstwo stanie si¢ niewatpliwie sposobem na restrukturyzacje
gospodarki komunalnej w Polsce.






2. EKONOMICZNE, PRAWNE I ORGANIZACYJNE
UWARUNKOWANIA WDRAZANIA FORMULY
PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO

2.1. Procedura przygotowania formuly partnerstwa
publiczno-prywatnego

Wykorzystanie partnerstwa publiczno-prywatnego wymaga nie tylko upo-
rzagdkowanego systemu prawnego, ale takze wypracowania procedury przygo-
towania formuly. Powszechna zaréwno w $rodowisku prawnikéw, ekonomi-
stow, jak i1 praktykow samorzadowych jest opinia, ze Polska byla krajem
pionierdw na etapie tworzenia prawa, a stata si¢ outsiderem na etapie jego
wykorzystania. Zastosowanie PPP w Polsce jest istotng determinanta poprawy
poziomu i jakosci §wiadczenia ustug publicznych oraz przyspieszenia rozwoju
infrastruktury w tym obszarze. Ograniczenia budzetowe, kryzys gospodarczy,
a takze koniecznos$¢ rezerwacji srodkéw publicznych dla projektéow finansowa-
nych z funduszy unijnych stanowia dodatkowy bodziec do aktywnego wykorzy-
stania metody PPP. Sprzyja temu takze korzystny klimat wokot PPP, jaki
pojawit si¢ w Polsce od 2009 r.

Partnerstwo publiczno-prywatne, jak zostalo to juz przedstawione, nie jest
prosta i tatwg forma realizacji przedsiegwzie¢. Trudnosci stwarza samo zdefinio-
wanie formuty, przygotowanie przedsiewzigcia, skonstruowanie umowy, ktdra
w sposob jednoznaczny okresli zobowigzania stron, korzysci i zakres ryzyk,
stanowigc charakterystyczny zapis dla formuty. Obok profesjonalnej wiedzy
wymagana jest tez umiejetnos¢ dokonania oceny stopnia korzysci ekonomiczne;j
uzyskanej w wyniku zastosowania formuly PPP versus metody tradycyjnej'.
Stad wazna role odgrywa wlasciwe opracowanie formalnych czynno$ci zmierza-
jacych do zawarcia umowy PPP. Z uwagi na stopien ztozonos$ci przedsigwzigé
uzasadnione wydaje si¢ skorzystanie z pomocy doradcow. Im bardziej skompli-

! Metoda tradycyjna to samodzielne wykonanie zadania publicznego przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego. Realizowane jest ono ze srodkéw znajdujacych si¢ w dyspozycji jednostki,
takich jak $rodki budzetowe czy kapital zwrotny. Zadanie wykonywane jest zgodnie z procedura
i regulacjami prawnymi Prawa zamowien publicznych.
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kowane przedsigwzigcie, a mniejsza wiedza i umiejetnosci stron umowy, tym
wigksze znaczenie doradcy w jego przygotowaniu. Z uwagi na dotychczasowy
brak doswiadczen w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
Centrum PPP przygotowalo dwa wazne dokumenty majace pomoc potencjalnym
zainteresowanym w sprawnym, a przede wszystkim poprawnym pod wzgledem
formalno-prawnym przygotowaniu partnerstwa. Dokumenty te to Kodeks
Dobrych Praktyk Doradcy PPP oraz ,.Sciezka dojscia” podmiotu publicznego do
opracowania i realizacji projektu PPP.

Procedura zmierzajaca do uruchomienia przedsigwzigcia realizowanego
w formule partnerstwa wymaga przygotowania i przeprowadzenia szeregu
czynnosci, jakie musza zosta¢ wykonane przez podmiot publiczny w celu
wylonienia partnera prywatnego i zawarcia z nim umowy. Czynnosci te musza
by¢ wykonane przez decydentow w gminie. Nalezy jednak pamigtaé, ze partner-
stwo jest formulg zlozona, ktora wymaga zaangazowania wielu stron. Kazdy
z podmiotow biorgcych udzial w partnerstwie bedzie dazyt do osiagnigcia
swoich indywidualnych celow. Dlatego tez wazne jest takie przygotowanie
inwestycji 1 koordynacja zadan rzeczowo-finansowych, ktore doprowadza do
optymalnego rozmieszczenia zadan i ryzyk pomiedzy uczestnikow przedsie-
wziecia.

W literaturze przygotowanie inwestycyji, w tym realizowanych w formule
PPP, dzieli si¢ na fazy. Europejski Bank Inwestycyjny” realizacje partnerstwa
publiczno-prywatnego dzieli na cztery fazy: identyfikacji przedsigwzigcia,
szczegotowego przygotowania, zamowienia oraz jego realizacji. Podziat PPP na
cztery fazy przyjety zostal takze przez Ministerstwo Gospodarki i Pracy’
i obejmuje faze rozpoznania przedsigwzigcia, przegladu i przygotowania,
przetarg oraz realizacje. Inaczej problem postrzega A. Gajewska-Jedwabny”
i K. Brzozowska. Pierwsza autorka wyroznia pig¢ faz tworzenia partnerstwa
publiczno-prywatnego: faze identyfikacji potrzeb i metod realizacji, opracowa-
nia koncepcji, przetargu i wyboru partnera, realizacji i kontroli oraz faze
zakonczenia zwiazang z zakonczeniem umowy, przekazaniem aktywow i do-
konaniem koncowej oceny realizacji umowy.

2 Przewodnik po PPP, Europejski Bank Inwestycyjny, Europejskie Centrum Ekspertyz PPP,
Luksemburg, www.eib.org/epec (20.06.2011).

3 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadar publicznych, Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005, s. 6; podziat taki
przyjmuje rowniez M. Chatas, Nowoczesne systemy realizacji zadan publicznych, Dom Wydawni-
czy ELIPSA, Warszawa 2006, s. 63—70.

* Parmerstwo publiczno-prywatne, red. A. Gajewska-Jedwabny, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2007, s. 70.
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K. Brzozowska® z kolei zaklada, ze istniejg trzy fazy i sa one tozsame
Z przyjetym w teorii inwestycji podziatem na faze przedinwestycyjna, inwesty-
cyjna i eksploatacyjng. Liczba faz wystepujaca w podanych przyktadach wynika
z mniejszej lub wigkszej liczby czynnosci podejmowanych w fazie identyfikacji
i opracowania studium wykonalnos$ci przedsiewzigcia. Im bardziej skompliko-
wane przedsigwziecie (obejmujace budowg nowego obiektu lub urzadzenia),
tym bardziej poszerza si¢ zakres prac koniecznych do wykonania, rowniez przed
przystapieniem do zasadniczych czynnosci zwigzanych z opracowaniem studium
wykonalno$ci. Zdaniem autorki, ogét czynnosci, jaki towarzyszy przygotowa-
niu, a nast¢pnie realizacji inwestycji w ramach PPP mozna przyporzadkowaé¢ do
dwoch zasadniczych faz: fazy projektowo-przetargowej i fazy realizacji majacej
charakter inwestycyjno-eksploatacyjny. Zaproponowany podziat faz realizacji
przedsiewzigcia i czynnosci przedstawiono na schemacie 2.1.

Na schemacie 2.1. zaproponowano ujgcie czynno$ci zwigzanych z przygo-
towaniem i realizacjg przedsigwzigcia w formule PPP w dwie zasadnicze fazy:
faze pierwsza, projektowo-przetargowa oraz faz¢ druga, inwestycyjno-eks-
ploatacyjng. Faza pierwsza obejmuje czynnos$ci zwigzane z identyfikacja
przedsiewzig¢ planowanych do realizacji przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, ze wskazaniem tych, ktorych realizacja moze nastapi¢ w formule PPP.
Nastepstwem tego jest powotanie w jednostce zespotu wdrozeniowego sktadaja-
cego si¢ z pracownikéw danej jednostki oraz zewnetrznych doradcow. W dalszej
kolejnosci przeprowadza si¢ konsultacje rynkowe, ktorych celem jest uzyskanie
akceptacji dla proponowanych rozwigzan w zakresie planowanego przedsie-
wzigcia. Kolejnym krokiem jest przygotowanie procedury przetargowej na wybor
partnera prywatnego. Faza pierwsza konczy si¢ podpisaniem umowy o PPP
z podmiotem prywatnym wytonionym w wyniku rozstrzygnigcia postepowania
przetargowego.

Po zakonczeniu fazy pierwszej przedsiewzigcie wchodzi w faze druga, ktora
obejmuje czynno$ci zwigzane z realizacja inwestycji, a nastgpnie z eksploatacja
sktadnika majatkowego powstalego w wyniku dokonanej inwestycji. W fazie
drugiej mamy do czynienia z ustaleniem szczegdétowego harmonogramu prac
zwigzanych z poszczegolnymi etapami realizacji przedsiewziecia. Po zakonczo-
nym procesie inwestycyjnym podmiot publiczny sprawuje nadzor i kontrole nad
realizacjg zadan. Po wypemieniu umowy nastepuje przekazanie aktywow
przedsigwzigcia stronie publicznej oraz dokonuje si¢ koncowej oceny wynikow
realizacji umowy. Szczegotowego omodwienia poszczegoélnych faz realizacji
przedsigwzigcia dokonano w podrozdziatach 2.2.112.2.2 pracy.

> K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Wy-
dawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2006, s. 51.
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2.2. Fazy przedsi¢wzi¢cia partnerstwa publiczno-prywatnego
2.2.1. Faza projektowo-przetargowa

Faza pierwsza procesu rozpoczyna si¢ od identyfikacji zadan inwestycyj-
nych mozliwych do realizacji w formule partnerstwa. Model PPP odréznia od
typowego zamdowienia publicznego sposob podejscia do przedsigwzigcia. W PPP
strona publiczna definiuje wymagania w kategorii rezultatow, jakie maja byc¢
osiggnicte, w tradycyjnym zamowieniu nacisk kladziony jest na parametry
wyjsciowe. W partnerstwie poszczegdlne aktywa i ustugi sa przedmiotem jedne;j,
kompleksowej umowy zawartej pomi¢dzy stronami. W przypadku tradycyjne-
go zamoOwienia jest to odrebny, pojedynczy przetarg na kazda dostawe lub
usluge na rzecz podmiotu publicznego. Zastosowanie PPP wymaga zasadniczej
zmiany sposobu przygotowania inwestycji oraz zakresu informacji, jakie
muszg by¢ udzielone przez stron¢ publiczng inwestorom z sektora prywatnego.
Zanim jednostka samorzadu podejmie decyzje o zaangazowaniu si¢ w PPP
powinna starannie przeanalizowaé¢ wszelkie okolicznosci, ktore przemawiaja
za formula partnerstwem lub metoda tradycyjna, gdyz PPP nie zawsze musi
by¢ najlepsza forma realizacji zadan publicznych czy dostarczania ustug
uzytecznosci publiczne;j.

Niewlasciwy wybdr formy moze przyczyni¢ si¢ do nieprawidlowych relacji
pomiedzy partnerami, niezadowolenia spoteczno$ci z dostarczanych ustug, co
w konsekwencji przelozy si¢ na niekorzystny klimat wokot partnerskiej wspot-
pracy. Ostrozno$¢ wymagana jest juz na etapie wyboru przedsiewziec, ktore
moga by¢ zakwalifikowane do realizacji w formule PPP. Wskazane jest przyje-
cie zasad stosowanych przez sektor publiczny do oceny wszystkich inwestycji
(najczesciej wykonywanych w tradycyjnej formule zamoéwienia publicznego).
Stad proces przygotowawczy, a nastgpnie jego wykonanie (wspolpraca partnera
publicznego z prywatnym przez caty czas trwania inwestycji), nabiera szczegol-
nego znaczenia. Przygotowanie przedsiewzigcia spoczywa na stronie publiczne;j.
Wymaga si¢, aby wiadze publiczne odpowiednio wczesnie i z zachowaniem
wszelkiej staranno$ci przystapily do planowania poszczegoélnych etapow
przedsigwzigcia. Wybdr konkretnego zadania powinien zosta¢ poprzedzony
analizg wstepng warunkow zewnetrznych i okresleniem, w jakim stopniu budzet
jest w stanie udzwigng¢ finansowo dang inwestycje. Na etapie identyfikacji
decydenci powinni odpowiedzie¢ na nastgpujace pytania:

1) Czy zidentyfikowane zadanie moze by¢ wykonane w ramach tradycyj-
nego zamowienia?

2) Czy partner prywatny jest w stanie podnies¢ jako$¢ i rdéznorodnosé
swiadczonych ustug w sposob, w jaki nie bylby w stanie samodzielnie tego
zrobi¢ sektor publiczny?
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3) Czy istnieje mozliwos¢ stworzenia konkurencyjnego rynku (istotny jest
problem, czy np. monopol naturalny nie zostanie zastgpiony monopolem
prywatnym)?

4) Czy partner prywatny pobieranymi oplatami bedzie w stanie pokry¢ po-
noszone naklady, czy tez wymagane bedzie wsparcie finansowe ze strony
podmiotu publicznego?

5) Czy planowane PPP bedzie sprzyja¢ rozwojowi innowacyjnosci i no-
wym technologii?®

6) Jakie sg zrodla ryzyka zwigzane z przedsigwzieciem oraz jaka bedzie
strategia alokacji i zarzagdzania ryzykiem?

Odpowiedz na powyzsze pytania pozwoli oceni¢ warunki, w jakich budo-
wany ma by¢ model partnerstwa i oceni¢ mozliwosci finansowe. Efektem tego
etapu prac jest zgromadzenie maksymalnej puli informacji na temat przedsie-
wzigcia. Na tej podstawie mozliwe bedzie ustalenie celow szczegotowych, jakie
majg by¢ osiagniete w ramach przedsigwziecia. Wybor przedsiewzigcia do PPP
powinien przyczynia¢ si¢ do poprawy jakosci zycia mieszkancoéw, a witadze
samorzadowe winny byé w stanie go zrealizowaé’.

Po zidentyfikowaniu potrzeby oraz zdefiniowaniu celow, jakie podmiot pu-
bliczny chce osiagnac, organizuje si¢ spotkanie osob, ktore w sposdb bezposred-
ni bedg uczestniczy¢ w przygotowaniu inwestycji. Poniewaz cz¢sto sg to osoby
z roznych komorek organizacyjnych, wskazane jest powotanie odrebnego
,,zespotu wdrozeniowego”, ktory bedzie skupia¢ wiedze ekspercka, odpowie-
dzialno$é i zajmie si¢ obshuga inwestycji®. Cztonkowie zespotu rekrutowani sa
sposrod pracownikow jednostki, ktérzy wzmocnieni moga zosta¢ zewngtrznymi
doradcami. Juz na tym etapie prac warto skorzysta¢ z pomocy profesjonalnych
doradcow. Z uwagi na ztozonos¢ przedsiewzigé typu PPP pozadane jest wyko-
rzystanie doradcow technicznych, ekonomicznych i prawnych lub od spraw
ochrony $rodowiska (tab. 2.1). W sytuacjach, gdy istnieje juz doswiadczenie
przy realizacji partnerstwa, doradcy moga stuzy¢ pomoca na wybranych etapach

% Przewodnik po PPP, s. 15 (20.06.2011).

7 Zob. A. Pilarska, Jak przygotowaé przedsiewziecie w formule PPP, ,Gazeta Samorzadu
i Administracji” 2009, nr 15, s. VIIL.

§ Warunkiem optymalnego przygotowania przedsiewziecia do realizacji w formule PPP jest
skompletowanie zespotu o0sob, ktore przez okres zycia przedsigwzigcia beda nim zarzadzatly.
Wazne jest, aby byly to osoby przeszkolone w zakresie PPP, ktorym problematyka jest juz znana.
W tym celu wskazane jest wczedniejsze przeszkolenie oséb zajmujacych si¢ dotychczas np.
inwestycjami, zamowieniami publicznymi w kontekscie PPP. W Polsce wiele firm doradczo-
konsultingowych organizuje szkolenia zaréwno dla podmiotéw publicznych jak i prywatnych
z tematyki PPP. Zakres szkolen jest szeroki, od zagadnien prawnych np. wyboru partnera,
konstrukcji umowy, po zagadnienia ekonomiczno-finansowe, w tym umiej¢tno$¢ szacowania
korzysci i efektow w ramach poszczegdlnych metod. Zespdt moze przyjac rézne nazwy, np. przy
tradycyjnym zamoéwieniu publicznym postuguje si¢ terminologia komisji przetargowej, przy PPP
moze by¢ to zespot projektowy, zespdt zadaniowy, itp.
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procedury. Takie rozwigzanie stosowane jest np. w Wielkiej Brytanii, Irlandii
czy Hiszpanii, gdzie wykorzystuje si¢ juz zebrane do$wiadczenia. W krajach,
gdzie formuta jest dopiero wdrazana, wspotpraca z doradcami bedzie uzasadnio-
na przez caly cykl zycia przedsigwzigcia.

Podmiot publiczny juz na wstgpnym etapie prac bedzie musiat uwzgledni¢
w budzecie odpowiednie $rodki, ktore pozwolg na zaangazowanie zewnetrznych
doradcow’.

Tabela 2.1

Przyktadowy zakres ustug doradcow w ramach PPP

Doradca prawny

Doradca finansowy

Doradca techniczny

Doradca ds. ochrony

stawicieli  sektora

publicznego

ktow  finansowych
projektu

projektu

$rodowiska
1 2 3 4
Okresla zakres pelno- | Pomaga w opracowa- | Sporzadza wymagania | Bada potencjalny
mocnictw dla przed-| niu wszelkich aspe-| 1 specyfikacje dla| wplyw projektu na

srodowisko naturalne

Ocenia wykonalno$¢
projektu od strony

Analizuje dostgpne
zrodla finansowania

Opracowuje mecha-
nizm platnosci uwz-

Pomaga w uzyskaniu
potrzebnych zezwo-

zamoOwienia

sowych rozwigzan
proponowanych
przez oferentow

zamoOwienia

prawnej i dokonuje ich opty- gledniony w umo- len i zaswiadczen
malizacji w ramach wie (W porozumie- w zakresie ochrony
poszczegolnych niu z doradcg finan- srodowiska
struktur finansowa- sowym)
nia
Doradza w sprawie Dba o zgodnos¢ wszel- | Ocenia rozwigzania Wskazuje potencjalne
wyboru formy kich aspektow finan- | techniczne w fazie czynniki ryzyka

w ochronie §rodowi-
ska i weryfikuje, czy
zostaty uwzglednio-
ne w sktadanych
ofertach

Przygotowuje doku-
menty przetargowe
(np. SIWZ)

Optymalizuje i wnik-
liwie ocenia modele
finansowe zgltaszane
przez oferentow

Przeprowadza analize
techniczna rozwia-
zan proponowanych
przez oferentow

Dokonuje analizy mo-
zliwosci minimali-
zowania czynnikow
ryzyka oraz ich
wplywu na zakres
i strukture projektu

Nadzoruje prawidto-

wy przebieg wery-
fikacji ofert

Dokonuje statej ana-
lizy oferty finanso-
wej na etapie nego-
cjacji

Ocenia warunki w ja-
kich bedzie realizo-
wany projekt (np.
miejsce inwestycji,
czas prowadzenia
prac budowlanych,
remontowych)

’ Szerzej: Przewodnik po PPP, s. 29 (20.06.2011); B. Korbus red., Partnerstwo publiczno-
prywatne. Poradnik, Urzad Zaméwien Publicznych, Warszawa 2010, s. 75-79.
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Tabela 2.1. (cd.)

1 2 3 4
Uczestniczy w negocja- | Dokonuje wnikliwej Nadzoruje przebieg
cjach oceny finansowej realizacji projektu

ztozonych ofert

Sporzadza umowe

Czuwa nad prawidto-
wym przebiegiem
calego procesu od
strony prawnej

Zrédlo: oprac. wlasne na podstawie Przewodnik po PPP, Europejski Bank Inwestycyjny,
Europejskie Centrum Ekspertyz PPP, Luksemburg, s. 33-34, www.partnerstwo publicznoprywat-
ne.info/docs/Przewodnik PPP.pdf.

Organizacja spotkan zespolu sprzyja wymianie pogladow tzw. metoda ,,bu-
rzy mozgoéw”. Zaletg takich spotkan jest konfrontacja opinii i uwzglgdnienie
roznych aspektow i pogladow na dane przedsigwzigcie. Czesto pojawia si¢ kilka
wariantéw jego wykonania, z ktérych wybiera si¢ od trzech do pieciu najlepszych.
Selekcja opiera si¢ na kryteriach technicznych (wybor np. pomigdzy budowa
nowego obiektu a remontem, przebudowg lub modernizacjg istniejacych),
prawnych i ekonomicznych. Na tym etapie prac przeprowadza si¢ pierwsze,
bardzo ogolne analizy optacalnosci, np. test zasadnosci i test mozliwosci.

W tescie zasadno$ci uwzglednia si¢ czynniki, ktore na bazie doswiadcze-
nia ze zrealizowanych lub zaniechanych przedsigwzig¢ moga stanowic
podstawg do oszacowania stopnia przydatnosci modelu PPP dla danego
przedsiewzigcia. W tescie uwzglednia si¢ czynniki zwigzane z naturg przed-
siewzigcia, ryzykiem, zakresem zadan i zmian nim objetych oraz z mozliwo-
$ciami natozenia platnosci bezposrednio na koncowych odbiorcow ustugi.
Przeprowadzony test na odpowiedzie¢ na pytanie: czy zasadne jest zakontrak-
towanie danej ustugi publicznej w formie partnerstwa? Przekonanie, ze
zastosowanie PPP do realizacji zadan partnera publicznego bytoby uzasadnio-
ne, nie oznacza automatycznie wykorzystania jej w danym przedsigwzigciu.
Wigze si¢ z tym przeprowadzanie testu mozliwosci, ktory takze pelni funkcje
wstepnego weryfikatora formuty PPP.

W tescie mozliwosci wymienia si¢ kluczowe czynniki, ktore majg wptyw na
PPP. Wsrdd nich znajduja sie: ramy prawne, definicje¢ ustugi, wartos¢ i zakres
przedsiewzigcia, ryzyko oraz zainteresowanie rynku przedsiewzigciem i forma
jego realizacji. Na tym etapie analiz istotne jest, czy pierwsza proba oszacowa-
nia optacalnosci wypada pozytywnie, czy tez nie. W sytuacji, gdy wynik testow
nie jest jednoznaczny, czg¢sto sprawdza sig, czy istnieje mozliwo$¢ innego
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rozmieszczenia zadan/ryzyk pomiedzy partnerow. W konsekwencji prowadzi to
do modyfikacji przedsiewziecia'.

Jesli modyfikacje jednoznacznie wskaza na optacalno$¢ PPP zespot wdro-
zeniowy przystepuje do uszczegoélowienia koncepcji. Okresla sie zakres inwe-
stycji i glowne zadania potencjalnych wykonawcow. Przygotowany dokument
nadal traktowany jest jako wstepny, postuzy do pdzniejszego doprecyzowania
warunkéw na dalszym etapie prac. Podmiot publiczny okresla wynik, jaki
zamierza osiggna¢ poprzez realizacj¢ inwestycji, a nie koncentruje si¢ na
sposobie jego osiagniecia. Duze znaczenie przypisuje sie¢ doswiadczeniu i know-
how podmiotow prywatnych. W tym momencie znaczenia nabieraja konsultacje
z rynkiem (market sounding). Analiza interesariuszy, przygotowanie materiatow
promocyjnych 1 biznesplanu, promocja przedsiewzigcia (roadshows), fora
inwestycyjne — dzialania te maja na wzglegdzie, po pierwsze, uzyskanie akcepta-
cji dla planowanego zadania inwestycyjnego (spotecznosci lokalnej, mediow),
po drugie, zbadanie stopnia zainteresowania przedsiewzigciem potencjalnych
inwestorow. Zespot wdrazajacy przygotowuje raport i rekomendacje z przepro-
wadzonych dziatan''. Z badan rynku jednoznacznie powinno wynikaé, czy
istnieje na tyle duze zainteresowanie ze strony podmiotow prywatnych inwesty-
cja, ze uzasadnione jest kontynuowanie prac. W przypadku znikomego zaintere-
sowania moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej przygotowanie procedury przetargowej
nie zapewni zadowalajgcej konkurencji pomigdzy ofertami. Wydtuzy to czas
przygotowania przedsiewziecia oraz zwickszy jego koszty. W takiej sytuacji
podmiot publiczny powinien ponownie zmodyfikowaé przedsiewzigcie i poddac
je ocenie rynkowej. Jednoznaczne, pozytywne ustosunkowanie si¢ do wykona-
nia zadania w koncepcji PPP stanowi przestanke do dalszych prac, przygotowa-
nia si¢ do wyboru partnera prywatnego. Nalezy pamigtac, ze poszczeg6lne etapy
prac powinny zosta¢ ujete w harmonogramie. Jest wazne, by dziatania znajduja-
ce si¢ na tzw. $ciezkach krytycznych rozpoczynaly si¢ w zaplanowanych
terminach i byly §cisle monitorowane, tak aby ich przebieg odbywat si¢ zgodnie
z planem. Dobrym rozwigzaniem jest skorzystanie z oprogramowania do planow
inwestycyjnych i utworzenie harmonogramu w formie wykresu Gantta'”.

19 Z0ob. Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Gajewska-Jedwabny, s. 75-77.

"'Na podstawie materiatéw szkoleniowych firmy Investment Support.

'2H. L. Gantt po raz pierwszy zastosowat do przedstawienia planu produkcji forme graficzng
w roku 1917. Na typowym wykresie Gantta wiersze zawieraja stanowiska pracy, natomiast
kolumny oznaczaja jednostki czasu. Uktad zdarzen na wykresie przedstawiany jest najczesciej
w wersji planowanej przed rozpoczeciem dziatania oraz rzeczywistej, nanoszonej na wykres wraz
z uptywem czasu. Za pomoca wykresu Gantta mozna nie tylko planowac i kontrolowaé¢ wykonanie
planu, ale takze, poprzez zastosowanie odpowiedniego systemu oznaczen, uwzglednia¢ zmienno$é
przebiegu wykonania zadania. W przypadku wykresu wydajnosci pracy analiz¢ przeprowadza si¢
na podstawie zapisow rzeczywistych, uzupelnionych o oznaczenia zaktocen (np. brak pracownika,
brak materiatow, brak instrukcji, remont maszyny, brak energii, brak narze¢dzi, brak do§wiadczenia
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Pozytywny wynik wstepnej analizy prawno-finansowej i market sounding
pozwalajg przejs¢ do kolejnego etapu procedury przygotowania PPP, ktora
zwigzana jest z przygotowaniem postgpowania w sprawie wyboru partnera
prywatnego. Wybor prywatnego inwestora stanowi newralgiczng czgs¢ catego
procesu. Decyzje podjete na tym etapie beda rzutowac na dalsza wspotprace
stron, stad wazne jest, aby wczesniej przeprowadzi¢ konsultacje rynkowe.
Staranne przygotowanie procedury przetargowej jest kluczowym zadaniem
podmiotu publicznego. Prawo Unii Europejskiej rygorystycznie podchodzi do
problematyki zamowien publicznych, totez podmiot publiczny musi dotozy¢
wszelkiej starannos$ci, aby wlasciwie przygotowaé zamoOwienie, zgodnie
z obowiazujacym prawem unijnym i krajowym.

Wejscie w zycie nowych regulacji prawnych, tj. ustawy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym'” oraz ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ushugi'*
w sposob istotny wptyngto na dotychczasowe przepisy okres§lajace wspotprace
sektora publicznego z sektorem prywatnym. Nalezy zaznaczy¢, ze przed 2009 r.
(pomijajac ,,martwa” ustawe o PPP z 2005 r. oraz marginalnie wykorzystywana
instytucje koncesji z 2004 r., regulowana przepisami Prawa zamowien publicz-
nych) w Polsce funkcjonowaly i funkcjonuja przepisy regulujace kwestie
wspotpracy sektora publicznego z podmiotami prywatnymi. Nalezg do nich
ustawy: Prawo zaméwier publicznych®, o drogach publicznych'®, o autostra-
dach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym'’, o gospodarce nieru-
chomosciami'® oraz o gospodarce komunalnej®.

wykonawcy, §wigta, narady, strajki, braki w kwalifikacjach wykonawcy, brak zlecenia). Wykres
Gantta jest graficznym sposobem planowania i kontroli. Planowanie i koordynowanie przebiegu
réznych czynnos$ci w przekroju czasowym odgrywa istotna rol¢ w tworzeniu i funkcjonowaniu
organizacji. Wykresy Gantta stuza do planowania dziatan wielopodmiotowych zarowno zespoto-
wych, jak i grupowych. Przedstawiaja nastgpstwo kolejnych zdarzen, uwzgledniajac réwniez
zadania wykonywane rownolegle. Dzieki tej technice mozna takze kontrolowaé realizacje
zaplanowanego przedsigwzigcia. Encyklopedia Zarzgdzania, www.mfiles.pl.

3 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19,
poz. 100 ze zm.

" Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, DzU, 2009,
or 19, poz. 101ze zm.

'S Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwier publicznych, DzU, 2011, nr 87,
poz. 484 ze zm.

'S Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, DzU, 2011, nr 159, poz. 945.

" Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Fundu-
szu Drogowym, DzU, 2009, nr 223, poz. 1776.

18 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, DzU, 2011, nr 163,
poz. 981.

¥ Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU, 2011, nr 45, poz. 236.
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Obowiazujace wowczas rozwigzania uznawano za utrudniajgce realizacje
przedsiewzig¢ w formule PPP. Zdaniem prawnikow najwazniejsze utrudnienia
dotyczyty™:

1) przepisoéw PZP, w ramach ktorych zawarcie umowy dotyczacej $wiad-
czen okresowych lub ciaglych, na okres dluzszy niz 3 lata, wymagato zgody
prezesa Urzgdu Zamowien Publicznych wyrazonej w drodze decyzji administra-
cyjnej udzielonej przed wszczgciem postegpowania o udzielenie zamoéwienia,

2) faktu, ze PZP nie pozwalato na wyboér partnera prywatnego w trybie ne-
gocjacji z ogloszeniem,

3) braku mozliwos$ci nastepczej zmiany tresci umowy w sprawie zamowie-
nia publicznego,

4) ograniczen wynikajacych z przepisow ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami dotyczacych nieodplatnego obrotu nieruchomosciami przez podmioty
publiczne oraz konieczno$ci stosowania procedury przetargowej w przypadku
przekazywania nieruchomosci spotce celowej lub partnerowi prywatnemu,

5) okreslenia przez ustawe o gospodarce komunalnej form, w jakich samo-
rzad moglt wykonywac zadania z zakresu tej gospodarki.

Ustawodawca, przyjmujac kompleksowe rozwigzania w zakresie partner-
stwa publiczno-prywatnego dazyl do stworzenia wyraznie okreslonych jego ram
organizacyjnych usuwajacych sygnalizowane utrudnienia. Uchwalenie odrgbnej
ustawy miato spowodowa¢ zmiang filozofii w finansowaniu zadan publicznych
i zacheci¢ podmioty prywatne do przyjmowania finansowania naktadow
koniecznych do realizacji zadan publicznych®. Przyjecie ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym wymusito dokonanie zmian w przepisach wymienionych
wczesniej ustaw, co doprowadzito do*:

1) rozszerzenia katalogu trybdw postepowania o wybor partnera prywatne-
go dla przedsiewzigcia PPP o dialog konkurencyjny i negocjacje z ogloszeniem,

2) mozliwos$ci zastosowania partnerstwa do budowy i utrzymania autostrad
i drog ekspresowych, a takze okreslenia katalogu optat, ktore moga by¢ pobiera-
ne przez partnera prywatnego (Ustawa o drogach publicznych),

3) uzupeienia o partnerstwo publiczno-prywatne listy sposobow, w za-
kresie umow, na podstawie ktorych jednostki samorzadu terytorialnego moga

2 Por. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Bejm, Wydawnic-
two C.H. BECK, Warszawa 2010, s. 29-31; T. Korczynski, A. Koztowska, K. Koztowski,
A. Mednis, A. Nowaczek, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi a inne formy realizacji
inwestycji publiczno-prywatnych, ABC a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 33;
R. Cieslik, Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzqdzie terytorialnym, Infor Ekspert,
Warszawa 2011, s. 49-52; R. Poznalski, Granice partnerstwa publiczno-prywatnego. Zmiany
w obowiqzujqcych przepisach, www.partnerstwopublicznoprywatne.info (05.04.2013).

21 Por. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz...,s. 32.

22 Na podstawie A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo pu-
bliczno-prywatne. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 358-365.
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powierzy¢ wykonywanie zadan dotyczacych gospodarki komunalnej, stwarzajac
tym samym mozliwo$¢ powierzenia zadan z zakresu gospodarki komunalnej nie
tylko na podstawie przepisow Prawa zamowien publicznych, o finansach
publicznych czy dziatalnosci pozytku publicznego 1 o wolontariacie, ale alterna-
tywnie takze ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Zmiany przyczynity
si¢ do zwigkszenia elastycznosci wyboru typu umowy w sytuacji powierzenia
zadan z obszaru gospodarki komunalnej. Dopuszczono takze mozliwos¢
tworzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego spdtek komandytowych
i spotek komandytowo-akcyjnych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego,
co stanowi nowo$¢ nawet w stosunku do pierwotnej ustawy o PPP (Ustawa
o gospodarce komunalnej),

4) umozliwienia w ramach Ustawy o gospodarce nieruchomosciami nieod-
platnego przekazania partnerowi prywatnemu lub spotce nieruchomosci na czas
realizacji przedsigwzigcia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego oraz
uproszczenia (ztagodzenia) zasady gospodarowania nieruchomosciami poprzez
przekazanie nieruchomosci partnerowi prywatnemu lub spoétce celowej w trybie
bezprzetargowym albo sprzedazy z bonifikata. Zlagodzenie zasad wynika
z faktu, ze interes publiczny jest zabezpieczony zasada zwrotu nieruchomosci po
zakonczeniu umowy partnerstwa publiczno-prywatnego. Sprzedaz z bonifikata
moze nastgpi¢ wylgcznie z zastrzezeniem prawa odkupu, co ma zabezpieczy¢
strone publiczng przed nielojalnym zachowaniem partnera prywatnego.

Zespot koordynacyjny jest zobowiazany doktadnie przeanalizowaé regula-
cje prawne w zakresie trybow postgpowania o zamoéwienie i wybranie jednego
z mozliwych. Podstawowym narzgdziem do zapewnienia efektywnosci przy
wydatkowaniu $rodkow publicznych jest konieczno$¢ zastosowania procedur
przetargowych. Ponadto podmiot publiczny zobowigzany jest dziata¢ zgodnie
z zasadami przejrzystosci, konkurencyjnosci, rownosci i niedyskryminacyjnego
traktowania podmiotéw bioracych udziat w postgpowaniu. Zasady te maja
fundamentalne znaczenie dla prawidlowego wyboru prywatnego inwestora
i zapewnienia wszystkim zainteresowanym réwnego dostepu do mozliwosci
realizacji przedsiewzigcia. Nalezy je stosowac na kazdym etapie postgpowania,
tj. zarbwno na etapie przygotowania (tworzenie projektow dokumentacji
postepowania) oraz w samej fazie wyboru partnera. Obowigzek zachowania tych
zasad wynika, po pierwsze, wprost z art. 6 Ustawy o koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi oraz przepisow obowiazujacych Polske w zwigzku z przystapie-
niem do Unii Europejskiej. Podstawowym przepisem jest postanowienie
Dyrektywy 2004/18/WE™. Ponadto w prawie unijnym odwotanie do zasad
rownego traktowania, uczciwej konkurencji, przejrzystosci i niedyskryminacji

2 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie ko-
ordynacji procedur udzielenia zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi,
DzUrz. UE, L 134/114.
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wskazuja art. 12, 43 i 49 Traktu ustanawiajgcego Wspélnote Europejskg™ oraz
orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci®. Przywolane artykuty Traktatu odnosza
si¢ do:

e zakazu wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa
(art. 12), ograniczenia swobody przedsigbiorczosci obywateli jednego panstwa
cztonkowskiego na terytorium innego panstwa cztonkowskiego sa zakazane
(art. 43) oraz

e ograniczenia w swobodnym $wiadczeniu ustug wewnagtrz Wspdlnoty sa
zakazane takze w odniesieniu do obywateli panstw czlonkowskich majacych
swe przedsigbiorstwo w panstwie wspélnoty innym niz panstwo odbiorcy
swiadczenia (art. 49).

Z prawnego punktu widzenia powyzsze zasady traktowane sg jako ogolne
zasady postepowania, ktore wptywajg na ksztatt postgpowania i stosunkoéw
materialnoprawnych poprzez ingerencj¢ w sfer¢ okre§lonych zachowan uczest-
nikow postgpowania. Naruszenie ogoélnych zasad postgpowania traktowane jest
jako naruszenie przepisow prawa, ktéore obwarowane jest roznymi nastgpstwami
prawnymi, mogacymi powodowa¢ odwotanie lub uniewaznienie postgpowania,
powtorzenie czynnosci czy nawet uniewaznienie zawartej umowy>’. Na komisji
przetargowej/zespole wdrozeniowym cigzy zatem obowigzek staranno$ci
przygotowania i przeprowadzenia postgpowania z zachowaniem powyzszych
zasad.

W obowigzujacym polskim porzadku prawnym istniejg cztery sposoby wy-
tonienia prywatnego inwestora dla wspotpracy partnerskiej. Sa to:

1) wybor koncesjonariusza w trybie ustawy o koncesjach,

2) wybor partnera prywatnego w trybie ustawy o koncesjach,

3) wybor partnera prywatnego w trybie ustawy o PPP (czyli de facto PZP),

4) wybor partnera prywatnego w trybie art. 4 ust. 3 ustawy o PPP.

Bezposrednie prace zwigzane z wylonieniem wykonawcy poprzedzone sg
pracami przygotowawczymi. Wszelkie btedy i1 niedociagniecia, jakie zostang
popetione na etapie prac przygotowawczych, beda rzutowac na efekt koncowy.
Z tego wzgledu utworzony zespdt powinien zarezerwowaé sobie wystarczajgco
duzo czasu na opracowanie odpowiednich dokumentow, w tym najwazniejszych

* Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskg, DzU, 2004, nr 90, poz. 864/2 ze zm.

2 Por. wyr. ETS: Orzeczenie z dnia 20 marca 1990 r. w sprawie C-21/88 Du Pont de Nemo-
urs Italiana SPA przeciw Unita Sanitaria lokale no 2 di Carrara; Orzeczenie z 28 pazdziernika
1999 r. w sprawie C-328/96 Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Austrii; Orzeczenie z 18
listopada 1999 r. w sprawie C-275/98 Unitron Scadinavia przeciwko Ministeriat for Frdevaret;
Orzeczenie z 3 czerwca 1992 r. w sprawie C-360/89 Komisja Wspolnot Europejskich przeciw
Republice Wioskiej; Orzeczenie z dnia 22 czerwca 1993 r. w sprawie C-243/89 Komisja Wspolnot
Europejskich przeciw Krélestwu Danii.

% A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. .., s. 81.



96

— ogloszenia o koncesji lub specyfikacji istotnych warunkow zamoéwienia
(SIWZ) oraz opisu przedmiotu zamowienia.

Rola zespotu koordynujacego postgpowanie na wybodr partnera jest uswia-
domienie sobie, ze procedura wytonienia partnera dla PPP nie jest tym samym,
co wybor wykonawcy w tradycyjnym zamoéwieniu. W tradycyjnej formie
zamoOwienia publicznego gtowng role odgrywa przestrzeganie przepisoOw
dotyczacych zaméwien publicznych. Zakres wspotpracy pomigdzy stronami ma
charakter zlecenia dziatan (np. robdt budowlanych, dostaw, ustug) wykonawcy
(sektor prywatny) przez zamawiajgcego (podmiot sektora publicznego). Ustawa
Prawo zamowien publicznych ma charakter prawa proceduralnego, gdyz wyz-
nacza granice, w ramach ktorych moga porusza¢ si¢ podmioty publiczne
udzielajagce zamoOwienia publicznego. Na podstawie przepisow zamowien
publicznych doszto w Polsce do podpisania pierwszych umow, ktéorym po-
wszechnie przypisuje si¢ znamiona umowy partnerstwa publiczno-prywatnego”’.

Tryb wyboru partnera prywatnego dla PPP wyznaczony zostaje w polskim
porzadku prawnym poprzez sposob jego wynagrodzenia. Nowa ustawa o PPP
nie okresla wlasnego trybu wyboru partnera, jedynie umozliwia wyboér jednego
z dostepnych w prawie trybow. Zgodnie z art. 4.

jesli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania pozytkow z przedmiotu
partnerstwa publiczno-prywatnego, albo przede wszystkim to prawo wraz zaplatq sumy pie-
nigznej, wyboru partnera dokonuje sig¢ stosujgc przepisy ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r.
o koncesjach na roboty budowlane lub ustugi.

W innych przypadkach wybdr partnera prywatnego bedzie dokonywany na
podstawie przepisow Prawa zamowien publicznych, do czego nawigzuje art. 4
ust 2. 1 ust 3. ustawy o PPP.

W przypadku, gdy wynagrodzeniem prywatnego inwestora beda dochody
zwigzane z realizacjg przedmiotu PPP (np. optaty za korzystanie z ustug wodno-
kanalizacyjnych, ushig transportowych), to tryb wyboru bedzie prowadzony
zgodnie z ustawg o koncesji. W sytuacji, gdy wynagrodzenie w catosci bedzie
pochodzi¢ od podmiotu publicznego, wyboér prywatnego inwestora dokonany
zosta¢ powinien z wykorzystaniem przepisow Prawa zaméwier publicznych™.

2" Do pierwszych uméw powszechnie pretendujacych do PPP zalicza sic umowe koncesji na
roboty budowlane dotyczace budowy garazu podziemnego w Krakowie, umowy skladajace si¢ na
kontrakty, stanowigce pakiet do realizacji okreslonych zadan publicznych (szpital w Ostrodzie).

28 Warianty wynagrodzenia partnera prywatnego omawia G. Ostrzolek, Finansowanie budo-
wy drogi w miescie na prawach powiatu na zasadach partnerstwa publiczno-prywatnego
(ustawowego), ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 12, s. 57-58 zwracajac uwage, iz wysoko$é
wynagrodzenia uzalezniona moze by¢ od jednego z dwodch czynnikow: 1) rzeczywistego
wykorzystania przez partnera prywatnego przedmiotu umowy partnerstwa zwiazanego np.
z popytem na efekty przedsigwziecia (liczby samochodow korzystajacych z ulicy, liczby
odbiorcow korzystajacych z sieci wodno-kanalizacyjnej), 2) faktycznej dostepnosci przedmiotu
partnerstwa — zwigzanego z utrzymaniem standardéw jakoSciowych i ilosciowych (jakosSci drogi,
jakosci wody).



97

Charakter wynagrodzenia stanowi podstawowg determinant¢ §ciezki wyboru
partnera prywatnego (schemat 2.2).

Tryb wyboru partnera prywatnego

Wynagrodzeniem partnera Wynagrodzeniem partnera Wynagrodzenie partnera
prywatnego jest prawo do prywatnego jest prawo do prywatnego pochodzi od
pobierania pozytkow pobierania pozytkow podmiotu publicznego
z przedziatu partnerstwa z przedziatlu partnerstwa
publiczno-prywatnego publiczno-prywatnego

wraz z zaplata

" / !

Postgpowanie koncesyjne

Postepowanie o udzielenie
zamoOwienia publicznego

Schemat 2.2. Tryb wyboru partnera prywatnego dla PPP
Zrédto: oprac. wiasne

W przypadku, gdy wynagrodzenie podmiotu prywatnego nie bedzie pocho-
dzi¢ wylacznie od strony publicznej, a przynajmniej w czeSci z pozytkow
pochodzacych z przedmiotu partnerstwa, wybor dokonany zostanie wedlug
zapisow ustawy koncesyjnej (w przypadku modelowego PPP). Ustawa o kon-
cesji jest dostosowana do przedsiewzig¢ typu partnerstwa i zastosowanie jej
przepisoOw moze nastepowaé wprost bez zadnych modyfikacji. Prawnicy
przyznaja, ze w przypadku partnerstwa najkorzystniejsza forma bedzie tryb
negocjacji lub dialog konkurencyjny prowadzony na zasadach rownosci
i niedyskryminacji uczestnikéw postepowania, zapewniajacy przejrzystosé
i uczciwo$¢ konkurencji.

Podjgcie decyzji o sposobie wynagrodzenia prywatnego podmiotu jedno-
znacznie wytyczy S$ciezke postepowania o wybor podmiotu. Jesli bedzie to
ustawa o koncesji, to postgpowanie rozpoczyna si¢ od sporzadzenia przez
koncesjodawce opisu przedmiotu koncesji, ktory powinien by¢ sporzadzony tak,
aby umozliwi¢ zainteresowanym podmiotom jednakowy, nieograniczony dostgp
do wykonania koncesji. Opis moze zostaé¢ sporzadzony na trzy sposoby™:

®T. Korczynski, A. Koztowska, K. Koztowski, A. Mednis, A. Nowaczek, Koncesja na ro-
boty budowlane...,s. 77.
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1) po pierwsze, poprzez odniesienie do specyfikacji technicznej,

2) po drugie, poprzez charakterystyke lub wymagania w zakresie funkcjo-
nalnosci,

3) po trzecie, w sposdb mieszany, tzn. poprzez czgsciowe odniesienie do
specyfikacji technicznej oraz czgsciowe odniesienie si¢ do charakterystyki lub
wymagan w zakresie funkcjonalnosci.

Przedmiot koncesji opisuje si¢ za pomocg doktadnych i zrozumiatych okre-
slen, w sposodb jednoznaczny i wyczerpujacy, ktory pozwoli oferentom przed-
stawi¢ oferty odpowiadajace rzeczywistym oczekiwaniom zamawiajacego.
Dokonujac opisu w formie specyfikacji technicznej koncesjodawca odnosi si¢ do
oznaczonych cech technicznych i jako$ciowych™. W specyfikacji podaje sie
odniesienia do norm technicznych, metod i technologii produkcji, parametréw
produktu lub ustugi, zasad projektowania i kosztorysowania. Jesli opis przed-
miotu koncesji zostal sporzadzony w formie charakterystyki lub wymagan
w zakresie funkcjonalnosci, to jego forma jednoznacznie powinna wyrazaé
intencje koncesjodawcy i nie budzi¢ zadnych watpliwo$ci ze strony zaintereso-
wanych koncesja podmiotow. Oznacza to, ze koncesjodawca nie jest bez-
wzglednie zobowigzany do odnoszenia si¢ do norm jakosciowych i technicz-
nych, jesli tylko sam jest w stanie precyzyjnie okresli¢ cechy przedmiotu
konces;ji.

Przed ogloszeniem postgpowania podmiot publiczny oblicza szacunkowa
warto$¢ przedsiewziecia. Szacunkowa warto$¢ partnerstwa publiczno-prywat-
nego to spodziewany (przyblizony) przez podmiot publiczny koszt realizacji
przedsiewzigcia. Zaznaczy¢ nalezy, ze postgpujac zgodnie z przepisami ustawy
koncesyjnej, przy okresleniu wartosci szacunkowej zawsze bedzie to koszt
realizacji przedmiotu partnerstwa, a nie spodziewana wysokos¢ wynagrodzenia,
w przeciwienstwie do procedur prowadzonych na podstawie regulacji zamowien
publicznych. Ustawodawca w ustawie koncesyjnej, w przeciwienstwie do
ustawy Prawo zamowien publicznych, nie wskazuje konkretnej metody ani
sposobu ustalenia szacunkowej wartosci. Tym samym podmiot publiczny ma
swobode dziatania, pod warunkiem, ze owo dziatanie bedzie si¢ mieSci¢
w ramach nalezytej starannosci’’. W przypadku, gdy przedmiotem przedsic-

3% Opisu przedmiotu zaméwienia nalezy dokonaé z zachowaniem Polskich Norm przenosza-
cych normy europejskie lub norm innych panstw czlonkowskich Europejskiego Obszaru
Gospodarczego przenoszacych te normy, europejskich aprobat technicznych, wspolnych
specyfikacji technicznych, norm mi¢dzynarodowych, systemow referencji technicznych. Ustawa
z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci, DzU, 2004, nr 204, poz. 2087 ze zm., art. 5
pkt 14.

31 Ustawa o koncesji na roboty budowlane Iub ustugi nie definiuje pojecia ,,nalezyta staran-
nos¢”, ale z uwagi na fakt, ze art. 5 tej ustawy odsyta do kodeksu cywilnego w kazdej sytuacji nie
oznaczonej w ustawie. Zgodnie z powyzszym, w zakresie definicji ,,nalezytej staranno$ci” nalezy
poshuzy¢ si¢ art. 355 k.c., wedlug ktorego przez nalezyta staranno$¢ powinno si¢ rozumiec
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wzigcia bedzie budowa lub remont obiektu budowlanego, zachowanie nalezytej
staranno$ci bedzie wymagato zastosowania si¢ do regulacji zawartych w roz-
porzadzeniu ministra infrastruktury®” dotyczacym metod i podstaw sporzadzania
kosztorysu inwestorskiego, obliczenia planowanych kosztow prac projektowych
oraz planowanych kosztow robot budowlanych, ktére zostato wydane do art. 33
ust. 3 PZP. Podmiot publiczny przy ocenie wartosci szacunkowej moze takze
skorzysta¢ z>°:

e opinii odpowiedniego specjalisty,

e rozeznania cen rynkowych danego rodzaju robot budowlanych, dostaw
lub ustug (np. poprzez rozestanie zapytania do podmiotow $wiadczacych tego
typu prace, korzystanie z fachowych wydawnictw (np. ,,Biuletyny Sekocenbud”
w sprawie cen robot budowlanych, elektrycznych, cen pracy sprzetu budowlane-
g0), cennikow itp.

¢ bazowania na cenach tego rodzaju robot lub ustug swiadczonych na rzecz
podmiotu publicznego we wczesniejszych okresach z uwzglednieniem inflacji.

Na potrzeby koncesji na ustugi warto§¢ szacunkowg okresla si¢ dla wszyst-
kich ushug $wiadczonych w catym okresie trwania umowy. Liczbe tych ushug
ustala si¢ na podstawie rzeczywistej ich wartosci §wiadczonej przez lub na rzecz
podmiotu publicznego w okresie ostatnich 12 miesiecy albo planowanych
rzeczywistych potrzeb podmiotu publicznego.

Przy stosowaniu przepisow ustawy o koncesji (art. 9) w odniesieniu do robdt
budowlanych podstawg obliczenia wartoéci szacunkowej jest kwota niezawiera-
jaca podatku od towardéw i ustug, ktora uwzglednia szacunkowy koszt robot
budowlanych oraz szacunkowg warto$¢ dostaw niezbednych do wykonania
zadania bez wzgledu na planowany sposob zaptaty wynagrodzenia koncesjona-
riusza. W przypadku ustug jest to, analogicznie, kwota niezawierajaca podatku
VAT, ktora uwzglednia szacunkowy koszt $wiadczonych ustug. Stosujac
przepisy o zamoéwieniach publicznych warto$¢ szacunkowa podajemy w war-
tosciach brutto.

Postepowanie o zawarcie umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym roz-
poczyna si¢ w momencie publikacji ogloszenia, przez ktore rozumie si¢ jego
upublicznienie, tj. uzewngtrznienie woli podmiotu publicznego, o wszczecie
postepowania i umozliwienie zapoznania si¢ z nim przez zainteresowane

staranno$¢ ogodlnie wymagang w stosunkach danego rodzaju. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny, DzU, 1964, nr 16, poz. 93 ze zm.

32 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 18 maja 2004 r. w sprawie okreslenia me-
tod i podstaw sporzgdzania kosztorysu inwestorskiego, obliczenia planowanych kosztow prac
projektowych oraz planowanych kosztow robot budowlanych okreslonych w programie funkcjo-
nalno uzytkowym, DzU, 2004, nr 130, poz. 1389 ze zm.

33 T. Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz, Lex
Wolters Kluwer business, Warszawa 2011, s. 96.
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podmioty™*. Ogloszenie o koncesji zawiera w szczeg6lnosci®® elementy wymie-
nione w tab. 2.2.

Tabela 2.2

Elementy tresci ogloszenia o koncesji

Elementy ogloszenia o koncesji
Nazwa (firma) i adres koncesjodawcy
Okreslenie przedmiotu koncesji
Wskazanie miejsca i terminu sktadania wnioskoéw o zawarcie umowy koncesji
Opis potrzeb i wymagan koncesjodawcy lub informacje o sposobie uzyskania tego
opisu
Termin wykonania przedmiotu koncesji, o ile jest to podyktowane specyfika
zawieranej umowy koncesji
Warunki udziatu oraz opis sposobu dokonywania oceny spelnienia warunkéw udziatu
W postgpowaniu
Informacja o dokumentach sktadanych przez oferenta, ktérego oferta zostanie uznana
za najkorzystniejsza albo oferenta, ktory zlozy najkorzystniejsza ofert¢ sposrod
pozostalych ofert w celu potwierdzenia spelnienia warunkéw udziatu w postepowaniu
Informacja na temat wadium, o ile jego wniesienie jest wymagane
Kryteria oceny ofert, jakimi koncesjodawca bedzie si¢ kierowal przy wyborze oferty
najkorzystniejszej oraz, o ile to mozliwe, ich znaczenie
Warunki uznania oferty za nieodpowiadajaca wymaganiom koncesjodawcy, skutkuja-
ce niedopuszczeniem oferty do oceny i poréwnania
Okolicznoéci uzasadniajace odwotanie postgpowania

Zrédto: oprac. whasne na podstawie Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi, DzU, 2009, nr 19, poz. 101 ze zm., art. 11.

W celu zapewnienia pelnej przejrzystosci i jawnosci procedury wyltonienia
partnera przewiduje si¢ potrojny system upublicznienia informacji dotyczacych
planowanych przedsigwzig¢ PPP. Publikacji ogloszenia dotyczacego koncesji na
ustugi dokonuje si¢ w ,,Biuletynie Zamdwien Publicznych” (BZP) udostepnio-
nym na stronach portalu internetowego Urzedu Zamodwien Publicznych. Oglo-
szenie o koncesji na roboty budowlane dodatkowo umieszcza si¢ drogg elektro-
niczng w ,,Europejskim Dzienniku Zaméwien Publicznych” (TED)*® na stronie
Urzedu Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich. Jesli postgpowanie
odbywa si¢ na podstawie ustawy o PPP, dodatkowo informacj¢ nalezy umiesci¢

3 T. Skoczyfski, Ustawa partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz...,
s. 101.

3% Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. .., poz. 101 ze
zm., art. 11.

36 _Europejski Dziennik Zaméwien Publicznych” — Tenders Electronic Daily (powszechnie
stosowany skrot TED).
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w ,,Biuletynie Informacji Publicznej” (BIP). Stosowne ogloszenie powinno takze
zosta¢ umieszczone w siedzibie podmiotu oraz na jego stronie internetowe;.
Opublikowanie ogloszenia jest mozliwe wyltacznie w formie elektronicznej
poprzez interaktywne formularze, ktorych wzor okreSlony zostal w Rozporzg-
dzeniu Prezesa Rady Ministréw®’, znajdujacych sie na stronach portalu.

Ogloszenie w ,,Europejskim Dzienniku Zaméwien Publicznych” zamieszcza
si¢ wowczas, gdy wartos¢ zamowienia w przeliczeniu na PLN jest rowna lub
przekracza®®:

1) 125 000 euro dla dostaw lub ustug,

2) 4 845 000 euro dla robdt budowlanych.

Zamieszczenie ogloszen w BZP 1 TED ma zagwarantowa¢ rowny dostep
zainteresowanych przedsigbiorcéw do uczestnictwa w procedurze przetargowe;.
Natomiast ogloszenie w BIP pelni jedynie funkcje informacyjna.

Termin sktadania wnioskdw o zawarcie umowy uzalezniony zostal od war-
tosci koncesji. Gdy wartos¢ koncesji jest rowna lub przekracza kwote 4 845 000
euro, termin sktadania wnioskow nie moze by¢ krotszy niz 45 dni liczac od dnia
zamieszczenia ogloszenia w BZP lub, dla koncesji na roboty, w TED.
W sytuacji, gdy warto$¢ koncesji jest nizsza od tej kwoty, termin sktadania
wnioskow nie moze by¢ krotszy niz 21 dni. W pilnych sytuacjach ustawodawca
dopuscit skrocenie okresu do 14 dni. Wysoko$¢ powyzszych kwot okreslona
zostata w Rozporzgdzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2009 r.
w sprawie kwot wartoSci zamowien oraz konkursow, od ktorych uzalezniony jest
obowigzek przekazywania ogloszen Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspolnot
Europejskich®®. Zainteresowane podmioty sktadaja wnioski o zawarcie umowy
koncesji. Prawidlowy wniosek musi zawierac:

e oswiadczenie o zgloszeniu udziatu w postepowaniu,

e oswiadczenie o spelnieniu opisanych w ogloszeniu warunkoéw udziatu,

¢ inne oswiadczenia zwigzane z wykonaniem przedmiotu konces;ji, jesli taki
wymog zawarty zostal w koncesji.

Oswiadczenia moga dotyczy¢: zdolnosci ekonomicznej i finansowej pod-
miotu skladajacego wniosek, kwalifikacji technicznych lub zawodowych
(posiadanie wiedzy, umiejetnosci, doswiadczenia, dysponowanie potencjatem
technicznym i kadrowym), uprawnien do wykonywania okreslonej dziatalno$ci
lub czynnosci, niekaralnosci. Ztozenie przez wnioskodawcéw niekompletnych
wnioskow powoduje niedopuszczenie ich do kolejnego etapu postepowania. Do

37 Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 3 marca 2009 r. w sprawie wzoréw oglo-
szenia o koncesji na ustugi zamieszczonego w ,, Biuletynie Zamowien Publicznych”, DzU, 2009,
nr 39, poz. 311.

38 Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2009 r. w sprawie kwot warto-
Sci zamowien oraz konkursow, od ktorych uzalezniony jest obowigzek przekazywania ogtoszen
Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich, DzU, 2009, nr 224, poz. 1795, §1, ust. 1.

3 Ibidem.
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wszystkich tych wnioskodawcow, ktorych wnioski byly prawidtowo przygoto-
wane, podmiot publiczny wysyta zaproszenie do udziatu w negocjacjach.

Jest to najistotniejszy etap w calej procedurze, gdyz od jego prawidtowego
przebiegu uzaleznione jest powodzenie calej procedury. Poniewaz PPP cechuje
duzy stopien zlozonos$ci i trudno z gory ustali¢ dokladnie wszystkie szczegoty
przedsiewzigcia, zwlaszcza w obszarze technicznym, ustawodawca przewidziat
mozliwo$¢ prowadzenia negocjacji, ktore pozwolg stronom na zglaszanie
propozycji, a w konsekwencji doprecyzowanie opisu przedmiotu koncesji*.
Negocjacje moga dotyczy¢ wszystkich aspektow przedsiewzigcia tj. finanso-
wych, prawnych, technicznych. Zakres negocjacji jest szeroki i moze obejmo-
wac: szczegdtowe okreslenie czynnosci realizowanych przez partnera prywatne-
go, zobowiazan poszczegdlnych stron w odniesieniu do wspodtpracy, sposobu
wynagrodzenia inwestora prywatnego, rozliczenia pozytkow z inwestycji,
wysokosci doptat do $wiadczonych ustug, formy prawnej realizacji przedsie-
wzigcia, skutkéw niedochowania zobowigzan stron, przestanek rozwigzania
umowy itp. W wyniku przeprowadzonych negocjacji koncesjodawca zaprasza
kandydatéw, z ktorymi prowadzit negocjacje, do skladania ofert, przesytajac im
jednoczesnie opis warunkéw koncesji. Rownoczes$nie informuje wszystkich
kandydatoéw o zakonczeniu negocjacji. Z przeprowadzonych negocjacji podmiot
publiczny sporzadza protokot, ktoéry ma charakter jawny.

Tres$¢ opisu warunkow koncesji jest w swej istocie powtorzeniem informacji
zawartych w ogloszeniu o postepowaniu koncesyjnym i zgodnie z art. 15 ust. 2
powinna zawiera¢ w szczegdlnosci nastepujace elementy*':

1) nazwe (firma) i adres koncesjodawcy,

2) opis przedmiotu koncesji,

3) wskazanie migjsca i terminu sktadania ofert,

4) termin zwigzania oferta,

5) termin wykonania przedmiotu koncesji, o ile jest to podyktowane specy-
fikg koncesji,

6) okreslenie oplat za korzystanie z przedmiotu koncesji przez koncesjona-
riusza lub podmioty trzecie albo sposobu ich ustalania, o ile jest to podyktowane
specyfika konces;ji,

7) warunki udziatu oraz opis sposobu dokonywania oceny spetniania wa-
runkéw udziatu w postepowaniu,

8) informacje o dokumentach sktadanych przez zainteresowany podmiot,
ktoérego oferta zostanie uznana za najkorzystniejsza, w celu potwierdzenia
spetniania warunkow udziatu,

9) informacj¢ na temat wadium, o ile obowigzek jego wniesienia byt prze-
widziany w ogloszeniu o koncesji,

0 T, Skoczynski, Ustawa partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz. .., s. 119.
1 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane. .., art. 15.
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10) kryteria oceny ofert i ich znaczenie,

11)warunki uznania oferty za niespelniajaca wymagan koncesjodawcy,
skutkujace niedopuszczeniem oferty do oceny i poréwnania,

12) okolicznos$ci uzasadniajace odwolanie postepowania,

13) pouczenie o prawie do wniesienia skargi na czynnosci podejmowane
przez koncesjodawce w trakcie postepowania.

Koncesjodawca wyznacza miejsce i termin zlozenia ofert, uwzgledniajac
czas niezbgdny do przygotowania i zlozenia oferty. Informacje zawarte
w ofercie pokrywaja si¢ w cze$ci z informacjami, jakie oferent sktadal we
wniosku przystepujac do negocjacji. W momencie, kiedy koncesjodawca
dysponuje ztozonymi ofertami, ma prawo zada¢ od oferentéw zlozenia wyja-
$nien, sprecyzowania lub dopracowania ztozonych ofert. Czynnos$ci te nie moga
jednak prowadzi¢ do zmiany oferty lub warunkow zawartych w opisie konces;ji.
Celem dzialan jest uniknigcie sytuacji, gdy z powodu pewnych, drobnych
nieécistosci oferte nalezatoby odrzuci¢. Postgpowanie prowadzone jest takze
w sytuacji, gdy wptynie tylko jedna oferta. Po zakonczeniu oceny ofert
i wyborze najkorzystniejszej koncesjodawca informuje o wyniku postepowania
wszystkich oferentow. Oferent, ktorego oferta zostala uznana za najkorzystnie;j-
szg, sktada wymagane dokumenty. Przepisy ustawy o koncesji dopuszczajg
mozliwo$¢ odwotania postgpowania przez koncesjodawce w sytuacji gdy
zaistnialy okoliczno$ci przewidziane w ogloszeniu o koncesji. Jesli postgpowa-
nie konczy si¢ sukcesem i wytoniony zostal koncesjonariusz, podmiot publiczny
sporzadza w formie pisemnej protokot z postepowania i podaje go do wiadomo-
$ci zainteresowanym i osobom trzecim.

Z oferentem, ktorego oferta zostala wybrana, podmiot publiczny zawiera
umowe koncesji, ktora pod rygorem niewazno$ci przyjmuje forme pisemna.
Umowe zawiera si¢ w terminie 10 dni od powiadomienia pozostatych oferentow
o wyniku negocjacji, jesli informacj¢ przekazano drogg elektroniczng. Jesli
informacja przekazana byla w inny sposob to umowg mozna zawrze¢ dopiero po
15 dniach. W sytuacji, gdy oferta ztozona zostata tylko przez jednego oferenta
nie ma obowigzku przestrzegania powyzszych terminow.

Postgpowanie o zawarcie umowy wymaga od oferenta przedstawienia
wszystkich wymaganych dokumentdéw, jakie wymienione byly w warunkach
udziatu w postepowaniu koncesyjnym. W przypadku, gdy oferent uchyla si¢ od
wywigzania z obowigzku podmiot publiczny ma prawo zawrze¢ umowe
z oferentem, ktory ztozyl najkorzystniejsza ofertg. Jest to sytuacja niekomforto-
wa dla strony publicznej, gdyz wydluza czas procedurowania postgpowania
o zawarcie umowy. Wobec oferenta uchylajacego si¢ od zawarcia umowy
koncesjodawca zachowuje prawo do zatrzymania kwoty pienig¢znej ztozonej
w postaci wadium lub dochodzi zaspokojenia kwoty z przedmiotu zabezpiecze-
nia, jesli wadium nie bylo wymagane. Podpisana umowa o koncesji nie moze
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by¢ zmieniana, z wyjatkiem sytuacji, gdy konieczna jest zmiana wynikajaca
z powstania zdarzen, ktorych nie mozna byto przewidzie¢ w dniu jej zawierania.

Umowa na koncesj¢ jest zawierana na czas okreslony. Strony umowy obo-
wigzuje zasada, ze czas obowigzywania umowy powinien gwarantowac konce-
sjonariuszowi zwrot poniesionych naktadéw zwigzanych z wykonaniem przed-
miotu koncesji. Stad dla koncesji na roboty budowlane okres ten nie powinien
by¢ dhuzszy niz 30 lat, a dla koncesji na ustugi 15 lat. W sytuacjach spornych
wszelkie skargi kierowane sg do wojewodzkiego sadu administracyjnego
wlasciwego dla siedziby koncesjodawcy.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym dopuszcza takze drugi tryb
wyboru partnera prywatnego zgodnie z przepisami Prawa zamowien publicz-
nych. Z wyborem partnera w trybie przepisow dotyczacych zaméwien publicz-
nych mamy do czynienia wtedy, gdy:

1) dominujgcym elementem wynagrodzenia partnera prywatnego bedzie
wynagrodzenie inne niz prawo do pobierania pozytkéw z przedmiotu partner-
stwa, w tym m.in. zaptata okreslonej sumy pieni¢znej,

2) przewidziane bgdg inne formy wynagrodzenia partnera prywatnego, np.
catkowita zaptata ze strony podmiotu publicznego.

W ramach procedury zamowieniowej zasadniczo wybor partnera prywatne-
g0 moze nastgpi¢ poprzez*’:

2 Negocjacje z ogloszeniem polegaja na tym, ze po ukazaniu sic ogloszenia w ,,Biuletynie
Zamowien Publicznych” zainteresowani wykonawcy skladaja wnioski o dopuszczenie do udziatu
w postgpowaniu. Zamawiajacy po dokonaniu oceny ztozonych wnioskéw dokonuje ich kwalifika-
cji. Zakwalifikowani wykonawcy zaproszeni zostaja do zlozenia wstepnych ofert wraz ze SIWZ.
W dalszej kolejnosci zamawiajacy prowadzi negocjacje z wykonawcami, ktorzy ztozyli wstgpne
oferty w celu doprecyzowania ekonomiczno-technicznych warunkéw zamowienia. Po zakonczeniu
negocjacji zamawiajacy przesyla zainteresowanym wykonawcom ostateczng wersj¢ SIWZ, na
podstawie ktorej sporzadza si¢ ostateczng wersje oferty. Ten tryb postepowania moze byé
zastosowany do wyboru partnera w formule PPP w sytuacji, gdy nie mozna z gory okresli¢
szczegotowych cech przedmiotu zamdwienia, a negocjacje maja pomdc w ostatecznym uksztatto-
waniu i doprecyzowaniu sposobu realizacji zamowienia.

Negocjacje bez ogloszenia tym rdéznia si¢ od negocjacji z ogloszeniem, ze zamawiajacy
wszczyna postgpowanie bez konieczno$ci publikacji ogloszenia, tylko bezposrednio wybranym
przez siebie wykonawcom sklada zaproszenie do negocjacji. Pozostala procedura wyboru
wykonawcy odbywa si¢ w sposob analogiczny do trybu negocjacji z ogloszeniem.

Zamowienie z wolnej reki jest formg negocjacji tylko z jednym wykonawca. Tryb ten moze
znalez¢ zastosowanie jesli zachodza przestanki okre$lone w art. 67 ust. 1. PZP. Tryb ten ma
charakter niekonkurencyjny, co powoduje, ze nie powinien mie¢ zastosowania przy wyborze
partnera prywatnego.

Zapytanie o cene to tryb, w ktorym zamawiajacy kieruje zapytanie o ceng do wybranych
przez siebie wykonawcow i zaprasza ich do sktadania ofert. Jest to tryb, ktory moze by¢ zastoso-
wany do zamowien dotyczacych dostaw lub ustug powszechnie dostepnych o ustalonych
standardach jakosciowych, a warto$¢ zamowienia jest mniejsza od kwoty okreslonej przez Prezesa
Rady Ministréw w rozporzadzeniu od wysokosci, przy ktorej obowigzuje koniecznos¢ publikacji
ogloszenia. W zwiazku z powyzszym tryb ten nie jest mozliwy do procedury wyboru partnera
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przetarg nieograniczony,
przetarg ograniczony,
negocjacje z ogloszeniem,
dialog konkurencyjny,
negocjacje bez ogloszenia,
zamowienie z wolnej reki,
zapytanie o ceng,

licytacje elektroniczna.

Wybér partnera w formie przetargu (nicograniczonego lub ograniczonego)
jest postepowaniem o charakterze eliminacyjnym, ktére zmierza do wyboru
najkorzystniejszej oferty sposréod ztozonych, najbardziej odpowiadajacej
wymogom organizatora przetargu. Rozstrzygniecie postgpowania przetargowego
prowadzi do personifikacji strony, ktora bedzie realizowata przedmiot zamowie-
nia. Zdaniem A. Panasiuka® w przypadku zamoéwienia publicznego tryby
nieograniczony i ograniczony sg podstawowymi sposobami prowadzacymi do
udzielenia zamowienia, jednak w przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego
nie beda one miaty zasadniczego zastosowania ze wzgledu na sztywne podejscie
do mozliwosci negocjacji stron. W przypadku partnerstwa gtéwna rola przypad-
nie dialogowi konkurencyjnemu i negocjacjom z ogloszeniem, umozliwiajacym
wypracowanie wspolnej formy realizacji przedmiotu przedsigwzigcia.

Szczegblne znaczenie przypisuje si¢ dialogowi konkurencyjnemu, gdyz tryb
ten umozliwia przeprowadzenie rokowan w zakresie skonkretyzowania potrzeb
1 wymagan samorzadu, a takze stworzenie ostatecznej oferty najlepiej odpowia-
dajacej oczekiwaniom. Tryb ten powinien by¢ wybrany, gdy nie mozna prze-
prowadzi¢ postgpowania przetargowego nieograniczonego lub ograniczonego.
Przeszkoda moze by¢ brak mozliwosci opisania przedmiotu przetargu lub
obiektywnego okreslenia warunkéw prawnych badz fizycznych wykonania
zamoOwienia, a cena nie jest jedynym kryterium wyboru najkorzystniejszej
oferty. Dialog konkurencyjny jest tez akceptowanym trybem wyboru partnera
prywatnego dla projektow PPP przez Komisj¢ Europejska, ktora w Komunikacie
nr CC/2005/04* odnosi si¢ do trudnoséci z okresleniem przedmiotu partnerstwa,
co uzasadnia wykorzystanie dialogu konkurencyjnego. W §lad za rekomendacja

prywatnego gdyz przedmiotem zamdwienia nie sg standardowe dostawy ani ustugi, a cena nie
moze by¢ jedynym kryterium wyboru wykonawcy.

Licytacja elektroniczna jest trybem udzielenia zamoéwienia, w ktéorym za pomoca formula-
rza umieszczonego na stronie internetowej wykonawcy w sposob bezposredni maja mozliwosé
sktadania ofert i podlegaja automatycznej klasyfikacji. Zamowienie w trybie licytacji elektronicz-
nej jest mozliwe jesli warto$¢ zamowienia jest mniejsza niz kwota okreslona przez Prezesa Rady
Ministrow w rozporzadzeniu. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych,
DzU, 2011, nr 240, poz. 1429.

* A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane..., s. 318-319.

* Komunikat CC/2005/04 z dnia 5 pazdziernika 2005 r.
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unijng polski ustawodawca wskazal w uzasadnieniu do ustawy o partnerstwie
dialog konkurencyjny jako akceptowalny tryb wyboru partnera prywatnego.
Dialog z powodzeniem mozna zastosowa¢ podczas wdrazania istotnych,
zintegrowanych projektow w zakresie infrastruktury transportowej, duzych sieci
komputerowych, projektéw obejmujacych zlozone procesy finansowania
o skomplikowanej strukturze, dla ktérych w fazie projektowej trudno z gory
zdefiniowaé wszystkie rozwigzania finansowe lub prawne®. W momencie, kiedy
zapada decyzja, ze procedura prowadzona bedzie wedlug trybu zamoéwienia,
powotluje si¢ komisje przetargowa ™.

Wybor trybu wylonienia partnera warunkuje niezbgdne czynnosci zwigzane
ze sposobem ogloszenia i sporzadzenia dokumentacji przetargowej. Pierwszym
krokiem jest przygotowanie przez komisj¢ przetargowa specyfikacji istotnych
warunkow zamoéwienia (SIWZ), ktora okresla zasady udzialu w postgpowaniu
o udzielenie zamoéwienia publicznego. Artykut 36 ustawy Prawo zamowien
publicznych wymienia elementy sktadowe specyfikacji, ktore przedstawiono
w tab. 2.3.

Zakres szczegotowosci specyfikacji zalezy od przedmiotu zamoOwienia.
W przypadku PPP czesto specyfikacja moze by¢ bardziej ogdlna, szczegoly zas
beda dopracowywane na etapie sporzadzania umowy®’. Tak jak w przypadku
koncesji, wazny jest opis przedmiotu zamowienia, ktory przygotowuje si¢
analogicznie jak dla koncesji, stosujac te same zasady i kryteria przygotowania.
Zasadnicza roznica pomiedzy tradycyjnym zamowieniem a PPP polega na jakosci
zakontraktowanej ustugi, a nie sposobie jej wykonania. Z tego wzgledu wazne jest
sprecyzowanie przedmiotu partnerstwa, a nie metod i sposobdw realizacji ustugi.
Metody, sposoby bedg stanowi¢ przedmiot negocjacji pomig¢dzy stronami.

4 Por. A. Koztowska, Jak wybra¢ partnera prywatnego, ,,Gazeta Samorzadu i Administra-
cji” 2009, nr 21, s. 42-43.

* Kazdy z tryboéw postuguje si¢ odmienng terminologia w zakresie komorek powotanych do
przygotowania i przeprowadzenia wyboru prywatnego wykonawcy. Prawo zamowien publicznych
postuguje si¢ terminem ,.komisja przetargowa”. Natomiast w przypadku koncesji nie wprowadzo-
no odrgbnego okreslenia dla zespotu koordynujacego prace. Stad w pracy zamiennie stosuje si¢
zespot wdrozeniowy lub koordynacyjny.

47 Art. 11 Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi wymienia informacje, jakie
muszg si¢ znalez¢ w ogloszeniu o koncesji. Ich zawarto$¢ jest zbiezna z elementami SIWZ, z taka
r6znica, iz informacje zawarte w SIWZ mozna podzieli¢ na dwie gruby: obligatoryjne i fakulta-
tywne, co wynika ze specyfiki zamowienia publicznego, PPP dazy do uzyskania koncowego
rezultatu, ktorego elementy skladowe zostang ustalone w procesie negocjacyjnym. Wazne jest
takze zastosowanie wlasciwej terminologii dla postepowania o zamowienie lub PPP, np.
zamawiajacy — podmiot publiczny.



107

Tabela 2.3

Elementy specyfikacji istotnych warunkdéw zamoéwienia

Elementy sktadowe SIWZ
Nazwa (firma) oraz adres zamawiajacego
Tryb udzielenia zamowienia
Opis przedmiotu zamoéwienia
Termin wykonania zamdwienia
Opis warunkow udzialu w postepowaniu oraz opis sposobu dokonywania oceny
spetnienia tych warunkow
Wykaz oswiadczen i dokumentow, jakie maja dostarczy¢ wykonawcy
Informacje o sposobie porozumiewania si¢ zamawiajacego z wykonawcami
Wymagania dotyczace wadium
Termin zwigzania oferta
Opis sposobu przygotowania ofert
Miejsce, termin sktadania i otwarcia ofert
Opis sposobu obliczenia ceny
Opis kryteridw wyboru oferty
Informacje dotyczace zabezpieczenia
Istotne postanowienia, ktdre moga by¢ zawarte w tre§ci umowy
Pouczenie o srodkach ochrony prawnej przystugujacych wykonawcy w toku
postepowania o udzielenie zamdéwienia
Warunki uznania oferty za nicodpowiadajaca wymaganiom zamawiajacego
Okolicznosci uzasadniajace odwotanie postepowania

Zrédto: oprac. whasne na podstawie Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo za-
mowien publicznych, DzU, 2011, nr 87, poz. 484.

Opublikowanie ogloszenia i SIWZ stanowi dla przedsigbiorcow zaproszenie
do ztozenia oferty. Publikacja ogloszenia i SIWZ podlega takim samym zasa-
dom, jak w przypadku publikacji ogloszenia na koncesje. Wzory formularza
dotyczacego publikacji ogloszen z tytutu zamoéwienia podane sa w Rozporzgdze-
niu Prezesa Rady Ministrow w sprawie wzorow ogloszen zamieszczonych
w Biuletynie Zaméwieri Publicznych®™. Podmiot publiczny zobowiazany jest do
rzetelnego 1 obiektywnego ocenienia ztozonych propozycji w celu wylonienia
wykonawcy zadania i utworzenia ostatecznej struktury PPP. W obecnej sytuacji
z powodu braku do§wiadczen w tym wzgledzie, istotna rola bedzie spoczywata
na doradcach, ktorzy moga korzysta¢ z doswiadczen innych panstw realizujg-
cych przedsigwzigcia PPP. Pierwsze czynno$ci bedg zwigzane z fazg wstgpnej
kwalifikacji ofert, prowadzacej do utworzenia katalogu podmiotoéw, z ktorymi
podmiot publiczny rozpocznie dialog lub negocjacje. Kryterium wyboru

* Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie wzoréw
ogloszen zamieszczonych w Biuletynie Zamowien Publicznych, DzU, 2010, nr 12, poz. 69.
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oferentow stanowi¢ beda kryteria oceny ofert, gdzie w przypadku PPP za
najkorzystniejsze uwaza sig te, ktore przedstawiajg*’:

¢ najkorzystniejszy bilans wynagrodzenia oraz, w dalszej kolejnosci,

e podzial zadan i ryzyk zwigzanych z przedsigwzigciem pomi¢dzy podmio-
tem publicznym i prywatnym,

e terminy i wysoko$¢ przewidywanych ptatnosci lub innych $wiadczen
podmiotu publicznego w sytuacji, gdy takie sa przewidziane,

e podzial dochoddéw pochodzacych z przedsigwzigcia pomigdzy podmioty
partnerstwa,

e stosunek wktadu wtasnego podmiotu publicznego do wktadu partnera
prywatnego,

o efektywnos$¢ realizacji przedsiewzigcia, w tym efektywnos$¢ wykorzysta-
nia sktadnikéw majatkowych,

e kryteria odnoszace si¢ w sposOb bezposredni do przedmiotu przedsie-
wzigcia: jakos¢, funkcjonalnos$¢, parametry techniczne, poziom oferowanych
technologii, koszt utrzymania, serwis.

Tak jak juz byto powiedziane, w przypadku przedsiewzig¢ typu PPP najko-
rzystniejszym trybem wylonienia partnera prywatnego bedzie dialog konkuren-
cyjny. Uregulowany zostal on w art. 60a—60¢ ustawy Prawo zamowien publicz-
nych. Zdaniem E. Norka

dialog konkurencyjny jest trybem postgpowania faczacym w sobie elementy przetargu ogra-
niczonego i negocjacji z ogloszeniem, w prawie europejskim szczegdtowo opisanym
w art. 29 dyrektywy 2004/18/WE>°.

Dialog konkurencyjny jest mozliwy do zastosowania w dwoch przypad-
kach’':

1) jesli nie mozna wykorzysta¢ przetargu nieograniczonego lub ograniczo-
nego,

2) gdy cena nie jest jedynym kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty.

Jest to tryb elastyczny, polegajacy na publicznym ogloszeniu o zamoéwieniu,
gdzie podmiot publiczny prowadzi z wybranymi przez siebie inwestorami
dialog, a nastepnie zaprasza do sktadania ofert. Ze wzgledu na specyfike, ze
strony podmiotu zamawiajacego wymaga si¢ przestrzegania zasad dyskrecji.
Dialog konkurencyjny jest postgpowaniem, ktore sktada si¢ z dwoch etapow.
Pierwszy etap to negocjacje w sprawie doprecyzowania warunkow zamowienia
i okreslenia przedmiotu. Etap ten konczy si¢ w momencie, gdy zamawiajacy jest

¥ Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19,
poz. 100 ze zm., art. 6.

0 E. Norek, Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 163.

> Por. M. Kania, P. Marquardt, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy z 19
grudnia 2008 r., TNOiK, Torun 2012, s. 66—67.



109

w stanie okresli¢ swoje wymagania co do przedmiotu zamdwienia i sposobu
realizacji. W praktyce stosuje si¢ dwie strategie negocjowania kontraktu —
liniowg 1 rownolegta.

Strategia liniowa polega na tym, iz oferentom wylonionym we wstgpne;j
kwalifikacji przedstawia si¢ szczegdtowe informacje dotyczace przedsiewzigcia.
Na ich podstawie przygotowuja oni swoje oferty. Nastepnie komisja przetargo-
wa formuluje tzw. short list. Negocjacje podejmowane sg z podmiotami zajmu-
jacymi pierwsze miejsce na liScie. Jesli rozmowy nie przyniosg oczekiwanych
przez podmiot publiczny rezultatbw, negocjacje prowadzone sa z drugim na
liscie oferentem.

W strategii rownoleglej negocjacje prowadzone sg z kilkoma oferentami, co
sprzyja wigkszej konkurencji. Jest to procedura kosztowna i czasochtonna dla
kazdej strony. Moze prowadzi¢ do wycofania si¢ oferentéw. Dlatego czesto
w praktyce laczy si¢ obie strategie, tzn. prowadzi si¢ kilka rund negocjacji i na
ich podstawie zaprasza si¢ jeden podmiot do zasadniczych rozmow celem
opracowania ostatecznej tre§ci umowy partnerstwa, ktora konczy pierwsza faze
procedury partnerstwa publiczno-prywatnego. Koncowe czynno$ci poprzedzaja-
ce przygotowanie i podpisanie umowy wymagaja rozwigzania szczegotowych
kwestii i dopracowania ustalen, gdyz czgsto oprécz strony publicznej i partnera
prywatnego wystepuja instytucje finansowe, podwykonawcy, ktorzy beda
finansowo i technicznie wspiera¢ gtdwnego partnera prywatnego. Po zakoncze-
niu pierwszego etapu zamawiajacy zaprasza wykonawcow do zlozenia ofert.

Dalsze postepowanie jest analogiczne, jak w przypadku koncesji. Na etapie
zawierania umow rdznica proceduralna dotyczy kwestii spornych. Zasady
korzystania ze $rodkow ochrony prawnej zostaly wyczerpujaco uregulowane
w rozdziale VI PZP. Ochrona przyshuguje wykonawcom, ktorzy poniesli szkode
w wyniku naruszenia przepisow o zaméwieniach publicznych. Przystuguje im
odwotanie do prezesa Krajowej Izby Odwotawczej (KIO) lub skarga do sadu
powszechnego. W przypadku, gdy podmiot prywatny wniesie odwotanie do
KIO, zamawiajacy nie moze zawrze¢ umowy az do momentu ogloszenia przez
organ odwotawczy wyroku lub postanowienia konczacego postepowanie
odwotawcze. Na orzeczenie wydane przez KIO strony sporu mogg wnies$¢
skarge do sadu okregowego wlasciwego dla siedziby podmiotu publicznego. Od
wyroku sadu nie przystuguje skarga kasacyjna.

Przebieg fazy projektowo-przetargowej przesadza o powodzeniu procedur
wdrazajacych przedsigwzigcia inwestycyjne do realizacji. Wybdr partnera
prywatnego dla przedsigwzig¢ inwestycyjnych moze, zgodnie z prawem,
nastgpi¢ na dwa sposoby. Wybdr procedury uwarunkowany jest nie tylko
otoczeniem prawnym, ale takze otoczeniem administracyjno-organizacyjnym.
Brak odpowiednich umiejetnosci i doswiadczen w przeprowadzeniu procedur
przetargowych prowadzi do zwigkszenia kosztéw przygotowania przedsig-
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wzigcia oraz odsuwa w czasie moment jego realizacji. Stad w fazie przetargo-
wej szczegbdlnego znaczenia nabiera pomoc profesjonalnych doradcow i kon-
sultantow.

2.2.2. Faza inwestycyjno-eksploatacyjna

Druga faza zwigzana jest z faktyczng realizacja umowy, a wigc obejmuje
czynnosci zwigzane z przedmiotem umowy partnerstwa publiczno-prywatnego —
zarzadzania umowa. Rownie istotne jak prawidlowo przygotowana faza projek-
towo-przetargowa znaczenie ma faza zarzadzania umow3a. Bedzie ona stanowita
klucz do powodzenia lub porazki catego przedsigwzigcia. W momencie podpi-
sania umowy PPP podmiot publiczny nadal pozostaje odpowiedzialny za
prawidlowe $wiadczenie zadan publicznych, a podmiot prywatny staje si¢
faktycznym wykonawcg zadania. Wiasciwy przebieg umowy wymaga statego
monitorowania i kontroli realizacji przedsigwzigcia. W tym celu stala kontrola
nad umowa powinna pozostawac w gestii powotanego w pierwszej fazie zespotu
wdrozeniowego, ktory dysponuje najwicksza wiedza w zakresie realizowanej
inwestycji, zdobytg w trakcie jej przygotowywania. Cztonkowie zespotu moga
podlega¢ pewnym rotacjom (np. uzupelnienia o inzynieréw nadzoru budowlane-
go, ochrony $rodowiska), tak aby mozliwe byto state, profesjonalne kontrolowa-
nie dziatan partnera prywatnego.

Staty monitoring powinien dotyczy¢:

e przestrzegania harmonogramu prac,

e osiggania kluczowych wskaznikow jakosci,

o weryfikacji procedur kontroli i zapewnienia jakos$ci w celu potwierdzenia
skutecznosci dziatania systemow,

e terminowosci ptatnosci dla partnera prywatnego,

e utrzymania statych kontaktow z partnerem prywatnym,

¢ regularnego opracowania sprawozdan z realizacji przedsigwzigcia.

W przedsiewzigciach PPP pojecie ,,kontrola™ partnera prywatnego nabiera
szczegblnego znaczenia. Staje si¢ ona narzgdziem, ktorego uzycie roztozone jest
na kilku- Iub kilkunastoletni okres. Jej zakres powinien wynika¢ bezposrednio
z tresci umowy PPP i obejmowac kwestie zwigzane z wykonaniem poszczegol-
nych etapow przedsigwzigcia. Podmiot publiczny nie ma prawa ingerowac
w know-how zastosowane przez partnera prywatnego czy sposob zarzadzania
powstalg infrastrukturg, poniewaz jest to jeden z gtéwnych powoddéw zawigzania
wspotpracy. Kontrola obejmuje ryzyka, jakie przyjat na siebie partner prywatny.
Obszar kontroli dotyczy dwdch aspektow:

¢ norm jakosciowych, standardu zaspokojenia potrzeb publicznych;

e norm wynikajacych z przepisow prawa, np. kryteriow bezpieczenstwa,
norm technicznych, itp.
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Dziatania kontrolne nie powinny by¢ zawgzane do czynnosci ex post, pole-
gajacych na ocenie osiagnigtych przez strong prywatng celow i poréwnania ich
ze stanem wymaganym. Wskazane jest takze podejmowanie dziatan ex ante, na
etapie planowania dziatan oraz stanu ich wykonywania. W takim ujeciu kontrola
staje si¢ elementem zarzadzania przedsigwzigciem (controlling governance).
Réznica pomiedzy kontrola inspekcyjng a zarzadcza tkwi w stopniu i charakte-
rze zaangazowania $rodkéw i metod ich wykonania. Kontrola ex post ma
charakter lustracyjny, rewizyjny, reagujacy na ewentualne bledy™”. Ze wzgledu
na dlugoterminowy charakter umowy wszelkie problemy, jakie mogg pojawié
si¢ w trakcie jej trwania, powinny by¢ jak najszybciej identyfikowane i rozwig-
zywane, co ulatwi prawidlowy przebieg procesu. W razie pojawiajacych sie
odstepstw od zdefiniowanych parametréw jakosciowych lub technicznych
nalezy z partnerem prywatnym wyjasni¢ przyczyne i probowac znalez¢ racjo-
nalne rozwigzanie. Kontrola ex ante ma dazy¢ do osiagnigcia wytyczonego celu.
Brak stalego monitorowania oraz dopuszczenie do powstania nieprawidlowosci
moze narazi¢ podmiot publiczny na niebezpieczenstwo niezrealizowania
wyznaczonego zadania oraz spoteczna krytyke.

Faza eksploatacyjna konczy si¢ w momencie wygasniecia umowy. Zgodnie
z ideg partnerstwa przedmiot partnerstwa przekazywany jest stronie publiczne;j.
Jesli w umowie zawarto inne postanowienia, to partnerowi prywatnemu bedzie
przyshugiwato prawo pierwokupu nieruchomosci, ktora byta wkladem wlasnym
i shuzyla realizacji partnerstwa. W ten sposob gwarantuje si¢ mu szans¢ konty-
nuowania dziatalno$ci z wykorzystaniem nieruchomosci, ktéra zostata wniesio-
na przez niego do partnerstwa. Jesli za$ partner publiczny uzna, ze dane zadanie
nadal powinno by¢ realizowane w formule PPP, to konieczne jest rozpisanie
nowego postepowania przetargowego.

Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi zintegrowane podej$cie do danego
przedsiewziecia. Sciezka dojscia podmiotu publicznego do opracowania
i realizacji PPP stanowi catosciowy cykl, w ktorym poszczegélne etapy stanowig
elementy czastkowe projektu, postrzegane jako zintegrowany zespot zadan
zwigzany z ,zyciem” danego przedsigwzigcia. W zwigzku z tym mamy do
czynienia z jedna specyfikacjg i pojedynczym wyborem prywatnego inwestora,
ktory sam (lub przy wspétudziale podwykonawcow) podejmie si¢ ,,0bstuzy¢”
caly cykl projektowy na poziomie i wedlug standardow okreslonych w umo-
wie™. Opisany proces jest procesem standardowym, ktory moze byé wykorzy-
stany do roznych przedsigwzig¢ zardéwno o charakterze ustugowym, jak i bu-
dowlano-ustugowym, bez wzgledu na to, czy podstawa bedzie postgpowanie

52 Zob. J. Ploskonka, Pojecie kontroli w ujeciu zarzgdczym, ,,Kontrola Panstwowa” 2006,
nr 2, s. 7; A. Koztowska, Kontrola partnera prywatnego, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji”
2006, nr 3, s. VI-VII, B. Korbus, Jak wdrozy¢ udany projekt PPP, Urzad Komitetu Integracji
Europejskiej, luty 2005, s. 33-34.

33 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan. .., s. 8.
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o charakterze zamowienia publicznego, czy koncesji. Podejmujac si¢ realizacji
PPP strona publiczna musi zadba¢ o dobry zespdt fachowcow, ktorzy beda
czuwac nad prawidtowym przebiegiem poszczegolnych faz procesu partnerstwa
i korzysta¢ z doswiadczen innych krajow w celu stworzenia modelu spetniajgce-
go warunki lokalne.

2.3. Uczestnicy przedsiewziecia partnerstwa publiczno-prywatnego

Realizacja przedsigwzigcia partnerstwa publiczno-prywatnego wymaga za-
angazowania duzej liczby uczestnikow. Kazdy z podmiotow ma do odegrania
istotng role i od jego umiejegtnosci i doswiadczenia uzalezniony bedzie sukces
badz porazka przedsiewzigcia.

Gloéwnymi uczestnikami projektu PPP moga by¢™:

» Podmioty sektora publicznego, przez ktore rozumie si¢ jednostki sekto-
ra finanséw publicznych® w rozumieniu Ustawy o finansach publicznych, osoby
prawne utworzone w celu zaspokojenia potrzeb o charakterze powszechnym,
niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego, je$li podmioty te
bezposrednio lub posrednio:
finansuja ja w ponad 50% badz
posiadaja ponad polowe udzialow lub akcji, albo

o sprawuja nadzér nad organem zarzadzajacym, lub

o majg prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego
lub zarzadzajacego, a takze zwiazki tych podmiotow.

Zadaniem podmiotéow publicznych jest zdefiniowanie potrzeb w zakresie
infrastruktury, majacych znaczny wplyw na okreslenie wielko$ci, sposobu
finansowania, struktury wlasno$ci, sposobu eksploatacji gotowych urzadzen.
Decyzje sektora publicznego zaleza od wielu czynnikdéw, m.in. indywidualnych
cech samego przedsiewzigcia czy aktualnej sytuacji polityczno-gospodarcze;.
Dazeniem wiadz publicznych jest uzyskanie odpowiedniej infrastruktury przy
jak najnizszych kosztach spotecznych, zaspokajajacych funkcje spoteczne.
Niedobor srodkow budzetowych zmusza je do poszukiwania nowych metod

O O

3% Zob. K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki. .., s. 34=37; Zarys eko-
nomii sektora publicznego, red. M. Brol, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 178; Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju
infrastruktury w Polsce, Raport Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002,
s. 8-10.

35 W art. 2 Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. znajduje sie stowniczek
ustawowy, w ktorym okreslone zostaly pojecia na potrzeby powyzszej ustawy. W ustepie 1
ustawodawca okreslit podmiot publiczny jako jednostke sektora publicznego. Nie dokonat jednak
numerycznego wymienienia podmiotow. Okreslajac krag podmiotdéw publicznych, ktéorym
przystuguje prawo nawiazania wspotpracy partnerskiej, nalezy odnies¢ si¢ do art. 9 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU, 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.).



113

finansowa, partnerstwo publiczno-prywatne stwarza za§ mozliwo$¢ wykorzysta-
nia kapitalu prywatnego powszechnie niedostgpnego dla sektora publicznego.
Fakt ten nabrat szczegodlnego znaczenia w 2011 r.,, z chwila umocowania
prawnego zakazu finansowania biezacych wydatkéw z innych zrdédet niz
dochody biezace™. Wzrosta presja na ograniczenie wydatkow biezacych poprzez
przekazanie czesci zadan w rece sektora prywatnego, co przelozy sie na odcia-
zenie dtugu publicznego’’.

»  Partner prywatny, rzeczywisty wykonawca przedsigwzigcia. Partnerem
prywatnym moze by¢ przedsiebiorca krajowy lub zagraniczny. Nowa ustawa
o PPP zawgzita grono prywatnych inwestoréw, wykluczajac z niego organizacje
pozarzadowe, Ko$ciot i zwiazki wyznaniowe®. Podmiot prywatny odpowiada za
zorganizowanie przedsigwzigcia, prowadzenie negocjacji ze stronami potencjal-
nie zainteresowanymi realizacjg inwestycji, opracowanie struktury finansowa-
nia, promocj¢ przedsigwziecia. Fizycznie odpowiadajg za realizacje przedsig-
wzigcia, od etapu przygotowania, wykonania, eksploatacji i finansowania, po
ostateczne przekazanie sektorowi publicznemu. Wspdlpraca pomiedzy podmio-
tem publicznym i podmiotem prywatnym moze zosta¢ zawarta w formie spotki
celowej. Jej zawarcie uznane jest za najbardziej ztozona i zaawansowang forme
wspotpracy partnerskiej okre§lang mianem partnerstwa zinstytucjonalizowa-
nego™.

36 M. Mekinski, Finanse publiczne 2010. Tekst nowej ustawy o finansach publicznych z prak-
tycznym omoéwieniem, Wydawnictwo Wiedza i Praktyka Sp. z 0.0., Warszawa 2010, s. 61.

7 W. Lubieniecki, Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego na drogach wojewédzkich
Dolnego Slgska, ,Inwestycje sektora publicznego” 2011, nr 5, s. 13.

38 Ustawa o PPP z 2005 r. jednoznacznie wskazywala, ze za partnera prywatnego bedzie
przyjmowac si¢ przedsigbiorce, ktdrego statut zostal okreslony w ustawie o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 za przedsigbiorce uznaje si¢ osobg fizyczna, osobe prawng
i jednostke organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktorej odregbna ustawa przyznaje zdolnosé
prawng — wykonujaca we wilasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza. Za przedsigbiorcow zas
uznaje si¢ wspolnikow spoltki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodar-
czej. (zob. Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, DzU, 2011, nr 232, poz. 1378).
W ustawie o PPP z 2008 r. ustawodawca nie sprecyzowat pojgcia przedsigbiorcy. Z uwagi na brak
w polskim prawodawstwie jednobrzmiacej definicji przedsigbiorstwa podmioty zawiazujace
wspolprace muszg bazowaé na zapisach ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz
kodeksu cywilnego, ktory w art. 43' okresla przedsigbiorce jako osobe fizyczna, osobe prawng
i jednostke organizacyjnag niebgdaca osoba prawng, ktorej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna,
prowadzong we wilasnym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza lub zawodowa. (Ustawa z dnia 23
kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, DzU, 2011, nr 230, poz. 1370). Identyczng definicj¢ zawiera
takze Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadiosciowe i naprawcze, DzU, 2012, nr 173,
poz. 578, art. 5 ust. 1 poprzez odwotanie do zapiséw kodeksu cywilnego.

%9 Partnerstwo zinstytucjonalizowane moze funkcjonowa¢ w formie spotki z ograniczona
odpowiedzialnoscia, spotki akcyjnej, komandytowej lub komandytowo-akcyjnej z zastrzezeniem,
ze strona publiczna nie moze by¢ komplementariuszem. Zapis taki wynika z konieczno$ci
uniknigcia sytuacji, w ktorej podmiot publiczny zobowiazany bylby do odpowiedzialnosci za
zobowigzania spotki calym swoim majatkiem. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym
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» Instytucje finansujgce przedsigwzigcie, najczgséciej banki, ktore uczest-
nicza w PPP poprzez jego finansowanie w formie kredytow. Pieniadz pozycz-
kowy najczgsciej udzielany jest spotce SPV. Jego wielko$é, struktura uzaleznio-
ne sg od ryzyka kredytowego zwigzanego z przedsiewzigciem i od mozliwosci
generowania przysztych przychodow oraz poniesionych kosztow. W praktyce
niewielu prywatnych inwestorow dysponuje tak duzym kapitatem, aby w catosci
pokry¢ koszty inwestycji. Konieczne jest wigc wsparcie i udziat bankéw jako
dawcow kapitalu. W celu zabezpieczenia wlasnych interesow banki tworza
konsorcja bankowe dzielac ryzyko proporcjonalnie do wniesionego wktadu®.
Bank jako uczestnik przedsigwzigcia sprawuje stalg kontrole nad przebiegiem
inwestycji, shuzy doradztwem w celu minimalizowania ryzyka.

» Podwykonawcy — obowigzki wynikajace z umowy wobec sektora pu-
blicznego bezposrednio realizowane sa przez wyspecjalizowanych podwyko-
nawcow. Na nich cigzy techniczna realizacja przedmiotu umowy. Zadania
obejmowa¢ moga budowg obiektu, dostarczanie materiatow budowlanych,
wyposazenia. Kazde zadanie wykonywane przez podwykonawce wymaga spo-
rzadzenia odrebnej umowy z gléwnym podmiotem partnerstwa, np. spotka
celowa (SPV). Banki kredytujace przedsiewziecie moga wymagac¢ od podwyko-
nawcow zaangazowania kapitatowego, ktore bedzie stanowi¢ swoistg gwarancje
terminowego i rzetelnego wykonania kontraktu.

» Operatorzy — spotki operatorskie, ktore zajmujg si¢ eksploatacjg i utrzy-
maniem stanu gotowosci urzadzen infrastruktury. Funkcj¢ operatora moze petnic
jeden ze sponsorow lub podwykonawcow. Mozliwe jest takze wylonienie
zewnetrznego operatora. Decyzji o zaangazowaniu operatora zewngtrznego
przyswieca dazenie do zatrudnienia profesjonalnego i doswiadczonego zespotu
lub wyeliminowanie wszelkich mozliwych ogniw konfliktu pomigdzy firmami
ktore wystepuja w roli sponsorow, podwykonawcow i operatorow.

» Instytucje ubezpieczajgce przedsiewziecie — udzial instytucji ubezpie-
czeniowych ma na celu zmniejszenie ryzyka komercyjnego i politycznego
przedsiewzigcia. Instytucje ubezpieczeniowe najczesciej Scisle wspotpracuja
z instytucjami finansowymi w celu stworzenia pakietu ubezpieczeniowego
redukujacego negatywne skutki poszczegoélnych ryzyk w zamian za przystgpng
oplate.

» Inni uczestnicy, m.in. doradcy, agencje ratingowe, instytucje gwarantu-
jace. Doradcy odgrywaja istotng role $wiadczac ustugi doradcze zar6wno
sektorowi publicznemu, jak i prywatnemu przy PPP. Doradztwo prowadzone
jest w obszarze finansowym, prawnym, a takze technicznym. Z uwagi na

z 2008 r. w rozdziale 4 precyzuje zasady funkcjonowania partnerstwa w formie spotki oraz prawa
stron wynikajace ze zinstytucjonalizowanej formy prowadzenia przedsiewzigcia. W art. 16
powyzszej ustawy okres§lono zasady zbycia akcji lub udziatow w spotce przy zachowaniu przez
podmiot publiczny prawa pierwokupu.

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, DzU, 2011, nr 232, poz. 1378, art. 73.
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ztozony charakter przedsigwzie¢ PPP wsparcie doradcoOw podnosi jako$¢
i efektywno$¢ inwestycji, prowadzi do podpisania kontraktu. Zadaniem agencji
ratingowych jest nadanie oceny wiarygodnosci kredytowej w sytuacji, gdy
przedsigwzigcie finansowane jest poprzez publiczng emisje papieréw dhuznych.
Agencje zaangazowane s3 wowczas w poczatkowej fazie realizacji przedsie-
wzigcia, aby uzgodni¢ warunki finansowania i pozyskania na niego niezb¢dnych
funduszy.

Optymalny uktad uczestnikow przedsiewzigcia partnerstwa publiczno-pry-
watnego prezentuje schemat 2.3.

Instytucja sektora publicznego

A
P T U
! Umowa PPP S
a 1. ; 1
¢ okreslajaca szczegotowe
n warunki wspotpracy u Projekt
Udziatowey N : i budowa
spotki SPV: § i
epodwykonawcy ¢ Kommakty Eksploatacja
einstytucje i : Y -
Fnansowe ,|  Prywatna spotka SPV é na realizacie

epotencjalnie —  |Kapitat prac —
1 ~>[Wyposiane]
sektora publicz- Kapitat dluzny

Obowigzkowe
nego |

zakupy ustug

Instytucje finansowe

Schemat 2.3. Uczestnicy przedsigwzigcia partnerstwa publiczno-prywatnego
Zrédto: Parmerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Ra-
port Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002, s. 7

Autorzy raportu przygotowanego przez Amerykanska Izbe Handlowa®'
zwracajg uwage, ze w koncepcji PPP nie nalezy ogranicza¢ si¢ do wspotpracy
pomigdzy jednostka wystepujaca po stronie sektora publicznego i jednym
podmiotem prywatnym. W praktyce moze wystgpowaé wiele posrednich
powigzan tych dwoch sektorow na roznych poziomach. Za przyklad podaje sig
agencje rzadowg jako instytucje bezposrednio realizujacg przedsiewzigcie PPP,
ale istotna moze by¢ takze rola jednostek o profilu nadzorczym, np. rzadu lub
jednostki samorzadu terytorialnego. Po stronie prywatnej wystgpi¢ moze nie
tylko wybrany zgodnie z przyjeta procedura podmiot, ale takze kredytodawcy,
podwykonawcy, dostawcy.

8! Parterstwo publiczno-prywate jako metoda rozwoju..., s. 6-71.



116

Wszyscy uczestnicy, z wyjatkiem wladz publicznych, zaangazowani
w partnerstwo publiczno-prywatnego zaliczani sg do sektora prywatnego,
a wniesione $rodki traktowane sg jako kapital prywatny. Szeroki krag uczestni-
kéw partnerstwa wymaga wigc Scistej wspotpracy i1 ptynnego przeprowadzenia
poszczegdlnych czynnosci sktadajacych sie na poszczegélne etapy procedury
partnerstwa. Nastepujace po sobie czynno$ci, wykonywane przez partnera
publicznego lub prywatnego skladaja si¢ na cykl zycia przedsigwzigcia, obejmu-
jacy zagadnienia techniczne (przygotowanie, projektowanie, budowe, utrzyma-
nie, cksploatacje 1 zarzadzanie), ekonomiczno-finansowe (wstgpne analizy
oplacalnosci i efektywnos$ci, zrédta finansowania, oplaty za ushugi, zwrot
kapitalu, wynagrodzenie partnera prywatnego) i prawne (prawa wlasnosci
majatku, pozwolenia, tryb wyboru partnera prywatnego, konstrukcja umowy).

2.4. Umowa jako podstawa prawna realizacji przedsiewzig¢cia
partnerstwa publiczno-prywatnego

Umowy sa podstawowym 1 najwazniejszym zrodlem stosunkow cywilno-
prawnych. Zaliczane sg do czynnosci prawnych dwustronnych, gdyz wymagane
jest uczestnictwo przynajmniej dwoch podmiotdéw, ktérym przystuguje status
strony uprawnionej lub zobowigzanej. Podstawg kazdej umowy jest konsensus,
czyli zgodne o§wiadczenie woli stron.

Umowa partnerstwa publiczno-prywatnego stanowi najwazniejszy doku-
ment regulujacy prawa, obowiazki i zobowigzania partnerow przedsigwzigcia.
W uzasadnieniu do ustawy o PPP z 2005 r. wskazywano na cywilnoprawny
charakter umowy, ktéra od innych umow miat odréznia¢ szczeg6lny cel zawar-
cia, zasady podziatu ryzyk zwigzanych z zawarciem i wykonaniem umowy.
W literaturze przedmiotu nadal sporny pozostaje charakter umowy PPP. Niekto-
rzy autorzy zaliczaja t¢ umowg¢ do umoéw nazwanych, inni do grupy umow
nienazwanych®.

62 Analiza pogladow wskazuje, Ze nie ma jednomyslnosci co do charakteru umowy PPP. Do
grupy prawnikow, zdaniem ktorych umowa PPP ma charakter umowy nienazwanej nalezy
zaliczy¢ W. Goneta, A. Miruéa, J. Jacyszyna i T. Kalinowskiego, A. Bielinski. Twierdza oni, ze
»zamiarem ustawodawcy nie bylo stworzenie nowej umowy nazwanej [...] a elementy umowy
wymienione w art. 18 nie naleza do przedmiotowo istotnych, a zatem nie musza by¢ zawarte
w umowie o PPP” [W. Gonet]. ,,W zalozeniach PPP nie przybiera cech nowej umowy nazwanej,
lecz jest rozumiane jako nowy sposob — metoda realizacji zadan publicznych [...] jest odmiang
umowy cywilnoprawnej, niezastgpujacg aktu administracyjnego, $cisle zwigzang z instytucja
zamOwien publicznych” [A. Miruc]; J. Jacyszyn i T. Kalinowski twierdza, ze ,,ustawa o PPP nie
aspiruje do tego, by ja traktowac jako typowa umowe nazwana, gdyz ma by¢ rozumiana jako nowy
sposob przeprowadzania przedsigwzigcia publicznego, zawierajac niezbedne elementy charaktery-
styczne dla uméw cywilnoprawnych. Odmienny poglad reprezentuja M. Kulesza, M. Bitner oraz
A. Koztowska. Zdaniem prawnikow umowa PPP jest nowym, pozakodeksowym typem umowy
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Zgodnie z art. 18 ustawy o PPP z 2005 r. umowa o partnerstwie powinna
zawiera¢ nastepujace obowigzkowe elementy:

1) celiprzedmiot przedsiewzigcia oraz harmonogram jego realizacji,

2) laczng warto$¢ srodkow przewidzianych na realizacje catosci przedsie-
wziecia bedacego przedmiotem umowy, niezaleznie od zrédta ich pochodzenia,

3) zobowiazania partnera prywatnego do poniesienia w catosci albo w cze-
sci naktadéw na realizacje przedsigwzigcia lub zapewnienia poniesienia tych
naktadow przez osoby trzecie,

4) zobowigzania podmiotu publicznego, w tym wielko$¢, zasady i terminy
wnoszenia wktadu wlasnego, jezeli wktad taki jest przewidziany, a takze zasady
dysponowania tym wktadem,

5) normy jako$ciowe, wymagania i standardy stosowane przy realizacji
przedsigwzigcia,

6) uprawnienia podmiotu publicznego w zakresie biezacej kontroli realiza-
cji przedsiewzigcia przez partnera prywatnego (lub spotke kapitatowa zawigzang
przez strony w celu realizacji przedsigwzigcia) oraz zasady okresowego prze-
prowadzania przez strony wspolnej oceny realizacji przedsiewzigcia wraz
z ustaleniami realizacyjnymi,

7) czas, na jaki umowa zostatla zawarta oraz warunki przedtuzenia lub
skrocenia okresu obowigzywania, warunki i sposdb jej rozwigzania, zasady
rozliczen i odszkodowan,

8) warunki i procedure¢ zmiany umowy,

9) formy, wysokos¢ i zasady ustalania i przekazywania wynagrodzenia
partnera prywatnego,

10) podziat ryzyk zwigzanych z realizacja przedsiewziccia,

11)zasady i zakres ubezpieczen realizowanego przedsigwzigcia, dodatkowe
gwarancje i umowy oraz zobowigzania stron w tym przedmiocie,

12) tryb i zasady rozstrzygania sporow,

13) postanowienia zawigzania spotki celowej, jesli strony postanowia taka
zawigzac.

Wymieniony w art. 18 katalog postanowien umowy nie miat charakteru za-
mknigtego. Dla prawidtowosci przebiegu wspotpracy umowa mogla by¢ uszcze-
gbélowiona lub zawezona w zaleznos$ci od potrzeb.

nazwanej. Na potwierdzenie swojego stanowiska przywoluja wyrok SN z 21.05.1982 r. méwiacy,
ze ,,w sytuacji, gdy dla okreslonej ustugi przepisy KC albo przepisy szczegdlne wyodrebnilty
oddzielny typ umowy, to do takiej ustugi maja zastosowanie przede wszystkim przepisy normuja-
ce wyodrebniony typ umowy nazwanej”. Szerzej Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Komentarz..., s. 303-312. Poglad tozsamy z pogladami M. Kuleszy, M. Bitnera i A. Koztowskiej
reprezentuje W. Grzybowski w opracowaniu poswigconym umowom PPP Umowa o partnerstwie
publiczno-prywatnym — ramy okreslajgce standardowq zawartos¢, Warszawa 2007, s. 19.
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W nowej ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym elementy definicji
umowy ,,s3 rozrzucone po calym akcie prawnym”®, co upowaznia do krytycznej
oceny takiego zapisu.

W rozumieniu art. 7 ust. 1 ustawy z 2009 r.

przez umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny zobowiazuje si¢ do
realizacji przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w czgséci wy-
datkow na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobg trzecia, a podmiot publiczny zo-
bowigzuje si¢ do wspotdziatania w osiagnigciu celu przedsigwzigcia, w szczegodlnosci po-
przez wniesienie wktadu wlasnego.

Umowa staje si¢ wiec dokumentem, ktory z jednej strony wigze strony
w celu osiggnigcia zamierzonego efektu, z drugiej za$ bezposrednio akcentuje
aspekt wspotpracy (wspoldzialania) partnerow publicznego z prywatnym.
Stanowi najwazniejszy dokument, na podstawie ktérego wdrazany bedzie
projekt partnerstwa publiczno-prywatnego. Zaleca si¢, aby juz na wczesnym
etapie postegpowania o partnerstwie przygotowac projekt umowy. Pierwsza
propozycja umowy powinna by¢ przedstawiona potencjalnym partnerom
prywatnym wraz z zaproszeniem do negocjacji, nie pozniej jednak niz po
odbyciu pierwszej sesji negocjacyjnej. Umozliwi to podmiotowi publicznemu
prowadzenie postgpowania w sposob uporzadkowany i zorganizowany. Jedno-
czesnie bedzie sprzyja¢ wyeliminowaniu kontrowersyjnych postanowien, ktore
w przysztoSci moglyby zakloci¢ prawidtowy przebieg przedsigwzigcia. Od
jako$ci zawartej umowy o PPP zaleze¢ bedzie, czy interes publiczny zostanie
wlasciwie zabezpieczony oraz czy jako$¢ realizowanych ustug publicznych
w ramach partnerstwa odpowiada¢ bedzie oczekiwaniom jednostki publicznej
i ostatecznych odbiorcow ustug.

Zdaniem A. J. Derkacza prawidtowo skonstruowana umowa o PPP powinna
zawiera¢ trzy charakterystyczne znamiona®:

1) zobowiazanie partnera prywatnego,

2) okreslenie pozycji podmiotu publicznego,

3) podziat ryzyk zwigzanych z przedsigwzigciem.

Prywatny przedsigbiorca poprzez zobowigzanie wykonania okre§lonego za-
dania publicznego i pokrycia w catosci lub w czesci kosztow zadania staje sie
jednoczesnie inwestorem i wykonawca. Podmiot publiczny ma wspotpracowac
z przedsigbiorca, aby wspoélnie osiggna¢ wyznaczony cel. Wspolpraca ze strony
publicznej przejawia si¢ wniesieniem wkladu wlasnego, ale takze rodzi szereg
ryzyk, ktorych podziat nastepuje w drodze negocjacji z zachowaniem zasady, ze

8 Uzasadnienie do projektu ustawy o PPP, Druk Sejmowy nr 1180, s. 19.

 A. I. Derkacz, Partnerstwo publiczno-prywatne w kontekscie nowej ustawy. Funkcjonalna
analiza ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Szkota Gtéwna
Handlowa w Warszawie, Warszawa 2009, s. 12.
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ryzykiem zarzadza ta strona, ktora jest do tego lepiej przygotowana. Tak
zdefiniowana umowa stwarza nieograniczone mozliwosci modelowania tresci
w zalezno$ci od liczby partnerow, modelu finansowania, udziatu instytucji
finansowych i rozmieszczenia ryzyka.

Istotnym elementem umowy jest kwestia wynagrodzenia, ktore uzaleznione
jest przede wszystkim od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej dostepno-
$ci przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego. Prawnicy zwracajg uwage, ze
nowe przepisy, w przeciwienstwie do poprzedniej ustawy, nie zawierajg legalne;j
definicji wynagrodzenia partnera prywatnego, a jego wysoko$¢ i forme uzalez-
nia si¢ do faktycznego dostgpu do przedmiotu PPP lub jego wykorzystania przez
odbiorcow (np. ciaglto§¢ w dostawie wody, gotowos¢ wykorzystania 16zek
w szpitalu). Wynagrodzenie bedzie wigc $ci$le uzaleznione od efektow pracy
partnera prywatnego. Celem takiego zapisu jest ochrona nie tylko interesow
podmiotu prywatnego, ale rowniez interesu publicznego. Taki model wynagro-
dzenia wymusza po stronie partnera prywatnego zapewnienie ciggtosci dostaw
ushug, odpowiednie skalkulowanie optat, ktéore powinny uwzgledniaé koszty,
sptate zobowigzan oraz odpowiedni zysk. Wszelkie ,,przestoje” i niedotrzymanie
postanowien umowy beda oznacza¢ dla podmiotu prywatnego straty finansowe.

Ochrona interesu publicznego znalazta takze odzwierciedlenie w zapisie
art. 7, ust. 3 ustawy o PPP, dotyczacego rezultatow nienalezytego wykonania
1 niewykonania zobowigzania skutkujacego karami umownymi Iub obnizeniem
wynagrodzenia partnera prywatnego. Byt to efekt postulatow zgloszonych m.in.
przez M. Rudnickiego, ktory dostrzegat konieczno$¢ ustawowego uzupetnienia
kwestii odpowiedzialnosci za niewlasciwe wykonanie umowy i zwolnienia
partnera prywatnego z odpowiedzialno$ci za nieprzestrzeganie standardow
$wiadczenia ushug i1 zasad uzytkowania obiektow lub urzadzen powstatych
w wyniku przedsiewzigcia PPP®. Postulaty te zostaly uwzglednione tylko w spo-
sob ramowy w nowych regulacjach, poniewaz nie wskazano zadnego konkret-
nego rozwigzania, nie odwotano si¢ do innych przepisow prawnych oraz nie
wskazano wysokosci i formy kar. Uregulowanie kwestii kar pozostawiono
bezposrednio stronom umowy.

W efekcie nowych zapisow wyposazono podmiot publiczny w prawo biezg-
cej kontroli realizacji przedsiewzigcia przez podmiot prywatny. Zakres, zasady
i forma kontroli powinny zosta¢ okreslone expressis verbis w umowie. Taki
zapis jednoznaczne czyni podmiot publiczny odpowiedzialnym za zachowanie
odpowiedniego standardu ustug bez wzgledu na jej wykonawce.

Tres¢ umowy powinna stanowi¢ takze rozwigzanie zagadnien dotyczacych
whniesienia wkladu wlasnego (sktadnika majatkowego), ktdére moze nastgpic
poprzez sprzedaz, uzyczenie, uzytkowanie, najem lub dzierzawg. Kontrakt

8 M. Rudnicki, Partnerstwo publiczno-prywatne. Wybrane zagadnienia prawno-ustrojowe
i prawno-finansowe, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 7-8, s. 74.
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powinien precyzowac postepowanie w przypadku niewtasciwego wykorzystania
sktadnika majatkowego przez partnera prywatnego lub przez podmiot publiczny
w zaleznosci od tego, kto éw sktadnik wnidst do przedsiewzigcia.

Po zakonczeniu umowy partner prywatny przekazuje podmiotowi publicz-
nemu sktadnik majatkowy, ktory byt wykorzystywany do realizacji przedsie-
wzigcia. Sposob przekazania powinien okresli¢ zapis umowy.

Pomimo ze obecnie przepisy nie narzucaja konkretnej formuty oraz zawar-
tosci umowy, to mozna wyodrgbni¢ pewne grupy elementow, ktore pojawiajg si¢
we wszystkich kontraktach oraz ogdlne regulacje, polegajace na tym, ze kazda
umowa poza postanowieniami ogélnymi odnosi si¢ do chronologicznie nastepu-
jacych po sobie zdarzen zwigzanych z cyklem zycia kazdego przedsiewzigcia®.

Po przyjeciu pierwszej ustawy o PPP Ministerstwo Gospodarki w roku 2007
opracowato ramy okreslajace standardowa umowe w zakresie partnerstwa. Tres¢
poszczegdlnych elementdéw umowy opracowana zostata przy uwzglednieniu
zapisOw ustawy 1 przyjetych do niej rozporzadzen. W. Grzybowski zwraca
uwagge, ze istnieje mozliwo$¢ zawierania umow na podstawie innych przepisow,
wowczas wymagania co do ukladu i tresci umowy beda wynikaé¢ z aktow
prawnych, ktére beda stanowi¢ baze prawng partnerstwa. Przygotowana tres$¢
poszczegdlnych klauzul odpowiada zachodnioeuropejskiej praktyce prawnej
w zakresie partnerstwa, z uwzglednieniem polskich rozwigzan. Umowa wzor-
cowa dotyczy przedsiewzigcia. W jej ramach odbedzie si¢ wybudowanie
odpowiedniej infrastruktury, eksploatacja oraz przekazanie sktadnika majatko-
wego stronie publicznej. Zawarto§¢ umowy podzielona zostata na 11 rozdziatow
(tab. 2.4).

Tabela 2.4

Ramowa struktura umowy partnerstwa publiczno-prywatnego

Rozdziat Zawarto$¢ rozdzialu
1 2
Czgé¢ A. Postanowienia ogdlne Strony umowy
Preambuta

Definicje i interpretacje

Przedmiot umowy

Wejscie w Zycie i czas trwania umowy
Warunki zawieszajgce

Pomoc ze strony podmiotu publicznego
Zapewnienia i o$wiadczenia

Dodatkowe gwarancje

Dokumenty projektu oraz kolizja postanowien
Podzial odpowiedzialnosci

8 Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — ramy..., s. 30.
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1

2

Cze$¢ B. Sktadniki majatkowe

Opis sktadnikéw majatkowych
Tytut prawny
Nabycie/przekazanie sktadnikow
Rekompensata za nieadekwatnos$¢
Miejsce inwestycji
Uporzadkowanie terenu

Cze$¢ C. Faza inwestycyjna — projekt, budowa
i odbior

Harmonogram budowy

Przygotowanie projektu

Kryteria techniczne inwestycji

Dokumentacja inwestycji

Wybdr przedstawicieli stron

Kryteria oceny projektu

Zapewnienie bezpieczenstwa

Emisje w trakcie inwestycji

Roboty budowlane

Regulacje branzowe i normy

Pozwolenia

Tryb wyboru i zatwierdzenia wykonawcow
i podwykonawcow

Warunki weryfikacji i zatwierdzenia projektu

Dostawy urzadzen i materiatow

Normy jakoS$ci

Kontrola

Dokumenty podlegajace kontroli

Zmiany w harmonogramie

Znaleziska

Drogi dostepu, transportu, regulacja ruchu

Zarzadzanie kryzysowe

Media

Zakonczenie robot

Przekazanie do uzytkowania

Opoznienia w zakonczeniu inwestycji

Wady

Cze$¢ D. Eksploatacja i utrzymanie

Warunki §wiadczenia ustug

Eksploatacja obiektu

Konserwacje i remonty

Monitoring i kontrola §wiadczonych ustug
Audyt procedur eksploatacji i konserwacji
Wymuszone zmiany eksploatacyjne
Harmonogram ustug

Odstepstwa od standardu

Relacje z uzytkownikami

Inne postanowienia dotyczace eksploatacji
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Tabela 2.4 (cd.)

1

2

Cze$¢ E. Zobowigzania stron

Przestrzeganie standardow

Zabezpieczenie wykonania zobowigzan

Przejgcie pracownikow

Amortyzacja

Informacja i reklama

Zmiany w przedsigwzigciu

Kluczowe decyzje

Optymalizacja wydatkow publicznych

Odpowiedzialno$¢ wobec 0s6b trzecich

Umowy z osobami trzecimi oraz zmiany
wykonawcow

Wstapienie w prawa i obowiazki partnera

prywatnego

Ubezpieczenie

Ryzyko nieubezpieczalne i nieubezpieczone

Czgsé¢ F. Finanse

Finansowanie przedsigwzigcia

Wydatki partnerow

Wynagrodzenie partnera prywatnego
Regulacja optat konicowych

Sposab pobierania optat i rachunki bankowe
Zysk partnera prywatnego

Dywidenda

Struktura wynagrodzenia

Sprawozdania finansowe

Czgsé¢ G. Kary finansowe

Naliczanie kar i ich potracenia

Zapobieganie powtarzajacym si¢ naruszeniom
oraz powstawaniu szkody

Przerwy w dostawie ustug

Czg$¢ H. Zmiany

Zmiany zakresu przedsigwzigcia
Zmiany w prawie

Zmiany w tre$ci umowy
Refinansowanie

Zmiany podmiotowe

Cze$¢ 1. Wygasniecie 1 rozwigzanie umowy

Wygasniecie umowy

Rozwigzanie umowy

Szczegodlne przypadki rozwigzania umowy

Wspolpraca z nast¢pca

Przedtuzenie okresu wykonywania niektorych
postanowien umowy
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1 2
Czgs¢ J. Przekazanie sktadnika majatkowego | Tryb przekazania
podmiotowi publicznemu Zakres przekazania

Zwolnienie zabezpieczen
Przejecie pracownikow

Czgsé¢ K. Pozostate postanowienia Dostosowanie modelu finansowego

Podwykonawstwo

Wtasno$¢ intelektualna

Informacje poufne

Zakaz nieuzgodnionych wypowiedzi publicz-
nych

Odsetki

Dane osobowe

Ograniczenie odpowiedzialnosci

Zbieg roszczen

Cato$¢ umowy

Jezyk i egzemplarze

Zawiadomienia

Czgéciowa niewaznosé

Rozwigzywanie sporéw, prawo wlasciwe i
jurysdykcja

Zrédio: oprac. wlasne na podstawie Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — ramy
okreslajgce standardowq zawartos¢, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2007, s. 34-37.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym jest sporzadzana przez pod-
miot publiczny. Zakres jej bedzie kazdorazowo dostosowany do zakresu
inwestycji. Przy przedsigwzigciach budowlano-eksploatacyjnych zakres ten
bedzie szerszy niz w przypadku przedsigwzig¢ o charakterze eksploatacyjnym.
Projekt umowy powinien stanowi¢ integralng czes¢ dokumentacji przetargowe;,
ktéra moze by¢ negocjowana w trakcie postepowania przetargowego. Ustawo-
dawca pozostawit stronom swobod¢ w wyborze formy, co umozliwia zawarcie
jej w dowolnej formie. Zdaniem K. Plonki-Bielenin sformulowanie praw
i obowigzkow stron przemawia za formg pisemng umowy. Dodatkowym
argumentem za takim rozwigzaniem jest fakt, ze zachowanie formy pisemne;
stanowi podstawe do dochodzenia ewentualnych roszczen, np. z tytulu nierzetel-
nego wykonania umowy. Ponadto w przypadku powotania spoétki celowej
umowa o PPP powinna by¢ zawarta w formie aktu notarialnego®”.

W obliczu nowej regulacji prawnej w zakresie PPP umowa stanie si¢ doku-
mentem nadajgcym swoistg i niepowtarzalng struktur¢ polskiemu partnerstwu.

87 Szerzej na temat aspektow prawnych umowy o PPP pisze m.in. K. Plonka-Bielenin, Cha-
rakter prawny umowy o partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 9,
s. 7-12; A. Tyszkiewicz-Mazur, Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — wybrane
zagadnienia, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 11, s. 19-28.
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Rola umowy powinna sprowadza¢ si¢, z jednej strony, do zapewnienia sprawne;
realizacji przedsigwzigcia, a z drugiej chroni¢ interes publiczny. Powinna ona
gwarantowa¢ zachowanie odpowiedzialnosci i kontroli podmiotu publicznego za
przedmiot przedsiewzi¢cia. Zakres tresci umowy to pochodna wyniku negocjacji
prowadzonych na etapie wylaniania partnera prywatnego. Od zakresu i czasu
rokowan z potencjalnymi podmiotami uzalezniona bedzie takze jakos¢ przyjetej
umowy. Wymaga si¢, aby zapisy umowy (mozliwie precyzyjnie sformutowane;j,
a wigc takiej, ktora nie bedzie wymagata w przyszlosci korekt) dawaty jasny
obraz wzajemnych ptatno$ci, podzialu ryzyk, okreslaty prace, jakie maja by¢
wykonane, ze szczegdélowym opisem ich jakosci, standardu ushugi oraz ilosci
i jakosci ewentualnych produktow, jakie moga powstaé w trakcie wspotpracy.
Kontrakt powinien zawiera¢ takze harmonogram dziatan, system kar i zachet
gwarantujacych realizacjg¢ zobowiazan. Wazne jest takze okreslenie zasad zmian
partnera prywatnego w przypadku zaistnienia nieprzewidzianych okoliczno$ci
i zdarzen, procedury rozwigzania umowy i rozliczenia wkltadow wiasnych®®.

W dotychczasowej praktyce pojawiaja si¢ tzw. pakiety kontraktowe PPP
przygotowane przez kancelarie prawnicze §wiadczace ustugi w zakresie partner-
stwa. W strukturze pakietow znajduja si¢: umowa gltéwna oraz wiele umow
wykonawczych obejmujacych zagadnienia zwigzane z projektowaniem, robota-
mi budowlanymi, eksploatacja obiektu. Przygotowane pakiety stanowig wzorce
skonstruowane przez dang kancelari¢ dla konkretnego podmiotu publicznego,
ktory jest w trakcie prac nad przygotowaniem partnerstwa.

Powszechnie dominuje poglad, ze w Polsce wickszo$¢ uméw w poczatko-
wej fazie rozwoju formuly bedzie miata charakter umoéw negocjowanych.
Z czasem powinno doj$¢ do wypracowania pewnego standardu, wzorca, ktory
bedzie mozna pogrupowa¢ wedlug przedmiotu przedsiewzigcia badz branzy.
Standaryzacja uméw przyczynitaby si¢ do skrocenia procedur przygotowania
przedsigwzigcia 1 obnizenia kosztéw. Wzory umoéw powinny znalez¢ si¢ na
stronie np. Ministerstwa Gospodarki badz instytucji promujacych partnerstwo
publiczno-prywatne (Centrum PPP, Instytut PPP czy powolanych w ostatnich
czasach — bazy PPP, platformy PPP dzialajacej przy Ministerstwie Gospodarki
1 Ministerstwie Rozwoju Regionalnego).

88 B. Korbus (red.), Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik...,s. 118.



3 « FINANSOWE UWARUNKOWANIA INWESTYCJI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

3.1. Specyfika inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego

Inwestycje samorzadowe stanowig specyficzny rodzaj przedsigwzieé reali-
zowanych z reguly przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zlozono$¢
problematyki zwigzanej z przygotowaniem inwestycji, finansowaniem, wykona-
niem oraz eksploatacjg urzadzen i obiektéw narzuca odrebne zindywidualizowa-
ne podejscie do tej kategorii inwestycji. Zagadnienie to wymaga opracowania
adekwatnej metodyki dziatania, stanowigcej element systemu ukierunkowanego
na rozwigzanie probleméw spolecznych i gospodarczych o charakterze bieza-
cym oraz rozwojowym w ramach wspolnoty samorzadowej. Inwestycje samo-
rzadowe w przewazajacej mierze realizowane sg na szczeblu gminnym. Wynika
to z charakteru potrzeb lokalnych spolecznosci oraz zakresu zadan wilasnych
przypisanych gminom'.

Literatura przedmiotu zawiera bogaty zasob pojgciowy ujmujacy zagadnie-
nia zwigzane z inwestowaniem oraz szerzej z problematyka finansowania
inwestycji. W rzeczywisto$ci niezmiernie trudno jest poda¢ jedng definicje,
ktora w sposob uniwersalny oddawataby istote podejmowanych przedsiewzigc
inwestycyjnych w ré6znych uwarunkowaniach makroekonomicznych, lokalnych,
w odniesieniu do strategii dziatania oraz celéw, a takze w kontekscie subiektyw-
nych decyzji inwestorow”.

Na wspolczesne znaczenie pojgcia ,,inwestycje” wplyw wywarto tacinskie
stowo investiura, ktore w $redniowiecznym ustroju feudalnym oznaczato™:

e uroczyste wprowadzenie wasala przez seniora w posiadanie lenna (ziemi
lub urzedu) po ztozeniu holdu przez wasala, przy jednoczesnym przekazaniu mu
przedmiotu symbolizujgcego to lenno (np. choragiew, pastoral lub wtdcznia),

' K. Jarosinski, Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce w warunkach samorzqdnosci
lokalnej, Monografie i Opracowania nr 523, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2003, s. 114.

2 Ibidem.

3 M. Noga, Paristwo a inwestycje w gospodarce rynkowej z uwzglednieniem procesu trans-
formacji, Dolnoslaska Oficyna Wydawnicza, Wroctaw 1994, s. 5.
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¢ nadanie lenna biskupom albo opatom przez monarchg¢ (inwestytura swiec-
ka duchowienstwa).

Stowo ,,inwestycje” pochodzi od tacinskiego investire i oznacza ,,przykry-
waé, otacza¢, odziewad™. Stownik jezyka polskiego odréznia pojecia ,,inwesto-
wac” 1 ,,inwestycja”. Inwestowanie rozumiane jest jako

czynienie naktadéw gospodarczych w taki sposob, aby przynosity dochod. Inwestycja to
przeznaczenie $rodkow finansowych na stworzenie nowych lub powigkszenie istniejacych
obicktow majatku trwatego’.

Encyklopedia Popularna PWN przez inwestycje rozumie ,,naktady gospo-
darcze na stworzenie lub powickszenie majatku trwalego™. Leksykon PWN
rozszerza za$ pojecie inwestycji okreslajac je jako

naktady dokonywane w celu stworzenia lub zwigkszenia $rodkéw trwatych, ktore przyczy-
niaja si¢ do wytworzenia dla przysztego spozycia doptywu débr i ustug”.

Ustawa o rachunkowosci® inwestycje okresla jako aktywa nabyte w celu
osiggniecia korzysci ekonomicznych wynikajacych z przyrostu wartosci tych
aktywow, uzyskania z nich przychodéow w formie odsetek, dywidend (udziatow
w zyskach) lub innych pozytkéw, w tym réwniez transakcji handlowe;j,
a w szczegolnosci aktywa finansowe oraz te nieruchomosci i warto$ci niemate-
rialne 1 prawne, ktore nie sg uzytkowane przez jednostke lecz zostaty nabyte
w celu osiaggnigcia tych korzysci. Inwestycje w ujeciu ustawy odnoszg si¢ do
aktywow znajdujacych si¢ w dyspozycji danej jednostki, o charakterze inwesty-
cji rzeczowych, finansowych i niematerialnych.

Inwestycja jest kategoriag ekonomiczng, stad w opracowaniach makroeko-
nomicznych inwestycje definiuje si¢ jako ,,powigkszenie lub utrzymanie na
dotychczasowym poziomie zasobu kapitalu w postaci maszyn, urzadzen,
budynkéw i infrastruktury technicznej™, ,przyrost lub odnowienie zuzytego
majatku produkcyjnego”'’ badz jako ,,zakupy nowych dobr kapitatlowych przez
przedsicbiorstwa™''. Poniewaz inwestycje obejmuja szeroki zakres form

* W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Wiedza Powszechna,
Warszawa 1989, s. 236.

> Nowy stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 280.

® Encyklopedia Popularna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 323.

7 Leksykon PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 466.

8 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, DzU, 2002, nr 76, poz. 694 ze zm.

? R. Milewski, Elementarne zagadnienia ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2002, s. 263.

' Ekonomia, red. W. Caban, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Finansow i Informatyki, £.6dz
20006, s. 225.

Up, Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Makroekonomia, PWE, Warszawa 2007, s. 29.
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dziatalnosci gospodarczej, w literaturze'” spotykamy wiele definicji inwestycji
1 sposobow ich klasyfikacji. Pozwala to na wyroznienie dwoch podstawowych
nurtéw definiowania pojgcia inwestycji:

e nurt monetarny (finansowy) — postrzegajacy inwestycje z pozycji ruchu
pienigdza (w podejSciu tym nie jest akcentowany materialny wymiar inwestycji),

e nurt rzeczowy — inwestycja widziana jest jako ruch dobr (w podejsciu tym
szczegblng uwage zwraca si¢ na wymierny, materialny efekt inwestycji).

Coraz czgsciej w celu zdefiniowania pojecia ,,inwestycja” wykorzystuje si¢
cechy, ktore ja charakteryzuja. Sag to: kapital — jako zrédlo finansowania,
korzy$¢ — postrzegana jako efekt zaangazowania kapitatu, czas — zwigzany
z realizacja, wykorzystaniem, a nastepnie likwidacja inwestycji oraz ryzyko
— zwigzane z mozliwo$cia pojawienia si¢ odchylen od wartosci oczekiwanych.

Roéznorodnos¢ podejs¢ do inwestycji pozwala na wyodrgbnienie trzech
gtéwnych ich grup:

1) inwestycje rzeczowe — ktore definiowane sg jako procesy gospodarcze,
polegajace na przyroscie, odtworzeniu, modernizacji majatku a stuzg tworzeniu
trwatych obiektow i zdolnosci technicznych dla produkcji dobr i ushug,

2) inwestycje kapitalowe — rozumiane jako zakup papierow wartosciowych
oraz udziatow w przedsigbiorstwach w celu osiagniecia zysku w postaci docho-
déw, dywidend, odsetek itp.,

3) inwestycje w kapital ludzki (niematerialne) — polegajace na podnoszeniu
wyksztalcenia i kwalifikacji cztowieka lub catego spoteczenstwa.

Dwie pierwsze kategorie dotycza inwestycji w aktywa materialne firmy
(rzeczowe lub kapitatowe). Obecnie coraz wickszego znaczenia nabieraja
inwestycje w aktywa niematerialne. Do lat 90. minionego stulecia proces
inwestycyjny taczono gtéwnie z dzialaniami zmierzajagcymi do powigkszenia

12 P, Epingrad, Proces inwestowania wobec wyzwan technologicznych i informatycznych,
przekt. K. Malaga, Wydawnictwo EFP — Francusko-Polskiej Wyzszej Szkoly Nowych Technik
Informatyczno-Komunikacyjnych, Poznan 1995, s.7; Finanse przedsigbiorstwa z elementami
zarzqdzania i analizy, red. M. Wypych, Wydawnictwo Absolwent, £6dz 1998. s. 357; J. Sliwa,
Zarzgdzanie finansami przedsigbiorstwa, od diagnozy do projekcji, Fundacja Rozwoju Rachun-
kowosci w Polsce, Warszawa 1998, s. 273; W. Bien, Zarzgdzanie finansami przedsigbiorstwa,
Difin, Warszawa 1999, s. 233; W. Rogowski, Rachunek efektywnosci inwestycji, Oficyna Wolters
Kluwer business, Krakéw 2008, s. 20-23; J. Rozanski, Inwestycje rzeczowe w procesach
rozwojowych przedsigbiorstw, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, Lodz, 1998, s. 40;
J. Rozanski, M. Czerwinski, Inwestycje rzeczowe i kapitatowe, Przedsigbiorstwo Specjalistyczne
Absolwent, £6dz 1999, s. 91; K. Dziworska, Pojecie i rodzaje inwestycji, [w:] Projekty inwesty-
cyjne. Finansowanie, metody i procedury oceny, red. T. Gostkowska-Drzewicka, Osrodek
Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 1996, s. 11; eadem, Inwestycje przedsigbiorstw,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1993, s. 12; K. Marcinek, H. Walica, Zarys
ekonomiki i organizacji procesu inwestycyjnego i polityki inwestycyjnej, Akademia Ekonomiczna
w Katowicach, Katowice 1998, s. 19-35.
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aktywow bilansowych o charakterze rzeczowym lub finansowym. Przelom
nastgpit w wyniku zmian w rozumieniu procesow inwestycyjnych, rozszerzeniu
ich o aktywa niematerialne, tzw. kapitat intelektualny’.

Inwestycje sg oznaka rozwoju. Wymagaja znacznych naktadéw finanso-
wych ponoszonych w dlugim okresie w wyniku czego powstaja nowe substancje
lub nastgpuje poprawa stanu dotychczasowych. W praktyce inwestycje moga
by¢ réznorodne, co umozliwia ich klasyfikowanie. Kryterium podziatu moze
by¢: cel inwestycji, czas, charakter, zrodto finansowania, podmiot podejmujacy
decyzje inwestycyjna'* (wykres 3.1).

— krotkoterminowe — $rodki wlasne
— $rednioterminowe — $rodki obce
— dlugoterminowe — mieszane
r==-=-=-=-=-===7=7===77=77 r-—-=—"="~>""%553,{ " ~~~°° 1
| Czasrealizacji ! | Zrodio |
- ! i finansowania !
e o e e e e e e =
Inwestycje
| T T T == 1 | 1 | 1
' Cel inwestycji | | Charakter inwestycji | i Podmiot finansujgcy |
| o o o o e o e e e e - — 1 | o o o o e o e e e e - — 1 | o o o o e o e e e e - — 1
— odtwarzanie — podstawowy — publiczny
— modernizowanie — wspoélzalezny (towarzy- — prywatny
—10zW0j sz3cy) — krajowy
- spoleczny — zagraniczny
— komercyjny
— hybrydowy

Wykres 3.1. Kryteria klasyfikacji inwestycji
Zrodto: oprac. whasne

'3 Analize znaczenia inwestycji w aktywa niematerialne i ich rola w tworzeniu wartosci
wspodtczesnego przedsigbiorstwa zawiera m.in. publikacja S. Jasiewicz, W. Rogowski, M. Ki-
cinska, Kapital intelektualny — spojrzenie z perspektywy interesariuszy, Oficyna Ekonomiczna,
Krakow 2006.

" W literaturze poszczegolne rodzaje inwestycji zostaly doktadnie oméwione przez m.in.
takich autoréw, jak: S. Dyzewska, P. Kawa, S. Wydymus, M. Poszwa, M. Sierpinska, T. Jachna,
K. Marcinek, E. F. Brigham, H. Gawron, V. Jog, C. Suszynski, T. Jajuga, Z. Wilimowska,
W. Pluta, W. Rogowski, W. D¢bski.
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Stownik poje¢ komunalnych inwestycje definiuje jako dziatania ukierunko-
wane na zwickszenie wartosci zasobow materialnych jednostki, zwigzane
z naktadami finansowymi przeznaczonymi na tworzenie, zwigkszenie i moderni-
zowanie majatku trwalego w danej jednostce samorzadu terytorialnego'.
Generalnie inwestycja jest finansowym zaangazowaniem w przedsiewzigcie
w celu uzyskania przysztych korzysci'®. W odniesieniu do dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nabiera ona szczeg6lnego charakteru.

Jak juz wspomniano wczesniej, w literaturze zwigzanej z inwestycjami po-
jawiaja si¢ takie pojecia jak ,,przedsigwzigcie” oraz ,,projekt”. Pojecia te, mimo
ze powszechnie uzywane, nie majg jednolitej i powszechnie obowigzujacej
definicji. H. Henzel uwaza, ze

przedsiewzigcie mozna zdefiniowaé jako dziatanie zlozone, wielopodmiotowe, przeprowa-
dzone zgodnie z planem, ktory jest sporzadzony za pomoca specjalnych metod, natomiast
projekt najczesciej jest definiowany jako zespdt dodatkowych cech, ktore powinno spetniaé
przedsigwzigcie, aby mozna je bylo okresli¢ mianem projektu. Do tych cech czgsto zalicza
si¢ unikatowo$¢, odrebnos¢ organizacyjna, celowos¢, ograniczonos¢ $rodkoéw i czasu oraz
terminowosé'”.

Z kolei H. Walica przyjmuje, ze

przedsigwzigcie jest zespolem zaplanowanych, wzajemnie ze soba powigzanych czynnosci,
ktérych celem jest powstanie lub unowoczes$nienie okreslonego pod wzgledem rzeczowym,
finansowym i czasowym zasobu majatku trwatego'.

M. Dobija zauwaza, ze przedsigwzi¢cie nalezy do podstawowych form dzia-
falno$ci gospodarczej charakteryzujac si¢ efektem odtozonym w czasie, niecig-
gloscia przydziatow srodkow kapitalowych oraz ryzykiem'®. Zblizone stanowi-
sko znajdujemy u A. Manikowskiego oraz Z. Tarapaty, zdaniem ktorych
przedsiewzigcie jest zamierzeniem rozwojowym o jasno okreslonym celu,
skonkretyzowanym co do zakresu rzeczowego, miejsca i czasu realizacji, ujetym
w sposob kompleksowy™.

15 W. Wroblewski, Stownik poje¢ komunalnych, Whoctawskie Towarzystwo Naukowe, Wio-
clawek 2007, s. 26.

'® Por. M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Analiza finansowa w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego, Municypium, Warszawa 2004, s. 163.

7 H. Henzel, Decyzje w dziatalnosci inwestycyjnej — uwarunkowania, metody, efekty, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2007, s. 175.

'8 H. Walica, Integracja wykonawcow przedsiewzie¢ inwestycyjnych, Wydawnictwo Akade-
mii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 1992, s. 7.

' M. Dobija, Rachunkowos¢ zarzqdeza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 50.

2 Por. A. Manikowski, Z. Tarapata, Ocena projektéw gospodarczych. Modele i metody,
cz. 1, Difin, Warszawa 2001, s. 14.
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Projekt to

tymczasowe przedsigwzigcie, majace na celu stworzenie unikatowego produktu lub ustugi,
gdzie tymczasowos$¢ oznacza, ze przedsigwzigcie ma $cisle oznaczony poczatek i koniec,
a unikalno$¢, ze produkt lub ustuga wyrazny sposob jest inna niz wszystkie podobne produk-
ty lub ustugi®'.

Mianem projektu okresla si¢ ,,przedsigwzigcie realizowane w ramach okreslonej organizacji,

ktore jest przedsigwzigciem nowym, nietypowym, odmiennym od dziatan rutynowych takim,
z jakim dana organizacja nie miata nigdy wczesniej do czynienia®.

Projekt jest pojeciem wezszym niz przedsigwzigcie. Aby dane przedsig-
wziecie moglo by¢ nazwane projektem, spetnione musza zosta¢ nastepujace
zalozenia™:

¢ jednokrotnos¢, czyli realizacja przedsigwzigcia po raz pierwszy,

e celowo$¢, czyli wynik okreslonej strategii,

e odrebnosc, czyli brak powigzan z normalng, rutynowa dziatalnos$cig firmy,

e ograniczonos$¢, czyli istnienie ograniczenia czasowego realizacji przed-
siewziecia,

e odrebnos¢ strukturalna, czyli wydzielenie realizacji przedsiewziecia jako
osobnej struktury w firmie.

Porownanie istoty przedsigwziecia i projektu przedstawiono w tab. 3.1.

Tabela 3.1

Poréwnanie istoty przedsigwzigcia i projektu

Przedsigwzigcia Projekty
— Istniejace systemy — Jednorazowa konfiguracja zasobow
— Powtarzalno$¢ — Wyjatkowos¢ i indywidualnos¢

— Wydajnos¢ i stabilizacja

— Oparcie w standardowych procedurach
— Zarzadzanie liniowe

— Skoncentrowanie na ,,zachowawczosci”

— Efektywnos$¢ i elastycznosé

— Spojnosé i ukierunkowanie

— Dazenie do ukonczenia projektu
— Skoncentrowanie na ,,zmianie”

Zrédto: M. T. Wilczek, Podstawy zarzqdzania projektami inwestycyjnymi, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2002, s. 12.

Z punktu widzenia praktyki samorzadowej przedsigwzig¢cia inwestycyjne
mozna rozpatrywaé jako przedsigwzigcia wielozadaniowe, jednozadaniowe
ztozone i jednozadaniowe proste™.

21 P, Pietras, Zarzqdzanie projektami. Wybrane metody i techniki, Oficyna Ksiegarsko-Wy-
dawnicza ,,Horyzont”, £.6dZ 2003, s. 9.

22 M. Pawlak, Zarzadzanie projektami, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2011, s. 15.

B M. T. Wilczek, Podstawy zarzqdzania projektami inwestycyjnymi, Wydawnictwo Akade-
mii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2002, s. 11.
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Przedsigwzigcia wielozadaniowe stanowiag duze inwestycje rzeczowe, ktore angazuja znacz-
ne zasoby kapitatu, okres ich realizacji jest znaczacy i wymagaja prac budowlano-
montazowych. W sklad przedsigwzigcia wchodzi zazwyczaj wigcej niz jedno zadanie, jeden
lub wigcej projekt i wigcej niz jeden proces. Przedsigwzigcia te stanowia podstawe rozwoju
spoteczno-gospodarczego zapisanego w strategii danej jednostki samorzadowej. Bardzo cze-
sto efektem ich realizacji jest zwickszenie skali dotychczasowej dziatalnosci ushugowe;,
umozliwienie zmiany jakosciowe]j dostarczanych ustug publicznych, czy tez rozwdj nowych
ustug, na ktore zglasza zapotrzebowanie spoleczenstwo.

Przedsigwzigcia jednozadaniowe zlozone dotycza znacznie mniejszej skali aktywnos$ci inwe-
stycyjnej. Obejmuja zwykle jedno zadanie. Nie wymagajg zaangazowania wielu podmiotow,
czgsto wykonywane sg we wlasnym zakresie. Charakteryzuja si¢ nieznacznym zwigkszeniem
skali dotychczasowej dziatalno$ci poprzez tworzenie nowych obiektow. Nie sa tak kosztow-
ne jak przedsigwzigcia wielozadaniowe, ale moga zwigkszac jakos¢ i podnosi¢ poziom satys-
fakcji odczuwanej przez spoteczenstwo z dostarczanych ushug publicznych.

Przedsigwzigcia inwestycyjne jednozadaniowe proste maja charakter krotkoterminowy, za-
kupowy 1 opieraja si¢ zazwyczaj na decyzjach prostych odtworzeniowych. Ich celem jest
utrzymanie dotychczasowego §wiadczenia ustug spoteczenstwu na poziomie przez nie akcep-
towanymzs.

Inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego maja charakter ztozony, wymagaja dlugoo-
kresowego zaangazowania znacznych kapitatow, efektem czego jest powstanie
nowych sktadnikow majatkowych, zwigkszenie skali dostarczanych ustug oraz
wzrost ich jakosci, przez co nastgpuje wzrost zadowolenia lokalnych spoteczno-
$ci. Z tego powodu na potrzeby pracy przyjmuje, ze w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego jednostki samorzadu terytorialnego realizuja przedsie-
wziecia inwestycyjne.

Realizacja zadan wiasnych i zleconych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego wymaga zaangazowania majatku trwalego, ktory stanowi wlasno$é
danej jednostki, tzw. mienie komunalne. Cechg charakterystyczng tego majatku
jest to, ze zuzywa si¢ on w diugim okresie, ale zanim nastapi jego techniczne
zuzycie musi by¢ utrzymany w statej sprawnosci technicznej, co gwarantuje
nieprzerwalno$¢ $wiadczenia uslug. Wymaga to ponoszenia wydatkow na
naprawy, remonty i konserwacje. MieSci si¢ to w ramach wydatkdéw biezacych.
Ponadto wykonywanie zadan zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb zbiorowych
mieszkancow wigze si¢ z koniecznoscig prowadzenia dziatalnosci inwestycyjne;
i ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych. Dzialalno§¢ inwestycyjna jednostek
samorzadu terytorialnego stanowi jedng z ich podstawowych funkcji publicz-

2 A. Michalak, Finansowanie inwestycji w teorii i praktyce, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 23 i n.

2 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczyhska-Koczkodaj, Metody analityczne w dzialalno-
Sci jednostek podsektora samorzgdowego, Difin, Warszawa 2010, s. 122 i n.
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nych. Dziatalno$¢ ta polega na powigkszaniu stanu i wartosci mienia komunal-
nego poprzez inwestycje.

W warunkach gospodarki budzetowej samorzadéw inwestycje realizowane
sa w przewazajacej mierze w sferze rzeczowych skladnikéw. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego prowadzg przede wszystkim dziatalno$¢ w sferze uzytecz-
nosci publicznej®, tj. majacej na celu biezace i nieprzerwane zaspokojenie
zbiorowych potrzeb obywateli, co wynika z art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie
gminnym”’. Dzialalno$¢ gospodarcza samorzadow w sferze ustug publicznych
wiaze si¢ przede wszystkim z ciagtosciag i powszechnos$cia swiadczenia produk-
cji 1 ushug, ich dostepnoscia, zaspokojeniem potrzeb o charakterze publicznym,
brakiem motywacji do maksymalizowania zysku oraz mozliwo$cig wystgpowa-
nia nie ekwiwalentno$ci w $wiadczeniu ustug. W przypadku dziatalno$ci
w zakresie infrastruktury technicznej (czgsto przyjmujacej pozycj¢ monopolisty)
specyfika wynika z niepodzielnosci technicznej urzadzen infrastrukturalnych,
wysokiej kapitalochlonnosci cyklu inwestycyjnego, jednoczesnosci produkciji,
dostawy i konsumpcji oraz znacznego zréznicowania w czasie zapotrzebowania
na ushugi (dotyczy to zwlaszcza zapotrzebowania na wode, ciepto, odprowadze-
nie $ciekow, transport lokalny), a takze wysokiego stopnia nieelastycznos$ci
popytu wzgledem ceny?®.

Dzialalno$¢ zakwalifikowana do sfery uzyteczno$ci publicznej z jednej
strony przyjmuje cechy monopolu naturalnego (wodociagi, cieplownictwo),
a z drugiej cechuje si¢ dobroczynnoscia (szpital, biblioteka publiczna)®’. Na
pierwszy plan w dzialalno$ci inwestycyjnej samorzagdow wysuwajg si¢ inne niz

26 W literaturze spotyka si¢ wicle poje¢ definiujacych ustugi uzytecznosci publicznej. Defi-
niowanie odbywa si¢ poprzez wskazanie charakterystycznych cech oraz poréwnanie z pojgciem
ushug publicznych. Powszechnie ustugi uzytecznosci publicznej definiuje si¢ jako biezace
i nieprzerwalne zaspokojenie potrzeb ludno$ci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych. To dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego nienastawiona na osigganie zysku,
podejmowana w celu zaspokojenia potrzeb zglaszanych przez lokalng wspolnote. To ushugi
charakteryzujace si¢ ,,natozong przez witadz¢ ustawodawcza odpowiedzialnos$cig administracji
publicznej (rzadowej lub samorzadowej) za zaspokajanie potrzeb zbiorowych”. Zob. Ustawa
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU, 2011, nr 45, poz. 236; A. Miszczuk,
M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007; M. Dylewski, B. Filipiak, Ustugi publiczne, [w:] Wspoiczesna ekonomika ustug,
red. S. Flejterski, A. Panasiuk, J. Perenc, G. Rosa, PWN, Warszawa 2005; K. Bobinska, Zdefinio-
wanie pojecia ,,ustugi uzytecznosci publicznej”, [w:] Uzytecznos¢ publiczna w  sektorach
infrastruktury gospodarczej, red. K. Bobinska, Bellona, Warszawa 2003; J. Stiglitz, Ekonomia
sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004; K. Bajoch, S. Redel, Prawo
gospodarki komunalnej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000.

¥ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, DzU, 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.

2 Rynek ustug komunalnych w Polsce, red. T. Aziewicz, Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowa, Gdansk—Lublin 1994, s. 7.

¥ M. Pyziak-Szafnicka, P. Plaszczyk, Dzialalnos¢ gospodarcza gmin a granice sfery uzy-
tecznosci publicznej, ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 2, s. 12.
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zysk cele, tj. tworzenie infrastruktury, spadek bezrobocia, aktywizacja gospo-
darki, poprawa jakosci ustug. Nie zwalnia to jednostek z dazenia do efektywne-
go 1 sprawiedliwego gospodarowania srodkami. Jednak wyliczenie ekonomicz-
nych rezultatéw dziatan jest bardzo trudne, a czesto ze wzgledu na cel bezzasad-
ne. Inwestowanie w sfer¢ ustug uzytecznosci komunalnej nalezy uznaé za
elementarne dzialanie samorzadow, a wigc takie, ktore powinno by¢ zaspokojo-
ne w kazdym przypadku wobec kazdego cztonka spoteczno$ci. Wigze si¢ to
bezposrednio z obowiazkiem zapewnienia pelnej dostgpnosci®’.

Dziatalnos¢ w sferze ushug publicznych przyjmuje okreslone, charaktery-
styczne cechy:

¢ zaspokojenie codziennych, powszechnych potrzeb zaréwno ludnosci jak i
innych podmiotéow gospodarczych, spotecznych i administracyjnych dziataja-
cych na danym terenie,

¢ niemozno$¢ magazynowania produkcji na wickszg skale 1 wynikajaca stad
konieczno$¢ dziatania w cigglym ruchu,

e monopolistyczny charakter wigkszosci dziatan, prowadzacy do ograni-
czonej suwerennosci odbiorcow,

e koniecznos¢ dysponowania znacznymi rezerwami zdolnosci produkceyj-
nych, prowadzaca do duzego udzialu kosztow stalych w ogdlnych kosztach
produkcji,

e potrzeba znaczgcej ingerencji administracji/wladzy samorzadowej w za-
rzadzanie dziatalnos$cig w sferze uzytecznosci publicznej ze wzgledu na wysoka
kapitalochtonno§¢, monopolistyczny charakter dzialalnosci oraz spoteczny
charakter zaspokajania potrzeb®'.

Dzialalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu terytorialnego znacznie od-
biega od inwestycji podmiotéw gospodarczych zaréwno w kontekscie celu,
zrodet finansowania, jak i sposobu liczenia efektywnosci. A. B. Atkinson i J. E.
Stigliz trafnie zauwazajg, ze podmioty prywatne i publiczne to dwubiegunowe
rozwiazania majace do spetnienia w przysztosci inne cele’. Podmioty z sektora
prywatnego nastawione sa na maksymalizacje zysku. Poziom zysku, jaki bedzie
mozna osiggna¢ w przysztosci w wyniku dzialan inwestycyjnych, bedzie
decydowat o tym, czy podmioty te podejmg si¢ realizacji danego przedsigwzig-
cia, czy tez nie. Podmioty publiczne, w tym samorzadowe, realizuja zadania
bardziej skomplikowane oraz mniej bezposrednie, odnoszace si¢ do ogdtu
spoteczenstwa i stuzace w wigkszos$ci przypadkow interesom publicznym. Takie

30 Zob. L. Garbarski, 1. Rutkowski, W. Wrzosek, Marketing. Punkt zwrotny nowoczesnej
firmy, PWE, Warszawa 2000, s. 144.

31 M. Sadowy, Ekonomika przedsiebiorstw komunalnych. Zarys problematyki, [w:] Samorzqd
terytorialny a rozwoj lokalny, red. M. Majchrzak, A. Zalewski, Monografie i Opracowania nr 483,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2000, s. 138.

32 A. B. Atkinson, J. E. Stiglitz, Lectures on Public, Ekonomics, Mc Graw-Hill Book Co.
LTD, New York 1980, s. 311.
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stanowisko reprezentuje M. Kulesza. Jego zdaniem jednostki samorzgdu
terytorialnego, podobnie jak prywatne firmy, prowadzg dziatalno$¢ gospodarcza,
W tym inwestycyjna, z tg rdznicg, ze pozytywnym rezultatem dziatan dla firm
jest zysk, a dla samorzadéw ,.korzy$é dla interesu publicznego™. Korzysci te sa
wymierne i podlegaja ocenie zar6wno przez radnych, jak i mieszkancow, czego
rezultatem s3 wyniki wyboréw samorzadowych®. W zwiazku z powyzszym
wladze odpowiedzialne za przebieg procesow inwestycyjnych na danym terenie
powinny wykorzystywac zarbwno mechanizmy funkcjonowania poszczegolnych
komorek organizacyjnych danego urzedu, jak i lokalng wspolnote. Ma to na celu
nawigzanie wieloptaszczyznowej wspotpracy pomiedzy wiladza lokalng a roz-
nymi grupami oraz instytucjami spotecznymi i gospodarczymi.

Inwestycje realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego czgsto
okreslane sa jako inwestycje komunalne, szczegdlnie gdy dotyczg infrastruktury
komunalnej. Za inwestycje komunalne uznaje si¢ celowe wydatkowanie
srodkéw finansowych przez jednostke samorzadu terytorialnego, nakierowane
na powigkszenie korzysci materialnych i niematerialnych wspolnoty samorza-
dowej*’. Stopien konkurencyjno$ci gminy i szanse dla jej rozwoju gospodarcze-
go w znacznej mierze warunkuje zakres i rodzaj prowadzonych inwestycji,
a zwlaszcza inwestycji komunalnych, stuzacych zaspokojeniu podstawowych
potrzeb mieszkancow. O ich wielkoséci decyduje poziom kapitatu postawionego
do dyspozycji wtadz samorzadowych oraz przyjeta polityka rozwoju wspolnoty.
Realizacja inwestycji komunalnych przyja¢ moze konkretny wymiar w postaci
korzys$ci materialnych i niematerialnych. Do korzysci materialnych zalicza si¢
wzrost dochodéw gminy, wzrost wartosci majatku gminnego (mienia komunal-
nego). Korzys$ci niematerialne moga dotyczy¢ m.in. poprawy stanu zdrowia
mieszkancow, warunkow mieszkaniowych, lepszego dostgpu do miejsc pracy,
wyzszego zakresu i jakosci ustug o§wiatowych, opieki spotecznej, zaopatrzenia
w wode, czystosci, poprawy stanu $rodowiska naturalnego na terenie gminy’’.
Sektor samorzadowy odpowiedzialny jest za dostarczenie lokalnym spoteczno-
sciom podstawowych ushug, takich jak edukacja, ochrona zdrowia, opicka
spoteczna czy dostep do podstawowej infrastruktury.

Zasadniczym instrumentem realizacji tych zadan sg publiczne przedsie-
wzigcia inwestycyjne, dzieki ktorym mozliwy jest szeroko pojmowany rozwoj
spoteczno-gospodarczy. Inwestycje te najczesciej realizowane sa w sferze®”:

33 M. Kulesza, Burmistrz musi mie¢ prawo do ryzyka, ,,Gazeta Prawna” 2008, nr 82, s. 20.

3* Ibidem.

35 1. Czempas, Inwestycje gminne — zakres i pomiar, [w:] Polska samorzqdnosé w integrujg-
cej si¢ Europie, 1 Forum Samorzadowe, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2004, s. 85.

38 Ibidem.

37 Por. A. Drobniak, Ocena projektéw publicznych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Katowicach, Katowice 2005, s. 39—40.
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e spotecznej — poprzez dgzenie do poprawy standardow w zakresie ustug
edukacyjnych, ochrong najstabszych grup spotecznych, poprawe warunkoéw
funkcjonowania opieki zdrowotnej, przeciwdziatanie bezrobociu czy wzrost
poczucia bezpieczenstwa;

e gospodarczej — sprzyjaja wzrostowi gospodarczemu samorzadow, wspie-
raniu prywatnego biznesu, restrukturyzacje nieefektywnych branz;

e infrastrukturalnej — zmierzajg do wzrostu sieci i liczby urzadzen infra-
strukturalnych warunkujacych rozwoj lokalny i regionalny;

o srodowiskowej — warunkujg poprawe stanu Srodowiska.

Jak juz wspomniano, najistotniejsza réznicg pomiedzy inwestycjami pu-
blicznymi a prywatnymi jest cel realizacji przedsiewziecia. W przypadku gmin,
powiatow, wojewodztw chodzi przede wszystkim o poprawe bytu lokalnej
spotecznosci, dlatego podstawowym kryterium wyboru przedsiewzig¢ jest rezim
ustawowy 1 wynikajacy z niego katalog obowigzkowych zadan publicznych.
Analiza celowosci przy wyborze przedsigwzig¢cia ma charakter wtorny. Wynika
to z kontekstu spotecznego (stopnia zaspokojenia potrzeb spotecznych) oraz
rozwojowego, widzianego przez pryzmat stopnia aktywizacji gospodarczej
regionu’®. Mniejsze znaczenie przypisuje si¢ okresowi zwrotu inwestycji czy
mozliwosci jej samofinansowania z przysztych wpltywow, o czym $wiadczy
postulat poréwnywania efektywnosci na etapie realizacji inwestycji, a nie na
etapie jej wyboru™.

Zgodnie z art. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, gmina wykonuje zadania
publiczne we wilasnym imieniu i na wilasng odpowiedzialno$¢. Ponosi zatem
pelna odpowiedzialnos$¢ nie tylko za biezace utrzymanie infrastruktury komu-
nalnej w stanie sprawnosci technicznej, ale takze za jej modernizacje i rozbudo-
we¢ oraz tworzenie nowej poprzez dzialania inwestycyjne.

Zdecydowana wigkszo$¢ inwestycji realizowanych przez samorzady, to in-
westycje infrastrukturalne. Infrastruktura jest kategorig ekonomiczng stanowigca
podstawowy element mienia komunalnego, stuzaca zar6wno potrzebom produk-
cji jak i konsumpcji®.

W literaturze przedmiotu nie spotyka si¢ jednolitej, ogolnie przyjetej defini-
cji infrastruktury. Jak zauwaza K. Brzozowska®' rozbieznosci pojawiaja sie juz
w samej etymologii wyrazu ,infrastruktura”. Jej przydatno$¢ mozna uznaé za
ograniczong z uwagi na zbyt ogdlny charakter terminu, dlatego przytoczone

3 Por. W. Misterek, Zewnetrzne Zrédla finansowania dzialalno$ci inwestycyjnej jednostek
samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2008, s. 35.

3 Por. K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych przez kapital prywatny
na zasadach Project finance, Wydawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2005, s. 67-70.

0 A, Ginsberg-Gebert, Cz. Rudzka-Lorentz, M. Wozniak, A. Zielinska-Kottys, Infrastruktura
komunalna a funkcjonowanie systemu osadniczego kraju, Ossolineum, Warszawa 1984, s. 242-243.

*! Szerzej na temat genezy pojecia infrastruktura i znaczenia pojeciowego pisze K. Brzozow-
ska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych przez kapitat prywatny..., s. 9-15.
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zostang tylko wybrane definicje w celu podkreslenia znaczenia infrastruktury.
Ponadto konstrukcja pojecia uzalezniana jest od akcentowanych cech i funkcji,
jakie ma spetnia¢ w zyciu publicznym®*.

W ujeciu encyklopedycznym infrastruktura to urzadzenia, budynki i instytu-
cje ustugowe, ktorych istnienie jest niezbedne do prawidtowego funkcjonowania
gospodarki i spoteczefistwa®. Infrastruktura w polskich badaniach ekonomicz-
nych najwcze$niej zdefiniowana zostata przez W. Grzywacza i Z. Dziembow-
skiego. Autorzy dokonali podziatu infrastruktury na gospodarcza, stanowiaca
impuls do rozwoju gospodarki, zaspokajajaca materialne potrzeby spoleczen-
stwa oraz infrastruktur¢ spoteczng, ktéora w sposdb posredni kreuje wzrost
gospodarczy, zaspokajajac potrzeby niematerialne ludnosci*.

T. Kaminska pisze, ze

infrastruktura jest dobrem ekonomicznym, ktére warunkuje funkcjonowanie gospodarki w
krotkim okresie i jako jedna z determinant decyduje o rozwoju w dfugim okresie™®.

A. Piskozub za infrastruktur¢ uwaza za$

stworzone przez czlowieka, trwale zlokalizowane, liniowe i punktowe obiekty uzytku pu-
blicznego, stanowigce podbudowg zycia spoteczno-gospodarczego, z uwagi na ich funkcje
przemieszczenia 0s6b i tadunkow, wiadomosci, energii elektrycznej i wody*.

Definicja ta akcentuje publiczne znaczenie dobr tworzacych infrastrukture
oraz jej spoteczno-gospodarczy wymiar.
Z. Karst rozumie infrastrukture jako

zbidr urzadzen i instytucji uzytku publicznego, wynikajacy z dziatalnosci czlowieka trwale
zlokalizowany i zorganizowany w systemy, ktorych §wiadczenia maja istotne znaczenie dla
funkcjonowania gospodarki i organizacji zycia ludnos$ci w miescie i na wsi oraz ktdre stuza
za pomocg roéznych urzadzen technicznych funkcjom wytwarzania, przesytania, rozdzielania
i rozprowadzania, a wiec przemieszczania z jednego na drugie miejsce: wody, $ciekow,
energii, wiadomosci, obrazu, 0sob i tadunkow®’.

2D, Hajdys, Zrédla finansowania inwestycji infrastrukturalnych realizowanych przez jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 10, s. 5.

3 Encyklopedia Popularna PWN..., s. 318.

* 7. Dziembowski, Pojecie infrastruktury i jej charakterystyka, ,Miasto” 1966, nr 2;
W. Grzywacz, Infrastruktura transportu a gospodarka narodowa, ,Przeglad Komunikacyjny”
1983, nr 5 [za:] T. Kaminska, Makroekonomiczna ocena efektywnosci inwestycji infrastruktural-
nych na przykladzie transportu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1999, s. 46.

4 T, Kaminska, Makroekonomiczna ocena efektywnosci inwestycji..., s. 11.

46 A. Piskozub, Funkcja przemieszczenia jako cecha wspélna infrastruktury, , Problemy Eko-
nomiki Transportu. Biuletyn Informacyjny OBET” 1977, nr 2.

4 Z. Karst, Techniczno-ekonomiczna infrastruktura gospodarki narodowej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1986, s. 9-11.
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Przytoczona definicja w sposob bardzo szeroki traktuje zakres przedmiotowy
infrastruktury oddajac jej znaczenie w zyciu kazdego obywatela. Zwraca uwage,
iz obiekty tworzace infrastrukture stuza do przemieszczania i rozprowadzania,
a wiec rzeczywistego pokonywania przestrzeni. E. Gramlich infrastrukture uwaza

za naturalne monopole kapitatochtonne, takie jak autostrady, inne urzadzenia transportowe,
linie wodne i kanalizacyjne oraz systemy telekomunikacyjne®.

g \

‘ Wysoka
kapitatochtonnos$é
Dlugowiecznos$¢ Nierealokowalno$¢
Dtugi okres Cechy ' y
et el )’ infrastruktury ’ Nieodwracalno$¢ )
komunalnej
Techniczna ' a Ryzyko
niepodzielnosé A inwestycyjne

Immobilnos$¢

Schemat 3.1. Cechy infrastruktury komunalnej
Zrodto: oprac. whasne

Podsumowujac, przez infrastrukture nalezy rozumie¢ obiekty i urzadzenia,
W przewazajacej czesci o charakterze przesylowym, ktorych celem jest umozliwie-
nie funkcjonowania gospodarki i spoteczenstwa. Mozna je podzieli¢ uwzgledniajac
kryterium funkcji na infrastruktur¢ gospodarcza (ekonomiczng) oraz infrastrukture
spoteczna, wedlug kryterium wiasnosci zas — na publiczng i prywatna.

Infrastruktura pozostajaca w zarzadzaniu podmiotow samorzadowych okre-
slana jest mianem infrastruktury komunalnej. Obejmuje podstawowe urzadzenia
i instytucje ustugowe niezbedne do funkcjonowania gospodarki i spofeczeristwa®.
Cechuje jq wysoka kapitatochtonnosé, diugowiecznosé, techniczna niepodzielnosé

“8 B Gramlich, Infrastructure investment, ,,A Review Essay, Journal of Economic Literature”
1994, No 32 (3), s. 1177 [za:] K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych przez
kapital prywatny...,s. 13.

¥ Infrastruktura komunalna w 2010 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2011, s. 7.
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obiektow oraz immobilno$¢™, a takze wysokie ryzyko inwestycyjne, diugi okres
zwrotu naktadow inwestycyjnych, nieodwracalno$¢ i nierealokowalnos¢ naktadow
na nig ponoszonych, ograniczona mozliwos$¢ podziatu procesu inwestycyjnego na
etapy’'(schemat 3.1).

Znamienng cechg inwestycji samorzadowych jest fakt, ze maja one charakter
ciagly, co powoduje systematyczne obcigzenie budzetu jednostki. Zakres iloscio-
wy 1 wartosciowy potrzeb inwestycyjnych w zakresie infrastruktury stanowi jeden
z powaznych problemow rozwoju wielu samorzagdéw gminnych. Poszczegolne
obszary gospodarki komunalnej wymagaja znacznych naktadow inwestycyjnych
w celu sprostania potrzebom spotecznym oraz wymogom wynikajacym m.in.
z Traktatu Akcesyjnego. Do szczegolnie kapitatochtonnych oraz technologicznie
i technicznie skomplikowanych branz komunalnych naleza sektory wodno-
kanalizacyjny, energetyczny, cieptowniczy, gospodarka odpadami. Specyfika
finansowania inwestycji samorzadowych polega na tym, ze inwestycje infrastruk-
turalne stanowia element wydatkéw budzetowych. W dlugim okresie i przy
nasilajacych si¢ potrzebach w tym obszarze srodki wlasne staja si¢ niewystarcza-
jace. Wprawdzie samorzady maja mozliwo$¢ pozyskiwania przychodow zwrot-
nych w postaci pozyczek, kredytow, emisji papierow warto$ciowych, jednak w
dhluzszym okresie tylko dochody, a $cislej nadwyzki dochodéow ponad poziom
wydatkow biezacych, pozostaja ostatecznym zroédlem finansowania. Ograniczenia
w pozyskiwaniu zwrotnych zrédet wynikaja z koniecznosci wygospodarowania
w przyszto$ci wolnych srodkdéw na splate zadluzenia. Jest to szczegolnie widoczne
w przypadku jednostek wiejskich i stabo rozwinigtych, gdzie wigkszo$¢ dochodow
pochtaniana jest przez wydatki biezace™.

Specyfika inwestycji samorzadowych jest to, ze cze$¢ z nich pociaga za so-
ba koniecznos¢ ponoszenia okreslonych naktadéw finansowych przez mieszkan-
coOw danej jednostki. To powoduje, ze cze$¢ ustug jest Swiadczona odptatnie
(ustugi wodno-kanalizacyjne), a cze¢$¢ nieodptatnie (edukacja, opieka spotecz-
na). W przypadku inwestycji ptatnych moze si¢ okazac¢, ze struktura demogra-
ficzna i gospodarcza, preferencje odbiorcow uniemozliwig osiagniecie wczesniej
zaktadanych rezultatéw 1 konieczne bedzie poszukiwanie nowych rozwigzan
organizacyjnych. W sytuacji, gdy wiasne zasoby rzeczowo-finansowe okazujg
si¢ niewystarczajace, potrzeba efektywnego wywigzywania si¢ z rosngcej liczby

30 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami gmin, [w:] Zarzqdzanie gospodarkg
i finansami gmin, red. H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2006, s. 232.

31 Por. M. Zioto, Zewnetrzne Zrédla finansowania infrastruktury komunalnej na przykladzie
Gminy Miasto Szczecin, [w:] Gospodarka finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego.
Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu,
Poznan 2010, s. 354; H. Janowska, Strategie finansowania gminnych inwestycji infrastruktural-
nych w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2002, s. 6.

32 Dzialalnos$¢ inwestycyjna jednostek samorzgdu terytorialnego w latach 1999-2004,
www.rio.gov.pl (10.05.2012).
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zadan oraz towarzyszace temu ograniczenia budzetowe sklaniajg wtadze lokalne
do siegniecia po kapital prywatny™. Inicjowanie partnerskiej wspotpracy wynika
takze ze zmiany w dotychczasowej koncepcji finansowania inwestycji komunal-
nych. Do glownych czynnikow, ktore wplyngly na zmiang podej$cia nalezy
zaliczy¢:

e proces deregulacji i decentralizacji zadan publicznych, polegajacy na
przeniesieniu miejsca realizacji zadania jak najblizej obywatela, oraz rezygnacja
podmiotow publicznych z roli bezposredniego operatora i zarzadcy infrastruktu-
ry na rzecz organizatora i kontrolera realizowanych przez sektor prywatny zadan
publicznych;

e wzrost potrzeb spolecznych w zakresie rozwoju i modernizacji infrastruk-
tury, podyktowany procesami globalizacji, mobilnoscia spoleczenstwa, wzro-
stem wymagan co do poziomu $wiadczen w zakresie edukacji, ochrony zdrowia,
opieki spotecznej;

e rosnace zadtuzenie, powodujace niedobdr srodkdéw finansowych niezbed-
nych do rozwoju sektora publicznego, co wplywa na rosnaca luke finansowa
w relacji: obecne i przyszte potrzeby tego sektora a faktyczne mozliwosci ich
realizacji;

e rozw0j rynkow finansowych oraz wzrost plynnosci i mobilnosci kapitatu
prywatnego, co powoduje rosngce zainteresowanie sektora prywatnego publicznymi
inwestycjami; zaangazowanie Kkapitalu prywatnego znacznie wplywa na warto$¢
dodana, co skutkuje odpowiednim poziomem zwrotu z jego zainwestowania.

Stale poszerzajacy si¢ zakres zadan publicznych realizowanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz brak adekwatnosci w s$rodkach na ich
realizacj¢ powigkszaja rozbieznosci pomigdzy potrzebami inwestycyjnymi
a mozliwo$ciami finansowymi. Dodatkowo postgp techniczny, technologiczny,
procesy globalizacji uwidaczniaja nowe oczekiwania, w przypadku ktérych
cigzar realizacji spada na samorzady, zwickszajac tym samym ich wydatki
inwestycyjne. Przyktadem sa popularne ostatnio $ciezki rowerowe czy dostep do
internetu szerokopasmowego. Pilacym problemem w ostatnim czasie staje si¢
kwestia dostosowania gospodarki odpadami do nowych przepisow krajowych
i unijnych. W tym kontekscie decyzja dotyczaca realizacji inwestycji powinna
zosta¢ poprzedzona prawidtowym procesem planowania dlugookresowego
i oceng efektywnosci poszczegdlnych dziatan.

Inwestycje komunalne realizowane przez poszczegoélne samorzady powin-
ny: oddziatywa¢ na poziom zycia mieszkancow, umozliwiaé prowadzenie
dziatalnosci inwestycyjnej przez inwestorow, tworzy¢ baze¢ techniczng pod

33 P. Galinski, Zarzqdzanie ryzykiem w inwestycjach jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, M. Sosnowski, A. Zabinski, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 112, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomiczne-
go we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 157; S. Jasiewicz, W. Rogowski, Inwestycje hybrydowe
— nowe ujecie oceny efektywnosci, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 20009, s. 20.
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tereny inwestycyjne™. Decyzja o charakterze inwestycji winna by¢ w samorza-
dzie decyzja przemyslang i perspektywiczng. W tym obszarze dziatalnosc
samorzadu nabiera szczegélnego znaczenia i sprzyja tworzeniu tzw. klimatu
inwestycyjnego. Pojecie to czesto utozsamiane jest z atrakcyjnoscia inwestycyj-
ng rozumiang jako tworzenie warunkéw do przyciggania inwestorow zaintere-
sowanych nowymi inwestycjami lub wnoszeniem kapitalu w juz istniejace na
danym terenie przedsiewzigcia®™. Nieodzownym warunkiem jest tu jednak
istniejgca juz infrastruktura i jej stan techniczny, ktére utatwiaja lub utrudniaja
prowadzenie biezacej dziatalnosci i przysztych inwestycji.

3.2. Pomiar efektywnosci inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego

3.2.1. Efektywnos$¢ inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego

Efektywno$¢ w najprostszym rozumieniu kojarzy si¢ z tzw. dobrym gospo-
darowaniem. W teorii ekonomii gospodarowanie definiowane jest jako $wiado-
me dzialanie podmiotéw (publicznych/prywatnych) polegajace na rozdzieleniu
ograniczonych zasobow pomi¢dzy konkurencyjne przedsigwzigcia na podstawie
racjonalnych przestanek i przy uzyciu tych zasobow osiggnigcie mozliwie
najlepszego (optymalnego) wyniku, tj. wytworzenia i podziatu wartosci (dobr
i ustug) w sposob zapewniajacy zaspokojenie potrzeb spotecznych, a jednocze-
$nie oszczedne ich spozytkowanie bez szkody dla $rodowiska naturalnego
i warunkow zycia spoleczenstwa. W praktyce oznacza to koniecznos¢ poszuki-
wania w okre$lonych warunkach (prawnych, politycznych, ekonomicznych)
optymalnego punktu, w ktérym poniesione naktady skalkuluja si¢ z wynikami
ekonomicznymi i spotecznymi. Dobre gospodarowanie to przede wszystkim
racjonalne gospodarowanie, ktére w odniesieniu do procesow gospodarczych
wiaze si¢ z podejmowaniem ekonomicznie uzasadnionych decyzji i ze skutecz-
nym dzialaniem. W szerszym kontekscie odnoszone jest do efektywnos$ci
oznaczajacej uzyskanie jak najlepszych rezultatow w zakresie produkcji oraz
dostarczanie dobr i ustug po najnizszych kosztach™. Pojecie efektywnosci
zazwyczaj kojarzone jest z dzialalnos$cig przedsicbiorstwa. Sfownik ekonomiczny

> J. Rosinska, Zrédla finansowania inwestycji komunalnych na przykladzie miast na pra-
wach powiatu w wojewodztwie zachodniopomorskim, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej
Europie, t. 2, red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Uniwersytet Szczecinski, Zeszyty Naukowe nr 426,
Ekonomiczne Problemy Ustug nr 1, Szczecin 2006, s. 159 i n.

35 Zob. R. Waskiewicz, Budzet zadaniowy jako narzedzie racjonalizacji wydatkéw inwesty-
cyjnych w gminie, [W:] Budzet zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkow, red. B. Wozniak,
M. Postuta, Oficyna Wydawnicza SGH, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2012, s. 287.

5 Por. J. Penc, Leksykon biznesu, Wydawnictwo Placet, Warszawa 1997, www.placet.pl
(14.05.2012).
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przedsiebiorcy okre$la efektywnos$¢ ekonomiczng jako stosunek migdzy warto-
$cig poniesionych nakladow a wartoscig efektow uzyskanych dzigki tym
naktadom. Przedsigbiorstwa daza do pelnego wykorzystania posiadanych
zasobow’’. Efektywno$¢ opiera si¢ na zasadach racjonalnego dziatania, ktore
polega na uzyskaniu maksymalnego efektu przy danych naktadach lub minima-
lizacji naktadéw przy danym efekcie. Nieefektywne gospodarowanie moze
prowadzi¢ do stopniowego wyczerpania si¢ zasobow podmiotu, a w konsekwen-
cji nawet do jego upadku’®.

W teorii ekonomii wyrdznia si¢ dwa rodzaje efektywnosci — produkeyjng oraz
alokacyjng. Pierwsza wyraza przecigtny koszt wytworzenia produktu lub ustugi.
Wskaznikiem efektywnosci produkcji jest jednostkowy koszt produkcji. Wyrazi¢
ja mozna takze za pomoca wskaznika rentownosci w relacji do kosztow lub
przychodow. Efektywnos$¢ alokacyjna dotyczy zgodnos$ci struktury produkcji
wytworzonej przez system ekonomiczny ze strukturg preferencji konsumpcyjnych
ludnosci™. Jest praktycznie niemierzalna. Czesto okresla sie ja jako efektywno$é
lub optimum Pareta (teorii lezacej u podstaw nowoczesnej teorii dobrobytu).
Wedlug Pareta optymalna sytuacja wystepuje wowczas, gdy nie ma sposobu
poprawienia sytuacji niektorych grup ludzi bez pogorszenia sytuacji innych.
Wielko$¢ podazy na rynku dobr i ustug to taka wielkos¢, przy ktorej krzywe
podazy i popytu przecinajg si¢, gdyz jest to jedyny punkt, gdzie cena jaka nabyw-
cy sa sktonni zaptaci¢ za dodatkowa jednostke dobra réwna si¢ cenie, za jaka
dostawcy sa sklonni t¢ dodatkowa jednostke dostarczy¢®. Gospodarka osiaga
optymalng alokacje w warunkach konkurencji doskonatej. W rzeczywistosci rynki
odbiegaja od tego modelu. Przedsigbiorstwa daza do maksymalizacji zysku
poprzez konkurencj¢ pomiedzy podmiotami nie tylko wewnatrz gatezi, ale takze
miedzy gateziami. Miedzygateziowa konkurencja powoduje przeptyw kapitatu
z galezi o nizszej do gatezi o wyzszej stopie zysku. W wyniku przeptywu ksztattu-
je sie przecigtna stopa zysku w gospodarce. W efekcie nastepuje poprawa efek-

37 Stownik ekonomiczny przedsiebiorcy, red. Z. Dowgiatto, Wydawnictwo Znicz, Warszawa
2004,s.94in.

38 Por. G. Golebiowski, A. Tlaczata, Analiza ekonomiczno-finansowa w ujeciu praktycznym,
Difin, Warszawa 2005, s. 95; B. Granosik, Metody oceny efektywnosci inwestycji rzeczowych
w zarzqdzaniu przedsigbiorstwem, Wydawnictwo Politechniki Koszalinskiej, Koszalin 2007, s. 34;
szerzej problem efektywno$ci inwestycji w podmiotach prywatnych i publicznych przedstawia
Z. Grzymala, Inwestycje komunalne w miastach, [w:] Inwestycje w miescie. Uwarunkowania
ekonomiczne, organizacyjne i przestrzenne, red. M. J. Nowak, T. Skotarczak, CeDeWu Sp. z o0.0.,
Warszawa 2012; W. Bachor, Efektywnos¢ majqtku trwatego w spotkach komunalnych. Wybrane
zagadnienia i wyniki badan, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009.

9 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:]
Nowe zarzgdzanie publiczne w polskim samorzgdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2005, s. 46.

8 H. Varian, Mikroekonomia, Kurs $redni — ujecie nowoczesne, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 20006, s. 328.
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tywnosci alokacyjnej calej gospodarki, poniewaz przesuniccie zasobow do
produkcji dobr o wyzszej zyskownos$ci prowadzi do zwickszenia ich produkcji
i lepszego dostosowania struktury produkcji do preferencji konsumentow®'.

Efektywnos$¢ inwestycji moze by¢ szacowana ex ante i ex post. Efektywnos¢
ex ante polega na zidentyfikowaniu i szacowaniu przewidywanych (przysztych)
efektow, nakladow, czasu, obarczona jest zawsze ryzykiem niedoktadnosci.
Efektywnos¢ ex post dotyczy skutkow okreslonych dziatan, a wigc faktycznych
rezultatow. Stopien doktadnosci efektow jest wyzszy, obarczony nizszym ryzy-
kiem®. Ocena efektywnosci przedsigwzigé powinna opiera¢ si¢ na zasadach, ktore
w wigkszosci majg charakter uniwersalny (tzn. majg zastosowanie zar6wno
w analizie ekonomicznej, jak i finansowej) i dziela si¢ na dwie zasadnicze grupy:

¢ dotyczace procesu oceny efektywnosci, oraz

¢ dotyczace metod oceny efektywnosci.

Tabela 3.2

Zasady oceny efektywnosci przedsigwzie¢ inwestycyjnych

Zasada efektywnosci Interpretacja
1 2
Zasady dotyczgce procesu oceny efektywnosci przedsiewzigé inwestycyjnych
Zasada dodatkowosci (addytyw- | Postuluje, aby podstawg oceny efektywnosci projektu byly

nosci) jedynie te strumienie pieni¢zne, ktdre bezposrednio wptywa-
ja na przedsigwzigcie
Zasada porownywalnosci Postuluje, aby ocena dokonana zostata przy uwzglednieniu

zalezno$ci przyczynowo-skutkowej pomigdzy naktadami
a efektami przedsiewzigcia inwestycyjnego

Zasada ignorowania kosztow Postuluje wyeliminowanie kosztow poniesionych przed
utopionych podjeciem decyzji inwestycyjnej, w sytuacji gdy nie istnieje
szansa ich odzyskania w momencie zaniechania realizacji
przedsiewzigcia
Zasada okre$lenia okresu zycia | Postuluje okre$lenie realnego okresu zycia przedsigwzigcia
przedsigwziecia uwzgledniajacego czynniki techniczne, rynkowe, spoteczne
Zasada wartos$ci koncowej Postuluje uwzglednienie wartosci rezydualnej jesli technicz-
(rezydualnej) na/spoteczna/rynkowa wartos$¢ przedsigwzigcia przekracza

przewidywany okres eksploatacji badz gdy po zakonczeniu
inwestycji pozostang sktadniki o dodanej wartosci

Zasada spdjnosci Postuluje przyjecie do oceny efektywnosci jednolitych para-

metrow np. stopa dyskontowa, inflacja, waluta, dla wszyst-
kich ocenianych projektow

Zasada nieuwzglednienia Postuluje oparcie analizy na wielko$ciach majacych charakter
kosztéw niepieni¢znych realny przeptywow wartosci
(ksiggowych)

1T, P. Tkaczyk, Wybrane problemy konkurencji, WESI, Warszawa 2000, s. 15.
82 Por. J. Penc, Leksykon biznesu...
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1 2
Zasady dotyczqce metod oceny efektywnosci projektow inwestycyjnych
Zasada jednoznacznosci Postuluje opracowanie procedury oceny efektywnosci

inwestycji, ktora pozwoli na porownywalno$¢ rezultatow
bez wzgledu na osobg dokonujaca oceny

Zasada uniwersalnosci Postuluje zastosowanie takich metod (algorytmow) oceny
efektywnosci przedsigwzig¢, ktore zagwarantuja porowny-
walnos¢ wynikow

Zasada spdjnosci Interpretacja zasady jednoznaczna jak przy zasadach dotycza-
cych procesu oceny efektywnosci przedsigwzie¢ inwesty-
cyjnych

Zrédto: oprac. whasne na podstawie M. Molo, Zasady oceny efektywnosci ekonomicznej
realizowanych przedsiewzigé¢, s. 14, www.malopolskie.pl/pliki/2008/ekspertyza_efektywnosc
_ekonomiczna.pdf (14.05.2012).

Odnoszac efektywno$é ekonomiczng do problematyki inwestycji samorza-
dowych analogicznie mozna zauwazy¢, ze jest to stosunek miedzy srodkami
wydatkowanymi na realizacj¢ inwestycji a uzyskanymi dzigki nim efektami.
Dazenie do efektywnos$ci inwestycji jest naturalnym dzialaniem samorzadéw
i wynika z dwoch przestanek, po pierwsze z ograniczonych zasobow, po drugie
z nieograniczonych potrzeb. Problem ten dotyczy zwlaszcza gmin, ktore z uwagi
na ograniczone mozliwosci finansowe 1 ogromne potrzeby inwestycyjne, w tym
takze w obszarze infrastruktury, powinny poszukiwa¢ wszelkich dostepnych
sposobow na podniesienie efektywnosci wydatkdow na cele inwestycyjne.
Punktem wyjscia tych poszukiwan winna by¢ zmiana w sposobie zarzadzania
wpisujaca si¢ obecnie w nurt nowego zarzadzania publicznego powszechnie
zwanego jako New Public Management (NPM). Samorzady gminne poswigcaja
okoto 80-90% swoich zasobow finansowych na dostarczanie dobr i ustug
publicznych, co pozwala spojrze¢ na nie jak na przedsigbiorstwa®. Jednoczesnie
nalezy wyraznie wskaza¢, ze w swojej dziatalnosci sg monopolistami na danym
terenie, a wigc znajduja si¢ w uprzywilejowanej pozycji. Nie determinuje to
mozliwo$ci wprowadzania procedur i narz¢dzi wykorzystywanych w zarzadza-
niu komercyjnym, pami¢taé musimy bowiem o tym, ze nie wszystkie rozwigza-
nia stosowane w sektorze prywatnym nadaja si¢ do adaptacji w sektorze
samorzadowym. Samorzady w celu podniesienia efektywnosci inwestycji musza
w pelni wykorzysta¢ takze mozliwos$ci, jakie daje prawo i rozwigzania ekono-
miczne dla sektora samorzadowego. Chodzi przede wszystkim o zamdwienia
publiczne oraz zarzadzanie strategiczne i budzetowanie.

Podstawa racjonalizacji wydatkow samorzadowych jest badanie ich efek-
tywnosci, ktore w ujeciu sformalizowanym wymaga poréwnania uzyskanych

83 Por. A. Zimny, Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury
technicznej, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Koninie, Konin 2008, s. 24 i n.
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efektow z poniesionymi nakladami. W ujeciu bardziej ogdélnym wiadza samo-
rzadowa powinna kierowac¢ si¢ zasadg maksymalizacji efektu przy minimalizacji
naktadow lub minimalizacji nakladéw przy danych efektach®. Poréwnanie
nakladow z efektami moze da¢ wynik dodatni (nadwyzke finansowg) lub
ujemny (deficyt).

Analizujac efektywnos$¢ inwestycji samorzadowych nalezy mie¢ na uwadze
przede wszystkim efekt, jaki zostaje osiagnicty dzicki wydatkowaniu $rodkow
publicznych. Zostaje on poddany ocenie, ktorej celem jest

weryfikacja racjonalnosci spoteczno-ekonomicznej wydatkowanych $rodkow. Kwestia bez-
posrednich korzysci finansowych dla inwestora (ktory nie dziata w celu osiagnigcia zysku)
jest drugorzegdna, a zatem ocena efektywno$ci finansowej przedsigwzigcia powinna stuzy¢
przede wszystkim ocenie ptynnosci finansowej (ktora wpltywa na trwato$é) i finansowej wy-
konalnosci przedsiewzigcia®.

W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego ocena efektywnosci
inwestycji komunalnych powinna by¢ dokonywana z punktu widzenia korzysta-
jacych z ustug (mieszkanca) i samej jednostki samorzadowej. Ustugi §wiadczone
przez samorzad zaspokajajg podstawowe potrzeby spoteczne i naleza do tych
kategorii, w ktéorych rynek jako mechanizm alokacji zasobow zawodzi.
W zwiazku z tym decyzje o zakresie i charakterze ustug podejmuja wiadze i nie
podlegaja one weryfikacji rynkowej tylko spotecznej poprzez okreslenie
sprawiedliwosci w dostepie do $wiadczen oraz stopnia ich dostosowania do
potrzeb i preferencji ludnosci®®. W celu dokonania oceny efektywnosci wydat-
kow dokonywanych przez wiladze samorzadowe niezbedne jest zastosowanie
procedur zmierzajacych do®’:

¢ zidentyfikowania alternatywnych rozwigzan, do ktorych nalezy takze
utrzymanie status quo,

e zidentyfikowania konsekwencji kazdego postepowania w kategoriach rze-
czowych (wielkosci naktadow, efektow jakie pociaga za sobg kazdy projekt)
w catym okresie trwania przedsigwzigcia,

e oszacowania, na podstawie liczby i cen rynkowych czynnikow wytwor-
czych, kosztow i przychodow w catym okresie trwania przedsigwzigcia,

% Budzet wladz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002,
s. 50. Problem efektywnosci i jej pomiaru w sektorze publicznym szczegdtowo analizie poddany
zostat przez T. Straka, Modele dokonan jednostek sektora finansow publicznych, Difin, Warszawa
2012.

8 M. Molo, Zasady oceny efektywnosci ekonomicznej realizowanych przedsiewzieé, s. 14,
www.malopolskie.pl/pliki/2008/ekspertyza_efektywnosc ekonomiczna.pdf (14.05.2012).

8 A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania..., s. 48.

87 Por. K. Gatuszka, Ocena efektywnosci finansowania rozwoju lokalnego, [w:] Finanse sa-
morzqdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzalek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty
Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2005, s. 142.
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¢ zdyskontowania kosztéw i przychodow,

¢ zsumowania zdyskontowanych kosztow i przychodow oraz skalkulowania
oczekiwanej stopy zwrotu dla kazdego wariantu przedsigwzigcia, tak aby
wybra¢ najbardziej optymalne (zyskowne) rozwigzanie.

Pomiar efektywnosci w sektorze publicznym nie jest zjawiskiem latwym.
O ile w przypadku inwestycji realizowanych przez sektor prywatny okreslenie ich
efektywnosci nie stwarza problemoéw, poniewaz zaréwno naklady, jak i efekty
majg na ogdét charakter wymierny wyrazony w pienigdzu, a decydujacag role
odgrywaja kryteria ekonomiczno-finansowe, to w przypadku inwestycji sektora
samorzgdowego jest to zadaniem bardzo zlozonym i mozliwym do realizacji
jedynie w ograniczonym zakresie. Okreslenie wysoko$ci nakladow nie stwarza
wigkszych problemdéw, natomiast okreslenie efektow bywa klopotliwe, maja one
bowiem wymiar nie tylko ekonomiczno-finansowy, ale takze spoteczny, a nawet
ekologiczny i ujawnié sie moga ze znacznym opdznieniem®™. Ustalenie korzysci
spotecznych nastgpuje w sposob arbitralny, wedlug oceny kazdego zainteresowa-
nego. Ocena ma charakter jakosciowy, a nie ilosciowy. Dodatkowa komplikacja
przy takiej ocenie moze by¢ fakt, ze czgs¢ obywateli nie odniesie zadnych
korzysci, moze za$ ponies¢ koszty (podwyzszonych optat)®.

Kolejnym podstawowym pytaniem, jakie si¢ tu pojawia, jest problem wyce-
ny efektow. Jakie ceny przyja¢? Nie zawsze mozliwe jest przyjecie cen rynko-
wych za dostarczane dobra i $wiadczone ushugi, a zastosowanie innych cen
(nizszych) uniemozliwia pomiar, poniewaz nie b¢da one w pelni odzwierciedlaé
rzeczy\(;vistych kosztow poniesionych na wytworzenie dobra lub $wiadczenie
ushugi”.

3.2.2. Metody oceny efektywnosci inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego

Dokonujac analizy przygotowanego przedsiewzigcia oraz dokonujac oceny
jego efektywnosci (optacalnosci) jednostka samorzadu terytorialnego musi
dysponowaé¢ odpowiednimi narzedziami, ktére pozwolg na dokonanie takiej
oceny. Stuzy¢ temu beda rézne koncepcje, metody, wskazniki majace bardzo

6% Efekty dziatan jednostek samorzadu terytorialnego przedstawia M. Poniatowicz, J. M.
Salachna, D. Perto, Efektywne zarzgdzanie diugiem w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 48.

% K. Gatuszka, Efektywnos¢ sektora publicznego a alokacja débr publicznych, [w:] Finanse
samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzalek, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej we
Wroctawiu” 2011, nr 21 [Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2011], s. 123; idem,
Efektywnos¢ wydatkow inwestycyjnych jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Polska samo-
rzqdnos¢ w integrujqcej si¢ Europie, 1 Forum Samorzadowe, Wydzial Zarzadzania i Ekonomiki
Ushug Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004, s. 124.

" B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania biezqce i perspektywiczne, Difin, War-
szawa 2011, s. 144.
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prosta konstrukcj¢ lub wymagajace doktadniejszej analizy i bardziej szczegoto-
wego rozpatrywania poszczegdlnych faz realizacji inwestycji. Przedsigwzigcia
inwestycyjne samorzadow bada si¢ w kontekscie trwalosci finansowej oraz
efektywnos$ci ekonomicznej. Trwato§¢ finansowa jest istotna, poniewaz pokazu-
je aktualne i przyszte mozliwosci budzetowe jednostki’'.

Analiza i ocena samorzadowych przedsiewzie¢ inwestycyjnych jest zagad-
nieniem istotnym i wazkim z punktu widzenia caloksztattu dziatalnosci samo-
rzadu terytorialnego. Od wynikow analizy zalezy, czy dana inwestycja bedzie
realizowana, czy tez zostanie odrzucona. Kluczowe znaczenie przy ocenie
efektywnosci realizacji zadan inwestycyjnych w samorzadzie ma wybor metody
pomiaru naktadow i efektéw. Przedsigwzigcie inwestycyjne bez wzgledu na
rozmiary nakladéw inwestycyjnych, oczekiwane korzysci, zrodta finansowania,
czas realizacji i eksploatacji wymaga indywidualnego traktowania’. Wynika to
ze specyfiki ustug komunalnych $wiadczonych za posrednictwem zespotu
urzadzen technicznych i obiektow powstajacych w efekcie realizacji inwestycji.
Trudno$¢ metodyczna przy wyborze miernikdw oceny samorzadowych przed-
siewzig¢ inwestycyjnych jest pochodna duzego zréznicowania dziatalnos$ci.
Publiczny charakter ustug powoduje, ze nalezy dokona¢ takiego doboru mierni-
kéw, ktore pozwola przeprowadzi¢ rachunek inwestycji. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze ograniczenie analiz oceny inwestycji tylko do kryteriow ekonomicz-
nych moze nie da¢ odpowiedzi dotyczacych rzeczywistych relacji kosztéw
i korzysci z planowanej inwestycji. Jak proponuje A. Sulejewicz” analize
finansowa nalezy poszerzy¢ o aspekty ogdlnospoteczne i gospodarcze.

Analiza przedsigwzigcia jest procesem iteracyjnym, z ktorym mamy do
czynienia’*:

e w momencie uruchomienia przedsigwzigcia (faza przedinwestycyjna), aby
progresywnie poglebia¢ jego analizg i znalez¢ rozwiazanie, ktdére moze byc
realizowane,

e okresowo, w trakcie realizacji przedsiewzigcia, kiedy zmiany w otocze-
niu, poziomie wiedzy lub stwierdzone rozbieznosci w stosunku do informacji
wyj$ciowych prowadza do zrewidowania wczesniejszej analizy.

Metody oceny efektow przedsiewzie¢ inwestycyjnych maja wskazac korzy-
$ci, jakie osigga dana jednostka samorzadu terytorialnego z przeprowadzonego
procesu inwestycyjnego. Metody oceny efektywnosci stosowane sg tylko do
tych inwestycji, z ktorymi wigze si¢ w przysztosci odptatnosé. Korzysc

1], Sierak, R. Gorniak, Ocena efektywnosci i finansowanie projektow inwestycyjnych jedno-
stek samorzqdu terytorialnego wspolfinansowanych funduszami Unii Europejskiej, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2011, s. 84.

2 7. Grzymata, Inwestycje komunalne w miastach. .., s. 161.

7 A. Sulejewicz, Analiza spolecznych kosztéw i korzysci. Miedzy ekonomiq dobrobytu a pla-
nowaniem rozwoju, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1991, s. 5.

™ H. Brandenburg, Zarzgdzanie projektami, Wydawnictwo Politechniki Slaskiej, Gliwice
1999, s. 84.
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z przedsigwzigcia inwestycyjnego, ktora stanowi podstawe oceny efektywnosci
(optacalno$ci), ma charakter korzysSci netto, tzn. stanowi rdéznice migdzy
efektami uzyskanymi z inwestycji a naktadami i kosztami poniesionymi na jej
realizacje¢ 1 funkcjonowanie. Korzys$¢ netto z inwestycji (zwang takze korzyscia
réznicowa) mozna wyrazi¢ dwoma wielkosciami ekonomicznymi: zyskiem oraz
przeplywem pienieznym netto. Korzy$¢ inwestycyjna wyrazona zyskiem
(ujecie memoriatowe) obejmuje przychody, koszty i naklady inwestycyjne.
Przychody powstaja w wyniku sprzedazy ustug, koszty ponoszone sa w zwiagzku
ze $wiadczeniem ustug lub dostarczaniem dobr, natomiast naktady inwestycyjne
obejmujg trzy podstawowe grupy: naklady na rzeczowe skladniki majatku
trwatego, naktady przedinwestycyjne (koszty pozyskania kapitalu, opracowanie
dokumentacji technicznej, koszty analiz przedinwestycyjnych) oraz naktady na
kapitat obrotowy””.

Przedstawienie korzysci z inwestycji w postaci przeplywdéw pieni¢znych
netto, zdaniem R. Aggarwala’®, z metodycznego punktu widzenia jest bardziej
ztozone i powinno by¢ wykonane jako pierwsza i podstawowa czynno$¢ przy
ocenie jej oplacalnosci. Nalezy w niej okresli¢ kierunki przeptywu $rodkéw
pienieznych oraz rodzaj strumienia pieni¢znego, czyli wydatki (wartos¢ srodkow
pieni¢znych wydatkowanych w zwigzku z realizacjg i eksploatacja inwestycji)
oraz wplywy (warto$¢ $rodkow pienigznych uzyskiwanych w  zwigzku
z realizacja i eksploatacja inwestycji)’’. Prawidlowe okreslenie przeptywow
pienig¢znych inwestycji wymaga rzetelnej analizy roztozenia w czasie poszcze-
gblnych elementow strumieni pienigznych generowanych przez inwestycje.
W trakcie szacowania przeptywow moga wystapi¢ problemy wynikajace
z indywidualnego charakteru przedsigwzigcia, dostgpnosci i wiarygodnos$ci
posiadanych informacji. Stwarza to trudnosci w wypracowaniu uniwersalnych
zasad szacowania przeplywow pienigznych. W literaturze zwraca si¢ uwagg na
cztery ogolne zasady, ktorych przestrzeganie zapewnia bezbledny i efektywny
proces szacowania. Naleza do nich zasady przyrostowosci, ignorowania nakta-
dow i kosztow juz poniesionych, kosztow utraconych korzysci oraz nieujmowa-
nia bezposredniego amortyzacji jako elementu przeplywow pienigznych’.
W praktyce przeplywy pieni¢zne netto moga w jednym okresie przyjmowaé
zardwno warto$¢ ujemna, jak i warto$¢ dodatnia. Ujemna wystepuje wtedy, gdy
w danym okresie mamy do czynienia z samymi wydatkami lub wydatki sa

5 W. Rogowski, Rachunek efektywnosci inwestycji..., s. 69.

" R. Aggarwal, Capital Budgeting Under Uncetainty, Prentice-Hall, Englewood Cliffs
1993, s. 11.

" W. Rogowski, Rachunek efektywnosci przedsiewzieé inwestycyjnych, C.H. Beck, Warsza-
wa 2006, s. 45.

8 Odwotanie i oméwienie zasad: W. Debski, Zarzqdzanie finansami, t. 1, Centrum Informa-
cji Menedzera, Warszawa 1996, s. 112 i n.; W. Rogowski, Rachunek efektywnosci inwestycji...,
s.751n.
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wyzsze od wplywoéw. Wynik dodatni otrzymujemy, gdy wptywy sa wyzsze od
wydatkoéw. W uproszczeniu mozna to przedstawi¢ w nastepujacy sposob’ :

iNCFP > iNCFW
t=1 t=1

gdzie:
NCFp—wplywy uzyskiwane w zwigzku z realizacja i eksploatacjg inwestycji,
NCFy— wydatki ponoszone w zwigzku z realizacja i eksploatacjg inwestycji.

Do oceny efektywno$ci przedsiewzig¢ inwestycyjnych wykorzystuje sie
trzy glowne grupy metod (por. schemat 3.2)™:

e metody statystyczne (proste) — pordwnania kosztow, poréwnania zy-
skow, okresu zwrotu naktadow, metode prostej stopy zwrotu (ROI),

e metody dynamiczne (dyskontowe) — biezaca zaktualizowana wartos¢
netto (NPV), wewnetrzna stopa zwrotu (IRR), metoda wskaznika rentownosci;

e metody ekonomiczne: analiza kosztow 1 korzysci (CBA), analiza efek-
tywnosci kosztowej (CEA), analiza wielokryterialna.

metoda wielokryterialna

metody
statystyczne
analiza kosztow Metody oceny 3.
i korzy$ci CBA przedsiewziec
inwestycyjnych
metody
dynamiczne

analiza efektywnosci
kosztowej CEA

Schemat 3.2. Metody oceny efektywnoSci przedsigwzigé inwestycyjnych
Zrédto: oprac. wasne

7 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania..., s. 172.
8 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczyfska-Koczkodaj, Metody analityczne w dzialalno-
Sci jednostek...,s. 126 i n.
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Metody i mierniki oceny przedsigwzie¢ inwestycyjnych zostaly rozpoznane
i przedstawione do$¢ szczegotowo zarowno w literaturze krajowej, jak i zagra-
nicznej. W pracy zaprezentowano jedynie te, ktore mogg znalez¢é zastosowanie
przy ocenie przedsigwzi¢¢ realizowanych w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego.

Metoda oparta na poréwnaniu kosztéw zaliczana jest do podstawowych
metod oceny efektywnosci inwestycji. Porownuje si¢ grupy kosztow (zwigzane
z realizacjg przedsigwzigcia oraz generowane w przysziosci) we wszystkich
alternatywnych projektach w ramach przedsiewzigcia. Metode t¢ stosuje si¢ do
inwestycji zwigzanych z modernizacja, wymiang urzadzen infrastrukturalnych.
Za najbardziej efektywny przyjmuje si¢ ten wariant, ktory zaktada najmniejsze
koszty jednostkowe®'.

Metoda porownania zyskéw ma dwie odmiany. Pierwsza stosuje si¢
w sytuacji, gdy istnieje mozliwo$¢ oszacowania przychodow i kosztow. Zysk
jest réznicg pomigdzy osiggnigtymi przychodami a poniesionymi kosztami.
Sposéb oceny mozemy zastosowaé wowczas, gdy koszty stale i zmienne nie
wykazuja znacznej réznorodnosci i istnieje mozliwos$¢ oceny wielkosci dostar-
czanych dobr lub $wiadczonych ustug w efekcie zakonczenia inwestycji™.
Zastosowanie drugiej odmiany mozliwe jest w sytuacji, gdy wystapi koniecz-
no$¢ obliczenia efektu dla spoteczenstwa. Zysk, w tym przypadku, rozumiany
jest jako efekt dla spoleczenstwa i wylicza sie go za pomoca wzoru®:

Zj = (C$p) - (Kza?) _Kv

gdzie:
Z;— zysk jednostkowy (efekt dla spoteczenstwa),
¢ — jednostkowa cena sprzedazy,
p — wielko$¢ dostarczanych débr lub $§wiadczonych ustug,
K. — jednostkowe koszty zmienne,
K — jednostkowe koszty state.

Okres zwrotu nakladow (playback period metod, PPM) jest prosta metoda
przedstawiajacg czas, w jakim nastgpi zwrot poniesionych naktadoéw z osiagnig-
tych efektow i korzysci. Metoda ta ma zastosowanie do przedsigwzigé, ktore
beda dostarczane spoteczenstwu odptlatnie, zgodnie z przyjeta polityka cenowa®.
Korzysci obliczane s3 dla kolejnych lat funkcjonowania przedsigwzigcia.
Wyzsza efektywno$¢ przedsigwzigcia, ktorego okres zwrotu jest krotszy,

81 A. Manikowski, Z. Tarapata, Ocena projektéw gospodarczych...,s. 147.

82 M. Dylewski, B. Filipiak, A. Guranowski, J. Hotub-Iwan, Zarzqdzanie finansami projektu
europejskiego, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 111.

83 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania..., s. 173.

8 Finanse przedsiebiorstwa z elementami zarzqdzania..., s. 364.
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uzasadnia si¢ tym, ze odzyskane naktady mozna wczesniej zainwestowac.

Uproszczone podejscie do metody prezentuje ponizszy wzor’:

gdzie:

TN — okres zwrotu nakladow,

N — suma naktadéw poniesionych na przedsigwzigcie,

K — korzysci z realizowanego przedsigwziecia (rozumiane jako zysk netto
oraz odpisy amortyzacyjne w okresie eksploatacji).

Przytoczona formula ma charakter uproszczony i moze by¢ zastosowana do
oceny mniejszych przedsigwzie¢ o jasno zarysowanej skali dziatalnosci, gdzie
nadwyzki nad poniesionymi kosztami sg w kolejnych okresach takie same.
W przypadku zroéznicowanych wpltywoéw oraz kosztow, metoda nie znajduje
zastosowania i powinna zosta¢ zastgpiona metoda skumulowanych przepltywow
gotdwkowych netto (skumulowana nadwyzka netto — accumulated cash flow).
Formuta przybierze wowczas postaé¢™:

gdzie:
TN — okres zwrotu nakladow,
N — suma naktadoéw poniesionych na przedsigwzigcie,
CF — przeptywy pieni¢zne netto w okresie ¢,
n — liczba lat eksploatacji przedsiewzigcia.

Metoda prostej stopy zwrotu (ROI) obrazuje stosunek $redniorocznych
efektow generowanych przez przedsiewzigcie, powigkszonych o odsetki od
kapitatu (zysk operacyjny), do nakladow zaangazowanych w realizacj¢ przed-
siewzigcia. Metodg te stosuje si¢ do oceny efektywnos$ci przedsiewzieé, ktore
beda §wiadczone odplatnie. Efektywniejsze jest to przedsiewzigcie, dla ktérego

8 B. Filipiak, Finanse samorzgdowe. Nowe wyzwania..., s. 173.
8 K. Jarosinski, Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce..., s. 160.
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wskaznik ROI przyjmuje wyzsze wartoSci. Matematyczne odwzorowanie

zaleznoéci zaprezentowano ponizej® :

RO]=2
N

gdzie:
ROI — prosta stopa zwrotu,
Zo — zysk operacyjny,
N — suma naktadéw poniesionych na przedsigwzigcie.

Metody statystyczne wykorzystywane sg do oceny efektywnosci inwestycji
na wstepnym etapie®. Pozwalaja zorientowaé si¢ o ich optacalnosci i uzasadnia-
ja decyzje o wyborze danej inwestycji do realizacji. Zaletami prostych metod
oceny efektywnos$ci przedsiewzie¢ inwestycyjnych jest ich przejrzystose,
tatwos¢ porownan. Wada z kolei jest brak uwzglednienia wartosci pienigdza
w czasie oraz przeplywdw pienieznych, jakie wystapiag po okresie zwrotu.
Dlatego za bardziej precyzyjne narzedzie oceny oplacalnosci i weryfikacji
korzysci uznaje si¢ metody dyskontowe, ktore umozliwiaja sprawdzenie
wszystkich przysztych naktadow, kosztow, przychodow z réznych okreséw na
jeden konkretny moment. Pozwala to na dokonanie realnego pordéwnania
wszelkich przeplywow pienieznych wystepujacych w roéznym czasie™.

Biezaca zaktualizowana wartoS¢ netto (NPV — net prezent value) jest
metodg pozwalajaca na porownanie naktadow z planowanymi korzys$ciami
w roznych okresach. Dzigeki temu wskaznikowi mozliwa do ustalenia jest
wartos$¢ przyszia srodkow, ktore decydujemy si¢ zainwestowaé i odwrotnie,
oceni¢, jaka jest warto$¢ przyszta Srodkéw (korzysci) jaka mamy nadzieje
uzyska¢ z danego przedsiewzigcia. Dokonujac poréwnania wartosci przyszlej
1 wartosci biezacej inwestor ma swiadomos$¢, jakim zmianom ulegnie warto$¢
w czasie 1 jaki to bedzie miatlo wptyw na oczekiwane efekty oraz korzysci
z zainwestowanego kapitalu. Potaczeniem metody wartosci biezacej i przysziej
jest metoda zaktualizowanej warto$ci netto, w ktorej porownuje sie wielko$c¢
naktadéw na przedsigwzigcie ze zdyskontowanymi efektami, jakie szacuje si¢
osiggnaé w czasie planowanego okresu eksploatacji. NPV jest sumg zdyskon-

8 Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego,
red. B. Filipiak, Difin, Warszawa 2009, s. 200.

8 A. Manikowski, Z. Tarapata, Metody oceny projektow gospodarczych..., s. T3.

8 J. Sierak, R. Gérniak, Ocena efektywnosci i finansowanie projektow inwestycyjnych....,
s. 86-88.
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towanych, oddzielnie dla kazdego okresu, przeplywoéw pieni¢znych netto,
planowanych do realizacji w calym okresie objetym rozrachunkiem przy
staltym poziomie stopy procentowej. Warto$¢ ta wyraza zdyskontowane na
moment dokonywania oceny wielkosci korzysci, jakie sag mozliwe do osiggnig-
cia z danego (rozpatrywanego) przedsigwziccia®. Wielkos¢ NPV mozna
obliczy¢ za pomoca ponizszej formuty:

NPV = i NCFi

t=0 (1 + l)[

gdzie:
NPV — zaktualizowana warto$¢ biezgca netto inwestycji,
NCF — przeplywy pieni¢zne w kolejnych okresach inwestycji,
i — stopa procentowa (lub stopa dyskontowa),
n — liczba okres6w przedsigwzigcia.

Metoda wewnetrznej stopy zwrotu (/RR — internal rate of return) pozwala
na okreSlenie stopy procentowej IRR, przy ktorej biezaca warto§¢ strumieni
wydatkoéw $rodkoéw pienieznych ponoszonych na inwestycje jest rowna biezacej
warto$ci strumieni wptywow pienigznych (korzysci) realizowanych juz w fazie
eksploatacji. Jest to taka stopa procentowa, przy ktérej zaktualizowana wartosé
biezaca netto (NPV) jest rowna zero’'. IRR pokazuje rzeczywista stope zysku
calego nakladu inwestycyjnego, moze wigc by¢ wykorzystana do ustalenia
warunkow kredytowych, poniewaz pozwala okreslic maksymalng stope opro-
centowania kredytow’’. Jest to niezwykle wazne w sytuacji gdy podmiot
publiczny bedzie ubiega¢ si¢ o finansowanie zwrotne. Do realizacji akceptuje sie
tylko te przedsiewzigcia, dla ktorych IRR jest wyzsze od stopy dyskontowej. IRR
oblicza si¢ za pomoca:

% M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska—Koczkodaj, Finanse samorzqdowe. Narze-
dzia, decyzje, procesy, PWN, Warszawa 2006, s. 128; J. J. Glynn, J. Perrin, M. P. Murphy,
Rachunkowos¢ dla menedzerow, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 357 i n.;
H. Wirth, K. Wanielista, J. Butra, J. Kicki, Strategiczna i ekonomiczna ocena przemystowych
projektow inwestycyjnych. Poradnik praktyczny, Instytut Gospodarki Surowcami Mineralnymi
i Energia PAN, Krakéw 2000, s. 76 i n.

%' M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczyfska-Koczkodaj, Metody analityczne w dziatalno-
Sci jednostek podsektora samorzgdowego, Difin, Warszawa 2010, s. 130.

%2 H. Brandenburg, Zarzqdzanie projektami, Wydawnictwo Politechniki Slaskiej, Gliwice
1999, s. 106-108.
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" NCF:
NPV =) —"—"_=0
,:zo(luRR)‘

gdzie:

NPV — zaktualizowana warto$¢ biezaca netto,

NCF — szacowane korzysci w ujeciu wartosciowym dla planowanego okre-
su eksploatacji w ¢ okresie,

IRR — stopa procentowa (lub stopa dyskontowa),

n — liczba okresOw w planowanym przedsiewzigciu.

W sytuacji, gdy na podstawie /RR i NPV wystapia niezgodnos$ci decyzyjne,
powinno si¢ przyja¢ to przedsigwziecie, ktore ma wyzszy poziom NPV
niz IRR”.

Metoda wskaznika rentownosci pozwala na poro6wnanie uzyskanych efek-
tow w stosunku do poniesionych nakladow. Zalezno$¢ ta wyrazona jest poprzez
wZzOr:

" NCF™ & NCF™
pJ = =ml +1) _ t=m+l (1+l) >1
n NCF;~ NI

t=0 (1 + l)lj

gdzie:

PI — wskaznik rentownosci,

NCF — szacowane korzysci w ujgciu wartosciowym dla planowanego okre-
su eksploatacji w ¢ okresie (dodatnie z ,,+”, ujemne z ,,—),

i — stopa procentowa (lub stopa dyskontowa),

n — liczba okresow w planowanym przedsiewzigciu,

m — liczba okres6w wystgpowania ujemnych przeplywow,

NI — naktady inwestycyjne.

Warto$¢ wskaznika P/ rowna lub wicksza od jednosci przesadza o jego
efektywnosci. Jesli inwestor ma do wyboru kilka przedsiewzigé, w ktdrych

% M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczyfska-Koczkodaj, Metody analityczne w dzialalno-
Sci jednostek..., s. 131; zob. tez A. Zalewski, Metody oceny projektow rozwojowych..., s. 216.
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powyzszy wskaznik spelnia kryteria efektywnos$ci, powinien wybraé ten, dla
ktorego wartos¢ PI jest najwyzsza’.

Zaprezentowane metody dynamiczne w sposob calosciowy ujmuja czynnik
czasu, a wiec rozktad wptywow i wydatkow zwigzanych z danym przedsiewzie-
ciem. Zastosowanie tych metod wymaga od analitykow gruntownej wiedzy nie
tylko z ekonomii, ale takze innych dziedzin (matematyki finansowej, znajomosci
rynkéw kapitatowych, badan operacyjnych)®.

Analiza ekonomiczna jest kolejnym etapem oceny przedsiewziecia. Uza-
sadnieniem koniecznosci jej zastosowania jest mozliwo$¢ oszacowania kosztow
i korzysci nie tylko z ekonomicznego (finansowego), ale takze spolecznego
punktu widzenia. Jest to analiza, ktéra dostarcza informacji, jaka ceng¢ spote-
czenstwo byloby gotowe zaptaci¢ za okreslone dobro lub ustugg. Przygotowanie
analizy ekonomicznej ma na celu ocen¢ oczekiwanego wptywu przedsigwzigcia
inwestycyjnego na sytuacje spoteczno-gospodarcza danego obszaru w okresie
realizacji i po jego zakonczeniu. Za pomoca analizy sprawdza si¢, czy inwesty-
cja jest uzasadniona ze spolecznego punktu widzenia, jesli z finansowego
pocigga za soba koszty netto. W ramach analizy ekonomicznej sporzadza si¢
analize kosztow 1 korzysci, analize efektywnosci kosztowej oraz analize wielo-
kryterialng™.

Analiza kosztéw i korzysci (cost-benefit analysis — CBA)”" sporzadzana
jest w celu ustalenia, czy i w jakim zakresie dane przedsigwziecie zastuguje na
realizacje z publicznego lub spolecznego punktu widzenia™. Ma ona okreslié
efekty zewnetrzne, ktore towarzysza realizacji inwestycji publicznej, w tym
takze samorzadowej, jak rowniez kwantyfikuje korzysci dla wszystkich bezpo-
srednich i posrednich uzytkownikoéw przedsiewzigcia.

Metoda ta oparta jest na zatozeniu, ze spoleczenstwo dysponujac ograniczo-
nymi zasobami, dazy do takiego ich rozdysponowania, aby osiaggna¢ maksymal-
ne cele spoteczne. W metodzie tej przyjeto, ze na decyzje o realizacji inwestycji
wplywaja ograniczenia ekonomiczne”. Wyznaczaja one dopuszczalng wysokosé
kosztow 1 naktadow, ktore warto ponies¢ w celu uzyskania korzysci spotecz-
nych. Okre$lenie tych granic nalezy do podstawowych zadan analizy CBA, gdyz

% B. Filipiak, Finanse samorzqdowe. Nowe wyzwania..., s. 177.

% A. Manikowski, Z. Tarapata, Ocena projektéw gospodarczych. Modele..., s. 146.

% W. Bachor, B. Ekstowicz, Z. Grzymata, P. Jezowski, G. Masloch, M. Sadowy, A. Zalew-
ski, Podstawy ekonomiki i zarzqdzania w gospodarce komunalnej, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2011, s. 309.

%7 Geneza metod CBA i CEA, ich istota, zastosowanie zostaly oméwione przez N. Maska,
Efektywnosé gospodarowania $rodkami publicznymi, [w:] Zrédia finansowania i miary oceny
finansowej podmiotow publicznych i prywatnych, red. J. Iwin-Garzynska, Wydawnictwo
Uniwersytetu Szczecinskiego, Rozprawy i Studia nr 738, Szczecin 2009, s. 58—62.

% W. Bachor, B. Ekstowicz, Z. Grzymata, P. Jezowski, G. Masloch, M. Sadowy, A. Zalew-
ski, Podstawy ekonomiki i zarzqdzania w gospodarce..., s. 310.

% J.E. Stiglitz, Ekonomika sektora publicznego..., s. 331.
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bez nich kazde dzialanie zmierzajace do poprawy zycia spoteczno$ci nalezy
uznaé za zbedne'®.

W zwigzku z powyzszym zastosowanie metody analizy kosztow i korzysci
wymaga podjecia dziatan zmierzajacych do'":

1. Estymacji wszystkich kosztow i korzysci w catym cyklu przedsiewzigcia,

2. Wyrazenia wszystkich kosztow i1 korzysci w postaci pieni¢zne;j,

3. Przyjecia odpowiedniej stopy dyskontowej, umozliwiajacej wyznaczenie
wartosci biezacej przysztych kosztow i korzysci zwigzanych z inwestycja w celu
poréwnania ich z mozliwo$ciami finansowymi inwestora.

Okreslenie wszystkich kosztow i korzysci zwigzanych z przedsigwzigciem
inwestycyjnym ma na celu zidentyfikowanie czynnikow, ktére moga wplywac
na wielko$¢ tych kosztow i korzysci. Moga one by¢ bezposrednie i posrednie.
Koszty bezposrednie, to te bezposrednio taczace si¢ z realizacjg inwestycji
(naktady zwigzane z budowa, modernizacja, eksploatacja). Bezposrednig
korzyscia jest produkt badz ustuga publiczna. Koszty i korzysci posrednie to
takie, ktore uwidaczniajg si¢ poprzez pozytywne lub negatywne oddzialywanie
na spoleczenstwo i otoczenie'”.

Ujecie kosztow 1 korzysci w postaci pienigznej w sektorze publicznym nie
jest zadaniem tatwym. Podstawowy problem polega na okresleniu cen, jakie
beda przyjete do analizy. W sytuacji, gdy mozliwe jest odniesienie si¢ do
mechanizmu rynkowego, najlepiej jest przyjmowac ceny rynkowe. Najwigkszy
problem w ustaleniu poziomu kosztow i korzysci niosg za sobg ustugi i1 dobra,
ktore nie podlegaja sprzedazy na rzecz spotecznosci, co utrudnia ocene w ujeciu
warto$§ciowym korzys$ci wynikajacych z inwestycji. Dlatego tez w praktyce
czesto wykorzystuje si¢ ceny rynkowe do poszukiwania cen alternatywnych,
ktore pozwola na oszacowanie rzeczywistych naktadow i korzysci.

Ostatnim etapem analizy jest przeprowadzenie zdyskontowanego rachunku
przysztych korzysci i kosztow (NPV) zwigzanych z planowanym zadaniem,
w celu poréwnania go z mozliwosciami finansowymi lub limitem srodkow, jakie
zostaly zabezpieczone na ten cel'”.

10°S. Franek, Teoretyczne aspekty zarzqdzania finansami w podmiotach sfery publicznej,
[w:] Teoretycznoprawne aspekty zarzgdzania finansami w podmiotach publicznych i prywatnych,
red. J. Iwin-Garzynska, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Rozprawy i Studia nr 690,
Szczecin 2008, s. 66.

1 p Jezowski, Metody szacowania korzysci i strat w dziedzinie ochrony srodowiska i zdro-
wia, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009, s. 36.

12 M. Dylewski, Ocena kosztéw i korzysci realizacji zadari w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego na podstawie metody CBA, [w:] Finanse samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia
wybrane, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2005, s. 172;
J. Kawala, M. Modras, E. Kalinowska, Studium wykonalnosci dla inwestycji komunalnych, to
wcale nie trudne, LEMTECH Konsulting, Krakéw 2003, s. 174-183.

19 Doktadniej M. Dylewski, Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwa-
runkowania, procedury, modele, Difin, Warszawa 2007, s. 178 i n.
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Metoda kosztow i korzysci ma zastosowanie w réznych dziedzinach. Szer-
sze jej wykorzystanie zauwaza si¢ w przedsigwzieciach sektora publicznego.
Wynika to z faktu, ze przedsigwzigcia publiczne realizowane sg na duzg skale,
a jednoczes$nie pozytywnie badz negatywnie oddziatuja na duza liczb¢ podmio-
tow gospodarczych i jednostek (osob). Istotng wage przywiazuje sie¢ wigc do
efektow mnoznikowych i faktu, ze koszty i korzysci bezposrednie maja tu
mniejsze znaczenie niz koszty i korzyéci posrednie' .

Metoda efektywnos$ci kosztowej (cost-effectiveness analysis — CEA) znaj-
duje zastosowanie w sytuacji, gdy nie mozna z réznych powodoéw skorzystaé
z tradycyjnej metody kosztow i korzysci. Podstawowym problemem jest brak
mozliwosci uzyskania réwnoleglych danych o kosztach i korzys$ciach w jednost-
kach pienigznych. Niekiedy pieniezna wycena korzysci jest nie tylko niemozli-
wa, ale wrecz nieetyczna, niewskazana lub zbedna. W metodzie tej dokonuje si¢
poréwnania kosztow do korzysci wyrazonych w jednostkach naturalnych'®.

Powszechnie uznaje si¢, ze metoda efektywnosci kosztowej jest pochodna
metody CBA. Nie nalezy uwazac¢ ich jednak za tozsame. Po pierwsze warto$¢
kosztéw i1 korzySci nie jest mierzona tymi samymi jednostkami. Po drugie
metoda CEA odnosi si¢ do ewaluacji ex post, CBA za$ do ewaluacji ex ante. Po
trzecie w metodzie CEA rachunek koszow ogranicza si¢ zazwyczaj do kosztow
bezposrednich Iub finansowych, a przy metodzie CBA uwzglednia si¢ koszty
bezposrednie i posrednie. Po czwarte metoda CAE jest metoda wezsza i mniej
kompleksowa w poréwnaniu z CBA przez fakt okrojenia korzysci'®. Jako
najkorzystniejsza wybiera si¢ te inwestycje publiczna, ktéra pozwala osiagnac
identyczny efekt jednostkowy przy najnizszych kosztach'®’.

Metoda wielokryterialna ma na celu ocen¢ iloSciowg i jakosciowa ekono-
micznych oraz spotecznych skutkow, jakie generuje przedsigwzigcie dla
otoczenia. Wtadze samorzadowe powinny wymieni¢ i opisa¢ wszystkie ekono-
miczne, spoteczne i srodowiskowe skutki zadania i jesli to jest mozliwe ujac je
ilosciowo (np. liczba nowo zatrudnionych, zmniejszona liczba wypadkow,
mniejsza emisja zanieczyszczen). W metodzie tej podstawowym kryterium
odniesienia sg cele przedsiewziecia.

194p_ Jezowski, Metody szacowania korzysci i strat..., s. 38.

195 Jednostki naturalne, w jakich dokonuje si¢ analizy korzysci moga wystapi¢ jako jednostki
fizyczne, umowne, wskazniki techniczno-eksploatacyjne, demograficzne Iub spoteczne. Przykta-
dami takich jednostek w projektach z zakresu ochrony zdrowia, ochrony §rodowiska, infrastruktu-
ry moga by¢ m.in. wskaznik wydtuzenia Zycia, wskaznik zmniejszenia umieralnosci, redukcja
zanieczyszczen, ilo$¢ zneutralizowanych odpadow, dlugosé drog.

16 p_ Jezowski, Metody szacowania korzysci i strat..., s. 40 i n.; A. Drobniak, Podstawy oce-
ny efektywnosci projektow publicznych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach,
Katowice 2008, s. 188 i n.

1978, Jasiewicz, W. Rogowski, Inwestycje hybrydowe — nowe ujecie...., s. 61.



157

Analizg wielokryterialng mozna przeprowadzi¢ na dwa sposoby:

e zero-jedynkowy, oceniane rezultaty przedsigwzigcia podlegaja akceptaciji
badz odrzuceniu w odniesieniu do przyjetego kryterium,

e wagowy, w ktérym nadaje si¢ wagi poszczegdlnym zdefiniowanym kry-
teriom.

Dla skomplikowanych inwestycji komunalnych sposob zero-jedynkowy jest
zazwyczaj niewystarczajacy i w sytuacji, gdy kilka przedsigwzie¢ inwestycyj-
nych kwalifikuje si¢ do realizacji poddaje si¢ je dalszej ocenie z wykorzystaniem
systemu wagowego. Metoda wagowa sprawdza si¢ w ztozonych przedsiewzig-
ciach, w ktérych ocena dokonywana jest na podstawie przyznanych wag dla

poszczegdlnych okreslonych kryteriow (celow)'®.

3.3. Potencjal inwestycyjny jednostek samorzadu terytorialnego

Warunkiem realizacji zadan zaréwno o charakterze biezgcym, jak i inwesty-
cyjnym jest zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego odpowiednich
dochodow, adekwatnych do zakresu zadan. Rzeczywista wielko$¢ $rodkow
postawiona do dyspozycji gminy ma wplyw na kreowanie sklonnosci do
inwestowania. Sktonno$¢ do inwestowania jednostek samorzadu terytorialnego
zalezy od wielkosci nadwyzki operacyjnej lub wolnych $rodkéw. Wzrost tych
kategorii zwicksza mozliwosci inwestycyjne. Sklonno$¢ inwestycyjng kreuja
takze biezace wydatki zwigzane z realizacjg biezacych zadan. Im wigcej $rod-
kéw pochtaniaja biezace cele i utrzymanie infrastruktury, tym mniejsze sa
mozliwosci finansowe w zakresie nowych przedsigwzie¢ inwestycyjnych.
Kolejnym czynnikiem, ktory wptywa na stopien sklonnosci do inwestowania,
jest poziom zadluzenia. Stopien dostgpnosci zewnetrznych zrodet finansowania
wytycza w znacznej mierze granice mozliwosci inwestycyjnych w przysztosci.
Nadwyzka operacyjna'® jest roznica pomiedzy dochodami biezacymi a wydat-

198 W. Bachor, B. Ekstowicz, Z. Grzymata, P. Jezowski, G. Masloch, M. Sadowy, A. Zalew-
ski, Podstawy ekonomiki i zarzgdzania w gospodarce..., s. 314; U. Brochocka, R. Gaje¢cki, Metody
oceny projektow inwestycyjnych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 1997.

1 Nadwyzke operacyjna przyjmuje si¢ za jedng z najwazniejszych miar obrazujaca sytuacje
finansowa jednostki samorzadu terytorialnego. Pojecie to, zdaniem P. Swianiewicza, w ostatnich
latach znacznie zyskato na znaczeniu. Poszerzyt si¢ krag osob rozumiejacych jego znaczenie, do
grona ekspertow, ktorzy poshugiwali si¢ kategoria nadwyzki operacyjnej, dolaczyli politycy
1 urzednicy samorzadowi. Nadwyzka operacyjna precyzyjnie okre$la, ile $rodkéw pozostaje
w kasie samorzadu po dokonaniu niezbednych wydatkéw. Nie bierze si¢ pod uwage $rodkow
pochodzacych z jednorazowej sprzedazy gruntu komunalnego, a jedynie regularne wptywy, co do
ktorych jest pewnos¢ ich wystapienia. Tak okreslong nadwyzke operacyjna mozna przeznaczy¢ na
zadania znajdujace si¢ w zasiggu starego rozwoju jednostki, ale przede wszystkim na nowe
inwestycje lub splate zadluzenia. Nadwyzka operacyjna wytycza finansowe mozliwosci rozwoju
w przysztosci. Sytuacja przeciwna — deficyt operacyjny — wystepuje wowczas, gdy wydatki
biezace przewyzszaja dochody biezace. Oznacza to, ze samorzad funkcjonuje ,,na kredyt” lub
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kami biezacymi. Pojecie dochodow i wydatkow JST w podziale na biezace
1 majatkowe zostalo zawarte w art. 165a ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r.
i art. 235 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

Do dochodéw majatkowych zalicza sig:

e dotacje i $rodki otrzymane na inwestycje,

¢ dochody ze sprzedazy majatku,

e dochody z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w pra-
wo wlasnosci.

Wydatki majatkowe obejmuja:

e inwestycje i zakupy inwestycyjne,

e zakup i objecie akcji oraz wniesienie wkiadéw do spolek prawa handlo-
wego.

Zdaniem P. Swianiewicza, o ile nie ma watpliwosci co do zakresu interpre-
tacyjnego wydatkéw biezacych, to takie watpliwosci pojawiaja si¢ przy ozna-
czeniu dochodow biezacych. Kreatywna rachunkowo$¢ w tym zakresie moze
prowadzi¢ do zwigkszenia lub zanizenia wielkosci nadwyzki, co w konsekwen-
cji rzutuje na zakres zadan przeznaczonych do realizacji. Do dochodow bieza-
cych nie zalicza si¢ wielkosci otrzymanych dotacji inwestycyjnych, dochodéw
pochodzacych z przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
whasnosci, srodkoéw ze sprzedazy sktadnikéw majatkowych, dywidend i kwot
uzyskanych ze zbycia praw majatkowych. Kreatywnos¢ moze wystgpowac
w przypadku zaliczenia wplywow z dzierzawy czy wynajmu majatku komunal-
nego do dochodow biezacych. Gdyby zaliczy¢ te wptywy do dochodow kapita-
towych, nadwyzka operacyjna bylaby oczywiscie odpowiednio mniejsza.
Tymczasem sposob takiego zaliczenia nie jest oczywisty. Jako dochod kapitato-
wy powinni$§my bowiem potraktowac przynajmniej odpis zwigzany z amortyza-
cja dzierzawionego majatku, ale praktyka, zdaniem wspomnianego autora,
pokazuje, ze sprawozdania budzetowe nie pokazujg tak szczegdlowego rozrdz-
nienia.

W literaturze dla zobrazowania mozliwo$ci inwestycyjnych samorzadu tery-
torialnego stosuje sie okreslenie potencjatu inwestycyjnego''®. Potencjat to
zasob mozliwosci, mocy badz zdolnosci wytworczych tkwigcych w jakiej$
dziedzinie, np. gospodarczej''!, potencjat inwestycyjny bedzie za§ wyznaczony
poprzez $Srodki budzetowe, ktére wykorzystuje si¢ do finansowania przedsie-

przejada majatek”. W dluzszej perspektywie taka sytuacja rodzi powazne klopoty finansowe
i znacznie ogranicza rozwdj w przysztosci. Wielkos¢ nadwyzki operacyjnej stanowi jeden
z najwazniejszych parametrow wykorzystywanych przy opracowywaniu wieloletnich programéw
inwestycyjnych. P. Swianiewicz, Kondycja finansowa samorzqdow? Nadwyzka operacyjna w 2007,
www.wspdlnota.org.pl (dostep z 30.11.2010).

19T, Kaczor, M. Tomalak, Potencjal inwestycyjny jednostek samorzqdu terytorialnego, In-
stytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2000, s. 9.

" Nowy stownik jezyka polskiego. .., s. 728.
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wzie¢ inwestycyjnych. Potencjat inwestycyjny uzalezniony jest od czynnikow
sktadowych majacych na niego wptyw.

Poziom dochodow budzetowych, jakim w danym momencie dysponuje jed-
nostka samorzadu terytorialnego wyznacza jej whasny potencjal. T. Lubinska
stosuje okreslenie wiasny potencjal dochodowy, ktéry wyznaczony jest przez
sume wptywu z udzialdéw w podatkach dochodowych od o0séb fizycznych i od
0s6b prawnych, podatku od nieruchomosci, srodkéw transportowych, czynnosci
cywilnoprawnych, a w gminach wiejskich takze w podatku rolnym i podatku
lesnym. Wtasny potencjal dochodowy jest jednym z elementéw dochodow
biezacych stabilnych, ktére obejmujg takze subwencje ogolng, dotacje celowe,
dochody biezace stabilne z majatku oraz pozostate dochody biezace stabilne' .

Mozna wigc przyjaé, ze potencjatem wilasnym sa dochody ogotem (wilasny
potencjat dochodowy) pomniejszone o wydatki biezace oraz o wydatki zwigzane
z obstuga dlugu (raty kapitatowe i odsetki), ktdére wyznaczaja poziom wolnych
srodkow brutto.

Jak juz wspomniano, réznica pomi¢dzy dochodami biezacymi a wydatkami
biezacymi stanowi wynik biezacy, ktory w przypadku wielkosci dodatniej
okreslany jest mianem nadwyzki operacyjnej, a w przypadku wielkosci ujemne;j
deficytem operacyjnym. Wynik budzetu operacyjnego okresla, czy jednostka
samorzadu terytorialnego jest w stanie pokry¢ wiasne wydatki biezace uzyska-
nymi dochodami biezacymi. Im wyzsza jest warto$§¢ nadwyzki operacyjnej, tym
wicksze mozliwosci samorzadu w odniesieniu do realizacji nowych przedsie-
wzie¢ inwestycyjnych w sposob bezposredni po przeznaczeniu odpowiednich
kwot na zadania inwestycyjne lub w sposob posredni poprzez redukowanie
weze$niej zaciagnigtych zobowigzan na cele inwestycyjne'"”. Poziom zobowia-
zan zdeterminowany jest ustawowymi limitami, zdolno$cig kredytowa oraz
sktonnoscia jednostki do zaciggania zobowiazan.

Potencjat wlasny powickszony o nadwyzke budzetowa z lat poprzednich,
przychody z prywatyzacji oraz mozliwosci pozyskania srodkéw obcych w tym

12 Dochody biezace stabilne, to taka kategoria dochodéw, ktdrych charakterystyczng cecha
jest regularno$¢ wptywow do budzetu i ktore nie wygasajg wraz z uplywem okreslonego czasu. Do
stabilnych dochodéw biezacych z majatku zalicza si¢ dochody z czynszu, najmu, dzierzawy,
oplaty za wieczyste uzytkowanie. Pozostatle dochody biezace stabilne obejmuja wpltywy z optat,
z pozostatych podatkéw nie ujetych we wlasnym potencjale dochodowym oraz inne wptywy, ktore
wynikaja z organizacji uslug publicznych (np. wplywy ze sprzedazy biletow komunikacji
miejskiej), szerzej: T. Lubinska, M. Bedzieszak, Wiasny potencjat inwestycyjny jako miara pozycji
wydatkowej gmin w latach 2004 i 2005, [w:] Budzet panstwa i samorzqdow, decentralizacja
— oSwiata. Studium poréwnawcze, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2005, s. 67-70.

"3 Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzqdu terytorialnego w latach 2004—2006, Mi-
nisterstwo Finansow, sierpien 2007, s. 3—4; szerzej na temat nadwyzki operacyjnej E. Markowska-
Bzducha, Potencjal inwestycyjny jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] Wspolczesne
problemy finansow i gospodarki jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2008, s. 257-260.
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samym czasie stanowig potencjal inwestycyjny. T. Lubinska wraz z zespotem
okresla wlasny potencjat inwestycyjny, przyjmujac, ze

jest pojeciem pochodnym od nadwyzki biezacej, gdyz oznacza $rodki dostepne do dyspozy-
cji wladz po sfinansowaniu wszystkich wydatkéw biezacych oraz po sptacie rat kredytow,
pozyczek i wykupie papierow wartosciowych. Wlasny potencjat inwestycyjny oznacza $rod-
ki, ktore powinny zosta¢ przeznaczone na finansowanie inwestycji' ™.

Autorzy wyrdzniaja trzy stopnie potencjatu inwestycyjnego, ktérego inter-
pretacja jest nastepujaca’':

1) potencjatl inwestycyjny pierwszego stopnia — oznacza cz¢$¢ dochodow
biezacych jaka pozostaje po uregulowaniu biezacych wydatkéw i po sptacie
zadluzenia,

2) potencjat inwestycyjny drugiego stopnia — okreslony jest przez czes¢
dochodéw budzetowych pozostajacych do dyspozycji po dokonaniu biezacych
wydatkow i sptacie zadluzenia,

3) potencjal inwestycyjny trzeciego stopnia — uwzglednia takze dochody
pozabudzetowe pochodzace na przyktad ze srodkéw Unii Europejskiej, finansu-
jace dana inwestycje.

Wyznaczenie wielko$ci potencjatu inwestycyjnego przedstawia schemat 3.3.

Autorka przez potencjat inwestycyjny rozumie zasoby finansowe znajdujace
si¢ w dyspozycji jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji przedsigwzigc
inwestycyjnych po zrealizowaniu wydatkéw biezacych oraz uregulowaniu
zobowigzan wynikajacych z obshugi zadtuzenia powickszone o $rodki uzyskane
ze sprzedazy majatku. W literaturze zdolno$¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go do finansowania dziatalnosci inwestycyjnej mozna przedstawi¢ poprzez
okreslenie poziomu nadwyzki operacyjnej. Jak juz wcze$niej wspomniano,
nadwyzka operacyjna to roznica pomi¢dzy dochodami biezagcymi a wydatkami
biezacymi. Powstaje w wyniku pokrycia wydatkéw biezacych dochodami
biezagcymi w danym roku budzetowym i obliczana jest jako strumien przepty-
wow finansowych. Poziom nadwyzki operacyjnej mozna ustali¢ za pomoca
jednej z dwoch metod.

Pierwsza metoda bazuje na klasycznym ujgciu budzetowym przeptywow
finansowych 1 ujeciu ich w postaci cash flow. W tym celu wymagana jest
identyfikacja nastepujacych zmiennych''® :

4T Lubinska, M. Bedzieszak, Wiasny potencjal inwestycyjny jako miara pozycji...,s. 71.

3 Ibidem.

116 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Metody analityczne w dziatalno-
Sci jednostek..., s. 137.



161

I+ I+ I I I+I+I+I+I
|

Schemat 3.3. Potencjal inwestycyjny jednostki samorzadu terytorialnego
Zrédto: T. Lubinska, M. Bedziaszek, Wiasny potencjal inwestycyjny jako miara pozycji wy-
datkowej gmin w latach 2004 i 2005, [w:] Budzet panstwa i samorzqdow, decentralizacja —
oswiata. Studium poréwnawcze, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2005, s. 68

e okreslenie trendow w zakresie ksztaltowania si¢ wptywow (dochodow i przychodow)
budzetowych, jest to niezwykle istotne, zwtaszcza w warunkach kryzysu finansowego, gdzie
nastepuja wahania w poziomie dochodéw oraz moga wystapic trudnosci w pozyskaniu przy-
chodéw (finansowanie dlugiem, zwigzane z pokryciem biezacych niedoborow),

e kosztow realizacji zadan biezacych oraz rozchodéw (§rodkéow budzetowych zwigzanych
z obstuga dlugu).
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Dochody osiagane przez jednostki samorzadu terytorialnego powinny
ksztaltowac si¢ na poziomie gwarantujgcym realizacje biezacych zadan. Docho-
dy biezace winny odzwierciedla¢ relacje:

M:

D,= ) (D, +D,,+D,+D,+S+D,)

t=1

gdzie:
D, — dochody biezace,
D, — dochody z udzialéow w podatkach centralnych (PIT, CIT),
D,,, — dochody z podatkow i oplat lokalnych,
D; — dochody z darowizn i spadkow,
D, — dotacje celowe na zadania biezace,
S — subwencja ogdlna,
D,, — dochody z mienia, ktore mogg mie¢ charakter cykliczny

Wydatki biezace zwigzane sg z realizacja zadan biezacych i obejmuja koszty
wynagrodzen i pochodnych, zakupu materialow i ushug, dotacje na realizacje
zadan biezacych wykonywanych przez jednostki organizacyjne oraz koszty
zwigzane z realizacjg zadan biezacych wynikajace z zawartych umoéw i porozu-
mien. Koszty te nie obejmuja zadan zwigzanych z inwestycjami. Sposoéb liczenia
cash flow biezacego opartego na nadwyzce operacyjnej przedstawiono w tab. 3.3.

Tabela 3.3

Nadwyzka operacyjna w ujgciu cash flow biezacego — metoda pierwsza

Lp. CASH FLOW
Dochody biezace

Wydatki biezace

Nadwyzka operacyjna/deficyt brutto (A-B)
Finansowanie biezace (D1-D2)

Przychody

Rozchody ogoétem

Cash flow danego roku (C+D)

Wydatki inwestycyjne

Nadwyzka operacyjna netto/deficyt (E-F) — cash flow
Finansowanie inwestycyjne (H1-H2)
Przychody

Rozchody ogoétem

Cash flow danego roku z inwestycji (G+H)
Srodki na poczatek roku

Cash flow na koniec roku (I+J)

0o | =

0o | =

IR EREIEISISIERIE S

Zrodto: M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Metody analityczne
w dziatalnosci jednostek podsektora samorzqdowego, Difin, Warszawa 2010, s. 138.
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Metoda druga, stuzaca do pomiaru potencjatu inwestycyjnego, oparta jest na
ustaleniu nadwyzki operacyjnej bedacej roznicg pomi¢dzy dochodami biezacymi
a wydatkami biezacymi. Dochody biezace to dochody budzetowe niebedace
dochodami majatkowymi (dotacjami i §rodkami otrzymanymi na inwestycje,
dochodami ze sprzedazy majatku, przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczy-
stego w prawo wtasnosci). Wydatkami biezacymi sg wydatki, ktore nie stanowia
wydatkéw majatkowych (wydatki na zakupy inwestycyjne i inwestycje, zakup
i objecie akcji oraz wniesienie wkladow do spétek prawa handlowego).

Tabela 3.4

Nadwyzka operacyjna w ujeciu cash flow biezacego — metoda druga

Lp. CASH FLOW

Dochody biezace

Wydatki biezace

Nadwyzka operacyjna/deficyt brutto (A—B)

Finansowanie biezace (D1-D2)

Przychody

Rozchody ogétem

Cash flow danego roku (C+D) — nadwyzka operacyjna netto
Srodki na poczatek roku

Cash flow na koniec roku (E+F)

DN | —

NEIEIEIEIEIRIEIES

Zrédto: M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczynska-Koczkodaj, Metody analityczne
w dziatalnosci jednostek podsektora samorzgdowego, Difin, Warszawa 2010, s. 139.

Metody rdznig sie ujeciem dochodéw biezacych. W pierwszej metodzie
wlaczono dochody cyklicznie otrzymywane z mienia do dochoddéw biezacych
i wyeliminowano wydatki, ktore majg charakter inwestycyjny. Sposob liczenia
cash flow biezacego na podstawie nadwyzki operacyjnej druga metoda, opraco-
wang przez Ministerstwo Finansow, przedstawiony zostal w tab. 3.4.

Wybor jednego ze sposobdw obliczenia potencjatu inwestycyjnego pozwala
okresli¢ jakimi mozliwosciami inwestycyjnymi dysponuje jednostka w danym
okresie. Jednostki prowadzace ostrozng polityke kredytowa beda dysponowaty
nizszym poziomem potencjalu inwestycyjnego, ale tez w kazdej chwili moga
zwickszy¢ swe zadluzenie i w ten sposob finansowaé swoje inwestycje. Prowa-
dzi to do wzrostu potencjalu inwestycyjnego. Na przeciwnym biegunie znajduja
si¢ samorzady, w ktorych wysoki poziom zadluzenia ogranicza mozliwosci
inwestycyjne poprzez kapital pozyczkowy. Wowczas jedynym rozwigzaniem
jest dazenie do wzrostu potencjatu wlasnego. Praktyka wykazuje, ze samorzady
zadluzaja si¢ ponizej ustawowych limitow, co $wiadczy o utrzymywaniu
bezpiecznego poziomu zadluzenia.
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Po zrealizowaniu wydatkéw biezacych niezbednych do zapewnienia prawi-
dtowego funkcjonowania samorzgdu pozostata kwota moze by¢ przeznaczona na
trzy kategorie wydatkow''”:

e zakupy inwestycyjne — obejmuja naktady finansowe przeznaczone na
funkcjonowanie juz istniejacych instytucji, ktore maja na celu zapewnienie
sprawnego dziatania samorzadu i podleglych mu jednostek. Naklady te nie sa
zaliczane do potencjatu inwestycyjnego, gdyz wstrzymanie ponoszenia ich
w biezacym okresie wplywa oczywiscie na wzrost wielkosci potencjatu inwesty-
cyjnego, ale w przyszto$ci znacznie go ogranicza;

e finansowanie inwestycji kontynuowanych — obejmuja wydatki ponoszone
na rozpoczete w latach poprzednich przedsiewzigcia inwestycyjne objete
wieloletnim planem inwestycyjnym. Podobnie jak w przypadku zakupow
inwestycyjnych mozna ograniczy¢ wydatki kontynuowane zwigkszajac potencjat
inwestycyjny, ale w dluzszej perspektywie nastepuje odroczenie inwestycji, co
przektada si¢ najczesciej na spadek efektywnosci wydatkowania pieniedzy;

e nowe inwestycje — obejmuja naktady uruchomione na realizacje nowego
przedsiewzigcia inwestycyjnego, ktore znalazto akceptacje wiladz lokalnych,
wpisane zostato do planu inwestycyjnego wraz ze wskazaniem zrddetl finanso-
wania. Podstawa rozpoczecia nowej inwestycji jest posiadanie odpowiedniego
poziomu potencjatu inwestycyjnego, ktory w przypadku pojawienia si¢ nieprze-
widzianych trudnosci bedzie gwarantowat realizacj¢ dalszych etapow inwestycji.

Tabela 3.5

Potencjal inwestycyjny jednostek samorzadu terytorialnego ogdtem w latach 20052011 (w mln zt)

Wykonanie za rok
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Lp| Wyszczeg6lnienie

I [Dochody ogdlem | 102 911 | 117040 | 131380 | 142 569 | 154 842 162 815| 171 309
2 | Wydatki biezace 85376 | 95081 102047 | 113260 | 124702133 517| 139 160
3 W"(l;‘f2§r°dk‘ brutto | 17535| 21959 | 29333 | 29309 | 30140 | 29298 | 32149
4 | Obstuga zadluzenia 997 | 839 | 994 | 1315 | 1400 | 1852] 2711

5 | Potencjal wlasny (3—
4

6 | Nadwyzka budzetowa
z lat poprzednich
7 | Przychody z pry-
watyzacji majatku
8 | Potencjal inwesty-
cyjny (5+6+7)

16538 | 21120 | 28339 | 27994 | 28740 | 27 446| 29 338

2302 2516 2326 3655 3865| 2686 1697

83 17 19 123 80 197| 1463

18923 | 23653 | 30684 | 31772 | 32685 | 30329| 32598

Zrodto: oprac. whasne na podstawie Informacji z wykonania budzetéw jednostek samorzqdu tery-
torialnego za lata 2005-2011, Warszawa 20062011, strony internetowe Ministerstwa Finansow.

"7 T. Kaczor, M. Tomalak, Potencjal inwestycyjny jednostek samorzqdu..., s. 10.
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Zdaniem M. Dylewskiego potencjal inwestycyjny stanowi miarg ilo§ciowa,
jaka mozna przedstawi¢ w ujeciu statystycznym oraz dynamicznym''®, ktore
W sposob syntetyczny i ogdlnikowy okreslajg potencjat i atrakcyjnos$¢ jednostki
samorzadu terytorialnego. Wielko$¢ potencjalu inwestycyjnego jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 2006-2010 ujeto w tab. 3.5.

Z danych przedstawionych w tab. 3.5 wynika, iz ujgcie nominalne pokazuje
systematycznie rosngcy potencjal inwestycyjny jednostek samorzadu terytorial-
nego. Rok 2005 jest pierwszym pelnym rokiem przynaleznosci Polski do
struktur UE. Od tego czasu obserwujemy systematyczny wzrost potencjatu
inwestycyjnego jednostek samorzadu terytorialnego (zwigzany z zaangazowa-
niem dotacji unijnych na zadania inwestycyjne). Jest on wynikiem wzrastajacej
wielko$ci wolnych $rodkéw brutto oraz nadwyzek osiagnietych w latach
poprzednich, za wyjatkiem roku 2011, gdy odnotowano spadek wielko$ci
nominalnej nadwyzki z roku poprzedniego. Na poziom potencjatu inwestycyjne-
go wplywa takze wielko$¢ $rodkow pozyskiwanych z prywatyzacji majatku.
Nalezy wskaza¢ na dwa okresy, w ktorych jednostki samorzadu aktywnie
prywatyzowaty majatek. To rok 2005, w ktorym sprywatyzowano majatek za
taczna kwote 83 mln zt, oraz lata 2007-2011, w ktorych systematycznie rosta
warto$¢ nominalna przychodow z prywatyzacji. W roku 2009 nastapit spadek
przychodoéw podyktowany zastojem na rynku nieruchomosci wywotanym
globalnym kryzysem finansowym. W roku 2010 zauwazalny stat si¢ spadek
wolnych srodkéw finansowych samorzadow, potencjalu wlasnego i inwestycyj-
nego, co $wiadczy, ze kryzys gospodarczy dopiero wywiera pigtno na sytuacji
finansowej samorzadow. Odbija si¢ to na spadku dochoddéw ogdtem o 5,1%,
wydatkow biezacych o 7,0%, co w konsekwencji przektada si¢ na spadek
w dwoch ostatnich latach potencjalu wlasnego i inwestycyjnego odpowiednio
04,51 7,2%. Ogolna tendencja w latach 2005-2011 jest wzrostowa. I tak
$redniorocznie dochody ogétem wzrosty o 39,1%, wydatki biezace za$ o 40,4%.
Taka sytuacja odbita si¢ na poziomie potencjalu wlasnego oraz inwestycyjnego,
ktorego $rednioroczny wzrost w tym okresie wynidst odpowiednio 30,0 1 28,2%.

Najwickszym potencjatem inwestycyjnym dysponuja gminy i miasta na
prawach powiatu, co pokazuje, ze jednostki te w obecnych uwarunkowaniach
funkcjonowania samorzadu stajg si¢ podstawowymi inwestorami. W tab. 3.6
zaprezentowano syntetyczne dane w ujeciu nominalnym dotyczace poziomu
potencjatu inwestycyjnego przypadajace na poszczegodlne jednostki JST.
Wyraznie zaznacza si¢ znaczacy udziat gmin, ktore koncentrujg 44,2% potencja-

'8 potencjat inwestycyjny mozna oceniaé w ujeciu rocznym lub wieloletnim, uwzgledniajac
okresy przyszte lub prognozy wieloletnie w zakresie inwestycji i planowanych zrodet finansowa-
nia tych inwestycji. Dlugookresowe podejscie wydaje si¢ praktyczniejsze gdyz uwzglednia
strategiczne podejscie do problematyki rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego. Wigcej na ten
temat M. Dylewski, Wplyw spowolnienia gospodarczego na zdolnos¢ inwestycyjng JST, [w:]
Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, M. Sosnowski, A. Zabinski..., s. 115-116.
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tu inwestycyjnego calego sektora. Niepokojacym zjawiskiem jest mate znacze-
nie powiatow jako szczebla samorzadu o zasiegu ponadlokalnym w roli inwesto-
réow. Poziom potencjatu inwestycyjnego powiatow wynosi ok. 12,5%, co stawia
je na ostatnim miejscu posrod wszystkich jednostek.

Zbiorcze zestawienie (tab. 3.6) potencjatu inwestycyjnego w latach 2005—
2011 pokazuje poziom potencjalu podsektora samorzadowego.

Tabela 3.6

Potencjal inwestycyjny poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego ogétem
w latach 20052011 (w mln zt)

Jednostka JST 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ogoélem 18923 | 23650 | 30684 | 31772 | 32685 | 30329 | 32599
Gminy 9182 | 10450 | 12383 | 13777 | 12612 | 13423 | 14412
Powiaty 1378 1 650 2181 2671 3090 3829 3798
MPP* 5482 7870 | 11297 | 10059 7178 7 828 8973
Wojewddztwa 2 881 3 680 4 823 5265 9 805 5249 5416

* MPP — miasta na prawach powiatu

Zrédto: oprac. whasne na podstawie Informacji z wykonania budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego za lata 2005-2011, Warszawa 2006-2011, strony internetowe Ministerstwa
Finansow.

W konteks$cie analizy potencjatu inwestycyjnego samorzadu warto zwrocic
uwage na poziom wydatkéw inwestycyjnych realizowanych przez poszczegdlne
szczeble (tab. 3.7) podkreslajac, ze ich dynamika wyraznie nabrala tempa
(W czesci jest to zastuga srodkow UE).

W ujeciu nominalnym taczny potencjal inwestycyjny jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 2005-2011 wyniost 200 644 min zt. W tym czasie taczne
wydatki inwestycyjne wyniosty 225 275 miln zt. Jesli wezmie si¢ pod uwage
zakres realizowanych inwestycji, to ujawniaja si¢ duze réznice pomig¢dzy
poszczegdlnymi szczeblami samorzgdu. Gminy i miasta na prawach powiatu
wydaja blisko 74,0% ogo6hu §rodkéw przeznaczonych na inwestycje samorzado-
we w Polsce (gminy 41,9%, MPP 31,8%), na wojewodztwa i1 powiaty przypada
tacznie 26,3% wydatkow inwestycyjnych (powiaty 10,0%, wojewoddztwa
16,3%). W latach 2005-2009 wyraznie obserwuje si¢ wzrost udzialu wydatkoéw
inwestycyjnych w wydatkach ogétem JST. Natomiast od 2010 r. nastepuje
spadek udziatu wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem. W poszczegol-
nych typach jednostek zjawisko to przebiega nierdwnomiernie. W okresie do
2010 r. obserwuje si¢ okres wzrostu wydatkéw inwestycyjnych w strukturze
wydatkow ogotem, z wyjatkiem roku 2007, kiedy to w gminach i powiatach
nastgpit ich spadek. W roku 2011 we wszystkich typach JST nastapit spadek,
z wyjatkiem samorzadoéw wojewddzkich, ktore jako jedyne odnotowaly niewiel-
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ki wzrost udzialu wydatkow inwestycyjnych w ogodlnej kwocie wydatkow
(wzrost 0 1,9% z poziomu 37,5 do poziomu 39,4%).
Tabela 3.7

Wielko$¢ wydatkow ogdtem 1 wydatkow inwestycyjnych oraz udziat wydatkow inwestycyjnych
poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2005-2011

Jednostka JST | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Wydatki ogolem (w min z1)

JST ogotem 103807 | 120038 | 129113 | 145182 | 167828 | 177766 | 181 595
Gminy 45 837 53179 56 074 62 893 70 003 79 741 79 687
Powiaty 13 891 15593 16 069 18114 21155 23 826 24 059
MPP* 36491 41238 45 877 51173 56 202 58 954 61510
Wojewddztwa 7 588 10 028 11 093 13 002 20 468 15245 16 339
Wydatki inwestycyjne (w min z})
JST ogotem 17750 | 24380 26257 | 30819 41 600 43 281 41188
Gminy 8218 10 692 10 363 12 553 15777 19 690 17922
Powiaty 1 609 2271 2097 2 605 4054 5181 4 469
MPP* 5538 7 854 9 865 11135 12 081 12 698 12 365

Wojewddztwa 2384 3563 3931 4525 9 688 5712 6432
Udzial wydatkow inwestycyjnych w wydatkach ogélem (w %)

JST ogdlem 17,1 20,3 20,3 21,2 24,8 24,3 22,7
Gminy 17,9 20,1 18,5 20,0 22,5 24,7 22,5
Powiaty 11,6 14,6 13,0 14,4 19,2 21,7 18,6
MPP* 15,2 19,0 21,5 21,8 21,5 21,5 20,1
Wojewodztwa 31,4 35,5 354 34,8 473 37,5 39,4

* MPP — miasta na prawach powiatu

Zrédto: oprac. whasne na podstawie Informacji z wykonania budzetow jednostek samorzqdu
terytorialnego za lata 2005-2011, Warszawa 2006-2011, strony internetowe Ministerstwa
Finansow.

Analizujac strukture i rozlozenie wydatkow inwestycyjnych jednoznacznie
nasuwa si¢ wniosek, ze polityka inwestycyjna gmin i miast na prawach powiatu
ma decydujace znaczenie na ksztaltowanie tempa i kierunkow rozwoju infra-
struktury w Polsce.

Uwzgledniajac dynamike zmian nalezy stwierdzic, ze:

1. Wydatki ogétem JST w latach 2007-2009 wzrastaty, w dwoch kolej-
nych latach nastapit zas spadek 0 9,6% w 2010 r. 1 0 3,9% w 2011 r. (liczac rok
do roku) w tym: wydatki ogétem gmin charakteryzowaly si¢ zmienng tendencja,
wzrostowo spadkowg w stosunku rok do roku, wydatki ogdlem powiatow
wzrastaty do 2009 r., a w kolejnych latach nastgpit spadek, wydatki miast na
prawach powiatu wzrastaly w latach 2007-2008, a nastgpnie wykazywaty
tendencje spadkowa, wydatki wojewodztw najwigkszy wzrost odnotowaty
w 2009 1., w 2010 ulegty obnizeniu o 83% , w 2011 r. za§ wzrosty 0 32,6% r./1.;
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2. Wydatki inwestycyjne ogoélem JST najwickszy przyrost odnotowaly
w 2006 1 2009 r., na co ztozyl si¢ systematyczny wzrost wydatkow inwestycyj-
nych wszystkich szczebli, z czego najwigkszy szczebla wojewddzkiego (przyrost
o 114,1%), a nastepnie spadek w 2010 r. (najwiekszy takze na szczeblu woje-
wodzkim — o 155,14%), rok 2011 przyniost spadek wydatkéw inwestycyjnych
na wszystkich szczeblach z wyjatkiem wojewddztw, gdzie odnotowano 53,6%
przyrostu,

3. Potencjal inwestycyjny w dynamice r./r. wykazywat tendencje malejace
z wyjatkiem znaczacego wzrostu potencjatlu inwestycyjnego wojewoddztwa
w 2009 r., w 2011 r. tylko powiaty odnotowaty spadek potencjatu inwestycyjne-
g0, pozostale szczeble samorzadu wykazaty jego wzrost.

Tempo i poziom zmian prezentowanych wielko$ci w poszczegolnych jed-
nostkach samorzadu terytorialnego zalezg w duzym stopniu od aktywnosci
wiadz lokalnych i umiej¢tnosci pozyskiwania zewnetrznych zrddet finansowania
inwestycji. Racjonalnie prowadzona polityka finansowa pozwala, nawet przy
zaangazowaniu niewielkich wiasnych srodkéow budzetowych, na realizacj¢
szerszego zakresu inwestycji, o czym §wiadczy stosunek wydatkow inwestycyj-
nych do potencjatu inwestycyjnego.

Tabela 3.8

Dynamika wydatkow ogétem, wydatkéw inwestycyjnych i potencjatu inwestycyjnego JST
w latach 2005-2011

JednostkaJST [ 2006 | 2007 | 2008 [ 2009 | 2010 2011
Wydatki ogélem
JST ogdlem 115,6 107,5 1124 115,6 106,0 102,1
Gminy 116.,0 105.4 112,2 1113 114,0 99,9
Powiaty 112,2 103 112,7 116,7 112,6 100,9
MPP* 113,0 111,2 1115 109.8 104.9 104,3
Wojewodztwa 132,2 110.6 117.2 157.4 74,5 107,1
Wydatki inwestycyjne
JST ogdlem 137,3 107,6 117,3 135,0 104,0 95,2
Gminy 130,1 96,9 121,1 125,7 124,8 91,0
Powiaty 141,1 92,3 1242 155,6 127.8 86,2
MPP* 141,8 125,6 112,9 108,5 105,1 97,3
Wojewodztwa 149.4 110,3 115,1 214,1 58,9 112,6
Potencjal inwestycyjny
JST ogdlem 125,0 129,7 103,6 102,9 92,8 107,5
Gminy 113.8 118,5 1113 91,5 1065 107.4
Powiaty 119.7 132,2 122,5 115,7 124,0 99,1
MPP* 143,5 143,5 89,0 71,4 109,0 114.,6
Wojewodztwa 1277 131,1 109,2 186.2 53,5 103,2

*MPP- miasta na prawach powiatu
Zrodto: oprac. wiasne.
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Z zaprezentowanych danych wynika, ze zapal do inwestowania w jednost-
kach samorzadu terytorialnego nie stabnie. Jest to zjawisko pozytywne zwazyw-
szy na konieczno$¢ cigglych inwestycji szczegolnie w infrastrukture i mozliwo-
$ci pozyskiwania srodkow europejskich. Maja one jednak charakter uzupetiajacy
i nie powinno si¢ ich odbiera¢ w kategoriach statych zrddel finansowania
inwestycji. Gtowna rola wséréd czynnikdéw ksztaltujacych poziom potencjatu
inwestycyjnego przypadnie nadwyzce srodkéw z lat ubieglych oraz poziomowi
zadluzenia'"®. Ta pierwsza bedzie stanowila jeden z glownych czynnikow
napegdzajacych inwestycje. Wzrost zadtuzenia, a tym samym kosztow obshugi
zadluzenia, bedzie ograniczal potencjal inwestycyjny. W tym miejscu pojawia
si¢ luka, ktora moze z powodzeniem by¢ wypekliona przez kapital prywatny
pozyskiwany dla inwestycji realizowanych w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego. Nie bedzie on kreowal zadluzenia, a mozliwosci inwestycyjne
jednostek z pewno$cia wzrosna.

3.4. Zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego

3.4.1. Systematyka zrodel finansowania inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego

Inwestycje samorzadowe, w tym inwestycje w infrastrukture, warunkuja
kierunki i mozliwo$ci rozwoju jednostek terytorialnych. Inwestycje te, z uwagi
na ich dlugotrwaly i kapitatochtonny charakter wymagaja dlugofalowe;j strategii
finansowej, zapewniajgcej sprawng realizacje samego przedsigwziecia,
a nastgpnie zapewnienia trwatosci finansowej w okresie eksploatacji. Ztozonos¢
procesu inwestycyjnego i dlugi okres realizacji inwestycji komunalnych wyma-
gaja ustalenia zrodet finansowania. Na ogolne koszty inwestycji skladajg sig
koszty bezposrednie, ponoszone w trakcie procesu inwestycyjnego jak rowniez
pojawiajace sie po jej zakonczeniu koszty eksploatacyjne. Aby sprostaé wszyst-
kim wydatkom wtadze samorzadowe stajg przed koniecznoscig przygotowania
montazu finansowego dla inwestycji, warunkujacego jej wykonanie. W finan-
sowanie moga by¢ zaangazowane rézne podmioty, poza tradycyjnymi, tj.
jednostka samorzadu terytorialnego, czy zalezne od niej spotki komunalne,
zewngtrzne podmioty, m.in. instytucje finansowe, przedsigbiorstwa, osoby
fizyczne. Wobec tak zréznicowanych mozliwosci finansowych, w tym mozliwo-
$ci taczenia kapitalu pochodzacego z réznych zrddel, szczegodlnego znaczenia

"9 Instytut Badaf nad Gospodarka Rynkowa przeprowadzit badania dotyczace poziomu po-
tencjatu inwestycyjnego JST w latach 2001-2006. Z badan wynika, ze samorzady o niskim
potencjale mialy takze mniejsze mozliwosci pozyskiwania $rodkéw zwrotnych. A to oznacza
ograniczenie mozliwosci inwestycyjnych lub poszukiwanie innych metod ich finansowania. Por.
T. Kaczor, M. Tomalak, Potencjat inwestycyjny jednostek samorzqdu...
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nabiera umiejetnos¢ planowania finansowego oraz okreslenie zasad finansowa-
nia ze strony kazdego z dawcow kapitatu. Z uwagi na fakt, ze budzety samorza-
dowe cechuje ograniczony poziom $rodkéw budzetowych na inwestycje, wladze
lokalne staja przed konieczno$cia ustalenia listy priorytetowych inwestycji, ktore
moga by¢ finansowane ze $rodkéw budzetowych'?’. Realizacja inwestycji
komunalnych wymaga:

1. Precyzyjnego okreslenia zrodet ich finansowania;

2. Ustalenia wielkosci $rodkoéw finansowych niezbednych dla kazdego eta-
pu realizacji inwestycji;

3. Zagwarantowania w budzecie odpowiednich kwot wynikajacych z har-
monogramu inwestycji;

4. Terminowego regulowania zobowigzan wynikajacych z realizacji inwe-
stycji.

Wysokie ilosciowe i jakosciowe zapotrzebowanie na inwestycje w samo-
rzadach wymusza umiejetne, bazujace na rachunku ekonomiczno-spotecznym,
stworzenie montazu finansowego, bedacego gtéwnym czynnikiem decydujacym
o podjeciu badz zaniechaniu dziatan inwestycyjnych. Obecnie w Polsce oraz
w Unii Europejskiej istnieje wiele mozliwosci finansowania inwestycji, z kto-
rych czgs¢ jest typowa dla sektora publicznego, a cze$¢ zostata zapozyczona
z sektora prywatnego. Pozwala to samorzadom na stworzenie szerszego zestawu
instrumentow finansujacych inwestycje. W literaturze przedmiotu funkcjonuje
wiele klasyfikacji dotyczacych zrodet zasilajacych budzety jednostek samorzadu
terytorialnego. Mnogos¢ klasyfikacji wynika z trudnoS$ci ustalenia przejrzystego
podziatu dochodow oraz réznorodnosci kryteriow, ktore si¢ na siebie naktadaja.
Roéznorodnosé klasyfikacji wywodzi si¢ ze zroznicowanego podejscia do
dochodow i celow, jakie przy$wiecaja przy probach ich klasyfikowania. Jeden
z podziatow klasyfikuje dochody jednostek samorzadu terytorialnego na'*':

e dochody publiczno-prawne,

e dochody prywatno-prawne, oraz

e dochody zwrotne.

Dochody publiczno-prywatne przypadajg jednostkom samorzadu terytorial-
nego na podstawie stosunku prawnego o charakterze publicznym. Wykorzysta-
nie tych dochodoéw przystuguje im z mocy obowiazujacego prawa, tj. ustaw,
ktoére oddajg im we wladanie okreslone podatki, udziaty w podatkach, subwencje
i dotacje.

Dochody prywatno-prawne osiggaja jednostki samorzadu terytorialnego po-
przez realizacje praw wilasnosciowych w stosunku do posiadanego mienia
komunalnego. Samorzad jako wilasciciel ma prawo skladniki swojego majatku

120 1 Sierak, R. Gérniak, Ocena efektywnosci i finansowanie projektow inwestycyjnych..., s. 33.
12 A Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy, Wydawnictwa Prawne
PWN, Warszawa 1997, s. 47-48.
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wynajac, wydzierzawi¢, odda¢ w uzytkowanie wieczyste, wnie$¢ jako wktad lub
udziat do spdtki badz sprzedaé. Dochody prawno-prywatne samorzady uzyskuja
na podstawie zawieranych umoéw cywilnoprawnych lub czynnosci cywilnopraw-
nych wynikajacych z przepisow kodeksu cywilnego albo handlowego.

Konstytucja RP w art. 167 dochody jednostek samorzadu terytorialnego
grupuje w trzy kategorie: dochody wlasne, subwencje ogdlna oraz dotacje'>.
Kontynuujac prawne podejscie do klasyfikacji zrodet dochodéw JST, enume-
rycznie identyfikuje je ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go'?, wskazujac na:

o wplywy z podatkow i optat,

e dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptywy od
gminnych zaktadow budzetowych,

¢ dochody z majatku gminy,

e spadki, zapisy i darowizny na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego,

¢ dochody z kar pienieznych i grzywien okreslonych w odrgbnych przepisach,

¢ 5% dochoddéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z rea-
lizacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
ustawami, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej,

e odsetki od pozyczek udzielanych przez jednostki samorzadu terytorialne-
g0, 0 ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej,

e odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych do-
chody jednostki samorzadu terytorialnego,

e odsetki od $rodkdéw finansowych gromadzonych na rachunkach banko-
wych jednostki samorzadu terytorialnego, o ile odrgbne przepisy nie stanowig
inaczej,

e dotacje z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego,

¢ inne dochody nalezne jednostce samorzadu terytorialnego na podstawie
odrebnych przepisoéw,

¢ wysokos¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osob fizycz-
nych, od podatnikéw tego podatku zamieszkatych na obszarze jednostki samo-
rzadu terytorialnego, oraz

e wysokos$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od os6b praw-
nych, od podatnikéw posiadajacych siedzibe na terenie jednostki samorzadu
terytorialnego.

Zrédha finansowania jednostek samorzadu terytorialnego wskazane w ak-
tach prawnych nie wskazujg, ktore kategorie dochodow stuza finansowaniu
zadan biezacych, a ktore zadan inwestycyjnych. Tym samym poszczegélne
dochody moga by¢ przeznaczone na dowolna kategorie wydatkéw. Pozwala to
na wyodrebnienie wewnetrznych oraz zewnetrznych zrédel finansowania

122 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., DzU, 1997, nr 78, poz. 483.
12 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego,
DzU, 2003, nr 203, poz. 1966 ze zm., art. 4.
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jednostek samorzadu terytorialnego'**. Zrodta finansowania inwestycji jednostek
samorzadu terytorialnego przedstawia schemat 3.4.

Podziat zrodel finansowania inwestycji na wewngtrzne i zewngtrzne, nie
podwazajac i nie umniejszajac innych podziatéw, wydaje si¢ zasadny z uwagi na
usytuowanie zrédta finansowania inwestycji, co zgadza si¢ z opinig B. Guzie-
jewskiej, ze

wspolnote samorzadowa tworzy ludno$¢ zamieszkujaca okreslone terytorium. Istotne jest

wigc wyrdznienie dochodow, ktére maja swoje zroédlo na tym terytorium oraz tych, ktore
pochodza z zewnatrz'>.

Do wewnetrznych Zrodet finansowania inwestycji zalicza si¢ dochody po-
datkowe oraz dochody niepodatkowe pobierane w formie optat, a takze dochody
z tytulu posiadanego majatku.

Zradia finansowania
inwestycji jednostek
samorzadu
terytorialnego

Wewnetrine Zewnetrzne Alternatywne

Podatkowe ] 7rédla budietowe

Niepodatkowe

Zradia zwrotne

Schemat 3.4. Zrodta finansowania inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego
Zrodto: oprac. whasne

Zewngtrzne finansowanie inwestycji moze przyja¢ charakter zrodet budze-
towych, pozabudzetowych oraz zwrotnych. Do zrodet budzetowych zalicza sie

124 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami jednostek samorzqdu terytorialne-
go, [W:] Nowe zarzqdzanie publiczne..., s. 175.

125 B. Guzicjewska, Zewnetrzne Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria
i praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2008, s. 44.
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udzialy w podatkach panstwowych (podatek dochodowy od o0sob fizycznych
i podatek dochodowy od osob prawnych), subwencj¢ ogolng oraz dotacje
celowe. Pozabudzetowe zrodta finansowania obejmuja $rodki pomocowe Unii
Europejskiej i $rodki z funduszy celowych. Pozyczki, kredyty, emisja papierow
warto$ciowych to podstawowe zrodta o charakterze zwrotnym. Do dyspozycji
jednostki samorzadu terytorialnego maja jeszcze alternatywne zrodta finansowa-
nia, ktore obejmujg leasing, faktoring, forfaiting, partnerstwo publiczno-pry-
watne, czy project finance. Wykorzystanie powyzszych zrodet zostato oméwio-
ne w dalszej czesci rozdziatu.

Kazde ze zrodet ma swoje odrgbne cechy i powinno by¢ stosowane w za-
leznosci od wystepujacych w danym momencie uwarunkowan spoteczno-
ekonomicznych. Decydenci powinni by¢ §wiadomi korzysci i kosztow, jakie
wigza si¢ z wykorzystaniem poszczegdlnych form finansowania inwestycji.

3.4.2. Wewnetrzne Zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego

Wewngtrzne zrodta finansowania inwestycji obejmuja whasne srodki budze-
towe, w glownej mierze pochodzace z podatkow i optat lokalnych, a takze
dochodéw z mienia komunalnego. Srodki te pozostaja do dyspozycji jednostki
samorzadu, sa trwale zwigzane z jej budzetem i nie podlegaja ograniczeniom ze
strony panstwa'’’. Do dochodéow whasnych o charakterze podatkowym
w gminach zalicza si¢: podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, od $rodkow
transportowych, czynno$ci cywilnoprawnych, spadkow i darowizn oraz podatek
dochodowy placony w formie karty podatkowej, a takze optaty lokalne m.in.:
skarbowa, targowa, miejscowsa. Zgodnie z Ustawg o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego"’ do kategorii dochodow wiasnych gmin, powiatow
i wojewodztw zalicza sie takze udzialy w podatkach dochodowych stanowiacych
dochod budzetu panstwa'®®. Zrédtem generujacym wplywy do budzetow

126y, Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Poltext, Warszawa 1995, s. 24.

127 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. ..

128 Problematyka klasyfikacji dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego budzi wiele
kontrowersji. W literaturze trwa dyskusja, czy udzialy w podatkach dochodowych stanowigcych
dochoéd budzetu panstwa mozna/ powinno zalicza¢ si¢ do dochodéw wiasnych JST. Do wejsécia
w zycie w 2004 r. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego udzialy byly réznie
przez autorow klasyfikowane. Dopiero ustawa wprowadzita jednoznaczny podzial uznajac udzialty
za dochody wlasne budzetow JST. Argumenty za i przeciw takiemu rozwigzaniu zob. m.in.
w: S. Owsiak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001; E. Kornberger-
Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢  finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, Liber, Warszawa 2001; B. Guziejewska, Problemy klasyfikacji zrodet
finansowania samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 6; Z. Gilowska,
System ekonomiczny samorzgdu terytorialnego w Polsce, Municipium, Warszawa 1998;
K. Piotrowska-Marczak, Finanse lokalne w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
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jednostek samorzadu terytorialnego sa takze dochody z ich majatku. W stosunku
do tej grupy wplywow jednostki samorzadu maja najwicksze mozliwosci
ksztaltowania wlasnej polityki dochodowej. Poziom wpltywow zalezy od za-
sobow posiadanego mienia i prowadzonej przez wtadze polityki w tym zakresie.
Wplywami z mienia najczesciej sa: dochody ze sprzedazy majatku, z prywatyza-
cji przedsigbiorstw stanowigcych wlasno$¢ jednostki samorzadu, z najmu,
dzierzawy, eksploatacji lokali komunalnych, z optat za korzystanie z infrastruk-
tury komunalnej, akcji 1 udzialdow w spoétkach akcyjnych oraz spédtkach z o.0.,
z odsetek od $rodkéw finansowych zgromadzonych na rachunku bankowym,
a takze od udzielonych pozyczek, poreczen i gwarancji'®’.

Finansowanie inwestycji ze zrodet budzetowych wiaze si¢ z konieczno$cia
ustalenia wysokosci srodkow, ktore moga zostaé przeznaczone na dziatania
inwestycyjne. Decyzje te muszg znalez¢ odzwierciedlenie w uchwale budzeto-
wej. W praktyce sprowadza si¢ to do sporzadzenia planu wydatkow biezacych
i inwestycyjnych (majatkowych). Opracowanie czgéci inwestycyjnej budzetu
zawiera informacje, jaka cze$¢ planowanych wydatkow moze zostaé przezna-
czona na inwestycje, co jest wyrazem skali inwestycji w jednostce samorzadu.
Planowanie inwestycji powinno odbywaé si¢ zgodnie z wczesniej przyjeta
polityka inwestycyjna, ktorej formalnym wyrazem jest wieloletni plan inwesty-
cyjny (WPI). Jego sporzadzenie ma na celu zagwarantowanie cigglosci dziatan
inwestycyjnych jednostki przy jednoczesnym ustaleniu hierarchii waznoS$ci
przedsigwzigc.

Z finansowaniem inwestycji §cisle wigze si¢ takze zagadnienie samodziel-
nosci finansowej samorzadoéw. Do zapewnienia samodzielnosci finansowe;j
konieczna jest decentralizacja finansow publicznych realizowana poprzez
skuteczne regulacje prawne oraz finansowe zabezpieczenie. Zakres samodziel-
nosci zalezy od dochodow, jakimi dysponuje jednostka oraz od swobody
w dysponowaniu nimi'*’. Silna baza ekonomiczna pozwala uzyskiwa¢ wyzsze
dochody budzetowe warunkujgce realizacje zadan inwestycyjnych. Nalezy
zauwazy¢, ze nie tylko poziom dochodow ogotem jednostki decyduje o rozmia-
rach inwestycji. Rozmiary dziatalnoSci inwestycyjnej pozostaja w Scislej

1997; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow
publicznych, Kolonia Limited, Wroctaw 2005. J. Marczak proponuje wprowadzenie nowego,
niebudzacego kontrowersji podzialu na dochody czynne i bierne uwzgledniajacy samodzielnosé
jednostek w ich ksztattowaniu: J. Marczak, W sprawie klasyfikacji dochodow jednostek samorzgdu
terytorialnego, [w:] Stan i kierunki rozwoju jednostek samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzatek,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2007, s. 175 i n.

129 1. Sierak, R. Gérniak, Ocena efektywnosci i finansowanie projektéw..., s. 37. Charaktery-
styke poszczegodlnych kategorii zrédet dochodow JST prezentuja M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka,
Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakow
2002, s. 60—69.

130 E. Markowska-Bzducha, Samodzielno$é finansowa polskich gmin, Wydawnictwo Poli-
techniki Gdanskiej, Radom 2005, s. 17.
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zaleznosci od polityki i1 strategii wiladz lokalnych oraz polityki panstwa
w stosunku do inicjatyw lokalnych'’'. Omawiajac whasne zrodta finansowania
inwestycji w samorzadzie nie wolno zapomina¢ o mozliwosci samoopodatko-
wania. Kwestia samoopodatkowania si¢ mieszkancow na cele publiczne
rozstrzygana jest w drodze referendum gminnego'*”. Mieszkancy gminy moga
opodatkowa¢ si¢ tylko w zakresie zadan wilasnych. Danina nie moze by¢
zrodlem finansowania zadan biezacych oraz wykraczajacych poza sfere uzy-
tecznosci publicznej'”. W tej formie najcze$ciej moga by¢ finansowane inwe-
stycje, ktore z punktu widzenia wspdlnoty majg ograniczony zasigg i1 shuza
zaspokojeniu potrzeb waskiej grupy obywateli (np. utwardzenie drogi dojazdo-
wej). W tej sytuacji mieszkancy moga wyrazi¢ wolg partycypowania w kosztach
inwestycji lub sfinansowac ja w catosci ze srodkéw pochodzacych z samoopo-
datkowania. Samoopodatkowanie jest daning o charakterze celowym. W uch-
wale rady gminy w sprawie samoopodatkowania okresla si¢ podmiot, przedmiot
opodatkowania, wysoko$¢ stawek, sposdb powstania zobowigzania, sposob
i czas realizacji, przeznaczenie i okres obowiazywania zobowigzania'**. Koszty
referendum w cato$ci obcigzajg budzet gminy. Wazne jest, aby zostaly pokryte
dochodami uzyskanymi z samoopodatkowania. W praktyce jest to trudne, gdyz
zwigkszenie samodzielno$ci finansowej w tej formie budzi wiele watpliwosci
i jest trudne z uwagi na duzy zakres obciazen fiskalnych spoteczenstwa'>’.

Wsréd praktykow dominuje poglad, ze $srodki wiasne samorzadu stanowia
najprostszy sposob na finansowanie inwestycji. W praktyce okazuje si¢, ze
z trudem finansujg one dziatalno$¢ biezaca. W tej sytuacji montaz finansowy jest
mozliwy pod warunkiem pozyskania zrédet zewnetrznych.

3.4.3. Zewnetrzne Zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego

Subwencje, dotacje oraz fundusze z Unii Europejskiej zaliczane sa do bez-
zwrotnych, zewnetrznych zrodet finansowania zadan jednostek samorzadu
terytorialnego. Sa waznym zrodlem pozyskiwania dodatkowych s$rodkow

1. Sierak, Potrzeby i wydatki inwestycyjne w samorzqdzie terytorialnym a mozliwosci
i zrodla ich finansowania, [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w warunkach decentralizacji zarzgdzania sektorem publicznym, red. H. Sochacka-Krysiak,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008, s. 193.

132 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, DzU, 2011, nr 147, poz. 881.

133 Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, wyd. 5, red. A. Gorgol, A. Kus,
A. Niezgoda, P. Smolen, W. Wojtowicz, Wolter Kluwer, Warszawa 2008, s. 101.

134 R, Stasikowski, Gwarancje samodzielnosci gminnej w systemie prawnym Republiki Fede-
ralnej Niemiec i Rzeczpospolitej Polskiej, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Katowice
2005, s. 225.

135 A, I. Koztowski, I. Z. Czaplicka-Koztowska, Samorzqd terytorialny w systemie zarzqdza-
nia panstwem. Zagadnienia wybrane, Pracownia Wydawnicza Elset, Olsztyn 2010, s. 102.
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pieni¢znych, ktore moga by¢ przeznaczane na finansowanie inwestycji infra-
strukturalnych. Subwencje 1 dotacje sa transferowane z budzetu panstwa do
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego i stanowig wyraz realizacji funkcji
alokacyjnej i redystrybucyjnej finanséw publicznych. Wyraznie jednak nalezy
zaznaczy¢, ze oba instrumenty maja odmienny charakter oraz przeznaczenie.
Srodki z subwencji ogélnej maja charakter ogolny i stuza réwnowazeniu
budzetu, natomiast dotacje cechuje celowo$¢ zwigzana z koniecznos$cia realizacji
okreslonych zadan — istotnych z punktu widzenia intereséw panstwa'*®. Dodat-
kowo rozdziat srodkéw ma czgsciowo charakter uznaniowy (dotyczy to dotacji),
co nie sprzyja traktowaniu ich jako stabilnego zrodita finansowania dziatan
rozwojowych'’. Subwencja ogodlna jest jednym z podstawowych narzedzi
redystrybucji dochodéw z budzetu wiadz centralnych do budzetéw wiadz
samorzadowych'*®, Jej zadaniem jest niwelowanie dysproporcji w rozkladzie
zroédet dochodow wiasnych, nierownosci w rozmieszczeniu terytorialnym zadan
i wydatkéw zwiagzanych z zaspokajaniem potrzeb spoleczenstwa zaréwno
w zakresie infrastruktury spotecznej (socjalnej), jak i komunalnej'”’. Koniecz-
no$¢ likwidacji nadmiernych odrebnosci w stanie infrastruktury technicznej
wymaga od samorzadow decyzji o kierunku wydatkowania srodkow. Ograni-
czenie wydatkow na inwestycje infrastrukturalne bedzie prowadzito do pogte-
biajacych si¢ dysproporcji w rozwoju poszczegodlnych jednostek samorzadu
terytorialnego, a tym samym do dysproporcji w poszczegolnych regionach.
Zasady przyznawania wladzom lokalnym subwencji powinny gwarantowac
mozliwos$¢ oszacowania jej wysokosci w co najmniej kilkuletniej perspektywie,
co pozwoli ustali¢c wlasciwa polityke wydatkowa. Subwencje od innych ze-
wnetrznych zrédet zasilania rézni brak jej powiagzania z celem, na jaki moze
zostaC przeznaczona, co zapewnia jednostce swobode w rozdysponowaniu,
obligatoryjny charakter, zapewniajacy jednostkom stale zroédto dochodu,
bezzwrotny charakter'®’. Wyjatek stanowi czes¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej,
ktorej srodki stuza finansowaniu zadan oswiatowych. Ta cze$¢ $srodkow ma
charakter celowy.

Dotacje celowe stanowig specyficzny sposob finansowania zadan jednostek
samorzadu terytorialnego. W mysl przepisow ustawy o dochodach jednostek

136 7. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa
2002, s. 24.

137 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami w gminach..., s. 219.

138§, Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2005, s. 452.

1% Koniecznosé subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego zostata doktadnie
omoéwiona przez B. Guziejewska w pracy: Zewnetrzne zZrodia finansowania samorzqdu terytorial-
nego....

140 7ob. L. Patrzalek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Akademii Ekono-
micznej im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 116.
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samorzadu terytorialnego $rodki z dotacji mozna przeznaczy¢ na z gory okreslo-
ny cel z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone ustawami, zadan
realizowanych przez samorzady na mocy porozumien zawartych z administracja
rzadows, finansowania lub dofinansowania zadan wiasnych, zadan wynikaja-
cych z uméw miedzynarodowych'*!. Pomoc ta jest waznym zrodtem dodatko-
wych srodkow pienieznych, ktore mozna przeznaczy¢ na rozwdj. Finansowanie
zadan zleconych jest spetnieniem zasady, w mysl ktorej za wzrostem zadan musi
nastgpowaé wzrost srodkow na ich realizacje. W przypadku dotowania zadan
wlasnych zwigkszeniu ulega ta cz¢$¢ dochodow, ktora bezposrednio wigze sie
z dotowaniem inwestycji'**. Zakres dotowania zadan whasnych obejmuje przede
wszystkim obszar pomocy spotecznej, wyptate dodatkéw mieszkaniowych oraz
inwestycje w sferze infrastruktury technicznej oraz ochrony srodowiska.
Uzyskanie dotacji powoduje, ze samorzad moze podjac¢ dziatania inwestycyjne
wczesniej. Bez wsparcia przedsigwzigcie doczekatoby sie realizacji w pdzniej-
szym terminie, a w drastycznym przypadku zostaloby odrzucone. Istotng bariera
ograniczajgcg zasob dotowanych srodkéw jest zapis, ze inwestycja w kolejnych
latach moze by¢ sfinansowana z dotacji w wysokosci 50% wartosci koszto-
rysowej'*.

Waznym zrédlem pozabudzetowym w ramach dotacji kierowanych do sa-
morzadow sa srodki z funduszy celowych. Istotna rola przypada Narodowemu
Funduszowi Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz jego oddziatom
wojewodzkim. Srodki z funduszu kierowane sa na inwestycje i dziatania
zwigzane z edukacja ekologiczna, przygotowaniem i wdrazaniem inwestycji
w zakresie ochrony $rodowiska i ochrony lasow. Zakres pomocy $wiadczonej
przez Fundusz jest zréznicowany. W praktyce $rodki najczesciej kierowane sa
na realizacj¢ inwestycji o szerszym, ogoOlnokrajowym zasiegu. Zazwyczaj
finansowga akceptacje uzyskiwaty projekty dotyczace budowy sieci wodociago-
wej 1 kanalizacyjnej, oczyszczalni $ciekéw, urzadzen przeciwpowodziowych
oraz innych zwigzanych z ochrong srodowiska.

Wraz z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej jednostki samorzadu
terytorialnego staty si¢ beneficjentami pomocy przyznawanej w ramach wspol-
notowej polityki regionalnej. Jest ona niewatpliwie jednym z najlepszych zrodet
pozyskiwania srodkéw na finansowanie infrastruktury przez biedniejsze regiony
w celu niwelowania dysonansu ekonomicznego. Czlonkostwo w Unii Europej-
skiej otworzylo Polsce droge do finansowania inwestycji zarowno z funduszy
strukturalnych, jak i Funduszu Spdjnosci, doprowadzajac tym samym do wielu
pozytywnych przemian w gospodarce przejawiajacych sie we wzroscie gospo-

1S Owsiak, Finanse publiczne, teoria..., s. 459.

2K Jarosinski, Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce..., s. 175.

S Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU, 2009, nr 157, poz. 1240
ze zm., art. 133.
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darczym, poprawie jakosci zycia spoleczenstwa, rozwoju urzadzen i obiektow
infrastrukturalnych. Dla samorzadéw stanowig niepowtarzalng szans¢ na rozwoj
spoleczno-gospodarczy poprzez wsparcie biezacej 1 inwestycyjnej dziatalno$ci.
Podobnie jak wigkszo$¢ dotacji, majg one jednak charakter okresowy i uzupet-
niajacy, powinny by¢ wigc traktowane jako nadzwyczajne. Nie nalezy oczywi-
scie lekcewazy¢ ich znaczenia w sytuacji, gdy dochody wlasne pozostaja
w niedoborze w stosunku do potrzeb'**. W okresie poprzedzajacym przystapie-
nie do struktur unijnych Polska miata do dyspozycji fundusze przedakcesyjne'®.
Po uzyskaniu cztonkostwa uzyskata prawo do aplikowania po $rodki struktural-
ne. Uwzgledniajac warto$¢ uzyskanej pomocy samorzady terytorialne tworza
najwicksza grupe beneficjentow $rodkéw unijnych'*. Tak jak juz zaznaczono,
ma ona charakter uzupelniajacy i nie powinna zastgpowaé¢ mechanizmoéw
ekonomicznych, ktéore majg funkcjonowaé w ramach wilasnych mozliwosci
finansowych panstwa i samorzadéow. W chwili obecnej nalezy budowac
1 wdraza¢ mechanizmy, ktore na trwate wpisza si¢ w obraz gospodarki samorza-
dowej i zapewnig systematyczny rozwdj poprzez ciggte dzialania inwestycyjne
(trzeba pamigtac, ze infrastruktura komunalna wymaga statego dofinansowania,
aby by¢ w ciaglej gotowosci do $wiadczenia ustug publicznych). Specyfika
$wiadczenia zroznicowanych ustug publicznych prowadzi do koniecznos$ci
wypracowania okre$lonego pakietu instrumentow umozliwiajacych sprawne
zarzadzanie procesami biezacego $wiadczenia ushug oraz efektywnego zarza-
dzania S$rodkami pienigznymi przeznaczonymi na inwestycje. Inwestycje
samorzadowe sg zwigzane z odtwarzaniem istniejacej masy infrastrukturalnej
oraz budowa nowych obiektéw i urzadzen, podporzadkowanych dziataniom
o charakterze rozwojowym.

W finansowaniu inwestycji samorzagdowych wazne miejsce odgrywaja zro-
dta zewnetrzne o charakterze zwrotnym. Zdaniem P. Swianiewicza

1 Prawo samorzqdu terytorialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, WSAP w Szczecinie,
Szczecin 1999, s. 296.

145 Polska miata do dyspozycji $rodki z trzech funduszy PHARE — funduszu udzielajacego
pomocy panstwom kandydujacym, wspierajacym przemiany spoteczno-gospodarcze, SAPARD
— §rodki przeznaczane na modernizacj¢ obszarow wiejskich, ISPA — fundusz, z ktérego finanso-
wano duze, o zasiggu ogolnokrajowym, inwestycje infrastrukturalne.

16 W 2010 r. jednostki samorzadu terytorialnego wydaly tacznie 43,2 mld z} érodkéw unij-
nych. Projekty samorzadowe wypelnily luke inwestycyjna wywotang kryzysem globalnym
w latach 2009-2010 w sektorze prywatnym. W 2009 r. wydatki samorzadéow stanowity 60%
naktadéw w sektorze publicznym i 14,6% inwestycji w calej gospodarce. W poréwnaniu z 2008 r.
wzrosty 0 35% i byly jednym z gtownych czynnikow napgdzajacych wzrost gospodarczy. W 2010 r.
inwestycje samorzadowe wyniosty 16%, cho¢ ich dynamika nie byta juz tak znaczna jak
w poprzednim okresie. Ranking samorzqdow 2011, ,,Rzeczpospolita” z 19.07.2011; W. Szymanski,
Wykorzystanie srodkow z funduszy strukturalnych przez jednostki samorzqdu terytorialnego — szanse
i zagrozenia, [w:] Samorzqd terytorialny...,s. 279.
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koncepcja fiskal federalism dostarcza argumentow za stosowaniem kredytow, sugerujac
wrecz, ze jest to metoda lepsza niz finansowanie inwestycji z dochodow biezacych'?.

Autor wskazuje na szereg argumentdow za wykorzystaniem instrumentow
dhuznych, wymieniajac'**:

e r6wnos¢ miedzypokoleniowg i geograficzna;

e blisko$¢ miedzy tymi, ktorzy ptaca i tymi, ktérzy korzystaja z inwestycji,
co sprzyja efektywnej alokacji srodkow;

e korzysci z przyspieszonego rozwoju gospodarki przewyzszajace koszt
obstugi kredytu;

e obnizenie biezacych kosztéw funkcjonowania;

o fakt, ze dlugo prowadzona inwestycja kosztuje drozej;

e stabilizacj¢ wielkosci potrzebnych srodkow budzetowych;

e dostep do srodkow Unii Europejskiej 1 innych programéw pomocowych.

Kredyty bankowe i pozyczki sg tradycyjnymi i najbardziej powszechnymi
formami finansowania inwestycji przez samorzady. Umozliwiajg pokrycie
wystepujacych w trakcie roku budzetowego niedoboréw budzetowych oraz
finansowanie inwestycji w sytuacji, gdy brakuje wtasnych dochodéow budzeto-
wych i $rodkéw transferowanych z budzetu panstwa. Pozyskanie zrodet zwrot-
nych oznacza czasowy naptyw srodkow pienigznych z jednej strony, a z drugie;j
skutkuja one zaciagnigciem zobowigzania — nie stanowig czystego dochodu
jednostek, obcigzaja budzet danego roku i przysztych okresow, powigkszajac
zadluzenie jednostki. Zapewniaja zarazem wzrost ptynnosci finansowej
w danym okresie i pozwalajg sfinansowac wigcej zadan, w tym inwestycyjnych,
przekraczajacych mozliwosci rocznych dochodéw budzetowych'*.

Kredyty i pozyczki ro6znia si¢ elementami konstrukcji i funkcjonowania.
Umowe pozyczki reguluja przepisy kodeksu cywilnego, a umowe kredytu
przepisy ustawy Prawo bankowe' i regulacje wewnatrzbankowe dotyczace np.
wysokosci oprocentowania, kwoty kredytu, wymaganych zabezpieczen. Za
wykorzystaniem tych form przemawia krotki okres pozyskania srodkow lub brak
ekonomicznych przestanek do skorzystania z innych zrodet finansowania'®'.
Kredyt moze by¢ udzielony tylko przez bank z przeznaczeniem na Scisle
okreslony cel. Pozyczki udzielaja zar6wno banki, jak i inne podmioty, np.
panstwowe fundusze celowe, fundacje. Ich charakter jest bardziej uniwersalny,
przez co nie ma konieczno$ci wskazywania w umowie celu przeznaczenia
srodkow czy warunkéw wykorzystania pozyczonego kapitalu. Korzystanie

147 p. Swianiewicz, Finanse lokalne, teoria i praktyka, Municypium S.A., Warszawa 2004, s. 131.
'S Ibidem, s. 131-133.

199 7ob. L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego..., s. 134-137.

10 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, DzU, 2011, nr 232, poz. 1378.

SUD. Hajdys, Zrédla finansowania inwestycji infrastrukturalnych..., s. 10 in.
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z instrumentow dtuznych pozwala na przyspieszona realizacj¢ inwestycji, co
znajduje odbicie w strukturze zobowigzan jednostek. W 2010 r. kredyty
i1 pozyczki stanowily przeszto 90% zobowigzan jednostek wszystkich szczebli,
z czego najwiekszy udzial miaty one w strukturze zobowigzan gmin — 96,6%,
a najmniejszy w wojewodztwach — 92%. W ostatnich latach na znaczeniu
zyskaly kredyty i pozyczki preferencyjne, ktorych popularnos¢ wynika z dostep-
nos$ci 1 niskich kosztow. Korzysci dla pozyczkobiorcy zwigzane s3 z preferen-
cyjnym oprocentowaniem lub zabezpieczeniem. Odsetki ustalane sg na bardzo
niskim poziomie, czgsto nawet zerowym. W sytuacji terminowo i prawidlowo
zrealizowanej inwestycji pozyczkodawca umarza cze¢s¢ pozyczki, co dodatkowo
motywuje samorzady do aplikowania o $rodki w tej formie.

Szczegblnym zrédlem finansowania inwestycji sa obligacje komunalne.
Prawo do emisji na mocy ustawy o obligacjach'* przyznane zostalo wszystkim
szczeblom samorzadu terytorialnego. Obligacje'> sa jednym z najstarszych
papieréow wartosciowych, a jednoczeénie stanowia istotny instrument finansowy
we wspotczesnym §wiecie. W polskiej praktyce nie istnieje odrgbny akt prawny
regulujacy obrét samorzadowymi papierami wartosciowymi. Tak jak wspo-
mniano, zasadnicza regulacja okreslona zostala w ustawie o obligacjach. Srodki
pozyskane w efekcie emisji zostaja przeznaczone na cel ujety w uchwale
emisyjnej. Przewaga obligacji nad kredytem czy pozyczka polega na tym, ze
emitent ma swobode w ksztattowaniu sposobu splaty zobowiazania. Zgodnie
z zasadami obowigzujacymi w wigkszosci umoéw kredytowych i pozyczkowych
moga one pokry¢ tylko czes¢ wydatkow zwigzanych z przedmiotem umowy,
reszte pozyczkobiorca musi sfinansowaé ze srodkow whasnych'™*. W przypadku
emisji obligacji nie ma takiego obowiazku. Wysoko$¢ emisji moze zostaé
ustalona na takim poziomie, ktory pokryje wszystkie naktady zwigzane z inwe-
stycjg oraz procedurg przygotowania samej emisji. Specyfika obligacji pozwala
emitentowi dowolnie ksztattowa¢ warunki sptaty zobowigzania. Termin wykupu
emisji oraz terminy ptatnosci odsetek ksztattuje si¢ odpowiednio do mozliwosci

152 Ustawa z dnia 29 czerwea 1995 r. o obligacjach, DzU, 2005, nr 157, poz. 1316 ze zm.

153 Zgodnie z art. 4 Ustawy o obligacjach obligacja jest papierem wartosciowym emitowa-
nym w serii, w ktorym emitent stwierdza, ze jest dtuznikiem wlasciciela obligacji i zobowiazuje
si¢ wobec niego do spetnienia okreslonego $wiadczenia. W uwagi na okres wykorzystania
instrumentu rozr6znia si¢ obligacj¢ komunalng, ktorej okres wykupu jest dluzszy niz jeden rok
(stanowig one zrédlo finansowania inwestycji) oraz bon komunalny, ktérego celem emisji jest
sfinansowanie biezacych potrzeb budzetowych. Okres wykupu nie przekracza roku. Istota bonu
komunalnego przedstawiona zostala przez M. Rybarczyka, Bon komunalny, ,,Gazeta Prawnicza”
1999, nr 16-17; E. Wojciechowski, A. Bogus, Bon komunalny w gospodarce finansowej gminy,
[w:] Finanse, banki i ubezpieczenia w Polsce u progu XXI wieku, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan, 2000, s. 214-216; J. Niechcielski, D. Wieloch, Szybki i tani
pienigdz, ,,Rzeczpospolita” 1999, nr 125.

13 A. Kopanska, Zewnetrzne Zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Difin, Warszawa 2003, s. 121.
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finansowych samorzadu. Czegsto w celu uelastycznienia emisji obligacje emito-
wane sg w kilku seriach. Nalezy mie¢ jednak na uwadze fakt, ze przy wyborze
emisji mogg pojawié¢ si¢ koszty, ktore nie wystepuja przy kredycie (zwigzane
z wyborem agenta, doradcéw prawno-ekonomicznych, koszt przygotowania
prospektu/memorandum informacyjnego). Jest to uzaleznione od wielko$ci
i charakteru inwestycji, sytuacji ekonomicznej samorzadu oraz aktualnej specy-
fiki rynku. Dokonujac analizy efektywnos$ci instrumentow nalezy uwzglednié
obok czynnikéw finansowych réowniez czynniki pozaekonomiczne. Chodzi tu
o element promocji, marketingu samorzadu. Jednostka emitujgca obligacje po-
strzegana jest jako innowacyjna, dynamicznie si¢ rozwijajaca. Pojawienie si¢
samorzadu na rynku kapitalowym takze wzmacnia jego wiarygodnos§é'®.
Ksztattowanie takiego wizerunku czgsto sprzyja pozyskaniu nowych inwesto-
row, tym samym pozwala na dlugookresowy rozwoj gospodarczy regionu
i pozytywnie wplywa na poziom zycia lokalnej spolecznosci'”®. Obligacje
stanowig dla samorzadow interesujacy sposob pozyskania srodkow na finanso-
wanie dziatalnos$ci inwestycyjnej, obejmujgc wieloletnie i kosztowne przedsie-
wziecia'”’. Najcze$ciej sa zrodlem finansowania obiektow infrastrukturalnych',
zwigzanych z gospodarka wodno-kanalizacyjna, transportowa, mieszkalnictwem
komunalnym oraz urzadzeniami z zakresu ochrony $rodowiska.

Od 2000 r. polskie samorzady uzyskaty prawo do emisji nowego instrumen-
tu, jakim jest obligacja przychodowa. Cechg charakterystyczng tego instrumentu
jest ograniczenie odpowiedzialno$ci emitenta za zobowigzania z niego ptynace,
do kwoty przychodéw lub warto$ci majatku, jaka generuje przedsigwziecie
finansowane tym papierem. Automatycznie zmniejszeniu ulega ryzyko, gdyz
jednostka nie odpowiada catym swoim majatkiem za zobowigzania wynikajace
z emisji'” (w przypadku emisji obligacji klasycznej odpowiedzialno$¢ jest
catkowita). Dodatkowym atutem obligacji przychodowych jest to, ze zobowig-
zania z nich wynikajace nie obcigzaja budzetow samorzadowych, tym samym
nie zalicza si¢ ich do zadluzenia jednostki, a wigc ostatecznie nie wptywaja na
limity zadtuzenia.

155 Zob. R. Grynis, Obligacje komunalne — efektywny instrument finansowy czy promocja
miasta, ,,Bank i Kredyt” 2002, nr 1, s. 63.

16 por. P. Sliwifiski, Kryteria wyboru zewnetrznych zrédel finansowania deficytu budzeto-
wego jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2002, nr 5, s. 24 i n.

157 A. Michalak, Finansowanie inwestycji w teorii i praktyce, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 129.

158 Szczegotowa analiza rynku obligacji komunalnych i przedsiewzieé finansowanych emisja
przedstawiona zostata m.in. przez D. Hajdys, Rozwdj rynku obligacji komunalnych w Polsce
w latach 1996-2000, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £6dz 2003.

13 p. M. Woroniecki, Obligacje przychodowe, ,Inwestycje komunalne — Przeglad Zaméwien
Publicznych” 2004, nr 12, s. 22.
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Znaczny potencjal inwestycyjny pokazaty pierwsze emisje obligacji. Pierw-
sza przeprowadzona zostata przez Miejskie Wodociagi i Kanalizacje Spotke
z 0.0. w Bydgoszczy, dwie kolejne przez Miejskie Przedsiebiorstwo Komunika-
cyjne Spotke z o0.0. w Lodzi i Zaktad Komunikacji Miejskiej w Gdansku.
Obligacje postrzegane sg wcigz jednak jako nowa, nieznana i niepewna metoda
finansowania zadan. Wiele samorzadow interesuje si¢ tym instrumentem, lecz
nie podejmuje dziatan stuzacych faktycznemu jego wykorzystaniu'®. Obawiaja
si¢ kosztow i prac zwigzanych z procedurg emisyjng. Mozna przypuszczaé, ze
w momencie zblizania si¢ do granicy limitu zadluzenia, malejacych mozliwosci
uzyskania dofinansowania unijnego do przedsigwzie¢ inwestycyjnych instru-
ment ten zacznie zyskiwac na popularnos$ci.

3.4.4. Alternatywne zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzadu
terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego, podobnie jak inne podmioty, moga fi-
nansowaé niektére inwestycje leasingiem'®'. Leasing umozliwia samorzadom
sfinansowanie nowych inwestycji, jak rowniez odmrozenie kapitatlu z juz
dokonanych (leasing zwrotny nieruchomosci). Forma ta moze by¢ wykorzystana
w sposob bezposredni przez jednostke samorzadu terytorialnego lub wskazany
przez nig inny podmiot'® (spétka komunalna, zaktad budzetowy). Wykorzysta-
nie leasingu do finansowania zadan inwestycyjnych przez samorzady stanowi
alternatywe do kredytow i pozyczek, zwlaszcza w sytuacji braku $rodkow
budzetowych lub liberalizacji w podej$ciu do zarzadzania sektorem samorzado-
wym. Powszechnie formuta uznawana jest za efektywne zrodlo finansowania
tych inwestycji infrastrukturalnych, w ktoérych podmiot prywatny wystepuje jako
strona eksploatujaca. Miarg atrakcyjnosci leasingu komunalnego jest ocena
zdolnosci kontraktowej, a nie zdolnosci kredytowej, mozliwo$¢ otrzymania
obiektu infrastruktury bez konieczno$ci wnoszenia wktadu wtasnego, korzystne

10 1, Jedrzejewski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce. Wybrane
zagadnienia, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 189.

161 Wedlug kodeksu cywilnego przez umowe leasingu finansujacy zobowiazuje sie, nabyé
rzecz od oznaczonego zbywcy w warunkach okreslonych w umowie i oddaé t¢ rzecz korzystaja-
cemu do uzywania albo uzywania i pobierania pozytkOw przez oznaczony czas, a korzystajacy
zobowiazuje si¢ zaptaci¢ finansujacemu w uzgodnionych ratach wynagrodzenie pieni¢zne réwne
cenie lub wynagrodzeniu z tytulu nabycia rzeczy przez finansujacego. Ustawa z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny, DzU z 2011 r., nr 230, poz. 1370; w zaleznosci od charakteru leasingu
wyrdznia si¢ leasing bezposredni, posredni, finansowy, operacyjny, czysty, petny, lombardowy,
zwrotny. Poszczegdlne formy zostaty doktadnie rozpoznane i opisane w literaturze.

162 3. Zawora, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu gminnego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Rzeszowskiego, Rzeszow 2008, s. 132.
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warunki zabezpieczenia splaty rat wynagrodzenia finansujacego, prawo zawar-
cia w umowie opcji wlasnosci z mozliwoscig podjecia decyzji przez korzystaja-
cego przed terminem wygasniecia umowy'®. Samorzady najczesciej leasinguja
ruchomosci, ktore natychmiast mozna wykorzysta¢ do realizacji zadan. Rzadziej
przedmiotem leasingu sg nieruchomos$ci. Samorzad nie jest wowczas wlascicie-
lem, a jedynie ich uzytkownikiem. Po zakoniczeniu umowy przystuguje mu
prawo pierwokupu nieruchomosci za symboliczng cen¢. Z punktu widzenia
samorzadu jest to korzystna forma finansowania. Przedmiot leasingu jest
natychmiast po zawarciu umowy udostepniony do uzytkowania bez konieczno-
$ci finansowego zaangazowania. Srodki finansowe, bedace w dyspozycji, mozna
w tym czasie przeznaczy¢ na inne dziatania i potrzeby. Tak jak wspomniano,
najczesciej przedmiotem umoéw leasingowych jest mienie ruchome. Z uwagi na
korzysci podatkowe umow najkorzystniej jest, gdy strong nie jest bezposrednio
sama jednostka, a przedsigbiorstwo. Transakcja pozwala na transfer korzysci
podatkowych od podmiotu, ktory potrzebuje okreslonego wyposazenia, lecz nie
moze pozwoli¢ sobie na spozytkowanie korzysci, do podmiotu, ktéry go nie
potrzebuje, ale jest zainteresowany owymi korzysciami podatkowymi'®*.
Faktoring umozliwia samorzadom realizacj¢ inwestycji nawet wowczas,
gdy w danym roku budzetowym nie posiadajg one calej sumy potrzebnej na
sfinansowanie wydatkow inwestycyjnych. Srodki finansowe wobec przedsie-
biorcoOw zapewnia bank lub firma faktoringowa poprzez wydluzenie terminow
ptatnosci faktur wystawionych przez dostawcow i kontrahentow JST. Ustuga
faktoringu przyczynia si¢ do zwigkszenia plynnosci finansowej jednostki
poprzez likwidacje opdznien ptatniczych, co pozwala skutecznie zaplanowac
przyszte przeptywy gotowki. Dzigki faktoringowi samorzady nie musza obawiac
sie skutkdéw luki finansowej pojawiajacej si¢ w sytuacji koniecznosci wydtuze-
nia terminu ptatnosci swoim kontrahentom i tym samym odracza¢ sptaty swoich
faktur. W praktyce banki i firmy faktoringowe najczesciej oferuja samorzadom
ustuge faktoringu niepelnego, polegajacego na tym, ze bank lub firma faktorin-
gowa nie ponosi ryzyka zwigzanego z niewyplacalnoscig dtuznika. Oferowany
jest tez tzw. faktoring samorzadowy przeznaczony dla przedsigbiorcow dostar-
czajacych towary lub s$wiadczacych usthugi, w tym wykonujacych roboty
budowlane dla JST. Polega on na nabyciu wystawionych na jednostke samorza-

16 Zob. H. Janowska, Leasing jako rédlo finansowania inwestycji w zakresie gminnej infra-
struktury technicznej, [w:] Finanse przedsigbiorstw. Finanse publiczne i podatki, t. 2, red. K. Zna-
niecka, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2002, s. 496; W prak-
tyce poza wybranymi przypadkami leasing nie stanowi istotnego zrodta finansowania. Natomiast
jest szeroko wykorzystywany na rynku brytyjskim przy inwestycjach realizowanych metoda
Private Finance Initiative, Wspolczesne problemy zarzgdzania finansami lokalnymi, red. A. Ko-
zuch, K. Brzozowska, Fundacja Wspolczesne Zarzadzanie, Krakow 2006, s. 105.

164 Zob. Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak, Zarzqdzanie finansami jednostek samorzqdu..., s. 181.
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du terytorialnego przez przedsigbiorcoOw faktur z przejeciem pelnego ryzyka
niewyptacalnosci JST, co oznacza ze bank moze dochodzi¢ swojej nalezno$ci
wylacznie od JST. Z kolei faktoring samorzgdowy odwrotny to ustuga kiero-
wana bezposrednio do samorzadéw przez banki, w jej ramach samorzad za
zgoda wykonawcy decyduje si¢ na finansowanie inwestycji za pomoca
faktoringu'®.

Kolejnym alternatywnym zrodtem finansowania jest forfaiting, ktory polega
na

jednoczesnym zawarciu przez samorzad umowy realizacyjnej z wykonawca inwestycji oraz
zawarciu przez wykonawce umowy forfaitingu z instytucja forfaitingowa (bankiem), w kto-
rej ceduje on na nig wierzytelno$¢ z tytutu wynagrodzenia od samorzadu z wylaczeniem re-
gresu (mozliwosci dochodzenia zaptaty wierzytelnosci od przedsigbiorcy w przypadku nie-
wyptacalnosci JST). Umowa realizacyjna przewiduje wyptate wynagrodzenia calosci wyna-
grodzenia wykonawcy przez JST w ratach, a rownolegta umowa forfaitingu gwarantuje wy-
ptatg catosci wynagrodzenia przez forfaitera przed terminem wymagalnosci rat, bezposrednio
po odbiorze prac przez JST. W efekcie bank ptaci wykonawcom pelne wynagrodzenie
(ewentualnie pomniejszone o prowizje) niezwlocznie po wykonaniu i odbiorze zakontrakto-
wanych prac. Nastepnie JST splaca na rzecz instytucji forfaitingowej wierzytelnosci tytutem

wynagrodzenia powigkszonego o nalezne oprocentowanie, w terminach pokrywajacych si¢

z wieloletnimi terminami okre§lonymi umowsa realizacyjna'®.

Obok wymienionych, powszechnie znanych sposobow finansowania inwe-
stycji, w literaturze wskazuje si¢ takze na partnerstwo publiczno-prywatne oraz
project finance.

Partnerstwo publiczno-prywatne to formuta finansowania zadan pu-
blicznych oparta na wspotpracy dwoch sektoréw, publicznego i prywatnego
w zakresie realizacji przedsiewzig¢ inwestycyjnych lub $wiadczenia ushug,
ktora bedzie efektem zgodnej woli w zakresie osiaganych korzysci (volue for
money) z przedsiewzigcia i racjonalnego podzialu ryzyk z nig zwigzanych,
bedaca rezultatem wychodzenia naprzeciw oczekiwaniom i potrzebom zgta-
szanym przez uzytkownikow, opartg na regulacjach prawnych w zakresie PPP.
Aby mowi¢ o PPP muszg by¢ spelnione warunki obejmujace dtugookresowa
umowe, finansowanie, podziat zadan i ryzyk oraz realizacje i eksploatacje
przedsigwziecia. Realizacja przedsigwzigcia w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego musi przynosi¢ korzysci zarowno stronie publicznej, jak i prywat-
nej. Nalezy pamigta¢ przy tym, ze z punktu widzenia strony publicznej
korzysci powinny by¢ wieksze niz wynikajace z innych sposobow realizacji
tego przedsigwzigcia.

19 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, LEX a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2012, s. 237.
16 Ibidem.
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Project finance jest sposobem finansowania duzych, kapitatochtonnych
inwestycji, zwlaszcza infrastrukturalnych. Do realizacji inwestycji tworzy si¢
specjalng spotke celowa (SPV), ktorej podstawowym przedmiotem dziatania jest
zarzadzanie inwestycja. Finansowanie w formule project finance polega

na dostarczeniu przez instytucj¢ finansowa lub grupe instytucji finansowych oraz inwestoré6w

kapitatowych funduszy na pokrycie naktadow zwigzanych z projektem inwestycyjnym, pod

warunkiem, ze zaangazowane $rodki zostang zwrocone z nadwyzek pieni¢znych wygenero-

wanych w trakcie eksploatacji gotowego obiektu. Nadwyzki finansowe stanowig jedyne zro-

dto sptaty dtugu zaciagnietego na finansowanie inwestycji'®’.

Project finance jest kompozycja funduszy (kapitatu) sktadajgca si¢ na tzw.
montaz finansowy, w sklad ktérego najczesciej wchodzg dtugoterminowe
kredyty, papiery wartoSciowe, gwarancje oraz ubezpieczenia od ryzyka.

O ile leasing jest juz rozpowszechniong formg finansowania inwestycji,
o tyle pozostale omdwione sposoby nie znalazlty dotychczas w Polsce po-
wszechnego zastosowania. Wynika to przede wszystkim z braku doprecyzowa-
nych rozwigzan legislacyjnych, co powoduje, ze samorzady unikajg tych
rozwigzan w obawie przed potencjalnymi zarzutami (chociazby ze strony
opozycji) o korupcje, naruszenie dyscypliny finanséw publicznych czy tez
uprawnien przez wladze lokalne'®®.

Dobor zrodet finansowania przedsiewzigcia inwestycyjnego powinien by¢
rezultatem przeprowadzonych analiz i przygotowanego zbioru alternatywnych
scenariuszy jego finansowania. Nie ma jednego, uniwersalnego wzorca postg-
powania, ktory znalaztby zastosowanie do przygotowania scenariuszy finanso-
wych inwestycji samorzadowych. Kazde przedsiewziecie jest indywidualne,
zalezy od specyficznych czynnikéw spoleczno-ekonomicznych samorzadu
podejmujacego dzialania inwestycyjne. Juz na etapie planowania konieczne jest
nalezyte zebranie informacji zaré6wno o inwestycji jak i mozliwosciach finanso-
wych inwestora. Gltowny akcent powinien zosta¢ potozony na wytyczeniu
dostepnych $ciezek finansowania. Rozwigzanie problemu winno zmierza¢ do
rozstrzygnigcia, czy w realizacje inwestycji maja by¢ zaangazowane biezace
srodki budzetowe i jak bedzie wygladaé to zaangazowanie w przysztych
okresach. W sytuacji, kiedy biezace warunki budzetu nie pozwola na finansowa-
nie inwestycji z biezacych $rodkow budzetowych, nalezy okresli¢ warunki, na
jakich mozliwe bedzie skorzystanie z finansowania zwrotnego.

Finansowanie inwestycji z biezacych srodkow budzetowych i finansowanie
inwestycji ze zrodet zwrotnych oznacza w rzeczywisto$ci konieczno$é opraco-

7 M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Finanse samorzqgdowe. Narze-
dzia...,s. 95.

18 Szerzej B. Filipiak, Finansowanie rozwoju infrastruktury na przykladzie Miasta Szczecin,
[w:] Wspolczesne problemy finansow i gospodarki jednostek samorzgdu terytorialnego, red.
S. Kanduta, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2008, s. 308.
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wania przez samorzadowych decydentow dwoch odmiennych scenariuszy tego
finansowania.

Pierwsze rozwiazanie wystepuje, gdy catkowity cigzar finansowania inwe-
stycji spada na budzet. Konieczne bedzie wowcezas przestrzeganie dyscypliny
budzetowej i skuteczna polityka w zakresie pozyskiwania naleznych dochodow
podatkowych. Oznacza to, ze caly cigzar finansowania inwestycji spocznie na
podatnikach. Moze to w skrajnej sytuacji prowadzi¢ do obnizenia wydatkow
biezacych, a tym samym pogorszenia warunkéw zaspokajania dotychczasowych
potrzeb. Pojawia si¢ klasyczna sytuacja, w ktdrej nastgpuje zmniejszenie
poziomu konsumpcji przez ,,wymuszenie oszczednosci” w celu zwigkszenia
stopy inwestycji'®. Jest ona uzasadniona w sytuacji, kiedy inwestycja rozwigze
problem catej wspolnoty. W sytuacji, kiedy inwestycja bedzie miata charakter
mikroskali i zaspokoi potrzeby waskiej grupy odbiorcow nastapi efekt ,,skurcze-
nia” inwestycji.

Z finansowaniem inwestycji komunalnych zwigzany jest takze problem
przesuni¢cia obcigzen finansowych taczacych z inwestycja na przyszte pokole-
nia, ktore w przysztosci stang si¢ uzytkownikami i konsumentami ustug.
Podjecie decyzji o wiaczeniu przysztych pokolen w finansowanie inwestycji
wymusi okreslenie stopy inwestycji, poprzez podziat srodkéw budzetowych na
wydatki biezace i majatkowe.

Drugie rozwigzanie polega na realizacji inwestycji przy wykorzystaniu kre-
dytéw, pozyczek badz papierow wartosciowych. Cigzar zobowigzan zostanie
przeniesiony na przysztych uzytkownikow. Przesunigcie w czasie zobowigzan
wynikajacych z zaciagnigtego dlugu odbierane jest przez podatnikoéw jako
spotecznie sprawiedliwe. Zaangazowanie kapitalu obcego wymaga jednak
znajomosci specyfiki poszczegélnych instrumentow, aby zaciggnigte zobowia-
zania nie pozbawily samorzadu biezgcej ptynnos$ci i naruszenia ustawowych
zasad w kwestii dtugu.

Inwestycja wymaga od wladz samorzadowych doglebnej analizy wszystkich
mozliwych zrodet finansowania, przy czym kazdorazowo rozwazane powinny
by¢ kwestie zwigzane z:

e wyznaczeniem mozliwego do sfinansowania poziomu realizacji zadan in-
westycyjnych,

e oszacowaniem kosztow wszystkich rozpatrywanych do realizacji projektow,

e zabezpieczeniem koniecznego wlasnego wkladu kapitatowego,

e racjonalizacja wydatkow biezacych jako potencjalnego, uzupetiajacego
zrodla finansowania realizowanej inwestycji,

199 7Zob. K. Jarosinski, Mozliwosci i zakres finansowania inwestycji sektora publicznego ze
zrodel pozabudzetowych, [w:] Gospodarka, spoleczenstwo, przestrzen w tradycji i badaniach
Katedry Samorzgdu Terytorialnego i Gospodarki Lokalnej SGH, red. Z. Strzelecki, Kolegium
Ekonomiczno-Spoteczne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008, s. 122.
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e mozliwoscig pozyskania zewnetrznych Zrodet finansowania,

e opracowaniem alternatywnych scenariuszy finansowania inwestycji,
w tym réznego poziomu dofinansowania z pomocy strukturalnej Unii Europej-
skiej,

e uwzglednieniem w przeptywach finansowych kosztéw splaty zaciagniete-
go dhugu,

e oceng biezacej zdolnosci kredytowe;,

e sporzadzeniem dtugookresowych planow inwestycyjnych i finansowych
gwarantujacych realizacje rozpoczetej inwestycji' .

Procesy decyzyjne zwigzane z wyborem zrodet finansowana inwestycji,
zwlaszcza infrastrukturalnych, powinny by¢ kazdorazowo poprzedzone indywi-
dualng analizg przedsiewzigcia i mozliwosci jego finansowania. Decyzje nie
powinny mie¢ charakteru ,,krotkowzrocznego” i nie nalezy podejmowac ich pod
presja biezacej sytuacji finansowej w samorzadzie'’'. Od decydentéw wymaga
si¢ opracowania harmonogramu realizacji przedsigwzigcia inwestycyjnego
uwzgledniajacego poziom zapotrzebowania na $rodki i zrodio ich pochodzenia.
Tak przygotowany harmonogram pozwoli na pelny monitoring finansowania
inwestycji i sytuacji finansowej jednostki.

170 por. J. Sierak, R. Gorniak, Ocena efektywnosci i finansowania projektow..., s. 62; zob. tez
M. Ziolo, Zewnetrzne zrodla finansowania infrastruktury komunalnej ..., s. 355.

VL. Patrzatek, Kryteria wyboru i uwarunkowania wykorzystania zwrotnych Zrédel finanso-
wania jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Gospodarka finansowa..., s. 213.






4. PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE

JAKO ZRODLEO FINANSOWANIA INWESTYCJI
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

4.1. Dzialalno$¢ inwestycyjna a deficyt budzetowy i dlug publiczny
jednostek samorzadu terytorialnego

W literaturze ekonomicznej powszechnie panuje poglad, ze deficyt budze-
towy i dlug publiczny s3 kategoriami wzajemnie ze sobg powigzanymi. Wyste-
powanie jednej kategorii jest najczeiciej skutkiem lub przyczyna drugiej'.
Pojecia deficytu budzetowego i dtugu publicznego nie s3 pojeciami jednoznacz-
nymi, wobec czego sa roznie interpretowane zwlaszcza przez instytucje miedzy-
narodowe’. Na potrzeby pracy, nie wdajac sie¢ w spory definicyjne, przyjeto, ze
deficyt budzetowy to stan naruszenia rownowagi budzetowej polegajacy na tym,
ze planowane wydatki budzetowe przewyzszaja planowane dochody ujete
w budzecie danego roku bez wzgledu na ich tres¢ ekonomiczng czy przeznacze-
nie’. Podstawowa kategoria, za pomoca ktorej dokonuje si¢ oceny stanu gospo-
darki budzetowej samorzadu nie sg rozmiary deficytu, ale poziom dtugu. Dhug
publiczny, podobnie jak deficyt, jest rozmaicie definiowany. S. Owsiak okresla
go jako finansowe zobowigzanie wtadz publicznych (panstwowych samorzado-
wych) z tytutu zaciagnigcia pozyczek®. A. Wernik przez dlug publiczny rozumie
za$ skumulowang sume¢ deficytow sektora finanséw publicznych z poprzednich
okresow’. W. Misigg i E. Malinowska uwazaja, ze dlug publiczny mozna

! Zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie diugiem publicznym w krajach Unii Europej-
skiej, Oficyna Wydawnicza Zarzadzanie i Finanse, Warszawa 2003, s. 9-17.

? Interpretacji pojecia deficytu i dugu publicznego przez instytucje migdzynarodowe doko-
nuje K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzgdzanie diugiem publicznym...,s. 9-17.

3 Por. Slownik finanséw samorzqdowych, red. A. Borodo, Dom Organizatora TNOiK, Toruf
2007, s. 30; K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Difin,
Warszawa 2009, s. 54.

*'S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2005, s. 330; za tak sformulowanym okre$leniem dlugu publicznego opowiada si¢ takze
W. Ziotkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Bankowej, Poznan 2005, s. 258.

5 A. Wennik, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2007, s. 106.
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definiowa¢ na dwa sposoby. Jako taczng kwote zobowigzan podmiotow (0sob
prawnych) zaliczanych do sektora publicznego wobec podmiotow spoza tego
sektora, oraz jako laczng kwote zobowigzan podlegajacych sptacie ze srodkoéw
publicznych®. Najszersze podejécie do pojecia ditugu publicznego prezentuje
E. Chojna-Duch. Wspomniana autorka przez dtug publiczny rozumie tgczne
finansowe zobowigzania jednostek sektora publicznego z tytutu zréznicowanych
z ekonomicznego i prawnego punktu widzenia zdarzen prawnofinansowych,
wynikajacych z niedoboréw powstajacych w efekcie finansowania nadwyzki
wydatkéw publicznych ponad dochody publiczne skumulowane w poprzednich
okresach. Zobowigzania powinny uwzglednia¢ ich konsolidacje, czyli eliminacje
przeptywéw finansowych miedzy jednostkami sektora publicznego’. Definicja
prezentowana przez autork¢ jest prawnym nawigzaniem do definicji zawartej
w ustawie o finansach publicznych®. Ustawa nie wprowadza odrebnej kategorii
dtugu dla sektora samorzagdowego. Takze w przepisach Konstytucji odnoszacych
si¢ do panstwowego dlugu publicznego (art. 216 ust. 5) nie zostalo okreslone
pojecie ,,dlug samorzadowy”. A. Miynarczyk’ wskazuje na watpliwosci, jakie
pojawily sie w doktrynie prawa, zwiazane z zaliczaniem do panstwowego dhugu
publicznego zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych
samorzadowych os6b prawnych. Stanowisko Autorki jest jednak zbiezne z po-
gladami Z. Gilowskiej' twierdzacej, ze zaliczanie zobowiazan JST do pan-
stwowego dlugu publicznego jest sluszne z powodu przynaleznosci tych
jednostek do sektora finansow publicznych i uzasadnione ekonomicznie.
Potwierdzeniem takiego stanowiska jest art. 3 Konstytucji wskazujacy, ze
Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym, a zatem jednostki samorzadu
terytorialnego stanowig istotny element i cze¢$¢ sktadowa organizacji i funkcjo-
nowania panstwa, a nie s3 autonomiczng organizacja publiczno-prywatng
dziatajaca obok panstwa. W konsekwencji panstwowy dlug publiczny jest takze
kategoria zbiorcza i ogo6lng ztozona z czes$ci rzadowej (okre§lanej mianem
panstwowej) oraz czesSci samorzadowej. Bez zmiany zapisu konstytucyjnego
W tej materii nie jest wiec mozliwe odrgbne traktowanie panstwowego i samo-

8 E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, O$rodek Do-
radztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2002, s. 492.

" E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Lewis Nexis, War-
szawa 2012, s. 273 in.

8 Zgodnie z art. 73 panstwowy dlug publiczny oblicza si¢ jako wartos¢ nominalng zobowia-
zan jednostek sektora publicznego po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan mig¢dzy
jednostkami tego sektora. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU,
2009, nr 157, poz.1240 ze zm.

% A. Miynarczyk, Zadluzenie jednostek samorzqdu terytorialnego a paristwowy diug publicz-
ny, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 45.

1 7. Gilowska, Formutowanie i finansowanie strategii rozwoju jednostki samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowi-
cza, red. R. Mikosz, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Slqskiego” 2000, nr 1871, s. 53 in.
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rzadowego dtugu publicznego''. Na gruncie prawa samorzadowy dtug publiczny
jest elementem dtugu publicznego.

Natomiast w literaturze poswigconej problematyce samorzadowej pojawia si¢
termin ,,samorzadowy diug publiczny”. Stownik finansow samorzgdowych"
podaje, ze dtug publiczny samorzadu to suma zobowiazan powstatych w efekcie
operacji polegajacych na zaciaggnigciu kredytow, pozyczek, emisji obligacji.
A. Borodo zwraca uwage, ze termin ,,dlug publiczny samorzadu” jest terminem
umownym i powinno si¢ go wigza¢ z innym — ,kredyt publiczny samorzadu”.
Zwiazek ten, zdaniem autora, wynika z dzialalno$ci samorzadu zwigzanej
z kredytami, pozyczkami, obligacjami i innymi zobowigzaniami na gruncie
regulacji prawnych i okreslany jest mianem dlugu publicznego lub kredytu
publicznego"”.

Jednostki samorzadu terytorialnego powotane zostaty do realizacji zadan
wlasnych i zleconych majacych na celu zaspokojenie potrzeb spolecznosci
lokalnych. Obowigzek ten wigze si¢ z konieczno$cig dokonywania wydatkow
biezacych, ktore pokrywane sa z dochodow uzyskiwanych w trakcie roku
budzetowego. Rozwoj jednostki wymaga jednak ponoszenia dodatkowych
wydatkéw na dziatania inwestycyjne, ktore sa realizowane poprzez wydatki
majatkowe. Dziatania rozwojowe najczgsciej przyjmuja posta¢ inwestycji
infrastrukturalnych, ktorych gléwnym celem jest poprawa warunkoéw zycia
obywateli oraz wzrost atrakcyjnosci obszaru, regionu dla inwestorow. Takie
dzialania wymagaja jednorazowych, roztozonych w czasie znacznych naktadoéw
finansowych, ktore zwykle nie znajdujg zabezpieczenia finansowego w budze-
cie. Gdyby inwestycje mialy by¢ finansowane tylko z dochodéw budzetowych,
wymagatoby to od jednostek ograniczenia wydatkéw biezacych lub podniesienia
obcigzen podatkowych, na ktore trudno uzyskac spoteczne poparcie biorac pod
uwage obecne obcigzenia podatkowe. Konieczne jest wigc wykorzystanie innych
zrodet finansowania. Mozliwosci sfinansowania dziatan inwestycyjnych jest
wiele (zostaly przedstawione w podpunkcie 3.4). W praktyce ostatnich lat
finansowanie inwestycji infrastrukturalnych odbywa si¢ najczesciej ze srodkow
zwrotnych lub bezzwrotnego wsparcia z funduszy strukturalnych Unii Europej-
skiej. W przypadku projektow wspotfinansowanych ze $rodkdéw unijnych
beneficjent musi zapewni¢ wklad wiasny. W sytuacji braku wtasnych §rodkow
budzetowych niezbedne jest wsparcie ze strony rynku finansowego. Pozyskanie
srodkow w postaci kredytow, pozyczek czy tez obligacji generuje dla samorzadu
przychod, ktéry w pozniejszym czasie staje si¢ rozchodem. W ten sposob tworzy
si¢ dlug, ktorego istotnym elementem sg koszty jego obshugi w postaci odsetek
oraz innych obcigzen zwigzanych z pozyskaniem, a potem splatg.

" A. Miynarczyk, Zadluzenie jednostek samorzqdu..., s. 46.

12 Stownik finanséw samorzqdowych, red. A. Borodo, s. 31.

1 A. Borodo, System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Dom Organizatora
TNOIK, Torun 2011, s. 161.
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Teoria finansow publicznych dostarcza argumentow przede wszystkim za wykorzystaniem
kredytow w celu finansowania inwestycji samorzadowych. Rozwazania rozpoczyna si¢ od
»ztotej reguty” budzetowej. Reguta ta, oparta na argumentach normatywnych, mowi, ze bu-
dzet danego szczebla wiladz publicznych powinien by¢ zréwnowazony, co oznacza, iz
w kazdym roku budzetowym biezace wplywy podatkowe, oplaty i uzyskane subwencje po-
winny pokry¢ wydatki publiczne zaréwno na cele biezace, jak i konsumpcyjne. W sytuacji
takiej pojawia si¢ jednak problem, poniewaz wydatki na projekty inwestycyjne powinny by¢
finansowane na zasadzie ,,pay-as-you-use”, poniewaz korzysci z inwestycji czerpane begda
przez wiele kolejnych lat. Wspomniana zasada oznacza ,,ptacisz jesli korzystasz” i postuluje
przeniesienie czesci kosztow inwestycji na przysztych beneficjentow'.

Respektujac zasady réwnosci i1 sprawiedliwosci spotecznej wladze publicz-
ne powinny dazy¢ do oddzielenia budzetu biezacego od majatkowego (kapitato-
wego). Takie stanowisko znajdujemy w klasycznej pracy z zakresu finansow
publicznych R. Musgrave’a”. ,Zlota reguta budzetu” powinna by¢ w peni
respektowana w stosunku do budzetu biezgcego, natomiast budzet inwestycyjny
moze by¢ finansowany $rodkami zwrotnymi. Taki sam poglad prezentuje
P. Rose, ktory stwierdza, ze ,,preferowang metoda finansowania dlugotermino-
wych projektow kapitatlowych powinny by¢ pozyczki dlugoterminowe a nie
wzrost obciazen podatkowych lokalnych spolecznosci”®. A wigc instrumenty
dluzne powinny stanowi¢ najwazniejsze zrodlo finansowania inwestycji.
W takiej sytuacji uzasadnione spotecznie wydaje si¢ obcigzenie przyszlych
pokolen kosztami inwestycyjnymi, zwlaszcza jesli dotycza one infrastruktury.
Jednostki samorzadu terytorialnego z reguty nie majag problemow z dostepem do
zwrotnych zrodet finansowania, charakteryzuja si¢ bowiem duzym stopniem
wiarygodnosci i duzg ptynnoscig finansowa, ktora jest rezultatem stalego
doptywu srodkow pienigznych. Z przeprowadzonych badan wynika, ze w kra-
jach Unii Europejskiej w latach dziewigcdziesiatych przecigtnie potowa wydat-
kow inwestycyjnych finansowana byta z dochodéw zwrotnych'”. Dla niektorych
jednostek (np. gmin wiejskich) sptata i biezaca obsluga zadluzenia moga
stanowi¢ powazny problem. W Polsce, podobnie jak w wigkszosci pafstw'®

' B. Guziejewska, Ograniczenia w zacigganiu dlugu przez samorzqd terytorialny — aspekty
teoretyczne a rozwigzania w praktyce, [w:] Podsektor samorzqdowy w sektorze finansow
publicznych w warunkach akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2006, s. 228.

15 R. Musgrave, The theory of public finance, MacGraw-Hill, New York 1959.

' P S. Rose, Money and Capital Markets, The Financial system Ekonomy, Bussiness publ.
plano, Teras 1986, s. 720.

'7 A. Kopanska, Zewnetrzne zrédla finansowania inwestycji jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Difin, Warszawa 2003, s. 74.

'8 Wyjatek stanowia rozwiazania przyjete w Stanach Zjednoczonych i na Wegrzech, zob.
M. Kosek-Wojnar, Dylematy wyznaczania granic zadluzania sie jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Nauki finansowe wobec wspolczesnych problemow gospodarki polskiej, t. 1, red.
S. Owsiak, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakow 2004, s. 336.
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samorzady nie podlegaja procedurze upadtosciowej'’. W sytuacji utraty biezacej
ptynnosci dochodzi do zawieszenia prac organdw wiladzy, a w ich miejsce
powotywany zostaje zarzad komisaryczny. Aby nie dopusci¢ do takiej sytuacji
wprowadza si¢ rozne ustawowe ograniczenia majgce na celu kontrolowanie
zaciggania zobowigzan o charakterze pozyczkowo-kredytowym. Ograniczenia
prawne majg gwarantowac respektowanie fundamentalnych zasad zadluzania sie
przez wszystkie podmioty niezaleznie od ich biezacej sytuacji. Ograniczenia
moga przyja¢ forme ograniczen wysoko$ci dtugu publicznego, ograniczen
w wysokosci splaty rocznych rat i odsetek badz limitu wydatkow inwestycyj-
nych®. Do konca 2013 r. ustawowe regulacje dotyczace ograniczen wysokosci
zadluzenia maja podwojny charakter. Po pierwsze, taczna kwota przypadajacych
do sptaty w danym roku budzetowym rat kredytow i pozyczek oraz potencjal-
nych splat kwot wynikajacych z udzielonych przez samorzady poreczen wraz
z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytow i pozyczek, a takze wyku-
poéw papieréw wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem oraz
potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen i gwarancji, nie
moze przekroczyé 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéow?'. Po
drugie, taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku
budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogotem?.
Powyzsze zapisy dotyczace limitow zadluzenia od dawna stanowily przedmiot
krytyki, m.in. z powodu braku indywidualnego okreslenia poziomu zadluzenia,
ktory wyznaczany byltby przez zdolnosci ekonomiczne danej jednostki. Sytuacja
ta ulegnie zmianie od 1 stycznia 2014 r. Na mocy nowej ustawy o finansach
publicznych i przepisach ja wprowadzajacych® poziom dla poszczegdlnych

' Rozporzqdzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. Prawo upadlosciowe, DzU,
1991, nr 18, poz. 512 ze zm., art. 3 par. 1.

2 por. B. Guziejewska, Ograniczenia w zacigganiu dlugu przez samorzqd..., s. 232; proble-
matyka zadluzenia JST i jego ograniczen w m.in.: Zasilanie finansowe jednostek samorzgdu
terytorialnego w warunkach integracji europejskiej, red. T. Famulska, Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2010, s. 205-207; Samorzqd terytorialny
w procesach rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, Dom Organizatora TNOIK,
Torun 2005, s. 278-279.

21 W sytuacji gdy relacja panstwowego diugu publicznego do PKB przekroczy 55%, wyzej
okreslona kwota zadluzenia nie moze przekroczy¢ 12% planowanych dochodéw JST, chyba ze
obcigzenia te powstaly przed data ogloszenia powyzszej relacji przez ministra finanséw — art. 169,
ust. 2 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU, 2005, nr 249, poz. 2103
ze zm.

2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych..., art. 169 i 170; ograniczenie
to nie obejmuje zaciagnigtych kredytow i pozyczek, wyemitowanych papierow wartoSciowych
w zwiazku z realizacja zadan finansowanych przy udziale $rodkéw z budzetu UE, srodkéw
uzyskiwanych od panstw cztonkowskich EFTA i innych §rodkow zagranicznych.

B Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicz-
nych, DzU, 2009, nr 157, poz. 1241 ze zm.
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jednostek bedzie ustalany indywidualnie, wedlug algorytmu okre§lonego
w art. 243 ust. 1 pkt 3, w postaci:

Dbn—l + Smn_l - an—l + Dbn_z + Smn_z - an_z

+
R+0O SlX Dn—l Dn—Z
D ), 737\, Db, s+Sm, s—Wb, 4
Dn—3

gdzie:

R — planowana na rok budzetowy laczna kwota z tytutu sptaty rat kredytow
i pozyczek oraz wykupoéw papierow wartosciowych emitowanych na pokrycie
wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST, planowanego
deficytu, sptate wczesniej zaciggnigtych zobowigzan z tytulu emisji papieroéw
warto$ciowych oraz zaciggnietych kredytow i pozyczek, finansowanie dziatan
finansowanych ze §rodkow UE, finansowanie wydatkéw na inwestycje i zakupy
inwestycyjne;

O — planowane na dany rok budzetowy odsetki od kredytow i pozyczek, od-
setki 1 dyskonto od papieréow wartosciowych emitowanych na cele okre§lone
w symbolu R oraz sptaty kwot wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji;

D — dochody ogotem budzetu w danym roku budzetowym,;

D, — dochody biezace;

S, — dochody ze sprzedazy majatku;

W, — wydatki biezace;

n — rok budzetowy na ktory ustalana jest relacja;

n—1 — rok poprzedzajacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja;

n—2 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata;

n—3 — rok poprzedzajacy rok budzetowy o trzy lata.

Analiza stanu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego stanowi waz-
ny element w procesie analitycznym ukierunkowanym na ocen¢ mozliwo$ci
finansowania inwestycji, w tym infrastrukturalnych. W aspekcie mozliwo-
$ci finansowania inwestycji samorzadowych wazne jest ustalenie wielkosci
zadluzenia wynikajacego z liczby, struktury oraz warunkow sptat kredytow,
pozyczek, wyemitowanych obligacji i innych instrumentow o charakterze
zwrotnym. Z punktu widzenia inwestycji najwazniejsza role odgrywa zadtuzenie
dtugookresowe. Krotkookresowe musi by¢ sptacone w ciagu roku budzetowego,
a jego rola sprowadza si¢ do finansowania powstajacego w trakcie roku tymcza-
sowego niedoboru s$rodkéw finansowych, utraty biezacej pltynnosci. Inaczej
wyglada sytuacja, gdy zmianie ulegnie perspektywa czasowa, a diug bedzie
rozpatrywany w wymiarze dlugookresowym. Wowczas obawy, ze w samorza-
dach pojawig si¢ problemy z jego obstuga stajg si¢ realne.
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Wykorzystanie dlugu do finansowania dziatan rozwojowych w samorza-
dach wiaze si¢ z obowigzkiem zarezerwowania $rodkow pienieznych na jego
splate w przysztosci. Istotne jest wlasciwe rozpoznanie maksymalnego poziomu
zadluzenia w aspekcie rzeczywistych mozliwosci sprostania przysziym zobo-
wigzaniom. Powstaje zatem problem faktycznej zdolno$ci do obstugi dtugu oraz
mozliwosci jego absorpcji. Z ekonomicznego punktu widzenia nie ma jednej,
identycznej granicy zadtuzenia dla wszystkich jednostek samorzadu. Jest to
sytuacja indywidualna i zalezy od ogélnych warunkow spoteczno-gospo-
darczych, w jakich w danym momencie dziata jednostka. Zachowanie ptynnosci
jest zjawiskiem zmiennym. Samorzad, ktoéry jest w dobrej, stabilnej sytuacji
finansowej, w perspektywie kilku lat ma mozliwo$¢ pozyskiwania nowych
przychodow bez obawy o utrate ptynnosci. Sytuacja ta nie jest constans.
Jakakolwiek zmiana w sytuacji gospodarczej panstwa (zmiana cyklu koniunktu-
ralnego, nowe zadania transferowane do samorzadow) najczgsciej odbija si¢ na
stabilnosci finansowej samorzadéw obnizajac ich mozliwosci absorpcji dlugu™.

Potrzeba wykorzystania dlugu do finansowania zadan inwestycyjnych
w samorzadach wynika z dwoch przyczyn. Po pierwsze, z istoty potrzeb spolecz-
nych, ktére zawsze maja charakter nieograniczony. Po drugie, z ograniczonych
srodkow budzetowych, ktorych niedobor wymusza konieczno$¢ positkowania
si¢ zrodtami zwrotnymi w celu wykonania natozonych zadan, w tym inwestycji.

Wykorzystanie dtugu na sfinansowanie przedsiewzi¢¢ inwestycyjnych po-
zwala na realizacje zwigkszonej liczby i jakos$ci ustug. Nalezy jednak pamigtac,
ze oprocz ,.kreowania bazy finansowej i nowych mozliwosci rozwojowych
nadmierne zadtuzenie JST moze stworzy¢ putapke zadtuzenia™, np. gdy dtug
bedzie niewlasciwie zaciggniety, blednie zostanie oszacowana mozliwos¢ jego
splaty, zmienig si¢ warunki gospodarcze, spoteczne, polityczne, prawne
w otoczeniu JST. Inwestycje samorzadowe moga by¢ finansowane ze $rodkow
bezzwrotnych, tyle tylko, ze kwoty wowczas wydatkowane beda ograniczone
poziomem dochodéw budzetowych oraz poziomem wydatkdéw na zadania
obligatoryjne, a takze inne wynikajace z biezacych potrzeb zglaszanych przez
mieszkancoéw jednostki. To w sposob oczywisty wydtuzy cykl inwestycyjny
i w efekcie zwigkszy poziom kosztow stalych, tym samym wplywajac na
poziom $rodkéw wydatkowanych na inwestycje.

Realizacja przedsiewzig¢ inwestycyjnych z wykorzystaniem instrumentow
zwrotnego finansowania przyczynia si¢ do poprawy warunkoéw zycia lokalnych
spotecznosci oraz do wzrostu majatku jednostki. Ponadto inwestycje samorza-

2 Zob. A. Borodo, Samorzqd terytorialny, system prawnofinansowy, LexisNexis, Warszawa
2004, s. 240.

2 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, LEX a Wolters Kluwer busi-
ness, Warszawa 2012, s. 198.
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dowe w sposob posredni zwigkszaja potencjat gospodarczy i atrakcyjnos$¢ danej
jednostki®®.

Poziom i strukture zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2005-2011 przedstawiono w tab. 4.1.14.3.

Tabela 4.1
Poziom zadtuzenia JST w latach 2005-2011 oraz relacja zadluzenia do poziomu zrealizowanych
dochodéw budzetowych
Wyszczegdlnienie Rok
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
1 2 3 4 5 6 7 9
Zadhuzenie JST ogbéltem
(w min z), 21181 | 24949 | 25876 | 28774 | 40294 | 55093 | 65756
w tym:
— gminy 8068 9586 9959 | 10821 | 14611 | 21930 | 25990
— powiaty 1816 2 493 2 640 2 889 3907 5436 6137
— MPP: 10415 | 11296 | 11259 | 12775 | 18730 | 23438 | 28075
— wojewodztwa 882 1574 2019 2289 3 046 4291 5555
Struktura zadtuzenia 100 100 100 100 100 100 100
poszczegblnych typow
JST (w %), w tym:
— gminy 38,0 38,4 38,4 37,6 36,3 39,9 39,5
— powiaty 8,7 10,0 10,2 10,0 9,7 9,9 9,3
— MPPx* 49,1 453 43,6 44,4 46,5 42,5 42,7
— wojewodztwa 4,2 6,3 7,8 8,0 7,5 7,7 8,5
Dochody JSTogélem 1} ) 11 | 117 040 | 131 380 | 142 568 | 154842 | 162 796 | 171 309
(w mln z1)
Wskaznik zadtuzenia 20,6 21,3 19,7 20,2 26,0 33,8 38.4
(W %), w tym:
— gminy 17,6 18,5 17,5 17,4 22,5 30,3 34,3
— powiaty 13,1 16,8 16,3 15,9 19,5 24,2 26,1
— MPP* 28,7 27,6 24,0 25,8 37,2 43,5 49,4
— wojewodztwa 12,4 16,6 17,8 18,1 15,6 30,4 36,9
Wskaznik zadtuzenia JST
bez srodkoéw zwigzanych
z realizacjg projektow
finansowanych z funduszy X 19,2 17,9 18,7 24.5 30,8 343
UE (w %) w tym:
— gminy X 17,0 16,4 16,4 21,1 26,9 30,1
— powiaty X 15,5 15,6 15,6 18,7 23,1 24,7
— MPP* X 25,7 22,1 234 34,7 39,7 439
— wojewddztwa X 8,1 11,2 16,7 15,4 29,0 34,5
PKB (w mln zt) 983 302 |1 060 194|1 175 2661 275 4321 343 366|1 415 385|1 522 700

2 Ibidem, s. 198.
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1 2 3 4 5 6 7 8
Zadtuzenie JST ogdtem
w relacji do PKB (w %), 2,1 2,4 2,2 2,3 3,0 3,8 4,3
w tym:
— gminy 0,8 0,9 0,8 0,8 L1 1,5 1,7
— powiaty 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,4 0,4
— MPP* 1,0 1,1 1,0 1,0 1,4 1,7 1,8
— wojewodztwa 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,3 0,4

*MPP — miasta na prawach powiatu,

x — brak danych.

Zrédto: oprac. wlasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetow JST za lata 2005—
2012, www.mf.gov.pl

Poziom zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego w badanym okresie
wzrost z ponad 21 mld zt w 2005 r. do przeszio 65 mld zt w 2011 r., co daje
310% wzrost dlugu. W gtéwnej mierze wielko$¢ zadluzenia generujg miasta na
prawach powiatu, a nastepnie gminy. Zadluzenie miast na prawach powiatu
wzrosto z 10 415 miIn zt w 2005 r. do 28 075 mln zl, co stanowi blisko 270%
wzrost zadtuzenia, w gminach poziom dtugu w tym samym czasie wzrost zas
0 320%. Wzrost poziomu zadluzenia przetozyt si¢ na wskaznik zadhuzenia
ogotem, ktorego ogdlny poziom wzrdst z 20,6% w 2005 r. do 38,4% w 2011 r.
Wskaznik ten zwigkszyt si¢ we wszystkich typach JST w tym samym okresie
odpowiednio: w gminach o 16,7%, w powiatach o 13,0%, miastach na prawach
powiatu o 20,7% oraz w wojewodztwach o 24,5%.

Najwigksze zadluzenie generujg miasta na prawach powiatu, co wynika
z dualnego charakteru ich zadan. Z ustug i urzadzen infrastrukturalnych korzysta
takze, oprocz mieszkancoéw, ludno$¢ spoza obszaru wspolnoty. Analogicznie
wyglada wskaznik zadluzenia bez zobowiazan wynikajacych z realizacji
programéw finansowanych ze srodkow unijnych.

Wskaznik zadtuzenia dla wszystkich JST bez $rodkow zwigzanych z reali-
zacjg projektow finansowanych z funduszy UE wzrést z 19,2% w 2006 r. do
343% w 2011r (wzrost na przestrzeni analizowanego okresu o 15,1%).
W badanym okresie wskaznik ten zwickszyt si¢ w poszczegodlnych JST odpo-
wiednio: w gminach o 13,1%, w powiatach o 9,2%, w miastach na prawach
powiatu o 18,2% oraz w wojewodztwach o 26,4%.

Najwyzszy poziom wskaznika odnotowano w miastach na prawach powia-
tu, natomiast najnizszy wystepuje w powiatach. Taki poziom zadluzenia miast
na prawach powiatu i gmin wynika z tego, ze na szczeble te natozono najwigcej
zadan nie zapewniajac im jednoczesnie adekwatnych zrodet dochodow.

Systematyczny wzrost zadluzenia catego podsektora samorzadowego prze-
tozyt si¢ na jego wzrost w relacji do produktu krajowego brutto z 2,1% w 2005 r.
do 43% w 2011 r. Analogicznie poziom zadluzenia w relacji do PKB
w gminach wzrost o 0,9%, w powiatach o 0,2%, w miastach na prawach powiatu
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o 0,8%, w wojewddztwach o 0,3%. Najwyzszy udzial zadluzenia w PKB
odnotowaty miasta na prawach powiatu, w dalszej kolejnosci gminy, najmniej-
szy za$ wojewodztwa i powiaty.

Rosnagca dynamika dlugu samorzadowego jest efektem rosnacych potrzeb
inwestycyjnych, co wiaze si¢ z koniecznoscia dysponowania wkladem wlasnym
do projektow wspotinansowanych ze §rodkéw unijnych.

Tabela 4.2

Wskaznik pokrycia wydatkow inwestycyjnych dlugiem i przyrostem dtugu w JST
w latach 2005-2011

Wyszczegolnienie Rok
yszezeg 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
1 2 3 4 5 6 7 8
JST — ogblem
Wydatki ogdlem 103 807 | 120 038 | 129 113 | 145 182 | 167 828 | 177 766 | 181 595
(mln zf)
Wydatki inwestyeyjne |1 0501 94 380| 26257 | 30819 | 41600 | 43281| 41188
(mln z})
Zadluzenie oglem 21181| 24949| 25876 | 28774 | 40294 | 55093| 65756
(mln z})
Zmiana zadluZenia X 3768 927 | 2898 | 11520 | 14799 | 10663
Wskaznik pokrycia
wydatkow inwesty- | g3 o) | 9795 | 10147 | 107,11 | 10324 | 78,56 | 62,64
cyjnych zadtuze-
niem ogoétem (w %)
Wskaznik pokrycia wy-

datkow inwestycyj-
nych zmiang zadtu-
zenia (W %)

X 647,03 | 2832,47 | 1063,46 | 361,11 | 292,46 | 386,27

gminy
Wydatki ogotem 45837 | 53179 | 56074 | 62893 | 70003 | 79741 | 79 687
(mln z})
Wydatki inwestyeyjne | ¢ 10 1 10602 | 10363 | 12553 | 15777 | 19690 | 17922
(mln z})
Zadluzenie oglem 8068 | 958 | 9959 | 10821 | 14611 | 21930 | 25990
(mln z})
Zmiana zadtuzenia x 1518 373 862 | 3790 | 7319 | 4060
Wskaznik pokrycia
wydatkow inwesty- |1 o0 1154 | 10406 | 116,01 | 107,08 | 8979 | 68.96
cyjnych zadtuze-
niem ogodtem (w %)
Wskaznik pokrycia
wydatkow inwesty-

. . X 704,35 | 2778,28 | 1456,26 | 416,28 | 269,03 | 441,43
cyjnych zmiana

zadhuzenia (w %)
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1 2 3 | 4 5 6 7 8
owiaty
Wydatki ogdlem 13891 | 15593 | 16069 | 18114 | 21155 | 23826 | 24059
(mln zf)
Wydatki inwestyeyjne |} co9 | 2271 | 2007 | 2605 | 4054 | s5181| 4469
(mln z})
Zadhuzenie (mln z1) 1816 | 2493 | 2640 | 2889 | 3907 | 5436 | 6137
Zmiana zadluzenia X 677 147 249 1018 1529 701
Wskaznik pokrycia wy-
datkow inwestycyj- | g 00 | 9110 | 7943 | 9007 | 10376 | 9531 | 72.82
nych zadluzeniem
ogblem (w %)
Wskaznik pokrycia wy-
datkow inwestycyl- || 335 45 | 142653 | 1046,18 | 39823 | 338,85 | 637,52
nych zmiang zadtu-
zenia (W %)
miasta na prawach powiatu
Wydatki ogétem 36491 | 41238 | 45877 | 51173 | 56202 | 58954 | 61510
(mln zt)
Wydatki inwestyeyjne | 5 g30 | 7854 | 9865 | 11135 | 12081 | 12698 | 12365
(mln z})
Zadluzenie (mln z1) 10415 | 11296 | 11259 | 12775 | 18730 | 23438 | 28 075
Zmiana zadluzenia X 881 -37 1516 5955 4708 4 637
Wskaznik pokrycia
wydatkow inwesty- | g3 15 | o531 760 | 87,16 | 64,50 | 5418 | 44,04
cyjnych zadtuze-
niem ogoétem (w %)
Wskaznik pokrycia wy-
datkéw inwestycyj- || g9y 49 | 734,50 | 202,87 | 269,71 | 266,66
nych zmiang zadtu-
zenia (W %)
wojewddztwa
Wydatki ogotem (mlnzt) | 7588 | 10028 | 11093 | 13002 | 20468 | 15245 | 16339
Wydatki inwestyeyjne | 5 300 | 3563 | 3931 | 4525 | 9688 | 5712| 6432
(mln z})
Zadtuzenie (mln zt) 882 | 1574 2019 | 2289 | 3046 | 4291 | 5555
Zmiana zadluzenia X 692 445 270 757 1245 1264
'Wskaznik pokrycia
wydatkow inwesty- | 7 59 | 3637 | 19470 | 197,68 | 318,06 | 133,12 | 115,79
cyjnych zadtuze-
niem ogoétem (w %)
Wskaznik pokrycia wy-
datkow inwestycyj- |\ | 51y g0 | 88337 | 1675.93 | 1279.79 | 458.80 | 508.86
nych zmiang zadhu-
zenia (W %)

Zrédto: oprac. whasne.
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Przy analizie problemu zadluzenia na uwage zastuguje kwestia dotyczaca
zwigzku poziomu zadluzenia ogoétem i jego zmiany oraz poziomu ponoszonych
wydatkoéw inwestycyjnych. W tym celu obliczono wskaznik pokrycia wydatkow
inwestycyjnych zadluzeniem ogoétem oraz wskaznik pokrycia wydatkow
inwestycyjnych zmiang (por. tab. 4.2).

Analiza wskaznika pokrycia wydatkow inwestycyjnych zadluzeniem po-
zwala zauwazy¢, ze w latach 2005-2006 oraz 2010-2011 wydatki inwestycyjne
jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich typow finansowane sg dtugiem
na poziomie 62-97%. Natomiast w 2007 i 2008 r. poziom zadtuzenia jest nizszy
niz poziom wydatkdéw inwestycyjnych (poziom wskaznika wynosi odpowiednio:
101,47, 107,11%), co $wiadczy o korzystniejszej sytuacji finansowej samorzg-
déw. Wydatki finansowane sa dochodami osigganymi przez samorzady, co nie
prowadzi do wzrostu poziomu zadtuzenia. W 2009 r. nadal zauwaza si¢ konty-
nuacj¢ wezesniejszego trendu, ale ze stabszg sita, gdyz wskaznik pokrycia spada
do poziomu 103,24%. Odwotujac si¢ do wskaznika zadtuzenia JST ogotem
wida¢ wyraznie, ze w latach 2007-2008 poziom zadluzenia maleje, a nastepnie
wykazuje tendencj¢ rosnaca (roczny przyrost wskaznika w latach 2009-2011
w odniesieniu do roku 2008 wyniost odpowiednio: 6,2, 13,6, 18,2%). W 2007 r.
wskaznik zadluzenia osiggnal najnizszy poziom, co przelozyto si¢ na najnizszy
przyrost zadtuzenia w badanym okresie. Oznacza to, ze nie bylo potrzeby
zwigkszania zadluzenia na wydatki inwestycyjne. Jak wynika ze sprawozdania
RIOY, taki stan wynika z wygospodarowania przez JST poszczegdlnych typow
nadwyzki dochodow nad wydatkami biezacymi. Pozwolilo to samorzadom na
zwigkszenie mozliwos$ci inwestycyjnych i splate zaciagnigtych na realizacje
inwestycji zobowigzan. W sprawozdaniu wskazuje si¢ jednak, ze korzystna
sytuacja finansowa, jaka si¢ wowczas pojawila, tylko czeSciowo zostata przez
samorzady wykorzystana. Gminy i powiaty ograniczyly wydatki inwestycyjne,
co w rezultacie przetozylo si¢ na spadek dynamiki. Skuteczniej wykorzystano
nadwyzke, ktora przeznaczona zostala na splate zobowigzan. W rezultacie
nastapit spadek wskaznika zadluzenia z 21,3% w 2006 r. do 19,7% w 2007 r.
Korzystny poziom wskaznika pokrycia wydatkow inwestycyjnych zadluzeniem
notuje si¢ w gminach i wojewddztwach, gdzie wydatki inwestycyjne w badanym
okresie w zasadzie nie wymagaly finansowania zwrotnego, z wyjatkiem gmin
w latach 2010-2012. Powiaty i miasta na prawach powiatow w catym okresie
positkowaty si¢ pieniadzem pozyczkowym w celu realizacji przedsigwzigc
inwestycyjnych.

W strukturze zobowigzan ogodtem jednostek samorzadu terytorialnego naj-
wigkszy udziat stanowig kredyty i pozyczki (83,3% w 2005 r., 92% w 2011 r.).

2 Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2007 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachun-
kowych, Warszawa 2008, s. 147.
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Instrument ten stanowi najwazniejsze zrodlo finansowania zadan, w tym
inwestycji przez samorzady, o czym S$wiadczy znaczny udziatu kredytow
i pozyczek o charakterze dtugoterminowym (wzrost z 79,5% w 2005 r. do 91,0%
w 2011 r.). Ré6wnoczesénie nastgpit spadek znaczenia papieréw wartosciowych
w generowaniu dhugu samorzadu z 15,4 do 7,6% (tab. 4.3).

Tabela 4.3

Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2005-2011 wedtug tytutéw dtuznych

Wyszczeg6lnienie Rok

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Zobowigzania JST 21181 | 24949 | 25876 | 28774 | 40294 | 55093 | 65756
ogodtem (mln z1), w tym:
— papiery warto$ciowe, 3283 3777 4062 2 828 5181 4 406 4995

w tym dlugotermi-

nowe 3210 3733 4018 2810 5175 4399 4 895
—kredyty i pozyczki, 17634 | 20934 | 21633 | 25777 | 34920 | 50406 | 60469

w tym dlugotermi-

nowe 16841 | 19846 | 20730 | 25155 | 34654 | 49886 | 59880
— przyjete depozyty 0 3 X X X X X
— wymagalne zobowig-

zania 264 234 179 168 192 280 291
Struktura zobowigzan 100 100 100 100 100 100 100
JST (%), w tym
— papiery wartosciowe, 154 15,2 15,7 9,8 12,9 8,0 7,6

w tym dlugotermi-

nowe 15,1 14,9 15,2 9,7 12,8 7,9 7.4
— kredyty i pozyczki, 83,3 83,9 83,6 89,6 86,7 91,5 92,0

w tym dtugotermi-

nowe 79,5 79,5 80,0 87,4 86,0 90,5 91,0
— przyjete depozyty 0,0 0,0 0,0 X X X X
— wymagalne zobowia-

zania 1,3 0,9 0,7 0,6 0,4 0,5 0,4

x — brak danych lub bardzo niski poziom, ktdry nie wplywa na poziom struktury.
Zrédto: oprac. whasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw JST za lata 2005—
2012, www.mf.gov.pl

Reasumujac, zadtuzenie kreowane w celu finansowania krotkookresowego
niedoboru $rodkéw budzetowych oraz biezacej dziatalno$ci samorzadu, z eko-
nomicznego punktu widzenia i bezpieczenstwa finansowego jest niebezpieczne,
ale zarazem nieuniknione. Wynika to ze specyfiki przeptywéw pieni¢znych
w budzecie. Strumien wydatkow nie zawsze pokrywa si¢ ze strumieniem
dochoddéw, co powoduje konieczno$¢ positkowania si¢ pieniadzem pozyczko-
wym. Terminowo$¢ w regulowaniu tego dlugu nie zagraza bezpieczenstwu
finansowemu, zagrozenie pojawia si¢ dopiero w momencie, gdy biezace wydatki



202

finansowane sg kredytem dlugoterminowym generujacym dlug. Generowanie
dtugu samorzadowego uzasadnione jest w sytuacji, gdy dochody o charakterze
zwrotnym zostang wykorzystane do tworzenia nowego majatku w jednostce
samorzadu. Wytworzenie nowych obiektow i urzadzen infrastrukturalnych
sprzyja rozwojowi gospodarczemu danej jednostki, poprawie jako$ci zycia
lokalnych spotecznosci oraz stopnia zaspokojenia ich potrzeb, a w dluzszej
perspektywie czasowej prowadzi do wzrostu konkurencyjnosci. Dlatego tez
gtowny nacisk potozony powinien zosta¢ nie tylko na poziom ogolnego zadtu-
zenia, ale takze na mozliwosci obstugi tego zadluzenia i1 przestrzeganie jego
limitow, tak aby w przysztosci nie utraci¢ zdolnosci kredytowe;.

Zderzenie potrzeb inwestycyjnych z ograniczeniami politycznymi, praw-
nymi, a przede wszystkim fiskalnymi, sugeruje, ze w dobie rosnacego zadtuze-
nia wladze samorzadowe nie beda mogtly realizowa¢ inwestycji bez skorzystania
z finansowania prywatnego. Zastosowanie formuly PPP do finansowania
inwestycji wydaje si¢ tym bardziej uzasadnione i pozadane, ze zobowigzania
wynikajace z umow o PPP przy odpowiedniej alokacji ryzyk pozostaja neutralne
na poziom dlugu publicznego. W dobie wzrastajacego poziomu zadluzenia
w interesie jednostek samorzadu terytorialnego jest dywersyfikowanie zrddet
finansowania inwestycji w taki sposob, aby nie kreowa¢ dodatkowego dlugu.
Dobrze przemys$lane i skonstruowane partnerstwo publiczno-prywatne umozli-
wia realizacj¢ inwestycji bez obcigzenia budzetu. Neutralno$¢ formuty PPP
w stosunku do dhugu publicznego zostata rygorystycznie okre§lona, a sprostanie jej
wymogom wymusza znajomo$¢ rozwigzan prawnych dotyczacych tej problematyki.
Wytyczne w tym zakresie zostaly poddane analizie w dalszej czgsci pracy.

4.2. Partnerstwo publiczno-prywatne a deficyt i dlug publiczny

Problem alokacji ryzyka i sposdb ujmowania zobowigzan wynikajacych
z umow partnerstwa publiczno-prywatnego ma szczegélne znaczenie z punktu
widzenia deficytu i dtugu sektora publicznego. W obliczu rosnacego zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego jednym ze sposobdw realizowania zadan
inwestycyjnych jest partnerstwo publiczno-prywatne. Zastosowanie partnerstwa
publiczno-prywatnego stwarza mozliwo$¢ uj¢cia zobowigzan wynikajacych
z umowy o PPP poza deficytem i dlugiem publicznym. Podstawowym kryte-
rium, ktore pozwala na ulokowanie zobowigzan wynikajacych z PPP poza
dlugiem, jest odpowiednia alokacja ryzyk. Zagadnienie wpltywu uméw o PPP na
deficyt i dlug publiczny zostato uregulowane prawem wspolnotowym. W Polsce
brak jest odrgbnych aktow prawnych regulujacych w sposob szczegdlowy
zasady klasyfikowania zobowigzan z tytulu partnerstwa, nie ma tez procedur
weryfikujacych poprawnos$¢ kwalifikacji zobowiazan. Natomiast pojedyncze
zapisy znalezC mozna w obowigzujacej ustawie o finansach publicznych
i w rozporzadzeniach ministra finanséw. Wykaz kluczowych regulacji przedsta-
wiono w tab. 4.4.
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Tabela 4.4

Akty prawne regulujace kwesti¢ dtugu i deficytu publicznego w przedsigwzigciach PPP

Nazwa aktu prawnego

Zakres regulacji

1

2

Prawo wspolnotowe

Decyzja Eurostat (ESA 95)

Podstawowy dokument UE z 2004 r. okre$laja-
¢y sposob ujmowania umow partnerstwa
publiczno-prywatnego z perspektywy deficy-
tu i dlugu sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych

Podrecznik deficytu i diugu sektora instytucji
rzqdowych i samorzqgdowych MGDD —
Implementacja ESA 95 (ang. Manual on
Gocernment Drficit and Debt)

Podrecznik Eurostatu regulujacy sposob sta-
tystycznego ujecia zobowigzan wynikaja-
cych z umow o PPP oraz zalecanych metod
analizy dhugu i deficytu publicznego

Uregulowania polskie

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z
18 grudnia 2008 r.

W sposob ramowy reguluje zasady wspolpracy
sektora publicznego z sektorem prywatnym,
zawiera wymog uzyskania zgody ministra
finansoéw na finansowanie przedsigwzigc
PPP z budzetu panstwa (z wykluczeniem
JST) w wysokosci powyzej 100 mln z}

Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia
2009 r., art. 41 ust. 2 pkt 3

Naktada na ministra finansow obowigzek
wydania przepisow wykonawczych okresla-
jacych rodzaje i zasady sporzadzania spra-
wozdan dotyczacych zobowiazan wynikaja-
cych z umoéw PPP

Rozporzgdzenie Ministra Finansow z dnia 3
lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej

Okresla szczegotowe instrukcje sporzadzania
kwartalnego sprawozdania RB-Z-PPP o
stanie zobowigzan wynikajacych z uméw PPP

Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 4 marca
2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek
sektora publicznego w zakresie operacji
finansowych

Zawiera wytyczne, ze zobowigzania z tytutu
uméw o PPP winny by¢ zaliczane do pozy-
czek, gdy umowa ma wplyw na poziom
dlugu publicznego

Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 28 grud-
nia 2011 r. w sprawie szczegétowego sposo-
bu klasyfikacji tytulow dhuznych zaliczanych
do panstwowego dlugu publicznego

Zawiera szczegdtowe zasady w sprawie spo-
sobu klasyfikowania tytutéw dtuznych do
panstwowego dtugu publicznego

Zrédto: oprac. whasne na podstawie Decyzja Eurstat o traktowaniu partnerstwa publiczno-
-prywatnego i jego wplywie na diug i deficyt publiczny, ,Released” 2004, 18, 11 Feb. 2004;
Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej,
DzU, 2010, nr 20, poz. 103; Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie
sprawozdan jednostek sektora publicznego w zakresie operacji finansowych, DzU, 2010, nr 43,
poz. 247; Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegotowego
sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego, DzU,

2011, nr 298, poz. 1767.
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Przedstawione regulacje maja na celu wyrazne wskazanie, ze o sposobie
zaliczenia PPP do dhlugu publicznego bgda decydowaly szczegdtowe postano-
wienia dotyczace ksztattu umowy, w tym szczegdlnie informacje dotyczace
podziatu zidentyfikowanych dla projektu ryzyk. W Unii Europejskiej od 1994 r.
obowigzuje tzw. procedura nadmiernego deficytu okreslona w Traktacie
z Maastricht. Zgodnie z nig panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do unikania
nadmiernego deficytu poprzez spelienie dwoch kryteriow: deficyt budzetowy
nie moze przekroczy¢ 3% PKB, a dhug publiczny 60% PKB. Komisja Europe;j-
ska przywigzuje szczegdlng wage do przestrzegania powyzszego zapisu.
Jednoczesnie, wspierajac instytucje partnerstwa publiczno-prywatnego, potozylta
nacisk na uregulowanie kwestii uméw o PPP i ich wptyw na poziom dlugu
sektora publicznego. Taka postawa znalazta odzwierciedlanie w Decyzji
Eurostatu 04/18 z 11 lutego 2004 r. Zgodnie z nig aktywa zwigzane z dlugoter-
minowymi umowami zawieranymi pomiedzy instytucjami sektora publicznego
a jednostkami spoza tego sektora beda uznawane za aktywa pozostajace poza
sektorem publicznym w sytuacji istnienia mocnych dowoddw na to, Ze to partner
prywatny ponosi wiekszo$¢ ryzyk przez caly okres trwania umowy. Eurostat
w celu ujednolicenia 1 uproszczenia analiz wskazat trzy gtowne ryzyka, ktorych
odpowiednia alokacja skutkuje powigkszeniem dtugu publicznego badz pozosta-
je w odniesieniu do niego neutralna. Sg to ryzyko budowy, ryzyko dostepnosci
i ryzyko popytu. Wytyczne jednoznacznie okreslaja, ze

podstawowym kryterium lokujagcym PPP poza lub w bilansie JST jest odpowiednia alokacja
ryzyk, ktéra moze by¢ okreslona jedynie na podstawie sformalizowanej analizy oraz stoso-
wania si¢ do wytycznych Eurostatu.

Zgodnie z Decyzjg Eurostatu, aby umowa o PPP nie miata wplywu na dlug publiczny, musza
by¢ spetnione wszystkie nastepujgce warunki:

1) partner prywatny ponosi ryzyko budowy,

2) partner prywatny ponosi ryzyko dostepnosci lub ryzyko popytu,

3) nie zostaly zastosowane inne mechanizmy, na skutek zastosowania ktorych nastapi prze-
jecie przez sektor publiczny wigkszosci ryzyk dotyczacych projektu (np. zakonczenie umo-
wy, finansowanie wigkszo$ciowe lub gwarancje).

Niespetnienie ktoregokolwiek z warunkoéw skutkuje konieczno$cig ujgcia zobowigzan z tytu-
tu umowy o PPP w bilansie strony publicznej*®.

Na podstawie wytycznych Eurostatu ujetych w Decyzji Europejskie Cen-
trum Ekspertyz PPP (European PPP Expertise Center) opracowato praktyczne
wskazdwki oraz listy kontrolne dotyczace statystycznego traktowania projektow
PPP. Lista kontrolna zawiera 95 pytan uj¢tych w 11 rozdziatach. Pytania zostaty
skonstruowane tak, aby podmiot udzielit odpowiedzi ,tak” Iub ,,nie”, w celu

B Metodologia tworzenia analiz ryzyk w projektach PPP i ich podziatu pomiedzy strong pu-
bliczng i prywatng w kontekscie ich wplywu na klasyfikacje projektu pod kqtem dtugu i deficytu
sektora publicznego, red. Ernest & Young, Hogan Lovells, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2012, s. 9.
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jednoznacznego stwierdzenia sposobu raportowania projektu z punktu widzenia
statystyki, a tym samym wskazania czy projekt ujety zostanie w bilansie
podmiotu publicznego, czy podmiotu prywatnego. W sytuacji, gdy podmiot
publiczny nie ma pewnosci co do sposobu ujecia projektu w bilansie sektora
publicznego zaleca si¢ zasiggnigcie opinii Eurostatu®.

Ministerstwo Finansow jest organem odpowiedzialnym za opracowanie,
wykonanie i kontrolowanie wykonania budzetu panstwa, a wigc takze za
zarzadzanie dlugiem publicznym.

Dhug publiczny obejmuje, zgodnie z art. 72 ust. 1 Ustawy o finansach pu-
blicznych z 2009 r. zobowigzania z nastepujacych tytutow dtuznych:

1) wyemitowanych papierow warto$ciowych;

2) zaciagnigtych kredytow i pozyczek;

3) przyjetych depozytow;

4) wymagalnych zobowigzan:

a) wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sa-
dow lub ostatecznych decyzji administracyjnych,

b) uznanych za bezsporne przez wtasciwa jednostke sektora finanséw
publicznych bedaca dtuznikiem.

W zaprezentowanej, ustawowej definicji dlugu nie ma odniesienia do zo-
bowigzan wynikajacych z uméw o partnerstwo publiczno-prywatne, poniewaz
stanowig one jedng z podkategorii w klasyfikacji tytutdéw dtuznych. Jest to efekt
zapisu art. 41 ust. 2 pkt 3 tejze ustawy, ktory natozyt na ministra finansoéw, po
zasiggnigciu opinii Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego, obowigzek
okreslenia w formie rozporzadzenia rodzaju i zasad sporzadzania sprawozdan
w zakresie zobowigzan wynikajacych z uméw o PPP. Realizujac ten zapis
minister finansow wydat trzy rozporzadzenia:

1) Rozporzgdzenie Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowe;™,

2) Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji
finansowych",

3) Rozporzqdzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie
szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do panstwo-
wego diugu publicznego®.

2 Podrecznik deficytu i diugu sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych. Implementacja
ESA 95, Edycja 2010, www.bazappp.gov.pl (20.02.1012).

30 Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budze-
towej, DzU, 2010, nr 20, poz. 103.

3! Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdar jedno-
stek sektora publicznego w zakresie operacji finansowych, DzU, 2010, nr 43, poz. 247.

32 Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegélowego sposo-
bu klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego, DzU, 2011,
nr 298, poz. 1767.
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Rozporzgdzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 w sprawie
szczegotowego sposobu  klasyfikowania tytutow diuznych zaliczanych do
panstwowego diugu publicznego zastgpito wczesniej obowiazujace Rozporzg-
dzenie Ministra Finansow z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegolowego
sposobu klasyfikowania tytutow diuznych zaliczanych do panstwowego diugu
publicznego, w tym do diugu Skarbu Parstwa®™. W §3 pkt 2 rozporzadzenia
z 2010 r. zobowiazania z tytulu uméw o PPP zaliczane zostaly do dlugu pu-
blicznego w kategorii ,.kredyty i pozyczki” w sytuacji, gdy rzeczywiscie
wplywajg na jego poziom. Nowe rozporzadzenie w sprawie zaliczania tytulow
dhuznych do panstwowego dlugu publicznego podtrzymato niekorzystna dla
jednostek samorzadu terytorialnego definicje kredytow i pozyczek zaliczanych
do dtugu, obejmujaca’*:

1) mowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore maja wplyw na po-
ziom dhugu publicznego,

2) papiery wartosciowe, ktorych zbywalno$¢ jest ograniczona,

3) umowy sprzedazy, w ktdrych cena jest ptatna w ratach,

4) umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktoérych
ryzyko i korzysci z tytulu wlasnosci sa przeniesione na korzystajacego z rzeczy,

5) umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym niz rok, zwigzane
z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotuja skutki
ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu z podziatem na:

a) krotkoterminowe — o pierwotnym terminie zaptaty nie dluzszym niz rok

lub podlegajace sptacie na zadanie,

b) dlugoterminowe — o pierwotnym terminie zaptaty dtuzszym niz rok.

Samorzadowcy wyraznie akcentowali brak w rozporzadzeniu z 2011 r., jak
i uchylonym z roku 2010, jednoznacznego sposobu okreslajacego warunki,
czynniki, ktore przesadzatyby o wplywie tytutdéw dtuznych na poziom dlugu
publicznego. Niepokojace sygnaly ptynace od samorzadowcow spowodowaty,
ze na poczatku 2011 r. Ministerstwo Gospodarki wystgpito do Ministerstwa
Finansow o ich doprecyzowanie i zajecie jednoznacznego stanowiska w kwestii
klasyfikowania tytulow dluznych. W odpowiedzi Ministerstwo Finansow
w pismie DP14/657/40/MKT/2011/1088 z dnia 10 marca 2011 r. jednoznacznie
nakazato stosowanie przepisow ujetych w Decyzji Eurostatu 2004, nr 18.
Powyzsze pismo rozstrzygato kwesti¢ zaliczania tytutéw dtuznych wynikajacych
zumoéw o PPP do dlugu publicznego. Zdaniem ekspertow zapisy Decyzji zostaty
inkorporowane do prawa polskiego w Rozporzqdzeniu Ministra Finansow z dnia
3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej. Inkorporacja przeja-

33 Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegblowego
sposobu klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego, w tym do
dtugu Skarbu Panstwa, DzU, 2010, nr 252, poz. 1692.

3* Ibidem, poz. 1692, §3, ust. 2.
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wia si¢ w obowigzku sporzadzania przez jednostki sektora finanséw publicz-
nych, a wigc takze przez JST, kwartalnych sprawozdan Rb-Z-PPP i objecie nim:

e warto$ci zobowigzan z tytutu uméw o PPP, wynikajacych z obowigzku
whiesienia tzw. wktadu wtasnego do przedsiewzigcia oraz

e wyplaty wynagrodzenia dla partnera prywatnego, ktorych termin realizacji
jeszcze nie uptynat.

Poziom zobowigzan wynikajacych z partnerstwa wykazywany jest takze
w czeséci A sprawozdania Rb-Z zgodnie z Rozporzgdzeniem Ministra Finansow
z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow
publicznych w zakresie operacji finansowych, gdzie wymienia si¢ kredyty
i pozyczki jako tytuly dluzne. Upowaznia to stron¢ publiczna umowy do
zaliczenia powstalych zobowiazan do tej kategorii tytutow dluznych. W sytuacji,
gdy jednostki maja watpliwosci, czy aktywa PPP zaliczy¢ do bilansu wlasnego,
czy bilansu podmiotu prywatnego, moga zasiggna¢ opinii GUS-u lub bezposred-
nio Eurostatu.

Analiza wymienionych regulacji w zakresie wptywu umow o partnerstwo
publiczno-prywatne na deficyt i dlug publiczny nie jest zagadnieniem do konca
okreslonym, co powoduje brak wypracowania jednoznacznej metodologii oceny
powstajacych zobowigzan podmiotow publicznych zaangazowanych w przed-
sigwzigcia oraz zobowigzan Regionalnych Izb Obrachunkowych.

4.3. Ekonomiczno-techniczna analiza przedsiewzie¢ partnerstwa
publiczno-prywatnego

4.3.1. Zakres i obowiazek sporzadzania analiz przedsi¢ewziecia partnerstwa
publiczno-prywatnego

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. naktadata na strone
publiczng obowiazek sporzadzenia analiz przedinwestycyjnych, ktorych celem
byto wskazanie najlepszej metody wykonania danego przedsigwzigcia inwesty-
cyjnego. Zakres analiz okre§laty akty wykonawcze®. Bez wzgledu na wartos¢
inwestycji samorzady stanety przed konieczno$cig poniesienia kosztow zwigza-
nych z przygotowaniem, czesto kosztownych, analiz ekonomiczno-prawnych
i srodowiskowych. Z powodu ostrej krytyki takiego zapisu nowe regulacje
okreslone w ustawie o PPP z 2008 r. zniosty obowiazek przeprowadzenia analiz.
W literaturze czgsto podkresla sig¢, ze partnerstwo publiczno-prywatne nie

35 Por. nieobowiazujace rozporzadzenia: Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2006 r.
w sprawie niezbednych elementow analizy przedsiewzigcia w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego, DzU, 2006, nr 125, poz. 866 oraz Ministra Gospodarki z dnia 21 czerwca 20006 r.
w sprawie ryzyk zwigzanych z realizacjq przedsiewzig¢ w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego, DzU, 2006, nr 125, poz. 868.
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zawsze jest optymalnym sposobem realizacji zadan publicznych. Wykonanie
zadania publicznego samodzielnie przez jednostke samorzadu terytorialnego
moze okaza¢ si¢ korzystniejsze. Z praktycznego punktu widzenia zniesienie
obowigzku przeprowadzania analiz nie powinno zwalnia¢ calkowicie podmio-
tow publicznych z ich przygotowania. Koniecznos$¢ przygotowania takich analiz
powinna zosta¢ podyktowana checia wykazania efektywnosci rozwigzan
partnerskich w stosunku do innych, alternatywnych sposobow finansowania.
Przeprowadzenie analiz, chociazby w podstawowym zakresie, powinno wynikac¢
z zasad racjonalnego gospodarowania mieniem publicznym, przejrzystosci
decyzji zarzadczych wzgledem majatku oraz konieczno$ci uzasadnienia decyz;ji
partnerskiego finansowania inwestycji przed wtadzami stanowigcymi samorzadu
oraz cztonkami lokalnej wspdlnoty. Przygotowanie wstepnych analiz pozwoli
takze na okreslenie §ciezki wyboru partnera prywatnego. Artykul 44 ust. 3
ustawy o finansach publicznych zawiera uwage, ze wydatki publiczne powinny
by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad uzyski-
wania najlepszych efektow danych nakladoéw, optymalnego doboru metod
i srodkow sthuzacych osigganiu zatozonych celow i w sposdb umozliwiajacy
terminowa realizacj¢ zadan. Uwzgledniajac powyzsze przestanki, wybor
partnerstwa publiczno-prywatnego jako formy realizacji zadania publicznego
powinien zosta¢ poprzedzony analizami przedinwestycyjnymi. Zakres analizy
uzalezniony bedzie od formy wkladu wlasnego podmiotu publicznego i kon-
strukcji wynagrodzenia partnera prywatnego. Zlozono$¢ analizy podyktowana
jest skala przedsigwzigcia oraz uwarunkowaniami prawnymi, ekonomicznymi,
a takze technicznymi planowanego przedsigwzigcia. Uzasadnieniem przeprowa-
dzenia analiz zasadno$ci wykorzystania PPP w sytuacji wystapienia platnosci
z budzetu samorzadu bedzie konieczno$¢ zbadania, jak ryzyko polityczne i jego
rozktad wptynie na wieloletnie plany finansowe podmiotu publicznego.
Odpowiednie podejscie do kazdego przedsigwzigcia i przeprowadzenie
wstepnych analiz pozwoli w przyszlosci na unikniecie szeregu problemoéw
natury ekonomiczno-spotecznej oraz wplynie na racjonalne, uzasadnione ekono-
micznie wydatkowanie srodkéw publicznych. Przeprowadzone analizy powinny
wigc shuzy¢ zaprezentowaniu najistotniejszych informacji niezbednych do
podjecia decyzji o zasadnosci wyboru PPP jako sposobu finansowania przedsie-
wzigcia. Partnerstwo publiczno-prywatne nie w kazdych warunkach musi
stanowi¢ najlepsza forme realizacji zadan publicznych czy dostarczania ustug
uzytecznos$ci publicznej. Niewlasciwie zaprojektowana wspotpraca miedzysek-
torowa moze by¢ réwnie nieefektywna, co powszechnie stosowane zamowienie
publiczne jako sposdb wykonania zadania inwestycyjnego, a skutki blednych
decyzji daleko grozniejsze niz nietrafne rozstrzygniecia podejmowane samo-
dzielnie przez wladze i administracj¢ samorzadowa. Decyzja o realizacji
przedsiewzigcia w formie kontraktu PPP powinna by¢ efektem starannej
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i wszechstronnej analizy i jednoznacznie wskazywac, ze jest on optymalnym
rozwiazaniem®®.

Analiza wstgpna

wykorzystania PPP
Tak Nie
Analiza zasadnicza Samodzielne wykonanie
wykorzystania PPP zadania publicznego

— Analiza techniczna

— Analiza ekonomiczno-
-finansowa

— Analiza prawno-
organizacyjna

— Analiza ryzyka

— Analiza $rodowiskowa

Zamowienie publiczne

Schemat 4.1. Zakres analiz w przedsigwzigciach partnerstwa publiczno-prywatnego
Zrédto: oprac. whasne na podstawie A. Koztowska, PPP krok po kroku. Podrecznik o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, Dobre Praktyki Samorzadowe, Warszawa 2011

W celu wykazania ekonomiczno-prawnej zasadnosci zastosowania formuty
PPP przy realizacji inwestycji nalezy, bez wzgledu na fakt braku obligatoryjno-
$ci, sporzadzi¢ analizy przedrealizacyjne (schemat 4.1).

Analizy przedinwestycyjne dzielimy na: wstepne, ktore powinny dac¢ odpo-
wiedz, czy mozliwa jest realizacja przedsigwzigcia w formule PPP, oraz zasad-
nicze, ktore jednoznacznie wskaza optymalng formule realizacji inwestycji.
W sytuacji, gdy analiza wstgpna nie potwierdza zasadno$ci zastosowania
formuty PPP, jednostka samorzadu terytorialnego moze wykona¢ planowane
przedsiewzigcie samodzielnie postepujac zgodnie z procedurami i przepisami
okreslonymi w Prawie zamowien publicznych. W sytuacji odwrotnej, gdy

36 Por. M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia PPP — zagadnienia pod-
stawowe, ,,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego™ 2012, nr 3, s. 7.
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analiza wstepna wskazuje na zasadno$¢ wyboru PPP do realizacji przedsiewzig-
cia, wladze samorzadowe moga przej$¢ do analiz zasadniczych. Przygotowujac
przedsiewzigcie wskazuje si¢ na pig¢ obszarow, ktoére powinny zosta¢ poddane
analizie. Sa to zagadnienia: techniczne, finansowo-ekonomiczne, prawno-orga-
nizacyjne, zwigzane z ryzykiem oraz srodowiskowe (w pelnym zakresie sporza-
dzane w zasadniczej fazie analiz przedinwestycyjnych).

4.3.2. Analiza wstepna przedsiewzieé partnerstwa publiczno-prywatnego

Analizy przedinwestycyjne polegaja na okresleniu potrzeb podmiotu pu-
blicznego i mozliwo$ci oraz metod/sposobow ich realizacji. W tym celu podmiot
publiczny’”:

e okresla cel przedsigwzigcia,

¢ dokonuje poréwnania efektywnosci realizacji przedsigwzigcia samodziel-
nie oraz we wspoélpracy z partnerem prywatnym,

e okresla parametry (wskazniki) i standardy $wiadczonych ustug oraz ich
zakresu przez caly okres trwania przedsiewzigcia,

e przygotowuje optymalny wariant realizacji przedsigwzigcia, ktory stanowi
podstawe do podjecia negocjacji z prywatnym inwestorem.

Analiza wstgpna obejmuje’®:

e analize potrzeb i rynku,

¢ wstepne konsultacje spoteczne,

e analizg interesariuszy,

e wstepne analizy wielowariantowe, w tym wstgpne okreslenie podziatu
ryzyka,

e okreslenie mozliwo$ci finansowych podmiotu publicznego w kontekscie
uczestnictwa w planowanym przedsiewzieciu.

Analiza potrzeb i rynku polega na identyfikacji konkretnej potrzeby i usta-
leniu pozadanego sposobu jej realizacji. W tym celu przeprowadza si¢ ocen¢
mozliwosci wykonania danego zadania przy dostarczanym juz poziomie ushug
publicznych i istniejgcej strukturze. Na przyktad w sytuacji, gdy samorzad
planuje wspoélprace z partnerem prywatnym w zakresie gospodarki wodno-
kanalizacyjnej, musi udokumentowac¢ aktualny stan infrastruktury wodno-kana-
lizacyjnej, liczbe odbiorcéw i ich charakter (odbiorcy wykorzystujacy ustuge do
celow socjalno-bytowych i odbiorcy wykorzystujacy ustugi do celow produk-
cyjnych, przemystowych), zapotrzebowanie na dang ustuge, potencjalny wzrost
zapotrzebowania na ushugi w postaci liczby nowych odbiorcow. Wiadze

37 Zob. A. Koztowska, PPP krok po kroku. Podrecznik o parterstwie publiczno-prywatnym,
Dobre Praktyki Samorzadowe, Warszawa 2011, s. 37; M. Majkowska, Jak przygotowaé sig do
partnerstwa, ,,Gazeta Prawna” 2011, nr 178, s. A9.

38 Zob. A. Koztowska, PPP krok po kroku..., s. 38; Partnerstwo publiczno-prywatne. Porad-
nik, red. B. Korbus, Urzad Zaméwien Publicznych, Warszawa 2010, s. 78-79.
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samorzadowe powinny takze oceni¢ realne mozliwos$ci sfinansowania zadania ze
zrodet budzetowych. Taki wykaz informacji pozwala na prawidtowe sformuto-
wanie celu przedsiewzigcia. Na tym etapie nalezy powolaé si¢ na obowigzujace
regulacje prawa krajowego i miejscowego (wskaza¢ akty prawne na podstawie
ktorych bedzie realizowane przedsigwzigcie). Szacunkowy czas przeprowadze-
nia tych analiz waha si¢ od dwu do czterech miesigcy.

W celu uniknigcia niebezpieczenstwa zlego skonstruowania PPP pozadane
jest przeprowadzenie wstepnych konsultacji spolecznych, ktére moga by¢
realizowane poprzez badanie opinii spotecznej lub dziatania informacyjne.
Celem konsultacji jest poddanie spotecznej debacie zatozen realizacji przedsie-
wziecia i uzyskanie akceptacji dla postulowanego sposobu realizacji zadania
(w tym przypadku dla PPP). Konsultacje spoteczne moga przybra¢ forme ankiet
badz wywiaddéw. Pozytywnie ocenia si¢ zastosowanie metod typu: sonda
internetowa, wywiad telefoniczny czy bezposrednie rozmowy. Konsultacje
i dziatania informacyjne moga by¢ prowadzone za pomoca strony internetowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego albo odrebnej strony stworzonej do danego
przedsiewzigcia, przez zorganizowanie seminariow, spotkan poswieconych
danemu przedsigwzieciu czy tez bezposrednio organizacji forum dla potencjal-
nych inwestorow.

Dzialania informacyjne maja na celu dostarczenie maksimum wiedzy o pla-
nowanym przedsiewzieciu. Powinny zostaé skierowane do™:

e lokalnej spotecznosci, ktora bedzie stanowita podstawowa grupg odbior-
cow ustugi po zrealizowaniu przedsiewziecia;

e lokalnych politykéw, ktorzy beda decydowali, poprzez przyjecie stosow-
nych uchwat, o formie realizacji danego przedsiewzigcia;

e lokalnych przedsigbiorcow, ktorzy moga odegraé rolg podwykonawcow
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego;

e organizacji spotecznych, zwigzanych z branza lub dziedzing, w ktorej pla-
nowana jest inwestycja, i organizacji ekologicznych. Ich zaangazowanie na
etapie konsultacji moze w sposéb wymierny wplyna¢ na przebieg inwestycji
(wsparcie techniczne, zaniechanie manifestacji itp.);

e mediow, ktore ksztaltujg opini¢ publiczng i mogg przyczynié si¢ do pro-
mocji lub tez blokowania PPP oraz ulatwi¢ pozyskanie prywatnych partnerow
dla przedsigwzigcia;

¢ potencjalnych prywatnych inwestorow, ktorzy stanowia podstawowy ele-
ment przedsiewzigcia PPP.

Idea przyswiecajaca konsultacjom spotecznym jest poznanie opinii intere-
sariuszy w danej sprawie (tzn. o przedsigwzigciu realizowanym w formie PPP),

3 Por. R. Cie$lak, Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzqdzie terytorialnym, Infor Eks-
pert, Warszawa 2011, s. 96-100.
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ktorzy w sposob bezposredni lub posredni dotknieci zostang jej rezultatami®.
Poznanie opinii obywateli pozwala na podjecie decyzji, ktora bedzie uwzgled-
niala rézne interesy i potrzeby oraz zlagodzi ewentualne napigcia. Warto
zwroci¢é uwage, ze opor niekontrolowany jest trudniej zlagodzi¢ niz opor
poprzedzony konsultacjami. Latwiej uzyska¢ akceptacje kontrowersyjnych
decyzji w sytuacji, gdy obywatele uczestniczyli w ich podejmowaniu niz
w sytuacji, gdy decyzja zostaje im zewngtrznie narzucona. Partnerstwo publicz-
no-prywatne samo w sobie postrzegane jest jako radykalna zmiana formy
$wiadczenia ustug i w sposob naturalny budzi sceptycyzm oraz niecheé. Konsul-
tacje stanowig forme¢ przyblizenia problematyki oraz ukazania kosztow i ko-
rzysci ptyngcych ze zmiany sposobu wykonywania zadan publicznych®'.

Wstepne analizy wielowariantowe powinny dotyczy¢ okreslenia stanu
prawnego nieruchomosci lub sktadnikow majatkowych, ktére moga stanowic
wkiad wlasny podmiotu publicznego, okreslenia zasad wnoszenia wkladu
wlasnego, okreslenia optymalnego modelu realizacji przedsigwzigcia (metoda
tradycyjna, koncesja, umowa o PPP czy partnerstwo w formie spotki) oraz
analizy mozliwych montazy finansowych i mozliwosci pozyskania $rodkéw
zwrotnych na realizacje przedsigwzigcia. Wazna jest identyfikacja wszystkich
dostgpnych zrodel finansowania przy uwzglednieniu ich wplywu na budzet
jednostki samorzadu terytorialnego. Kluczowym elementem kazdej wielowa-
riantowej analizy jest wstgpna identyfikacja ryzyk i ich podziat pomiedzy
podmiot publicznego i partnera prywatnego.

Przeprowadzenie na etapie wstepnym analizy mozliwo$ci finansowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego ma na celu efektywniejsze przygotowanie sie
do analiz zasadniczych lub wycofanie si¢ przez podmiot publiczny z dalszych
prac przygotowawczych bez koniecznosci ponoszenia dodatkowych kosztow.
Juz na etapie wstepnym widaé, czy uzasadnione sg dalsze prace zmierzajace do

0 Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spolecznych, Pracownia
Badan i Innowacji Spotecznych STOCZNIA, Warszawa 2011, s. 9.

41 Zgodnie z prawem konsultacje spoleczne maja charakter obowiazkowy, jesli chodzi
o istotne sprawy, np. tworzenie, lgczenie, podzial, znoszenie, ustalanie granic. W ,,waznych
sprawach spoleczno-gospodarczych” organy wladzy majg prawo do przeprowadzenia konsultacji,
ale wymog ten nie ma charakteru obligatoryjnego. Z uwagi na znaczaca rolg PPP w finansowaniu
zadan, konsultacje spoleczne organizowane przez wladze samorzadowe lub przez doradcow
wylonionych na potrzeby projektu moga by¢ realizowane na podstawie modelu Czterech krokow
Renna (omawiajacym sposéb, zasady i etapy procesu konsultacji spolecznych, opisanym
w publikacji L. Carson, K. Gerber, Ideas for community consultation: a discussion on principles
and procedures for making consultation work, New South Wales. Dept. of Urban Affairs and
Planning, 2001). Prawidtowo przeprowadzone konsultacje powinny odbywac si¢ przy poszanowa-
niu nastgpujacych zasad: reprezentatywnosci, partnerstwa, efektywnosci, jawnosci, uczciwej
konkurencji, suwerennos$ci stron, zgodno$ci z prawem. Omoéwienie zasad dobrych konsultacji
zostalo przedstawione w Raporcie konicowym z badania efektywnosci mechanizmow...,s. 151in.
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realizacji przedsigwzigcia w formie partnerstwa publiczno-prywatnego, czy tez
konieczne jest przyjecie innego sposobu wykonania przedsiewziecia®.

Na etapie prac zwigzanych z przeprowadzeniem analizy wstepnej podejmu-
je si¢ takze decyzje w kwestii zaangazowania profesjonalnych doradcow.
Decyzja ta powinna by¢ rezultatem prawidtowo sformutowanego celu i zakresu
przedsiewziecia. Wladze samorzadu maja do wyboru trzy rozwiazania®:

® po pierwsze, przygotowanie przedsigwziecia powierzajg wtasnym wykwa-
lifikowanym pracownikom,

e po drugie, przedsiewzigcie przygotowuja pracownicy ze wsparciem ze-
wnetrznych specjalistow,

® po trzecie, przedsigwzigcie przygotowujg zewngetrzni doradcy specjalizu-
jacy si¢ w PPP.

Wtladze samorzadowe musza zdecydowaé, z jakiej pomocy fachowcow
chcieliby skorzysta¢ i jakie koszty bedzie trzeba ponies¢. Przygotowanie
przedsiewzigcia w trybie PPP $rednio kosztuje od 4 do 6% jego wartosci.
Doradcy wskazuja, ze dla matych zadan inwestycyjnych, do wartosci 10 min zl,
koszty te beda zwykle wyzsze niz 6%, przy duzych za$, przekraczajacych
warto$¢ 100 mln zl, koszt doradztwa nie przekroczy 4% warto$ci przedsiewzie-
cia®. Srodki na wynagrodzenie doradcow musza zostaé zabezpieczone w bud-
zecie samorzadu.

Dysponujac zestawem informacji o przedsigwzieciu i mozliwosciach jego
realizacji analize wstepng konczymy przygotowaniem studium wykonalnosci,
w tym harmonogramu prac nad przygotowaniem przedsigwzigcia. Wazne jest, aby
wyraznie zakwalifikowaé przedsiewzigcie do jednej z czterech grup: rokujacych
wdrozenie w ramach PPP, nie rokujacych wdrozenia w ramach PPP, nie rokuja-
cych wdrozenia w ramach PPP w najblizszym, dajacym si¢ przewidzie¢ terminie,
takich, ktore powinny by¢ wdrozone samodzielnie przez wtadze samorzadowe.
W poczatkowym okresie prac nad przygotowaniem przedsigwzigcia nalezy
przeprowadzi¢ analiz¢ wykonalnosci alternatywnych rozwigzan lub tzw. analizg
wariantow, ktora, poprzez wprowadzenie rdéznych wariantow rozwigzan, ma
dostarczy¢ odpowiedzi, dotyczacych oczekiwanych (ustalonych) celow. Dorobek
metodologiczny, ktory powinny wykorzysta¢ stuzby samorzadowe to przede

42 70b. A. Koztowska, PPP krok po kroku..., s. 42.

# 7 praktyki panstw realizujacych PPP wynika, ze najmniejsze przedsiewziccia realizowane
s na podstawie do§wiadczenia i umiejetnosci wiasnych stuzb samorzadowych, dla srednich
pracownicy positkuja si¢ fachowym doradztwem, natomiast przy duzych, zwlaszcza przy
infrastrukturze publicznej, przedsigwzigcia prowadzone sg przez zespdt zewnetrznych fachowych
doradcow. Zob. W. Grzybowski, Komu powierzy¢ realizacje projektu w ramach partnerstwa,
,,Gazeta Prawna” 2011, nr 178, s. A9.

* Na podstawie wypowiedzi W. Grzybowskiego, doradcy PPP z Collect Consulting S.A.,
podczas VII Ogolnopolskiej Konferencji ,,Realizacja inwestycji sportowych i rekreacyjnych
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego, £.6dz, 28 marca 2012.
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wszystkim przewodnik Analiza kosztow i korzysci projektéw inwestycyjnych®.
Analizy wstepne winny zosta¢ wykonane w okresie 3—4 miesiecy.

Jesli przedsiewzigcie ma znamiona pozwalajace na realizacje w formule
PPP wtadze samorzadowe przechodzg do etapu analiz zasadniczych. Pozytywny
wynik analiz wstepnych nie przesadza jednak, ze inwestycja bedzie w tej formie
realizowana. Decyzja dotyczaca metody realizacji moze ulec jeszcze zmianie
zar6wno na etapie analitycznym, jak i wyboru partnera prywatnego.

4.3.3. Analiza techniczna przedsiewzie¢ partnerstwa publiczno-prywatnego

Analiza techniczna sporzgdzana jest w celu zdefiniowania przedsiewzigcia.
Stuzy opracowaniu struktury techniczno-technologicznej. Z jednej strony
okresla zakres rzeczowy, a z drugiej funkcjonalno$¢ przedsigwzigcia. Analiza
techniczna obejmuje zagadnienia zwigzane m.in. z warunkami technicznymi
i technologicznymi przedsiewziecia, analiza lokalizacyjng, w tym terenu, na
ktérym ma powsta¢ inwestycja, okresleniem powierzchni i kubatury obiektow,
analizg materiatow 1 surowcow mozliwych do wykorzystania, norm prawnych
z zakresu budownictwa. Analiza poszczegdlnych elementdw pozwala na
stworzenie koncepcji architektonicznej, w ktorej okreslone zostang warunki
naturalne przysziej inwestycji, wymagania funkcjonalno-uzytkowe (liczba
pomieszczen, wielkos¢ powierzchni uzytkowej, instalacje sieci wodnej, kanali-
zacyjnej, cieplnej, energetycznej), wymagania konstrukcyjne, prawno-norma-
tywne, wynikajace z uzgodnien i norm branzowych, warunki estetyczno-
-kompozycyjne. Analize techniczng sporzadza si¢ dla tych przedsigwzieé,
ktorych realizacja polega¢ bedzie na budowie lub modernizacji. Wyraznie
nalezy zaznaczy¢, ze analiza techniczna powinna dotyczy¢ calego przedsiewzie-
cia, a nie tylko fragmentu, za ktéry odpowiedzialny jest podmiot publiczny, ale
takze za cze$¢ komercyjng shuzaca stronie prywatnej do generowania wynagro-
dzenia z przedsigwzigcia. Analiza techniczna konczy si¢ przygotowaniem
programu funkcjonalno-uzytkowego dla przedsigwzigcia. Nie jest uzasadnione,
aby podmiot publiczny ostatecznie sprecyzowal rozwigzanie techniczne
i uzyskat wymagane pozwolenia, gdyz moze to prowadzi¢ do spadku atrakcyj-
no$ci przedsiewzigcia i powaznie ograniczy¢ zainteresowanie prywatnych
przedsigbiorcow. Szczegdlowe rozwigzania powinny zosta¢ doprecyzowane na
etapie negocjacji z partnerem prywatnym, ktore beda sprzyja¢ optymalizacji
ekonomicznej przedsigwzigcia oraz wplyng korzystnie na ostateczny bilans
inwestycji*’.

¥ Analiza kosztoéw i korzysci projektéw inwestycyjnych. Przewodnik (Fundusz Strukturalny —
EFRR, Fundusz Spojnosci i ISPA4), Jednostka ds. Ewaluacji Dyrekcja Generalna — Polityka
Regionalna, Komisja Europejska, Bruksela 1997.

4 Por. M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia PPP...,s. 11.
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4.3.4. Analiza ekonomiczno-finansowa przedsiewziecia partnerstwa
publiczno-prywatnego

Analizy ekonomiczno-finansowe stanowig podstawowe narzgdzie porow-
nawcze (tzw. benchmarking) kosztow i korzysci przedsiewzigcia dla metody
tradycyjnej oraz PPP.

Analiza ekonomiczna ma za zadanie okresli¢ wptyw podejmowanych decy-
zji na catoksztalt dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego ,,uwzglednia-
jac czynniki finansowe, wyniki analizy finansowej oraz pozafinansowe (jako-
sciowe) dotyczace procesow zwigzanych z dostarczaniem produktow i ustug™’.
Z uwagi na fakt, ze realizacja przedsiewzie¢ PPP powinna przynie$¢ efekty
spoteczne i gospodarcze, zakres przeprowadzonej analizy ekonomicznej nie
moze skupia¢ si¢ tylko na ocenie dziatalnosci podmiotéw zaangazowanych
w PPP, ale i na efektach wynikajacych z realizacji przedsigwzi¢cia w wymiarze
regionalnym, krajowym. Dlatego przeprowadzajac analiz¢ ekonomiczng nie na-
lezy zapomina¢ o skutkach inwestycji dla podmiotéw jg realizujacych oraz
o rzeczywistych posrednich i bezposrednich skutkach oddziatywania na otoczenie.

Kompleksowa analiza ekonomiczna przedsiewziecia obejmuje*®:

o cele przedsigwzigcia, w tym jego wymiar spoteczno-ekonomiczny dla da-
nego obszaru, regionu,

e analiz¢ wykonalnosci przedsigwzigcia z punktu widzenia technicznego,
technologicznego oraz marketingu, zarzadzania, wdrazania i eksploatacji,

e analize¢ finansowa,

e analize wielokryteryjna,

e ocen¢ ryzyka.

Prawidlowo przeprowadzona analiza finansowa powinna uwzglednia¢ na-
stepujace dziatania®:

e okreslenie zatozen analizy — stosuje si¢ tu metod¢ zdyskontowanych prze-
ptywow pienieznych (DCF — Discounted Cash Flow),

e okreslenie warto$ci rezydualne;j,

e okreslenie cen przyjetych do szacowania strumieni pieni¢znych. W przy-
padku przyjecia cen statych, nieuwzgledniajacych inflacji, stopa dyskonta, uzyta
w ramach kalkulacji wskaznikow efektywnosci, powinna by¢ wyrazona w war-
tosciach realnych,

e okreslenie aspektu podatkowego PPP, w tym przede wszystkim mozliwo-
$ci odzyskania podatku od towarow i ustug (podatku VAT) przez partnera

7' M. Dylewski, Analiza ekonomiczna i finansowa projektu europejskiego, [w:] Zarzadzanie
finansami projektu europejskiego, red. M. Dylewski, B. Filipiak, A. Guranowski, J. Halub-Iwan,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 192.

8 Ibidem, s. 194.

4 Por. M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia PPP..., s. 29.
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prywatnego. Jesli istnieje mozliwo$¢ odzyskania podatku VAT przez jednostke
realizujaca przedsiewzigcie, ceny uzyte do analizy powinny by¢ podane
w warto$ciach netto. W przypadku, gdy nie ma mozliwos$ci odliczenia podatku
VAT w analizie powinno si¢ uwzglednia¢ ceny brutto.

Ekonomicznej oceny przedsigwzigcia dokonuje si¢ na podstawie ponizej
wymienionych wskaznikow™":

e ckonomicznej wartosci biezacej netto strumieni kosztow 1 korzysci
(ENPV — economical net present value),

e ckonomicznej stopy zwrotu (ERR — economical rate of return),

e relacji korzysci do kosztow (B/C — benefits/costs).

Ekonomiczna warto$¢ biezaca netto przedsigwzigcia jest roznicg ogoédtu
zdyskontowanych korzysci i kosztow. Uznaje si¢, ze przedsigwzigcie jest
uzasadnione, jesli wskaznik jest dodatni. Im pdzniej osiggane sa korzysci
w stosunku do ponoszonych kosztow, tym nizsza jest wartos¢ biezaca netto
zdyskontowanych strumieni kosztow i korzysci.

Ekonomiczna stopa zwrotu z inwestycji to wartos¢, przy ktérej ekonomicz-
na warto$¢ biezaca netto strumieni kosztow i korzysci wynosi zero. Oznacza to,
ze biezaca wartos¢ przyszlych korzysci ekonomicznych jest roéwna biezacej
warto$ci kosztow ekonomicznych przedsiewzigcia, ERR za$ jest rowne przyjetej
stopie dyskontowej. W sytuacji, gdy ERR jest nizsze od przyjetej stopy dyskon-
towej, ENPV przyjmuje warto§¢ ujemna, co oznacza, ze biezaca wartosS¢
przysztych korzysci ekonomicznych jest nizsza niz biezgca wartos¢ kosztow
ekonomicznych. Jezeli ekonomiczna stopa zwrotu jest mniejsza od zastosowanej
stopy dyskontowej, wowczas projekt uwaza si¢ za nieefektywny.

Wskaznik korzysci do kosztow B/C ustala si¢ jako stosunek zdyskontowa-
nych korzysci do sumy zdyskontowanych kosztow generowanych w przyjetym
okresie odniesienia. Inwestycj¢ uznaje si¢ za efektywna, jesli wskaznik B/C jest
wiekszy lub rowny jednosci, co oznacza, ze wartos¢ korzysci przekracza wartos¢
kosztow inwestycji’'.

W celu zbadania efektywno$ci zaangazowanego kapitatu, w ramach przed-
sigwzigcia konieczne jest przeprowadzenie analizy finansowej. Powinna ona
uwzglednia¢ odpowiednie zatozenia makroekonomiczne, majace swoje uzasad-
nieniec w kontekscie specyfiki przedsigwzigcia z punktu widzenia podmiotu
publicznego i partnera prywatnego, mozliwo$ci finansowe tych podmiotow oraz
weryfikowaé trwato§¢ finansowa przedsiewzigcia. Analiza finansowa powinny
zostaé objete nastepujace zagadnienia®*:

O M. Dylewski, Analiza ekonomiczna i finansowa projektu europejskiego..., s. 19.

SUWytyczne w zakresie wybranych zagadnier zwigzanych z przygotowaniem projektéw inwe-
stycyjnych, w tym projektow generujgcych dochod, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2009, s. 37.

32 Por. M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia PPP..., s. 16.
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e okreslenie zatozen analizy,

e oszacowanie naktadow inwestycyjnych,

e wskazanie zrodel finansowania przedsigwzigcia,

e kalkulacja przychodow i kosztow przedsiewziecia,

e kalkulacja wskaznikéw efektywno$ci przedsigwzigcia oraz zaangazowa-
nego kapitalu przez podmiot publiczny i partnera prywatnego.

Preferowanym sposobem przeprowadzenia analizy finansowej jest metoda
zdyskontowanych przeptywow pieni¢znych. Umozliwia ona szacowanie przy-
sztych przeplywoéw pienigznych przy wykorzystaniu odpowiedniej stopy
procentowej, shuzacej do zdyskontowania tych przeptywéw. Dyskontowanie
umozliwia poréwnanie w czasie sald przeptywow Srodkéw pienieznych oraz
uwzglednienie ryzyka zmiennosci pienigdza w czasie™.

Nakladami inwestycyjnymi sa wszystkie wydatki poniesione w ramach
przedsigwzigcia do momentu wejscia przedsigwzigcia w fazg eksploatacji. Do
naktadow na rzeczowe sktadniki aktywow trwatych zalicza si¢ wszystkie
wydatki niezbg¢dne do wytworzenia infrastruktury okreslone w umowie pomig-
dzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym. Dotycza one wydatkoéw
poniesionych na prace przygotowawcze (sporzadzenie analiz, dokumentacje
techniczna, ustugi doradcze), wartos$ci niematerialnych i prawnych (oprogramo-
wanie, licencje), nowo powstatych rzeczowych srodkow trwatych. Do naktadow
inwestycyjnych zalicza si¢ takze naktady zwigzane z nadzorowaniem inwestycji
w trakcie budowy oraz rozruchu™.

Po oszacowaniu naktadéw inwestycyjnych trzeba wskaza¢ zrodia finanso-
wania przedsiegwzigcia PPP. Gtowne z nich to:

e Srodki partnera prywatnego,

e $rodki podmiotu publicznego,

e komercyjne zrodta finansowania (pozyczki, kredyty),

e emisja dluznych papieréw wartosciowych,

¢ dotacje bezzwrotne (pomoc unijna w ramach hybrydowego PPP).

Wybor zrédla finansowania przedsiewzigcia uzalezniony jest od szeregu
czynnikow, m.in. dostepnosci, kosztu pozyskania, elastycznosci, efektu dzwigni
finansowej czy ryzyka obshugi. Dostepno$é poszczegdlnych zrodet finansowania
uzalezniona jest od pozycji partnera prywatnego. Bierze si¢ pod uwage jego
kondycje finansowa i zdolno$¢ kredytowa. Cze$¢ zrodel moze by¢ dla niego
niedostepna. W przypadku bezzwrotnych dotacji nalezy sprawdzié, czy istnieje
mozliwos¢ ubiegania si¢ o nie w trakcie trwania realizacji przedsigwziecia.
Kryteria kosztu pozyskania i elastycznos$ci kapitalu sg ze sobg $cisle powiazane.
Wiceksza elastyczno$¢ kapitatu pociaga za sobg wyzszy koszt jego wykorzysta-

53 Ibidem.
5% Por. K. Sobiech-Grabska, Analiza finansowo-ekonomiczna w PPP, ,Biuletyn Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego” 2012, nr 4, s. 8.
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nia. Wykorzystanie kredytu w finansowaniu przedsigwzi¢cia pozwala zastoso-
waé dzwigni¢ finansowa, ktdra — poprzez zaangazowanie kapitatow obcych —
powoduje wzrost rentownosci kapitalu wlasnego partnera prywatnego zaanga-
zowanego w przedsiewzigcie PPP. Koszt wykorzystania kapitalu obcego
uzalezniony jest takze od wysokosci i rodzaju wkladu wtasnego partnera
prywatnego, ktéry musi spelnia¢ wymagania stawiane przez banki oraz od
ryzyka zwigzanego z przedsigwzigciem. Ocena ryzyka w duzej mierze oparta
jest na przewidywaniu potencjalnych, przysztych zrodet splaty pozyczonego
kapitatu. W sytuacji, gdy zrodlem przychodoéw beda doptaty podmiotu publicz-
nego z budzetu, ryzyko bedzie nizsze niz w sytuacji, gdy przychody partnera
prywatnego pochodzi¢ beda tylko z dziatalnosci komercyjne;.

Atrakcyjnos$¢ przedsiewziecia PPP dla partnera prywatnego uzalezniona jest
od mozliwosci osiggania korzysci powigzanych z przychodami i poziomem
koniecznych do poniesienia kosztow. Szacujac przychody nalezy okresli¢ zrodta
ich pozyskania, a nast¢pnie oszacowaé, jakie przychody kazde z tych Zrodet jest
w stanie wygenerowac. Przychody szacuje si¢ w trzech podstawowych katego-
riach (wnikajgcych z rachunku zyskow i strat): przychody ze sprzedazy, pozosta-
te przychody operacyjne i przychody finansowe. Przychody ze sprzedazy
obejmuja sprzedaz wyrobow, towarow, materialow lub ustug. PPP realizowane
przez jednostki samorzadu terytorialnego nie beda generowaly przychodow ze
sprzedazy, dlatego podstawowym zroédlem przychodéw bedzie oplata za
dostepnos¢ (doptata podmiotu publicznego z budzetu na rzecz partnera prywat-
nego). Pozostate przychody operacyjne moga by¢ pozyskiwane ze sprzedazy
srodkoéw trwalych, wartosci niematerialnych i prawnych, z likwidacji $rodka
trwalego, rozwigzania rezerw, otrzymanych kar, grzywien i odszkodowania,
darowizny. Zrodtem przychodéow finansowych moga byé posiadane papiery
warto$ciowe, depozyty, udzielone pozyczki.

Podobnie jak przychody, oszacowanie kosztéw powinno obejmowac koszty
operacyjne, pozostate koszty operacyjne i koszty finansowe. Podstawowe
kategorie kosztow operacyjnych obejmujg pozycje kosztéw wedtug rodzajow:
amortyzacje, zuzycie materialow i energii, uslugi obce, wynagrodzenia, ubez-
pieczenia i inne $wiadczenia, podatki i optaty, pozostale koszty rodzajowe oraz
warto$¢ sprzedanych towarow i materiatow wedtug cen ich nabycia.

Pozostate koszty operacyjne zwigzane sa ze sprzedazg $srodkow trwalych,
srodkow trwatych w budowie, wartosci niematerialnych i prawnych, z utrzyma-
niem i sprzedazg nieruchomosci, wartosci niematerialnych i prawnych zalicza-
nych do inwestycji, z odpisem naleznosci przedawnionych, umorzonych,
nie$ciggalnych, utworzeniem i rozwigzaniem rezerw — z wyjatkiem rezerw
zwiazanych z operacjami finansowymi i odpisami aktualizujagcymi warto$¢
aktywow. Koszty finansowe zwigzane sg bezposrednio z przeprowadzonymi
operacjami finansowymi, sg to np. odsetki, prowizje od pozyczek, straty ze
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zbycia inwestycji, ujemne réznice kursowe. Poza wymienionymi przychodami
i kosztami uwzglednia si¢ jeszcze zyski i straty nadzwyczajne, ktoérych wysta-
pienie uzaleznione jest od zdarzen losowych trudnych do przewidzenia.

Kalkulacja wskaznikow efektywno$ci przedsigwzigcia oraz kapitalu zaan-
gazowanego przez podmiot publiczny i partnera prywatnego dokonywana jest
z wykorzystaniem metody biezacej warto$ci netto (NPV) oraz wewnetrznej
stopy zwrotu (IRR). W przypadku NPV nizszego od zera oraz IRR nizszego od
kosztu kapitatu, przedsigwzigcie PPP nalezy uznac¢ za nieoptacalne.

Przeprowadzone analizy ekonomiczno-finansowe maja na celu wskazanie,
ze realizacja przedsiewzigcia doprowadzi do szeroko pojgtego ,,wzrostu dobro-
bytu spotecznego™®. W analizach finansowych wazne jest uwzglednienie
akceptowalnej przez podmiot prywatny wewnetrznej stopy zwrotu z przedsie-
wzigcia, ktorej poziom uzalezniony jest od specyfiki przedsiewziecia, ryzyka
branzy, ryzyka kraju i w wigkszosci przypadkéw ma charakter subiektywny.
Celem analizy ekonomiczno-finansowej jest przeprowadzenie oceny optacalno-
sci (efektywnosci) przedsigwzigcia zarbwno z punktu widzenia strony publicz-
nej, jak i prywatnego partnera.

Analiza finansowa powinna takze uwzglednia¢ wskaznik zadtuzenia jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Wtasciwy rozktad ryzyka oraz brak mozliwosci
samodzielnego wykonania zadania moze by¢ przestanka do zastosowania PPP
pomimo gorszych wskaznikow efektywnosci finansowej samorzadu. Realizacja
przedsigwzigcia w formule PPP moze okaza¢ si¢ bardziej realna i korzystniejsza
ze wzgledow fiskalnych”’.

4.3.5. Analiza prawno-organizacyjna przedsi¢wziecia partnerstwa
publiczno-prywatnego

Z uwagi na skomplikowany status przedsigwzie¢ PPP konieczne jest spo-
rzadzenie analiz prawnych. Analizy prawne przygotowywane sa juz na etapie
wstepnym, ich rozwiniecie nastgpuje w fazie zasadniczej przygotowan. Ich
ranga uwydatnia si¢ w chwili uruchomienia postepowania o wybor partnera
prywatnego. Wowczas znane musza by¢ kwestie dotyczace odpowiedzialnosci
poszczegdlnych stron za przedsigwzigcie, okreslenie struktury i formy prawne;j
dla poszczegdlnych etapow tego przedsiewzigcia, wskazanie optymalnego
modelu jego wykonania, okreslenie wymaganych zezwolen administracyjnych,
uzgodnien oraz opinii wynikajacych z ustaw: o gospodarce nieruchomos$ciami,
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz prawa budowlanego,

55 Por. M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia PPP..., s. 16.

3 W. Grzybowski, Przedpartnerska analiza kosztéw i korzysci, ,,Gazeta Samorzadu i Admi-
nistracji” 2005, nr 22, s. 17.

37 Por. M. Wawrzyniak, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia PPP..., s. 29.
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wskazanie procedury wytonienia prywatnego partnera z przywotaniem stosow-
nych regulacji, harmonogram postepowania przy wyborze tego partnera, ocena
prawna sktadnikéw majatkowych, ktore stanowi¢ beda wkiad wlasny podmiotu
publicznego, ocena prawna zasad finansowania przedsi¢wzi¢cia, zagadnienia
zwigzane z ubezpieczeniem obiektu, zasady przygotowania inwestycji, sam
proces jej realizacji i eksploatacji, zasady kontroli, kary za niedotrzymanie
warunkow umowy, sposob rozwigzania konfliktow, sposob i forma rozwigzania
umowy i przekazania sktadnikoéw majatkowych. Doprecyzowanie zagadnien
prawnych, obok ekonomiczno-finansowych, przesadza o sprawnosci przygoto-
wania przedsi¢wziecia, a nastepnie jego wdrozenia.

Obok rozwigzan prawnych konieczne jest wskazanie formy organizacyjne;j,
w jakiej projekt bedzie wdrazany. Poza podstawowymi stronami umowy, tj.
strong publiczng i partnerem prywatnym, w przedsi¢gwzi¢cie bedg zaangazowane
inne podmioty tj. podwykonawcy, instytucje finansujace, ubezpieczyciele,
doradcy. Strony muszg podja¢ decyzje, w jakiej formule bedzie prowadzone
przedsigwzigcie. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym dopuszcza dwa
rozwigzania biznesowe: kontraktowe oraz spotke SPV. Partnerstwo publiczno-
prywatne kontraktowe przedstawia schemat 4.2, natomiast partnerstwo publicz-
no-prywatne w formie spotki SPV schemat 4.3.

Budowa Przedmiot Partnerstwa Oplaty . .
. Uzytkownicy
Publiczno-Prywatnego
Pozytki Zarzadzanie Wktad wiasny:
z przedmiotu PPP i eksploatacja oniesienie cz¢sci wydatkow
(okres umowy)
sktadnika
Zaptata sumy
Wykonawca Partner pienieznej :

IWynagrodzenie prywatny POd_mIOt
za roboty Umowa o PPP publiczny

Finansowanie Zarzadzanie

Projektowanie

Finansujacy

Projektant Operator

Schemat 4.2. Partnerstwo publiczno-prywatne kontraktowe
Zrodto: A. Koztowska, PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym,
Dobre Praktyki Samorzadowe, Warszawa 2011, s. 74
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Na schemacie 4.2 zaprezentowano partnerstwo publiczno-prywatne oparte
na umowie zawartej pomi¢dzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym.
Partner prywatny na podstawie umowy o PPP zobowigzany jest do wykonania
przedmiotu umowy zwigzanego z zaprojektowaniem (projektant), finansowa-
niem (finansujacy), wykonaniem (wykonawca) oraz zarzadzaniem i eksploatacja
(operator). Podmiot publiczny wnosi wktad wlasny, ktéry moze przyjac forme
poniesienia cze¢sci wydatkow, doptaty do ushug, wniesienie sktadnika majatko-
wego. Zobowigzany jest takze do zaptaty sumy pienigznej stanowigcej wyna-
grodzenie partnera prywatnego. Partner ten, zgodnie z umowa, ma prawo do
pobierania optat od uzytkownikow z tytutu $wiadczonych ushug oraz pozytkow
z przedsiewzigcia®®.

Budowa 2 Oplaty )
Przeflmlot Partnerstwa Uzytkownicy
Publiczno-Prywatnego
Pozytki z Zarzadzanie =~ Wkiad wiasny:
przedmiotu PPP ieksploatacja — cze$é wydatkow
(okres umowy) — doptaty do ustug
— sktadnik majatkowy
Wykonawca Podmiot
Wynagrodzenie .
ubliczn
za roboty Dywidenda P y
budowlane
Zaptata sumy | |(Jmowa
pieni¢znej o PPP
Finansujacy Zarzadzanie Dywidenda
Projektowanie
Wktad wiasny ]
Podmiot
Projektant publiczny
Operator

Schemat 4.3. Partnerstwo publiczno-prywatne w formie spotki SPV
Zrédto: A. Koztowska, PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym,
Dobre Praktyki Samorzadowe, Warszawa 2011, s. 75

Na schemacie 4.3 przedstawiono umowe o partnerstwo publiczno-prywatne,
w ktorej strony uzgodnily, ze dla celow realizacji przedsiewzigcia powotaja
spotke PPP. Obie strony do spotki wnosza wktad wlasny oraz upowaznione sg
do pobierania dywidendy. Wkiadem wlasnym strony publicznej, podobnie jak
przy PPP kontraktowym, moga by¢: czg$¢ poniesionych wydatkéw, doptaty do

58 Por. A. Koztowska, PPP krok po kroku..., s. 74.
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ushug oraz sktadnik majatkowy. Podmiot publiczny ma obowigzek zaptaty sumy
pieni¢znej jako wynagrodzenia partnera prywatnego. Z kolei partner prywatny
zobowiazany jest do zaprojektowania (projektant), finansowania (finansujacy),
wykonania (wykonawca) oraz zarzadzania i eksploatacji przedmiotu umowy
PPP. Z tytulu $wiadczonych ustug partner ma prawo do pobierania optat od
uzytkownikow oraz pozytkow z przedsiewzigcia™.

Jak wynika z przedstawionych schematéw prawo dopuszcza mozliwos¢ rea-
lizacji przedsigwziecia PPP poprzez wspodlne dziatanie dwoch odrebnych
podmiotéw lub poprzez utworzenie przez strony spotki, ktorej forma zostanie
okreslona w umowie®. Powotanie spotki nie jest obligatoryjng forma dla zadan
przeznaczonych do wykonania w formule PPP i powinno zawsze zosta¢ poprze-
dzone wnikliwg analiza prawno-organizacyjna.

4.3.6. Analiza ryzyka przedsiewziecia partnerstwa publiczno-prywatnego

Problematyka ryzyka w formule partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy
do kluczowych zagadnien, poniewaz od jego przewidywalnosci i odpowiedniego
skalkulowania zalezy decyzja o nawigzaniu partnerskiej wspotpracy pomiedzy
podmiotem publicznym a prywatnym inwestorem. Poglad, ze §wiadczenie ustug
publicznych cechuje si¢ stabilno$cia ze wzgledu na niezbednosé tych ustug dla
spoteczenstwa nie eliminuje elementu ryzyka. Staje si¢ ono istotnym czynnikiem
w momencie przekazania zadania podmiotowi prywatnemu, ktéry w swej
dziatalnosci bedzie kierowat si¢ zasadami rynkowymi. Poziom ryzyka wzrasta,
gdy uwzglednione zostang dzialania inwestycyjne, w ktére zaangazowany
zostaje kapitat czesto pochodzacy z rynku finansowego.

W PPP ryzyko®' stanowi jeden z podstawowych elementoéw odrozniajacych
formul¢ od tradycyjnego zamodwienia publicznego. Decyzje inwestycyjne

* Ibidem, s. 75.

89 W rozdziale 4 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2008 r. zamieszczone zostaty
przepisy regulujace procedur¢ utworzenia spotki specjalnego przeznaczenia do wykonania
przedsigwziecia w ramach PPP. Strony moga zawiaza¢ spotke kapitalowa (akcyjna i z ograniczong
odpowiedzialno$cia) oraz spotke osobowa (komandytowa lub komandytowo-akcyjna). Ustawa
z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19, poz. 100, ze
zm. art. 14 ust. 1.

8! Ryzyko stanowi nieodigczny element proceséw inwestycyjnych. Czesto utozsamiane jest
ze stanem niepewno$ci. Problem definiowania i kategoryzacji ryzyka jest w literaturze szeroko
dyskutowany. Za prekursora wyodrebnienia i zdefiniowania ryzyka i niepewnosci uznaje si¢ F. H.
Knighta, Risk, Uncertainty and Profit, Houghton Mifflin, Boston—-New York 1921, s. 19-20;
rozwazania na temat ryzyka mozna podejmujg tez m.in. A. H. Willet, The Economic Theory of
Risk Insurance, University of Pensylvania Press, Philadelphia 1951, s. 6; G. L. S. Shackle,
Expectation Entprise and Profit, George Allen und Unwin, London 1970, s. 97-100; O. Lange,
Optymalne decyzje, PWN, Warszawa 1964.
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podejmowane sg w okreslonym momencie i w okre§lonych warunkach dziatania
podmiotéw, natomiast realizacja inwestycji 1 jej efekty uzyskiwane si¢
w dluzszej perspektywie, nawet kilkunastoletniej. Taka sytuacja powoduje, ze
decyzje inwestycyjne podejmowane sa na podstawie pewnych przyjetych
prognoz zachowania réznych czynnikow, ktoére beda wystepowaé w trakcie
realizacji 1 eksploatacji (schemat 4.4). Przewidywaniom, poprzedzonym r6znymi
analizami, zawsze begdzie towarzyszylo ryzyko.

=
3
=
o
Il
=]
=
&
=
s
o
=
)
=%
°
=N
=.
e
=
w
-
=
5
>
s
<
w2
-
-~
=
(¢}
=
=
(S
+
&
3
&
=5
S

Schemat 4.4. Ryzyko w przedsigwzigciach partnerstwa publiczno-prywatnego
Zrodto: Public Sector Comparator. Technical Note, Department of Treasury and Finance,
Melbourne Victoria 3002, Australia, czerwiec 2001, s. 51

R. S. Lintz wyodrebnit cztery kategorie ryzyka, ktore mogg wystapi¢ w ra-
mach PPP®*:

¢ ryzyko handlowe — dotyczace obszaréow finansowych, np. spowodowane
przekroczeniem naktadéw, bedace wynikiem opdznien, przekroczenia planowa-
nego poziomu kosztow operacyjnych, karami wynikajagcymi z niedotrzymania
uzgodnionych parametrow lub standardow, wyptata odszkodowan,

e ryzyko rynkowe i eksploatacyjne — pojawia si¢ w momencie wzrostu cen,
np. nosnikow energii, paliw, zmniejszenia popytu na ustugi lub postepu tech-
nicznego,

e ryzyko polityczne — pozostajace poza mozliwoscig realnego oddzialywa-
nia przez strony partnerstwa, a w sposob istotny rzutujace na stopien jego
realizacji; wynika ze zmian w przepisach prawa, dzialan dyskryminacyjnych,
wywlaszczeniowych,

¢ ryzyko finansowe — zwigzane ze zmiang stop procentowych, ryzyko kursowe.

Komisja Europejska, szczegdlnie promujaca formut¢ PPP, wskazuje, ze rea-
lizacja przedsigwzie¢ PPP, podobnie jak kazdego innego obarczona jest ryzy-
kiem, czyli mozliwoécia wystgpienia réznych czynnikow wplywajacych na

82 R. S. Linzt, An overview of Alternative institutional Arrangements for the Delivery of Ur-
ban Service: Public/Private Partnerships. Opracowanie dla: Local Government Partnership
Program, program USAID/Chemonics International, 1999, s. 26-29, cyt. za J. Zysnarski,
Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, O$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr
Sp. z 0.0., Gdansk 2003, s. 13.
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przebieg procesu realizacji. W odniesieniu do PPP Komisja wskazala dziesigé¢
zasadniczych grup ryzyk, ktore najczesciej towarzysza tego typu wspOlpracy

(tab. 4.5).

Tabela 4.5

Rodzaje ryzyk w partnerstwie publiczno-prywatnym wedlug Komisji Europejskiej

Rodzaj ryzyka

Obszar objety ryzykiem

1

2

Zwiazane z dochodem

Podstawowe ryzyko w projektach ppp, ktorego
poziom uzalezniony jest od poziomu dostgpnosci
$wiadczonych ustug i ich cen

Wyboru partnera prywatnego

Poziom ryzyka zalezy od kompetencji partnera
prywatnego oraz prawidlowo przeprowadzonego
postepowania jego wyboru

Zwigzane z pracami budowlanymi

Obszarem zarzadzania ryzykiem sg koszty kapitatowe
prac budowlanych, ktére nalezy utrzymac¢ w gra-
nicach objetych budzetem projektu

Walutowe

Obejmuje projekty finansowane pozyczonym za
granicg kapitalem i niebezpieczenstwem wystapie-
nia wahan kursowych

Regulowane/umowne

Obszarem zarzadzania ryzykiem jest niebezpieczen-
stwo niewywiazywania si¢ przez administracjg¢
publiczng z ustalen objgtych umowa z prywatnym
partnerem

Polityczne

Poziom ryzyka uzalezniony jest od poziomu
stabilno$ci politycznej w panstwie, czgste zmiany
ekip rzadzacych, brak akceptacji decyzji poprzed-
nikéw nasilaja ryzyko nieukonczenia projektu

Srodowiskowe/archeologiczne

Ryzyko dotyczy prawdopodobienstwa wystapienia
spolecznych protestow organizowanych przez
obroncow $rodowiska, co prowadzi do wzrostu
kosztow 1 opdznien

Ukrytych wad

Ryzyko powstaje w projektach zwiazanych z przeje-
ciem w eksploatacje istniejacej infrastruktury, brak
wiasciwego udokumentowania inspekcji przyjmo-
wanych w zarzad obiektow zwigksza prawdopodo-
bienstwo wystapienia ryzyka

Spotecznej/ publicznej akceptacji

Powstaje w efekcie braku akceptacji spotecznej
wynikajacej ze wzrostu oplat za ustuge i przektada
si¢ na wzrost wydatkow publicznych zwigzanych
z wyplatg subsydiow koncesjonariuszowi
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1 2

Ukryty protekcjonizm Zakresem ryzyka objeta jest nieche¢ spoteczenstwa
do przekazania zadan publicznych (domeny sektora
publicznego) w prywatny zarzad, zjawisko nasila
si¢, gdy podmioty prywatne pochodza z zewnatrz,
z krajéw bogatych i maja mozliwo§¢ osiggania
zyskow z inwestycji, podloze ryzyka miesci si¢
w $wiadomosci spotecznej zwigzanej z ochrona
rodzimego rynku i podmiotdéw na nim dzialajacych
Utraty trwalosci Obszarem zarzadzania jest efektywno$¢ generowana
przez projekt, jej utrata zagraza ochronie interesu
publicznego

Zrédlo: oprac. wiasne na podstawie Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-
prywatnego, Komisja Europejska, Dyrektoriat Generalny Polityka Regionalna, Bruksela 2003,
s. 62-67.

Ryzyko spotecznej akceptacji, ukryty protekcjonizm i ryzyko utraty trwato-
$ci maja wplyw na interes spoleczny i akceptacje decyzji i dzialan, jakie
wynikaja z realizacji projektu PPP. Spoteczne poparcie dla PPP w znacznej
mierze moze przyczyni¢ si¢ do zminimalizowania ryzyk z tej grupy, gdyz
spotecznos¢ lokalna nie bedzie nawotywaé do wystgpien, protestow, itp.
opozniajgcych prace zwigzane z realizacjg inwestycji.

Na gruncie uregulowan polskich obowigzujaca ustawa o PPP nie definiuje
pojecia ,,ryzyka” oraz nie kategoryzuje ryzyk, pozostawiajac te kwestie w gestii
uczestnikow przedsigwziecia. Niemniej jednak nalezy zaznaczy¢, ze do ustawy
z 2005 r. o PPP minister gospodarki wydat rozporzadzenie, w ktérym wyraznie
sprecyzowano grupy ryzyk, ktére moga pojawié si¢ przy wspolpracy partner-
skiej.

Rozporzadzenie wymieniato 17 grup ryzyk, ktore w wigkszosci byty zbiez-
ne z ujetymi w Wytycznych Komisji Europejskiej. Obecnie maja one drugorzed-
ne znaczenie i moga stanowi¢ jedynie punkt odniesienia przy pracach nad
planami zarzadzania ryzykiem dla przedsigwzi¢¢ PPP. Uchylone rozporzadzenie
obejmowato ryzyka®:

1) zwigzane z budowa,

2) zwigzane z dostepnoscia,

3) zwigzane z popytem,

4) zwiazane z przygotowaniem przedsigwzigcia,

5) rynkowe,

6) o charakterze politycznym,

7) o charakterze legislacyjnym,

8) makroekonomiczne,

8 Rozporzqdzenie z dnia 21 czerwea 2006 r. w sprawie ryzyk..., poz. 868.
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9) regulacyjne,

10) zwiazane z przychodami z przedsigwzigcia,

11) wystapienia sily wyzszej,

12) zwigzane z rozstrzyganiem sporow,

13) zwiazane ze stanem $rodowiska naturalnego,

14) zwiazane z lokalizacja przedsiewzigcia,

15) zwiazane z przekazaniem sktadnikow majatkowych,

16) zwiazane z koncowa wartoscia sktadnikéw majgtkowych,

17) zwiazane z brakiem spotecznej akceptacji.

Rozmieszczenie ryzyka powinno odzwierciedla¢ okreslone wilasciwosci
przedsigwzigcia 1 pozycje stron umowy. Waznym elementem przy podziale
ryzyka sa jego koszty, poniewaz przy kazdym PPP osiagniecie korzysci
w stosunku do zaangazowanych naktadow czesto zalezy od poziomu i kosztow
ryzyka przeniesionego na prywatnego partnera. Do dobrej praktyki nalezy
badanie i porownanie zakresu przenoszonego ryzyka w innych umowach. Jest to
oczywiscie mozliwe w sytuacji istnienia bazy zrealizowanych przedsiewzi¢c.
Taka baza moga pochwali¢ si¢ kraje Europy Zachodniej, gdzie inwestycje
w formule PPP realizowane sa w roznych dziedzinach zycia gospodarczego.
Bogatg baza dysponuja m.in. Wielka Brytania, Irlandia czy Hiszpania. W Polsce,
gdzie przedsiewzigcia znajduja si¢ dopiero w fazie ogloszen wyboru partnera lub
dochodzi do podpisania pierwszych umow, trudno moéwi¢ o bazie danych.
Zaznaczy¢ trzeba, ze ryzyka zwigzane z realizacjg PPP nie rdznig si¢ zasadniczo
od ryzyk zwiazanych z przedsigwzigciami o podobnym znaczeniu wykonywa-
nych samodzielnie przez sektor publiczny badz prywatny. Mozna wigc dokonad
pewnego wyodrebnienia ryzyk wystepujacych w praktyce i wykorzysta¢ zdobyte
w tym zakresie doswiadczenie.

Przegladu ryzyka w inwestycjach dokonuje K. Brzozowska® prezentujac
spojrzenie na kwesti¢ ryzyka w literaturze anglojezycznej i polskiej. Przeprowa-
dzona analiza pozwala Autorce na wyodrgbnienie trzech zasadniczych grup
ryzyka:

1) ryzyko polityczne, zwigzane z brakiem stabilnosci w panstwie, np.
wojna, zamieszki, wywlaszczenie, zmiana wysokosci podatkoéw, czeste zmiany
regulacyjno-prawne. Czynniki te w sposob znaczacy moga przyczyni¢ si¢ do
naruszenia terminéw realizacji inwestycji, wzrostu kosztow, a w skrajnych
przypadkach nawet nieukonczenia przedsiewzigcia;

2) ryzyko techniczne moze wystapi¢ na kazdym etapie realizacji przed-
siewzigcia. Objete sa nim zarowno elementy zwigzane z procedura projektowo-
budowlang jak i faktyczna eksploatacja przedmiotu partnerstwa. Ryzyko
powstaje z przyczyn niewlasciwego doboru kadry zarzadzajgcej inwestycja,

8 K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych przez kapital prywatny na
zasadach Project finance, Wydawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2005, s. 88-99.
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nadzorujacej realizacje oraz ekip wykonujacych poszczegolne prace. Czynnika-
mi zwigkszajacymi ryzyko techniczne sg zastosowanie niewtasciwych technologii
i rozwigzan technicznych. Nie nalezy pomija¢ takze czynnikéw przyrodniczych.
Kazdy z tych elementéw moze by¢ przyczyng niedotrzymania harmonogramu
prac, co w konsekwencji przektada si¢ na koszty realizacji przedsiewzigcia;

3) ryzyko ekonomiczne zwigzane jest z osiggnieciem nizszych dochodéw
w zwigzku z niskim popytem na ustugi, wzrostem kosztow operacyjnych
i finansowych wynikajgcych z dodatkowego zadluzenia, zmian stop procento-
wych i kursow walutowych.

Identyfikacja ryzyka ma istotne znaczenie z uwagi na faze realizacji inwe-
stycji i forme zabezpieczenia. K. Brzozowska mozliwo$¢ wystapienia ryzyka
rozpatruje z perspektywy fazy realizacji przedsiewzigcia (rozwoju, budowy
i eksploatacji) oraz formy zabezpieczenia poszczegélnych rodzajow ryzyka.
Szczegbélna rola przypada towarzystwom ubezpieczeniowym oraz wiadzy
publicznej jako instytucjom wyposazonym w odpowiednie instrumenty stuzace
minimalizacji ryzyka (polisy ubezpieczeniowe, gwarancje, por¢czenia rzgdowe).

Klasyfikacja M. Moszoro® oparta jest na podziale ryzyka przeprowadzone-
go przez Esty’ego i J. Zysnarskiego. Autor wyodregbnit osiem gtéwnych grup
ryzyka wraz z czynnikami, ktore wptywaja na dany rodzaj ryzyka. Ryzyko
techniczne wyodrgbnione przez K. Brzozowska zostalo tu ujgte w dwoch
odrebnych grupach jako ryzyko budowy i ryzyko operacyjne.

Europejski Bank Inwestycyjny® czynniki ryzyka zwiazane z PPP dzieli na
dwie grupy: handlowe oraz prawno-polityczne. Ryzyko handlowe uwzglednia
ryzyko zwiazane z podaza i ryzyko taczace si¢ z popytem. To pierwsze dotyczy
glownie zdolnosci spotki PPP do realizacji powierzonych jej zadan, przy czym
w tej grupie wyrdznia si¢ dodatkowo ryzyko zwigzane z budowa, eksploatacja
oraz ryzyko rynkoéw finansowych. Z kolei ryzyko zwigzane z popytem dotyczy
niedostatecznego nat¢zenia ruchu lub niezgodnosci struktury ruchu z pierwot-
nymi zatozeniami. Ryzyko prawno-polityczne dotyczy norm prawnych obowia-
zujacych w danym panstwie i stopnia ich stabilno$ci, sposobu rozstrzygania
sporow, polityki wtadz, opodatkowania, grozby wywtlaszczenia badz nacjona-
lizacji.

W sprawie ryzyka PPP wypowiedziat si¢ takze Urzad Statystyczny Unii Eu-
ropejskiej, Eurostat. W 2004 r. w celu uporzadkowania materii i nazewnictwa

8 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzy-
tecznosci publicznej, Wydawnictwo Szkoty Gtownej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2005,
s. 57-58. Autor dokonuje identyfikacji réznego rodzaju ryzyk jakie moga wystapi¢ w przedsie-
wzigciach oraz ocenia prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka, potencjalnych szkéd, a takze
dokonuje alokacji poszczegdlnych ryzyk miedzy uczestnikow przedsigwzigcia. Przyjeta zostata
trojstopniowa miara wystgpowania zjawiska na poziomie malym, srednim badz duzym.

5 Przewodnik po PPP, Europejski Bank Inwestycyjny, Europejskie Centrum Ekspertyz PPP,
Luksemburg, www.eib.org/epec, s. 17.
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oraz odnoszgc si¢ do kwestii rachunkowych zwigzanych z PPP zaproponowano
trzy podstawowe grupy ryzyka:

1) ryzyko budowy obejmujace zdarzenia zwigzane z opdznieniami w do-
stawach, defekty techniczne, niezachowanie standardow, negatywne skutki
zewngtrzne; podmiot publiczny ponosi wigksza czes¢ ryzyka w sytuacji, gdy
zobowiaze si¢ do regularnych platnosci na rzecz partnera prywatnego;

2) ryzyko dostepnosci wystepuje wowczas, gdy partner prywatny nie jest
w stanie dostarczy¢ zakontraktowanych ustug o okreslonej jakosci, przy braku
zgodnosci z normami bezpieczenstwa czy normami branzowymi; ryzyko
przypisuje si¢ stronie prywatnej nawet w sytuacji, gdy podmiot publiczny
w wyniku zaistnienia dodatkowych zdarzen jest uprawniony do obnizenia
wysokosci okresowych ptatnosci na rzecz podmiotu prywatnego;

3) ryzyko popytu dotyczy wahan popytu na $wiadczone przez partnera
prywatnego ushugi z powodow od niego niezaleznych, ktérych przyczyng moze
by¢ pojawienie si¢ konkurencji, nowych trendow, rozwigzan technologicznych;
obcigzenie ryzykiem strony publicznej nastepuje w sytuacji, jesli jej zobowigza-
nie do ptatnosci okresowych jest niezalezne od poziomu zapotrzebowania na
ustuge, co zapewnia partnerowi prywatnemu staty poziom dochodow.

W sytuacji, gdy analizowane w podstawowym zakresie wyniki badania ry-
zyka nie doprowadza do jednolitej konkluzji przyporzadkowania ryzyka
odpowiedniej stronie, zaleca si¢ zastosowanie dodatkowych kryteriow, tj. statusu
partnera prywatnego, zakresu gwarancji publicznych, statusu wlasnosciowego
wytworzonych aktywow PPP.

Stanowisko Eurostatu ma szczegdlng wage dla podmiotéw publicznych,
gdyz przedstawiony podzial i alokacja ryzyka z punktu widzenia systemu
rachunkowosci danego panstwa ma istotne znaczenie w kwestii wptywu przed-
siewzig¢ PPP na poziom deficytu i dlugu publicznego. Aktywa zaangazowane
i wytworzone w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego zalicza si¢ do
bilansu partnera prywatnego, o ile ten przyjmie w zarzad ryzyko budowy i co
najmniej jedno z ryzyk — ryzyko dostepnosci lub ryzyko popytu, co jednoznacz-
nie zwalnia podmiot publiczny z ujmowania go w swoim bilansie i nie powoduje
zmian w deficycie i dlugu publicznym®. Wytyczne wynikajace z decyzji
Eurostatu nie znajduja bezposrednio odzwierciedlenia w polskich przepisach.
Oceniajac wpltyw danego przedsiewzigcia PPP na dlug publiczny nalezy
bezposrednio oprze¢ si¢ na zapisach decyzji Eurostatu. Takie stanowisko wynika
z decyzji przekazanej przez ministra finans6w ministrowi gospodarki. W chwili
obecnej pojedyncze odniesienie do problematyki wptywu ryzyka na deficyt
i dlug publiczny mozna znalez¢ w nastgpujacych aktach prawnych:

87 Decyzja Eurostat o traktowaniu parterstwa publiczno-prywatnego i jego wplywie na diug
i deficyt publiczny, ,Released” 2004, 18, 11 Feb. 2004, www.europa.eu.



229

e art. 41 ust. 2 pkt. 3 Ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktdérym
podmioty publiczne, jakie zawarly umowe o PPP zobowigzane sg do sporzadza-
nia kwartalnych sprawozdan budzetowych, badajacych m.in. stan realizacji
zasady podziatu ryzyka, ktorych instrukcje sporzadzenia okresla zatagcznik 41 do
Rozporzgdzenia Ministra Finansow z 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdaw-
czosci budzetowe™,

o w Rozporzqdzeniu Ministra Finansow z 4 marca 2010 r. w sprawie spra-
wozdari jednostek sektora publicznego w zakresie operacji finansowych®,
w ktorym okreslono, ze do pozyczek nalezy zaliczy¢ zobowigzania z tytutu
umoéw PPP w przypadku, gdy umowa ta ma wptyw na poziom dtugu publiczne-
go odwotujac si¢ do § 2 ust. 1 rozdziatu 1 zatacznika 9 Instrukcji sporzgdzania
sprawozdan oraz

o W Rozporzqdzeniu Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011r. w sprawie
szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do panstwo-
wego diugu publicznego™.

Poniewaz regulacje w zakresie przedsiewzig¢ PPP i ich wptywu na dhug
i deficyt budzity wiele kontrowersji i niejasno$ci, Ministerstwo Gospodarki
wystapito do Ministerstwa Finanséw o ich doprecyzowanie i zajecie stanowiska.
W odpowiedzi Ministerstwo Finanséw jednoznacznie nakazato stosowanie
zapisow Eurostatu.

W PPP oszacowanie ryzyka i przypisanie odpowiedniej stronie umowy ma
na celu’":

¢ zmniejszenie kosztow projektu w dhuzszym okresie poprzez przeniesienie
ryzyka na te¢ strong, ktéra ma lepsze predyspozycje do zarzadzania nim,

e dostarczenie zachet dla wykonawcy, aby zrealizowat inwestycje w czasie,
zgodnie z wymaganymi normami i w ramach uzgodnionego budzetu,

e poprawe¢ jakosci ushug oraz zwigkszenie dochodu poprzez bardziej efek-
tywne dziatanie,

e zapewnienie spojnego i przewidywalnego profilu wydatkow.

Ryzyko stanowi element przedsiewzigcia i powinno podlega¢ procesowi
zarzadzania, tak jak kazdy inny element procesu inwestycyjnego.

88 Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budze-
towej..., poz. 103.

8 Rozporzqdzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdar: jedno-
stek..., poz. 247.

™ Rozporzqdzenie Ministra Finansow z 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdlowego sposo-
bu klasyfikacji tytutow dhuznych. .., poz. 1767.

" Por. M. Wawrzyniak, A. Jedrzejewski, Raport IPPP, Instytut Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego, www.ippp.pl (10.12.2011).
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Zarzadzanie ryzykiem w przedsiewzi¢ciach partnerstwa publiczno-pry-

watnego

Zarzadzanie ryzykiem to podejmowanie decyzji i realizacja dziatan prowa-
dzacych do osiagniccia akceptowalnego poziomu ryzyka’”.

W naukach o zarzadzaniu termin ,,zarzadzanie ryzykiem” jest definiowane
jako systematyczne obchodzenie si¢ ze zidentyfikowanymi mozliwo$ciami
wystapienia ryzyka straty”.

Zarzadzanie ryzykiem jest naukowym podej$ciem do obchodzenia si¢ z rodzajami ryzyka
poprzez odgadywanie i uprzedzanie mozliwych, przypadkowych strat i poprzez projektowa-
nie i wprowadzanie dziatan (procedur) minimalizujacych ryzyko lub rekompensujacych stra-
ty finansowe w przypadku ich pojawienia si¢’.

Zarzadzanie jest wigc procesem polegajacym na ,,pracowaniu” z réznymi
rodzajami ryzyka, ktore pojawiaja si¢ w trakcie realizacji inwestycji 1 moga
przyczynia¢ si¢ do powstania strat, najczesSciej o charakterze finansowym.
Zarzadzanie ryzykiem nie jest jednorazowym zjawiskiem, ale ciaglym procesem
podlegajacym zarzadzaniu przez caty okres zycia przedsigwzigcia.

Na zarzadzanie ryzykiem sktadaja si¢ z okreslone czynnosci (etapy) naste-
pujace po sobie w okreslonym czasie i determinujace si¢ wzajemnie. Ostatecznie
zamykaja si¢ tworzac tzw. petle ryzyka (schemat 4.5). W ramach tego procesu
wyodrebnia sie cztery etapy’:

1) identyfikacje ryzyka,

2) analize i pomiar ryzyka,

3) alokacje ryzyka,

4) monitoring i kontrolg ryzyka.

Pierwszym etapem zarzadzania ryzykiem jest identyfikacja ryzyka, ktora
polega na wskazaniu i nazwaniu zjawisk, mogacych mie¢ niepozadany wplyw
na przebieg inwestycji oraz na okreslenie prawdopodobienstwa wystapienia
danego czynnika. Proces zdefiniowania i podziatu ryzyk jest zagadnieniem
szczegolnie trudnym i przypisuje sie¢ mu kluczowe znaczenie na etapie urucho-
mienia procedury negocjacji i zawarcia umowy PPP. Nalezy dazy¢ do wyroz-

"2 Zarzqdzanie ryzykiem, red. K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 15.

® G. Rejda, Principles of Risk Management and Insurance, New York 1995; cyt. za
W. Ronka-Chmielowiec, Wykorzystanie ubezpieczen do zarzqdzania ryzykiem w przedsigbior-
stwie, [W:] Zarzqdzanie ryzykiem dziatalnosci organizacji, red. J. Monkiewicz, L. Gasiorkiewicz,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 52.

™ E. J. Vaughan, Risk Manegament, New York 1997.

> Wyodrebnienie etapéw zarzadzania ryzykiem dokonano na podstawie K. Brzozowska,
Partnerstwo  publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Wydawnictwa Fachowe
CeDeWu, Warszawa 2006, s. 67-71; Przewodnik po PPP..., s. 17; Zarzgdzanie ryzykiem
w sektorze publicznym. Podrecznik wdrazania systemu zarzqdzania ryzykiem w administracji
publicznej w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2004.
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nienia wszystkich mozliwych do zaistnienia w trakcie realizacji inwestycji
niebezpiecznych zdarzen. Wiele przedsiewzieé przygotowywanych do realizacji
w formule partnerstwa moze okaza¢ si¢ nowymi, nieznanymi, wrecz unikato-
wymi, co powoduje utrudnienia w ich zidentyfikowaniu. W takim przypadku
nalezy wykorzysta¢ wiedze i do§wiadczenie ekspertow (doradcéw) oraz pod-
miotéw prywatnych, ktore realizowaty podobne przedsigwzigcia. Umozliwia to
lepsza identyfikacje 1 zarzadzanie ryzykiem.

Identyfikacja

Monitoring

Analiza i pomia
i kontrola ryzyka 1zaip g

ryzyka

Alokacja
ryzyka

Schemat 4.5. P¢tla ryzyka
Zrédto: oprac. wlasne na podstawie Przewodnika po PPP, Europejski Bank Inwestycyjny,
Europejskie Centrum Ekspertyz PPP, Luksemburg, www.eib.org/epec, s. 17 (20.09.2011)

Dominuje opinia, ze w wigkszo$ci przypadkéw moga wystapi¢ wszystkie
rozpoznane ryzyka, przy czym w konkretnym przedsigwzigciu jedna z grup
moze mie¢ przewage nad pozostalymi’®. Konieczne staje sie znalezienie
wspolnego przelicznika dla wszystkich skutkow, jakie moga si¢ pojawic
w efekcie powstania ryzyka. Najlepszym, a zarazem uniwersalnym przeliczni-
kiem wydaje si¢ przyjecie okreslonej wartosci pienieznej jako sposobu porow-
nania efektow zdarzen. Ryzyko po zidentyfikowaniu jego zrodel przestaje by¢
nieznanym zagrozeniem, a staje si¢ problemem, ktoéry powinien zosta¢ rozwig-

78 K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne..., s. 62.
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zany. ldentyfikacja ryzyk jest procesem iteracyjnym, przeprowadzanym na
kazdym etapie realizacji przedsiewzigcia. Identyfikacj¢ ryzyk nalezy rozpoczaé
od sporzadzenia planu zarzadzania ryzykiem, bazujacego na zbiorze danych
historycznych dotyczacych napotykanych trudnosci i sposobow ich rozwiazy-
wania przy podobnych przedsiewzigciach oraz procesach kategoryzacji ryzyk.

W wyniku procesu identyfikacji ryzyk powinna powsta¢ lista zidentyfiko-
wanych ryzyk zwigzanych z przedsigwzigciem oraz dane wyjsciowe dla pozosta-
tych procesoéw (etapow) przedsigwzigcia. Prawidlowo zbudowana lista ryzyk ma
tworzy¢ kompleksowy rejestr ryzyk, ktory bedzie mial szczegdlne znaczenie
przy’’:

e alokacji poszczegdlnych rodzajow ryzyk pomiedzy partnera publicznego
i prywatnego,

e procesie optymalizacji PPP poprzez optymalizacj¢ poszczegdlnych kate-
gorii i poziomu ryzyk przedsiewzigcia,

e negocjacjach z uczestnikami przedsigwziecia (instytucjami finansowymi,
podwykonawcami, dostawcami itp.).

Kolejnym etapem zarzadzania ryzykiem jest ocena (pomiar) zidentyfikowa-
nych ryzyk. Pomiar ten polega na nadaniu poszczegolnym rodzajom ryzyka cech
mierzalnych i ustaleniu sity oddziatywania na przedsiewzigcie inwestycyjne.
Ryzyka poddaje si¢ filtracji w procesie analizy, w celu ustalenia, ktoére z nich
moga zosta¢ zaakceptowane ze wzgledu na niskie prawdopodobienstwo ich
wystgpienia i potencjalne niskie zagrozenie dla wykonania przedsigwzigcia.
Doktadne oszacowanie prawdopodobienstwa stanowi gtowne, a zarazem state
zrodto problemow. Analiza ryzyka jako procesu musi zawiera¢ cechy, ktore
umozliwig nalezyta percepcj¢ ryzyka do konkretnego zadania. W tym celu
mozna wykorzystaé:

» wlasne doswiadczenie, ktore gwarantuje uzyskanie realistycznej oceny,

e grupe delficka’®, ktora powota zespot do oceny ryzyka,

¢ dokumentacje z zapisami na temat podobnych przedsigwzie¢ realizowa-
nych w przesztosci,

" Metodologia tworzenia analiz ryzyka w projektach PPP...,s. 17.

® Mianem ,,grupa delficka” okresla si¢ to grupe ekspertow zewnetrznych, ktérych celem jest
wydanie opinii na temat specjalistycznego rodzaju ryzyka, np. zwigzanego z ubezpieczeniem
morskim. Inwestor oczekuje subiektywnej oceny ryzyka, ktorego rodzaje wyliczone sg w okres-
lonym porzadku. Zaktada si¢, ze osobiste uprzedzenia jednych ekspertow zostang zniwelowane
przez opinie innych z tej samej grupy. Odpowiedzi moga by¢ zebrane w formie tabelarycznej,
ujmujacej np. rozklad potencjalnych kosztow lub harmonogram. Dziatania grupy winny pokazaé,
czy rozkltad prawdopodobienstwa przechyla si¢ w strong prawa czy lewa, tzn. czy szacunkowe
prognozy wskazuja wigksze ryzyko niepowodzenia (w najgorszej sytuacji koszty inwestycji
wzrosng lub nie zostana dotrzymane terminy ujete w harmonogramie). Por. Y. Y. Chong, E. M.
Brown, Zarzgdzanie ryzykiem projektu, Dom Wydawniczy ABC, Krakow 2001, s. 62-63; The
Delhi Metod: Techniques and Applications, eds H. A. Linstrone, M. Juroff, Addison-Wesley 2002.
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¢ heurystyke: zestaw zasad, ktore moglyby by¢ zastosowane przy danym
przedsiewzigciu,

e symulacj¢ — ocene rezultatdow wystepujacych w warunkach rzeczywistych
lub zblizonych do rzeczywistych,

e zestaw narzedzi do analizy ryzyka, ktoéry moze zawiera¢ wszystkie wy-
mienione wyzej techniki (odpowiednio skonstruowany program kompute-
rowy)”.

Komisja Europejska dodatkowo zwraca uwage na koniecznos$¢ postugiwa-
nia si¢ wstgpna, jakosciowa oceng ryzyka, ktéra powinna by¢ przeprowadzona
w dwoch etapach:

e oszacowania potencjalnego wptywu ryzyka — to subiektywna miara wraz-
liwosci (podatnosci) danego przedsiewzigcia na okreslone ryzyko, sklasyfiko-
wane pod katem skali wplywu na cale przedsigwzigcie jako wysokie, §rednie lub
niskie,

e oszacowanie prawdopodobienstwa wystgpienia ryzyka — polega na su-
biektywnym wskazaniu stopnia (wysokie, srednie, niskie) prawdopodobienstwa
wystapienia okreslonego ryzyka.

. duza $rednie duze
ekonomiczna
szkoda, jezeli
zachodzi zdarzenie . .
mata male Srednie
mate duze

prawdopodobienstwo zachodzenia zdarzenia

Schemat 4.6. Oszacowanie ryzyka w partnerstwie publiczno-prywatnym na podstawie podejscia
jakosciowego
Zrédto: M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze
uzytecznosci publicznej, Wydawnictwo Szkoty Gtownej Handlowej w Warszawie, Warszawa
2005, s. 59

W analizie uwzglednia si¢ dwie zmienne — prawdopodobienstwo wystgpie-
nia ryzyka i jego skutek. Prawdopodobienstwo i wptyw kazdego z ryzyk mozna
polaczy¢ w jedna matryce przedstawiajaca miare wartosci jakosciowej kazdego
ryzyka®™. Jesli oba czynniki s3 duze to poziom ryzyka uwaza si¢ za wysoki.

™ Por. Y. Y. Chong, E. M. Brown, Zarzqdzanie ryzykiem projektu. .., s. 61.
80 B. Korbus, M. Strawifiski, Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zada
publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 173. M. Kozera w odniesie-
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Analogicznie w sytuacji, gdy oba czynniki sg male, ryzyko uznaje si¢ za mate.
Wobec tak przyjetego schematu ryzyko wystepujace w pozostatych polach
traktuje si¢ jako Srednie (schemat 4.6).

Te dwa wymiary wspolnie wskazujg wage ryzyka i umozliwiaja stworzenie
rankingu ryzyk, gdzie za mniej istotne uwaza si¢ te, ktorych prawdopodobien-
stwo wystgpienia, jak i skutki z nimi zwigzane sg male, najwazniejsze sg zas te,
gdzie prawdopodobienstwo i skutki s3 wysokie. Na czele rankingu znajda si¢ te
drugie i to na nich koncentruje si¢ zarzadzanie®'. Takie rozumowanie wydaje sic
proste. W praktyce uporzadkowanie ryzyka nie jest jednak zadaniem prostym
i obiektywnym, poniewaz kazda ze stron w inny sposob moze klasyfikowaé
dane ryzyko. Jednoczesnie podmiot publiczny pewne grupy ryzyka moze
pomija¢ w swoich zatozeniach, dla podmiotu prywatnego ta sama grupa ryzyk
bedzie za$ miata istotng wage i znaczenie z punktu widzenia np. wysokosSci
kosztéw przedsiewziecia, a tym samym bedzie wyznaczata catkowity poziom
kosztu ryzyka.

Prawidlowa analiza ryzyk w PPP powinna obejmowaé swoim zakresem®:

¢ wstepna identyfikacj¢ rodzajow ryzyk zwigzanych z inwestycjg w podzia-
le na istotne 1 nieistotne;

e wstepng ocen¢ i prognozg prawdopodobienstwa wystgpienia ryzyk w re-
komendowanych wariantach realizacji przedsigwzi¢cia;

e wstepng projekcje rozktadu ryzyk pomiedzy strony w zaleznos$ci od przy-
jetego modelu realizacji przedsigwzigcia;

e analiz¢ kosztow i sposobow minimalizacji poszczegdlnych kategorii ryzyk;

e analiz¢ wplywu zidentyfikowanych ryzyk na poziom dtugu publicznego.

Partner prywatny jest ta strong, ktora zwykle ma wyzsze kompetencje do
zarzadzania ryzykiem w przedsiewzieciach inwestycyjnych. Ryzyko wystapienia
W czasie trwania inwestycji roznych problemow podraza koszty przedsiewzigcia.
Jesli kazda ze stron dotozy wszelkiej starannos$ci, aby te koszty zminimalizowac,
a bedzie zainteresowana tym ze wzgledu na poziom przysztych zyskow, to
wowczas koszty calego przedsigwzigcia zmalejg. Poziom wynagrodzenia
poszczegblnych partneréw powinien by¢ uzalezniony od zakresu ryzyk, jakie
poszczegdlni partnerzy przyjeli w zarzad. Podstawa dziatania prywatnego
inwestora bedzie zawsze dazenie do zréwnowazenia ryzyka perspektywa
potencjalnego zysku oraz zminimalizowanie zagrozen podjetego przedsigwzie-

niu do poziomu ryzyka stosuje okreslenia: normalny, dopuszczalny i niedopuszczalny, zob.
M. Kozera, Organizowanie i funkcjonowanie partnerstw, [w:] Strategie zarzqdzania wspélpracg, red.
J. Hadynski, Akademia Rolnicza im. A. Cieszkowskiego w Poznaniu, Poznan 2006, s. 108.

81 Por. A. Kopanska, A. Bartczak, J. Siwinska-Gorzelak, Partnerstwo publiczno-prywatne.
Podmioty prywatne w realizacji zadan publicznych sektora wodno-kanalizacyjnego, Wydawnictwo
Fachowe CeDeWu, Warszawa 2008, s. 54-56.

8 por. M. Wawrzyniak, A. Jedrzejewski, Raport IPPP...
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cia w warunkach gospodarczych panujacych w okresie objetym umowa™.
Ostrozno$¢ przy szacowaniu ryzyka jest wiec szczegolnie wskazana. Stad wazna
rola przypada metodom stuzacym do oszacowania poziomu i prawdopodobien-
stwva wystgpienia danego ryzyka. Dobor technik uzalezniony jest od rodzaju
i wielkosci inwestycji, dostepnosci danych, mozliwosci czasowych oraz do-
swiadczenia 1 wiedzy analitykow (doradcow).

Do oceny ryzyka wykorzystuje si¢ metody jakosciowe (opisowe) i/lub me-
tody ilosciowe. Przy badaniu zjawisk, ktorym nie mozna przypisa¢ wielko$ci
mierzalnych, zastosowanie maja oceny opisowe, wszedzie za$ tam, gdzie
mozliwe jest nadanie konkretnych wielkosci wykorzystuje si¢ metody iloscio-
we™. K. Jajuga wyrdznia® dwie ogélne koncepcje ilosciowego (statystycznego)
ujecia ryzyka. W pierwszej koncepcji ryzyko utozsamiane jest ze zmiennoscia
dochodu/ceny, w drugiej z wrazliwo$cig dochodu/ceny. Wzrost wartosci zmien-
nych prowadzi do wzrostu ryzyka. Zdaniem wspomnianego autora koncepcja
ryzyka-wrazliwo$ci jest bardziej przydatna, gdy podstawowym celem analizy
jest zapobieganie ryzyku.

W opinii G. Witoszka ,,0oceniajac inwestycje jako ryzykowna koryguje si¢
stope procentowa o tzw. premi¢ ryzyka lub wykorzystuje rachunek prawdopo-
dobiefistwa przy szacowaniu przewidywanych przeplywow pienieznych”*®.

Wsrdd najczesciej stosowanych metod oceny ryzyka znajduja sig:

¢ metody korygowania efektywnosci przedsiewzig¢ inwestycyjnych,

e metody symulacyjne i analiza wrazliwosci,

e metody badan operacyjnych,

e metody probalistyczno-statystyczne,

¢ metody osadu ekspertow.

Metody korygowania efektywnosci przedsiewzig¢ inwestycyjnych wyko-
rzystywane sa wowczas, gdy mozna jednoznacznie wskaza¢, ktore parametry
rachunku sa state (pewne), a ktore sa obcigzone ryzykiem (niepewnoscig).
Korekcie podlegaja te parametry, ktore sa niepewne, np. stopa procentowa, stopa
zysku, okres zwrotu naktadow kapitatlowych. Korekta polega na zmianie
wezesniej przyjetych parametrow poprzez ich zwigkszenie lub zmniejszenie. Do
tej grupy metod zalicza si¢: korekte stopy dyskontowej, rownowaznik pewnosci,

8 Por. H. Sochacka-Krysiak, Partnerstwo publiczno-prywatne — szansa czy konieczno$é?,
[w:] Realizacja zadan publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego we wspoipracy
z sektorem prywatnym, red. E. Kornberger-Sokotowska, Uniwersytet Warszawski, Centrum
Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2008, s. 16.

8 Por. K. Marcinek, Ryzyko projektow inwestycyjnych, Wydawnictwo Akademii Ekono-
micznej w Katowicach, Katowice 2001, s. 126-127.

8 K. Jajuga, Ryzyko w finansach. Ujecie statystyczne, Instytut Cybernetyki Ekonomicznej,
Akademia Ekonomiczna im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1996, s. 6.

8 G. Witoszek, Techniki oceny ryzyka w podejmowaniu przedsiewzieé inwestycyjnych,
,Przeglad Organizacji” 2001, nr 3, s. 23.
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model wyceny aktywow kapitatowych CAMP (Capital Asset Pricing Model).
Kazda z tych metod ma stabos$ci, ktore ograniczajg ich wykorzystanie w prakty-
ce, gdyz mozna je zastosowac tylko we wstgpnej fazie oceny (korekta stopy
dyskontowej) lub do przygotowania doktadnej oceny liczbowej ryzyka (model
CAMP)*’.

Metody symulacyjne polegaja na konstruowaniu modeli ekonometrycz-
nych, ktére w sposéb matematyczny opisujg strukture i funkcjonowanie badane-
go zjawiska, a nastgpnie za pomocg modeli odtwarza si¢ kolejne stany analizo-
wanego obszaru w celu okreslenia np. jego efektywnosci czy prawidtowego
przebiegu. Metody te stosuje si¢ z powodzeniem w analizie finansowej przed-
siewzig¢ inwestycyjnych obcigzonych duza niepewnoscia. Niezbedne jest
wowczas szacowanie prawdopodobienstwa osiagniecia okreslonego poziomu
efektywnosci finansowej przedsiewzigcia. Modele symulacyjne umozliwiaja
analize kilku zmiennych niepewnych jednoczesnie wskazujac na zwigzki
zachodzace migdzy nimi. Pozwala to spojrzeé na problem ryzyka jako catosci®™.

E. Ostrowska™ i K. Jajuga® metody symulacyjne okre$lajg zamiennie me-
toda Monte Carlo lub symulacja komputerowa. K. Marcinek’, S. Nahotko”
metode Monte Carlo traktuja jako odrebng wsréd metod symulacyjnych. W pro-
cesie symulacji stosuje si¢ metody teorii gier, ktoéra przedstawia odmienne
postawy uczestnikow gry w symulowanym $rodowisku lub proces powtarzalne-
go eksperymentowania. Proces ten moze opierac si¢ na deterministycznych lub
probabilistycznych modelach symulacyjnych®.

Metody te maja szereg zalet zwigzanych z tatwym dostepem do informacji
niezbednych do obliczen, nie wymagaja stosowania skomplikowanych wzorow,

87 Szerzej: E. Ostrowska, Ryzyko projektéw inwestycyjnych, PWE, Warszawa 2002, s. 103—
107; E. Dobrzelecka, Analiza ryzyka inwestycyjnego, ,,Wiadomosci Statystyczne” 1995, nr 9,
s. 10-12; R. Guminska, Analiza wspolczynnika beta z uwzglednieniem ryzyka projektow inwesty-
cyjnych, [w:] Finanse, ryzyko i ekologia w procesach inwestycyjnych, red. H. Henzel, Wyd. Slask,
Katowice 1999, s. 211-220.

8 Zob. K. Marcinek, Finansowa ocena przedsiewzie¢ inwestycyjnych przedsiebiorstw, Aka-
demii Ekonomiczna im. K. Adamieckiego, Katowice 1998, s. 130—132.

% E. Ostrowska, Ryzyko projektow inwestycyjnych..., s. 194.

% K. Jajuga, Podejmowanie decyzji inwestycyjnych w warunkach ryzyka, [w:] Budzetowanie
kapitatow, red. W. Pluta, PWE, Warszawa 2000, s. 167.

°1 K. Marcinek, Ryzyko projektéw inwestycyjnych..., s. 145.

%2'S. Nahotko, Ryzyko ekonomiczne w dzialalnosci gospodarczej, Oficyna Wydawnicza
Osrodka Postepu Organizacyjnego Sp. z 0.0., Bydgoszcz 2001, s. 126.

% W deterministycznym modelu symulacyjnym zmiennym przypisuje si¢ okreslone wartosci
w celu uzyskania odpowiedzi na pytanie ,,co bedzie jesli”. Zmienne w modelach probabilistycz-
nych wyrazone sg za pomocg konkretnych liczb, traktowanych jako state, pewne. W przypadku
braku mozliwosci zastosowania stalych wielkos$ci, to zmienne wyraza si¢ za pomoca rozktadow
prawdopodobienstwa. Zmienne przyjmuja wowczas charakter zmiennych losowych, pozostajacych
poza kontrolg inwestora. Zob. wigcej K. Marcinek, Ryzyko projektow inwestycyjnych..., s. 145.
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umozliwiajg okreslenie obszaru dopuszczalnych wartosci wskaznika efektywno-
sci i prawdopodobienstwo jego wystapienia, wyniki sg porownywalne z wyni-
kami innych metod i moga by¢ stosowane w sytuacji braku mozliwosci zastoso-
wania innych metod”*.

Analiza wrazliwos$ci ma na celu okreslenie krytycznego momentu, do kto-
rego mozna dokonywac¢ zmian w zatozeniach projektu bez ryzyka ich wptywu
na efektywno$¢ mierzona np. NPV. W badaniu mozna uwzgledni¢ zmiang
jednego czynnika przy pozostalych bedacych statymi lub réwnoczesng zmiang
kilku czynnikéw. Eliminacja czynnikow zagrazajacych przedsiewzigciu pozwala
na stworzenie optymalnych warunkoéw, w jakich powinno by¢ ono realizowane.
Metoda pozwala na ustalenie poziomu granicznego czynnikow ryzyka i margi-
nesu bezpieczenstwa inwestycji>.

Metody badan operacyjnych polegaja na analizie wybranego

wycinka rzeczywistosci oraz iloSciowej ocenie rezultatow podjetych decyzji. Metody stoso-
wane sg w sytuacji, gdy osiagni¢cie celu wymaga skoordynowania wielu czynnikéw przy
optymalnym ich uktadzie, prowadzacych do podjecia optymalnej decyzji®®.

W ramach tych metod najczesciej stosuje si¢ strategie gier, metod¢ PERT
(Program Evoluation and Review Technigue) oraz metod¢ GERT (Graphical
Evaluation and Review Technigue).

Strategie gier wykorzystuje si¢ w warunkach krancowo niekorzystnych dla
inwestycji. Zidentyfikowanie czynnikow ryzyka zagrazajacych inwestycji
umozliwia opracowanie pesymistycznych scenariuszy. To z kolei pozwala na
wybranie wariantu inwestycji najkorzystniejszego spos$rod najbardziej nieko-
rzystnych (oparty na pesymistycznej zasadzie A. Walda) lub wariantu, w ramach
ktoérego maksymalne mozliwe rozczarowanie jest najmniejsze (zasada rozczaro-
wania L. Savage’a)”’.

Metoda PERT polega na graficznym wytyczeniu najkrotszej $ciezki po-
zwalajacej na przejscie od momentu rozpoczecia inwestycji do jej zakonczenia.
Zaliczana jest do metod sieci o strukturze logicznej zdeterminowane;.

% Por. A. Korombel, Ryzyko w finansowaniu dziatalnosci inwestycyjnej metodq Project fi-
nance, Difin, Warszawa 2007, s. 97-98.

%5 Szerzej: S. Nahotko, Ryzyko ekonomiczne w dzialalnosci gospodarczej ..., s. 119; M. Sier-
pinska, T. Jachna, Ocena przedsigbiorstwa wedlug standardow swiatowych, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 206-207. E. Ostrowska analiz¢ wrazliwosci okresla mianem
rachunku wrazliwosci (E. Ostrowska, Ryzyko projektow inwestycyjnych..., s. 95), Metodologia
tworzenia analiz ryzyk w projektach PPP i ich podziatu pomiedzy strona publiczng i prywatng
w kontekscie ich wplywu na klasyfikacje projektu pod kqtem diugu i deficytu sektora publicznego,
Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, www.ppp.gov.pl (20.09.2012).

% E. Ostrowska, Pomiar ryzyka w rzeczowych inwestycjach przedsiebiorstw, ,Przeglad Or-
ganizacji” 1997, nr 4, s. 36-37.

7 E. Ostrowska, Pomiar ryzvka w rzeczowych inwestycjach..., s. 211.
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W metodzie GERT istotne znaczenie ma wykorzystanie rozbudowanych
programéw komputerowych pozwalajacych na okreslenie prawdopodobienstwa
i czasu wystapienia okreslonych zdarzen na podstawie sieci odwzorowujacych
badang rzeczywistos¢.

Metody
pomiaru ryzyka

Metody Metody
Korygowania symulacyjne Metody badan Metody Metody osadow
efektywnosci i analizy operacyjnych probabilistycz- ekspertow
przedsiewzieé wrazliwosci na statystyczna
inwestycyjnych
— korekta stopy — Monte Carlo — strategia gier — kolejnych — metoda
dyskontowej — analiza —PERT przyblizen punktowa
— rownowaznik wrazliwosci — GERT —umowa —metoda
pewnosci — wariancje delficka
— wycena aktywow — odchylenia
kapitatowych standardowe
CAPM — wspolczynnik
zmiennosci
— metoda scenariuszy
— kota prawdopodo-
bienstwa

— drzewo zdarzen

Schemat 4.7. Metody pomiaru ryzyka
Zrédto: oprac. whasne

Metody probabilistyczno-statystyczne maja na celu ustalenie rozmiarow
ryzyka i prawdopodobienstwa jego wystapienia. W metodach tych wykorzystuje
si¢ informacje historyczne oraz bazy danych. W przypadku ich braku Iub
ograniczonej liczby podstawe do analizy stanowia opinie ekspertow, a takze
wiasne oceny. W ramach tej grupy metod ryzyko przedsigwzigcia mozna oceni¢
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za pomocg szeregu metod. Do najczgsciej wymienianych zalicza si¢ metody:
kolejnych przyblizen, kota prawdopodobienstwa, urnows, drzewa zdarzen,
drzewa decyzyjnego, wariancje, odchylenie standardowe i wspotczynnik zmien-
nosci oraz metod¢ scenariuszy. Metody te majg na celu okres$lenie prawdopodo-
bienstwa niewystgpienia okreslonych zdarzen lub rzadkiego ich wystgpienia.
Sa metodami prostymi, niewymagajacymi wykonywania skomplikowanych
obliczen®.

Metody osadow ekspertow maja charakter uzupetniajacy w stosunku do
innych metod i stosuje si¢ je zarowno na etapie identyfikacji ryzyk, jak i rowniez
w trakcie oceny ryzyka. W tej grupie najczgsciej stosuje si¢ dwie metody —
punktowa i delficka. Pierwsza polega na przydzieleniu wartos$ci punktowych dla
przedziatléw wartosciowych wskaznikéw finansowych. Metoda ta charakteryzuje
si¢ prostota, co powoduje ze osiagnigte wyniki obarczone sa duzym przyblize-
niem. Metoda delficka bazuje za$ na opiniach grupy ekspertow, ktorzy analizu-
jac przedsigwziecie wskazuja na grupy zrédel ryzyka i prawdopodobienstwo ich
wystapienia. Podstawowym narzedziem jest tu matryca ryzyk’”.

Przy przedsiewzigciach PPP analizy jakosciowej dokonuje si¢ zazwyczaj za
pomoca matrycy ryzyka lub kalkulatora ryzyka.

Matryca ryzyk polega na dokonaniu badania due diligence'® (nalezytej
staranno$ci) w zakresie charakteru ryzyka i jego skutkdéw, wilasciwej alokacji
w ramach kontraktu, okresleniu form zabezpieczenia ryzyka przed finansowo-
-technicznymi konsekwencjami. W matrycy wymienia si¢ zdefiniowane w po-
szczegolnych fazach przedsiewziecia ryzyka, a nastepnie dokonuje si¢ opisu
czynnikéw, ktéore moga powodowaé powstanie danego ryzyka. Pozniej ustala
sig, kto bedzie odpowiadatl za dane ryzyko. Jesli ryzyko zostanie przeniesione na
partnera prywatnego (spotke lub podwykonawcdéw), to nalezy dopilnowaé, aby
poszczegdlne ryzyka zostaly prawidlowo zdefiniowane i zapisane w umowie
partnerstwa i wumowach z poszczegdlnymi podwykonawcami. Wazne jest
zachowanie zgodnosci treSci i przyjetych rozstrzygnie¢ w kwestii ryzyka.
Oznacza to, ze w negocjacjach dotyczacych rozpoznania ryzyk i ich podziatu
uczestniczy¢ moga nie tylko podmioty bezposrednio uczestniczace w procedurze

% Szerzej o metodach i ich zaletach w: A. Korombel, Ryzyko w finansowaniu dziatalnosci
inwestycyjnej...; S. Heilpern, Podejmowanie decyzji w warunkach ryzyka i niepewnosci, Wydaw-
nictwo Akademii Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001; J. Kulty, Ryzyko,
niepewnos¢ i konflikt w dziatalnosci gospodarczej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Krakéw 1995; A. Malina, B. Pawetek, S. Wanat, A. Zelias, Statystyczne metody
oceny ryzyvka w dziatalnosci gospodarczej, red. A. Zelias, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Krakéw 1998.

99'S. Nahotko, Ryzyko ekonomiczne w dzialalnosci gospodarczej..., s. 63—65.

190 Badanie due diligence, czyli szczegdtowa analiza kontraktow, polega na dziataniach ma-
jacych na celu rzetelne zgromadzenie maksymalnie wielu informacji o projekcie i dokonanie ich
analizy. Szerzej: E. R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finan-
sowania, Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakéw 2008, s. 129.
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wyboru partnera, ale takze inne podmioty, ktorych udziat w przedsigwzigciu jest
planowany (instytucje finansujace, podwykonawcy).

Firmy doradczo-konsultingowe czesto do analizy ryzyka wykorzystuja kal-
kulator ryzyka. Jest to narzedzie umozliwiajgce przeprowadzenie wstepnej
analizy ryzyka, ktoéra nie zastepuje jednak analiz szczegotowych. Ryzyko
szacowane w kalkulatorze zostalo podzielone na cztery kategorie: ryzyko
gospodarcze, ryzyko zwigzane z budowa, dostgpnoscia i z popytem.

Proces szacowania ryzyka jest trudny co wynika z faktu, ze analizie podle-
gaja zdarzenia przyszte, mogace mie¢ charakter jednostkowy, a nawet unikalny.

Stopien wykorzystania réoznych metod oceny ryzyka zalezy od kilku pod-
stawowych kryteriéw ich wyboru:

¢ dostepnosci informacji oraz ich przewidywanej zmienno$ci w czasie,

e warunkow inwestowania, w tym horyzontu czasowego inwestycji,

¢ znajomosci metod oceny ryzyka przez inwestorow,

e wiedzy i1 do§wiadczenia w zakresie szacowania skali i prawdopodobien-
stwa zdarzen majacych wptyw na ryzyko inwestycyjne,

e sktonnosci inwestorow do zaakceptowania okreslonego ryzyka'"',

e znaczenia ryzyka i jego skutkow z punktu widzenia powodzenia przed-
sigwzigcia.

Zaprezentowane metody i techniki zarzadzania ryzykiem mozna z powo-
dzeniem stosowa¢ w praktyce przy wigkszosci przedsiewzig¢ inwestycyjnych.
Nalezy jednak pamigtaé, ze cze¢$¢ z nich mozna z wigkszym powodzeniem
stosowa¢ we wstepnych fazach procesu, a inne w po6zniejszych. Wynika to
z zawarto$ci informacyjnej poszczegélnych metod. Kluczem wyboru metody
powinna by¢ przydatnos¢ metody i pozadany typ informacji.

Problematyka kategoryzacji i alokacji ryzyk stanowi trzon wspolpracy
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Rozklad ryzyka pomiedzy
partnerow zalezy od ostatecznego ksztaltu umowy, ktora zostanie zawarta
pomigdzy stronami. W niej zostang okreslone ryzyka, jakie moga pojawic¢ sig
w trakcie wykonywania zadania oraz odpowiedzialnos¢ za nie przypadajaca na
poszczegdlne strony.

Kluczowym elementem definiujagcym partnerstwo publiczno-prywatne jest
identyfikacja i alokacja ryzyka oraz analiza prawdopodobienstwa jego wystapie-
nia. Zrédlo atrakcyjnosci i efektywnosci partnerstwa oraz jego przewaga nad
rozwigzaniami tradycyjnymi tkwi wlasnie w podziale ryzyk pomiedzy strony
umowy.

Alokacja oznacza przydziat praw do zarzadzania r6znymi kategoriami ryzy-
ka 1 podziat obowigzkow, obcigzen zwigzanych z odpowiedzialnoscig za
przydzielone prawa. Przewidywalno$¢ i mozliwos¢ prawidlowego skalkulowa-

9V M. T. Wilczek, Wybrane zagadnienia podejmowania decyzji w przedsiebiorstwie, Wyzsza
Szkota Zarzadzania Marketingowego i1 Jezykéw Obcych w Katowicach, Katowice 2000, s. 60—61.
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nia ryzyka jest dla partnera prywatnego podstawowym czynnikiem wplywaja-
cym na podjecie decyzji o zaangazowaniu si¢ w partnerstwo publiczno-
prywatne. Powodzenie kazdego przedsiewzigcia begdzie uzaleznione od alokacji
i zarzadzania poszczegdlnymi kategoriami ryzyka. Kryterium alokacji czynni-
koéw ryzyka powinno uwzglednia¢ kompetencje i umiejetnosci stron partnerstwa.
Optymalny podziat ryzyka nie jest tozsamy z jego calkowitym przeniesieniem
na sektor prywatny badz calkowitym ubezpieczeniem, gdyz moze si¢ tak
zdarzy¢, ze podziat pomiedzy strony lub zachowanie pewnych rodzajow ryzyka
po jednej z nich moze okazaé si¢ rozwigzaniem korzystniejszym. Wymuszenie
na ktorejkolwiek stronie przyjecia ryzyka, ktdrego nie jest ona w stanie nalezy-
cie kontrolowa¢ moze doprowadzi¢ do zachwiania réwnowagi niezbednej do
osiggnigcia oczekiwanych korzysci. Podzial ryzyk powinien by¢ dokonany
wedlug zasady — kto jest w stanie lepiej zarzadza¢ danym ryzykiem ten je
przejmuje w zarzad, co oznacza, ze bedzie w stanie go kontrolowa¢ przy jak
najnizszym koszcie. Mozna przyjaé, ze jest to tozsame z sytuacja, w ktorej
strona ponoszaca ryzyko ma wolna rgke w wyborze najlepszego dla siebie
sposobu zarzadzania ryzykiem'. Umiejetny podzial ryzyk pomiedzy strony
warunkuje sukces przedsiewzigcia realizowanego w formule PPP, jego efektyw-
no$¢, zdolnos¢ do generowania przychoddw i zaspokojenia potrzeb spotecznych.
Zdaniem M. Moszoro'” celem podzialu ryzyka jest jego optymalizacja, a nie
maksymalizacja.

Podziat ryzyka, jak wskazuje E. R. Yescombe, nie nastgpuje poprzez pro-
centowe roztozenie czynnika na poszczegdlne strony umowy, tylko poprzez
calkowite obcigzenie jednej ze stron. To powoduje ograniczenie w liczbie
sposobow jego przyporzadkowania. W zwiazku z tym'®*:

¢ ryzyko moze ponosi¢ tylko sektor publiczny,

¢ ryzyko moze by¢ przeniesione na spotke celowa,

¢ ryzyko moze by¢ przeniesione na spotke celows, a nastepnie przerzucone
na strony trzecie poprzez:

e przeniesienie w calosci na podwykonawcow,

e ubezpieczenie,

e gwarantowanie przez sponsorow,

e w przypadku koncesji ryzyko moze by¢ przeniesione na uzytkownikow
koncowych poprzez zezwolenie spotce celowej na swobodne regulowanie optat
za ushugi.

Podstawowym celem transferu ryzyka jest zapewnienie, ze podmiot pry-
watny zostanie odpowiednio zmotywowany do $wiadczenia ustug objetych
umow3 partnerstwa publiczno-prywatnego.

12 por. E. R. Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady..., s. 339.

193 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach..., s. 98.

1% por. E. R Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finansowania,
Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakow 2008, s. 339.
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Carl L. Pritchard uwaza, ze kazde ryzyko ma swoje przyczyny, ktore po-
winny by¢ przez zespot koordynujacy zidentyfikowane w celu wyznaczenia
metod reagowania na poszczegélne czynniki ryzyka. Autor wyodrgbnil cztery
metody reagowania na ryzyko: unikanie ryzyka, transfer ryzyka, tagodzenie
ryzyka oraz akceptacj¢ ryzyka. Unikanie i tagodzenie ryzyka polega na podej-
mowaniu takich dziatan i rozwigzan, np. projektowych, ktore pozwola uniknaé
ryzyka. Transfer ryzyka dotyczy dzialan zmierzajacych do przeniesienia
kosztow oraz zarzadzania przedsigwzigciem na podmioty trzecie. W przypadku
akceptacji podmiot uznaje, ze dane zdarzenie moze zaistnie¢ i nalezy przyjac
konsekwencje tego zdarzenia. Taka postawa wymaga przygotowania planow
reakcji na owo zdarzenie. C. L. Pritched wskazuje dodatkowo, ze akceptacja
ryzyka moze mie¢ charakter aktywny lub pasywny, co wiagze si¢ z przygotowa-
niem badz §wiadomym odstgpieniem od przygotowania planu awaryjnego.

Podmiot prywatny zawsze bedzie oczekiwatl rekompensaty proporcjonalne
do ponoszonego ryzyka. Im wigksza bedzie jego odpowiedzialno$¢ i zaangazo-
wanie w przedsiegwzigcie, tym wigksze powinny by¢ korzysci. Alokacje podsta-
wowych rodzajow ryzyk wystepujacych w PPP zaprezentowano w tab. 4.6.

Tabela 4.6
Alokacja podstawowych rodzajow ryzyk w przedsiewzigciach PPP
. . Sektor o
Rodzaj ryzyka Sektor publiczny prywatny Wspolnie

Uzyskanie niezbednych zezwolef v
Pozyskanie gruntow v
Ryzyko utrudnien w realizacji prac spowodo-

wanych konieczno$cia szczegétowego v

spelnienia wymagan projektu technicznego
Ryzyko wzrostu kosztow budowy v
Ryzyko zwigzane z opdznieniem prac v
Ryzyko utrudnien spowodowanych odkryciami v

archeologicznymi
Ryzyko kosztéw utrzymania v
Ryzyko utrudnien spowodowanych wadami

ukrytymi obiektu/ wyposazenia zwigzanego v

z przedsigwzigciem
Ryzyko utrudnien spowodowanych sitami v

wyzszymi
Ryzyko wzrostu stop procentowych v
Ryzyko zmiany poziomu inflacji v
Ryzyko wystapienia utrudnien z powodu v

protestow spotecznych

Zrédto: Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Ra-
port Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa, pazdziernik 2002, s. 17.
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Szacowanie ryzyka (prawdopodobienstwo jego wystapienia, potencjalny
wplyw na przedsigwziecie, kwalifikacja, rozmieszczenie) stanowi element
zarzadzania PPP. Dylemat zwigzany z ryzykiem polega na tym, ze z jednej
strony wtadze publiczne powinny stara¢ si¢ jak najwigcej odpowiedzialnosci za
przedsiewzigcie przekaza¢ sektorowi prywatnemu, z drugiej za$ strony powinny
by¢ swiadome, Ze nie uwolnig si¢ od niego catkowicie.

Swiadoma alokacja ryzyka powinna prowadzi¢ do'®:

1) zmniejszenia kosztow przedsiewziecia w dhugim okresie poprzez prze-
niesienie ryzyka na strong, ktora najlepiej bedzie nim zarzadzac,

2) dostarczenia zachet dla partnera prywatnego, aby realizowat poszcze-
goblne etapy przedsiewzigcia zgodnie z harmonogramem, wymaganymi normami
i w ramach ustalonego budzetu,

3) poprawy jako$ci ustug i zwigkszenia dochodu w wyniku efektywnego
dziatania,

4) zapewnienia spojnego i przewidywalnego profilu wydatkow.

Catkowite ryzyko zwigzane z PPP podlega ewaluacji w trakcie jego zycia.
Najwyzszy poziom ryzyk wystepuje w pierwszych fazach realizacji inwestycji
(okres budowy), kiedy to nie sa jeszcze generowane zadne przychody zwigzane
z realizacja zakontraktowanych $wiadczen oraz kiedy ponoszone s3 jedynie
naktady. Poziom ryzyka ro$nie do momentu wejscia inwestycji w fazg eksploat-
acji. Swiadczenie ushug zgodne z warunkami umowy bedzie sprzyjaé¢ systema-
tycznemu zmniejszaniu ryzyka.

Nalezy pamigetac, ze kazde przedsiewziecie ma swoja specyfike, ktora wy-
musza konieczno§¢ odrgbnego traktowania i zarzadzania, w tym takze
w obszarze ryzyka. Zarzadzanie ryzykiem w PPP tym rézni si¢ od inwestycji
realizowanych tradycyjnie przez JST, ze w tym drugim przypadku cate ryzyko
realizacji inwestycji zawsze spoczywa na stronie publicznej, przy partnerstwie
niezbedny jest zas kompromis i wspdlpraca stron.

Sprawne zarzadzanie ryzykiem odbywa si¢ poprzez monitoring i kontrolg
ryzyka. Proces monitoringu polega na stalym obserwowaniu przebiegu procesu
inwestycyjnego i zachowaniu poszczeg6élnych grup czynnikéw ryzyka. Informa-
cje dotyczace poszczegolnych ryzyk powinny by¢ na biezaco przekazywane do
komérki zarzadzajacej inwestycja (swoistego banku danych). W procesie
informacyjnym uczestniczy¢ powinni poszczeg6lni uczestnicy przedsiewziecia,
wykonawcy, instytucje i organizacje. Zaangazowanie wszystkich grup pozwala
na szybkie uchwycenie nieprawidlowosci i na ich eliminacj¢. Szczegdlng uwage
zwraca si¢ na monitoring aktywow i pasywow inwestora, czyli proces groma-
dzenia i wydatkowania $rodkow pieni¢znych w fazie przygotowania, realizacji
i eksploatacji inwestycji. Monitoringowi podlegaja zardbwno wartosci nominalne,

195 Por. Wytyczne dotyczgce udanego parterstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europej-
ska, Dyrektoriat Generalny Polityka Regionalna, Bruksela 2003, s. 62.
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jak 1 realne srodkow pieni¢znych. Monitoring ryzyka dotyczy takze czynnosci
zwiazanych z obshugg kredytow, pozyczek oraz terminéw i wysokos$ci ptatnosci
wszelkich zobowigzan wynikajacych z realizacji inwestycji. Stanowi pierwotng
formg¢ analizy ryzyka i jego weryfikacji. Pozwala inwestorowi na szybka reakcje
W momencie pojawienia si¢ nieprawidlowosci 1 odchylen od przyjetych zatozen.

Monitoring ryzyka ma na celu ustalenie, czy'*:

e wdrozono, zgodnie z planem, strategie reakcji na ryzyka,

e dziatania podejmowane w ramach realizacji planow reakcji na ryzyko
skutkuja oczekiwanymi rezultatami,

e zalozenia przedsigwzigcia sg aktualne,

¢ podczas realizacji przedsiewzigcia nie doszto do zmian w szczegotowym
1 0g6lnym poziomie ryzyka,

e wystgpity czynniki wyzwalajace zidentyfikowane ryzyka,

o wystapily nowe ryzyka uprzednio nierozpoznane.

Materiatami wyj$ciowymi do procesu monitorowania ryzyka i kontroli sg
plan zarzadzania ryzykiem, plan reakcji na ryzyko, raporty i analizy ryzyka. Do
narzedzi i technik stosowanych do monitorowania i kontroli ryzyka zalicza si¢
audyty, okresowe przeglady ryzyka, analizy wypracowanych wartosci. Obok
monitoringu, ktory powinien mie¢ charakter staly, przeprowadza si¢ okresowe
kontrole.

Kontrola jest pojeciem, ktore nie zostato jednoznacznie zdefiniowane, stad
w literaturze i doktrynie spotyka si¢ wiele jej definicji. Sfownik jezyka polskiego
kontrolg definiuje jako poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym'"’.
J. Jagielski przez kontrolg¢ rozumie proces sprawdzania i oceniania okreslonej
dziatalnosci. W zakres kontroli wchodzi obserwowanie i rozpoznanie stanu
w danym momencie, ocena stanu poprzez konfrontacj¢ rzeczywistego obrazu
z zatozeniami wyj$ciowymi, prowadzgca do stwierdzenia, czy sg one prawidto-
we oraz sformutowaniu wnioskow zmierzajacych do zniwelowania i przeciw-
dziatania nieprawidlowo$ciom w przysztosci'®™. Rozbudowana definicje kontroli
przedstawil J. Staroéciak'”, wskazujac, ze polega ona na obserwowaniu, usta-
leniu lub wykrywaniu stanu faktycznego, poréwnaniu rzeczywistosci z zamie-
rzeniami, wystepowaniu przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowaniu
jednostkom kompetentnym dokonanych spostrzezen bez decydowania jednak
o zmianie kierunku dziatania jednostki skontrolowane;.

196 3. Winiarski, Analiza procesu zarzqdzania ryzykiem wedlug standardéw PMBOK, [w:] Ry-
zyko. Zarzqdzanie ryzykiem w przedsiebiorstwie, red. J. Bizon-Gorecka, TNOiK, Bydgoszcz 2007,
s. 367.

Y7 Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 2002, s. 353.

18 7ob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze PWN,
Warszawa 1999, s. 7-9.

1995, Starosciak, Zarys nauki administracji, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa
1971, s. 356.
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Regulacje prawne dotyczace kontroli zostaly rozmieszczone w réznych ak-
tach prawnych (np. prawie budowlanym, ustawie o finansach publicznych,
prawie administracyjnym), majacych za przedmiot organizacj¢ i funkcjonowanie
organéw powolanych do jej sprawowania. J. Bo¢''” uwaza, ze kontroli mozna
nadac¢ pewne cechy charakterystyczne dla zjawiska, polegajace na:

¢ badaniu zgodno$ci stanu istniejacego ze stanem postulowanym,

e ustaleniu zakresu i przyczyn odchylen od postulowanego stanu,

e przekazaniu wynikéw podmiotowi odpowiedzialnemu za kontrolg.

K. Marcinek kontrole postrzega jako plan zarzgdzania ryzykiem, ktéry po-
winien dostarczaé informacji obejmujacych''":

e cel, zalozenia w zakresie identyfikacji ryzyk i ich kwalifikacji,

e sposob aktualizowania osigganych wynikow,

e wykaz oso6b odpowiedzialnych za zarzadzanie poszczegoélnymi grupami
ryzyk,

e sposoby reagowania na nieprawidtowosci i procedury ich wdrazania.

Przygotowanie i stosowanie planu ma na celu ciagly proces identyfikowania
zagrozen 1 dokumentowania (rejestrowania) spostrzezen, ktore maja na celu
minimalizowanie ryzyka. Na zagadnienie rejestrowania i archiwizowania danych
odnosnie do ryzyka zwraca uwagg takze C. L. Pritchard''?, ktory zaleca uzyska-
ne informacje katalogowa¢ w zaproponowany sposob przy uzyciu dostepnych
systemow informatycznych. Plan ryzyka powinien by¢ wdrazany rownoczes$nie
z planem przedsigwzigcia. Jesli wdrazanie planow zostanie zintegrowane,
przyczyni si¢ to do automatycznego koordynowania ryzyk. Za najwazniejszy
element kontroli uwaza si¢ moment reakcji na czynnik ryzyka w momencie,
kiedy ten faktycznie zaistnieje. Wowczas nastepuje rzeczywista weryfikacja
przyjetych rozwiazan i strategii dziatania. Niektore z nich okazujg si¢ skuteczne,
inne znacznie mniej. Powoduje to konieczno$¢ powrotu do etapu okreslenia
metod oceny ryzyka, a niekiedy nawet do etapu ponownego identyfikowania
ryzyka. Najcze$ciej opoznia to proces inwestycji oraz podnosi jego koszty.

Proces monitorowania i kontroli ryzyka powinien przynies¢ wymierne efek-
ty w postaci zaktualizowanej listy ryzyk, propozycji zmian w procesie zarzadza-
nia ryzykiem, listy zalecen korygujacych i zapobiegawczych majacych na celu
doprowadzenie przedsigwzigcia do jego pozytywnego zakonczenia.

10 70b. J. Boé, J. Blicharz, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2000, s. 357.

UK. Marcinek, Ryzyko projektéw inwestycyjnych..., s. 206.

12 Autor przedstawit propozycije sposobow katalogowania informacji dotyczacych identyfi-
kacji 1 sposobow reagowania na ryzyko. Zauwaza, ze w przypadku kluczowych inwestycji
niezbgdny jest czgsty audyt, natomiast w odniesieniu do inwestycji o charakterze pomocniczym
czestotliwo$¢ audytu moze by¢ mniejsza. Wigeej C. L. Pritchard, Zarzqdzanie ryzykiem
w projektach. Teoria i praktyka, WIG-PRESS, Warszawa 2002, s. 44-45.
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4.3.7. Ubezpieczenie ryzyka w partnerstwie publiczno-prywatnym

Ubezpieczenie jest niezb¢dnym elementem kazdej umowy zawieranej na
plaszczyznie przepisow dotyczacych koncesji czy partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Ryzyko przedsiewzie¢ inwestycyjnych moze wystapi¢ na kazdym
etapie i nalezy si¢ przed nim chroni¢ w ramach ubezpieczenia. Ubezpieczenie
stanowi integralng czg$¢ programdéw zarzadzania ryzykiem. Stanowi zarazem
transfer, jak i zrodlo finansowania ryzyka, poniewaz poprzez porozumienie
zawarte pomigdzy ubezpieczycielem a inwestorem dochodzi do przeniesienia
catosci lub czesci ryzyka na zaklad ubezpieczeniowy w zamian za uiszczenie
sktadki ubezpieczeniowe;j.

Artykut 22 pkt 12 Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi wy-
raznie wskazuje, na konieczno$¢ zawarcia w umowie o koncesji informacji
dotyczacych warunkow i zakresu ubezpieczen wykonania przedmiotu konces;ji.
Taki zapis naklada na koncesjonariusza obowigzek odpowiedniego ubezpiecze-
nia sktadnikow majatkowych przedmiotu koncesji oraz wszystkich rzeczy
ruchomych z nim zwigzanych. W sytuacji, gdy w finansowanie przedmiotu
koncesji wiaczone zostajg strony trzecie (banki, instytucje finansowe) ubezpie-
czyciele zabezpieczajg takze splate zadluzenia. Posiadanie odpowiedniego
ubezpieczenia pozwala obnizy¢ koszty finansowania inwestycji. W przypadku
przedsiewzig¢ koncesyjnych odpowiednia polisa ubezpieczeniowa jest istotna,
z uwagi na mozliwo$¢ wystapienia szerokiej gamy ryzyk, w tym ryzyka ekono-
micznego'"”.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym nie wskazuje bezposrednio na
obowigzek posiadania odpowiedniego ubezpieczenia. Z uwagi jednak na to, ze
czesto wybor prywatnego inwestora dokonywany jest w drodze przepisow
Prawa zaméwier publicznych''*, w specyfikacji istotnych warunkéw zamowie-
nia podmiot publiczny ma prawo zada¢ oswiadczen i dokumentéw potwierdza-
jacych spehlienie warunkéw udzialu w postgpowaniu przetargowym (art. 25).
Jednym z dokumentoéw potwierdzajacych, ze wykonawca znajduje si¢ w sytuacji
ekonomicznej 1 finansowej umozliwiajacej realizacje zamoéwienia jest polisa
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej''””. Przepis ten jest wzorowany na
art. 47 ust. 1 lit. a) Dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
Europy z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielenia
zamowienia publicznego na roboty budowlane, dostawy i ustugi. Zgodnie
z trescig Dyrektywy dowodem sytuacji finansowej i ekonomicznej wykonawcy

'3 Zob. A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Parmerstwo publiczno-
prywatne. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 226-227.

" Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, DzU, 2004, nr 19, poz. 177
ze zm.

5 Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 grudnia 2009 r. w sprawie rodzajow
dokumentow, jakich moze zgdac zamawiajgcy od wykonawcy oraz form, w jakich te dokumenty
mogq by¢ sktadane, DzU, 2009, nr 226, poz. 1817, §1 ust. 1 pkt 10.
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moze by¢ m.in. stosowny dokument posiadania odpowiedniego ubezpieczenia
z tytuhu ryzyka zawodowego' .

Stosujac si¢ do wytycznych, podmiot publiczny jest zobowigzany domagac
si¢ od podmiotu prywatnego stosownego dokumentu w zakresie ubezpieczenia.
W opinii K. Brzozowskiej''’ wlaczenie firm ubezpieczeniowych do dziatan
inwestycyjnych juz na wczesnych etapach rozwoju przedsiewzigcia usprawni
procesy identyfikacji, szacowania ryzyka i przypisania go odpowiedniej stronie.
Rola brokera ubezpieczeniowego sprowadza si¢ do zaproponowania odpowied-
niego produktu ubezpieczeniowego oraz okre§lenia prawdopodobienstwa
wystgpienia ryzyka, co pocigga za soba odpowiednie skalkulowanie sktadki
ubezpieczenia.

W kontraktach budowlanych prywatny inwestor zwykle zawiera podstawo-
we ubezpieczenia w fazie budowy projektu i uwzglednia ich koszt w cenie
kontraktu. Dopuszcza si¢ zawieranie odrebnych polis ubezpieczeniowych dla
okresu eksploatacji.

Transakcja ubezpieczeniowa sktada si¢ z czterech elementow'':

e zawarcia umowy ubezpieczeniowe;j,

e platnosci sktadki,

e wyplaty odszkodowania w przypadku wystapienia zdarzen ujetych
W umowie ubezpieczeniowej,

e posiadania przez ubezpieczyciela zasobéw kapitalowych niezbednych na
pokrycie kosztow roszczen.

Zawarcie umowy ubezpieczeniowej ma na celu zapewnienie ubezpieczaja-

cemu sig''’:

6 Przez umowe ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej zaktad ubezpieczen zobowigzuje
si¢ do zaptacenia okreslonego w umowie odszkodowania za szkody wyrzadzone osobom trzecim,
wzgledem ktorych odpowiedzialno$¢ za szkode ponosi ubezpieczajacy albo osoba, na rzecz ktorej
zostala zawarta umowa ubezpieczenia. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, DzU,
2003, nr 124, poz. 1151, art. 882 §1 ze zm. Zasadno$¢ przedstawiania polisy ubezpieczeniowe;j
w celu oceny zdolno$ci ekonomicznej i finansowej wykonawcy budzi kontrowersje. Zdaniem
ekspertow nieuzasadnione jest domaganie si¢ powyzszego dokumentu na etapie postepowania
przetargowego, gdyz nie wiadomo jeszcze, czy dany wykonawca uzyska zamowienie i czy
w zwigzku z tym wchodzi¢ begdzie w rachubg jego odpowiedzialno$¢ wobec zamawiajacego.
Ponadto posiadanie ochrony ubezpieczeniowej nie musi mie¢ bezposredniego zwigzku z kondycja
ekonomiczng i finansowg ubezpieczajacego lub ubezpieczonego. Podmioty o niskim potencjale
ekonomicznym mogg zawrze¢ stosowne ubezpieczenia. Szerzej: J. Pokrzywiak, M. Baglaj, Wymog
polisy, ,Miesiecznik Ubezpieczeniowy” 2011, nr 4, s. 34-35.

7K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie. Cele, uwarunkowania, efek-
ty, Wydawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010, s. 156—157.

18 Por. W. Ronka-Chmielowiec, Wykorzystanie ubezpieczeri do zarzqdzania ryzykiem...,
s. 52.

"9 Por. Parterstwo publiczno-prywatne, red. A. Gajewska-Jedwabny, Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2007, s. 55.
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e przychodow na pokrycie kosztow naprawy szkoéd wywotanych réznorod-
nymi ryzykami, w tym ryzykami, ktdre pozostaja poza bezposrednia kontrolg np.
pozarem, powodzia, huraganem oraz innymi kataklizmami,

e przychodoéw w okresie, kiedy nie beda spelnione warunki umozliwiajace
$wiadczenie zakontraktowanych ustug na rzecz podmiotu publicznego z przy-
czyn niezaleznych od ubezpieczajacego sig.

Tabela 4.7

Przyktadowe ubezpieczenia zawierane w ramach formuty PPP

Nazwa ubezpieczenia |

Zakres ubezpieczenia

Ubezpieczenia w fazie budowy

Ubezpieczenie wszy-
stkich ryzyk budowy

Obejmuje fizyczna utrate lub uszkodzenie obiektow, materialow pro-
dukcyjnych i wyposazenia terenu budowy. Ubezpieczenie obejmuje
wigkszo$¢ wypadkoéw dziatania sity wyzszej (dziatania wojenne, po-
zary, kleski zywiolowe) oraz szkody wywotane wadliwa konstrukcja.

Ubezpieczenie od od-
powiedzialno$ci
cywilnej

Ubezpieczenie powiazane z ubezpieczeniem wszystkich ryzyk budowy,
obejmuje roszczenia 0sob trzecich wobec wszystkich zaangazowa-
nych w realizacj¢ przedsigwzigcia. Zakres ubezpieczenia zazwyczaj
jest bardzo szeroki, a wysokos$¢ sktadki stosunkowo niska.

Ubezpieczenie od
opdznien w uru-
chomieniu projektu

Ubezpieczenie od utraty zyskow lub wzrostu kosztow, powstale w wy-
niku opdznien w rozpoczeciu eksploatacji projektu, spowodowane
przez straty objete polisa ubezpieczeniowa wszystkich ryzyk budo-
wy. Zakres i czas ubezpieczenia powinien odpowiada¢ najdhuzszemu
z mozliwych opdznien spowodowanych przez utrate lub uszkodzenie
kluczowego elementu projektu.

Ubezpieczenie od dzia-
lania sity wyzszej

Ubezpieczenie nie dotyczy dziatan sit wyzszych ujetych w kontrakcie
PPP, a jedynie umozliwia uregulowanie zobowiagzan wynikajacych
z obstugi dlugu w przypadku op6znien powstatych wskutek dziatania
sity wyzszej.

Ubezpieczenia w fazie eksploatacji

Ubezpieczenie od

Obejmuje fizyczne uszkodzenie obiektu oraz uszkodzenie wyposazenia

wszystkich ryzyk obiektu.

Ubezpieczenie od od- | Ubezpieczenie, ktorego zakres przedmiotowy jest podobny jak w fazie
powiedziatnosci budowy.
cywilnej

Ubezpieczenie od
wstrzymania dzia-
falnosci

Ubezpieczenie zblizone do ubezpieczenia opdznien w uruchomieniu
projektu po rozpoczeciu jego eksploatacji. Zakres ubezpieczenia
powinien by¢ na tyle szeroki aby pokry¢ wysoko$¢ strat w postaci
odsetek, kar umownych, statych kosztéw operacyjnych.

Warunkowe ubezpie-
czenie od wstrzyma-
nia dziatalnosci

Ubezpieczenie zabezpieczajace przed dziataniami sity wyzszej doty-
kajacymi strony trzecie, co moze mie¢ bezposredni wptyw na sytua-
cj¢ inwestora.

Zr6dto: oprac. whasne na podstawie E. R Yescombe, Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasa-
dy wdrazania i finansowania, Oficyna a Wolters Kluwer business, Krakow 2008, s. 298-301.
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Standardowa ochrona ubezpieczeniowa obejmuje poza ubezpieczeniem ry-
zyka takze ubezpieczenie od odpowiedzialnosci cywilnej. Zakres ubezpieczen
wystepujacych w kontraktach partnerstwa publiczno-prywatnego przedstawiono
w tab. 4.7.

W niektorych typach przedsiewzig¢ wymagane sa specjalne klauzule
srodowiskowe. Zawierajac takie ubezpieczenie ubezpiecza si¢ ryzyko opdz-
nien w wyniku podj¢cia czynno$ci majacych na celu wyeliminowanie ewen-
tualnych zagrozen s$rodowiskowych powstatych w wyniku uruchomienia
przedsigwziecia'*’.

Ubezpieczenia w fazie eksploatacji nie mozna zawrze¢ z wyprzedzeniem
ani ustali¢ sktadek ubezpieczeniowych na statym poziomie. Wynika to z dwoch
powodow'":

1) po pierwsze, z kosztow ubezpieczenia, ktore moga by¢ tak wysokie, ze
dalsze wnoszenie sktadek staje si¢ nicoptacalne badz wprowadza si¢ nowe
ograniczenia dotyczace warunkow i zakresu ubezpieczenia, powodujace, ze
ubezpieczenie nie spelnia oczekiwan, np. w wigziennictwie,

2) po drugie, z braku zwartych programéw ubezpieczeniowych, ktore
obejmowatyby og6t problemoéw mogacych wystapi¢ w fazie budowy i eksplo-
atacji.

Instytucja finansowa kredytujaca przedsiewziecie moze natozy¢ na partnera
prywatnego dodatkowe wymagania. Klauzule dotyczace ubezpieczenia powinny
precyzowaé ryzyka, ktorych ubezpieczenie moze zosta¢ roztozone na strony
umowy partnerstwa. Standardowo postanowienia mogg okresla¢ zasady przediu-
zenia polisy ubezpieczeniowe]j czy nawet wymagania odnoszace si¢ do wyboru
firmy ubezpieczeniowej, w ktdrej moze zosta¢ zawarta polisa.

W klauzuli powinno znalez¢ si¢ takze rozstrzygnigcie na temat podziatu
miedzy stronami kwot wyptacanych przez ubezpieczyciela w zwigzku z wysta-
pieniem zdarzenia ubezpieczeniowego'*. Kwestia przedmiotowego zakresu
ubezpieczenia powinna zosta¢ uregulowana w umowie. Niezaleznie od tego,

120 7ob. Standardisation of PFI Contracts, wersja 4, Ministerstwo Skarbu Wielkiej Brytanii,
marzec 2007, s. 54 1 dalsze, www.hm-treasury.gov.uk (24.01.2012).

121 Stworzenia calego pakietu ubezpieczen obejmujacego nie tylko ryzyko budowy, ale takze
ryzyko zwigzane z finansowaniem, eksploatacja i utrzymaniem obiektow, wymagaja gtowni
kredytodawcy przedsigwzigcia. Ujgcie w jednym pakiecie tak réznorodnych ryzyk jest wyjatkowo
trudne, zwlaszcza gdy same towarzystwa ubezpieczeniowe nie dysponuja odpowiednim doswiad-
czeniem w zakresie zarzadzania tak szerokim ryzykiem. Przy tego typu przedsigwzigciach
potrzeba jest stworzenia mechanizmu, ktory umozliwiatby pokrycie kosztow zadtuzenia, kosztow
operacyjnych, zapewnial zwrot dla inwestorow oraz uwzgledniat ryzyko polityczne. W ten sposob
firmy ubezpieczeniowe wraz z bankami i organizatorami przedsiewzigcia wspotuczestniczytyby
w podziale ryzyka. Szerzej: K. Brzozowska, Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki...,
s. 122-124.

122 por. Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Bejm, Wydawnic-
two C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 372.
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ktora ze stron zostanie zobligowana do zawarcia poszczego6lnych polis, bez-
wzglednie nalezy przewidzie¢ takze sytuacje pojawienia si¢ ryzyk, ktorych nie
mozna ubezpieczy¢ z powodu braku na rynku odpowiednich produktéow ubez-
pieczeniowych (np. ubezpieczenie od skutkéow aktu terroru) lub z powodu
wysokiej ceny ubezpieczenia. Partner prywatny czesto bedzie wymagat takze od
swoich podwykonawcéw odpowiedniego zakresu ubezpieczenia, zwlaszcza na
etapie budowy'”. Ekonomicznym rozwigzaniem byloby skorzystanie z kom-
pleksowego ubezpieczenia w postaci pakietu ubezpieczeniowego.

Na rynku polskim firmy ubezpieczeniowe proponuja prywatnym inwesto-
rom ubiegajacym si¢ o zawarcie kontraktu z podmiotem publicznym dwa
podstawowe produkty ubezpieczeniowe: gwarancje ubezpieczeniowe oraz pro-
dukty skierowane bezposrednio do firm w ramach ubezpieczenia od odpowie-
dzialnosci cywilne;j.

Gwarancje ubezpieczeniowe czgsto stanowig niezbedny warunek zawarcia
kontraktu z podmiotem publicznym. Dla przedsiebiorcow, ktorzy sktadaja oferty
w przetargach i planuja zawarcie kontraktu na dostawg towaréw lub realizacje
ustugi czy inwestycji firmy ubezpieczeniowe w ramach gwarancji ubezpiecze-
niowych proponuja tzw. gwarancje kontraktowe, wsrod ktorych wyroznia si¢
cztery podstawowe rodzaje (por. tab. 4.8)

Tabela 4.8
Rodzaje gwarancji kontraktowych
R j . "
Odzaj‘. Zakres przedmiotowy gwarancji
gwarancji
1 2

Gwarancja Gwarancja udzielana na wniosek przedsigbiorcy, ktory zamierza zlozy¢ ofertg
wadium w przetargu. Zastepuje wadium gotdwkowe, dzieki czemu umozliwia przed-
zaplaty sigbiorcy uczestnictwo w wielu przetargach bez angazowania wilasnych

srodkow. Gwarancje zaptaty wadium stosuje si¢ zar6wno w odniesieniu do

przetargdw organizowanych na podstawie ustawy Prawo zamowien publicz-

nych, jak 1 w przypadku przetargow pozaustawowych, ktorych regulamin
dopuszcza zastapienie wadium gotowkowego gwarancja. Wydajac beneficjen-
towi gwarancj¢ Ubezpieczyciel zobowigzuje si¢ do wyptaty kwoty wskazane;j

w gwarancji w przypadku, gdyby przedsigbiorca, ktory wygrat przetarg,

odmowil podpisania kontraktu na warunkach oferty lub w inny sposdb nie

wykonal zobowigzan wynikajacych z przetargu.

Gwarancja Gwarancja nalezytego wykonania kontraktu jest udzielana na wniosek
nalezytego przedsigbiorcy, ktory wygrat przetarg zabezpieczony gwarancjg i zobowigza-
wykonania ny jest do przedstawienia zabezpieczenia prawidlowego wykonania umowy.
kontraktu Gwarancja jest zobowigzaniem Ubezpieczyciela do wyptaty wskazanej w niej

kwoty beneficjentowi, w przypadku, gdyby przedsigbiorca nie wykonat lub

nieprawidtowo wykonat kontrakt i odmoéwit naprawienia szkody.

123 Por. Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Gajewska-Jedwabny, s. 130.
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1 2
Gwarancja Gwarancja usuni¢cia wad i usterek jest udzielana na wniosek przedsigbiorcy,
usuni¢cia jesli umowa zawarta z beneficjentem zostala wczesniej zabezpieczona
wad 1 uste-| gwarancja nalezytego wykonania kontraktu. Gwarancja jest zobowigzaniem
rek Ubezpieczyciela do wyplaty wskazanej w niej kwoty beneficjentowi,

w przypadku, gdyby przedsigbiorca nie wykonat lub nienalezycie wykonat
wynikajace z umowy obowiazki z tytutu usuni¢cia wad i usterek ujawnionych
po zakonczeniu jej realizacji.

Gwarancja Gwarancja zwrotu zaliczki udzielona jest na wniosek przedsigbiorcy, ktory
ZWrotu zgodnie z umowg zawartg z beneficjentem otrzymat zaliczke na jej realizacje.
zaliczki Ubezpieczyciel zobowiazuje si¢ do wyptaty wskazanej w gwarancji kwoty

beneficjentowi w przypadku, gdyby przedsigbiorca nie wykonatl umowy i nie
zwrdcil w wyznaczonym terminie zaliczki.

Zrédlo: oprac. wilasne na podstawie Ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o dzialalnosci ubezpie-
czeniowej, DzU, 2003, nr 124, poz. 1151, art. 3 ust. 3 pkt 1, ze zm.

W ramach gwarancji ubezpieczeniowej udziela si¢ takze gwarancji ekspor-
towych, gwarancji celnych i akcyzowych. Te pierwsze czgsto wymagane sa przy
zawieraniu kontraktow zagranicznych i obejmuja gwarancje z tytutu przetargu,
zwrotu zaliczki, wykonania lub dobrego wykonania kontraktu. W przypadku
gwarancji celnych i akcyzowych stanowia one instrument umozliwiajacy
wprowadzenie towaru na obszar celny UE bez potrzeby uprzedniego dokonywa-
nia stosownych optat oraz objecie go procedura celng. Dwa ostatnie rodzaje
gwarancji nie majg zastosowania w projektach partnerstwa publiczno-pry-
watnego z uwagi na charakter przedmiotowy gwarancji.

Wyraznie nalezy zaznaczy¢, ze na potrzeby realizacji przedsigwzigé part-
nerstwa publiczno-prywatnego praktyka nie wypracowata szczegélnych proce-
dur zawierania ubezpieczenia oraz specjalnych produktow ubezpieczeniowych.
W okresie obowigzywania umowy o PPP podmiot prywatny zobowigzany jest
do posiadania umowy ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej w zakresie
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej za szkody na osobie lub mieniu oraz za
szkody w srodowisku naturalnym powstale w zwigzku z wykonywaniem
umowy. Kwota ubezpieczenia kazdorazowo okre§lana jest przez podmiot
publiczny na etapie specyfikacji istotnych warunkow zamowienia i na jej
poziom ma wplyw szacunkowa warto$¢ przedsigwziecia. W celu zabezpieczenia
interesu publicznego warunkiem podpisania umowy o PPP jest wniesienie przez
podmiot prywatny gwarancji nalezytego wykonania umowy.

Umowa ubezpieczeniowa zawierana przez ubezpieczyciela z ubezpieczaja-
cym moze zostaC rozszerzona o klauzule dodatkowe, na podstawie ktorych
mozliwe jest dostosowanie oferty do indywidualnych potrzeb ubezpieczajacego.
W przedsigwzigciach partnerstwa publiczno-prywatnego zakres ubezpieczenia
bedzie indywidualne dobierany do specyfiki inwestycji. Wazne jest, aby firmy
ubezpieczeniowe wykazaly si¢ elastycznoscia w podejéciu do poszczegdlnych
przedsiewzigc.
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Po zakonczeniu umowy o partnerstwo publiczno-prywatne przedmiot
umowy przechodzi na strong publiczng. Powstaje obowigzek ubezpieczenia
przedmiotu partnerstva przez jednostke samorzadu terytorialnego. Firmy
ubezpieczeniowe oferuja wiele produktow jednostkom samorzadu terytorial-
nego, ktore zwiazane sa z ubezpieczeniem mienia oraz ubezpieczeniem od
odpowiedzialnosci cywilnej JST wraz z jednostkami organizacyjnymi'**. Za-
warcie ubezpieczenia przez samorzad poprzedza procedura przetargowa.
Jednostka samorzadu terytorialnego okresla w specyfikacji istotnych warun-
kéw zamowienia przedmiot i zakres ubezpieczenia, czas trwania umowy,
katalog dokumentow, jakie musi przedstawi¢ firma ubezpieczeniowa oraz
klauzule rozszerzajace zakres ubezpieczenia'®’. Zastosowanie systemu klauzul
pozwala na dostosowanie oferty do indywidualnych potrzeb samorzadu,
a jednocze$nie na wybor najdogodniejszej z punktu widzenia jej potrzeb
polisy'**. Umowy ubezpieczeniowe moga by¢ zawieranie maksymalnie na
okres czterech lat, przy corocznym odnawianiu polisy ubezpieczeniowej, co
wynika z art. 142 Prawa zamowien publicznych.

Ubezpieczenie odgrywa zatem role swoistego ,,wentyla bezpieczenstwa
powodzenia przedsigwziecia, w szczegolnosci poprzez mozliwos¢ zrekompen-
sowania kosztow (szkod) powstatych w wyniku wystgpienia roéznorodnych
ryzyk lub pokrycie przychodéow w przypadku braku mozliwosci czerpania ich
z przedmiotu umowy partnerstwa.

99127

4.3.8. Analiza Srodowiskowa w przedsiewzieciach partnerstwa
publiczno-prywatnego

Ostatnig grupe analiz sporzadzanych dla przedsigwzi¢é partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego stanowig analizy Srodowiskowe. Sporzadza si¢ je w celu
okreslenia warunkow srodowiskowych, jakie musza by¢ spelnione, aby ograni-
czy¢ negatywny wplyw przedsiewzigcia na srodowisko naturalne. Koniecznosé
opracowania oceny oddzialywania na $rodowisko planowanych przedsigwziec
wynika z Ustawy o udostegpnieniu informacji o srodowisku i jego ochronie,

124 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie dlugiem w jednostce
samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 144.

125 H. Wesolowska, Ubezpieczenie dzialalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Gazeta
Prawna” z 29 grudnia 2010, www.gazetaprawna.pl/artykuly/474901,ubezpieczenia_dzialalnosci
_jednostek samorzadu_terytorialnego.html (15.04.2013).

126 B. Filipiak, M. Nieweglowska, Kompleksowy program ubezpieczenia odpowiedzialnosci
gminy szansq na tagodzenie skutkow ryzyk w dziatalnosci samorzqdu, [w:] Samorzqd terytorialny
w zintegrowanej Europie, red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Z. Zychowicz, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2005, s. 197.

127 Zob. A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo...,s. 227.
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udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na
srodowisko'*®. Analiza prowadzi do wskazania przewidywanych oddziatywan na
srodowisko rozumianych jako zbioér powigzanych ze sobg réznych komponen-
tow, w ktorych zmiana jednego powoduje zmiany w innych komponentach.
Analizy srodowiskowe maja wymusi¢ na inwestorze dziatania, ktére zminimali-
zuja ingerencje w $rodowisko badz doprowadza do zréwnowazenia powstalych
strat. Ocena wptywu dziatan inwestycyjnych na s§rodowisko stanowi podstawo-
we narzedzie zarzgdzania ochrong srodowiska.

Przygotowanie analiz ma za zadanie wykaza¢ zasadnos$¢ realizacji przed-
sigwzigcia w formule PPP. Szacuje sig, ze catkowity okres przygotowania
inwestycji od momentu podjecia decyzji o realizacji zadania w formule PPP do
podpisania umowy z partnerem prywatnym moze waha¢ si¢ od 2 do 3 lat.
Stopien rzetelnosci i rozpictosci powinien udowodni¢ zasadnos$¢ realizacji
przedsigwzigcia w postulowanym modelu, wplyna¢ na pozyskanie partnera
prywatnego 1 doprowadzi¢ do finansowego zamknigcia przedsiewzigcia.
Rzetelnie przeprowadzone i udokumentowane analizy stang si¢ podstawa do
ubiegania si¢ o $rodki finansowe przez partnera prywatnego w instytucjach
finansowych. Ponadto istotna jest takze kwestia aprobaty spotecznej i politycz-
nej dla planowanej inwestycji. Jednoznaczne wskazanie na PPP jako optymalny
model realizacji inwestycji znajduje poparcie wladz stanowigcych jednostki
samorzadu i obywateli, co w przysztosci powinno przelozy¢ si¢ na wymierne
efekty spoteczno-ekonomiczne.

128 7Zasady przeprowadzania analiz $rodowiskowych regulowane sa na szczeblu krajowym
i unijnym. Do podstawowych aktow prawnych regulujacych problematyke zaliczyé nalezy:
Ustawe z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnieniu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, DzU,
2012, nr 178, poz. 472; na szczeblu unijnym Dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca
1985 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych przez niektore przedsiewzigcia publiczne i pry-
watne na Srodowisko naturalne; Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r.
w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory; Dyrektywa 2001/42/WE
parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektorych
planow i programow na Srodowisko; Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczgcych srodowiska
i uchylajgca dyrektywe Rady 90/313/EWG; Dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 26 maja 2003 r. przewidujgca udziat spoleczenstwa w odniesieniu do sporzqdzania
niektorych planow i programow w zakresie srodowiska oraz zmieniajgca w odniesieniu do udziatu
spoleczenstwa i dostegpu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE;
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/1/WE z dnia 15 stycznia 2008 r. dotyczgca
zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli.
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4.4. Value for Money jako kryterium efektywnosci inwestycji
partnerstwa publiczno-prywatnego

Realizacja projektu w formule partnerstwa publiczno-prywatnego powinna
prowadzi¢ do osiagnigcia zarowno przez podmiot publiczny, jak i prywatny
korzysci ekonomicznych i spotecznych. Identyfikacja celow projektu, analiza
ryzyk z nim zwigzanych oraz wlasciwa ocena umiejetnosci, zasoboéw i kompe-
tencji uczestnikow partnerstwa powinna pozwala¢ na przyjecie takiego podziatu
zadan i ryzyk, aby projekt zrealizowano w sposéb najbardziej efektywny. Z tego
powodu wazne dla efektywnosci jest tgczenie w ramach partnerstwa publiczno-
prywatnego fazy budowy z faza eksploatacyjna (operacyjna). Podejscie takie
mozna okresli¢ jako zintegrowane przedsigwziecie inwestycyjne (kompleksowe
przedsigwzigcie inwestycyjne). Osobne traktowanie fazy budowy i fazy eksploa-
tacji podnosi koszty np. przygotowania dokumentéw, pozwolen, wyboru
wykonawcy. Polaczenie faz moze przynies¢ korzysci stronie publicznej pod
warunkiem jednakprawidtowo sformutowanej umowy.

Najwazniejszym celem zwigzanym z wdrazaniem partnerstwa jest umiejet-
no$¢ generowania wyzszej ekonomicznej wartosci dodanej, tzw. Volue for
Money. Jest ona definiowana jako ,,optymalna kombinacja catosciowego cyklu
zycia przedsiewzigcia z odpowiednim poziomem jako$ci, w efekcie ktorej
realizowane sg oczekiwania uzytkownika”'*’. Value for Money jest wskaznikiem
korzysci, bedacym relacjg sumy korzysci z zastosowania koncepcji PPP odnie-
sionych przez sektor publiczny i spofeczenstwo w stosunku do kosztow'*’.
Udowodnienie Value for Money powinno by¢ zelazng zasadg przy realizacji
kazdego przedsigwzigcia w ramach partnerstwa, wskazujacg na optymalne
korzyséci PPP w konfrontacji z tradycyjnym zamoéwieniem publicznym. Punktem
wyj$cia przy ocenie przedsiewzigcia powinna by¢ rzeczywista jego wartosc,
uwzgledniajaca elementy finansowe, spoteczno-ekonomiczne, operacyjne i ja-
kosciowe.

Ekonomiczng optacalnos¢ przedsiewziecia wyznacza si¢ poprzez'':

e rownowage pomig¢dzy jako$cig a ceng,

e wymierng korzy$¢ przy poréwnaniu PPP z inng metoda wykonania zada-
nia; PPP powinno zapewni¢ wyzszy poziom efektywnosci i jakosci, ogranicze-
nie kosztow catkowitych, innowacyjno$¢, wigksza niezawodnos$¢, bardziej
wydajny sposéb zarzadzania.

129 PFI: meeting the investment challenge, HM Treasry, lipiec 2003, s. 7-8.

130 partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Raport
Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002, s. 18.

B Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadar publicznych, Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005, s. 5.
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Optacalno$é spoteczna moze dotyczy¢'**:

e wzrostu poziomu edukacji lokalnej sity roboczej,

e wybudowania obiektdw uzytecznosci publicznej ze $rodkow prywatnego
inwestora,

e stworzenia przestanek do rozwoju lokalnego/regionalnego oraz zwigksze-
nie atrakcyjnos$ci danego regionu,

e generowania dodatkowych dochodéw,

e korzysci fiskalnych,

e rozwoju lokalnych rynkéw kapitatowych.

Korzysci wynikajgce ze wspolpracy nie ograniczaja si¢ wylacznie do osz-
czednosci kosztowych, ale obejmuja rowniez elementy jakosciowe. Stwierdze-
nie, ze dane przedsigwzigcie osiggneto oczekiwany wskaznik korzysci Value for
Money wymaga analizy czynnikow mierzalnych, takich jak tgczna wartosé
naktadow poniesionych na dang inwestycje, cena jednostkowa ustugi, oraz
czynnikéw niemierzalnych w postaci jakosci wykonywanej ustugi, czgstotliwo-
$ci, niezawodno$ci, dostosowania rozwigzan do potrzeb zglaszanych przez
beneficjentow.

Value for Money ma szczego6lne znaczenie w odniesieniu do przedsiewzieé
PPP, ze wzgledu na charakter ustug publicznych, ktére powinny by¢ $wiadczone
zgodnie z oczekiwaniami odbiorcow w warunkach ograniczonych mozliwosci
budzetowych. Dazenie do maksymalizacji wskaznika jest wigc wyrazem
gospodarno$ci w zakresie wydatkowania $rodkéw publicznych'?’. Konieczno$é
ustalenia Value for Money tworzy potrzebe jego pomiaru i okreslenia narzedzi
tego pomiaru. Panstwa wykorzystujace te metode wypracowaly stosowne
narzedzia ocen'*;

e W Holandii PPP uwazane jest za optacalne w sytuacji, gdy ushuga tej sa-
mej jakos$ci jest §wiadczona za nizszg ceng lub ustuga wyzszej jakosci za t¢ sama
lub nizsza cene niz w przypadku zastosowania metody tradycyjne;j;

e W Danii wskaznik korzy$ci okreSlany jest jako stosunek wyzsza ja-
ko$¢/cena dla podatnika z perspektywy finansowej;

e W Belgii korzy$¢ definiowana jest jako wicksza warto§¢ stosunku ja-
kosé/cena z perspektywy wszystkich podmiotéw administracji publicznej
wystepujacych w roli sponsoré6w w znaczeniu finansowym, ekonomicznym
1 operacyjnym;

e W Wielkiej Brytanii wskaznik okreslany jest jako wyzsza jako$é¢/cena
z finansowej perspektywy panstwa.

132 Por. K. Sobiech, Partnerstwo publiczno-prywatne w infrastrukturze drogowej w Polsce,
Wydawnictwo Politechniki Poznanskiej, Poznan 2007, s. 92.

133 Por. Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Gajewska-Jedwabny, s. 11.

3% Parmerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa
2010, s. 86 in.
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Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r. w art. 3 wyraznie
wskazywata, ze partnerstwo publiczno-prywatne znajduje uzasadnienie w sy-
tuacji, ,,gdy korzysci dla interesu publicznego beda przewazajace w stosunku do
korzysci wynikajacych z innych sposobow realizacji tego przedsigwzigcia™'™.
Ustawodawca nie zdefiniowal poje¢cia korzysci, ograniczajac si¢ jedynie do
podania w punkcie 2 art. 3 wspomnianej ustawy przyktadu sytuacji, w ktorej
wystapig korzysci: oszczednosci w wydatkach podmiotu publicznego, podnie-
sienie standardu $wiadczonych ustug lub obnizenie ucigzliwosci dla otoczenia.

Obowigzujaca ustawa z 2008 r. nie okresla warunkéw wyboru najkorzyst-
niejszej oferty. W interesie podmiotu prywatnego jest wykazanie wyzszo$ci
i efektywnosci rozwiazan partnerskich nad pozostalymi rozwigzaniami. W tym
celu pomimo faktu, ze prawo nie narzuca konieczno$ci przeprowadzenia
stosownych analiz beda one przygotowane.

Prawdopodobienstwo osiggni¢cia dodatkowej korzysci w formule PPP mo-
ze by¢ sprawdzone za pomoca dwustopniowej analizy:

e wyliczenie kosztu przeprowadzenia prac przy zastosowaniu metody tra-
dycyjnej,

e porownanie kosztu metody tradycyjnej z potencjalnym kosztem zastoso-
wania w danym przypadku metody PPP.

Poréwnania mozna dokona¢ wykorzystujac nastepujace narzgdzia (kompa-
ratory):

e Public Private Scan (PPS),

¢ Public Private Comparator (PPC),

¢ Public Sector Comparator (PSC).

Komparatory s metodami analizy porownawczej uzywanymi na réznych eta-
pach opracowania i przygotowania przedsiewzig¢cia. Pozwalaja one na oceng
korzysci PPP w odniesieniu do innych metod, w szczegdlnosci metody tradycyjne;.

Public Private Scan'*® jest narzedziem wykorzystywanym na etapie opra-
cowania 1 przygotowania koncepcji przedsiewzigcia (faza wstgpna analiz).
Celem komparatora jest zbadanie, czy planowana inwestycja potencjalnie moze
by¢ realizowana w formule PPP. Pozwala to na wyodrebnienie przedsiewzige
okreslonych jako: ,,atrakcyjny w znaczeniu optacalnosci” i ,,0biecujacy w §wiet-
le oczekiwanego procesu”, ktdore mogg by¢ realizowane w formule PPP ze
wzgledu na mozliwos$¢ osiggnigcia korzysci. Komparator jednoznacznie wklucza
te przedsiewziecia, dla ktérych metoda tradycyjna nie jest metoda optymalna.
Rezultatem analizy jest decyzja co do dalszego postgpowania, wyznaczajaca
kierunek rozwoju, jasne sformutowanie celow, metod realizacji oraz okreslenie

135 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2005, nr 169,
poz. 1420, art. 3 pkt 1.
136 public Sector Comparator, Working paper 16, Ecorys, Warszawa, maj 2003, s. 21.
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zapotrzebowania na wiedz¢ niezbgdng do osiggnigcia sukcesu. Narzedzie to
,otwiera drogg” do dalszej analizy.

Public Private Comparator'”’ — w ramach tego komparatora bada sic
optacalnos¢, jaka przyniesie realizacja zadania w formule PPP w stosunku do
poziomu optacalnosci, jaka osiagnie si¢ wykonujgc to zadanie metoda alterna-
tywng (tradycyjng). Punktem wyjscia w analizie jest identyfikacja cech kon-
strukcyjnych modelu publicznego i modelu PPP. Nastepnie dokonuje si¢
poréwnania jakosciowego i ilosciowego obu modeli, sformutowania wnioskow
wynikajacych z analizy i wypracowania oceny modelu PPP. Na tym etapie
analiz moze si¢ jeszcze okazaé, ze pomimo pozytywnego PPS otrzymujemy
negatywny wynik analiz prowadzonych w ramach PPC. Oznacza to, ze podmiot
publiczny powinien rozwazy¢ opcj¢ zmiany sposobu realizacji zadania na
metode tradycyjna.

Public Sector Comparator'*® jest narzedziem, ktore pozwala podmiotowi
publicznemu oceni¢ rzeczywista optacalnos¢ inwestycji na podstawie ofert
przedtozonych w postepowaniu przetargowym i dokona¢ porownania z optacal-
noscig realizacji inwestycji wytacznie w ramach wtasnych mozliwosci finanso-
wych, bez udzialu prywatnych inwestorow. Komparator umozliwia porownanie
szacunkowych kosztow wykonania zadania w formule PPP z metoda tradycyjna
przy zachowaniu tych samych standardéw wykonania. PSC jest modelem
kosztowym $wiadczenia uslugi przez podmiot publiczny, uwzgledniajagcym
wszystkie koszty i nakltady wystepujace w calym cyklu funkcjonowania przed-
siewzigcia'®’. Model w swojej konstrukcji uwzglednia szacunek kosztow ryzyk
ekonomicznych przyjetych przez podmiot prywatny w ramach wariantu PPP,
ktére w metodzie tradycyjnej poniesione bytyby przez sektor publiczny. Pod-
miot publiczny za podstaw¢ do oszacowania kosztow wykonania danego zadania
przyjmuje dane pochodzace z tozsamych prac wykonanych w niedalekiej
przesztosci. Wazne jest, aby szacowane wielkosci uwzgledniaty dodatkowe
okolicznosci, ktore moga mie¢ zasadniczy wptyw na zmiane¢ kosztow w nowych
warunkach (np. inflacja, stabsze tempo wzrostu gospodarczego). Obliczony
szacunkowy koszt jest przedstawiony jako warto$¢ biezaca netto i moze zostaé
uzyty do poréwnania z szacunkowym kosztem wykonania danego zadania
w trybie PPP. Jesli tak skalkulowany koszt wykonania przedsiewzigcia przez
podmiot publiczny jest wiekszy niz w przypadku prawidtowo skalkulowanego
kosztu w ramach PPP, oznacza to, ze koszt swiadczenia danej ustugi metoda

7 Ibidem, s. 22.

8 Ibidem, s. 23.

1% G. Tryc, Metodyka wykonania Modelu Poréwnawczego Sektora Publicznego (PSC) dla
projektu z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi, GT Consulting, Warszawa, grudzien 2010,
s. 6.
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tradycyjna jest wyzszy niz przy zastosowaniu PPP'*. Taki rezultat analizy
stanowi silna przestanke do zawarcia umowy z prywatnym partnerem (sche-
mat 4.8).

Model PSC, aby by¢ uzytecznym narz¢dziem oceny, powinien spetnia¢ na-
stepujace warunki'*':

e pozwoli¢ na oszacowanie finansowego wymiaru warto$ci dodanej, wyra-
zonego w warto$ciach pienieznych,

e by¢ poparty opisem korzysci jakosciowych, ktore beda brane pod uwage
przy okresleniu potencjalnej wartosci dodanej, jaka powstanie w wyniku
zawarcia umowy o PPP,

¢ pokaza¢ trwalo$¢ zatozen przedsigwziecia (ukazanie zakresu i wplywu
zmian ujetych w modelu na wynik PSC). Poziom wplywu okresla si¢ dzigki
przeprowadzeniu testow na wrazliwos¢ podstawowych zmiennych modelu
finansowego (analiza scenariuszy),

Metoda
F 9 tradycyjna PPP

Eyzyko przewidziane

do przeniesienia na

sektor prywatoy

Brak konkurencji

Suma platnosici na

rzecr sektora

N Pprywatnego
8 Eoszty bazowe
4 przedsiewziecia
o
2
o
-~
=
8 Ryzyko zachowane przez Ryzyko zachowane przez
<
C/NJ sektor publiceny sektor publiczny

Y

Schemat 4.8. Poréwnanie kosztow metody tradycyjnej i PPP
Zrédlo: Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Ra-
port Amerykanskiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002, s. 19

10 Ministerstwo Skarbu Australii opracowato dokument precyzujacy wytyczne dotyczace
wykorzystania i obliczenia PSC, skierowany do wszystkich przygotowujacych przedsiewzigcia,
wykorzystujacy do weryfikacji PSC. W dokumencie omowione sa elementy wptywajace na wynik
PSC, szczegoélnie uwzgledniajace ryzyko. Public Sektor Comparator. Policy. Government of
Western Australia, Departament of Tresury, August 2011.

" G. Trye, Metodyka wykonania Modelu Poréwnawczego Sektora Publicznego..., s. 6.
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¢ by¢ elastyczny, aby na biezaco mozna bylo wprowadza¢ nowe dane, ktore
pojawig si¢ w trakcie funkcjonowania przedsigwzigcia, np. zmiany w zakresie
kwantyfikacji ryzyka,

e shuzy¢ jako benchmark do oceny wartosci dodanej alternatywnych metod
zapewniajacych dang ushuge, a zwlaszcza do oceny ofert prywatnych inwesto-
row bioracych udzial w przetargu.

Model Public Sector Comparator (schemat 4.9) sktada si¢ z czterech zasad-
niczych elementow:

1) podstawowego modelu PSC (koszty operacyjne utrzymania, naklady
inwestycyjne, naktady odtworzeniowe),

2) neutralnosci konkurencyjnej,

3) ryzyka zatrzymanego,

4) ryzyka transferowanego.

PSC = podstawowy PSC + neutralnos¢ konkurencyjna + ryzyko zatrzymane +
ryzyko transferowane

Schemat 4.9. Elementy Public Sector Comparator
Zrodto: oprac. whasne

Budowa podstawowego modelu PSC polega na przygotowaniu prognozy
finansowej. W tym celu okresla si¢ pozycje kosztowe, ktore obejmuja:

1) koszty kapitatowe,

2) koszty operacyjne i utrzymania,

3) koszty odtworzeniowe,

4) koszty finansowe,

5) koszty ponoszone przez sektor publiczny na kazdym etapie realizacji
projektu.

Neutralno$¢ konkurencyjna jest swoista korekta przewagi, ktéra moze osia-
gna¢ podmiot sektora publicznego nad prywatnym lub partnera prywatnego nad
publicznym w procesie realizacji PPP z uwagi na swoj status badz mozliwosci
wlascicielskie. Neutralnos¢ konkurencyjna moze dotyczy¢ np. zwolnienia lub
ulgi w podatku od nieruchomosci czy podatku VAT. W pierwszym przypadku
okresla sig¢, czy nieruchomo$¢ objeta PPP ma przyznane zwolnienia lub ulgi.
Jesli tak to, ustala si¢ ich wysoko$¢ w sytuacji, gdy platnikiem miatby by¢
partner prywatny. W przypadku podatku VAT uzasadnieniem dla neutralno$ci
jest sytuacja, w ktérej podmiot publiczny nie moze dokona¢ odliczenia kwoty
naliczonego podatku VAT. Kwote takg nalezy wyeliminowa¢ z analiz, tzn.
uwzgledni¢ ja ze znakiem minus. Podmiot prywatny natomiast przygotowuje
prognoze w wartosciach netto i ma mozliwo$¢ odliczenia podatku VAT. Bez
wprowadzenia neutralnosci, kazdy z sektorow z uwagi na swdj status osiggatby
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dodatkowa korzys$¢. Wprowadzenie tego elementu do komparatora neutralizuje
potozenie stron projektu.

Jak juz wskazano, jednym z najwazniejszych elementow umowy o PPP jest
ryzyko. Jego identyfikacja, wycena i alokacja stanowig najwazniejszy element
negocjacji pomigdzy stronami. Ryzyko stanowi takze wazny element kompara-
tora PSC. Uwzglednia si¢ w nim dwa rodzaje ryzyka: transferowane i zatrzyma-
ne. Ryzyko transferowane to takie, ktére z uwagi na mozliwosci, umiejgtnosci
zarzadcze moze by¢ przeniesione na podmiot prywatny, przy zalozeniu, ze
strona prywatna je zaakceptuje. Kiedy dokonana zostanie identyfikacja wszyst-
kich rodzajow ryzyka transferowanego, okresla si¢ wielko$¢ oraz czas wystgpo-
wania przeplywow gotowkowych zwigzanych z pojawieniem si¢ tego ryzyka.
W dalszej kolejnosci wszystkie rodzaje ryzyka agreguje si¢ w celu okreslenia
zaktualizowanej wartosci kosztéw ryzyka i ujmuje jako jeden z elementow
modelu PSC.

Ryzyko zatrzymane to takie ryzyko, ktore pozostaje po stronie podmiotu
publicznego przez caty okres trwania umowy o partnerstwie. Podobnie jak kazdy
inny rodzaj ryzyka wymaga ono indywidualnej analizy i oszacowania. Do ryzyk,
ktore pozostaja po stronie publicznej zalicza si¢:

1) ryzyko zmian legislacyjnych,

2) ryzyko zmian zwigzanych z realizacja zamowienia na ustuge,

3) ryzyko popytu taczace si¢ ze zmniejszeniem si¢ zapotrzebowania na ofe-
rowang ustuge.

Postuluje si¢, by w celu uniknigcia lub zmniejszenia nastgpstw ryzyka za-
trzymanego, podmiot publiczny podjat dziatania zmierzajace do'**:

e zmniejszenia prawdopodobienstwa wystapienia negatywnych zjawisk
zwiazanych z pojawieniem si¢ ryzyka,

e wykorzystania sprawdzonych technologii,

e skorzystania z do§wiadczenia wykonawcow,

e stworzenia skutecznego monitoringu ryzyka,

e ubezpieczenia ryzyka.
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Schemat 4.10. Public Sector Comparator a Value for Money w partnerstwie publiczno-prywatnym
Zr6dto: oprac. whasne na podstawie M. Blaiklock, Public sector comparators and value for
Money in PPP, European Institute of Public Administration, s. 1-3

Ilosciowe elementy komparatora pozwalajg na oszacowanie optacalnosci
wykonania przedsiewziccia w formule PPP (schemat 4.10). Komparator powi-
nien by¢ stosowany zaré6wno na etapie przygotowywania partnerstwa, jak

2 public Sector Comparator, Working Paper 16..., s. 23-26.
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i w trakcie otrzymywania ofert od partnerow prywatnych. Umozliwi to wybranie
oferty, ktora bedzie generowata najwigksza warto$¢ dodang przedsigwzigcia.

Mozna wyrdézni¢ kilka elementdw wpltywajacych na wzrost poziomu
wskaznika. Sg to, po pierwsze, korzysci wynikajace z wartosci ekonomicznej
zwigzanej z przeniesienia na sektor prywatny poszczegolnych ryzyk. Wskaznik
ten wzrasta wraz ze wzrostem poziomu konkurencji pomiedzy inwestorami
podczas przetargu. Po drugie, plyna one ze zwigkszenia efektywnos$ci sektora
prywatnego na etapie budowy, eksploatacji, zarzadzania kosztami w perspekty-
wie dlugookresowej (ang. whole-life costing) wdrazania innowacyjnych rozwig-
zan oraz oparcia specyfikacji prac na oczekiwanych rezultatach i pozostawieniu
prywatnemu inwestorowi swobody co do sposobu osiagniecia tych rezultatow.
Po trzecie, zrodtem korzysSci jest tez zestaw zachet dla prywatnych firm do
unikania generowania nadmiernych kosztow i opdznien na etapie budowy.
Przyktadowo, w typowym przedsiewzigciu wykonawca przyjmuje ryzyko
projektowe i ryzyko opdznien, ktére moze zminimalizowaé poprzez wlasciwy
proces projektowania, planowania 1 zarzadzania kosztami. W przypadku
powstania opdznien wykonawca moze zosta¢ zmuszony do zaptaty kary, co
stanowi silng zachete do dotrzymania przyjetych terminow.

Doswiadczenia Wielkiej Brytanii wskazuja, ze przedsigwziecia PPP w po-
réwnaniu z metodg tradycyjng moga daé¢ oszczedno$ci kosztowe rzedu 17%.
Poziom oszczedno$ci zalezy od specyfiki projektu oraz nastepujacych czyn-
nikow'*:

¢ ryzyka charakterystycznego dla danego przedsiewzigcia i jego ztozonosci,

e alokacji ryzyk pomiedzy strony umowy (z doswiadczen panstw realizuja-
cych zadania w PPP wynika, Zze korzysci ekonomiczne bedace efektem prawi-
dlowego podzialu ryzyka moga sigga¢ okoto 60% tacznych oszczgdnosci
kosztowych danego przedsigwziecia),

e postrzegania ryzyka politycznego,

e dtugosci trwania procesu przetargowego i poziomu konkurencji wsrod
uczestnikow przetargu.

Model PSC'*:

e oparty jest na najbardziej efektywnym i prawdopodobnym do zastosowa-
nia rozwigzaniu dostgpnym dla podmiotéw publicznych,

e uwzglednia potencjalny wpltyw ryzyka na stron¢ kosztowg i przychodowsa
dla catego cyklu zycia przedsiewzigcia,

e jest wyrazony jako zaktualizowana warto$¢ kosztow poniesionych przez
strong publiczng w celu zapewnienia ustugi w trakcie trwania umowy.

3 Por. Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce...,
s. 20; Public Sektor Comparator, Supplementary Technical Note, Departament of Tresury and
Finance, State Government, July 2003.

" G. Trye, Metodyka wykonania Modelu Poréwnawczego Sektora Publicznego (PSC)..., s. 6.
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Wykonanie poszczegélnych analiz z wykorzystaniem komparatoréw trwa
srednio od 0,5 miesigca do 8—12 miesigcy. PPS trwa $rednio od 0,5 do 1,5
miesigca, PPC od 2 do 4 miesigcy, natomiast najbardziej pracochtonny PSC od
4 do 812 miesigcy (tab. 4.9).

Tabela 4.9

Szacunkowy czas trwania oceny przedsiewzigcia dla poszczegdlnych komparatordw

Komparator Czas trwania oceny Etap przygotowania projektu
PPS 0,5-1,5 miesigca prace wstepne
PPC 2—4 miesiecy przygotowanie procedur
przetargowych
PSC 4-8 miesigcy Wybdr partnera prywatnego
W przetargu

Zr6dto: oprac.whasne na podstawie Tworzenie podstaw dla PPP w Polsce. Wskazéwki doty-
czqce aspektow finansowych PPP, cz. 11, ECORYS, Warszawa 2003, s. 20-22.

W celu zapewnienia efektywnos$ci wymienionych komparatoréw PPP po-
winny zostaé spetnione nastepujace warunki'*:

e zgromadzenie informacji ,,wejsciowych”, kluczowych z perspektywy pro-
cesu planowania,

e okreslenie jednostek zaangazowanych w stosowanie oceny,

e okreslenie porozumienia co do faktycznego momentu oceny, w tym osig-
gniecie konsensusu w ramach nastgpujacych kwestii: statusu narzedzi, metodo-
logii przeprowadzenia szacunkéw, modelu publicznego poddanego ocenie,
wielko$ci budzetu, obiektywnego charakteru narzegdzi oceny PPP.

Wykorzystujac komparatory uwzglednia si¢ w nich ryzyko, bez ktorego nie
bytoby mozliwe poréwnanie ztozonych ofert w ramach PSC. W wielu przypad-
kach obok analizy ilo$ciowej wymagana jest analiza jakoSciowa, dajaca pelny
obraz warunkéw, w jakich przedsiewzigcie bedzie realizowane.

Przy projektach partnerstwa publiczno-prywatnego nalezy pamigtaé, ze
z uwagi na dhlugi horyzont czasowy w momencie przeprowadzania oceny
przedsiewzigcia uzyskuja pozytywna ocen¢ i zostaja zakwalifikowane do
partnerstwa. Nie jest to jednoznaczne z tym, Zze ocena przeprowadzona
w przysztosci databy pozytywny wynik, co oznacza z kolei ze nalezy uwzgled-
nia¢ wszystkie mozliwe do zidentyfikowania czynniki wptywajace na przedsig-
wzigcie.

5 Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadar publicznych..., s. 10.



5. ANALIZA RYNKU SAMORZADOWYCH PRZEDSIEWZIEC

PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W POLSCE
W LATACH 2009-2011

5.1. Metodyka badan

Glownym celem badania byta identyfikacja i ocena uwarunkowan ksztattu-
jacych rynek samorzadowych przedsigwzig¢ partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce. Jednostki samorzadu terytorialnego sa najwigkszym inwestorem
w sektorze publicznym. Inwestycje realizowane przez nie stanowia i beda
stanowi¢ w najblizszych latach sit¢ napedowa rozwoju regionalnego. Za okres
badawczy przyjeto lata 2009-2011, co wynika z nowych uregulowan prawnych
w zakresie wspotpracy podmiotoéw publicznych z sektorem prywatnym, ktore
zaczely obowigzywac od lutego 2009 r. na podstawie Ustawy z dnia 18 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r.
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Nowe regulacje zastapity wczesniej-
sza Ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym z 2005 r., ktdrej rozwigzania
prawne nie znalazty zastosowania w praktyce. Od 2009 r. w polskiej rzeczywi-
stosci mozna zaobserwowaé pierwsze dziatania podmiotéw publicznych
zmierzajace do zawarcia umowy o partnerstwo publiczno-prywatne w rozumie-
niu ustawowym.

Przedmiotem badan byla struktura przedsigwzig¢ partnerstwa publiczno-
-prywatnego realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce
w latach 2009-2011. Przeprowadzone badania mialy na celu zidentyfikowanie
struktury podmiotowo-przedmiotowej samorzadowego rynku przedsiewzigé
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz okreslenie uwarunkowan wptywaja-
cych na sklonno$¢ wiadz samorzadowych do wspotdziatania z partnerami
prywatnymi.

Glownym zrodtem doboru danych do badania na temat samorzadowego
rynku PPP byly ogloszenia o wybor partnera prywatnego lub koncesjonariusza
publikowane w ,,Biuletynie Zaméwien Publicznych” oraz ,,Suplemencie Euro-
pejskiego Dziennika Unii Europejskiej” (TED) w latach 2009-2011, ktorych
analiza pozwolila na wyodrebnienie podmiotow publicznych zainteresowanych
partnerstwem publiczno-prywatnym. Sposrod wszystkich podmiotéw publicz-
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nych wyodrebniono jednostki samorzadu terytorialnego. Zidentyfikowano
tacznie 70 jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w badanym okresie
zamies$city w publikatorach ogloszenie o wybodr partnera prywatnego dla PPP.
Okreslono je w pracy jako probe I. Publikatory stanowia wiarygodne zrddto
informacji o podmiotach publicznych, ktére podejmuja si¢ wspolpracy z sek-
torem prywatnym. Zamieszczenie ogloszenia jest obligatoryjnym obowigzkiem
natozonym na sektor publiczny w celu zapewnienia konkurencyjnosci, przejrzy-
stosci i jawnosci dzialania zwigzanego z wydatkowaniem $rodkéw publicznych
natozonym ustawa Prawo zamowien publicznych. W publikatorach ukazaty si¢
ogloszenia samorzadow, ktore planowaly realizacje inwestycji lub ushug
publicznych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego. Sposrod tej proby
badawczej wyodrebniono 16 jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zawarty
umowe o partnerstwo publiczno-prywatne i stanowia najwazniejsze zrodto
informacji o przebiegu procesu decyzyjnego w odniesieniu do PPP.

W celu weryfikacji stopnia znajomosci problematyki partnerstwa publiczno-
-prywatnego oraz sktonnosci do realizacji zadan publicznych w formule PPP
przez jednostki samorzadu terytorialnego celowo poszerzono probe badawcza
o 18 miast bedacych siedzibami organdéw stanowiacych oraz/lub zarzadéw
wojewoOdztw (II proba badawcza), a takze 42 gminy miejskie wojewodztwa
todzkiego (111 proba badawcza).

Wybdr 11 proby podyktowany byt faktem, ze miasta te jako stolice regionow
wpltywajg na ksztalt polityki regionalnej i poziom rozwoju. Dziatania owe
wymagaja okre§lonych s$rodkow finansowych. Ograniczenia wynikajace ze
struktury 1 poziomu dochodow, koniecznos$¢ zagwarantowania wkladu wlasnego
dla projektow wspotfinansowanych ze $rodkéw unijnych oraz wzrastajace
zadluzenie powoduja, ze pomimo ambitnych planow inwestycyjnych niektore
z nich nie bedg podjete lub zostang zrealizowane w ograniczonym zakresie.
W konteks$cie wyzwan finansowych i1 zarzadczych, przed jakimi staja duze
miasta, uzasadnione bylo zbadanie skali zainteresowania nowymi formami
finansowania zadan publicznych oraz stopnia korelacji pomiedzy sytuacja
finansowa, poziomem wiedzy w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego
a liczbg planowanych i realizowanych inwestycji w partnerstwie publiczno-
-prywatnym.

Wybor III proby badawczej miat charakter rozpoznawczo-przegladowy
(niereprezentacyjny), majacy na celu weryfikacj¢ znajomosci problematyki PPP
i sklonnosci do wykorzystania partnerstwa w praktyce jednostek samorzadu
terytorialnego wojewodztwa todzkiego. Dobor badanych jednostek samorzadu
terytorialnego miatl charakter celowy, poniewaz za jego kryterium przyjgto
uwarunkowania ekonomiczne oraz organizacyjne, charakterystyczne dla wspot-
pracy sektora publicznego z sektorem prywatnym w ramach formuty partnerstwa
publiczno-prywatnego. Dodatkowym argumentem przemawiajgcym za uwzgled-
nieniem tylko tego typu jednostek w wojewoddztwie todzkim byt fakt, ze
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przedstawiciele wtadz gmin miejskich uczestniczyli w konferencjach i semina-
riach po$wigconych PPP'.

W celu identyfikacji uwarunkowan sprzyjajacych partnerskiej wspotpracy
autorka opracowata kwestionariusz ankiety” (Aneks 1). Respondentami byli
skarbnicy jednostek, z ktérymi przeprowadzono rozmowe telefoniczng w celu
uzyskania zgody na udzial w badaniu. Nastepnie rozestano ankiet¢ droga
mailowa do wybranych jednostek. Badanie zostalo zrealizowane w okresie od
lutego do maja 2012 1.

Ankiete wystano tacznie do 130 jednostek, uzyskano zwrot ze 119, nato-
miast 11 jednostek samorzadu terytorialnego, ktdrych ogloszenie o wybor
partnera prywatnego ukazaly si¢ w publikatorach, nie wzi¢to udziatu w badaniu
(tab. 5.1). Wskaznik response rate wyniést 91,5%". Poszczegdlne etapy badania
zaprezentowano na schemacie 5.1.

! Informacje pozyskane od organizatoréw konferencji i seminariow poswieconych problema-
tyce PPP (konferencja Fundusze Europejskie szansq rozwoju PPP w Polsce, 1.6dz 2009, cykl
konferencji ogoélnopolskich Partnerstwo publiczno-prywatne szansq dla sektora prywatnego
i publicznego, 1.6dZ [corocznie] marzec 2006-2012; konferencja Partnerstwo publiczno-prywatne
w Polsce w swietle nowych rozwigzan legislacyjnych, £.6dz 2009; seminaria regionalne projektu
systemowego PARP Partnerstwo publiczno-prywatne; 1 Kongres Finansow Publicznych
w Krakowie poswiecony problematyce diugu publicznego i partnerstwu publiczno-prywatnemu,
Krakéw 2011.

% Ankieta — w jezyku polskim stowo to rozumiane jest wieloznacznie. Szerokie jego znacze-
nie odnosi si¢ do wszelkich analiz i badan, w ktorych wykorzystuje si¢ dane pochodzace od osob
poinformowanych, réznych instytucji. Nalezy do grupy technik standaryzowanych, w ktorych
badacz otrzymuje materialy w procesie wzajemnego komunikowania si¢ z innymi osobami
odpowiadajacymi pisemnie na jego pytania. Istotng rolg odgrywa formularz, ktory zawiera pytania
jednakowe dla wszystkich respondentéw wraz z zadaniem udzielenia odpowiedzi na kazde pytanie
dotyczace respondenta. Ankiete cechuje takze anonimowos$¢. Zdaniem J. Lutynskiego z metodolo-
gicznego punktu widzenia warto$¢ wypowiedzi w technikach komunikowania si¢ (ankiecie) zalezy
od szczero$ci, na ktdrg respondentom trudniej jest si¢ zdoby¢ wowczas, gdy sg przekonani
o nieanonimowosci wypowiedzi. J. Lutynski, Metody badan spolecznych. Wybrane zagadnienia,
Lodzkie Towarzystwo Naukowe, Societes Scientiarum Lodziensis, Prace Wydziatu II Nauk
Historycznych i Spotecznych nr 96, Lodz 2000, s. 145; Wywiad kwestionariuszowy. Analizy
teoretyczne i badania empiryczne, red. K. Lutynska, A. P. Wejland, PAN, Instytut Filozofii
i socjologii, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk—+1.6dz
1983, s. 50-53.

3 Podstawowa miarg poziomu realizacji, ktora pozwala na ogélny oglad sytuacji i informuje
o tym, jaka czg$¢ potencjalnych respondentow uczestniczy w badaniu, jest odsetek odpowiedzi
(response rate), ktorego terminologiczna wersja anglojezyczna przyjeta sie¢ w badaniach.
K. Grzeszkiewicz-Radulska, Respondenci niedostepni w badaniach sondazowych, [w:] Analizy
i proby technik badawczych w socjologii, t. 12, Instytut Socjologii Uniwersytetu Lodzkiego,
Wydawnictwo Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dZ 2009, s. 166.
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Tabela 5.1

Struktura respondentdéw biorgcych udzialt w badaniu ankietowym

Udziat danej proby
w ogolnej liczbie
JST objetych
badaniem (w %)

Liczba JST Liczba JST,
Grupa respondentow objetych ktére zwrocity
badaniem (w szt.)| ankiety (w szt.)

JST, ktére zamiescily ogloszenie o

planowanym przedsigwzigciu PPP 70 59 53,8
(préba 1)

Miasta bedace siedzibami organdéw
zarzadzajacych i/badz stanowiacych 18 18 13,8

wojewodztw (proba II)
Gminy miejskie wojewodztwa

todzkiego (proba I1I)
Ogotem 130 119 X

42 42 32,3

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badan ankietowych.

Argumentem przemawiajagcym za wyborem ankiety jako narzedzia badaw-
czego byly wzgledy ekonomiczne zwigzane z obnizka kosztow wynikajacych
z dotarcia do respondentdw oraz zalety ankiety jako narzedzia badawczego —
elastyczno$¢ i szybkos¢. Ponadto w opinii autorki ankieta pozwolita na zweryfi-
kowanie danych liczbowych publikowanych w raportach i zestawieniach
instytucji rzadowych oraz pozarzadowych. Udostgpniane dane dotyczace
wielkoséci 1 warto$ci przedsigwzieé¢, rozkladu sektorowego, roznig si¢ migdzy
sobg nawet 10-krotnie. Zaobserwowano, ze publikowane przez pras¢ oraz
prezentowane na seminariach i konferencjach dane liczbowe maja charakter
fragmentaryczny, ogolnikowy i jedynie sygnalizuja, ze jednostki samorzadu
terytorialnego podejmuja dziatania zmierzajace do ukonstytuowania si¢ partner-
stwa publiczno-prywatnego w praktyce. Z uwagi na ograniczony dostgp do
informacji i brak oficjalnych, rzetelnych statystyk wybrano ankiete jako narze-
dzie pozyskania danych do analizy.

Rozpigtos¢ danych wymagata od skarbnikow przygotowania informacji
i zestawienia danych w przedziale czasowym objetym badaniem (np. finanso-
wych), co rowniez przemawiato za ankietg. Gromadzenie danych w formie
ankiety pozwolilo na zastosowanie pytan zamknigtych i otwartych. Pytania
zamknigte byly wielokrotnego wyboru, natomiast otwarte shuzyly wyrazeniu
przez ankietowanych opinii, stanowigcych cenny materiat dla osiagnigcia celu
badawczego.



,,Biuletyn Zamowien
Publicznych”

Daily”

70 jednostek
,,Proba I”

16 jednostek, ktore zawarty
umowy o PPP

18 miast
,,Proba I1”

42 gminy
,,Proba III”

Rozestanie ankiet do 130
jednostek:

e 70z proby 1

e 18z proby Il

e 42 7 proby III

Zwrot ankiet ze 119
jednostek:
e 59 zproby I
e 18z proby II
e 42 z proby I

Dobor zrédet danych
do analiz

Identyfikacja jednostek
kluczowych dla badania/
/zawarty umowe o PPP

Poszerzenie proby
badawczej/dobor celowy

Badanie ankietowe

Analiza ilosciowa
i jakosciowa wynikow
ankiety

Schemat 5.1. Etapy weryfikujace cel badania

Zrodto: oprac. whasne

Ankieta podzielona zostala na dwie cze$ci. Pierwsza dotyczyta zagadnien
finansowych, druga uwarunkowan prawno-organizacyjnych odnoszacych si¢ do
planowanych i realizowanych projektow PPP. W zakresie finanséw samorzadu
terytorialnego dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego zgromadzono dane

na temat:
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e wydatkow zrealizowanych ogotem,

¢ dochodéw zrealizowanych ogotem,

e deficytu lub nadwyzki budzetu,

e przychodow ogodtem, w tym kwoty zaciggnigtego dlugu,

e catkowitej wysokos$ci obstugi zadluzenia w ciggu roku,

e kwoty zadluzenia ogotem,

¢ wskaznika obstugi zadtuzenia,

¢ wskaznika zadtuzenia ogotem,

e wydatkdéw inwestycyjnych,

e przychodow z prywatyzacji,

e nadwyzki z lat poprzednich,

e wysokosci srodkow na inwestycje z funduszy unijnych.

Uktad informacji finansowych ma na celu zweryfikowanie postawionej
w pracy hipotezy glownej: Wzrastajgcy poziom zadluzenia oraz niski poziom
potencjatu inwestycyjnego stymulujg wiadze jednostek samorzqdu terytorialnego
do zainteresowania formulq partnerstwa publiczno-prywatnego i zawierania
umow.

W czesci dotyczacej prawno-organizacyjnych uwarunkowan projektow PPP
zgromadzone informacje uwzgledniaty:

e zakres merytoryczny niezbedny do przygotowania przedsigwzigcia
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego,

e oceng istniejagcych rozwigzan prawnych,

e zakres i mozliwo$ci wsparcia ze strony administracji centralne;j,

¢ mozliwos¢ taczenia PPP z procesem pozyskiwania srodkéw UE,

e role doradztwa zewnetrznego: zainteresowanie doradztwem zewnetrznym,
zakres ustug doradczych, forme¢ wynagrodzenia, kryteria wyboru doradcy,

e prawno-finansowg charakterystyke planowanych lub realizowanych
przedsigwzigc.

Zmiany w obowigzujacym otoczeniu prawnym zwigzanym z partner-
stwem publiczno-prywatnym oraz jego ewaluacja w ostatnich latach stanowi-
ty przyczynek do zbadania, jak sg one postrzegane przez jednostki samorza-
du terytorialnego. Przedmiotem weryfikacji byta takze ocena sektorow
gospodarki, w ktérych rozwigzania partnerskie znajdujg zastosowanie, oraz
ocena umiejetnosci 1 mozliwosci przedstawicieli samorzgdéw do nawigzania
takiej wspotpracy.

Czg$¢ pierwsza, finansowa, ankiety wypelniona zostala przez skarbnikow
badanych jednostek. Natomiast cze$¢ druga, zawierajaca 14 pytan zamknigtych,
dotyczacych przedsiewzie¢ inwestycyjnych PPP, wypeknili koordynatorzy
przedsigwzigé, skarbnicy lub osoby przez nich wskazane.

Zrédlami uzupetniajacymi dla prowadzonych badan byty raporty przygoto-
wane przez Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, firme¢ doradcza Invest-
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ment Support, Centrum PPP oraz portale prowadzone przez Ministerstwo
Gospodarki (baza PPP) i Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (platforma PPP).
Analizy zostaty wykonane w programie SPSS.

5.2. Struktura podmiotowa partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce w latach 2009-2011

Podmioty publiczne, ze wzglgdu na ograniczone zasoby ekonomiczne, tech-
niczne i organizacyjne, coraz cze¢sciej poszukuja — w zwigzku z koniecznoscig
realizacji powyzszych zadan — mozliwosci wspdlpracy z sektorem prywatnym.
Przedmiotowa wspotpraca stwarza warunki do wykorzystania wiedzy i zasobow
kapitalowych sektora prywatnego do realizacji inwestycji w zakresie infrastruk-
tury technicznej, spotecznej oraz $wiadczenia ushug publicznych. Pierwszym
aktem normatywnym regulujagcym problematyke PPP w Polsce byta uchwalona
28 lipca 2005 r. ustawa. Dzialo si¢ to wigc w okresie, kiedy w praktyce realizo-
wano juz przedsigwzigcia w formule partnerstwa publiczno-prywatnego sensu
largo. Pod regulacjami tejze ustawy nie udato si¢ jednak uruchomié¢ Zzadnego
projektu. Wsrdd przyczyn tego stanu rzeczy wymienia si¢ najczesciej: zbytnig
restrykcyjno$¢ regulacji, ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe PPP,
narzucony ustawowo obowigzek sporzadzania kosztownych i czasochtonnych
analiz przedrealizacyjnych, niesprzyjajacy klimat, brak wiedzy i umiejetnosci
w zakresie ustawowo pojetej wspolpracy partnerskiej. Brak sformalizowanych
prac nad projektami nie oznaczal jednak, ze niektore jednostki samorzadu
terytorialnego prac koncepcyjnych nie zaczely prowadzi¢*. Dziataniom tym
sprzyjat konkurs Dobre Praktyki PPP°. Z chwila przyjecia nowych regulacji
(uchwalenia ustawy o PPP w grudniu 2008 r. i ustawy o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi w 2009 r.) istnial juz pewien zaséb wiedzy, analiz

* Migdzy innymi gmina Wagrowiec przygotowala przedsiewzigcie PPP w zakresie budowy
Centrum Rekreacji Wodnej. Nie zostal on zrealizowany ze wzgledu na brak mozliwosci spelnienia
obowiazku wynikajacego z art. 13 ustawy o PPP z 2005 r., tj. ogloszenia w ,,Biuletynie Zamowien
Publicznych” informacji o planowanej realizacji przedsiewziecia na zasadach wtasciwych dla PPP.
Naruszenie powyzszego obowigzku skutkowato zgodnie z art. 21 pkt 2 niewazno$ciag umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Brak mozliwoéci zamieszczenia ogloszenia wynikat z braku
odpowiedniego formularza.

> Konkurs stanowit swoistego rodzaju platforme wspotpracy i wymiany doswiadczen pomie-
dzy podmiotami publicznymi i prywatnymi, ktoére byly pionierami w zakresie prac nad wdroze-
niem PPP. W latach 2007-2009 zgloszono do konkursu 93 projekty. W roku 2007 nagroda dla
zwyciezey byly wstepne analizy (z uwagi na fakt, ze koniecznos$¢ ich przygotowania stanowita
jedng z kluczowych barier wdrozenia PPP). W 2008 r. Ministerstwo Gospodarki zwyci¢zcom
sfinansowato analizy wstgpne, w 2009 r. nagroda byl zas wyjazd studyjny do Francji. Na
podstawie Dobre Praktyki PPP. Podsumowanie trzech lat konkursu na najlepsze projekty
przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych, Investment Support, Warszawa 2009.
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i zaplecze organizacyjne pozwalajace ,,porusza¢ si¢” w problematyce PPP.
Dodatkowo ramowy charakter ustaw o PPP oraz zmiana klimatu wokot formuty
spowodowaly, ze juz w pierwszym roku obowigzywania nowych regulacji
pojawito si¢ w ,,Biuletynie Zamowien Publicznych” oraz ,,Suplemencie do
Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej” 41 ogloszen o poszukiwaniu partnera
prywatnego do wykonywania zadan publicznych. W kolejnym roku liczba
ogloszen wzrosta do 61. Bioragc pod uwagg czas potrzebny na organizacyjne
1 merytoryczne przygotowanie prac nad projektem, jest to znaczaca liczba, ktora
w efekcie doprowadzita do wzrostu rynku projektow PPP o blisko 50%. W roku
2011 liczba ogloszen zmniejszyta sie do 42, skutkujac 31% spadkiem (por.
wykres 5.1). Byto to wynikiem wyborow z 2010 r., a tym samym wyhamowaniu
prac zwiagzanych z podejmowaniem decyzji inwestycyjnych. Lacznie w latach
2009-2011 liczba przedsigwzi¢¢ partnerstwa publiczno-prywatnego si¢gnela
144. Uwzgledniajgc fakt, ze cze§¢ podmiotow kilkakrotnie publikowata ogto-
szenia, rzeczywista ich liczba wyniosta odpowiednio 34, 52 i 37, co w sumie
daje123 ogloszone postepowania.
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2009 2010 2011
O Projekty PPP B Koncesje

Wykres 5.1. Laczna liczba opublikowanych ogloszen o wybor partnera lub koncesjonariusza
w latach 20092011
Zrodto: oprac. whasne na podstawie ogloszen zamieszczonych w ,,Biuletynie Zaméwien
Publicznych” i ,,Suplemencie do Dziennika Urzedowego Unii Europejskie;”

Biorac pod uwage wszystkie zamieszczone ogloszenia (nawet te pojawiaja-
ce si¢ kilkakrotnie) najwiecej z nich dotyczylo wyboru koncesjonariusza. Takich
tacznie w analizowanym okresie ukazato si¢ 96. Tylko w jednym przypadku,
w 2009 r., postuzono si¢ starymi przepisami koncesji na roboty budowlane,
ktore regulowaly przepisy ujete w Prawie zaméwieri publicznych®. Ogloszenie

8 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych, DzU, 2006, nr 106,
poz. 719 ze zm., rozdz. 4.
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zamieszczone zostato przez Gming Miasto Gdansk i dotyczylo zaprojektowania,
sfinansowania i budowy zespotu trzech parkingéw podziemnych w Gdansku.
Wybor tego trybu procedurowania byt efektem wczesniejszych prac nad przedsie-
wzigciem, prowadzonym jeszcze w trakcie obowigzywania Ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym z 2005 r. W 48 przypadkach wybor partnera prywatnego
opieral si¢ na ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym, przy czym roéwniez
w tych postepowaniach korzystano z dwoch $ciezek postgpowania: wyboru partnera
na podstawie zapisow Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi — 33
ogloszenia i Prawa zamowien publicznych — 15 ogloszen (tab. 5.2).

Tabela 5.2

Formutly prawno-finansowe przedsigwzig¢ ogloszonych dla przedsigwzig¢ PPP
w latach 2009-2011

Formuta ogtoszenia postepowania na wybor Rok
partnera prywatnego dla przedsigwzigcia PPP 2009 2010 2011
Koncesja na roboty budowlane 32 34 12
Koncesja na ushugi 0 5 12
Koncesja na roboty budowlane wg PZP 1 0 0
PPP w trybie koncesji na roboty budowlane lub
. 4 15 14

ushugi
PPP w trybie PZP 7 4
Ogodtem 41 61 42

Zrédlo: oprac. whasne na podstawie ogloszen zamieszczonych w ,,Biuletynie Zamowief Pu-
blicznych” i ,,Suplemencie do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej”.

Tabela 5.3

Liczba ogloszen wedlug podmiotow ogtaszajacych postgpowanie realizacji PPP
w latach 2009-2011

Podmioty zamieszczajace ogloszenie o realizacji
PPP

Rok

2009

2010

2011

Miasta i Gminy

22

47

N
o]

Powiaty

Urzedy marszatkowskie

Spotki komunalne

Jednostki budzetowe

Zaktady opieki zdrowotnej

Uczelnie wyzsze

Agencje

Ministerstwa

Ol—|wW|l—=|~lun|lo|o

Ogodtem

—lloo|o|wn|o|wn| oW

N
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Zrédto: oprac. whasne na podstawie ogloszen zamieszczonych w ,,Biuletynie Zaméwien Pu-
blicznych” i ,,Suplemencie do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej”.
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Zdecydowana wickszos¢ ogloszen dotyczaca projektow partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego zostala zamieszczona przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Wérod tych jednostek przewazaty gminy i miasta. Nie zabraklo
tez ogloszen powiatow oraz urzedow marszatkowskich. Lacznie JST opubli-
kowaty przez trzy lata 109 ogtoszen. Pozostate ogloszenia pochodzity od
spotek handlowych, zaktadéow opieki spotecznej, jednostek budzetowych,
uczelni publicznych, ministerstwa (tab. 5.3). Cze$¢ z ogloszen publikowana
byta kilkakrotnie z uwagi na bt¢dy merytoryczne w ogloszeniu lub niepra-
widlowo wybrang forme realizacji planowanego przedsigwzigcia badz brak
ofert.

Ogloszenia miast i gmin stanowily tacznie prawie 68,0% wszystkich ogto-
szen, jakie zamieszczone zostaly w BZP i/lub TED. Duza grupe podmiotéw
zainteresowanych wspotpracg z prywatnym partnerem stanowily spotki komu-
nalne (10,0%). W dalszej kolejnosci byly to jednostki budzetowe, zaktady opieki
zdrowotnej, powiaty. Marginalne znaczenie stanowily ogloszenia zamieszczone
przez panstwowe uczelnie (trzy ogloszenia — 2,0%), Wojskowa Agencje
Mieszkaniowa oraz Ministerstwo Finansow (po jednym ogloszeniu — 1,0%).
Strukture¢ podmiotow publikujacych ogloszenie o wybdr partnera prywatnego
dla PPP w latach 2009-2011 przedstawia wykres 5.2.

Analizujgc rozmieszczenie terytorialne podmiotéw planujacych wspotpra-
ce z sektorem prywatnym nalezy wzig¢ pod uwage kilka aspektow. Przede
wszystkim istniejg regiony, ktore wykazuja duza aktywno$¢ okreslang liczbg
planowanych inwestycji, co niekoniecznie przektada si¢ na liczbe zawieranych
umow. Istniejg takze regiony, gdzie wystepuje wiele projektow o wysokiej
wartosci. Nie zawsze liczba projektow przektada si¢ na wartos¢ inwestycji
i odwrotnie. Najwigksza koncentracja projektow partnerstwa publiczno-pry-
watnego notowana jest w regionach uwazanych za rozwinigte rowniez
w innych rankingach gospodarczych, np. dotyczacych inwestycji, zatrudnienia
czy stopy bezrobocia.

Niekwestionowanym liderem co do liczby planowanych przedsiewzie¢ PPP
na rynku jest wojewodztwo matopolskie z miastem Krakéw. Duza liczba
projektow moga poszczyci¢ si¢ wojewodztwa: wielkopolskie, dolnoslaskie,
mazowieckie, pomorskie, $laskie i warminsko-mazurskie. Najstabiej wypadaja
wojewodztwa: $§wigtokrzyskie i zachodniopomorskie z dwoma projektami,
podlaskie, t6dzkie i podkarpackie z trzema, pozostate wojewoddztwa maja od
czterech do o$miu projektow inwestycyjnych zakwalifikowanych do realizacji
w formule PPP.
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B Wojewddztwa

B Spotki komunalne
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Wykres 5.2. Struktura podmiotéw publikujacych ogloszenie o wybor partnera prywatnego dla
PPP w latach 20092011 (w %)

Zrodto: oprac. wasne na podstawie tab. 5.3.

Rozmieszczenie terytorialne i liczbg projektow zgloszonych w poszczegol-
nych wojewodztwach zaprezentowano na mapie 5.1.

Mapa 5.1. Rozmieszczenie terytorialne przedsigwzigé PPP w latach 2009-2011
(liczba przedsigwzigc)
Zrodto: oprac. whasne na podstawie danych zamieszczonych w ,,Biuletynie Zaméwien Publicz-
nych” i ,,Suplemencie do Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej” oraz baz projektow PPP,
www.pppbaza.pl
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Na tle liczby planowanych przedsigwzi¢¢ liczba zawartych umow jest nie-
wielka. Wynika to z faktu matej liczby pozytywnie zakonczonych procesow
projektowo-przetargowych. W badanym okresie jednostki samorzadu terytorial-
nego zawarly tagcznie 20 umdéw. Realizatorami projektow PPP w 95% sa gminy.
Umowy zawarly gminy o charakterze wiejskim, miejsko-wiejskim oraz gminy
miejskie. Wérod samorzadow, ktore zawarly umowe o partnerstwie znalazt sie
takze jeden powiat — zywiecki. Liczba poszczegdlnych typow jednostek samorza-
du terytorialnego, ktére zawarlty umowg o PPP ukazana zostata na wykresie 5.3.
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Wykres 5.3. Liczba zawartych umow przez poszczegdlne typy jednostek samorzadu terytorialne-
go w Polsce w latach 2009-2011

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Prawie 55% zawartych uméw przypada na gminy miejskie, gminy wiejskie
stanowig 25%, miejsko-wiejskie 15%, powiat za§ 5% w strukturze samorzado-
wego partnerstwa. Wérdd tych jednostek nie znalazto si¢ zadne wojewddztwo.
Najwigcej umow zawartych zostato w 2011, co oznacza, ze okres przygotowania
procedur zwigzanych z wyborem projektu dla partnerstwa publiczno-pry

Tabela 5.4

Umowy o PPP zawarte przez poszczegolne typy jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 2009-2011

Typ jednostki samorzadu terytorialnego Liczba zawartych uméw o PPP w roku
2009 2010 2011

Gmina wiejska 2 2 1

Gmina miejsko-wiejska 0 1 2

Gmina miejska 0 5 6

Powiat 0 0 1

Ogotem 2 8 10

Zr6dto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.
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watnego, opublikowania ogloszenia o wybor partnera prywatnego, procedura
przetargowa oraz negocjowanie warunkow umowy trwaty kilkanascie miesigcy.
Osiem uméw zawarto w 2010 roku oraz dwie w roku 2009 (tab. 5.4). Tak jak
wspomniano, umowy z 2009 r. byly efektem postepowan przygotowanych
w oparciu na przepisach uchylonej ustawy z 2005 r.

Do konca 2011 r. szesnascie jednostek samorzadu terytorialnego podpisato
tacznie 20 umoéw o partnerstwie publiczno-prywatnym lub koncesji, co si¢ga
zaledwie 27,1% lacznej liczby zamieszczonych przez nie ogloszen w sprawie
PPP. Wida¢ jak niewielki procent podmiotoéw, ktore podjety si¢ trudu przygoto-
wania formuly, zakonczyto sukcesem swoje dziatania. W przypadku realizowa-
nych uméw liderami sg wojewddztwa matopolskie, $laskie i pomorskie z trzema
zawartymi umowami. Najstabiej wypadaja wojewodztwa: kujawsko-pomorskie,
todzkie, podlaskie, lubelskie i podkarpackie, w ktorych w badanym okresie nie
zawarto zadnej umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym. Rozmieszczenie
terytorialne jednostek, ktore zawarty taka umowe przedstawiono na mapie 5.2.

Mapa 5.2. Rozmieszczenie terytorialne umoéw o PPP lub koncesji w latach 2009-2011
(liczba umow)

Zrédto: oprac. whasne na podstawie tab. 5.4

Nie wszystkie podpisane umowy majg zapewnione zamknigcie finansowe.
Przez zamknigcie finansowe rozumie si¢ uzyskanie przez partnera prywatnego
kapitatu na finansowanie przedsigwzig¢. W wigkszo$ci przypadkoéw w przedsie-
wzieciach PPP partner prywatny odpowiada za zapewnienie zrodla jego finan-
sowania. Nie jest to rownoznaczne z tym, ze majg to by¢ jego wilasne $rodki
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finansowe. Najczg$ciej kapital partnera prywatnego pochodzi ze zrodet ze-
wngtrznych, zwrotnych, w postaci kredytdow 1 pozyczek. W terminologii
bankowej zwigzanej z finansowaniem PPP pojawit si¢ termin ,,bankowalnos¢
przedsiewzie¢”’. Odnosi sie on do przedsiewzieé, w ktorych bank udziela
wsparcia finansowego prywatnemu partnerowi, przez co mozliwe staje sie
zamkniecie finansowe inwestycji. Bank Gospodarstwa Krajowego jest jednym
z najwazniejszych na rynku PPP, ktory wspiera zaréwno finansowo, jak
1 merytorycznie przedsigwzigcia PPP.

W sytuacji, gdy strona prywatna nie dysponuje wystarczajacym kapitatem
umozliwiajagcym sfinansowanie przedsiewziecia, moze zlozy¢ zobowigzanie, ze
w okreslonym czasie wskaze dodatkowe zrodto kapitatu. Wowczas podpisuje sie
tzw. umowy warunkowe.

Obecnie zamkniecie finansowe zostalo zapewnione dla 18 z 20 umow.
W dwéch przypadkach doszlo do podpisania wspomnianych umoéw warunko-
wych. Dotychczas takie umowy zawarto dla przedsiewzigé: Centralny Park
Rekreacji, Balneologii, Turystyki i Wypoczynku ,Termy Gostyninskie”
w Gostyninie oraz Budowa i zarzadzanie szpitalem powiatowym w Zywcu.
W pierwszym przypadku inwestycja miata by¢ finansowana w sposob hybrydo-
wy. Uzupehieniem $rodkow wlasnych partnera prywatnego miata by¢ dotacja
unijna pozyskana w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w wysokosci 72 miln zl. Przedsigwzigcie do chwili obecnej nie otrzymato
wsparcia unijnego, co spowodowato utrate wiarygodnos$ci finansowej. W kon-
sekwencji inwestycja zostala zablokowana. W drugim przypadku zawarcie
umowy warunkowej podyktowane zostalo stanowiskiem prywatnego partnera
InterHealth Canada Ltd., ktory zobowiazal si¢, ze w ciagu roku przedstawi
zrodla finansowania inwestycji.

W badanym okresie doszto do rozwigzania dwoch uméw. Pierwszej, zawar-
tej w 2010 r. pomiedzy Gming Lazy a Przedsi¢biorstwem Komunikacji Miej-
skiej Sp. z 0.0. w Olkuszu. Ze wzglgdu na niska jako$¢ §wiadczonych ustug
gmina nie wyplacata koncesjonariuszowi naleznego wynagrodzenia. Ostatecznie
w grudniu 2010 r. umowa zostala rozwigzana. Druga umowa koncesyjna
zawarta zostata w 2011 r. przez Gming Skape z prywatnym inwestorem.
Przedmiotem koncesji bylo zagospodarowanie i zarzgdzanie kgpieliskiem nad
jeziorem Nieslysz w Niesulicach. Po trzech miesigcach za porozumieniem stron
doszto do rozwigzania umowy. Ostatecznie nalezy przyjac, ze w okresie objetym
badaniem faktycznie realizowanych jest 16 umow o partnerstwo publiczno-
prywatne.

7 Sformulowanie uzywane przez pracownikéw bankéw zajmujacych sie finansowaniem
i doradztwem w zakresie PPP, uzywane rowniez w trakcie szkolen i konferencji z problematyki
partnerstwa. Wplyw odpowiedniego przygotowania projektu PPP na mozliwosc jego sfinansowa-
nia, konferencja pt. PPP szansq na sfinansowanie rozwoju regionalnego, BGK, Torun 31 maja
2011.
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5.3. Struktura przedmiotowa partnerstwa publiczno-prywatnego
w latach 2009-2011

Zamieszczone w publikatorach (BZP/TED) przez jednostki samorzadu tery-
torialnego ogloszenia pozwalaja scharakteryzowac strukturg¢ przedmiotowa
przedsiewzig¢ PPP. Laczna liczba ogloszen, jaka si¢ ukazata, wyniosta 109, co
nie oddaje rzeczywistej liczby przedsiewzig¢ przeznaczonych do realizacji
z uwagi na kilkukrotne publikacje. Najwiecej ogloszen w sprawie wyboru
partnera prywatnego dotyczylo przedsiewzig¢ z obszaru sportu i rekreacji.
Wzmozone zainteresowanie tym sektorem nalezy w znacznej mierze przypisac
zblizaniu si¢ Mistrzostw w Pilce Noznej EURO 2012. Wiele samorzadéw
chcialo poszczyci¢ si¢ zapleczem sportowo-rekreacyjnym. Poza tym sektor ten
stwarza wiele mozliwosci komercyjnych, istotnych z punktu widzenia prywat-
nego inwestora. Na drugim miejscu znalazly si¢ ogloszenia dotyczgce budowy
parkingéw. To bardzo pilaca potrzeba przy rosngcej liczbie samochodow i od lat
tej samej liczby miejsc parkingowych. Wtadze samorzadowe dostrzegaja
konieczno$¢ rozwigzania problemu, ktory dotyczy w szczegdlnosci centrow
miast. W dalszej kolejno$ci wymieni¢ trzeba ogloszenia dotyczace szeroko
rozumianej gospodarki komunalnej: sieci wodno-kanalizacyjnej, gospodarki
odpadami, gospodarki mieszkaniowej, transportu miejskiego/gminnego, drog
publicznych. Problemy ze stuzba zdrowia takze znalazly odzwierciedlenie
w ogloszeniach (4). Struktur¢ opublikowanych ogloszen zaprezentowano na
wykresie 5.4.

| Sport i rekreacja
1,5 H Parkingi
85 1,5 _\ 2,9 H Rewitalizacja

® Transport
® Drogi

5,7 & .
® Ochrona zdrowia

u Telekomunikacja

5,7 ® Gospodarka odpadami
5,7 Gospodarka mieszkaniowa
® Wod-kan
2,9 u Cmentarze

Edukacja - szkota
Energetyka

Wykres 5.4. Podziat ogloszen o wybor partnera prywatnego w poszczegdlnych sektorach
gospodarki w latach 2009-2011 (w %)

Zrédto: oprac. wlasne na podstawie badania ankietowego
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Struktura przedmiotowa zawartych umow stanowi odzwierciedlenie sekto-
row gospodarki, gdzie wystepujg najwigksze potrzeby inwestycyjne. Najwigce;j
zawartych umoéw — cztery — dotyczy zadan w ramach sportu i rekreacji. Po dwie
umowy zawarto w takich sektorach, jak gospodarka wodno-kanalizacyjna,
energetyka, ochrona zdrowia, parkingi, transport publiczny i drogi publiczne,
edukacji. Zawarto takze po jednej umowie w sprawie wybudowania cmentarza
wraz ze spalarnig oraz w zakresie gospodarki odpadami. Strukture przedmioto-
wa zawartych umoéw o PPP w latach 2009-2011, uwzgledniajacg kwesti¢
zamknigcia finansowego, przedstawiono w tab. 5.5. Wybor takiego przedmiotu
umowy podyktowany zostal z jednej strony zwigkszajgcymi si¢ potrzebami,
z drugiej zmianami w przepisach prawnych, zwlaszcza ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach® oraz ustawy o opiece nad dzie¢mi w wieku do
lat trzech, tzw. ztobkowej’, ktére uwypuklity koniecznoéé¢ podjecia stosownych
dziatan, a takze zainteresowanie prywatnych inwestorow tymi sektorami.

Tabela 5.5

Struktura przedmiotowa oraz zamknigcia finansowego zawartych umoéw o PPP
w latach 2009-2011 w Polsce

Nazwa podmiotu Lo Zamknigcie
ublicznego Nazwa przedsigwzigcia Sektor finansowe
P przedsigwzigcia
1 2 3 4
Centralny park Rekreacji, Balneolo- sport i re
Gmina Gostynin gii, Turystyki i Wypoczynku Termy kIr)eac'a Nie
Gostyninskie !
. o . . sport i re-
1 Z k tywal . Tak
Gmina Gliwice arzadzanie krytg ptywalnig Neptun kreacja al
Zbiorowe zaopatrzenie w wode i od- | gospodarka
Gmina Kiszkowo prowadzenie $ciek6w na terenie wodno- Tak
gminy kanalizacyjna
Przebudowa Domu Opieki Spotecz-
nej na potrzeby Zaktadu Opiekunczo-
. . . . ochrona
Gmina Kobylnica Leczniczego oraz wykonywanie sdrowia Tak
zadan o charakterze komplementar-
nym
Obstuga i administrowanie Zbior- ospodarka
Gmina Krakow czym Punktem Gromadzenia £0Sp . Tak
Odpadéw odpadami
Gmina Krakow Budowa .cmenta.rza wraz z qblektem cmentarze Tak
ceremonialnym i spopielarnig

8 Ustawa z dnia I lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gmi-
nach oraz niektorych innych ustaw, DzU, 2011, nr 224, poz. 1337.

% Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢cmi w wieku do lat 3, DzU, 2011, nr 45,
poz. 235.
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1 2 3 4
Przebudowa przejscia podziemnego
Gmina Krakow Lublcz-Bastowet wraz z budowa drog'l Tak
nowych pawilonéw handlowych oraz | publiczne
modernizacja istniejacych
Gmina Krapkowice Klub Dzieciecy edukacja Tak
Gmina Krapkowice Ztobek edukacja Tak
Gmina Lazy Obsluga przewozoéw w tran_sporme trans.port Tak
komunalnym na terenie gminy publiczny
Gmina Piecki Budowa kotlowni na biomasg energetyka Tak
Gmina Radzionkow Komple}<sovsfa t.ermomodermzaq a energetyka Tak
budynkdéw oswiatowych
Zagospodarowanie i zarzadzanie sport i re
Gmina Skape kapieliskiem nad jeziorem Niestysz P . Tak
. kreacja
w Niesulicach
L gospodarka
Gmina Smotdzino Zarzq@zame siecig wodno-kana wodno-kana- Tak
lizacyjna . .
lizacyjna
Gmina Solec-Zdroj Kompleks Basenow Mineralnych SpOI’t.l e Tak
kreacja
Zaprojektowanie, budowa i eksploat-
Gmina Sucha Beskidzka | acja parkingu wraz z myjnia parkingi Tak
samochodowa
Uruchomienie linii przewozoéw
. . .. transport
Gmina Ustka regularnych dzieci do szkoty i innych . Tak
. publiczny
0s6b
Zaprojektowanie i czg§ciowe sfinan-
Gmina Ustka .sowamfs przel}udowy drog .gmlrnnych drog.l Tak
i skrzyzowania z drogg wojewddzka | publiczne
wraz z budowa o§wietlenia
Budowa parkingu podziemnego pod
Gmina Wroctaw Placem Nowy Targ, wraz z niezbedng | parkingi Tak
infrastrukturg
Zaprojektowanie, budowa i eksploat-
L acja parkingu wraz z myjnlg . ochrona .
Powiat Zywiecki samochodowg oraz wyposazenie . Nie
zdrowia

wraz z finansowaniem Szpitala
Powiatowego w Zywcu

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.

W ujeciu procentowym strukture przedmiotowa zawartych umow przedsta-
wiono na wykresie 5.5.
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B Sport i rekreacja

B Gospodarka wod-kan
M Ochrona zdrowia

B Gospodarka odpadami
B Cmentarze

m Drogi publiczne

Edukacja

Transport publiczny
Energetyka

Parkingi

Wykres 5.5. Struktura przedmiotowa zawartych uméw o partnerstwo publiczno-prywatne
w Polsce w latach 2009-2011 (w %)

Zrédto: oprac. whasne na podstawie tab. 5.5

W strukturze realizowanych uméw PPP dominuja przedsiewzigcia zwigzane
z budowg basenow wraz z niezbedng infrastrukturg towarzyszaca (20% rynku
umoéw PPP). Pojedyncze umowy z 5% udziatem w rynku dotyczyly gospodarki
odpadami i wybudowania cmentarza z obiektem ceremonialnym i spopielarnia.
Obie umowy zawarte zostaly przez Gming Krakow.

5.4. Warto$¢ rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
w latach 2009-2011

Luka finansowa w latach 2011-2022 oszacowana zostata przez W. M. Or-
towskiego'® na kwote 116-197 mld zt. Oznacza to, ze takiej kwoty zabraknie
w sektorze publicznym, liczac tacznie ze S$rodkami UE, na sfinansowanie
potrzeb inwestycyjnych. Gdyby przyjaé, ze kwota ta w cato$ci miata by¢
finansowana przedsiewzi¢ciami PPP, to w latach 2011-2022 w Polsce konieczne
byloby ponoszenie rocznych naktadow w tym zakresie na poziomie 4—7 mld zt.
Taki tez bylby szacunek potencjalnych rocznych wartosci rynku PPP w Polsce.

Na tle zapotrzebowania na PPP analiza wartosci rynku przedstawiona be-
dzie w dwoch zbiorach. Pierwszy odnosi si¢ do wartosci przedsigwzie¢ wynika-
jacych z zawartych umoéw, drugi do planowanych przedsigwzie¢ zglaszanych
przez samorzady. Do warto$ci rynku PPP w Polsce nalezy podchodzi¢ ostroznie,
co jest konsekwencja nastgpujacych przestanek:

"W, M. Orlowski, Potencjalne makroekonomiczne korzysci stosowania PPP w Polsce, Nie-
zalezny O$rodek Badan Ekonomicznych NOBE, Warszawa 2011, s. 10.
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1) okreslenie wartosci planowanych przedsigwzig¢ ma jedynie charakter
szacunkowy, poniewaz, jak wynika z przeprowadzonego badania, cz¢$¢ z nich
jest w fazie projektowania i nie ma pewnos$ci, czy zostang uruchomione proce-
dury zmierzajace do wyboru partnera prywatnego,

2) okreslenie warto$ci przedsigwzie¢ objetych umowami nie do konca na-
lezy traktowaé jako ostateczne, poniewaz sg one ,,zamkni¢te komercyjnie”, ale
nie sg zamknicte finansowo, a tam gdzie umowa ma charakter warunkowy,
warto$¢ przedsiewzigcia nie jest ostatecznie przesadzona.

W latach 2009-2011 samorzady planowaly realizacj¢ inwestycji na kwotg
przeszto 1 mld zt. W odniesieniu do wielu procedura zakonczyta si¢ na publika-
cji ogloszenia o wyboér partnera prywatnego. Dla przedsiewzig¢ realizowanych
taczna warto$¢, wynikajaca z zawartych umow, wyniosta prawie 659 min zi.
Kwota ta obrazuje catkowita warto$¢ samorzadowego rynku PPP w Polsce
w latach 2009-2011. W rozbiciu na poszczego6lne lata wartos¢ umow opiewata
odpowiednio: w 2009 r. na kwote 19 min zi, w 2010 r. na blisko 345 min zi,
aw 2011 r. zawarto umowy w wysokosci 295 mlin zi.

Wsrod zawartych umoéw przewazaja kontrakty dotyczace realizacji przed-
siewzie¢ o matej wartosci (do 5 min zt). W tym przedziale cenowym ogloszono
ich facznie 11, co stanowi 55% zawartych umoéw. Druga grupe stanowia umowy
dla PPP o wartosci z przedzialu od 5 do 50 min zt. Zawarto tacznie siedem
takich umow (35%). W latach 2010-2011 zawarto tez dwie umowy na duze
inwestycje (10% rynku). W 2010 r. umowe warunkowg na kwote 285 min zt
zawarla Gmina Gostynin, a w 2011 r. ten sam typ umowy zawarl powiat
zywiecki na kwote 240 min zt. Te dwa kontrakty zawazyly w latach 2010-2011
na strukturze warto$ciowej rynku PPP (wykres 5.6).

12

10

, o
a umow

o))

Niczb

N

<5mlnzt S5min<10 10min<50 50miln< 100 min < 250 mln <
min zt min zt 100 min zt 250 min zt 300 mln zt

Wykres 5.6. Liczba zawartych uméw wedlug warto$ci przedsigwzigeia w latach 2009-2011
(w mln z1)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego
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Analiza zamknigtych finansowo uméw ujawnia specyfike polskiego ryn-
ku, polegajaca na tym, ze w ramach PPP realizuje si¢ mate zadania inwesty-
cyjne z dominujgcg warto$cia w przedziale od 1 do 50 mln zt, co nie jest
powszechne w przedsiewzieciach zagranicznych''. Biorac pod uwage mata
liczbg umoéow i krotki okres analizy, jaki uplynat od pierwszych ogloszen
i pierwszych zawartych umow, nie jest uzasadnione wyciaganie daleko
idacych wnioskow. Przewaga malych przedsiewzi¢é moze by¢ spowodowana
nastgpujacymi przestankami:

1) mniej skomplikowanymi przedsiewzigciami, niepowodzenie w przy-
padku ktorych nie spowoduje ,katastrofalnych” skutkéw finansowych dla
podmiotu publicznego,

2) mozliwoscig ewentualnego wycofania si¢ z umowy,

3) latwiejsza i szybszg procedurg wyboru wykonawcy przedsiewzigcia,

4) tatwiejszym dostepem do finansowania z uwagi na male rozmiary
przedsiewzigcia,

5) koniecznoscig tworzenia procedur realizacji formuly PPP z uwagi na
brak polskich rozwigzan w tym obszarze.

Podstawowa przyczyna niskiej wartosci przedsiewzig¢ realizowanych
w formule PPP jest brak zaangazowania wtadzy publicznej szczebla centralnego
w ich wykonanie, co powoduje brak wypracowania dobrych praktyk w tym
obszarze. Ponadto zaangazowanie samorzadow w przedsigwzigcia o wysokiej
wartosci w przypadku ich niepowodzenia stang si¢ przedmiotem silnej krytyki
spoteczno-politycznej. Jednoczesnie trzeba podkreslic, ze w Swietle przeprowa-
dzonej analizy optymizmem napawaja plany wiladz samorzadowych co do
obszaru 1 wartosci planowanych przedsiewzie¢ w formule PPP. Z badan wynika,
ze ich warto$¢ bedzie rosta w efekcie nabywania doswiadczen oraz dzigki
zaangazowaniu w przedsiewzigcia infrastrukturalne wymagajace wysokich
naktadow, np. inwestycje drogowe w wojewodztwie dolnoslgskim.

"W Europie w 2011 r. taczna warto$¢ transakeji PPP wyniosta 17,9 mld euro. Srednia war-
to$¢ zamknigtego komercyjnie i finansowo projektu PPP w 2011 r. wzrosta do 213 mln euro
w poréwnaniu ze 163 mln euro z 2010 r. Jesli wylaczymy z kwoty 213 mln euro projekt kolejowy
Tours—Bordeaux we Francji za 5,4 mld, to wowczas $rednia warto$¢ transakcji spadnie do 150 min
euro. Nalezy podkresli¢, ze w 2011 r. 84 kontrakty uzyskaty zamknigcie finansowe (112 w 2010 r.,
118 w 2009 r.); Market Update. Review of the European PPP Market in 2011, European PPP
Expertise Centre EPEC, s. 3.
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5.5. Analiza umow o partnerstwo publiczno-prywatne zawartych
przez jednostki samorzadu terytorialnego w latach 2009-2011

5.5.1. Model wspolpracy wynikajacy z umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym

Analiza zawartych przez polskie samorzady umow o partnerstwo publiczno-
prywatne pozwala okresli¢ czas i sektor wspolpracy pomiedzy stronami umowy.
Na szczego6lng uwage zastuguje sama struktura i objetos¢ uméw. Z uwagi na
skomplikowany charakter formuty partnerstwa publiczno-prywatnego, konstruk-
cja zawartych w latach 2009—2011 umow jest zroznicowana. Poza oczywistymi
roznicami wynikajacymi z charakteru inwestycji, tj. ceny, czasu trwania umowy,
praw i obowiazkow stron, podzialu odpowiedzialnosci za poszczegdlne ryzyka,
uwage ,,przykuwa” objetos¢ poszczegdlnych dokumentow. Z uwagi na prze-
strzeganie zobowigzania do zachowania tajemnicy zapisOw w zakresie wszel-
kich danych prawnych, finansowych, technologicznych, organizacyjnych analiza
musi by¢ przedstawiona w sposob nienaruszajacy interesu jednostek samorzadu
terytorialnego i partnerow prywatnych, ktore w analizowanym okresie zawarty
umowe o partnerstwo publiczno-prywatne.

Idea partnerstwa publiczno-prywatnego wskazuje, ze jest to wspOtpraca
dtugookresowa. Od modelu wynagrodzenia partnera prywatnego oraz podziatu
ryzyka zalezy tryb wyboru partnera prywatnego przy wykonaniu przedsiewzig-
cia w modelu PPP. Moze on nastapié, tak jak to zostalo wczesniej wspomniane,
na podstawie przepisow Prawa zamowien publicznych badz przepiséw ustawy
o koncesji na roboty budowlane lub ushugi. Z uwagi na niewielkg liczbe zawar-
tych umow wypada stwierdzi¢, ze najbardziej popularnym rodzajem kontraktu
jest koncesja. Samorzadowcy uwazaja, ze nie wymaga ona ztozonych procedur
1 w stosunkowo krotkim czasie moze dojs¢ do jej podpisania. Klasyczne PPP
w chwili obecnej stosowane jest sporadycznie (pig¢ umoéw). Dodatkowo
potwierdzeniem ulomnosci polskiego rynku, braku do$wiadczen i ztozonosci
formuty jest fakt, ze do dzi$ nie powstala jeszcze ani jedna spotka celowa.

Umowy koncesji na ustugi stanowig najliczniejszg grupe kontraktow typu
PPP. Samorzadowcy zawieraja te umowy z uwagi na mozliwo$¢ poznania
specyfiki zarzadzania nimi. Przedsigwzigcie PPP zasadniczo rozni si¢ od tra-
dycyjnego zamdwienia publicznego (opartego na Prawie zamowien publicznych).
Przy tradycyjnym zamowieniu publicznym zamawiajacy kupuje ustuge. W par-
tnerstwie wazna jest wspOlpraca, podziat zobowigzan, staty monitoring i kontrola
podmiotu prywatnego. Poza tym umowy koncesji zawierane sg z reguty na krétszy
okres, co sprzyja ewentualnemu rozwigzaniu lub niepodejmowaniu w przysztosci
takiego rozwigzania przy wykonywaniu ushugi publicznej. W latach 2009-2011
acznie samorzady zawarty osiem umow koncesji na ustugi.

Duzym powodzeniem cieszyly si¢ takze rozwigzania wynikajace z koncesji
na roboty budowlane. t.acznie podpisanych zostato siedem takich uméow. Wiele
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ogloszonych postgpowan o koncesje na roboty budowlane zakonczylo sie
uniewaznieniem. Glowna przyczyna byla niech¢é prywatnych inwestorow do
angazowania si¢ w przedsigwzigcia obarczone duzym ryzykiem ekonomicznym,
koniecznoscig przekazania wytworzonej infrastruktury podmiotowi publicznemu
po zakonczeniu umowy oraz obawg, ze okres umowy nie jest wystarczajacy, aby
uzyska¢ zwrot poniesionych naktadow.

Dla pigciu przedsigwzie¢ zawarto ,.klasyczng” umowe partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Podpisanie umowy poprzedzone bylo postgpowaniem przetar-
gowym prowadzonym w tradycyjnej formie zamowienia publicznego. Zapewnito
to stronie samorzadowej mozliwo$¢ przestrzegania zasad przejrzystosci, niedy-
skryminacji i konkurencyjnosci, a takze doprecyzowania specyfikacji istotnych
warunkoéw zamédwienia (SIWZ) dla celow przysztej umowy (wykres 5.7).

Koncesja naushugi  Koncesja na roboty PPP/PZP
budowlane

Wykres 5.7. Liczba zawartych uméw wedtug modelu wspoétpracy w latach 2009-2011
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

m DBO

B Kontrakt na ustuge
m BOT

B DBOT

m DBFO

® DBFM

Wykres 5.8. Udziat poszczegolnych modeli realizacji przedsigwzigé na rynku uméw o PPP
w Polsce w latach 2009-2011 (w %)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego
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Szczegotowa forma modelu wspolpracy pomiedzy strong publiczng a partne-
rem prywatnym kazdorazowo dostosowana zostata do charakteru przedsiewzigcia
inwestycyjnego. W teorii wyrdznia si¢ wiele modeli, w praktyce czesto zostaja one
dostosowane do potrzeb konkretnej inwestycji. Zawarte umowy w 75% przyjely
posta¢ koncesji, 25% umow zawarto za§ o partnerstwo publiczno-prywatne.
Struktura kapitatu i podzial ryzyk pomiedzy strony umowy w praktyce spowodowa-
ly, ze koncesje przybraly ré6zne formy, co zaprezentowano na wykresie 5.8.

Wsrod dominujgcych byty kontrakty na ustugi — dziewie¢ umow, stanowia-
cych 45% wszystkich form, nastepnie koncesje typu DBO — sze$¢ umow (30%),
BOT (10%) oraz po jednej umowie w ramach koncesji DBOT, DBFO, DBFM
odpowiadajacych 5% udziatlowi sposréd zastosowanych form wspotpracy
pomiedzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym.

5.5.2. Czas trwania umowy o partnerstwo publiczno-prywatne

Jednym z kryteriow wyboru partnera prywatnego jest czas trwania umowy.
Nie we wszystkich ogloszeniach taka informacja zostata zamieszczona. Tam,
gdzie czas okreslono, nie zawsze pokrywat si¢ on z tym podanym w umowie.
Jest to efekt negocjacji w trakcie postepowania przetargowego. Najwiecej umow
dotyczylo przedzialu od 5 do 15 lat oraz od 15 do 30 lat. Sg to umowy koncesji
na roboty budowlane lub koncesji na ustugi. Cztery przedsiewzigcia beda
realizowane w okresie nie przekraczajacym 5 lat. Umowa pomiedzy Wrocta-
wiem a konsorcjum'? na wybudowanie parkingu podziemnego zawarta zostala
na 40 lat i jest jak dotychczas najdtuzsza. Liczbe przedsigwzie¢ uwzgledniaja-
cych czas trwania umowy zaprezentowano na wykresie 5.9.
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< 5lat 5<15lat 15 <30 lat > 30 lat

Wykres 5.9. Liczba przedsiewzi¢é ze wzglgdu na czas trwania umowy w latach 2009-2011
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

12 Konsorcjum utworzone zostalo 15 maja 2009 r. W jego sktad wchodzi pigé podmiotow:
Mota-Engil Central Europe S.A, Mota-Engil, Engenharia e Construcao S.A, EMSA — EMPRE-
FENDIMENTOS E EXPLORACAO DE ESTACIONAMENTOS, ESLI — Parques de estaciona-
mento S.A, IMMC Park Sp. z o.0.
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Mata liczba uméw zawartych oraz krotki czas nie pozwala jednoznacznie
stwierdzi¢, czy istnieje korelacja pomigdzy czasem obowigzywania umowy
a modelem wspoélpracy. Na chwilg obecng zauwazalna jest tendencja, ktora
wskazuje, ze koncesja na ustugi wybierana byla najczgsciej do przedsiewzigc
zwigzanych ze swiadczeniem ustug nie przekraczajacych pigcioletniego okresu,
ktore jednoczes$nie nie wymagaja wysokiego zaangazowania kapitalowego (por.
wykres 5.10). Uwzgledniajac czas trwania umowy oraz warto$¢, zauwazalna jest
korelacja. Kapitatochtonne inwestycje wymagaja dluzszego okresu zwrotu
poniesionych naktadéw. Nieprzypadkowo dwa przedsigwziecia nie maja jeszcze
zamknig¢cia finansowego, gdyz nalezg do skomplikowanych i trudnych tema-
tycznie — szpital w Zywcu oraz duzych wartociowo — Termy Gostynifiskie.
Postepowania przetargowe w tych dwoch przypadkach takze prowadzone byty
na podstawie innych przepisow. Budowa szpitala powiatowego w Zywcu jest
klasyczng umowa o PPP uwzgledniajaca przepisy zamowien publicznych,
umowa dotyczaca budowy Term jest za$ koncesja na roboty budowlane.

~
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<5 lat 5=<15lat 15 = 30 lat = 30 lat

OPPP OKoncesja na ustugi OKoncesja na roboty budowlane

Wykres 5.10. Liczba uméw ze wzgledu na czas trwania i model wspotpracy
w latach 2009-2011

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Jak wynika z badan, brak ramowych umoéw powoduje, ze kazda jednostka
samorzadu sama wypracowata wilasne rozwigzania. Ich skuteczno$¢, a nawet
uniwersalno$¢, bedzie mozna oceni¢ dopiero w przysztosci, kiedy beda znane
wszystkie prawno-finansowe i organizacyjne efekty, a na to przyjdzie poczekac
jeszcze kilkanascie lat. Niemniej jednak sg to juz pierwsze doswiadczenia, ktore
moga sta¢ si¢ wzorem, a nawet standardem, dla przyszlych przedsigwzigc.
Konieczne jednak jest stworzenie centralnej bazy dla uméw. Zdaniem autorki
taka baza powinna zosta¢ utworzona na szczeblu centralnym, tak jak zorganizo-
wano to np. w Wielkiej Brytanii czy Irlandii.
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5.5.3. Podzial zadan i ryzyk w umowie o partnerstwo publiczno-prywatne
w latach 2009-2011

Filarem wspodlpracy sektora publicznego z sektorem prywatnym jest takie
ksztattowanie stosunkéw, ktore prowadzi do podzialu zadan i ryzyk pomigdzy
strony umowy. Kazdy proces inwestycyjny obarczony jest mozliwosciag wysta-
pienia ryzyka. W PPP kluczowy element stanowi jego alokacja. W interesie
stron jest takie rozmieszczenie poszczegolnych kategorii ryzyk, aby zarzadzata
nimi ta, ktora zrobi to najlepiej i jest do zarzadzania ryzykiem najlepiej przygo-
towana. Ta mozliwo$¢ powoduje, ze partnerstwo cechuje unikalno$¢ w odroz-
nieniu od tradycyjnych rozwigzan. Wilasciwy rozklad ryzyk decyduje o efektyw-
no$ci przedsigwziecia. Ponadto strona publiczna zainteresowana jest przeniesie-
niem mozliwie jak najwigkszej liczby ryzyk na podmiot prywatny. Z analizy
umow jednoznacznie wynika, ze podmiot publiczny juz w ogloszeniu zamiesz-
czonym w ,Biuletynie Zaméwien Publicznych” i/lub ,,Dzienniku Urzgdowym
Unii Europejskiej” zamieszczat propozycje podzialu ryzyk. W drodze negocjacji
kwestie te byly doprecyzowywane.

Partnerstwo publiczno-prywatne realizowane w formie koncesji, z uwagi na
mozliwo$¢ przeniesienia wigkszosci ryzyk ekonomicznych na partnera prywat-
nego, a tym samym odciazenie budzetu, stanowi preferowany sposéb wykonania
inwestycji lub $§wiadczenia uslugi publicznej. Zawarte umowy wyraznie po-
twierdzaja, ze strona publiczna przerzuca wickszo$¢ ryzyk na podmiot prywatny.
Analiza zawartych uméw pozwala stwierdzi¢, ze w 19 kontraktach ryzyko
ekonomiczne w catosci lub czesci przejat na siebie prywatny inwestor. Jest to
konsekwencja dazenia strony publicznej do minimalizowania obcigzen budze-
towych.

Ryzyko budowy we wszystkich realizowanych przedsigwzigciach budowla-
nych znalazto si¢ w zarzadzaniu partnera prywatnego. Ryzyko popytu tylko
w czterech inwestycjach usytuowano po stronie publicznej, a ryzyko dostgpnosci
w trzech. Ryzyka $rodowiskowe przejat na siebie sektor publiczny (jedna
umowa), natomiast ryzyko uzyskania koniecznych pozwolen i uzgodnien raz
przejat podmiot publiczny, a raz prywatny. Ryzyko polityczne i spoleczne
w wigkszosci zidentyfikowanych przypadkow przeniesiono na strong publiczng.
Z ankiety wynika, ze sposobem minimalizacji tych ryzyk byla kampania informa-
cyjna przebiegajaca w lokalnych mediach oraz poprzez strony internetowe
jednostek samorzadu terytorialnego. We wszystkich podpisanych umowach,
w ktorych przedsigwzigcie wymagalo budowy, modernizacji, zidentyfikowane
ryzyko zminimalizowano poprzez konieczno$¢ zawarcia ubezpieczenia przez
wykonawce 1 ewentualnych podwykonawcow i przedstawienia go zamawiajace-
mu. Samorzady domagaty si¢ takze przedstawienia stosownych ubezpieczen ze
strony podwykonawcow, w sytuacji gdy gtéwny inwestor bedzie zawieral umowy
podwykonawcze.
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Wazng kwesti¢ w kontraktach stanowi sposéb wynagrodzenia partnera pry-
watnego. W ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym ustawodawca zdecy-
dowal si¢ na prawne usankcjonowanie wynagrodzenia partnera prywatnego.
Mechanizm ustalenia wynagrodzenia uzalezniony zostal od rzeczywistego
wykonania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu umowy o PPP".

Zarysowujg si¢ trzy zasadnicze tego sposoby:

¢ pozytki — prawo do wylacznego pobierania przez podmiot prywatny oplat
od uzytkownikéw (odbiorcéw) za $wiadczong ustuge, np. czynszu, oplata za
dostarczenie ustugi;

e oplaty za dostgpno$¢ — oplaty na rzecz partnera prywatnego pochodzace
od podmiotu publicznego, np. miesieczny ryczalt;

e model mieszany — taczy w sobie mozliwo$¢ pobierania pozytkow i wno-
szenia optat przez podmiot publiczny.

Uzaleznienie wysokosci wynagrodzenia od rzeczywistego wykorzystania
lub faktycznej dostgpnosci przedmiotu umowy o PPP stanowi wyraz troski
o interes podmiotu publicznego, a w szerszym sensie o interes publiczny.
Zamierzeniem ustawodawcy bylo wyeliminowanie sytuacji, w ktorej model
wynagrodzenia bedzie istotnie odbiegal od popytu na $wiadczone ustugi lub od
ich jakosci, gwarantujac jednoczesnie partnerowi prywatnemu wynagrodzenie
z gory ustalonej wysokos$ci przez okres trwania umowy. Zaletg takiego rozwia-
zania jest obowigzek zapewnienia przez podmiot prywatny atrakcyjnosci
korzystania z przedmiotu partnerstwa, poprzez np. $wiadczenie uslug o wysokiej
jako$ci, przy rownoczesnym utrzymaniu optat na poziomie akceptowalnym
przez odbiorcow. Jednoczesnie podmiot publiczny musi zagwarantowac sobie
kontrole nad ksztattowaniem wysokoSci optat. Jest to szczegoélnie istotne
w przypadku $wiadczenia ustug w warunkach monopolu naturalnego.

Praktyka dopuszcza takze sytuacje, w ktorych wynagrodzenie bedzie miato
charakter mieszany. Partner prywatny bedzie pobierat niewielkie oplaty od
ostatecznego odbiorcy oraz, jednoczesnie, uzyskiwat wynagrodzenie za dostep-
no$¢ od podmiotu publicznego. Zastosowanie tego modelu pozwala na wyelimi-
nowanie syndromu free-riding. Kazdy korzystajacy z przedsigwzigcia PPP
bedzie, cho¢by w najmniejszym stopniu, musiat zaptaci¢ za ustuge ze swoich
srodkow. Wysokos¢ wynagrodzenia uzalezniona jest od zapewnienia przez
niego dostepnosci przedmiotu partnerstwa. Kwoty uzyskane od uzytkownikow
s potracane z ptatnosci podmiotu publicznego. Takie rozwigzanie okreslane jest
jako model dzielenia zyskow tzw. profit-sharing. Zestawienie podstawowych
elementéw umoé6w o PPP zawartych w latach 2009-2011 przez jednostki samo-
rzadu, tj. podzialu zadan, ryzyk, form¢ wynagrodzenia partnera prywatnego oraz
rodzaj wktadu wlasnego podmiotu publicznego przedstawiono w tab.5.6.

13 Uzaleznienie to wynika bezposrednio z zapisu art. 7 ust. 2 Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19, poz. 100 ze zm., zgodnie z ktorym
,»Wynagrodzenie partnera prywatnego zalezy przede wszystkim od rzeczywistego wykorzystania
lub faktycznej dostgpnosci przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego”.
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Z badania wynika, ze w wigkszosci realizowanych uméw przewiduje si¢
pobieranie przez partnera prywatnego pozytkow (dziesi¢g¢ umow). Drugim co do
czestotliwosci sposobem wynagrodzenia jest model mieszany, co pozwala
partnerowi prywatnemu na pobieranie optat za dostarczanie ustug oraz pozyska-
nie platnosci z budzetu gminy. Najczesciej ptatnos¢ przybiera formy ryczaltowe;j
kwoty ptaconej przez samorzad w miesi¢gcznych ratach. Najrzadsza forma
wynagrodzenia byla optata za dostepnosé¢ (tylko w przypadku czterech uméw),
kiedy to podmiot prywatny uzyskiwat dochod jedynie od strony publiczne;j.
W odniesieniu do jednej umowy nie podano sposobu wynagrodzenia podmiotu
prywatnego. Formy wynagrodzenia partnera prywatnego wynikajace z zawar-
tych uméw o PPP w latach 2009-2011 przedstawiono na wykresie 5.11.

Mieszana |

Pozytki

Optata za dostepnosc

Brak odpowiedzi I

0 2 4 6 8 10 12

Wykres 5.11. Formy wynagrodzenia partnera prywatnego wynikajace z umoéw o PPP
w latach 2009-2011
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Partnerska wspolpraca wymaga zaangazowania obu stron w realizacj¢ zada-
nia publicznego. Samorzad odstepujac od ustawowego obowigzku wykonywania
natozonych zadan i przekazania ich stronie prywatnej ma prawo do wsparcia
poprzez wniesienie wktadu wtasnego. Przez pojecie wkladu wiasnego rozumie
si¢ $wiadczenie strony publicznej polegajace na:

1) poniesieniu cze$ci wydatkow na realizacje przedsiewzigcia, w tym sfi-
nansowaniu doptat do §wiadczonych ustug przez partnera prywatnego,

2) wniesieniu sktadnika majgtkowego, ktéry moze wystgpi¢ w postaci nie-
ruchomosci, czgsci skltadowej nieruchomosci, przedsigbiorstwa lub prawa
majatkowego.

7 zawartych umoéw o PPP jednoznacznie wynika, Ze jednostki samorzadu
terytorialnego aktywnie zaangazowaly swoj majatek w przedsiewzigcia PPP.
W czternastu umowach wktad wlasny strony publicznej stanowita nierucho-
mos¢, bedaca wiasnoscig jednostki samorzadu terytorialnego. Wniesienie przez
strong samorzadowa nieruchomosci do przedsigwzigcia partnerstwa publiczno-
-prywatnego nastepowala poprzez zawarcie umowy dzierzawy na czas trwania
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umowy o PPP. W trzech kontraktach obok nieruchomosci strona publiczna
zobowigzywala si¢ do przekazania dokumentacji budowlanej. Dla dwoch umow
zwigzanych z obiektami sportowo-rekreacyjnymi podmiot publiczny ubiegat sie
o dofinansowanie ze $rodkow unijnych. Kwota uzyskanej dotacji stanowita
wktad wlasny samorzadu (Gostynin — kwota planowanej dotacji — 72 min zi,
Solec-Zdr6j kwota otrzymanej dotacji 8 mln zt). W inwestycjach zwigzanych
z zarzadzaniem infrastrukturg sieciowg i zaopatrzeniem w wod¢ oraz odprowa-
dzeniem $ciekéw wktad wlasny stanowita sie¢ wodno-kanalizacyjna oraz urza-
dzenia (dwa przedsigwzigcia). W umowach dotyczacych $wiadczenia ushug
w transporcie publicznym wktad wlasny wystepowat w formie doptat do biletow
lub gwarancji ich zakupu. Badanie pozwolito stwierdzi¢, ze nie zawarto umowy,
w ktorej strona publiczna nie uczestniczylaby bez zaangazowania ekonomicznego.

5.6. Formula partnerstwa publiczno-prywatnego w opinii ankietowanych
jednostek samorzadu terytorialnego

Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument realizacji polityki wiadz sa-
morzadowych w zakresie wykonywania przez nig natozonych zadan powinno byc¢
wprowadzane do praktyki poprzez odpowiednie, $wiadome dziatania organizacyjno-
prawne. Badania, jakie zostaly przeprowadzone wsrdd jednostek samorzadu
terytorialnego, pozwolily na ocen¢ stanu przygotowania do wdrazania PPP. Ocenie
poddano stopien przygotowania organizacyjnego i prawnego, znajomo$¢ problema-
tyki PPP oraz ocen¢ formuly. Pierwsze z pytan ankiety ukierunkowane zostaly na
zdefiniowanie PPP jako formuly realizacji zadania i wpisanie jej jako jednej z metod
do strategicznych dokumentéw. Jak wynika z badan, 78% postgpowan w sprawie
PPP byto inicjowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego i spotki komunal-
ne. Wiekszos¢ tych jednostek dopiero rozwaza mozliwo$¢ umieszczenia PPP
w swoich dlugoterminowych planach inwestycyjnych i strategicznych. Zestawienie
udzielonych przez ankietowane jednostki odpowiedzi w zakresie umiejscowienia
formuly PPP w dokumentach strategicznych przedstawiono w tab. 5.7.

Tabela 5.7

Umiejscowienie formuty PPP w dokumentach strategicznych ankietowanych jednostek
samorzadu terytorialnego

Wskazania wedlug ankiety Liczba odpowiedzi | Udzial (w %)
1 2 3
Odpowiedzi ankietowanych JST, ktore zamiescily ogloszenie o PPP
Nigdy nie rozwazali$my umieszczenia PPP w dokumen-

1 1,7

tach
Rozwazali$my wprowadzenie PPP do dokumentow 38 64,4
Umies$ciliSmy PPP w dokumentach strategicznych 14 23,7
Brak odpowiedzi 6 10,2

Ogdlem 59 100,0




297

Tabela 5.7 (cd.)
1 | 2 | 3
Odpowiedzi ankietowanych JST bedacych siedziba wladz stanowiacych/zarzadzajacych
wojewddztw
Nigdy nie rozwazali$my umieszczenia PPP w dokumentach 0 0,0
Rozwazali$my wprowadzenie PPP do dokumentow 12 66,7
Umies$ciliSmy PPP w dokumentach strategicznych 4 22,2
Brak odpowiedzi 2 11,1
Ogdlem 18 100,0
Odpowiedzi ankietowanych gmin miejskich wojewodztwa lédzkiego
Nigdy nie rozwazaliSmy umieszczenia PPP w dokumentach 9 20,9
Rozwazali$my wprowadzenie PPP do dokumentéw 30 69,8
Umieécilismy PPP w dokumentach strategicznych 1 2,3
Brak odpowiedzi 3 7,0
Ogolem 43 100,0

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.

Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore zamiescity ogloszenie o wybor
partnera prywatnego dla PPP, tylko w jednym przypadku wskazaty, ze nie
zamierzaja umieszcza¢ partnerstwa w swoich dlugoletnich dokumentach
strategicznych jako jednej z metod finansowania zadan. Takie stanowisko nie
znajduje potwierdzenia w badaniu przeprowadzonym ws$réd miast wojewodz-
kich. Natomiast w miastach wojewddztwa todzkiego spotykamy si¢ z odmienng
postawa, az dziewi¢¢ z nich nie postrzega partnerstwa jako instrumentu pozy-
skania kapitalu na inwestycje. Potwierdza si¢ tendencja stwierdzona w bada-
niach prowadzonych we wczesniejszych latach przez Instytut PPP. Samorzady
coraz czeSciej rozwazaja ujecie PPP w swoich dokumentach strategicznych
(przeszto 65% jednostek). Wskazuje sie, ze najczesciej informacje o PPP
zamieszczone zostalyby w Wieloletnich Planach Inwestycyjnych oraz Strate-
giach Rozwoju Jednostki. Partnerstwo publiczno-prywatne zostato wpisane do
planéw strategicznych tych jednostek, ktore zamiescity ogloszenie w publika-
torach oraz w przypadku miast wojewodzkich (przeszto 20% ankietowanych
w [ 1 II probie), w przypadku miast wojewddztwa todzkiego za$ tylko Piotrkow
Trybunalski wykazal PPP jako zrodto finansowania inwestycji w Wieloletnim
Planie Inwestycyjnym. Jedenascie ankietowanych jednostek nie udzielito
odpowiedzi. Jedng z przyczyn braku ujmowania rozwigzan PPP w dokumentach,
na jakie wskazywano w ankiecie, byly obawy radnych co do koniecznosci
zastosowania PPP w praktyce i osiagniecia sukcesu. Ponadto uzalezniano
odpowiedni zapis od efektu prowadzonego juz postepowania (Radom). Sukces
ma skutkowa¢ umieszczeniem PPP w dokumentach strategicznych, porazka
moze by¢ przestanka do dhuzszego zaniechania dziatan w zakresie aplikowania
do PPP.
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Partnerstwo publiczno-prywatne z uwagi na swoja skomplikowang strukture
wymaga odpowiedniego przygotowania organizacyjnego. Ankietowanych zapy-
tano, czy w ich jednostkach instytucjonalnie wyodrgbniono stanowiska/komorki
do spraw PPP. Odpowiedzi udzielone przez skarbnikow przedstawiono w tab. 5.8.

Tabela 5.8

Zakres dziatania na ptaszczyznie instytucjonalnego przygotowania PPP w JST

Wskazania wedlug [ proba : 11 préba . I1I proba -
ankiet licba | V44 liczba | vdzial | op, | udzal
Y (w %) (w %) (W %)
Utworzono odrgbne ) 40 : o1 | 10

stanowisko ds. PPP
Sprawami PPP zajmuje
si¢ osoba obstuguja- 32 74,4 14 63,6 23 92,0
ca inwestorow
Powotano wlasciwe
ciato kolegialne

9 20,9 6 27,3 1 4,0

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.

W wigkszosci badanych jednostek samorzadu terytorialnego dziatania zwig-
zane z nawigzaniem partnerskiej wspotpracy wykonujg osoby, ktore na co dzien
majg staly kontakt z inwestorami wylonionymi w przetargach realizowanych na
podstawie przepisow Prawa zamowien publicznych. Potwierdzaja to badania
zaréwno wsrod jednostek, ktore ogtosity postgpowanie w ,,Biuletynie Zamowien
Publicznych” lub/i TED (74,4%) oraz wsrdod miast wojewoddzkich (63,6%)
i gmin miejskich wojewddztwa 1odzkiego (92,0%). Drugim powszechnie
praktykowanym rozwigzaniem jest powotanie ciata kolegialnego, sktadajacego
si¢ z czlonkéw komisji przetargowej oraz pracownikow przeszkolonych
w zakresie PPP. Natomiast tylko w czterech jednostkach lgcznie zdecydowano
si¢ na powotanie odrebnego stanowiska (Tychy, Strykow, Olsztyn, Wroctaw).
Sa takze jednostki, ktore nie udzielity zadnej odpowiedzi, co wynika z braku
zainteresowania, a nawet znajomosci instrumentu.

Ankietowani zapytani zostali takze, czy planujg powotanie specjalnej ko-
morki (je$li taka nie zostala wczesniej utworzona), ktora zajmowataby si¢
problematyka partnerstwa publiczno-prywatnego. Wsrdd jednostek, ktore opu-
blikowaty ogtoszenie o wyborze partnera prywatnego 29 ankietowanych odpo-
wiedziato ,,nie”, a zaledwie dziewigciu planuje utworzenie odrgbnej komorki, 21
jednostek nie udzielito odpowiedzi. Wérdd przedstawicieli miast wojewddzkich
dziesig¢ jednostek odpowiedziato ,,nie”, siedem — ,.tak” oraz jedna nie udzielita
odpowiedzi. Dla potwierdzenia tendencji w miastach wojewodztwa todzkiego
rozktad odpowiedzi byt podobny 35 — ,nie”, szes¢ — ,tak” oraz dwie — ,,brak
odpowiedzi”. Komentarze skarbnikéw pozwalaja na sformulowanie kilku
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istotnych wnioskow. Po pierwsze, pracownicy nie sg zainteresowani PPP, wiec
nie ma potrzeby tworzenia odrebnego stanowiska, ale gdyby powstal projekt
przedsiewzigcia, to wladze samorzadu sa sktonne powota¢ specjalne stanowisko
lub komorke. Po drugie, czes¢ samorzadow przyglada si¢ pracom innych
jednostek, pozytywne do§wiadczenia moga stanowi¢ glowng przestanke
i wskazowke do wdrozenia rozwigzan zwigzanych z partnerstwem. Po trzecie,
zagadnienia PPP znajduja si¢ w gestii doradcow wtadz stanowigcych gmin lub
samych rzadzacych. Ich dziatania koncentruja si¢ bardziej na zdobywaniu
szczegotowej wiedzy niz na wykorzystaniu PPP jako formy finansowania zadan.
Takie podejscie jednoznacznie wskazuje na przecigtny stopien znajomosci istoty
partnerstwa publiczno-prywatnego. Potwierdzeniem tego stwierdzenia sa
odpowiedzi udzielone przez respondentow dotyczace oceny poziomu wiedzy
dotyczacej PPP (por. tab. 5.9).

Tabela 5.9
Samoocena poziomu wiedzy urzednikow obstugujacych planowane
lub realizowane przedsigwzigcia PPP
Wskazania wedlug ankiety | Liczba odpowiedzi | Udzial (w %)
Odpowiedzi JST, ktore zamiescily ogloszenie o PPP
Staby 5 8,5
Przecigtny 25 424
Dobry 24 40,7
Bardzo dobry 4 6,8
Brak odpowiedzi 1 1,7
Ogotem 59 100,0
Odpowiedzi JST bedgcych siedzibg wladz stanowigcych/zarzgdzajgcych wojewddztw

Staby 2 11,1
Przecietny 2 11,1
Dobry 11 61,1
Bardzo dobry 3 16,7
Brak odpowiedzi 0 0,0

Ogoétem 18 100,0

Odpowiedzi gmin miejskich wojewodztwa todzkiego

Staby 16 37,2
Przecigtny 21 48,8
Dobry 5 11,6
Bardzo dobry 0 0,0
Brak odpowiedzi 1 2,3
Ogolem 43 100,0

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.

Wiekszos¢ ankietowanych ocenia stan wiedzy w zakresie PPP jako prze-
cigtny lub dobry, a w miastach wojewoddztwa tddzkiego jako staby. Bardzo
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dobrze swoja wiedze¢ o PPP ocenili urzednicy samorzadow, ktore wdrazaja PPP,
oraz z miast wojewodzkich (odpowiednio 6,8 i 16,7%). Najwyzszy poziom
wiedzy deklaruja urzednicy miasta Krakowa, Wroctawia, Poznania, Katowic,
Ghuchotazow oraz Gostynina.

Badania ankietowe potwierdzaja dotychczasowe tendencje, ktore przedsta-
wione zostaly w raporcie samorzagdowym PPP przygotowanym przez Instytut
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Samorzadowcy nadal nie uzyskuja odpo-
wiedniej wiedzy o partnerstwie. Rozwigzaniem problemu powinny by¢ prowa-
dzone na szeroka skale szkolenia o charakterze warsztatowym, popularyzacja
wiedzy poprzez Internet oraz pras¢ samorzadowa oraz biuletyny ksiegowe, ktore
na co dzien sg podstawa wiedzy i informacji w samorzadach. Bezposredni
dostep automatycznie moze wptyna¢ na naturalne zainteresowanie problematy-
ka, co w przysztosci przetozy si¢ na aplikowanie rozwigzania do praktyki.
Konieczne sg dziatania, ktore praktycznie pokaza, jak dziata partnerstwo, jak je
wdraza¢. W opinii samorzadowcdéw konferencje nie zapelniaja luki, poniewaz
ich charakter jest ogolnikowy i schematyczny.

Wedtug badanych, podstawowym zréodlem wiedzy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym sg szkolenia i konferencje, publikacje — prasa codzienna, czasopi-
sma, ustawy wraz z komentarzami oraz Internet (wykres 5.12).

O Proba I
B Proba II
OProba III

Liczba wskazan

/]
“
“
“
“
“
“
“

Szkolenia Publikacje Internet

Wykres 5.12. Zrodto wiedzy o partnerstwie publiczno-prywatnym w opinii ankietowanych
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Najczesciej urzednicy korzystaja z bezptatnych szkolen i konferenciji poswie-
conych partnerstwu publiczno-prywatnemu. Byla to odpowiedz, ktorg najczesciej
zaznaczali ankietowani. W dalszej kolejnosci wskazywano na informacje pojawia-
jace si¢ w Internecie — okoto 28% wszystkich zaznaczonych odpowiedzi w kazde;j
grupie badawczej. Najrzadziej zaznaczano publikacje, co oznacza, ze urzednicy
nie maja do nich bezposredniego dostgpu, nie sa im oferowane, a w skrajnych
przypadkach nie sa nimi zainteresowani. Jest to luka, ktéra powinna zostac
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zapeliona przez wydawcow broszur poswigconych zagadnieniom ksiggowo-
-podatkowym tak, aby jak najszersze grono miato dostep do informacji.

Dane uzyskane dzigki ankiecie pozwalajg takze oceni¢ pomoc, jaka w za-
kresie PPP oferowana jest samorzadom przez administracj¢ rzadowsg. Jak
wspomniano, za instytucjonalne wsparcie PPP w Polsce bezposrednio z mocy
ustawy odpowiada minister gospodarki. Dodatkowo w pomoc zaangazowalo si¢
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Ministerstwa utworzyty, kazde z osobna,
portale, w ktorych mozna uzyska¢ podstawowe informacje dotyczace rozwoju
PPP w Polsce. Ankietowani zostali poproszeni o oceng wsparcia oferowana
przez administracj¢ rzadowa. Wyniki zawiera tab. 5.10.

Tabela 5.10
Ocena wsparcia JST w zakresie PPP przez administracj¢ rzadowa
Wskazania wedlug ankiety | Liczba odpowiedzi | Udzial (w %)
Odpowiedzi JST, ktore zamiescily ogloszenie o PPP
Staby 33 55,9
Przecietny 16 27,1
Dobry 4 6,8
Bardzo dobry 2 3,4
Brak odpowiedzi 4 6,8
Ogodtem 59 100,0
Odpowiedzi JST bedgcych siedzibg wladz stanowigcych/zarzgdzajacych wojewodztw
Staby 7 38,9
Przecigtny 6 33,2
Dobry 1 5,6
Bardzo dobry 3 16,7
Brak odpowiedzi 1 5,6
Ogoétem 18 100,0
QOdpowiedzi gmin miejskich wojewodztwa todzkiego
Staby 20 46,5
Przecigtny 17 39,5
Dobry 3 7,0
Bardzo dobry 0 0,0
Brak odpowiedzi 3 7,0
Ogodtem 43 100,0

Zrédlo: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.

Odpowiedzi uzyskane w kazdej probie pozwalaja na jednomys$lne sformu-
towanie wniosku, ze samorzady wsparcie otrzymywane ze strony administracji
rzadowej oceniajg jako stabe lub przecietne. Takie stanowisko reprezentuje 80%
badanych. Zaledwie 3,5% ankietowanych w probie I ocenito wsparcie admini-
stracji jako bardzo dobre. W probie drugiej odsetek odpowiedzi ,,bardzo dobre”
wyniost 16,7%, na co wplyw mialo stanowisko przedstawicieli Krakowa,
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Lublina oraz Warszawy. Przedstawiciele gmin miejskich wojewddztwa todzkie-
go oceny bardzo dobrej nie uwzglednili w swojej opinii.

Tak rygorystyczna ocena jest efektem stabego zaangazowania wladz central-
nych w promowanie PPP. Samorzady oczekuja konkretnego wsparcia me-
rytorycznego rozumianego jako powolanie komorki, ktora skupiataby fachowcow
shuzacych bezposredniag pomoca w kwestii ekonomiczno-prawnej oceny przedsie-
wzigcia do realizacji w partnerstwie. Konferencje organizowane przez minister-
stwo nie zapehiajg luki potrzeb, postrzegane sg jedynie jako narzedzie informacji.

Samorzadowcy poproszeni zostali o zajecie stanowiska w sprawie rozwia-
zan hybrydowych, tzn. polaczenia kapitatu prywatnego ze $rodkami unijnymi
w celu realizacji zadania publicznego. Zdecydowana wigkszo$¢ respondentow
opowiedziata si¢ za dwoma wariantami odpowiedzi: po pierwsze, ze wspotpraca
z partnerem prywatnym ma wspomagac¢ finansowo i organizacyjnie proces
pozyskania §rodkéw UE (odsetek odpowiedzi w kolejny probach: 32, 31, 32%)
oraz ze wspolpraca z partnerem prywatnym ma tylko uzupetnia¢ proces inwe-
stycyjny tam, gdzie nie udato si¢ pozyskac¢ finansowania unijnego (odsetek
odpowiedzi odpowiednio w probach: 35, 31, 32%). Zdecydowana wigkszos¢
przedstawicieli samorzadow stoi na stanowisku, Ze najlepszym sposobem na
finansowanie inwestycji jest pozyskiwanie srodkow z funduszy strukturalnych
UE, a PPP w stosunku do $§rodkéw pomocowych Unii stanowig dwie rozne drogi
pozyskiwania $rodkow i w zwigzku z tym nie maja ze sobg nic wspolnego.
W sytuacji, gdy nie ma mozliwosci skorzystania z dotacji unijnej kapitat
prywatny moze sta¢ si¢ jednym ze zrodel kontynuowania inwestycji lub stano-
wi¢ wktad wlasny przy ubieganiu si¢ o dotacj¢ unijng. Liczbe wskazan dla
wariantow odpowiedzi w ramach poszczegdlnych prob badawczych przedsta-
wiono na wykresie 5.13.

Liczba wskazan
|
>
w
(@]

D A B C D

Proba I Proba I1 Proba 11

A — wspolpraca z partnerem prywatnym ma wspomaga¢ finansowo i organizacyjnie proces
pozyskiwania srodkéw UE,

B — wspotpraca z partnerem prywatnym ma uzupetniaé proces inwestycyjny tam, gdzie nie
udato si¢ pozyskac¢ srodkow z UE,

C — PPP i $rodki UE nie majg ze sobg nic wspdlnego,

D — PPP powinno by¢ zasadniczym sposobem realizacji zadan inwestycyjnych.

Wykres 5.13. PPP w relacji do $rodkow Unii Europejskiej
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego
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Kolejnym zagadnieniem, jakie zostalo poddane opinii ankietowanych, jest
ocena regulacji prawnych dotyczacych PPP, tj. Ustawy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym i Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi oraz wskaza-
nie wad przyjetych rozwigzan prawnych. Na wykresach 5.14-5.16 zaprezento-
wano opinie ankietowanych dotyczace uregulowan prawnych w zakresie Ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym.

M Brak odpowiedzi

B Utrudnia realizacje
przedsiewzie¢ PPP

i Jest obojetna dla
przedsiewzie¢ PPP

m Utatwia realizacje
przedsiewzie¢ PPP

Wykres 5.14. Ocena Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym przez samorzqdy, ktore
opublikowaty ogtoszenie o wyborze partnera prywatnego dla PPP (w %)

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

B Brak odpowiedzi

Utrudnia realizacje
przedsiewzieé PPP

Jest obojetna dla
przedsiewzieé PPP

Utatwia realizacje
przedsiewzieé PPP

Wykres 5.15. Ocena Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym przez samorzady bedace
siedzibg organow stanowiacych/zarzadow wojewddztwa (w %)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego
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B Brak odpowiedzi

m Utrudnia realizacje
przedsiewzie¢ PPP

Jest obojetna dla
przedsiewzie¢ PPP

B Utatwia realizacje
przedsiewzie¢ PPP

Wykres 5.16. Ocena Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym przez gminy miejskie
wojewodztwa todzkiego (w %)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Jak wynika z powyzszych wykresow, zaledwie 25% samorzadowcow w po-
szczegblnych grupach badawczych jest zdania, Ze ustawa o partnerstwie
publiczno-prywatnym utatwia realizacj¢ przedsiewzie¢ w formule PPP. Wska-
zania ksztaltuja sie odpowiednio: dla préby 1 23,70%, dla préby 11 27,80% oraz
dla proby III 25,57%. Poglady sa podzielone co do tego czy rozwigzania prawne
sa obojetne, czy tez utrudniaja wdrozenie przedsigwzigé partnerskich. Wsrod
samorzadow, ktore przeszty przez wstepny etap prac proceduralnych, dominuje
poglad, Zze ustawa jest obojetna dla inwestycji (27,1%), tylko 15,0% samorzg-
doéw wskazato, ze utrudnia ona dziatanie. Na uwage zastuguje fakt, ze blisko
34,0% nie udzielilo odpowiedzi, co oznacza brak sprecyzowanego stanowiska
lub nieznajomos¢ przepiséw. W drugiej probie badawczej znajdujemy czesciowe
potwierdzenie stanowiska samorzadowcow z proby I. Obojetno$¢ przepisow
potwierdza 22,0% respondentow, a 39% uwaza je za blokujace rozwdj partner-
stwa. Nie udzielito odpowiedzi 11% ankietowanych w tej grupie (wykres 5.15).
W ostatniej grupie badawczej obojetnos¢ ustawy zauwaza 14,0%, 23,3% okresla
za$ przepisy jako utrudniajgce wdrozenie partnerstwa. Podobnie jak w I probie
37% ankietowanych nie udzielito odpowiedzi (wykres 5.16). W komentarzach
zwracano uwageg, ze sama ustawa ma charakter ramowy, nie zawsze jest to
korzystne rozwigzanie, zwlaszcza w sytuacji, gdy w Polsce dopiero rozpoczat
si¢ proces wprowadzania dlugofalowej wspotpracy migdzysektorowej. Akcen-
towano fakt, ze dla urzgdnikéw, ktorzy nie sg prawnikami nie wszystkie
rozwigzania w zakresie wyboru partnera prywatnego sg jednoznacznie i zrozu-
miate. Padaty opinie, Ze powinno nastapi¢ wyrazne rozgraniczenie ustawy o PPP
od ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Obie ustawy moga by¢
stosowane zamiennie do ustanowienia partnerstwa, lecz urzgdnicy widza w nich
zrodto konfliktu i ewentualnych ktopotow np. z Regionalng Izba Obrachunkowa.
Wysoki odsetek nieudzielonych odpowiedzi jest wynikiem nieznajomosci
ustawy, co znalazto odbicie w komentarzach do tego pytania.
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Ocenie poddano takze Ustawe o koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
Respondenci z proby I w 29,0% uznali, ze ustawa ta ulatwia realizacje PPP.
Przeciwnego zdania jest 14,0% ankietowanych. Dla 22,0% zapisy ustawy maja
obojetny stosunek dla przedsigwzig¢ PPP, 35,0% nie udzielito za$ odpowiedzi
(por. wykres 5.17)

Wykres 5.17. Ocena Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi przez samorzady, ktore
opublikowaty ogtoszenie o wyborze partnera prywatnego dla PPP (w %)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

M Brak odpowiedzi

B Utrudnia realizacje
przedsiewzieé PPP

i Jest obojetna dla
przedsiewzieé PPP

W Utatwia realizacje
przedsiewzie¢ PPP

Dla drugiej proby badawczej rozktad odpowiedzi przedstawiat si¢ naste-
pujaco: 50,0% ankietowanych opowiedziato si¢ pozytywnie za regulacjami
ustawy, stojac na stanowisku, ze utatwia ona realizacj¢ przedsigwzigc¢ PPP,
obojetnos¢ przepisow wskazato 28,0% ankietowanych, rozwigzania ustawowe
za utrudniajgce uznato 11% ankietowanych i tyle samo nie udzielito odpowie-
dzi (wykres 5.18).

M Brak odpowiedzi

B Utrudnia realizacje
przedsiewzie¢ PPP

m Jest obojetna dla
przedsiewziec¢ PPP

B Utatwia realizacje

przedsiewziec¢ PPP

Wykres 5.18. Ocena Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi przez samorzady bedace
siedzibg organdw stanowiacych/zarzadow wojewodztwa (w %)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego



306

W gminach miejskich wojewodztwa todzkiego 14,0% ankietowanych uzna-
to Ustawe o koncesji na roboty budowlane lub ustugi za ulatwiajaca realizacje
PPP, taki sam odsetek ankietowanych opowiedziat si¢ za wariantem odpowiedzi
okreslajgcym ustawe jako utrudniajacg realizacjg¢ PPP. Obojetnos¢ przepisow
wskazato 30%. W tej probie odnotowano najwyzszy odsetek braku odpowiedzi,
ktory wynidst 42,0%. Rozktad odpowiedzi przedstawiono na wykresie 5.19.

M Brak odpowiedzi

B Utrudnia realizacje
przedsiewzie¢ PPP

Jest obojetna dla
przedsiewzie¢ PPP

B Utatwia realizacje
przedsiewzieé¢ PPP

Wykres 5.19. Ocena Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi przez gminy miejskie
wojewodztwa todzkiego (w %)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Ocena zapisow Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi nie po-
zwala na jednoznaczne sformutowanie wnioskow, poniewaz stanowisko
poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego jest zréznicowane. Tylko
ankietowani miast wojewddzkich jednoznacznie okreslili ustawg koncesyjna
jako akt prawny ulatwiajacy nawiazanie partnerskiej wspotpracy (50,0%).
Pozostate samorzady nie potwierdzaja tego pogladu. Samorzady prowadzace
procedurg, w 29,0% uznaly koncesj¢ za forme¢ sprzyjajaca wspotpracy,
w gminach miejskich za$ tylko 14,0% jest tego zdania. Duza czg$¢ responden-
tow w ogole nie udzielita odpowiedzi. Kontrowersje budza zapisy dotyczace
wyboru partnera prywatnego, co nie jest jednoznaczne w opinii urz¢dnikéw nie
majacych przygotowania prawniczego (powielone zostaje stanowisko odnoto-
wane w przypadku Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym). Ponadto
zwraca si¢ uwage na skomplikowany sposob odzyskania naktadow poniesionych
przez koncesjonariusza, a zwigzanych z koncesja. Urzednicy nie do konca
potrafia okresli¢ granice, ktora bedzie pozwalala na zastosowanie tychze
przepisow. Zwrocono uwage na konieczno$¢ doprecyzowania poje¢ m.in. ryzyka
ekonomicznego. Stanowisko samorzadow dotyczace obydwu ustaw budzi pewne
watpliwosci. Z ankiety wyraznie wynika, ze samorzadowcy bardziej byliby
sktonni prowadzi¢ przedsigwziecia wykorzystujac ustawe o partnerstwie
publiczno-prywatnym niz ustawe koncesyjng. W praktyce planowane i realizo-
wane przedsigwzigcia w wigkszosci opieraja si¢ na regulacjach ustawy konce-
syjnej. Z jednej strony wskazuje si¢ wigc na wady tej ustawy, a z drugiej stosuje
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ja w praktyce. Rozbieznos¢ spowodowana jest faktem, Ze urzednicy i osoby
zaangazowane w przygotowanie przedsi¢gwzigcia nie do konca samodzielnie
podejmowali decyzje o formule realizacji. Duzy wptyw na wybor formuty mieli
doradcy, ktorzy wskazywali na korzysci wynikajace z proponowanej formuty
wspotpracy. To potwierdza opinie, ze brak jest wérod potencjalnych podmiotow
publicznych solidnej wiedzy w zakresie mozliwos$ci jakie stwarzaja poszczegol-
ne ustawy dla tworzenia wspotpracy miedzysektorowej. Potwierdzeniem takiego
stanowiska sg wadliwe zapisy poszczegdlnych ustaw, jakie zostaly wskazane
przez ankietowanych. Zestawienie poszczegolnych, wadliwych zapisow Ustawy
o partnerstwie publiczno-prywatnym i Ustawy o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi przedstawiono w tab. 5.11.

Tabela 5.11

Zestawienie wadliwych zapisOw ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i ustawy o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi

Préba I Proba 11 Préba 111
Rodzaj wady liczba udziat liczba udziat liczba udziat
wskazan| (w %) wskazan (w %) wskazan | (w %)
1 2 3 4 5 6 7

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym

Zbyt liberalne, niepre-
cyzyjne zapisy

Niejasne zasady odes-
fania do Prawa zamo-
wien publicznych w zak-
resie procedury wybo- 17 22,7 7 15,7 15 25,0
ru partnera w przypad-
ku pelnej zaptaty od
podmiotu publicznego

12 16,0 5 11,1 13 21,7

Niejasne relacje obu
ustaw w zakresie odes-
tania do ustawy konce- 9 12,0 6 13,3 7 11,7
syjnej odnosnie do try-
bu wyboru partnera

Wymog oglaszania o pla-

nowanym partnerstwie 2 2,7 1 2,2 2 33
w BIP

Brak nalezytych zachet
podatkowych dla pod- 6 8,0 8 17,9 7 11,7

miotow prywatnych
Niejasne zasady rozlicza-

nia podatku VAT 16 21,3 9 20,0 8 133
Brak wskazan co do 13 173 9 200 ) 133
zasad podziahu ryzyk

Ogoélem liczba wskazan 75 100,0 45 100,0 60 100,0
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1 | 2 | 3 4 5

[o)}
N

Ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ushlugi

Niejasne relacje migdzy
zakresem dopuszczal-
nej ptatnosci ze strony
koncesjodawcy, a zak- 16 27,1 8 22,9 8 21,6
resem ryzyka ekono-
micznego koncesjona-
riusza

Zagrozenia zwigzane ze
stosowaniem art. 8%

Watpliwosci co do zgod-
nosci z prawem UE
braku wymogu ogla-
szania o koncesji na 4 6,8 2 5,7 5 13,5
ustugi w DzUrz. UE
w przypadku duzych
koncesji

Zbyt liberalne zasady
ustalania kryteriow 8 13,6 2 5,7 4 10,8
oceny ofert

Brak wymogu sktadania
przez oferentéw doku-
mentow potwierdzaja-
cych spetnienie wa-
runkéw udziatu w pos-
tgpowaniu

Zbyt liberalne ujegcie zak-
resu wymaganych
dokumentow (art. 18.
ust. 2)

Zbyt staba ochrona praw-
na interesu podmiotow
uczestniczacych w pos-
tgpowaniu

Prawdopodobne prob-
lemy orzecznicze
zwiazane z przekaza-
niem jurysdykcji sa-
downictwu administra-
cyjnemu

Ogolem liczba wskazan 59 100,0 35 100,0 37 100,0

7 11,9 6 17,1 6 16,3

8 13,6 3 8,6 3 8,1

6 10,2 6 17,2 3 8,1

6 10,0 4 11,4 5 13,5

* Zagrozenie dotyczy rozbieznosci pomiedzy opisem przedmiotu koncesji zawartym w spe-
cyfikacji technicznej a uzasadnieniem zlozonym przez oferenta w ofercie, ktore zaklada ze
zaproponowane rozwigzania sa rownowazne z okreslonymi w specyfikacji technicznej. Rozbiez-
nos$¢ ta nie powoduje odrzucenia oferty.

Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.
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Wadliwe zapisy, na jakie wskazali ankietowani, obejmuja szeroki wachlarz
zagadnien przede wszystkim o charakterze prawnym. Stad czesto pojawiajacy si¢
w ankiecie komentarz dotyczacy konieczno$ci zaangazowania doradcow ze-
wngtrznych, ktorzy dysponuja odpowiednig wiedzg prawnicza niezbedng do
prawidlowego interpretowania zapisow. Na szczegdlng uwage zastuguje wskaza-
nie uznajace za wade liberalne przepisy Ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym. Liberalizacja przepisoOw nastgpita w wyniku wcze$niejszych postula-
tow dotyczacych zbyt rygorystycznego podejscia do PPP w ustawie z 2005 r.
Zmiana przepisoOw i ramowy charakter ustawy w opinii ankietowanych réwniez
zashuguje na krytyke. Krytycznie nalezy podej$¢ do takiego rozumienia rozwigzan
prawnych. W chwili obecnej regulacje te — o charakterze ramowym — maja
stworzy¢ zainteresowanym jak najszersze granice kompromisu i mozliwo$é
negocjowania warunkow umowy konkretnego przedsigwzigcia inwestycyjnego.

Samorzady zostaly poproszone o wskazanie oczekiwan jakie wigza z zasto-
sowaniem partnerstwa publiczno-prywatnego. Do wyboru postawiono trzy
zasadnicze efekty: dodatkowe zrodto kapitatu, przekazanie czesci obowigzkow
na zewnatrz oraz polepszenie jakosci infrastruktury. Tabela 5.12 zawiera
udzielone odpowiedzi.

Tabela 5.12

Glowne oczekiwania samorzagdowcow wobec partnerstwa publiczno-prywatnego

Proba I Préba 11 Préba 111
Rodzaj oczekiwania liczba udziat liczba udziat liczba udziat
wskazan (W %) wskazan (W %) wskazan (w %)
Dodatkowe zrédio 45 46,9 14 40,0 31 477
kapitatu
Przekazanie cze¢$ci obo-
wigzkow na zew- 23 24,0 8 22,9 15 23,1
natrz
Polepszenie jakosci
. 28 29,1 13 37,1 19 29,2
infrastruktury
Ogodtem 96 100,0 35 100,0 65 100,0

Zrédlo: oprac. wiasne na podstawie badania ankietowego.

Przedstawiciele samorzadoéw sa zgodni co do tego, ze PPP to jedna z moz-
liwosci pozyskania dodatkowego kapitatu, odsetek zaznaczonych odpowiedzi
wyniost przeszto 40%. Stanowisko to bylo jednakowe w kazdej z badanych
prob. Ankietowani zaznaczali, ze PPP umozliwi nie tylko pozyskanie kapitatu na
inwestycje, ale przede wszystkim odcigzy budzet, nie powickszajac zarazem
limitu zobowigzan. PPP kojarzy si¢ takze z mozliwoscia polepszenia jakosSci
infrastruktury. Tutaj wskazuje si¢ na szybsza i terminowa realizacj¢ inwestycji
przy wykorzystaniu wiedzy, do§wiadczenia i know-how prywatnego przedsie-
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biorcy. Zwrocono takze uwage na fakt, ze dzigki wspolpracy znaczna czes$é
obowigzkoéw zostaje przeniesiona na zewnatrz (okoto 30% wskazan), prowadzi
to do koncentracji catego procesu inwestycyjnego w rekach podmiotu prywatne-
go, optymalizuje koszty oraz polepsza jako$¢ swiadczonych ustug. Przedstawi-
ciele gminy Krapkowice wskazali tez na wazny aspekt aktywizowania lokalnych
przedsigbiorcow w lokalne inwestycje, stworzenie silnej wigzi biznesowej
bedacej motorem lokalnego rozwoju.

Préba 1
W Tak
| Nie
Préba 11
5,6
Tak
\ H Nie
94,4
Proba 111
27,9
Tak
69,8 Nie

Wykres 5.20. Stopien gotowosci JST do korzystania z ustug profesjonalnych doradcow (w %)
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego
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W analizie rynku partnerstwa publiczno-prywatnego wazna rola spoczywa
na doradcach. Z uwagi na to, ze jest to rynek dopiero rozwijajacy si¢, o czym
$wiadczy skromna liczba zawartych umoéw, a wysoki stopien skomplikowania
procedur przygotowawczych wymaga odpowiedniego przygotowania meryto-
rycznego i wymusza koniecznos$¢ skorzystania z ustug doradcow. Brak dobrych
praktyk w tym zakresie powoduje, ze sukces PPP uzalezniony bedzie od
fachowego wsparcia oferowanego jednostkom samorzadu terytorialnego. Majac
na uwadze taki stan rzeczy zapytano respondentdow, czy sg zainteresowani
doradztwem zewngetrznych firm, jakiego rodzaju doradztwem, a takze, jakie
kryteria powinny by¢ stosowane, aby ushugi byly §wiadczone na najwyzszym
poziomie i skutkowaly zawarciem umowy oraz jaka form¢ wynagrodzenia sa
sktonni zaakceptowac za tego typu ustugi. Zainteresowanie ustugami doradczy-
mi jest duze. Prawie 90% ankietowanych wérdd I i Il proby deklaruje chec
skorzystania z fachowego doradztwa. W gminach miejskich wojewddztwa
todzkiego odsetek zainteresowanych doradztwem jest stosunkowo nizszy
i ksztalttuje si¢ na poziomie 70%. Odpowiednio niecate dziesig¢ procent samo-
rzadow z I i Il proby nie jest zainteresowanych pomoca doradcéw, w miastach
wojewodztwa todzkiego odsetek ten sigga zas 30% (wykres 5.20).

Zakres merytorycznej pomocy zostal okre§lony szeroko, dostosowujac ob-
szar uslug do roznorodnych przedsiewzig¢. Dzigki pozyskanym z ankiety
informacjom wynika, Zze samorzady oczekuja fachowego wsparcia w obrgbie
doradztwa finansowego, przygotowania analiz przedrealizacyjnych, sklasyfiko-
wania ryzyk i wlasciwego jego rozdzielenia pomiedzy potencjalne strony
umowy (13-16% wskazan sposrod wyodrebnionych ustug).

354
304
251
20+
154

Liczba wskazan

104

'\\\I\\\

o=
Préba 1 Proba 11 Proéba IIT

O Doradztwo prawne O Doradztwo ekonomiczne B Doradztwo techniczne

Wykres 5.21. Stopien gotowosci wykorzystania poszczegdlnych kategorii doradztwa PPP
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego



312

Zainteresowane sg takze doradztwem w zakresie przygotowania postgpo-
wania prowadzacego do wylonienia prywatnego partnera oraz przygotowania
1 zawarcia umowy. Sg to czynnosci, ktorych na tym etapie rozwoju rynku PPP
w Polsce 1 przy wykorzystaniu wilasnego zaplecza organizacyjno-prawnego
i ekonomicznego samorzadowcy nie sa w stanie samodzielnie przygotowac dla
prawidtowo funkcjonujacego, uzasadnionego ekonomicznie przedsigwzigcia
partnerstwa publiczno-prywatnego. Dominuje zapotrzebowanie na ustugi eko-
nomiczno-finansowe. Nieznacznie wigksze oczekiwania dotycza zagadnien
prawnych, w tym okreslenia formuty wspoélpracy, zasad gospodarowania sktad-
nikami majatkowymi, stanu prawnego wktadu wlasnego wnoszonego do przed-
siewzigcia oraz dalszego nad nim nadzoru. Doradztwo techniczne traktowane
jest jako uzupetniajace (wykres 5.21).

Praktycznie kazdy ankietowany wskazywat na kilka grup ustug, co w kon-
sekwencji prowadzi do wniosku, ze przy korzystnych warunkach finansowych
samorzady bylyby =zainteresowane kompleksowym doradztwem w trakcie
trwania catego procesu inwestycyjnego i w okresie eksploatacji.

W tabeli 5.13 zestawiono rodzaj ustug, jakimi zainteresowane bytyby jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Najbardziej oczekiwanym wsparciem jest
doradztwo finansowe powiazane z przygotowaniem wstepnych analiz, w tym
analizy ryzyka. Istotna jest takze pomoc w zakresie wyboru formy realizacji
przedsiewzigcia, przygotowania ogloszenia o wybor partnera prywatnego,
przeprowadzenia postgpowania wylaniajacego partnera prywatnego, a takze
skonstruowania umowy o PPP. Najstabiej konieczno$¢ kontynuowania ustug
doradczych postrzegano na pozostatych etapach, tj. w fazie realizacji, a nastep-
nie w fazie eksploatacji.

Kwestig zasadniczg przy ushugach doradczych jest sformutowanie kryteriow
wyboru doradcy oraz forma jego wynagrodzenia. Dane pozyskane z ankiety
wskazuja na trzy zasadnicze kryteria wyboru. Sg to cena za $wiadczong ustuge,
doswiadczenie (liczba przedsigwzie¢, w ktorych doradca uczestniczyt), zdolnos¢
merytoryczna i organizacyjna realizacji doradztwa.

W grupie samorzadow, ktére opublikowaly ogloszenie dotyczace wyboru
partnera prywatnego, najwazniejszym kryterium przy wyborze doradcy jest
do$wiadczenie (47%), pozostate dwa kryteria maja odpowiednio: cena 24%,
zdolno$¢ merytoryczna i organizacyjna 29%. Wypehiajacy ankiete wskazywa-
li, ze kryterium ceny nie jest istotne przy przedsiewzieciach PPP, wazne jest,
aby prawidlowo je zakwalifikowac, wskaza¢ jego ekonomiczne uzasadnienie
do realizacji w PPP, a nastepnie tak skonstruowaé¢ umoweg, aby zabezpieczy¢
interes publiczny przed manipulowaniem, utratg kontroli nad majatkiem oraz
ryzykiem ekonomicznym. W opinii tej grupy samorzadowcoOw wyraznie zaz-
nacza si¢ doswiadczenie wynikajace z przygotowania przedsiewzie¢ do
partnerstwa.
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Tabela 5.13

Zakres zglaszanej pomocy merytorycznej przez ankietowane jednostki samorzadu terytorialnego

Proba I Proba II Préba 111
Zakres ustug doradczych - - - - : :
w ramach PPP liczba | udziat | liczba udziat liczba udziat
wskazan | (w %) | wskazan | (w %) | wskazan | (w %)
1 2 3 4 5 6 7
Doradztwo w zakresie identyfika-
cji i przygotowania koncepcyj- 14 6,8 8 8,1 11 8,1
nego przedsiewzigcia
Doradztwo w zakresie wykonania
niezb¢dnych analiz przedreali- 28 13,7 12 12,1 21 15,6
zacyjnych
Dorad.ztwo finansowe, w tym 29 14,1 13 13.1 ” 16.3
analiza ryzyk
Przygqtowame studium wykonal- 29 14,1 p 8.1 15 1.1
nosci
Doradztwo w zakresie wyboru
formuly PPP 19 9,3 12 12,1 14 10,4
Przygotowanie Specyfikacji
Istotnych Warunkow Zamowie- 18 8,8 11 11,1 16 11,9

nia i wzoru umowy
Doradztwo w zakresie przepro-

wadzenia postgpowania wyla- 21 10,2 11 11,1 12 8,9

niajacego partnera prywatnego
Doradztwo w zakresie przygoto-

. . 24 11,7 14 14,1 8 5,9

wania i zawarcia umowy

ansultaqe i doradthQ w ;ak_re- 14 6.3 5 5.1 9 6.7
sie nadzoru nad przedsiewzigciem

Doradztwo na pozostatych
etapach cyklu zycia przedsie- 9 44, 5 5,1 7 5,2
wzigcia

Ogotem liczba wskazan 205 100,0 99 100,0 135 100,0

Zr6dto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.

Odmienng hierarchi¢ kryteriow obserwuje si¢ w samorzadach bedacych sie-
dzibami organdéw stanowiacych/zarzadow wojewodztw. Odsetek realizowanych
w tej grupie umoéw jest znikomy, co potwierdza si¢ w kontaktach z doradcami
ds. PPP. W tej grupie na pierwszym miejscu wskazuje si¢ zdolnosci merytorycz-
ne i organizacyjne jako podstawowe kryterium wyboru doradcy (40%), do-
$wiadczenie 37%, cena za$ to wybor 23% respondentow. Przedstawiciele gmin
miejskich wojewodztwa todzkiego kryteria wyboru doradcy sklasyfikowali
identycznie jak samorzady z pierwszej proby, uznajac doswiadczenie za najwaz-
niejsze kryterium (42,5%), koleino wskazywano cen¢ — 31,5%, i zdolnosc¢
organizacyjng oraz merytoryczng (na poziomie 26%).
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Nalezy zaznaczy¢, ze w specyfikacji na wybor doradcy w takiej kolejnosci
przypisywane bylyby wagi stanowigce podstawg wyboru najkorzystniejszej
oferty. Doktadny rozktad odpowiedzi zaprezentowano w tab. 5.14.

Tabela 5.14
Kryteria wyboru doradcy dla przedsigwzig¢ PPP
Préba I Préba 11 Préba 111
Kryterium liczba udziat liczba udziat liczba udziat
wskazan (w %) wskazan (w %) wskazan (w %)
Cena 23 24,0 8 22,9 23 31,5
Dos$wiadczenie 45 46,9 13 37,1 31 42,5
Zdolno$¢ merytoryczna
i organizacyjna reali- 28 29,2 14 40,0 19 26,0
zacji doradztwa
Ogobtem 96 100,0 35 100,0 73 100,0
Zrédlo: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego
Tabela 5.15
Optymalny sposob wynagrodzenia doradcy ds. PPP
Préba I Préba 11 Proba 111
Kryterium liczba udziat liczba udziat liczba udziat
wskazan (W %) wskazan | (w %) | wskazan | (w %)
Ryczalt 17 28,8 7 38,9 13 30,2
Procent od wartoSci 11 18,6 3 16,7 3 7.0
nwestycji
Premia za osiagniecie celu
doradztwa (success fee) 26 44,1 7 38,8 24 33,8
Brak odpowiedzi 5 8,5 1 5,6 3 7,0
Ogoétem 59 100,0 35 100,0 73 100,0

Zr6dto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego.

Samorzady miaty takze mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ w kwestii wynagro-
dzenia doradcy ds. PPP. Zdaniem ankietowanych wynagrodzenie powinno by¢
uzaleznione od rodzaju przedsigwzigcia i etapu postgpowania, na ktorym pomoc
doradcy bylaby $wiadczona. Proponuje si¢, by w fazie wstepnej byt to ryczatt,
a dopiero w poézniejszych fazach, gdy dochodzi do procedur zwigzanych
z wylonieniem partnera prywatnego oraz konstruowania umowy, wynagrodzenie
przyjeto forme premii. Rozktad odpowiedzi w poszczegoélnych probach przed-
stawiono w tab. 5.15.

Rozktad odpowiedzi potwierdza, ze najche¢tniej samorzadowcy uzalezniliby
wynagrodzenie doradcow od efektow ich pracy, co jednoznacznie przektadaja na
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zawarcie umowy z partnerem prywatnym. W drugiej kolejnosci bylby to ryczatt,
cho¢ obawy samorzadowcow budzi fakt, ze doradcy moga sztucznie ,,rozdmu-
chiwa¢” koszty doradztwa, a nie zawsze przetozy si¢ to na efekt koncowy.
Najmniej chetnie zaplacityby samorzady doradcy w formie procentu od wartosci
inwestycji. W catej strukturze odpowiedzi blisko 8% respondentow nie udzielito
odpowiedzi, co nalezy odczyta¢ jako brak zdecydowania i pogladu na dany
temat.

5.7. Planowane przedsiewziecia partnerstwa publiczno-prywatnego
w badanych jednostkach samorzadu terytorialnego

Przeprowadzone badania pozwolily takze na oszacowanie liczby i warto$ci
planowanych przedsiewzig¢ w formule PPP. Ankietowani poproszeni zostali
o podanie informacji, czy w najblizszej przysztosci planujg realizowaé przed-
sigwzigcia inwestycyjne w formule PPP.

Zestawienie liczby i wartoéci planowanych przedsiewzig¢ PPP dla poszcze-
g6lnych préb badawczych ujeto w tab. 5.16.

Tabela 5.16

Liczba i warto$¢ planowanych przedsigwzi¢é PPP

Liczba planowanveh Szacunkowa warto$¢
Grupa badawcza Liczba JST pranow: 'y planowanych przedsie-
przedsiewzigé .
wzi¢¢ (mln zl)

JST, ktére zamiescily | | 100

ogltoszenie w BZP/TED
JST siedziby zarzadow/

wiladz wojewddzkich 10 34 3940
Gminy n,nejs!ﬂe wojewodz- 3 4 14

twa todzkiego

* szacunkowa warto$¢ podana zostata dla dwoch z czterech przedsigwzigé. Gmina Konstan-
tynéw Lodzki nie podata wartosci dla dwu planowanych przedsiewzig¢ PPP.
Zrodto: oprac. wlasne na podstawie badania ankietowego.

W grupie jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zamiescity ogloszenie
w ,,Biuletynie Zamoéwien Publicznych” Iub ,,Suplemencie do Dziennika Urzg-
dowego Unii Europejskiej” (TED), znalazta si¢ tylko jedna gmina — Miasto
Sopot. Wartos¢ inwestycji opiewa na 100 miIn zt i dotyczy zagospodarowania
terenébw dworca PKP w Sopocie'*. Pozostale przedsiewziecia znajduja sic

4 W dniu 23 stycznia 2012 r. Gmina Sopot zawarta z Battycka Grupa Inwestycyjna umowe
o partnerstwie publiczno-prywatnym. Przedmiotem umowy jest zagospodarowanie terendow
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w roznych fazach zaawansowania. Na uwage zastuguje fakt, ze jednostki
samorzadu, ktore juz zawarly umowy, w chwili obecnej nie rozwazaja mozliwo-
$ci realizowania innych zadan we wspoélpracy z prywatnymi inwestorami.
Uzasadniajg takg postawe koniecznoscig ocenienia efektow realizowanej umowy
o PPP oraz oceny wspotpracy z prywatnym inwestorem w dlugiej perspektywie
czasu.

Najwigcej planowanych inwestycji zgtosily miasta bedace siedzibami orga-
néw stanowigcych i/lub zarzadow wojewodztw. Na 18 jednostek tylko 10
zadeklarowato cheé realizacji inwestycji w partnerstwie na taczng wartos$¢
3940,17 mln z1.

W grupie gmin miejskich wojewodztwa toédzkiego trzy samorzady wskaza-
ty, ze pracuja nad wdrozeniem partnerstwa publiczno-prywatnego. Dwie gminy
wskazaly po jednym przedsigwzigciu (Aleksandréw Lodzki — o szacunkowe;j
warto$ci 5 mln oraz Zloczew — szacunkowa warto$¢ przedsigwziecia 9 min zt).
Gmina Konstantynow L.6dzki zglosita dwa przedsigwziecia w fazie koncepcyj-
nej nie podajac wartosci inwestycji.

Liczac catkowita warto§¢ wszystkich zadeklarowanych przedsiewzig¢ PPP,
warto$¢ rynku partnerstwa moze wzrosna¢ o 4054,17 min zt. netto. Podana
warto$¢ obarczona jest pewnym marginesem btedu. Nie wszystkie deklarowane
przedsigwzigcia mogg wejs¢ w fazg przygotowywania procedur przetargowych,
moze dojs¢ do weryfikacji wartoSci zadania inwestycyjnego, nie nalezy tez
wykluczy¢ innej formy realizacji zadania. W konsekwencji mozna tylko
szacowac, jak bedzie roést rynek przy sprzyjajacych warunkach prawno-
organizacyjnych w samorzadach. Rozmieszczenie przestrzenne planowanych
przedsigwzig¢ PPP przedstawiono na mapie 5.3.

Wigkszos¢ plandéw dotyczy przedsiewzig¢ w sektorze sportu i rekreacji
(36,1), budowy parkingdw (23,1) oraz mieszkan komunalnych (18,1%).
W dalszej kolejnosci zgloszono zainteresowanie wspolpraca w takich obszarach,
jak transport i rewitalizacja (Miasto Sopot), gospodarka cieptownicza, edukacja,
budowa cmentarza, transport publiczny i drogi, gospodarka odpadami oraz
w zakresie administracji samorzadowej. Sektorowe uje¢cie planowanych PPP
ilustruje wykres 5.22. Lacznie w planach znajduje si¢ 39 nowych przedsiewzigé
pozostajacych na réznym etapie realizacji. Dwa zostaly zakonczone sukcesem
w 2012 r. zawarto umowy z prywatnymi inwestorami (inwestycja w Sopocie,
zwigzana z rewitalizacja dworca PKP oraz przyleglych terenéw, budowa
mieszkan komunalnych w Krakowie). Pozostale znajduja si¢ na etapie wyboru
doradcy badz tuz przed publikacjg ogtoszenia na wybdr partnera prywatnego.

dworca PKP w Sopocie oraz sasiadujacych z nimi terenéw z udziatlem podmiotéw prywatnych.
Powyzsza umowa nie jest uwzgledniana w badaniach rynku PPP w Polsce z uwagi na okres objety
badaniem.
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Mapa 5.3. Rozmieszczenie przestrzenne planowanych przedsiewzi¢é PPP
(liczba przedsiewzigc¢)
Zrodo: oprac. wlasne na podstawie badania ankietowego

H Transport i reeitalizacja
2,525 2,5 M Sport i rekreacja
M Gospodarka cieptownicza
B Mieszkania komunalne
M Parkingi

M Edukacja

= Cmentarz

® Transport publiczny i drogi

Wykres 5.22. Sektorowe uj¢cie planowanych przedsigwzigé partnerstwa publiczno-prywatnego
(w %)
Zrédlo: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Dzigki informacjom zawartym w ankiecie mozliwe jest okreslenie, w jakiej
formule samorzady planujg nowe inwestycje. Podobnie jak przy przedsiewzie-
ciach juz realizowanych wigkszo§¢ inwestycji planowana jest do realizacji
w formule koncesji na roboty (dziewie¢ zadan) lub koncesji na ustugi (pigé
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zadan). W przypadku o$miu planowanych inwestycji zastosowana ma zostaé
czysta formuta partnerstwa publiczno-prywatnego, w tym planuje si¢ powotanie
jednej spotki celowej. Dla 17 zadeklarowanych przedsigwzi¢¢ nie ustalono
jeszcze formuty realizacji (wykres 5.23).

m PPP
® W trakcie ustalania
Koncesja na roboty

budowlane

B Koncesja na ustugi

WyKkres 5.23. Formuta wspolpracy dla planowanych przedsiewzigé partnerstwa
publiczno-prywatnego
Zrédto: oprac. whasne na podstawie badania ankietowego

Przeprowadzone badania ankietowe miaty na celu oceng¢ stanu rozwoju ryn-
ku przedsigwzig¢ partnerstwa publiczno-prywatnego oraz poziomu wiedzy
merytorycznej w zakresie stosowania PPP w praktyce. Weryfikacji poddano
takze zakres i formg¢ wsparcia instytucjonalnego ze strony administracji rzado-
wej dla podmiotow zainteresowanych partnerskg wspotpracg. Analiza prawno-
-organizacyjnego przygotowania jednostek samorzadu terytorialnego do wdra-
zania PPP pozwala na sformutowanie nastgpujacych wnioskow:

1) obowigzujace od 2009 r. regulacje prawne w zakresie partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego zaowocowaly wzrostem zainteresowania wspotpracg sek-
tora samorzadowego z prywatnymi podmiotami, czego wyrazem byt wzrost
liczby opublikowanych ogloszen o wybor partnera prywatnego do realizacji
zadan publicznych w formule partnerstwa lub koncesji w ,,Biuletynie Zamowien
Publicznych” i/lub ,,Europejskim Dzienniku Zaméwien Publicznych”;

2) implementacja rozwigzan prawnych dokonuje si¢ ,,od dotu”, jednostki
samorzadu terytorialnego sa najszerszg grupg beneficjentow rozwigzan PPP;

3) wsérod jednostek samorzadu terytorialnego najaktywniejsze sg gminy
miejskie, na ktore przypada 11 zawartych umoéw, co stanowi 55% wszystkich
uméw zawartych w latach 2009-2011;

4) wsrdod miast bedacych siedziba wiadz stanowigcych/badz zarzadéw wo-
jewodztw tylko dwa realizujg przedsigwzigcia inwestycyjne w formule PPP, co
stanowi 11% zbiorowosci;
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5) taczna warto$¢ realizowanych przez miasta stanowigce siedzibe wiladz
organd6w wojewodzkich przedsigwzig¢ wynosi 72,3 min zl, co stanowi 11%
tacznej wartosci realizowanych umow, oznacza to, ze miasta te, pomimo
zgtaszanego duzego zapotrzebowania na S$rodki finansowe na inwestycje
angazuja si¢ we wspotprace z sektorem prywatnym na niskim poziomie;

6) w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego dominujg inwestycje o ni-
skiej wartosci, nieprzekraczajacej 5 min zi, co jest charakterystyczne dla rynkow
znajdujacych si¢ we wstepnej fazie rozwoju, dodatkowo w Polsce brak jest
przedsiewzig¢ pilotazowych na szczeblu centralnych, wypracowanych i skatalo-
gowanych przyktadow dobrych praktyk, co powoduje, ze samorzady same
wyznaczajg standardy i procedury dla partnerstwa publiczno-prywatnego;

7) w sferze infrastruktury technicznej zawarto 16 umow (80%), dominuja-
cym sektorem jest tu sport i rekreacja, w sferze infrastruktury socjalnej zawarto
cztery umowy odpowiadajace 20-procentowemu udzialowi w rynku uméw PPP;

8) wiladze samorzadowe wykazuja niski lub przecigtny poziom wiedzy
w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego, co w konsekwencji przektada si¢
na brak odpowiednich komoérek organizacyjnych w urzgdach odpowiedzialnych
za inicjowanie wspotpracy miedzysektorowe;;

9) urzegdnicy uskarzajg si¢ na ograniczone mozliwosci zdobywania wiedzy
oraz na charakter prowadzonych konferencji i szkolen, wskazujagc na ich
szablonowy, wrecz ogolnikowy zakres, co nie stuzy rozszerzaniu wiedzy oraz
zdobywaniu praktycznych umiejetnosci we wdrazaniu partnerstwa;

10) brak jest umiejetnosci taczenia funduszy unijnych z prywatnym kapita-
tem (przyklad przedsiewzigecia w Gostyninie) oraz wystepuje skrajne podejscie
do rozwigzan hybrydowych, ktore przejawia si¢ w postrzeganiu PPP jako
uzupetniajacego zrodia kapitatu w stosunku do $§rodkéw unijnych;

11) przedstawiciele samorzagdow krytycznie odnoszg si¢ do przyjetych roz-
wigzan prawnych w zakresie partnerstwa oraz koncesji; funkcjonowanie dwdch
aktow prawnych przysparza trudno$ci w zakresie prawidtowego okreslenia
procedury przetargowej na wybodr partnera prywatnego, co powoduje koniecz-
no$¢ angazowania zewnetrznych doradcow ds. PPP; niejasnos¢ zapisow zwigk-
sza ryzyko prawne dla potencjalnych wykonawcow oraz instytucji finansowych,
co moze prowadzi¢ do porazki przedsigwzigcia;

12) partnerstwo publiczno-prywatne postrzegane jest przede wszystkim jako
zrodto dodatkowego kapitatu oraz sposob na poprawe jakosci zarzadzania oraz
jakosci i liczbie swiadczonych ustug, co wpisuje si¢ w postulowana idee New
Public Management. Brak wsparcia samorzadowych przedsigwzi¢¢ partnerstwa
publiczno-prywatnego przez administracj¢ rzgdowa, brak systemowych rozwig-
zan 1 nisko oceniany stopien wsparcia powodujg, ze wiele z nich w efekcie
prawno-ekonomicznych ulomnosci pozostaje w sferze planow;

13) brak jest praktycznych umiejg¢tnosci, niejasnosci prawne dotyczace PPP
powoduja, ze przedstawiciele samorzadow sg zainteresowani ustugami dorad-
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czymi w zakresie PPP ze strony fachowcow oraz oczekuja kompleksowych
ushug, uzalezniajac ich wynagrodzenie od ostatecznych efektéw w postaci
zawarcia umowy PPP/koncesji.

Przedstawione wnioski sktadajg si¢ na obraz rynku partnerstwa publiczno-
prywatnego, ktory znajduje si¢ w poczatkowym stadium rozwoju. Charakter
przedsiewzig¢ wskazuje, ze samorzady dopiero wypracowuja rozwigzania
i dokonuja tego na inwestycjach o niskiej wartosci i $rednim okresie trwania
umowy, co ma sprzyja¢ ewentualnej zmianie formy realizowania zadania
w przypadku niezadowalajacych rezultatow. Nalezy wskazaé takze, ze to gminy
miejskie sa najliczniejszymi podmiotami inicjujacymi wspotprace. Dostrzegaja
one korzysci z zaangazowania prywatnego kapitalu. W okresie ograniczen
budzetowych, skutkow globalnego kryzysu finansowego, negocjacji trwajacych
nad ksztattem budzetu Unii Europejskiej w nowej perspektywie finansowej z lat
2014-2020 partnerstwo publiczno-prywatne moze okaza¢ si¢ jedynym racjonal-
nym rozwigzaniem dla kazdej ze stron, o czym S$wiadczg zidentyfikowane
i planowane przedsigwzi¢cia jednostek samorzadu terytorialnego.

5.8. Instytucje wspierajgce przedsiewziecia partnerstwa
publiczno-prywatnego w Polsce w latach 2009-2011

Rozwigzania prawne przyjete w polskim ustawodawstwie dotyczacym part-
nerstwa publiczno-prywatnego nalozyly na ministra gospodarki obowigzek
monitorowania funkcjonowania partnerstwa. Artykul 3 Ustawy o partnerstwie
publiczno-prywatnym, stanowiacy odpowiednik art. 28 starej ustawy (z 2005 r.),
okresla zadania, ktore w szczeg6lnosci obejmuja:

e upowszechnianie i promowanie partnerstwa publiczno-prywatnego,

¢ dokonywanie analiz,

e ocen¢ funkcjonowania partnerstwa poprzez ocene stanu i perspektyw fi-
nansowego zaangazowania sektora prywatnego.

W celu realizacji powyzszych zadan Ministerstwo Gospodarki utworzyto
Baze Projektéow Partnerstwa Publiczno-Prywatnego. Za posrednictwem bazy
majg by¢ gromadzone i1 powszechnie udostgpniane informacje dotyczace
planowanych, realizowanych i zakonczonych przedsigwzie¢ PPP'. Obecnie
baza zawiera informacje o kilkudziesigciu zadaniach inwestycyjnych przewi-
dzianych do realizacji. Zainteresowane samorzady moga znalez¢ dane dotyczace
rozmieszczenia przedsigwzie¢ planowanych w formule PPP. Dodatkowo na
stronie przewidziano zakladk¢ z obowiazujacymi regulacjami prawnymi,
w ktorej zamieszczono siedem aktow prawnych o zasiggu krajowym powigza-

' Na podstawie informacji zawartych na stronie Bazy PPP, www.bazappp.gov.pl
(29.05.2012).
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nych w sposob bezposredni lub posredni z partnerstwem oraz dziesig¢ regulacji
obowigzujagcych w Unii Europejskiej. Ponadto na stronie internetowej Minister-
stwa Gospodarki mozna zapoznaé si¢ z wybranymi informacjami dotyczacymi
PPP pochodzacymi z konferencji lub szkolen.

Szczegblny nacisk na promocje i edukacje w zakresie partnerstwa publicz-
no-prywatnego kladzie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. W tym celu
utworzona zostata Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego (dostepna pod
adresem www.ppp.gov.pl/platformaPPP). Platforma powstala z inicjatywy
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w wyniku podpisania 26 stycznia 2011 r.
Porozumienia w sprawie Platformy wspolpracy w zakresie partnerstwa publicz-
no-prywatnego, z wyszczegolnionymi w dokumencie ministrami, przedstawicie-
lami agend rzadowych, bankow, wladz samorzadowych. Czlonkostwo w Plat-
formie jest bezplatne, a przynalezno$¢ nabywa si¢ poprzez podpisanie deklaracji.

Misja Platformy jest wzmocnienie potencjatu instytucji publicznych do do-
starczania wysokiej jakosci, efektywnych kosztowo ushug publicznych i infra-
struktury oraz zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci samorzadéw w realizacji
inwestycji dzieki partnerstwu publiczno-prywatnemu. Misja ma by¢ realizowana
dzieki dazeniu do osiagniecia pieciu celow'®:

1) stworzenia sieci wspoipracy miedzy cztonkami Platformy PPP dla wy-
miany wiedzy, dobrych praktyk i sprawdzonych rozwigzan dotyczacych
przygotowania i realizacji przedsigwzie¢ partnerskich, identyfikacji barier oraz
tworzenia rozwigzan przyczyniajacych si¢ do rozwoju partnerstwa;

2) inicjowania 1 wsparcia przygotowania przedsigwziec¢ pilotazowych shuzg-
cych identyfikacji barier powstajacych w trakcie jego realizacji, przygotowania
sektorowych i horyzontalnych analiz, okreslenia trybu postepowania przy PPP,
zapewnienia doradztwa prawnego oraz ekonomiczno-finansowego;

3) wsparcia merytorycznego podmiotoéw realizujgcych przedsigwzigcia PPP;

4) zapewnienia podmiotom publicznym szerokiego dostgpu do opinii, eks-
pertyz, analiz, raportow z audytdw, wzorow umoéw dotyczacych partnerstwa
publiczno-prywatnego;

5) promoc;ji partnerstwa publiczno-prywatnego.

Realizacja tak sformutowanych zadan nastepuje poprzez stworzenie zespo-
low sterujacych dzialaniami w zakresie krzewienia wiedzy, doswiadczenia oraz
grup roboczych, ktdre zapewniajg szerokie wsparcie doradcze zwigzane z pro-
cesem analitycznym i obshugg procedur wyboru prywatnych partnerow.

Platforma oferuje dostep do szerokiego katalogu aktow prawnych krajo-
wych 1 zagranicznych odnoszacych si¢ do partnerstwa publiczno-prywatnego
oraz publikacji, czasopism, raportow. Ponadto znajduje si¢ tu wykaz planowa-
nych konferencji i szkolen w zakresie PPP, a takze materialy z juz odbytych.

1 Porozumienie w sprawie Platformy wspdlpracy w zakresie parterstwa publiczno-pry-
watnego, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, www.ppp.gov.pl (29.05.2012).
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Platforma prezentuje takze wykaz kilku przedsigwzi¢¢ przewidzianych do
realizacji w formule PPP wraz z ich metryka (fiszkg projektowa), co pozwala na
zapoznanie si¢ z dokumentacja i fazg jego realizacji.

Wszelkie watpliwosci, pytania, uwagi mozna zglasza¢ poprzez zakladke
FAQ, co utatwia kontakt z przedstawicielami Platformy i pozwala na zapoznanie
si¢ z najczesciej zadawanymi pytaniami, zgltaszanymi problemami i watpliwo-
sciami w zakresie PPP.

Utworzenie Platformy nalezy uzna¢ za inicjatyw¢ niezwykle pozyteczng
i faktycznie promujgca partnerstwo publiczno-prywatne. Zakres informacji,
dostepnos¢ umozliwiaja zapoznanie si¢ z ideg partnerstwa, a takze przyjrzenie
si¢ dziataniom zmierzajacym do upowszechnienia i rozwoju formuty w Polsce.

Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci (PARP) wraz z Instytutem
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego realizuje projekt systemowy pt. Partnerstwo
publiczno-prywatne. Realizacja projektu przewidziana jest na okres od maja
2011 r. do grudnia 2014 r. Catkowity budzet projektu wynosi 10 047 180 zt.
Celem projektu jest promowanie modelu PPP jako instrumentu wspolpracy
sektora publicznego i prywatnego w realizacji zadan publicznych, przede
wszystkim upowszechnienie wiedzy z zakresu partnerstwa w $rodowisku
instytucji publicznych oraz wérdéd prywatnych przedsiebiorcéw. Projekt finan-
sowany jest ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Spolecznego w ramach
Poddziatania 2.1.3. Wsparcie systemowe na rzecz zwigkszenia zdolnosci adapta-
cyjnych pracownikow i przedsigbiorstw Programu Operacyjnego Kapital Ludzki.
Beneficjentami projektu sg przedstawiciele podmiotow publicznych, m.in.
administracji rzadowej, jednostek samorzadu terytorialnego i podlegltych im
jednostek oraz prywatni przedsicbiorcy. W projekcie przewidziano kampani¢
promocyjno-informacyjng w zakresie PPP, organizacje cyklu 16 dwudniowych,
regionalnych seminariéw pos§wigconych problematyce partnerstwa, przygotowa-
nie i wydanie licznych publikacji. Realizacja projektu ma przyczyni¢ si¢ do
wzrostu $wiadomosci na temat korzysci ptynacych z podejmowania przedsie-
wzie¢ w tej formule wsrod beneficjentow programu, podnie$¢ motywacje do
podejmowania dziatan w tej formule oraz zwickszy¢ poziom praktycznych
umiejetnosci w przygotowaniu projektu PPP. W ramach projektu PARP prze-
prowadzi dwa ogolnopolskie konkursy dla instytucji publicznych na przedsie-
wzigcia PPP oraz sfinansuje kompleksowe ustugi doradcze dla pigciu pilotazo-
wych przedsiewzigé wylonionych w drodze tychze konkursow'’. Realizatorzy
projektu PARP zamierzaja zbada¢ potencjal podmiotéw publicznych oraz
przedsigbiorcéw do podejmowania przedsiewzie¢ w formule PPP, co pozwoli na

17 B. Korbus, M. Wawrzyniak, A. Jedrzejewski, D. Gospodarczyk, Projekt systemowy PARP
Partnerstwo publiczno-prywatne, ,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego” 2011, nr 1
[PARP, Warszawa 2011], s. 12—15.



323

oszacowanie mozliwo$ci finansowych, organizacyjnych i technicznych oraz
zainteresowania przedsiewzigciami mozliwymi do realizacji w formule par-
tnerstwa.

Zaangazowanie PARP-u wraz z Instytutem PPP ma rzeczywisty, praktyczny
wymiar. Uczestnicy seminariow maja dostgp do do§wiadczonych, profesjonal-
nych praktykow, na co dzien spotykajacych si¢ z przedsigwzigciami partnerstwa
publiczno-prywatnego. Dodatkowym atutem jest mozliwo$¢ uczestniczenia
w praktycznych warsztatach, gdzie potencjalni realizatorzy PPP zapoznajg si¢
z zakresem analiz i procedur, jakie sg niezbedne do przygotowania PPP. Jest to
obecnie jedyny projekt o charakterze publicznym, ktéry stwarza podmiotom
zaréwno publicznym, jak i prywatnym dostep do tak szerokiej wiedzy dotycza-
cej PPP i pozwala naby¢ minimalne, ale praktyczne umiejetnosci oszacowania
optacalnosci wykonania projektu w formule partnerstwa.

Obok instytucji publicznych zaangazowanych w krzewienie wiedzy z zakre-
su partnerstwa publiczno-prywatnego, na rynku polskim pojawito si¢ kilka
interesujacych inicjatyw prywatnych zaangazowanych w dziatania edukacyjno-
-promocyjne na rzecz PPP.

Jako pierwsza w 2003 r. powstala fundacja Instytut Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego'®, promujaca wspolprace pomiedzy podmiotem publicznym i pry-
watnym. Zespdt Instytutu tworza osoby od lat zaangazowane w dzialalno$é
doradczo-edukacyjng w zakresie partnerstwa, Scis§le wspolpracujacy z jednost-
kami samorzadu terytorialnego oraz agendami rzgdowymi. Na stronie interneto-
wej Instytutu dostepne sa materialy oraz informacje dotyczace rynku PPP
w Polsce i za granica. Instytut systematycznie opracowuje i publikuje raporty
dotyczace rozwoju rynku oraz przygotowuje propozycje zmian legislacyjnych
w obszarze partnerstwa. Fundacja jest wydawca magazynu ,,Forum PPP”
poswieconego w catoSci problematyce partnerstwa publiczno-prywatnego.

Fundacja Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego powstata w 2008 r.
jako niezalezna inicjatywa obywatelska, ktorej zadaniem jest promowanie
i upowszechnianie wiedzy na rzecz PPP. Fundatorami jest 41 podmiotow
zarowno z sektora publicznego, jak i prywatnego. Centrum udostgpnia informa-
cje dotyczace rozwoju PPP w kraju i na $§wiecie, publikacje i raporty z zakresu
PPP, przygotowata Kodeks Dobrych Praktyk Doradcy PPP i Sciezke dojscia
podmiotu publicznego do opracowania przedsiewziecia PPP.

Poza wymienionymi podmiotami wspierajgcymi rozwoj partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w Polsce zwroci¢ nalezy takze uwage na Francuskg Izbe
Przemystowo-Handlowg (CCIFP) w Polsce oraz Brytyjsko-Polska I1zbe Handlo-
wa (BPCC). Francuska Izba dziata w Polsce od 1994 r. i jej dzialania koncentru-
ja sig wokot rozwoju polsko-francuskiej wspotpracy gospodarczej. Jednym
z zadan jest aktywny udzial w promocji PPP poprzez organizowanie semina-

'8 Na podstawie informacji zamieszczonych na stronie www.ippp.pl (29.05.2012).
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riow. Brytyjska Izba rozpoczeta dziatalnos¢ w 1992 r. i zajmuje si¢ rozbudowa
sieci brytyjsko-polskich kontaktow biznesowych. Z uwagi na bogate doswiad-
czenia Wielkiej Brytanii w zakresie realizacji PPP zajmuje si¢ promocja
najlepszych praktyk i do§wiadczen w tym obszarze w Polsce poprzez cykliczne
seminaria.

Wsparcia doradczo-konsultacyjnego w obszarze PPP dostarczajg takze pry-
watne kancelarie prawnicze. Dziatalno$¢ tych firm ma charakter komercyjny, co
ogranicza dostep podmiotow publicznych z uwagi na ograniczone mozliwosci
finansowe. Na rynku dziala wiele znanych kancelarii, m.in. Investment Support,
Kancelaria Doradztwa Gospodarczego C&K, Collect Consulting, Kancelaria
Hogan Lovell.

Ztozono$¢ partnerstwa publiczno-prywatnego wymaga prowadzenia usta-
wicznych dziatan edukacyjnych, informacyjnych oraz wspomagajacych wsroéd
potencjalnych beneficjentow PPP. Pomimo barku jednej instytucji organizacyj-
nej na szczeblu rzadowym, ktoéra zajmowataby si¢ wspieraniem prawno-
organizacyjnym potencjalnych realizatorow umow o PPP, zostata ona zastapiona
szeregiem innych instytucji, w przewazajacej mierze o charakterze prywatnym,
ktore wypeltniajg luke w tym obszarze. Nalezy jednak wskazaé na istotng wadg
takiego rozwigzania. Ustugi $wiadczone przez te instytucje majg charakter
komercyjny. Jest to pierwsza zasadnicza bariera dla wielu samorzadow, ktore
z powodow finansowych ograniczaja, a nawet w ogoélenie uwzgledniajg
w swoich planach wykorzystania partnerstwa do realizacji zadan.

5.9. Potencjal inwestycyjny i dlug samorzadowy jako determinanty
przedsi¢ewzi¢¢ partnerstwa publiczno-prywatnego

5.9.1. Potencjal inwestycyjny a partnerstwo publiczno-prywatne

Poziom potencjalu inwestycyjnego jest kategoria wyznaczajaca mozliwosci
inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego. Jego poziom uzalezniony jest od
dwoch zasadniczych grup: z jednej strony wielkosci takich, jak dochody ogotem,
nadwyzka operacyjna, wolne $rodki, z drugiej zas wielkosci wydatkéw ogdtem oraz
poziomu zadhuzenia. Kazda z tych kategorii wyznacza zakres sklonno$ci inwesty-
cyjnej jednostki samorzadu terytorialnego i wptywa na jej poziom.

Metodologia obliczenia potencjatu inwestycyjnego sprowadza si¢ do okre-
slenia potencjatu wlasnego, rozumianego jako réznica pomiedzy dochodami
ogétem jednostki a wydatkami biezacymi i kosztami zwigzanymi z obsluga
zadluzenia, a nastgpnie powigkszenia potencjatu wlasnego o nadwyzke budze-
towa z lat poprzednich i $rodki uzyskane z prywatyzacji majatku. W ostateczno-
sci uzyskujemy wielko$é potencjatu inwestycyjnego'’.

' Metodologia obliczenia potencjatu inwestycyjnego przedstawiona zostata w podrozdziale 3.3.
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Z danych finansowych jednostek samorzadu terytorialnego, przyporzadko-
wanych do poszczegdlnych prob badawczych, wynika duze zrdéznicowanie
potencjatu inwestycyjnego zarowno wewnatrz poszczegélnych préb, jak i po-
miedzy nimi. Swiadczy o tym rozrzut (réznica pomiedzy poziomem maksymal-
nym a minimalnym) oraz odchylenie standardowe (tab. 5.17).

Tabela 5.17
Poziom potencjatu inwestycyjnego dla poszczegodlnych prob badawczych
w latach 2009-2011 (w tys. z})
. Mmlma.l 1y Maksym?lny Sredni potencjat . Odchylenie
Kategoria potencjat potencjat . . Mediana
. . . . inwestycyjny standardowe
inwestycyjny | 1nwestycyjny
Proba I —61 841 2 089 205 115 695 20 420 302 008
Proba I1 14 157 1 648 540 401 988 262 549 382 622
Proba 111 —12 505 94 003 20 028 13 503 23 368
Zrédto: oprac. whasne.
Tabela 5.18

Potencjat inwestycyjny dla proby I i III w poszczegdlnych przedziatach w latach 2009-2011

Przedzial | Wartos¢ przedziatu (wtys.z) | Liczba JST Udzial (w %)
Probal
I 0 i mniej 3 5,1
1l (0-50 000> 37 62,7
11 (50 000100 000> 8 13,6
v (100 000—150 000> 2 34
v Powyzej 150 000 9 1.3
Proba I11
I 0 i mniej 7 16,3
1l (0-25 000> 23 53,5
11 (25 000-50 000> 9 20,9
v (50 00075 000> 2 4,7
v (75 000—100 000> 2 4,7

Zrédto: oprac. wihasne.

Ze wzgledu na duze zrdznicowanie wielkosci ekonomicznych stworzono
przedziaty wartosciowe dostosowane do wielkosci proby. Analiza poziomu
potencjatu inwestycyjnego zostata przeprowadzona dla poszczegdlnych prze-
dziatow.
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Wykres 5.24. Potencjal inwestycyjny dla proby I i IIT w latach 2009-2011 (w tys. zt)
Zrédlo: oprac. whasne

Najwigcej jednostek samorzadu terytorialnego dla I i III proby znajduje sig
w drugim przedziale, co oznacza, ze samorzady dysponuja stosunkowo niskim
potencjatem inwestycyjnym. W zwigzku z powyzszym, ograniczone s3 mozli-
wosci finansowania inwestycji ze srodkéw budzetowych. W samorzadach, ktore
zdecydowaly si¢ na realizacj¢ inwestycji w formule PPP i zamiescity ogloszenie
0 wyborze partnera prywatnego znalazty si¢ trzy jednostki, dwie gminy i jeden
powiat, ktorych potencjal inwestycyjny byt ujemny (Chetm, Zblewo, powiat
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lubinski). Dziewie¢ samorzadéw odnotowato potencjatl inwestycyjny na pozio-
mie powyzej 150 mln zk.

W gminach miejskich wojewddztwa 16dzkiego jednostek samorzadu teryto-
rialnego z ujemnym poziomem potencjatu inwestycyjnego byto siedem (Ozor-
koéw, Rzgéw, Tomaszow Mazowiecki, Tuszyn, Zgierz, Zloczew, Zychlin).
Najliczniejsza byta grupa samorzadow, ktorych poziom potencjalu inwestycyj-
nego oscylowat wokot 25 min zh, tj. nalezgcych do drugiego przedziatu (tab.
5.18). Na wykresie 5.24 przedstawiono graficzng prezentacje rozktadu potencja-
hi inwestycyjnego dla proby 11 111

W grupie samorzadow, ktére podpisaty umowe o partnerstwo publiczno-
prywatne w latach 2009-2011 trzynascie jednostek odnotowato potencjat
inwestycyjny w przedziale do 50 mln zt, zaledwie trzy jednostki w przedziale
powyzej 150 mln zt.

Stosunkowo niski poziom potencjatu inwestycyjnego stanowi istotng deter-
minant¢ wykorzystania kapitatu prywatnego w formule partnerstwa publiczno-
-prywatnego do realizacji zadan publicznych. Potwierdzenie znalazto to
w determinacji jednostek do zawarcia umowy o PPP, ktorych poziom potencjatu
inwestycyjnego nie przekroczyt 50 min zi.
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Wykres 5.25. Potencjat inwestycyjny dla proby II w ujeciu wojewodzkim w latach 20092011
) (W tys. zt)
Zrodto: oprac. wlasne

Analiza miast bgdacych siedziba organdow zarzadzajacych oraz/lub stano-
wigcych wojewodztw samorzadowych wskazuje, ze potencjal ten S$rednio
wyniost 401 mln zt. Najwigkszym dysponowala Warszawa (1648 min zi),
a najmniejszym Gorzéw Wielkopolski (wojewddztwo lubuskie — 14 min zt).
Najwigcej miast z proby II dysponowato potencjalem inwestycyjnym nie
przekraczajacym 500 mln zt.
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Wojewoddztwo malopolskie charakteryzuje duza aktywnos¢ we wdrazaniu
nowych rozwigzan w zakresie finansowania inwestycji. Pionierem jest, jak juz
wspomniano w rozdziale V, Gmina Miasto Krakow, ktore planuje, a nastepnie
wdraza nowe rozwigzania®. W analizowanym okresie potencjal inwestycyjny
miasta ksztaltowat si¢ ponizej 500 mln zt. Niski poziom mozliwosci inwestycyj-
nych byl jedna z przestanek (ale takze koniecznoscia) poszukiwania nowych
rozwigzan, ktore pozwolityby na kontynuowanie polityki inwestycyjne;j,
mozliwej do prowadzenia w ramach PPP. W poréwnaniu z miastami wojewodztwa
matopolskiego odmiennie przedstawia si¢ sytuacja samorzadéow wojewddztwa
mazowieckiego. Stosunkowo wysoki poziom potencjatu inwestycyjnego nie
ogranicza wojewodztwa do tradycyjnych form finansowania. Miasto Warszawa
aktywnie zabiega o prywatnych inwestoréw dla partnerskich inwestycji.
W badanym okresie zamiescito 4 ogloszenia o wybdr partnera prywatnego
1 obecnie postgpowania znajdujg si¢ w fazie negocjacji. Potencjal inwestycyjny
pozostalych miast wojewodzkich pozostaje na poziomie nie przekraczajacym
500 min zt, w tym sze$¢ miast nie planuje wykorzystania PPP przy realizacji
inwestycji. Sa to miasta bedace siedziba organdéw zarzadzajacych oraz/lub
stanowigcych wojewodztw: lubelskiego, lubuskiego, opolskiego, podkarpackie-
g0, podlaskiego i §lgskiego (wykres 5.25).

Z punktu widzenia mozliwos$ci inwestycyjnych samorzadu zbadano wspot-
zalezno$¢ pomiedzy potencjatem inwestycyjnym (PI) a poziomem dochodéw
ogoétem (DO). Przyjeto, ze o mozliwoséciach inwestycyjnych w jednostce sa-
morzadu terytorialnego decyduja dwa podstawowe czynniki: sktonno$¢ i zdol-
no$¢ do inwestycji. Sktonnos¢ do inwestycji okreslana jest poprzez motywowa-
nie wladz samorzadowych do podejmowania dzialan inwestycyjnych. Jej
glownym czynnikiem jest dgzenie i che¢ zaspokajania potrzeb mieszkancow.
Zakres podejmowanych dzialan inwestycyjnych bedzie uzalezniony od mozli-
wosci wladz samorzadowych w obszarze finansowym, organizacyjno-kadrowym
oraz technologicznym. Problem finansowania inwestycji stanowi podstawowa
barierg. Ograniczenia budzetowe spowodowane brakiem wiasnych srodkow oraz
utrudnienia w pozyskiwaniu zrédet zwrotnych w znacznym stopniu ograniczaja
zdolno$¢ inwestycyjng samorzadow. Z tego wynika, ze czynnikiem ktory
bezposrednio oddzialuje na potencjal inwestycyjny jest poziom dochodow.
W badanych jednostkach samorzadu terytorialnego relacje pomiedzy potencja-
fem inwestycyjnym a poziomem dochodéw przedstawiono w tab. 5.19.

2 Miasto Krakéw bylo jednym z pionieréw emisji obligacji komunalnych na rynku krajo-
wym oraz euroobligacji I emisji w 1998 r. i II emisji w 2000 r.
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Tabela 5.19

Relacja potencjatu inwestycyjnego do dochodow ogdtem w latach 2009—2011
dla poszczegodlnych probach badawczych

Przedziat Rozpigto$¢ procentowa Liczba JST Udzial (w %)
Proba
I 0 i mniej 3 5,1
11 (0-10> 22 37,3
11 (10-20> 22 37,3
v (20-30> 8 13,6
\4 (30-40> 1 1,7
VI (40-50> 3 5,1
Proba I1
I 0 i mniej 0 0,0
11 (0-10> 9 50,0
111 (10-20> 6 33,3
v (20-30> 3 16,7
Proba 111
I 0 i mniej 7 16,3
11 (0-10> 7 16,3
11 (10-20> 18 41,9
v (20-30> 8 18,6
\% Powyzej 30 3 7,0

Zrédto: oprac. whasne.

Z obserwacji zalezno$ci wielkos$ci potencjatu inwestycyjnego i dochodow
ogotem wynika, ze w wigkszosci jednostek samorzadu terytorialnego w probie I
i III zalezno$¢ ta ksztaltuje si¢ w przedziale trzecim, gdzie relacja PI/DO
oscyluje w granicy 20,0%. Oznacza to niskg zdolnos¢ do finansowania inwesty-
¢cji z dochodéw ogdtem. Niedobor srodkow budzetowych w sposob oczywisty
bedzie wymuszat na samorzadach koniecznos$¢ poszukiwania i wykorzystywania
innych, oferowanych przez rynek instrumentéw, w tym analizowanego partner-
stwa publiczno-prywatnego. W miastach bgdacych siedziba wladz organow
stanowigcych i/lub zarzadczych wojewddztw najwigcej jednostek zanotowato
potencjal inwestycyjny na poziomie do 10,0%. Wsroéd samorzadow w probie 111
znalazty si¢ takze takie samorzady, ktorych relacja PI/DO byta powyzej 30%
(Gminy: Kamiensk, Pabianice, Uniejow). Niepokoj budzg takze prognozowane
wielko$ci potencjalu inwestycyjnego i relacja PI/DO na lata 2012-2016.
Z danych ujetych w Wieloletnich Prognozach Finansowych wynika, ze wielko$¢
potencjatu inwestycyjnego bedzie malata. Przyczyna tego spadku upatrywana
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jest w spadku dochodow ogoétem, braku nadwyzki finansowej z lat ubiegtych
oraz $rodkéw z prywatyzacji. Podobny trend wystepuje w relacji potencjatu
inwestycyjnego do dochodéw ogotem. Taki stan rzeczy begdzie konsekwencja
skutkow spowolnienia gospodarczego, kryzysu fiskalnego samorzadow oraz
zmian ustawowych w zakresie limitu zadluzenia oraz klasyfikowania poszcze-
gblnych kategorii zobowigzan do dhugu. Wtladze samorzadowe zwracaja
szczegolng uwage na fakt, ze w perspektywie moze dojs¢ do ograniczenia
wydatkoéw inwestycyjnych nawet na poziomie 50,0% (ograniczenie inwestycji
wynika z Programu Konwergencji)*'.

W odniesieniu do samorzadow, ktore zawarty umowe o PPP, wielkos$¢ po-
tencjatu inwestycyjnego oraz wskaznik relacji potencjalu inwestycyjnego do
dochodow ogdtem przedstawiono w tab. 5.20.

Tabela 5.20

Relacja potencjatu inwestycyjnego do dochodoéw ogdtem w latach 2009-2011
w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére zawarlty umowe o PPP

JST, ktore zawarty umowe | Poziom potencjatu inwesty- Relacja potencj 3312 inwestycyjnego
o PPP cyjnego (w tys. z0) dochodéw ogotem (w %)
Gmina Gliwice 499 531 21,0
Gmina Gostynin 13 645 10,0
Gmina Kiszkowo 10 790 24,0
Gmina Kobylnica 23195 17,0
Gmina Krakow 327316 2,0
Gmina Krapkowice 1597 1,0
Gmina Lazy 27 661 23,0
Gmina Piecki 6 907 11,0
Gmina Radzionkow 15093 12,0
Gmina Skape 12 442 25,0
Gmina Smoltdzino 399 1,0
Gmina Solec-Zdroj 25125 38,0
Gmina Sucha Beskidzka 9 808 14,0
Gmina Ustka 12 809 14,0
Gmina Wroclaw 505 338 6,0
Powiat Zywiecki 44 089 10,0

Zrédto: oprac. whasne.

Najwiecej samorzadow, ktore realizuja umowe o PPP, znajduje sie¢ w trze-
cim przedziale. Relacja potencjalu inwestycyjnego do dochodow ogotem
ksztaltuje si¢ na poziomie okoto 20%, co oznacza, ze dochody ogdtem moga

! Rzad przyjat w Programie Konwergencji spadek wydatkéw inwestycyjnych o 50%, Pro-
gram Konwergencji. Aktualizacja 2012, Warszawa, kwiecien 2012, s. 20.
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sfinansowac¢ zaledwie 20% zgltaszanych mozliwosci inwestycyjnych. Ta sytuacja
byta przestanka dla poszukiwania prywatnego inwestora, a w konsekwencji
zawarcia umowy o PPP. Wart odnotowania jest fakt, ze samorzady o bardzo
niskiej relacji PI/DO zawarly wigcej niz jedng umowe o PPP. Gmina Krapkowi-
ce przy relacji PI/DO na poziomie 1,0% zawarla dwie umowy o PPP, w gminie
Krakéw relacja PI/DO wyniosta 2,0%, zawarto tu trzy umowy, a dziewigc
przedsiewzig¢ znajduje si¢ w fazie weryfikowania zasadno$ci wykorzystania
PPP. W przypadku gmin Smotdzino oraz Wroctaw przy niskiej relacji potencjatu
inwestycyjnego do dochodéw ogdélem (na poziomie 1%) zawarto w badanym
okresie po jednej umowie.

Podsumowujac, wigkszo$¢ samorzadow charakteryzowalo si¢ niskim poten-
cjatem inwestycyjnym z przedzialu 0-50 000 mln. Niski poziom potencjatu
inwestycyjnego w rezultacie przetozyl si¢ na niski poziom relacji potencjatu
inwestycyjnego do dochodéw ogolem, co skutkowato zawarciem umow o part-
nerstwo publiczno-prywatne.

5.9.2. Poziom zadluzenia a partnerstwo publiczno-prywatne

W okresie spowolnienia gospodarczego wywolanego ogoélnoswiatowym
kryzysem finansowo-gospodarczym wigkszo$¢ poddanych badaniu jednostek
samorzadu terytorialnego odnotowata deficyt budzetowy. Zrealizowane w trak-
cie roku budzetowego wydatki nie znalazty pokrycia w bedacych do dyspozycji
dochodach. Samorzady systematycznie zmuszone byty do korzystania z finan-
sowania komercyjnego. Dominujagcym zrodlem finansowania deficytu byly
kredyty 1 pozyczki, ktore stanowily przeszto 80% calego zadluzenia. W efekcie
wskaznik zadluzenia ogdlnego systematycznie wzrastal. W probie I najwigcej
badanych samorzadéw odnotowato zadluzenie ogdlne na poziomie od 35 do
45%, stanowigc 27,1% calej proby. W pozostalych jednostkach tej proby
wskaznik ogolnego zadluzenia przedstawiat si¢ nastepujaco: 25,0% proby
odnotowato zadluzenie w przedziale od 25 do 35%, 15,0% w przedziale od 15
do 25% zadluzenia. Wérdd jednostek znalazta si¢ gmina, w ktorej wskaznik
zadluzenia wyniost 1,71% (Naleczow). W calej probie poziom zadluzenia nie
przekroczyl ustawowego limitu 60%. Przecigtny poziom wskaznika ogdlnego
dla proby I przedstawiono na wykresie 5.26.

W probie II wskaznik ogoélnego zadtuzenia dla sze$ciu miast w ciggu trzech
badanych lat zblizyt si¢ do granicy 60%. Sg to: Bydgoszcz, Poznan, Torun, Wro-
ctaw, Krakéw oraz £.odz. Dla pozostatych miast wskaznik zadluzenia ogodlnego
oscylowat w przedziale od 25 do 55%. Z analizy wynika, ze wszystkie miasta
w 2010 r. odnotowaty wzrost wskaznika zadtuzenia srednio o 7,0%. W roku 2011 r.
sze$¢ miast odnotowalo spadek wskaznika zadluzenia, w pozostatych utrzymana
zostala tendencja wzrostowa. Najwigkszy wzrost poziomu wskaznika odnotowano
w Poznaniu (o blisko 25,0%) oraz we Wroctawiu (o 24,0%).
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M 45-55%

1 55-60%

WyKkres 5.26. Przecig¢tny poziom wskaznika ogdlnego zadtuzenia dla proby I w latach
20092011 (w %)
Zrodto: oprac. wiasne.

Przecigtny poziom wskaznika ogolnego zadhluzenia dla poszczegdlnych
miast z proby II w analizowanym okresie przedstawiono na wykresie 5.27.
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Wykres 5.27. Przecigtny poziom wskaznika ogdlnego zadtuzenia dla proby 11
w latach 20092011 (w %)

Zrédlo: oprac. whasne

W proébie trzeciej tacznie 12 gmin miejskich odnotowato zadtuzenie w prze-
dziale 25-35%, co stanowito blisko 29,0% proby, w 11 miastach wskaznik
znajdowal si¢ w przedziale 35-45% (26,0% proby) a w 10 samorzadach wskaz-
nik ogolnego zadluzenia wynosit 15-25%, co stanowito 23,9% proby. W dwoch
gminach miejskich poziom zadluzenia zblizyl si¢ do 60%, a w sze$ciu wynosit
ponizej 15% (wykres 5.28).
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B 5% i mniej
H5-15%
m15-25%

M 25-35%

W 35-45%

m 45-60%

Wykres 5.28. Przecietny poziom wskaznika ogolnego zadtuzenia dla proby 111
w latach 2009-2011 (w %)
Zrédto: oprac. whasne

Tabela 5.21

Przecigtny wskaznik obstugi zadluzenia dla proby I i III w latach 2009-2011

Przedziat Rozpieto§¢ procentowa | Liczba JST Udzial (w %)
Probal
1 1,0 i mniej 1 1,7
I (1,0-3,5> 13 22,0
111 (3,5-6,0> 12 20,3
v (6,0-8,5> 21 35,6
\Y (8,5-11,0> 8 13,6
VI (11,0-13,5> 4 6,8
viI (13,5-15> 0 0,0
Préba I11
I 2,0 i mniej 7 16,3
I (2,0-6,0> 14 32,6
I (6,0-10,0> 14 32,6
v (10,0-14,0> 5 11,6
\4 Powyzej 14,0 1 2,3

Zrédto: oprac. whasne.

W badanych jednostkach samorzadu terytorialnego stwierdzono tendencj¢
do systematycznego wzrostu poziomu zadluzenia, o czym S$wiadczy relacja
zobowigzan ogétem do dochodow ogodtem. Intensyfikacja wzrostu zadluzenia
nastgpita w latach 2009-2011, co jest wynikiem pogorszenia si¢ sytuacji
finansowej jednostek oraz konieczno$ci zaciggania nowych zobowigzan na
finansowanie zadan, w tym takze wspotfinansowanych ze $rodkdéw unijnych.
Wzrost relacji zobowiazan do dtugu nie wptynat znaczaco na drastyczny wzrost
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kosztow obstugi zadluzenia. Wskaznik ten w poszczegélnych probach nie
przekroczyt ustawowego limitu 15%. Jego poziom dla I i III proby badawczej
zaprezentowano w tab. 5.21 oraz na wykresie 5.29.

W pierwszej probie najnizszy wskaznik obstugi zadtluzenia odnotowano
w gminie Naleczow, co wynika z niskiego tu poziomu zadluzenia. W blisko
36% proby wskaznik obstugi zadluzenia ksztattowat si¢ w przedziale od 6 do
8,5%. W miastach bedacych siedzibami organéw zarzadczych lub/i stanowig-
cych wojewodztw wystepuje analogiczna sytuacja. W wigkszosSci wskaznik
obstugi zadtuzenia waha si¢ w przedziale od 5 do 10%. Jedynie w Krakowie
wskaznik ten zbliza si¢ do limitu 15%. W gminach miejskich wojewodztwa
todzkiego dominujg dwie grupy jednostek. Pierwsza z kosztami obstugi zadtu-
zenia na poziomie do 6% (33% badanych samorzadéw) i druga, stanowiaca
33%, ze wskaznikiem na poziomie od 6 do 10% kosztow obstugi zadtuzenia.
W pozostalych samorzadach, objetych ta proba, wskaznik kosztow obshugi
zadluzenia przekroczytl 10%, a w przypadku jednej gminy zblizyt si¢ do usta-
wowego limitu 15% (w gminie Krakow).

20%

15%

10% —

1 bt

Wykres 5.29. Przecigtny wskaznik obstugi zadluzenia dla proby II w latach 2009-2011 (w %)
Zrédto: oprac. whasne
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Z informacji objetych Wieloletnig Prognoza Finansowa wynikaja nieko-
rzystne prognozy dotyczace poziomu zaré6wno wskaznika ogdlnego zadluzenia,
jak 1 wskaznika obslugi zadluzenia. Wszystkie jednostki prognozuja wzrost
wskaznika zadluzenia ogdlnego $rednio o 40%, a wskaznika obstugi zadluzenia
analogicznie o 20-25%. Oznacza to, ze blisko 20% poddanych badaniu jedno-
stek osiggnie gorng granicg obowigzujacego obecnie limitu. Juz wiadomo, ze
przy nowym sposobie liczenia wskaznika zadluzenia moze to oznacza¢ utrate
zdolnosci do zaciggania nowych zobowigzan, co spowoduje zastoj inwestycyjny.

Analiza sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ktére za-
warly umowe o partnerstwo publiczno-prywatne, potwierdza pogarszajaca sie
sytuacje. Na granicy 60% ogolnego zadluzenia znajduja si¢ Krakow i Gostynin.
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Obecnie podejmowane s3 tam dzialania zmierzajace do ograniczenia diugu
(przygotowanie do emisji obligacji restrukturyzacyjnych, przerzucenie dtugu do
spotek komunalnych), maja one przynie$¢ obnizenie wskaznika zadtuzenia do
poziomu 50% w 2016 r. W pozostatych samorzadach wskaznik nie przekracza
50%. Poziom przecigtnego wskaznika ogodlnego zadluzenia oraz przecigtnego
wskaznika obstugi zadtuzenia przedstawiono w tab. 5.22.

Tabela 5.22

Przecietny wskaznik ogdlnego zadtuzenia i przecigtny wskaznik obstugi zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore zawarty umowe o PPP w latach 2009-2011

JST, ktére zawarty umowe o | Przecigtny wskaznik ogdlnego Przecigtny wskaznik obstugi
PPP zadtuzenia (w %) zadtuzenia (w %)
Gmina Gliwice 8,0 6,9
Gmina Gostynin 52,0 11,2
Gmina Kiszkowo 9,0 2,7
Gmina Kobylnica 51,0 8,5
Gmina Krakow 58,0 13,0
Gmina Krapkowice 38,0 8,2
Gmina Lazy 48,0 7,8
Gmina Piecki 48,0 7,3
Gmina Radzionkoéw 40,0 5,8
Gmina Skape 15,0 4,0
Gmina Smotdzino 29,0 3,5
Gmina Solec- Zdrdj 20,0 6,2
Gmina Sucha Beskidzka 29,0 6,7
Gmina Ustka 47,0 6,3
Gmina Wroctaw 40,0 8,6
Powiat Zywiecki 35,0 6,5

Zrédto: oprac. whasne.

Bazujac na przecigtnym wskazniku ogdlnego zadluzenia, z wyjatkiem
trzech jednostek samorzadu terytorialnego, jednostki, ktore zawarly umowe
o PPP, nie sa w drastycznej sytuacji finansowej, ktora charakterystyczna jest dla
catego podsektora samorzadowego. Zdecydowana wigkszo$¢ nie przekroczyta
50% poziomu zadtuzenia. Rowniez roczne koszty obstugi dtugu nie przekraczaja
ustawowego limitu 15%.

Jesli przeanalizujemy poszczegdlne okresy oddzielnie, to zauwazymy, ze
w roku 2011 nastgpil wzrost zaréwno wskaznika zadlizenia, jak i kosztow
obstugi dhugu. Za bezposrednia przyczyne takiego stanu rzeczy nalezy uznaé
zmian¢ w sposobie zaliczania poszczeg6lnych tytuldéw dhuznych do poziomu
dtugu, wynikajaca z zapisow Rozporzqdzenia Ministra Finansow z 23 grudnia
2010 r. Rozporzadzenie to rozszerzyto zakres kredytow i pozyczek zaliczanych
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do dhugu, co wptyneto na wzrost relacji zobowigzan ogétem do dochodow
ogbétem. Powyzsze rozwigzanie prowadzi do powaznego zahamowania rozwoju
jednostek samorzadu terytorialnego i ograniczenia wydatkéw inwestycyjnych.
Od 2014 r. zacznie obowigzywac¢ nowy, indywidualny wskaznik. Juz w 2011 r.
wladze samorzadowe podjety dziatania zmierzajace do generowania nadwyzek
operacyjnych (dochody — wydatki biezace), gdyz wyniki budzetowe za lata
2011-2013 beda podstawa do okreslenia poziomu wydatkow na obstuge dtugu
w 2014 r. Ograniczenie mozliwos$ci zadluzania drastycznie odbije si¢ na
ograniczeniu nie tylko wydatkow inwestycyjnych, ale moze takze prowadzi¢ do
braku $rodkéw na realizacje ustawowych, biezacych zadan wilasnych. Jest to
konsekwencja polityki rzadu prowadzonej w ostatnich latach wzgledem JST.
Brak jest zachowania konstytucyjnej zasady adekwatno$ci srodkéw finansowych
do poziomu delegowanych zadan. Zdaniem skarbnika Krakowa obecnie jednym
z gltownych obcigzen dla finansow samorzadowych sa zadania o$wiatowe
1 niewystarczajacy poziom subwencji o$wiatowej na ich finansowanie. W sa-
mym Krakowie w ciggu ostatnich czterech lat doptaty do zadan o$wiatowych
wzrosty ze 139 do 643 miIn zt*>. Rozwigzaniem powinny okaza¢ si¢ zmiany
systemowe oraz zmiany w Karcie Nauczyciela, ktore — zdaniem samorzadow-
cow — dzi$ nie przystaja do rzeczywistosci®. Ponadto trwa realizacja inwestycji
wspotfinansowanych ze $rodkéw unijnych, gdzie samorzady byly zobligowane
do zagwarantowania wktadu wtasnego. W wigkszosci pochodzit on ze zrodet
zwrotnych. Utrzymanie dotychczasowego poziomu inwestycji, przy jednocze-
snym utrzymaniu, a nawet zmniejszeniu, zadluzenia wymaga poszukiwania
i zastosowania rozwigzan, ktore podniosa efektywnos¢ dziatania. Tym rozwia-
zaniem moze by¢ siggnigcie po kapitat prywatny w ramach PPP. W przypadku
samorzadow, ktoére juz realizujg umowy o PPP, w chwili obecnej poza Krako-
wem 1 Gostyninem samorzady, pomimo ze nie zblizyly si¢ do ustawowego
limitu zadluzenia, to zdecydowaly si¢ na wykorzystanie formuty PPP do
realizacji zadan.

Analiza zjawiska, z uwagi na ograniczone badania wynikajace z liczby do-
tychczasowo zawartych uméw o PPP w Polsce, nie pozwala na jednoznaczne
stwierdzenie, ze poziom zadluzenia ma bezposredni, a zarazem decydujacy
wplyw na sklonno$¢ do zawarcia umowy o PPP. Duza rozpigto§¢ w poziomie
zadtuzenia i kosztach jego obstugi moze jedynie sugerowac, ze czynnik ten, przy
pogarszajacej sie sytuacji finansowej jednostki i ograniczonych mozliwosciach
zadluzania, bedzie wywieral wptyw na zachowanie wladz i wyzwalat w samo-
rzadach sktonno$¢ do poszukiwania niestandardowych rozwigzan.

22 A. Gniatkowski, Forum niepokoju i nadziei, ,,Wspdlnota” 2012, nr 4142, s. 18.
2 Whnioski z dyskusji w ramach Kongresu Samorzgdowego Gmina 2012, Poznah 20-23 li-
stopada 2012 r.
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Nie mozna takze jednoznacznie wskazaé, ktore typy jednostek samorzadu
terytorialnego sa bardziej podatne na nowe rozwigzania. Wsrod samorzadow
z podpisang umowa o PPP wysoki poziom zadluzenia majg zaréwno gminy
miejskie, jak i miejsko-wiejskie oraz wiejskie. Wszystkie positkowaly si¢
zwrotnymi instrumentami w celu finansowania zadan i wszystkie wykazaty
sktonnos¢ do zawierania umoéw o PPP. Mozna pokusic¢ si¢ jedynie o stwierdze-
nie, ze obok aspektu finansowego wplyw na decyzje o zawarciu umowy o PPP
wywarly wzgledy pozafinansowe. Decydujace znaczenie mialo pokonanie
bariery psychologicznej, a takze efekt marketingowy, pozyskanie i zwigzanie na
dhuzszy czas prywatnego inwestora z samorzadem, ktory w przysziosci moze
by¢ zainteresowany realizacja kolejnego zadania publicznego.






6. TEORETYCZNY MODEL PARTNERSTWA

PUBLICZNO-PRYWATNEGO JAKO IMPERATYW DLA
FINANSOWANIA INWESTYCJI JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

6.1. Zalozenia teoretycznego modelu partnerstwa
publiczno-prywatnego

Zakres dziatania i zwigzana z nim wielko$¢ sektora publicznego sa pochod-
ng przyjetego modelu, ktory okresla role panstwa w gospodarce i realizowane
przez nie funkcje. Niezaleznie od réznych pogladéow na role panstwa w gospo-
darce (od liberalizmu po daleko posunigty interwencjonizm) akceptowane jest
tworzenie przez panstwo tadu instytucjonalno-prawnego, ktory ustanawia reguty
funkcjonowania gospodarki i spoleczenstwa. Powszechnie akceptowana jest
takze funkcja alokacyjna, ktora polega na tworzeniu przez panstwo warunkow
sprzyjajacych mozliwie najefektywniejszemu wykorzystaniu czynnikow produk-
cji, wspomaga i koryguje rynki w przypadku wystepowania monopolu.

Powszechnie wyrazana opinia na temat zawodno$ci zarbwno mechanizmu
rynkowego, jak i roli panstwa oraz stabo$ci w zarzadzaniu finansami sktaniaty
i nadal sktaniajg do poszukiwania nowych, bardziej skutecznych i efektywniej-
szych rozwigzan w dostarczaniu dobr i ustug publicznych. W ubieglym stuleciu
nastgpita zasadnicza transformacja koncepcji panstwa. Z ,.klasycznego panstwa
minimalnego” (tzw. str6za nocnego) przeksztalcito si¢ w panstwo ukierunkowa-
ne na spoleczenstwo, co pociggneto za sobg wzrost wydatkow na sferg socjalna.
Panstwo usituje spelnia¢ szeroko pojete funkcje opiekuncze, angazujac si¢
w zaspokajanie takich potrzeb spotecznych, ktére w liberalnym modelu panstwa
mieszczg si¢ w sferze indywidualnej konsumpcji dobr i ustug. Odpowiedzig na
te dylematy bylo powstanie koncepcji okreslanej ,,nowym zarzadzaniem
publicznym” (New Public Management — NPM). U jej podstaw stoi zalozenie
o potrzebie zapewnienia gospodarnosci, efektywnosci oraz skutecznos$ci
zarowno wladz publicznych, wystepujacych w charakterze podmiotu zarzadza-
jacego catoscig zadan publicznych, jak i poszczegélnych podmiotéw wystepuja-
cych w roli bezposrednich wykonawcéw tych zadan. NPM postuluje koniecz-
no$¢ poprawy jakosci dobr i ustug publicznych oraz ich lepsze dostosowanie do
zréznicowanych i ciagle ewaluujacych potrzeb spotecznych. W koncepcje NPM
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z powodzeniem wpisuje si¢ formuta partnerstwa publiczno-prywatnego. Spraw-
ne i efektywne funkcjonowanie PPP w gospodarce wymaga zdefiniowania
modelowych uwarunkowan, ktore zdecyduja o prawidtowosci formuty partner-
stwa publiczno-prywatnego.

Konstrukcje Teoretycznego Modelu PPP (Modelu PPP) musza poprzedzi¢
zalozenia:

1) wspotdziatanie migdzysektorowe moze by¢ prowadzone w ramach istnie-

jacego systemu prawnego obowigzujacego w danym panstwie lub
w drodze przyjgcia nowych, odregbnych aktéw prawnych w zakresie PPP,
2) partnerstwo publiczno-prywatne wymaga alokacji zadan i ryzyk,
3) konieczne jest powolanie instytucji ds. PPP i standaryzacji procedur
PPP,

4) niezbedne jest przygotowanie administracyjno-organizacyjnego podmio-

tow publicznych.

Model sktada si¢ z trzech filarow PPP: prawnego, finansowego oraz admi-
nistracyjno-organizacyjnego. Filary tworzg zbiory czesci sktadowych (czynni-
koéw), ktorych istnienie i sita wzajemnego oddziatywania ksztattuja strukture
wspotpracy partnerskiej i przesadzajg o zasadnosci wyboru.

Filar prawny PPP zawiera regulacje prawne w zakresie PPP, ktore obejmuja:

¢ regulacje mi¢dzynarodowe,

e prawo krajowe, w ramach ktorego mogg wystapi¢ nastepujace rozwigzania:

o dotychczasowe akty prawne znajdujg zastosowanie dla PPP,
o odregbny akt prawny,
o odrgbny akt prawny wraz z przepisami wykonawczymi,

e umowa o partnerstwo publiczno-prywatne.

W filarze finansowym PPP znajduja si¢:

e czas finansowania zadania publicznego,

o dywersyfikacja zrodet finansowania zadan publicznych,

¢ neutralno$¢ PPP w relacji do deficytu sektora finansow publicznych i dtu-
gu publicznego,

e alokacja ryzyk,

e wolumen zadan,

e standard zadan.

W filarze administracyjno-organizacyjnym PPP wyroznia sig¢:

¢ rzadowe instytucje ds. PPP,

¢ pozarzadowe instytucje wspierajace PPP,

e przyjazny klimat wokot PPP,

e standaryzacja procedur.

Sita i zakres oddzialywania gtownych filarow (prawnego, finansowego, ad-
ministracyjno-organizacyjnego) przesadzaja o ostatecznym ksztalcie wspotpracy
i zasadno$ci wyboru PPP jako efektywnym sposobie wykonania zadania
publicznego. Spojny system prawny, wypracowane standardy postgpowania,
zbiory najlepszych praktyk, sprzyjaja okresleniu podstawy prawnej dla wspot-
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pracy podmiotow w formule PPP, prowadzac do oszczedno$ci finansowych,
organizacyjnych oraz czasowych. Prawidtowo zastosowane rozwigzania prawne
ograniczajg ryzyko uniewazniania procedur zawarcia PPP.

Prawidlowo przeprowadzona analiza ekonomiczno-finansowa wskazuje na
zasadnos¢ zastosowania PPP jako zrédla finansowania. O neutralnosci wplywu
przedsigwzigcia na deficyt budzetowy i dtug publiczny przesadza analiza ryzyk
i ich alokacja. Efektem prawidtowo skorelowanych czynnikoéw jest wartos¢, jaka
uzyska podmiot z tytutu wyboru PPP (Value for Money). Sktada si¢ na nig liczba
i jako§¢ oferowanych ostatecznym odbiorcom zadan publicznych i1 ustug
uzyteczno$ci publicznej oraz racjonalno$¢ wydatkowanych $rodkéw publicz-
nych, ktére mogg by¢ przeznaczone na finansowanie innych zadan.

Merytoryczne wsparcie ze strony instytucji rzadowych i pozarzadowych
sprzyja ugruntowaniu PPP na rynku jako nowej formuly realizacji zadan
publicznych. Nowe rozwigzania wymuszaja konieczno$¢ reorganizacji pracy
urzedoéw, powotania nowych struktur (komoérek) i wypracowania nowych metod
promowania PPP. Oczekuje si¢ wymiernych efektow w postaci oszczgdnosci
finansowych i czasowych.

Korzysci wynikajgce z zastosowania partnerstwa publiczno-prywatnego
musza by¢ wymierne: rozbudowana infrastruktura bez obcigzenia dlugu pu-
blicznego, zastosowane owe rozwigzania techniczne i technologiczne w dostar-
czaniu dobr i ushug, generowanie korzysci skali wynikajacych ze $wiadczenia
ustug na wigkszym obszarze.

Celem tak skonstruowanego Teoretycznego Modelu PPP jest ocena stopnia
sktonnosci podmiotéw publicznych do zawierania umow o partnerstwo publicz-
no-prywatne. Aby okresli¢ ten stopien, kazdej z czesci sktadowych filaru PPP
nadano wartosci w skali 01 (tab. 6.1).

Tabela 6.1

Proponowana skala wartos$ci dla czgéci sktadowych filarow Teoretycznego Modelu PPP

Filar PPP i jego czgsci skladowe Skala wartosci
1 2
Filar prawny PPP 5

Regulacje migdzynarodowe 0-1
Dotychczasowe akty prawne znajdujace zastosowanie dla PPP 0-1
Odrebny akt prawny 0-1
0-1
0-1

Odrebny akt prawny z przepisami wykonawczymi

Umowa o partnerstwo publiczno-prywatne

Filar finansowy PPP 6
Czas finansowania zadania publicznego 0-1
Dywersyfikacja zrodet finansowania zadan publicznych 0-1
Neutralno$¢ PPP w relacji do deficytu sektora finansow publicznych i 0-1

dtugu publicznego
Alokacja ryzyk 0-1
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Tabela 6.1 (cd.)

1 2
Wolumen zadan publicznych 0-1
Standaryzacja zadan publicznych 0-1
Filar administracyjno-organizacyjny PPP 4
Rzadowe instytucje ds. PPP 0-1
Pozarzadowe instytucje wspierajace PPP 0-1
Przyjazny klimat wokot PPP 0-1
Standaryzacja procedur PPP 0-1
taczna warto$¢ 15

Zrédto: oprac. whasne.

Warto$¢ 1 przypisano w sytuacji, gdy dany czynnik wystepuje. Natomiast
w przypadku braku zaistnienia danego czynnika warto$¢ wynosi 0. W sytuacji,
kiedy trudno jednoznacznie opowiedzie¢ si¢ za wystgpowaniem czynnika lub
jego brakiem przyjmuje si¢ takze wartos¢ 0. Zastosowanie wartosci w skali 0—1
wynika z prostoty 1 tatwosci jej wykorzystania. Trudno$¢ w obiektywnym
okresleniu waznosci poszczegdlnych czesci w ramach filaréw PPP uniemozliwia
zastosowanie wartosci wagowych.

Kombinacja cze¢sci sktadowych poszczegdlnych filarow PPP pozwala na
okreslenie stopnia sktonnosci do partnerstwa publiczno-prywatnego (tab. 6.2).

Tabela 6.2

Przyjete stopnie sktonnosci do PPP w zaleznosci od poziomu warto$ci

Przedziat warto$ci Stopien sktonnosci
0-5 niski
6-10 przecigtny
10-15 wysoki

Zrédto: oprac. wiasne.

Zaktadajac, ze do wspolpracy miedzysektorowej moze dojs¢ przy roznorod-
nej kombinacji czgsci skladowych ujetych w poszczegdlnych filarach PPP,
okreslono trzy stopnie sklonnosci do partnerstwa publiczno-prywatnego, tj.
stopien niski, przecigtny i wysoki. Wysoki stopien sktonnosci do PPP bedzie
wystepowal wowczas, gdy wymienione w tab. 6.1 uwarunkowania wystapia
w idealnej, niezakléconej postaci. Modyfikacja polegajaca na braku wystapienia
ktorejkolwiek z czesSci skladowej filaru spowoduje obnizenie maksymalnej
punktacji i bedzie §wiadczyla o wystapieniu zaktocen w Teoretycznym Modelu
PPP. Procedur¢ wzorcowego postgpowania przy realizacji inwestycji w formule
PPP przedstawiono na schemacie 6.1.
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Schemat 6.1. Wzorcowy model przebiegu procesu realizacji inwestycji oparty na formule PPP

Zrédlo: oprac. whasne
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Zaproponowany Teoretyczny Model PPP ma charakter wzorcowy i przed-
stawia sytuacje hipotetyczng. W praktyce moze dojs¢ do roéznych deformacji
i odchylen w zalezno$ci od stopnia rozwoju rynku, rekomendowania rozwigzan
w zakresie PPP przez centra rzadowe i lokalne oraz otoczenia instytucjonalno-
doradczego. Zmiana uwarunkowan i sita oddziatywania kazdego z wymienio-
nych elementéw moze doprowadzi¢ do odksztalceh w zaproponowanym
Teoretycznym Modelu PPP.

6.2. Model partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze finansow
samorzadowych

Nowe zarzadzanie publiczne jest koncepcja, ktéra znajduje zastosowanie
w zarzadzaniu podsektorem samorzagdowym stwarzajac warunki do zwigkszania
efektywnos$ci w wykonywaniu systematycznie rozszerzanego katalogu zadan
jednostek samorzadu terytorialnego'. Procesy decentralizacji sprzyjaja przeka-
zaniu wtadzom samorzagdowym odpowiedzialnosci nie tylko za realizacj¢ zadan
wlasnych, ale rowniez odpowiedzialno$¢ za rozwoj lokalny i regionalny.
Zadania wykonywane przez jednostki samorzadu terytorialnego, zgodnie z za-
sada subsydialno$ci, naleza do kategorii zadan publicznych. Polegaja na
zaspokojeniu w drodze konsumpcji zbiorowej potrzeb spotecznych poprzez
$wiadczenie ushug oraz wytwarzania dobr materialnych o charakterze uzytecz-
nosci publicznej. Dostarczanie ustug i débr odbywa si¢ w zasadzie nieodptatnie
lub za czesciowa odptatnoscia, ktéora ma na celu nie tyle osiagnigcie rentownosci
dziatania, ile regulowanie popytu na oferowane dobra i ushugi. Stworzenie
odpowiedniej infrastruktury spolecznej i technicznej w samorzadach sprzyja
rozwojowi, poprawie warunkow i jakosci zycia mieszkancow oraz podmiotow
gospodarczych ulokowanych na jej terenach. Zwickszenie potencjatu rozwojo-
wego wymaga rozbudowy infrastruktury oraz uruchomienia inwestycji generu-
jacych nowe miejsca pracy. Realizowane samodzielnie, w sposob tradycyjny
(poprzez instytucje zamowien publicznych) inwestycje infrastrukturalne zawsze
napotykaly i napotykajg barier¢ finansowa, tj. brak wystarczajacych $rodkow
finansowych. Inwestycje samorzadowe stanowig narzgdzie ksztattowania tadu
przestrzennego i wspomagajg przeobrazenia strukturalne na obszarze danej
jednostki’. Obecnie stanowia podstawowa determinant¢ rozwoju lokalnego,
a poziom zagospodarowania infrastrukturalnego ma istotne znaczenie dla
inicjowania i przyspieszania wzrostu aktywnosci gospodarczej jednostki. Dla
podmiotow gospodarczych dobrze funkcjonujaca infrastruktura jest zacheta,

! Zob. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce i jego funkcjonowanie na przykladzie wy-
branych projektow, red. J. Rutkowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2010, s. 21.

2 K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzgdzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa
2009, s. 112-113.
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a zarazem niezbgdnym warunkiem rozwoju, ktéra w sposob posredni wptywa na
poprawe produktywno$ci, wzrost wydajno$ci pracy oraz przyczynia si¢ do
zwickszenia popytu na dobra i ushigi. Mieszkancom inwestycje, w tym
w infrastrukture, umozliwiaja zabezpieczenie na odpowiednim poziomie podsta-
wowych potrzeb, a spirala inwestycyjna oddziatuje na lokalny rynek pracy.

Jednostki samorzadu terytorialnego sg jednym z najwigkszych inwestorow
na terenie swojego dziatania. Poczynania inwestycyjne wymagaja naktadow
finansowych. Pogarszajaca si¢ kondycja finanséw publicznych nie pozwala na
zapewnienie wystarczajacych srodkdéw budzetowych niezbednych do zaspokoje-
nia istniejgcych potrzeb, nie wspominajgc juz o dziataniach prorozwojowych.
Tradycyjne finansowanie inwestycji komunalnych jest niewystarczajace.
Wydatki biezace decyduja o poziomie swiadczenia codziennych ustug komunal-
nych i spotecznych oraz o sprawnosci funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego, wydatki inwestycyjne maja za§ wplyw na tempo i kierunki
rozwoju lokalnego oraz regionalnego, a takze na przyszly poziom zaspokojenia
potrzeb mieszkancéw. Wtadze lokalne w pierwszej kolejnosci zobowigzane sa
do wykonywania zadan stuzacych zapewnieniu odpowiedniego poziomu ushug
oraz utrzymaniu infrastruktury technicznej. Inwestycje rozwojowe realizowane
sa dopiero wowczas, gdy samorzady zagwarantujg ich finansowanie. Proporcje
udzialu wydatkéw biezacych i1 inwestycyjnych wynikaja z zakresu zadan
realizowanych przez samorzady oraz wysokosci ich budzetow. Sktonnosé
samorzadow do inwestowania jest rezultatem lokalnych potrzeb i mozliwosci.
Rozmiary i tempo procesow rozwojowych sa $cisle uzaleznione od wysokos$ci
osigganych dochodéw budzetowych i posiadanego majatku. Rolg wtadz samo-
rzadowych jest umiejetna 1 efektywna alokacja zasobow finansowych, ktora
mimo powszechnych w ostatnich latach ograniczen budzetowych pozwoli na
zaspokojenie biezacych i przysztych potrzeb mieszkancow. Chroniczny brak
srodkéw na inwestycje shuzace szeroko rozumianej realizacji zadan powoduje,
ze cze$¢ z nich moze i powinna by¢ wykonywana we wspotdziataniu z sektorem
prywatnym — poprzez tworzenie lokalnych partnerstw, zakladanie spotek
specjalnego przeznaczenia, a nawet prywatyzacje. Partnerstwo publiczno-
prywatne pozwala na przetamanie stereotypu, ze gospodarka publiczna, w tym
samorzadowa, jest nieefektywna. Zastosowanie odpowiednich metod implemen-
towanych z sektora prywatnego moze sprzyja¢ efektywnosci i skuteczno$ci
dziatania. PPP nie jest przy tym koncepcja wynikajaca z narzuconych rozwigzan
uyjetych w jednolitym akcie prawnym lub tez formuta wspotpracy sektorow
wynikajacych z istniejacych, ugruntowanych regulacji prawnych. Partnerstwo
publiczno-prywatne stanowi alternatywe dla tradycyjnego zarzadzania realizacja
zadan nakierowang na wzrost efektywnosci, skutecznosci i jakosci. Zaangazo-
wanie sektora prywatnego w realizacj¢ zadan publicznych musi wynikaé
z przekonania, ze zarzadzanie jednostkami $wiadczacymi ustugi publiczne jest
zblizone do zarzadzania prywatnym przedsigbiorstwem.
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Powierzenie wykonywania ustug publicznych podmiotom prywatnym wy-
nika z ogromnego zapotrzebowania na inwestycje infrastrukturalne. Infrastruktu-
ra, jej rozmiary, stan techniczny, perspektywy rozbudowy, sa czynnikami
determinujacymi rozwdj spoleczno-gospodarczy danej jednostki. Jest to rowno-
czesnie sfera, w ktorej najwyrazniej ujawniaja si¢ niedobory budzetowe sektora
samorzadowego. Wzrost presji konkurencyjnej powoduje, ze wladze lokalne
zabiegaja o prywatnych przedsi¢biorcow.

Uwzgledniajac powyzsze uwarunkowania dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego w obszarze inwestycji mozna przedstawic¢ profil takiej jednostki
realizujacej Teoretyczny Model PPP.

Teoretyczny Model PPP dla jednostki samorzgdu terytorialnego zawiera
nastepujace elementy:

1) strategiczny plan rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego,

2) program inwestycyjny,

3) strukture finansowania ze $srodkow publicznych,

4) strukturg finansowania zwrotnego,

5) polityke zadtuzenia jednostki samorzadu terytorialnego,

6) katalog parteréw prywatnych do zawierania uméw o PPP,

7) jednostki odpowiedzialne za PPP,

8) instytucje doradczo-konsultingowe ds. PPP,

9) konsultacje spoteczne.

Wdrozenie formuty partnerstwa publiczno-prywatnego do polityki strate-
gicznej jednostki samorzadu terytorialnego wyznacza obszary spoteczno-gos-
podarcze objete wspolpraca miedzysektorowa oraz konkretyzuje zatozenia
rozwojowe z uwzglednieniem PPP jako narzg¢dzia realizacji zadan strategicz-
nych i operacyjnych samorzadu.

Strategia rozwoju jest dokumentem, ktoéry w perspektywie czasowej wyzna-
cza misj¢ jednostki, docelowa wizje rozwoju, wyznacza cele i zadania strate-
giczne oraz okresla sposob ich realizacji. ,,Kluczowymi elementami strategii
rozwoju jest hierarchizacja celéw 1 priorytetoéw oraz programy stuzace realizacji
najwazniejszych celow rozwoju™. Strategia rozwoju zapewnia samorzadowi
mozliwo$¢ realizacji misji i wizji, koncentracj¢ dziatlan na najwazniejszych
spotecznie i gospodarczo problemach, zintegrowanie wokot strategii organizacji
pozarzadowych i1 przedsicbiorcéw, zdywersyfikowanie zrodet finansowania,
zwigkszenie kreatywnosci. Wlaczenie PPP nie ogranicza si¢ jedynie do pozy-
skania zewnetrznego zrodta kapitatu, stanowi bowiem szerszy aspekt rozwoju
ustug publicznych i lokalnej gospodarki.

Uszczegdtowienie zapisow strategii rozwoju zapewniajg dokumenty szcze-
gélowe odgrywajgce rolg planéw Sredniookresowych, ktore w sposob bezpo-

3 E. Wojciechowski, Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012,
s. 226.
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sredni kreuja strukturg spoteczno-gospodarcza jednostki samorzadu terytorialne-
go. Wieloletni plan inwestycyjny (WPI) w kilkuletnim horyzoncie czasowym
przedstawia liste kluczowych inwestycji zatwierdzonych do realizacji. Podstawa
do opracowania WPI sag priorytety inwestycyjne zawarte w strategii rozwoju
oraz dane finansowe pochodzace z dokumentéw finansowych. Ustawowy
katalog zadan nie stanowi zamknigtego zbioru, zatem w zaleznosci od biezacych
potrzeb, planéw rozwoju oraz sytuacji spoleczno-gospodarczej samorzad moze
zajmowac si¢ wszelkimi sprawami niezastrzezonymi ustawowo dla innych
podmiotéow. Duza liczba zadan i ich zakres znajduja si¢ w centrum zaintereso-
wania prywatnych inwestoréw. Wiele obszar6w wymaga statego doinwestowa-
nia, co otwiera droge dla PPP. Przeprowadzenie selekcji przedsigwzig¢ inwesty-
cyjnych w ramach WPI sprzyja rozwigzaniom partnerskim.

Polityka finansowa samorzadu zaklada dywersyfikacj¢ zrodet finansowania
zadan, w tym inwestycyjnych. Wykorzystanie jedynie tradycyjnych zrodet
finansowania zadan, takich jak $rodki wtasne, kredyty bankowe, pozyczki,
obligacje, wplywa na poziom deficytu i dlugu jednostki. Rozwigzania prawne
przyjete w ustawie o finansach publicznych ograniczaja mozliwosci finansowa-
nia inwestycji tradycyjnymi zrédtami, gdyz wplywaja na poziom deficytu
i dlugu jednostki. Ograniczenia wynikajace z ustawowych limitow skutkuja
zaniechaniem realizacji wielu inwestycji. W zwiazku z powyzszymi ogranicze-
niami jednostki samorzadu terytorialnego sa z jednej strony zmuszone do
zachowania daleko posunictej ostroznosci w zacigganiu zobowigzan, a z drugiej
do poszukiwania rozwigzan nienaruszajacych ustawowych limitoéw zadtuzenia.
Zmiana polityki inwestycyjnej JST ewoluuje w kierunku dywersyfikacji zrodet
finansowania z naciskiem na pozabudzetowe instrumenty neutralne dla budzetu
i dlugu samorzadowego. Jednostka samorzadu terytorialnego dysponuje katalo-
giem podmiotow prywatnych zainteresowanych wspotpracg. Sprzyja to podej-
mowaniu wieloaspektowych inicjatyw zaré6wno przez stron¢ publiczng, jak
i prywatng. Firmy doradczo-konsultingowe ds. PPP, zaangazowane przy
przedsiewzigciach PPP, rozszerzaja grono lokalnych przedsiebiorcow o grupe
podmiotow pozostajacych w bazie firmy doradczej. Pozwala to na prowadzenie
szeroko zakrojonych konsultacji rynkowych promujacych podmiot publiczny,
planowane przedsiewzigcie oraz umozliwiajacych zweryfikowanie przyjetych
ekonomicznych zatozen przedsigwzigcia inwestycyjnego.

Umiejscowienie w strukturze organizacyjnej urzedu komorek ds. PPP po-
zwala na koordynowanie dzialan zwigzanych z przygotowaniem, przeprowadze-
niem prac nad wdrozeniem przedsigwzigcia partnerskiego w fazg realizacji,
a nastgpnie staly monitoring i kontrolg poszczegodlnych faz realizacji przedsie-
wzigcia. Komorki ds. PPP sktadajg si¢ z zespotu reprezentujgcego cztery gtowne
grupy kompetencji:

e zarzadcze — przedstawiciele wladz samorzadu, gtowny koordynator przed-
siewziecia,
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e finansowe — skarbnik, shuzby ksiggowe;

e inwestycyjne — przedstawiciele wydziatdéw inwestycyjnych, rozwoju, go-
spodarki komunalne;j;

e przetargowe — przedstawiciele zajmujacy si¢ zamoéwieniami publicznymi.

Sprawne dzialanie zespotu ds. PPP gwarantuje ustawiczne podnoszenie
kwalifikacji oraz umiejgtnosci przez poszczegolnych czionkoéw zespotu, a takze
wsparcie ze strony profesjonalnych doradcow. Profesjonalna pomoc doradcza
zapewnia prawidlowy przebieg procedur wdrozeniowych w zakresie PPP.
Umiejetnosci, wiedza oraz doswiadczenie przesadzaja o sukcesie badz porazce
przygotowania przedsigwziecia do realizacji w formule partnerskie;j.

Powodzenie przedsiewziecia, satysfakcje ze sposobu dostarczania zadan
publicznych lub $§wiadczenia ustug zapewniaja szeroko prowadzone konsultacje
spoteczne. Powszechna nieche¢ do rozwigzan komercyjnych w zakresie zadan
publicznych wynika z negatywnego odbioru niektorych rodzajow inwestycji
infrastrukturalnych oraz obaw spotecznosci lokalnej zwigzanych z nieuzasad-
nionym wzrostem cen $wiadczen, czy utratg kontroli nad okreslong sferg zadan
publicznych. Ograniczenie ryzyka braku akceptacji spotecznej powinno by¢
wpisane w strategic wdrazania formuly partnerstva publiczno-prywatnego
w polityce lokalne;j.

6.3. Zweryfikowany model PPP w obszarze inwestycji jednostek
samorzadu terytorialnego

Sktonno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w ,,obszarze pozyskiwania”
prywatnych partnerow do przedsiewzig¢ partnerstwa publiczno-prywatnego,
podyktowana jest czynnikami finansowymi oraz prawno-organizacyjnymi.
Podjecie przez jednostke samorzadu terytorialnego wspotpracy w formule PPP
stwarza szanse¢ zrealizowania zadania, ktérego w sytuacji ograniczonych
mozliwosci finansowych nie bytaby ona w stanie wykona¢ samodzielnie.

Trudnosci finansowe wynikaja z niskiego potencjalu inwestycyjnego oraz
rosngcego zadtuzenia, ktore prowadza do ograniczen w zakresie wykorzystania
zwrotnych zrodel. Spadkowa tendencja potencjatu inwestycyjnego jest konse-
kwencja braku nadwyzki §rodkéw finansowych z lat poprzednich, ograniczony-
mi dziataniami w zakresie sprzedazy majatku komunalnego oraz wzrastajacymi
kosztami obstugi zadtuzenia w trakcie roku. Samorzady w ostatnich latach byty
najpowazniejszym inwestorem. Jesli wezmiemy pod uwage tempo inwestowania
w samorzadach, ktore pociagneto za soba wzrost zobowigzan, jak roéwniez
obecne spowolnienie gospodarcze, ktére spowodowato ograniczenie dochodow
samorzadow, to powaznym zagrozeniem okazuje si¢ naruszenie ustawowych
wskaznikéw zadtuzenia przez poszczegolne JST, ale takze realna mozliwos¢
utraty ptynno$ci finansowej przez samorzad. To za$ rzeczywiscie stawia pod
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znakiem zapytania poczynania inwestycyjne samorzadéw w najblizszych latach.
W konsekwencji uruchomienie kolejnych inwestycji wymagac¢ bedzie wskazania
alternatywnego zrodta ich finansowania. Potrzeba pozyskania prywatnego
kapitatu w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego wydaje si¢ wiec nieunik-
niona.

Przeprowadzone w jednostkach samorzadu terytorialnego badania dostar-
czyly informacji pozwalajacych zidentyfikowa¢ 1 oceni¢ uwarunkowania
ksztaltujace rynek samorzadowych przedsiewzigé partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Szczegdtowa analiza danych zawartych w ankietach wypetlionych
przez skarbnikow jednostek samorzadu biorgcych udziat w badaniu, a w szcze-
gblnosci tych, ktore w latach 2009-2011 podpisalty umowy o partnerstwo
publiczno-prywatne, umozliwita okreslenie uwarunkowan prawno-organiza-
cyjnych warunkujgcych podpisanie tychze umow. Aspekty finansowe nie zostaty
zweryfikowane w wystarczajacym stopniu z uwagi na zbyt krotki okres trwania
umoéw o PPP. Bez watpienia mozna wskaza¢ warunki, ktore pozwolity na
uruchomienie przedsiewzi¢¢ inwestycyjnych we wspotpracy z prywatnym
partnerem:

1. System prawny.

Przeprowadzone badania pozwalajg jednoznacznie stwierdzié, ze na gruncie
prawa polskiego wprowadzone ustawami: z dnia 19 grudnia 2008 r. o partner-
stwie publiczno-prywatnym i z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowla-
ne badz ustugi normy prawne reguluja zagadnienia dotyczace partnerstwa
publiczno-prywatnego. Ustawy te okreslaja zasady wspotpracy podmiotu
publicznego i partnera prywatnego w ramach PPP oraz wskazujg kategorie
podmiotow, ktoére moga w ramach partnerstwa wspotpracowaé. Reguluja
procedury zwigzane z wyborem partnera prywatnego. Z uwagi na fakt, ze Polska
jest panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej powyzsze ustawy nalezy
rozpatrywac¢ w konteks$cie prawa wspdlnotowego. Stanowisko Unii Europejskie;j
w kwestii zwigzanej z rozwojem i upowszechnieniem partnerstwa publiczno-
prywatnego przedstawione zostalo w rozdziale pierwszym. Wynika z niego, ze
kazde panstwo cztonkowskie samo podejmuje decyzj¢ w jakiej formie PPP
bedzie regulowane. Zachowana musi zosta¢ zgodnos$¢ z przepisami unijnymi
w zakresie zasad, ktore pozwalajag na realizowanie zadan publicznych przez
podmioty prywatne wybrane w postgpowaniu przetargowym zapewniajacym
poszanowanie zasad rownego traktowania, uczciwej konkurencji, przejrzystosci
i niedyskryminacji.

W opinii respondentow obowigzujace ustawy rozwigzuja kwestie formalno-
prawne partnerstwa publiczno-prywatnego, nie stanowigc bariery dla rozwoju
PPP. Ankietowani wyraznie sygnalizowali trudno$ci w wyborze wlasciwego
aktu prawnego, ktory mial stanowi¢ podstawe do uruchomienia procedur
wyboru partnera prywatnego i skonstruowania umowy. Problemy te wymagaty
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zaangazowania zewngtrznych specjalistow (doradcéw), co prowadzito do
wzrostu kosztow przygotowania partnerstwa.

Uwzgledniajac czynnik prawny nalezy stwierdzi¢, ze w Polsce istniejg od-
rgbne akty prawne regulujace problematyke partnerstwa publiczno-prywatnego,
spojne z prawem wspolnotowym. Jednoznaczne zdiagnozowanie tych dwoch
czynnikéw pozwala na uwzglednienie ich w Teoretycznym Modelu PPP
i nadanie kazdemu z nich wartosci 1.

2. System finanséw publicznych.

Istniejacy system finanséw publicznych okresla katalog dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego i gwarantuje dywersyfikacje¢ zrodet finansowania
poprzez dostep do rynku finansowego, kapitalowego, absorpcje srodkow
unijnych oraz zaangazowanie kapitalu prywatnego, tym samym prowadzi do
zwigkszenia strumienia srodkow finansowych na przedsigwzigcia inwestycyjne.

Z analizy zawartych przez jednostki samorzadu terytorialnego z partnerami
prywatnymi umow wynika, ze partner prywatny przejat na siebie wigkszosé
ryzyk. Zgodnie z wytycznymi Eurostatu odnoszacymi si¢ do wpltywu ryzyk
z umow o PPP na poziom deficytu i dtugu publicznego oraz z regulacjami
polskimi w tym wzgledzie przyjety w umowach podziat ryzyk zwalnia jednostki
samorzadu terytorialnego z ujmowania zobowigzan wynikajacych z umowy
w swoich sprawozdaniach, tym samym czynigc umowy o PPP neutralne dla
poziomu deficytu i dlugu samorzadu (dtugu publicznego). Nalezy jednak
wyraznie zaznaczy¢, ze polskie regulacje w tym zakresie, takie jak wydane przez
ministra finanso6w rozporzadzenia (omowione w podpunkcie 4.2) nie rozstrzyga-
ja tej kwestii jednoznacznie, co moze prowadzi¢ do roznej interpretacji zapisow.
Wtadze samorzadowe postuluja uszczegdlowienie zapisOw w sposob pozwalaja-
cy jednoznacznie okresli¢ wptyw uméw o PPP na deficyt i dlug publiczny.

Zagadnienie alokacji ryzyka pomiedzy strony umowy o PPP zostalo w wy-
niku badan jasno okreslone i przypisane stronie prywatnej, co pozwala nada¢ mu
warto$¢ 1. Ankietowani nie wypowiedzieli si¢ co do wptywu uméw o PPP na
poziom deficytu i dlugu publicznego, totez zgodnie z przyjetymi zatozeniami
Teoretycznego Modelu PPP brak zdecydowanego stanowiska skutkuje przyzna-
niem wartosci 0.

Kolejna kwestia to czas trwania umowy. Nalezy wyraznie wskazaé, ze
umowy w zalezno$ci od przedmiotu maja charakter umow dlugoterminowych.
Zachowana zostata zasada, wedlug ktorej umowy o $wiadczenie ustug nie
przekraczaja 15-letniego okresu, umowy za$§ ktore obejmuja caty proces inwe-
stycyjny, 30 lat. Wsrod zawartych umow tylko jedna przekroczyta rygor
czasowy — umowa zostata zawarta na 40 lat. Czynnik czasowy o charakterze
dhugookresowym zostat zachowany, tym samym mozliwe jest przyznanie mu
warto$ci na poziomie 1.
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Problemu dywersyfikacji zrodet finansowania zadan publicznych nie udato
si¢ do konca zweryfikowa¢. Respondenci roznorodnie oceniali PPP jako zrédto
finansowania. PPP w stosunku do $rodkoéw unijnych traktowane byto jako zrédto
uzupehniajace, znajdujace zastosowanie dopiero wowczas, gdy niemozliwe jest
skorzystanie ze $rodkow pomocowych Unii Europejskiej. W odniesieniu do
innych zrédetl respondenci stali na stanowisku, ze podstawowym zrodiem
finansowania zadan sg tradycyjne instrumenty — kredyty i pozyczki. W zwiazku
z powyzszym czynnik ten rowniez otrzymat warto$c¢ 0.

Kroétki czas obowigzywania uméw o PPP nie daje podstaw do doglebnej
analizy czynnika zwigzanego ze standaryzacja zadan realizowanych w formule
PPP. Wigkszos¢ umow dopiero zostala podpisana i efekty w postaci jakosci
realizowanych zadan lub $wiadczonych uslug beda znane za jaki$§ czas. Pozy-
tywne efekty mozna wskaza¢ jedynie w przypadku umowy zawartej przez gming
Radzionkow na termomodernizacje placowek oswiatowych, gdzie odnotowano
oszczednosci w zuzyciu energii na poziomie 40%. Brak kompleksowych danych
w zakresie pozostalych uméw nie daje podstawy do pozytywnej weryfikacji tego
czynnika filaru finansowego PPP (warto§¢ 0). Natomiast jednoznacznie zwigk-
szyt si¢ wolumen $wiadczonych ustug, na co wskazuja ankietowani, pozwalajac
na pozytywng weryfikacje tego czynnik (warto$¢ 1).

3. Otoczenie instytucjonalne.

Obserwacja rynku partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce pokazala, ze
funkcjonuja na nim instytucje rzadowe i pozarzadowe. Dominujg instytucje
pozarzadowe oferujace ustugi doradczo-konsultingowe w zakresie analiz
prawnych, finansowych oraz nadzoru i kontroli nad przebiegiem wdrazania PPP.
Komercyjny charakter wigckszosci instytucji trzeba jednak uzna¢ za ogranicze-
nie, ktore zaweza dostep do ushug wielu zainteresowanym PPP jednostkom
samorzadu terytorialnego z uwagi na ograniczenia budzetowe.

Utworzone przy organach administracji centralnej (Ministerstwie Gospo-
darki i Ministerstwie Rozwoju Regionalnego) komorki nie gwarantuja zadowa-
lajacego dostgpu do baz dobrych praktyk, analiz, ocen funkcjonowania part-
nerstw, rejestru umow, co w znacznej mierze wynika z poziomu rozwoju rynku.
W ocenie ankietowanych, zaangazowanie instytucji rzadowych w promowanie
1 pomoc merytoryczng w zakresie PPP jest niewystarczajace i oceniane jako stabe
(przecigtne). Udokumentowana dziatalno$¢ instytucji rzagdowych i pozarzadowych
powotanych ds. PPP pozwala na pozytywne zweryfikowanie czynnika i upowaz-
nia do przyznania kazdemu z nich wartosci 1 w Teoretycznym Modelu PPP.

4. Przyjazny klimat wokot PPP.

Systematycznie wzrastajgca oferta edukacyjno-informacyjna dotyczaca pro-
blematyki partnerstwa publiczno-prywatnego nie spetnia w sposob dostateczny
zapotrzebowania na fachowa wiedzg w zakresie funkcjonowania partnerstwa, co
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rodzi u potencjalnych stron umowy liczne i naturalne w tej sytuacji watpliwosci.
Przeprowadzone badania wskazuja, ze podstawowym zrodtem wiedzy na temat
partnerstwa publiczno-prywatnego sa dla przedstawicieli wladz samorzadowych
oraz urzednikéw konferencje i szkolenia oraz Internet, w mniejszym stopniu
czasopisma, literatura fachowa. W dokonanej samoocenie poziomu wiedzy
ankietowani wskazali, ze jest ona przecigtna. Przyczyng tak niskiej oceny byt
fakt, ze urzednicy maja mozliwo$¢ korzystania tylko z tych szkolen lub konfe-
rencji, ktore maja charakter bezptatny, za czym przemawiajg wzgledy finanso-
we. Respondenci bardzo wyraznie akcentowali niski poziom merytoryczny
bezptatnych szkolen, konferencji, ktére nie poszerzaly wiedzy ponad te¢ juz
pozyskanag w trakcie wczesniejszych spotkan lub powszechnie dostgpna, np.
w Internecie.

Na uwage zastuguja takze nieadekwatne rozwigzania kadrowo-organi-
zacyjne jednostek samorzadu terytorialnego. Samorzady nie dysponujg odpo-
wiednio wykwalifikowang kadrg w zakresie zarzadzania przedsigwzigciami
partnerstwa publiczno-prywatnego, co wymusza konieczno$¢ positkowania si¢
wyspecjalizowanymi firmami zewnetrznymi, w rezultacie wzrastaja koszty
przygotowania inwestycji. Brak odpowiedniej kadry nie sprzyja zmianom
organizacyjnym samych urzedow, tworzeniu specjalistycznych komorek, czy
chociazby zespotdéw, wdrazajacych rozwigzania partnerskie. W sposdéb naturalny
ograniczane sg warunki wpltywajace na zainteresowanie formutg PPP.

Powyzsze spostrzezenia, z punktu widzenia rozwigzan zaproponowanych
w Teoretycznym Modelu PPP, prowadza do konkluzji, ze pomimo tworzacego
si¢ dobrego klimatu wokot PPP, wskazane ograniczenia nie pozwalaja ocenié
sytuacji pozytywnie, co w konsekwencji prowadzi do przyznania temu czynniko-
wi wartosci 0.

5. Standaryzacja procedur.

Badanie wykazato, ze konsultacje spoteczne sa traktowane pobieznie. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktore zawarly umowy o PPP, wskazaly, ze
takowe zostaty przeprowadzone przez firmy doradcze, ktore S$wiadczyty
komercyjne ustugi na rzecz samorzadow. Przedstawiciele jednostek stali
w kwestii konsultacji spotecznych na stanowisku, ze maja one jedynie charakter
zdawkowy. Powierzchowne informowanie mieszkancoOw o sprawach waznych,
takich jak kierunki rozwoju jednostki, o formie realizacji zadan czy $§wiadczenia
ustug nie sprzyjaja wyjasnieniu mechanizmow wspolpracy z prywatnymi
inwestorami, porownaniu tradycyjnego zamowienia publicznego z formula PPP,
eksponowaniu korzy$ci wynikajacych z zastosowania PPP, wypracowaniu
przejrzystych procedur organizacji przedsiewziccia PPP w jednostce. Sprawnie
prowadzona polityka informacyjna jest niezb¢dna jesli chcemy ograniczy¢
ryzyko braku akceptacji spotecznej dla przedsiewzig¢c PPP czy ewentualnych
protestow w przysztosci. Ten czynnik filaru organizacyjno-administracyjnego
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Teoretycznego Modelu PPP nalezy jednoznacznie uzna¢ za dzi§ nierealizowany
1 przyzna¢ mu warto$¢ 0.

Wyniki weryfikacji Teoretycznego Modelu PPP uzyskane na podstawie
przeprowadzonego badania i zgodnie z przyjetymi w podpunkcie 6.1. zatoze-
niami ujgto w tab. 6.3.

Tabela 6.3

Wartosci weryfikujace Teoretyczny Model PPP dla jednostek samorzadu terytorialnego

Filar PPP i jego czgsci skladowe | Skala wartosci
Filar prawny PPP
Regulacje migdzynarodowe 1
Dotychczasowe akty prawne znajdujace zastosowanie dla PPP 0
Odrebny akt prawny 1
Odrebny akt prawny z przepisami wykonawczymi 0
Umowa o partnerstwo publiczno-prywatne 1
Filar finansowy PPP
Czas trwania zadania publicznego 1
Neutralno§¢ PPP w relacji do deficytu i dlugu jednostki samorzadul 0
terytorialnego
Alokacja ryzyk 1
Dywersyfikacja zrodet finansowania zadan przez jednostke samorzaduyl 0
terytorialnego
Wolumen zadan publicznych 1
Standaryzacja zadan publicznych 0
Filar administracyjno-organizacyjny PPP
Rzadowe instytucje ds. PPP 1
Pozarzadowe instytucje wspierajace PPP 1
Przyjazny klimat wokot PPP 0
Standaryzacja procedur PPP 0
Laczna liczba przyznanych punktow 8

Zrédto: oprac. whasne.

Przeprowadzona analiza dotyczaca jednostek samorzadu terytorialnego, kto-
re w latach 2009-2011 zawarty umowe o partnerstwo publiczno-prywatne na
realizacje przedsigwzig¢ inwestycyjnych pozwala na stwierdzenie, ze podmioty
te cechuje przecietny stopien sktonnosci do PPP, o czym $wiadczy przyznana im
punktacja w ramach poszczegdlnych filarow (8 punktow), tym samych speiaja
one warunki niezbedne dla Teoretycznego Modelu PPP. Jednostki samorzadu
terytorialnego charakteryzuje zachowawcza polityka inwestycyjna opierajaca si¢
na niskim stopniu dywersyfikacji zrodet finansowania. Wtadze samorzadowe
oraz kadra samorzgdowa wykazuja przecigtne zainteresowanie innowacyjnymi
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rozwigzaniami w zakresie finansowania inwestycji. Jednoczesnie nalezy uznac,
ze pomimo Sredniego zainteresowania staja si¢ jednak na polskim rynku PPP
prekursorami we wdrazaniu nowych rozwigzan oraz metod zarzadzania przed-
siewzieciami. Dziatania wladz ukierunkowane sg na podnoszenie atrakcyjnosci
i konkurencyjnosci jednostki w regionie.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest instytucja wielowymiarowa. Wymaga
powiazania wielu aspektow prawnych, ekonomiczno-finansowych i organiza-
cyjnych. Na tych ptaszczyznach dochodzi do porozumienia pomiedzy podmio-
tami, ktore funkcjonuja, by zrealizowa¢ odmienne zadania dla osiagnigcia zgota
odmiennych celéw. Sektor prywatny nastawiony jest na osiggnigcie korzysci
ekonomicznych w postaci zyskow, celem dziatania samorzadow jest zas
realizacja ustawowo przypisanych zadan w zwigzku z zaspokojeniem nieograni-
czonych potrzeb spoleczenstwa. Zgoda na zmian¢ formy wykonania zadania
z tradycyjnej na partnerska pocigga za sobg koniecznos¢ dostosowania struktur
organizacyjnych i kadrowych samorzadu do potrzeb przedsigwzigcia. Jak juz
wspomniano PPP charakteryzuje zlozona struktura. Roznorodno$¢ procesow
i zagadnien, jakie sktadajg si¢ na przedsiewzigcie PPP wymuszaja na stuzbach
samorzadowych, zaangazowanych w tego typu przedsigwziecia, znajomosc
1 umiejetnosci organizacji i zarzadzania PPP. Procesy organizacyjne i zarzadcze
Wymusza z czasem:

e koordynowanie lokalnej polityki PPP,

e okreslenie zasad polityki jednostki samorzadu terytorialnego w stosunku
do prywatnych partnerow,

e powotanie komorek organizacyjnych do spraw PPP,

e przeszkolenie pracownikdéw bezposrednio zaangazowanych w przedsie-
wziecia PPP,

e monitorowanie wykorzystania zasobow 1 $rodkow zaangazowanych
w przedsiewzigcia PPP,

¢ weryfikowanie efektow dziatan zwigzanych z realizacja przedsigwzigcia PPP.

Brak wiedzy i dos$wiadczenia stuzb samorzadowych moze by¢ czynnikiem
decydujacym o powodzeniu lub porazce przedsigwziecia, a takze stanowié
barierg szybkiej implementacji regulacji prawnych w tym obszarze. Sprostanie
tym wyzwaniom wymusza na wiadzy samorzadowej takg organizacje urzedu,
ktora pozwala na stworzenie odrgbnych komoérek do spraw PPP, gdzie znajduja
si¢ urzednicy dysponujacy odpowiednig wiedzg. Dlatego wiasnie, jak pokazuja
doswiadczenia innych panstw, dziatania o charakterze szkoleniowym, edukacyj-
nym i informacyjnym maja zasadniczg wage w przygotowaniu odpowiedniej
kadry do zarzadzania inwestycjami w formule PPP. Istotne znaczenie na
przebieg procesu wdrazania, a nastgpnie realizacj¢, ma stopien i zakres wsparcia
instytucjonalnego. Wskazuje si¢ na potrzebe aktywnego zaangazowania wiadz
rzadowych oraz grup eksperckich w sfer¢ doradztwa i wypracowanie przez te
gremia wzorow kluczowych dokumentéw. Standaryzacja procedur przetargo-
wych i dokumentacji utatwi organizacje procesu wdrazania PPP.
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Modelowe ujecie sktonnosci do zawierania umoéw o PPP bedzie ulega¢ ewo-
lucji wraz z rozwojem rynku. Wymienione cechy, z uwagi na ograniczong probe
badawcza, nie pozwalaja na jednoznaczne wskazanie, czy w trakcie rozwoju
rynku cechy te bedg ulega¢ uwypukleniu, czy tez inne czynniki zaczng wywierac
dominujacy wpltyw na ksztalt i charakter organizacji partnerstwa publiczno-
prywatnego. Wazng role w ksztaltowaniu struktury organizacyjnej przedsig-
wzig¢ odegraja niewatpliwie wladze samorzadowe, same stuzby oraz czynniki
zewnetrzne zwigzane ze stopniem aktywizacji administracji rzagdowej i dorad-
cow zewnetrznych. Oferta edukacyjna oraz pomoc w obszarze prawno-
ekonomicznym beda decydujacym impulsem do rozwoju rynku i kreowania
ksztattu formuty partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce.

6.4. Zaklocenia modelu partnerstwa publiczno-prywatnego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Partnerstwo publiczno-prywatne z uwagi na swoja skomplikowana strukture
wymaga wspoéldziatania réznorodnych czynnikow w obszarze prawnym,
finansowym, organizacyjnym oraz spolecznym. Podstawg udanej implementacji
sektora prywatnego w realizacje¢ przedsigwzig¢ publicznych jest stata i spojna
polityka panstwa dotyczaca rozwoju PPP, jasne i przejrzyste regulacje prawne,
akceptowalny podziat ryzyk pomiedzy uczestnikow partnerstwa, silne wsparcie
instytucjonalne oraz akceptacja spoteczna. Sukces PPP zalezy od dopasowania
elementow sktadowych i ich ,,wspolgrania”. Wypaczenie ktoregokolwiek z tych
czynnikoéw prowadzi do zakltocen i ,,deformacji” Teoretycznego Modelu PPP.

Czynniki zaktocajace prawidtowe funkcjonowanie tego modelu w przypad-
ku jednostek samorzadu terytorialnego mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze
grupy — prawne i finansowe. Pierwsza grupa czynnikow zagrazajacych prawi-
dtowemu funkcjonowaniu Teoretycznego Modelu PPP dla omawianych jedno-
stek bedzie dotyczyla zagadnien prawnych. Wsrod nich najwazniejsza role
odgrywaja regulacje prawne. Zasadniczym czynnikiem warunkujagcym rozwdj
partnerstwa publiczno-prywatnego jest skonstruowanie takiego systemu regula-
cji w systemie prawnym, ktory ze wzgledu na specyfike danego panstwa uznany
zostanie za optymalny. Konsekwencja takiego podejscia jest zroéznicowanie
rozwigzan stosowanych w praktyce. Regulacje dotyczace wspolpracy moga
odbywaC si¢ na mocy obowijzujacego ustawodawstwa, ktore nie zawiera
bezposrednich regulacji odnoszacych si¢ do partnerstwa jako takiego. Innym
rozwigzaniem jest wprowadzenie odrgbnych przepisow uwzgledniajacych
specyfike partnerstwa. Bez wzgledu na charakter regulacji prawnych pozadana
jest ich stabilno$¢ oraz stworzenie optymalnych warunkow rozwoju formuty
PPP, ktore umozliwia prawidtowe funkcjonowanie Teoretycznego Modelu PPP
dla JST.
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Podstawowym czynnikiem destabilizujagcym rozwdj PPP, a tym samym de-
regulujacym Teoretyczny Model PPP, sa niepozadane zmiany w obrgbie prawa.
Brak stabilnosci przepisow badz wewngtrznej ich spdjnosci, sprzyja blednej
interpretacji prawa. Nadmierne obostrzenia na wczesnym etapie uruchomienia
procedur moga zniecheci¢ potencjalnie zainteresowane podmioty do stosowania
formuty partnerstwa publiczno-prywatnego. W efekcie w praktyce zastosowanie
znajdg tradycyjne metody realizacji zadan publicznych (np. zamowienie
publiczne), a partnerstwo publiczno-prywatne stanie si¢ ostatnim z mozliwych
rozwigzan. Przedstawiciele wladz samorzadowych nie beda zainteresowani
przygotowaniem procedur obawiajac si¢, ze w wyniku nieprawidtowej interpre-
tacji przepisOw zostang one uniewaznione, co pociagnie za sobg wzrost kosztow
przygotowania przedsiewzigcia i negatywne nastawienie do partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego. Nieprawidlowo przeprowadzona procedura moze dopro-
wadzi¢ do zawarcia niekorzystnej umowy, w efekcie ktorej nie zostanie osig-
gnigty zamierzony cel. Skutkiem takiego stanu rzeczy moze by¢ rozwigzanie
umowy. Brak jasnych ram prawnych w zakresie realizacji przedsiewzigc
przynosi negatywny skutek psychologiczny, polegajacy na zmniejszeniu
zaufania spotecznego do inwestycji realizowanych z udzialem podmiotéw
prywatnych oraz obnizone zaufanie do kontraktow partnerstwa publiczno-
prywatnego.

Racjonalna alokacja ryzyka i proces zarzadzania nim stanowig kolejne
czynniki decydujace o powodzeniu funkcjonowania Teoretycznego Modelu
PPP. W uproszczeniu oznacza to, ze wszystkie zidentyfikowane dla przedsie-
wzigcia ryzyka i zagrozenia zostaly prawidlowo przypisane stronom, ktore
potrafiag nimi najlepiej zarzadza¢. Alokacji ryzyk przy$wiecala zasada racjonal-
nosci, dokonana wedlug mozliwosci 1 umiejgtnosci stron przyjmujacych
poszczegblne kategorie ryzyk. Prawidlowy przebieg procesu alokacji ryzyk
gwarantuje neutralny wplyw na sytuacje finansowa jednostki samorzadu
terytorialnego. Blednie przeprowadzony proces alokacji ryzyk skutkujacy
przejeciem przez jednostke samorzadu terytorialnego w zarzad wigkszo$ci
zagrozen spowoduje, ze zobowigzania wynikajace z kontraktu PPP zostang
zaliczone do zobowigzan sektora publicznego, tym samym wplyng na wzrost
dtugu publicznego i deficytu sektora finanséw publicznych. Nie zostanie wigc
spetnione podstawowe zalozenie partnerstwa publiczno-prywatnego prowadzace
nie tylko do poprawy jakosci i efektywnos$ci wykonania zadania, ale takze
poprawy sytuacji finansowej sektora publicznego.

Destabilizujacy wptyw na funkcjonowanie Modelu PPP b¢da miaty rowniez
czynniki spoleczne. Brak pelnej, rzetelnej informacji o planowanych do realiza-
cji w PPP, inwestycjach bedzie w lokalnych wspolnotach budzit podejrzliwosé,
co do przejrzystosci wspolpracy samorzadu z partnerem prywatnym. Zaniecha-
nie dziatan informacyjnych, edukacyjnych, promocyjnych PPP, majacych na
celu uswiadomienie mieszkancom, ze partnerskie przedsigwzigcie przyczyni si¢
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do wzrostu liczby $wiadczonych ustug oraz przyniesie wymierne finansowe
skutki dla samorzadu, ograniczy zaufanie wspolnoty samorzadowej do rozwia-
zan partnerskich. Brak akceptacji dla PPP moze skutkowa¢ konkretnymi
dziataniami w postaci protestow, a w skrajnych przypadkach spadkiem popytu
na ustugi publiczne, co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do zerwania przez
stron¢ prywatng umowy.

Czynnikiem ograniczajagcym funkcjonowanie Teoretycznego Modelu PPP
dla JST moze by¢ tez organizacja urzedu oraz niski poziom przygotowania
kadry samorzadowej. Brak odpowiednich kwalifikacji, znajomosci problematyki
PPP, moze prowadzi¢ do nieprawidlowosci na kolejnych etapach wdrazania
partnerstwa, skutkujacych btednymi decyzjami w zakresie prowadzenia poste-
powan negocjacyjnych, konstrukcji umowy czy samego nadzorowania przed-
siewzigcia. Niezbegdne jest przystosowanie urzedu do koordynowania prac nad
przedsiewzigciami PPP poprzez stworzenie odpowiedniego zespotu oraz
zagwarantowanie przeptywu informacji pomi¢dzy komoérkami planistycznymi,
finansowymi i kontrolnymi. Zakldcenia w tym obszarze moga doprowadzi¢ do
naduzy¢ ze strony prywatnego partnera oraz do zwigkszenia oporow spolecz-
nych przeciwko przedsiewzieciu, co w ostatecznym rozrachunku przetozy si¢ na
wzrost naktadow poniesionych na inwestycje.

Wystapienie w rzeczywisto$ci wymienionych czynnikéw moze skutecznie
ograniczy¢ zainteresowanie formuta PPP, a w skrajnych przypadkach zahamo-
wac rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego.






ZAKONCZENIE

Partnerstwo publiczno-prywatne w kontekscie wykonywania zadan publicz-
nych przy wspoétudziale sektora prywatnego jest zagadnieniem, ktére w Polsce
od konca lat 90. minionego wieku znajduje si¢ w centrum rozwazan zardéwno
teoretykow, jak i praktykow. Nie oznacza to jednak, ze wspolpraca pomiedzy
wymienionymi sektorami na $wiecie dopiero si¢ ksztattuje. Idea koncepcji
partnerstwa publiczno-prywatnego si¢ga czasow starozytnych, rozglos i rozkwit
formuty nastapit za§ w koncu lat 80. XX w. Pomimo zZe na $wiecie PPP zdobyto
juz popularno$¢ i na stale zapisato si¢ jako wazny instrument finansowy, to
w Polsce nadal pozostaje instrumentem w fazie wczesnego rozwoju.

Aktualnie jednostki samorzadu terytorialnego s gtéwnym wykonawca za-
dan publicznych. Do dyspozycji majg wiele roznorodnych zrddet finansowania
delegowanych im zadan. Obok prawnie zagwarantowanych $rodkoéw budzeto-
wych moga korzystaé z instrumentéw rynku finansowego oraz kapitatowego. Od
2004 r. sa najwigkszym beneficjentem srodkoéw unijnych. Prawo pozwala takze
na komercjalizacje, kontraktacje ustug publicznych oraz delegowanie wykonania
zadan publicznych partnerom spolecznym i prywatnym.

Spowolnienie gospodarcze, kryzys finansow publicznych i zwigzany z tym
ciggly niedostatek srodkéw inwestycyjnych stanowig wazng przestanke trwate;j
wspotpracy sektora samorzadowego z prywatnymi inwestorami w ramach
formuly partnerstwa publiczno-prywatnego. Sprzyjajg temu przyjete na przeto-
mie lat 2008 i 2009 w Polsce rozwiazania prawne uelastyczniajace warunki
zawierania umow o partnerstwo publiczno-prywatne. Stworzenie korzystnego
klimatu dla rozwigzan migdzysektorowych postulowane byto od 2005 r., kiedy
to w lipcu Sejm przyjat pierwsza ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym.
Z uwagi na jej rygorystyczny charakter oraz obwarowania prawno-ekonomiczne
w Polsce nie doczekano si¢ uruchomienia zadnego przedsigwzigcia w postulo-
wanej formule. Ozywiona dyskusja, jaka przetoczyla si¢ przez gremia rzadowe,
samorzadowe, prawnicze oraz organizacje pracodawcow, zaowocowala uchwa-
leniem dwodch odregbnych ustaw: o partnerstwie publiczno-prywatnym (2008)
i 0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi (2009), regulujacych problematyke
wspotdziatania sektora publicznego z sektorem prywatnym. Przyjete rozwiaza-
nia staly si¢ bodzcem do podjecia przez jednostki samorzadu terytorialnego
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dziatan zmierzajacych do zaangazowania prywatnych inwestorow w realizacje
zadan publicznych.

Przeprowadzone badania, przedstawione w niniejszej pracy potwierdzaja
poglad, ze stworzenie ram prawnych i przyjaznego otoczenia wokot partnerstwa
publiczno-prywatnego przyczynito si¢ do uruchomienia na polskim rynku
pierwszych przedsigwzig¢ PPP. Zaré6wno badania ankietowe, jak i analiza
dostgpnych na polskim rynku raportow i opracowan dotyczacych rozwoju PPP
umozliwity osiagnigcie zamierzonych celow oraz weryfikacje postawionej
hipotezy.

Zidentyfikowanie zbioru uwarunkowan ujetych w trzech filarach: prawnym,
finansowym i administracyjno-organizacyjnym, ktore tacznie ksztaltujg warunki
wspotpracy jednostki samorzadu terytorialnego i prywatnego partnera, pozwoli-
ly na wyodrebnienie nieprawidtowosci 1 stabych punktow ograniczajacych
rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce. Przedstawione w rozprawie
rozwazania nad wplywem sytuacji finansowej jednostki samorzadu na jej
potencjat inwestycyjny majg istotne znaczenie w tworzeniu zbioru uwarunko-
wan sprzyjajacych realizacji inwestycji we wspotpracy z prywatnym partnerem,
a tym samym w zawarciu umowy o PPP. W literaturze problematyka wspotdzia-
fania sektora publicznego i prywatnego jest opisywana szeroko, jednak brak byto
wzorcowego modelu wskazujacego na idealne warunki, w jakich PPP powinno
funkcjonowaé. W niniejszej pracy dokonano ich okreslenia metoda kroczaca,
budujac oparty na instrumentarium partnerstwa publiczno-prywatnego Teore-
tyczny Model PPP. Na podstawie listy czynnikow w ramach trzech, wspomnia-
nych wczesniej, filarow odpowiadajacych idei PPP okreslono uwarunkowania,
jakie muszg zaistnie¢, aby doprowadzi¢ do prawidlowego wspotdziatania
sektoréow publicznego i prywatnego w ramach PPP. Realizacja zadan publicz-
nych w formule partnerstwa ma nie tylko umozliwi¢ wladzy lokalnej zaspokojenie
najwazniejszych potrzeb mieszkancow, ale rowniez stworzenie warunkow rozwoju
spoteczno-gospodarczego jednostki i wzrost konkurencyjnosci w regionie.

Analiza sytuacji finansowej objetych badaniem ankietowym jednostek sa-
morzadu terytorialnego pozwolila na pozytywng weryfikacje hipotezy gldwne;,
ze poziom zadtuZenia oraz niski poziom potencjatu inwestycyjnego determinu-
ja wladze jednostek samorzgdu terytorialnego do realizowania inwestycji
w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.

W badanych jednostkach samorzadu terytorialnego zauwazono wzrostowa
tendencj¢ zadtuzenia o czym $wiadczyl wzrastajgcy poziom wskaznika ogdlnego
zadhuzenia. Intensyfikacja wzrostu zadluzenia nastgpita w badanym okresie
(. w latach 2009-2011), co wynikalo z pogarszania si¢ ogolnej sytuacji
finansowej jednostek, wywotanego ustawowym rozszerzeniem katalogu zadan
oraz koniecznos$cig pozyskania nowych, zwrotnych zrodet w celu zapewnienia
wktadu wlasnego wspotfinansowanych ze $rodkow unijnych przedsigwzigé
inwestycyjnych.
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Niski poziom potencjatu inwestycyjnego jednostek samorzadu terytorialne-
go, spowodowany malejacym potencjatem dochodowym, wzrastajacymi kosz-
tami obstugi zadtuzenia, brakiem nadwyzek budzetowych z lat ubiegtych i wpty-
wow z prywatyzacji, sprzyjat wykorzystaniu alternatywnych zrédet finansowa-
nia, w tym partnerstwa publiczno-prywatnego. Postawiona hipoteza gléwna
znajduje potwierdzenie szczegdlnie w odniesieniu do jednostek, ktore zawarly
umowe o PPP.

W latach 2009-2011 w sektorze samorzadowym zawarto w Polsce tacznie
20 uméw o partnerstwo publiczno-prywatne na realizacje przedsigwzigé
inwestycyjnych. Nie jest to satysfakcjonujgca liczba w stosunku do zamieszczo-
nych ogloszen, ale pozwala juz na budowanie bazy do§wiadczen i umiejetnosci
w zakresie zarzadzania przedsigwzigciami partnerskimi. Obowigzujacy w Polsce
system prawny w zakresie rozwigzan partnerskich nadal nie jest pozbawiony
nieprawidtowos$ci. Badania pozwalaja jednak na stwierdzenie, ze samorzady
wykazuja duze zainteresowanie wspolpracg z prywatnymi podmiotami. Obowia-
zujace regulacje prawne nie stanowig bariery do zawierania uméw, a wystepuja-
ce w nich nieprawidtlowosci jedynie ostabiaja dynamike rozwoju samorzadowe-
go rynku PPP.

Przedsigwzigcia partnerstwa publiczno-prywatnego, z uwagi na swa struktu-
re organizacyjng, charakteryzuja si¢ wysokim stopniem ztozono$ci. Ocena
funkcjonowania PPP zazwyczaj dotyczy formalno-prawnych uwarunkowan
zwigzanych z procedurami wyboru form wspotpracy, zastosowaniem i interpre-
tacja przepisow prawnych w odniesieniu do PPP, tresci i zakresu kontraktu.
Zagadnienia ekonomiczno-finansowe stanowia obszar znacznie stabiej rozpo-
znany. Powstala wigc potrzeba zweryfikowania, czy mozliwos$ci inwestycyjne
jednostek samorzadu terytorialnego, wyrazone w potencjale inwestycyjnym
i poziomie zadluzenia, stanowig bodzce do inicjowania wspdtpracy migdzysek-
torowej, a tym samym realizacji nowych przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych.

W ostatnich latach jednostki samorzadu terytorialnego byly najwigkszym
inwestorem publicznym, co zrodzilo oczekiwania kontynuowania boomu
inwestycyjnego zardbwno ze strony potencjalnych wykonawcow, jak i spoleczno-
sci lokalnych. Tymczasem, je§li uwzglednimy sytuacje na rynku zwigzang ze
spowolnieniem gospodarczym, spadkiem dochodéw oraz wzrostem zobowigzan,
to rodzi si¢ powazny problem dotyczacy nie tylko naruszenia ustawowych
wskaznikéw zadhuzenia przez poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego,
ale takze realne zagrozenie utraty plynnosci finansowej. W tej sytuacji jednostki
coraz bardziej odczuwaja zaciskajacy si¢ ,,gorset” fiskalny. Rozwigzaniem jest
pozyskanie kapitatu prywatnego w celu wykonania zadan publicznych przez JST
w ramach formuty PPP. Glownym motywem zawierania uméw o PPP przez
jednostki samorzadu terytorialnego bylo dazenie do skonstruowania takiego
kontraktu, ktory pozwolilby na przejecie wigkszosci ryzyk zwigzanych
z przedsigwzigciem przez podmiot prywatny. Tym samym poziom dlugu
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publicznego i deficytu sektora finansow publicznych pozostat na niezmienionym
poziomie.

Badanie wykazato, ze istotnym elementem oddziatujacym na rozwdj pol-
skiego rynku PPP w ostatnim okresie byto powstanie pozarzagdowych instytucji
wspierajacych podmioty publiczne w dziataniach zmierzajacych do pozyskania
prywatnego partnera. Celem tych instytucji jest szeroko zakrojona dzialalnosc¢
doradczo-konsultacyjna i edukacyjna w zakresie wdrazania partnerstwa publicz-
no-prywatnego. Zasoby kadrowe oraz dost¢p do fachowej wiedzy i doradztwa
stanowig gtowne czynniki umozliwiajace zastosowanie formuty PPP. Szczegol-
nego znaczenia nabierajg one w procesie zarzadzania przedsiewzigciami
partnerskimi, ktore przektadaja sie na efektywnos¢ wykonania zadania publicz-
nego i poziom zadowolenia lokalnych odbiorcow ustug publicznych. Zweryfi-
kowany poprzez badanie ankietowe stan wiedzy pracownikéw samorzadowych
dowodzi, ze stuzby samorzadowe korzystaja z roznych form edukacji dotycza-
cych partnerstwa, co pozwala na podnoszenie wiedzy w tym obszarze i przyczy-
nia si¢ do skuteczniejszych dziatan w procesie pozyskiwania prywatnych
inwestorow.

Dynamika rozwoju PPP uzalezniona jest takze od intensywnosci i jakoS$ci
wsparcia rzadowego i pozarzadowego. Wypracowanie standardowych procedur
prowadzenia postgpowan o wybor partnera prywatnego oraz stworzenie wystan-
daryzowanych wzorow dokumentéw, pomoc w przeprowadzeniu analiz prawno-
ekonomicznych i technicznych mogg stanowi¢ istotny przyczynek do urucha-
miania nowych przedsiewzig¢ w ramach formuly partnerskie;.

Przeprowadzone studia literaturowe oraz badania ankietowe pozwolity na
skonstruowanie Teoretycznego Modelu PPP dla jednostek samorzadu terytorial-
nego. Jego konstrukcja oparta zostala na gtownych filarach odpowiadajacych
idei partnerstwa publiczno-prywatnego. W Teoretycznym Modelu PPP uwzgled-
niono czynniki, ktére w optymalnych warunkach pozwolg na prawidtowe relacje
podmiotow publicznego i prywatnego podporzadkowane realizacji przedsig-
wzie¢ w formule PPP. Zaproponowany Model PPP ma umozliwi¢ zaintereso-
wanym partnerska wspotpraca jednostkom samorzadu terytorialnego identyfika-
cj¢ czynnikow, ktore decyduja o powodzeniu przedsigwzigcia. Whadze samorza-
dowe otrzymuja do dyspozycji nowe narzedzie, za pomocg ktorego moga
dokona¢ poréwnania posiadanych i potrzebnych do wspdtpracy czynnikéw, oraz
informacj¢, jakich efektow powinny si¢ spodziewa¢ i w jakich obszarach.
Zastosowanie w praktyce Modelu PPP moze stanowi¢ waznag przestanke
zachgcajaca podmioty prywatne do angazowania si¢ w partnerstwo publiczno-
-prywatne, poniewaz skroceniu ulegnie czas potrzebny na przygotowanie
przedsiewzigcia dzigki wlasciwiej organizacji stuzb samorzadowych.

W chwili obecnej brak jest wystarczajacej wiedzy, aby jednoznacznie okre-
sli¢, z uwagi na zbyt krotki okres funkcjonowania nowych regulacji prawnych
i niewielkg liczbe umow, jaki bedzie kierunek rozwoju rynku PPP w Polsce.
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Jakie korelacje i zalezno$ci beda stanowi¢ dominujacg przestanke miedzysekto-
rowego realizowania przedsigwzi¢é, tym samym zawierania umow i jaki ksztatt
przyjmie ostatecznie Model PPP dla jednostek samorzadu terytorialnego.

Przeprowadzona analiza pozwala na wstepne zdiagnozowanie rynku inwe-
stycji realizowanych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego i uzaleznienia
jego rozwoju od sytuacji finansowej. Wyniki badan pozwalaja na pozytywne
zweryfikowanie postawionych hipotez badawczych oraz osiagni¢cie celow
badawczych. Zaproponowany Teoretyczny Model PPP moze w wyniku rozwoju
rynku ulec modyfikacji w zaleznosci od zmiennych politycznych, ekonomicz-
nych i spotecznych, jakie beda wptywaé na ksztaltowanie modelu wspotpracy.
Na obecnym etapie rozwoju rynku stanowi odzwierciedlenie rzeczywistych
uwarunkowan finansowych 1 prawno-organizacyjnych wptywajacych na
sktonnos¢ do zawierania umow partnerstwa publiczno-prywatnego.






BIBLIOGRAFIA

Aggarwal R., Capital Budgeting Under Uncetainty, Prentice-Hall, Englewood Cliffs 1993.

Andersen J., Public-private partnerships: organizational hybrids as channel for local mobilisation
and participation?, ,,Scandinavian Political Studies” 2004, 27 (1).

Atkinson A. B., Stiglitz J. E., Lectures on Public, Ekonomics, Mc Graw-Hill Book Co. LTD, New
York 1980.

Bachor W., Efektywnos¢ majqtku trwatego w spotkach komunalnych. Wybrane zagadnienia
i wyniki badan, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009.

Bachor W., Ekstowicz B., Grzymala Z., Jezowski P., Masloch G., Sadowy M., Zalewski A.,
Podstawy ekonomiki i zarzqdzania w gospodarce komunalnej, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2011.

Bailey S. J., Local government economics principles and practice, Mac Millan, 1999.

Bajoch K., Redet S., Prawo gospodarki komunalnej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000.

Baron M., Ochojski A., Partnerstwo publiczno-prywatne — proba systematyzacji doswiadczen,
[w:] Studia regionalne w Polsce. Teoria, polityka, projektowanie, red. F. Kuznik, Prace Nau-
kowe Akademii Ekonomicznej im. K. Adameckiego w Katowicach, Katowice 2005.

Begg D., Fischer S., Dornbusch R., Makroekonomia, PWE, Warszawa 2007.

Bien W., Zarzqdzanie finansami przedsigbiorstwa, Difin, Warszawa 1999.

Biernat S., Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa—Krakow 1994.

Bitner M., Bariery rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego jako metody wykonywania zadan
zwigzanych z realizacjq inwestycji lokalnych i regionalnych w Polsce, [w:] Realizacja zadan
publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego we wspolpracy z sektorem prywatnym,
red. E. Kornberger-Sokotowska, Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiéw Samorzadu
Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2008.

Bitner M., Modele partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach Unii Europejskiej, ,,Finanse
Komunalne” 2003, nr 2 Ekstra.

Boc¢ J., Blicharz J., Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2000.

Borodo A., Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, LexisNexis, Warszawa 2004.

Borodo A., Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Wydawnictwa Prawne PWN,
Warszawa 1997.

Borodo A., System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Dom Organizatora TNOIK,
Torun 2011.

Brandenburg H., Zarzgdzanie projektami, Wydawnictwo Politechniki Slaskiej, Gliwice 1999.

Brochocka U., Gajecki R., Metody oceny projektow inwestycyjnych, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 1997.

Brzozowska K., Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych przez kapital prywatny na zasadach
Project finance, Wydawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2005.

Brzozowska K., Partnerstwo publiczno-prywatne. Przestanki, mozliwosci, bariery, Wydawnictwa
Fachowe CeDeWu, Warszawa 2006.



366

Brzozowska K., Partnerstwo publiczno-prywatne w Europie, cele, uwarunkowania, efekty,
Wydawnictwo Fachowe CeDeWu, Warszawa 2010.

Budzet wladz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002.

Carson L., Gerber K., Ideas for community consultation: a discussion on principles and proce-
dures for making consultation work, New South Wales. Dept. of Urban Affairs and Planning,
2001.

Cenkier A., Partnerstwo publiczno-prywatne, INFOS, Zagadnienia spoteczno-gospodarcze nr 13
(37), Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2008.

Cenkier A., Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda wykonywania zadan publicznych,
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2009.

Chatas M., Nowoczesne systemy realizacji zadan publicznych, Dom Wydawniczy ELIPSA,
Warszawa 2006.

Chojna-Duch E., Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Lewis Nexis, Warszawa
2012.

Chong Y. Y., Brown E. M., Zarzgdzanie ryzykiem projektu, Dom Wydawniczy ABC, Krakow
2001.

Cieslak R., Partnerstwo publiczno-prywatne w samorzgdzie terytorialnym, Infor Ekspert,
Warszawa 2011.

Czempas J., Inwestycje gminne — zakres i pomiar, [w:] Polska samorzqdnoS¢ w integrujgcej sie
Europie, 1 Forum Samorzadowe, Fundacja na rzecz Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin
2004.

The Delhi Metod: Techniques and Applications, eds H. A. Linstrone, M. Juroff, Addison-Wesley,
2002.

Derkacz A. J., Partnerstwo publiczno-prywatne w kontekscie nowej ustawy. Funkcjonalna analiza
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Szkota Gtéwna Han-
dlowa w Warszawie, Warszawa 2009.

Debski W., Zarzqdzanie finansami, t. 1, Centrum Informacji Menedzera, Warszawa 1996.

Dobija M., Rachunkowos¢ zarzqdcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994.

Dobrzelecka E., Analiza ryzyka inwestycyjnego, ,,Wiadomo$ci Statystyczne” 1995, nr 9.

Drobniak A., Ocena projektow publicznych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowi-
cach, Katowice 2005.

Drobniak A., Podstawy oceny efektywnosci projektow publicznych, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2008.

Drucker P. F., The Age of Discontinuity: Guidelines to our Changing Society, Harper & Row, New
York 1969 [cyt. za:] Zarys ekonomii sektora publicznego, red. M. Brol, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2010.

Dylewski M., Analiza ekonomiczna i finansowa projektu europejskiego, [w:] M. Dylewski,
B. Filipiak, A. Guranowski, J. Halub-Iwan, Zarzqdzanie finansami projektu europejskiego,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009.

Dylewski M., Ocena kosztow i korzysci realizacji zadan w jednostkach samorzgdu terytorialnego
na podstawie metody CBA, [w:] Finanse samorzgdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2005.

Dylewski M., Planowanie budzetowe w podsektorze samorzgdowym. Uwarunkowania, procedury,
modele, Difin, Warszawa 2007.

Dylewski M., Wplyw spowolnienia gospodarczego na zdolnosé inwestycyjng JST, [w:] Finanse
publiczne, red. J. Sokotowski, M. Sosnowski, A. Zabinski, Prace Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu nr 112, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2010.



367

Dylewski M., Filipiak B., Usfugi publiczne, [w:] Wspolczesna ekonomika ustug, red. S. Flejterski,
A. Panasiuk, J. Perenc, G. Rosa, PWN, Warszawa 2005.

Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczynska-Koczkodaj M., Analiza finansowa w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, Municypium, Warszawa 2004.

Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczynska-Koczkodaj M., Finanse samorzqdowe. Narzedzia,
decyzje, procesy, PWN, Warszawa 2006.

Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczynska-Koczkodaj M., Metody analityczne w dzialalnosci
Jjednostek podsektora samorzgdowego, Difin, Warszawa 2010.

Dylewski M., Filipiak B., Guranowski A., Hotub-Iwan J., Zarzqdzanie finansami projektu
europejskiego, C.H. Beck, Warszawa 2009.

Dziadyk J., Kyrcz R., Zakres i efekty modernizacji oswietlenia ulicznego Miasta Krakowa, Urzad
Miasta Krakowa, Zarzad Drog i Komunikacji, Krakow 2006.

Dziembowski Z., Pojecie infrastruktury i jej charakterystyka, ,,Miasto” 1966, nr 2.

Dziworska K., Inwestycje przedsiebiorstw, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk
1993.

Dziworska K., Pojecie i rodzaje inwestycji, [w:] Projekty inwestycyjne. Finansowanie, metody
i procedury oceny, red. T. Gostkowska-Drzewicka, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia
Kadr, Gdansk 1996.

The EIB’s role in Public-Private Partnerships (PPPs), Europan Investment Bank, 15 July 2004.

Ekonomia, red. W. Caban, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Finansow i Informatyki, £.6dZ 2006.

Encyklopedia Popularna PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1993.

Epingrad P., Proces inwestowania wobec wyzwan technologicznych i informatycznych, przektad
K. Malaga, Wydawnictwo EFP — Francusko-Polskiej Wyzszej Szkoly Nowych Technik In-
formatyczno-Komunikacyjnych, Poznan 1995.

Filipiak B., Finanse samorzqdowe. Nowe wyzwania biezgce i perspektywiczne, Difin, Warszawa
2011.

Filipiak B., Finansowanie rozwoju infrastruktury na przyktadzie Miasta Szczecin, [w:] Wspolcze-
sne problemy finansow i gospodarki jednostek samorzgdu terytorialnego, red. S. Kandula,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2008.

Filipiak B., Dylewski M., Prognoza dtugu publicznego w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
,,Finanse Komunalne” 2005, nr 11.

Finanse przedsigbiorstwa z elementami zarzgdzania i analizy, red. M. Wypych, Wydawnictwo
Absolwent, £.6dZz 1998.

Flinders M., Splintered logic and political debate, [w:] International Handbook on Public Private
Partnerships, ed. by G. A. Hodge, C. Greve, A. E. Bordman, Edgar Elger: a Family Business
in International Publishing, UK 2012.

Flynn N., Public Sector Management, Pearson Education Ltd., Essex 2002.

Franek S., Teoretyczne aspekty zarzqdzania finansami w podmiotach sfery publicznej, [w:]
Teoretycznoprawne aspekty zarzqdzania finansami w podmiotach publicznych i prywatnych,
red. J. Iwin-Garzynska, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Rozprawy i Studia,
t. 690, Szczecin 2008.

Galinski P., Zarzgdzanie ryzykiem w inwestycjach jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:]
Finanse publiczne, red. J. Sokotowski, M. Sosnowski, A. Zabinski, Prace Naukowe Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 112, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010.

Galuszka K., Efektywnos¢ sektora publicznego a alokacja dobr publicznych, [w:] Finanse
samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej
we Wroctawiu nr 21, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2011.



368

Galuszka K., Efektywnosé wydatkow inwestycyjnych jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:]
Polska samorzqdnos¢ w integrujqcej si¢ Europie, 1 Forum Samorzadowe, Wydziat Zarza-
dzania i Ekonomiki Ustug Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2004.

Galuszka K., Ocena efektywnosci finansowania rozwoju lokalnego, [w:] Finanse samorzgdu
terytorialnego. Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzalek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2005.

Garbarski L., Rutkowski 1., Wrzosek W., Marketing. Punkt zwrotny nowoczesnej firmy, PWE,
Warszawa 2000.

Gilowska Z., Formutowanie i finansowanie strategii rozwoju jednostki samorzqdu terytorialnego,
[w:] Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowicza,
red. R. Mikosz, Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego nr 1871, Katowice 2000.

Gilowska Z., System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w Polsce, Municipium, Warszawa
1998.

Ginsberg-Gebert A., Rudzka-Lorentz Cz., Wozniak M., Zielinska-Kotty§ A., Infrastruktura
komunalna a funkcjonowanie systemu osadniczego kraju, Ossolineum, Warszawa 1984,
Glynn J. J., Perrin J., Murphy M. P., Rachunkowos¢ dla menedzerow, Wydawnictwo Naukowe

PWN, Warszawa 2003.

Gniatowski A., Forum niepokoju i nadziei, ,,Wspo6lnota” 2012, nr 41-42.

Gotlegbiowski G., Ttaczata A., Analiza ekonomiczno-finansowa w ujeciu praktycznym, Difin,
Warszawa 2005.

Gramlich E., Infrastructure investment, ,,A Review Essay, Journal of Economic Literature” 1994,
No. 32 (3), [za:] K. Brzozowska, Finansowanie inwestycji infrastrukturalnych przez kapitat
prywatny na zasadach Project Finance, Wydawnictwa Fachowe CeDeWu, Warszawa 2005.

Granosik B., Metody oceny efektywnosci inwestycji rzeczcowych w zarzqdzaniu przedsiebiorstwem,
Wydawnictwo Politechniki Koszalinskiej, Koszalin 2007.

Grynis R., Obligacje komunalne — efektywny instrument finansowy czy promocja miasta, ,,Bank
i Kredyt” 2002, nr 1.

Grzesiok A., Zasady realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego, [w:] Partnerstwo publiczno-
prywatne jako instrument rozwoju zrownowazonego, red. M. Urbaniec, P. Stec, S. Dolata,
Wydawnictwo Akademii Polonijnej w Czgstochowie ,,Educator”, Czgstochowa 2009.

Grzeszkiewicz-Radulska K., Respondenci niedostepni w badaniach sondazowych, [w:] Analizy
i proby technik badawczych w socjologii, t. 12, Instytut Socjologii Uniwersytetu L.odzkiego,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2009.

Grzybowski W., Komu powierzy¢ realizacje projektu w ramach partnerstwa, ,,Gazeta Prawna”
2011, nr 178.

Grzybowski W., Przedpartnerska analiza kosztow i korzysci, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji”
2005, nr 22.

Grzybowski W., Realizacja inwestycji sportowych i rekreacyjnych w formule partnerstwa
publiczno-prywatnego, £.6dz 2012.

Grzybowski W., Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — ramy okreslajqce standardowq
zawartos¢, Warszawa 2007.

Grzymata Z., Inwestycje komunalne w miastach, [w:] Inwestycje w miescie. Uwarunkowania
ekonomiczne, organizacyjne i przestrzenne, red. M. J. Nowak, T. Skotarczak, CeDeWu Sp.
7 0.0., Warszawa 2012.

Grzywacz W., Infrastruktura transportu a gospodarka narodowa, ,Przeglad Komunikacyjny”
1983, nr 5 [za:] T. Kaminska, Makroekonomiczna ocena efektywnosci inwestycji infrastruk-
turalnych na przyktadzie transportu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1999.

Guidebook on Promoting Good Govermance in Public-Private Partnerships, United Nations, New
York—Genewa 2008.



369

Guminska R., Analiza wspolczynnika beta z uwzglednieniem ryzyka projektow inwestycyjnych,
[w:] Finanse, ryzyko i ekologia w procesach inwestycyjnych, red. H. Henzel, Wyd. Slask,
Katowice 1999.

Guziejewska B., Ograniczenia w zacigganiu diugu przez samorzqd terytorialny — aspekty
teoretyczne a rozwiqgzania w praktyce, [w:| Podsektor samorzgdowy w sektorze finansow
publicznych w warunkach akcesji Polski do Unii Europejskiej, red. L. Patrzalek, Wydawnic-
two Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2006.

Guziejewska B., Problemy klasyfikacji zrodet finansowania samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 6.

Guziejewska B., Zewnetrzne zZrodia finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria a praktyka,
Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2008.

Hajdys D., Formalnoprawne mozliwosci wspotpracy sektora publicznego i prywatnego w ramach
modelu partnerstwa publiczno-prywatnego, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 9.

Hajdys D., Instytucjonalne wsparcie partnerstwa publiczno-prywatnego, materiat w druku
w ramach Samorzadowego Forum Samorzadowego w Szczecinie, Szczecin 2012.

Hajdys D., Mozliwosci i formy zaangazowania sektora prywatnego w realizacje inwestycji
komunalnych w Polsce, [w:] Realizacja zadan publicznych przez jednostki samorzqdu teryto-
rialnego we wspolpracy z sektorem prywatnym, red. E. Kornberger-Sokotowska, Centrum
Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego UW, Warszawa 2008.

Hajdys D., Partnerstwo publiczno-prywatne jako alternatywna forma finansowania dzialalnosci
inwestycyjnej, [w:] Strukturalne reformy finansow publicznych w Polsce i Europie, red.
J. Wectawski, ,,Studia i Prace Naukowe Polskiego Stowarzyszenia Finanséw i Bankowosci,
Zeszyty Naukowe”, nr 1.

Hajdys D., Rozwdj rynku obligacji komunalnych w Polsce w latach 1996—2000, Wydawnictwo
Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2003.

Hajdys D., Zrddla finansowania inwestycji infrastrukturalnych realizowanych przez jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 10.

Heilpern S., Podejmowanie decyzji w warunkach ryzyka i niepewnosci, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2001.

Henzel H., Decyzje w dziatalnosci inwestycyjnej — uwarunkowania, metody, efekty, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2007.

Herbst 1., Praktyczne aspekty realizacji przedsiewzie¢ PPP w Polsce, Centrum PPP, prezentacja
podczas IX Dorocznego Europejskiego Szczytu PPP, Warszawa 2009.

International Handbook on Public-Private Partnerships, ed. by G. A. Hodge, C. Greve, A. E.
Boardman, Edward Elgar: a Family Business in International Publishing, UK 2012.

Jagielski J., Kontrola administracji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 1999.

Jajuga K., Ryzyko w finansach. Ujecie statystyczne, Instytut Cybernetyki Ekonomicznej, Akademia
Ekonomiczna im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 1996.

Jajuga T., Podejmowanie decyzji inwestycyjnych w warunkach ryzyka, [w:] Budzetowanie
kapitatow, red. W. Pluta, PWE, Warszawa 2000.

Janowska H., Leasing jako zZrodlo finansowania inwestycji w zakresie gminnej infrastruktury
technicznej, [w:] Finanse przedsigbiorstw. Finanse publiczne i podatki, t. 2, red. K. Znaniec-
ka, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2002.

Janowska H., Strategie finansowania gminnych inwestycji infrastrukturalnych w Polsce,
Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2002.

Jarosinski K., Finansowanie inwestycji komunalnych w Polsce w warunkach samorzqdnosci
lokalnej, Monografie i Opracowania nr 523, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2003.

Jarosinski K., Mozliwosci i zakres finansowania inwestycji sektora publicznego ze zrodel
pozabudzetowych, [w:] Gospodarka, spoteczenstwo, przestrzen w tradycji i badaniach Kate-



370

dry Samorzqdu Terytorialnego i Gospodarki Lokalnej SGH, red. Z. Strzelecki, Kolegium
Ekonomiczno-Spoteczne, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2008.

Jasiewicz S., Rogowski W., Inwestycje hybrydowe — nowe ujecie oceny efektywnosci, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2009.

Jasiewicz S., Rogowski W., Kicinska M., Kapital intelektualny — spojrzenie z perspektywy
interesariuszy, Oficyna Ekonomiczna, Krakow 2006.

Jerzmanowski Z., Partnerstwo publiczno-prywatne a prywatyzacja, ,,Przeglad Komunalny” 2005,
nr 10.

Jerzmanowski Z., Prywatyzacja a partnerstwo, ,,Wspodlnota” 2007, nr 13.

Jezowski P., Metody szacowania korzysci i strat w dziedzinie ochrony Srodowiska i zdrowia,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2009.

Jedrzejewski L., Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce. Wybrane zagadnie-
nia, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Gdansk 2007.

Kaczor T., Tomalak M., Potencjal inwestycyjny jednostek samorzqdu terytorialnego, Instytut
Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2000.

Kaminska T., Makroekonomiczna ocena efektywnosci inwestycji infrastrukturalnych na przykia-
dzie transportu, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 1999.

Kania M., Marquardt P., Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy z 19 grudnia
2008 r., TNOIK, Torun 2012.

Karst Z., Techniczno-ekonomiczna infrastruktura gospodarki narodowej, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1986.

Karwinska A., Wiktor D., Przedsigebiorczos¢ i korzysci spoleczne: identyfikacja dobrych praktyk
w ekonomii spotecznej, ,,Ekonomia Spoteczna Teksty” 2008, nr 6.

Kawala J., Modras M., Kalinowska E., Studium wykonalnosci dla inwestycji komunalnych, to
weale nie trudne, LEMTECH Konsulting, Krakéw 2003.

Kietlinska K., Rozwdj form powiqzan instytucji sektora publicznego i prywatnego w Polsce, [w:]
Nauki finansowe wobec wspotczesnych problemow gospodarki polskiej. Finanse publiczne,
t. 1, red. S. Owsiak, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakow 2004.

Kijowski D. R., Pozwolenia w administracji publicznej, Studium z teorii prawa administracyjnego,
Temida 2, Biatystok 2000.

Kiljan E. H., Teisman G. R., Teisman institutional and strategic barriers to public-private
partnership: an analysis of Dutch cases, ,,Public Money and Management” 2003, 23 (3)

Knight F. H., Risk, Uncertainty and Profit, Houghton Mifflin, Boston—New York 1921.

Kopalinski W., Stownik wyrazéw obcych i zwrotow obcojezycznych, Wiedza Powszechna,
Warszawa 1989.

Kopanska A., Partnerstwo publiczno-prywatne jako sposob realizacji zadan publicznych. Czynniki
rozwoju w Polsce, [w:] Finansowanie gminnego samorzqdu terytorialnego, red. D. A. Hala-
burda, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Biatymstoku, Bialystok 2008.

Kopanska A., Zewnetrzne zrodia finansowania inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego,
Difin, Warszawa 2003.

Kopanska A., Bartczak A., Siwinska-Gorzelak J., Partnerstwo publiczno-prywatne. Podmioty
prywatne w realizacji zadan publicznych sektora wodno-kanalizacyjnego, Wydawnictwo
Fachowe CeDeWu, Warszawa 2008.

Korbus B., Jak wdrozy¢ udany projekt PPP, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa
2005.

Korbus B., Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, Urzad Zaméwien Publicznych, Warszawa
2010.

Korbus B., Strawinski M., Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadan
publicznych, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006.



371

Korbus B., Wawrzyniak M., Jedrzejewski A., Gospodarczyk D., Projekt systemowy PARP
Partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego” 2011, nr 1
[PARP, Warszawa 2011].

Korczynski T., Koztowska A., Koztowski K., Mednis A., Nowaczek A., Koncesja na roboty
budowlane lub ustugi a inne formy realizacji inwestycji publiczno-prywatnych, ABC a Wol-
ters Kluwer business, Warszawa 2010.

Kornberger-Sokotowska E., Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé finansowa
Jednostek samorzqdu terytorialnego, Liber, Warszawa 2001.

Korombel A., Ryzyko w finansowaniu dziatalnosci inwestycyjnej metodg Project finance, Difin,
Warszawa 2007.

Kosek-Wojnar M., Dylematy wyznaczania granic zadtuzania si¢ jednostek samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Nauki finansowe wobec wspolczesnych problemow gospodarki polskiej, t. 1, red.
S. Owsiak, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakow 2004.

Kosek-Wojnar M., Surowka K., Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2002.

Kosikowski C., Polskie publiczne prawo gospodarcze, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa
2000.

Kozera M., Organizowanie i funkcjonowanie partnerstw, [w:] Strategie zarzqdzania wspoipracq,
red. J. Hadynski, Akademia Rolnicza im. A. Cieszkowskiego w Poznaniu, Poznan 2006.
Koztowska A., Jak wybra¢ partnera prywatnego, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2009, nr

21.

Koztowska A., Kontrola partnera prywatnego, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2006, nr 3.

Koztowska A., PPP krok po kroku. Podrecznik o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dobre
Praktyki Samorzadowe, Warszawa 2011.

Koztowski A. J., Czaplicka-Koztowska 1. Z., Samorzqd terytorialny w systemie zarzqdzania
panstwem. Zagadnienia wybrane, Pracownia Wydawnicza Elset, Olsztyn 2010.

Kuczborski T., Stanczuk M., Jak zdoby¢ pienigdze na inwestycje?, ,,Rzeczpospolita” 1999, nr 142.

Kulesza M., Burmistrz musi mie¢ prawo do ryzyka, ,,Gazeta Prawna” 2008, nr 82.

Kulesza M., Partnerstwo publiczno-prywatne. Uwagi wstepne, ,,Finanse Komunalne” 2003, nr 2
Ekstra.

Kulesza M., Bitner M., Kozlowska A., Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dom
Wydawniczy ABC, Warszawa 2006.

Kulty J., Ryzyko, niepewnosé¢ i konflikt w dziatalnosci gospodarczej, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 1995.

Lange O., Optymalne decyzje, PWN, Warszawa 1964.

Leksykon PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

Linder S. H., Coming to terms with the public-private partnership, ,,American Behavioral
Scentist” 1999, No 43 (1).

Lintz R. S., An overview of Alternative institutional Arrangements for the Delivery of Urba
Sernice: Public/Private Partnerships [opracowanie dla:] Local Government Partnership Pro-
gram, program USAID, Chemonics International, b. m. w. 1999.

Lisek A., Rozwigzania z zakresu partnerstwa publiczno-prywatnego w krajach Unii Europejskiej
i Stanach Zjednoczonych, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne, Wroctawska Agencja Roz-
woju Regionalnego, Wroctaw—Kudowa-Zdroj 2002.

Lubieniecki W., Koncepcja partnerstwa publiczno-prywatnego na drogach wojewddzkich Dolnego
Slgska, ,,Jnwestycje Sektora Publicznego” 2011, nr 5.

Lubinska T., Bedzieszak M., Wtasny potencjat inwestycyjny jako miara pozycji wydatkowej gmin
w latach 2004 i 2005, [w:] Budzet panstwa i samorzqdow. Decentralizacja — oswiata. Stu-
dium porownawcze, red. T. Lubinska, Difin, Warszawa 2005.



372

Lubinska T., Franek S., Bedzieszak M., Koncepcja wltasnego potencjatu dochodowego i potencjatu
inwestycyjnego w ocenie zdolnosci wydatkowej samorzgdow w Swietle badan poréwnaw-
czych, [w:] Podsektor samorzgdowy w systemie finansow publicznych w warunkach akcesji
Polski do Unii Europejskiej, red. L. Patrzalek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej
w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2006.

Lutynski J., Metody badan spotecznych. Wybrane zagadnienia, £.6dzkie Towarzystwo Naukowe,
Societes Scientiarum Lodziensis, Prace Wydzialu II Nauk Historycznych i Spotecznych
nr 96, £.6dz 2000.

Majkowska M., Jak przygotowa¢ sie do partnerstwa, ,,Gazeta Prawna” 2011, nr 178.

Malina A., Pawelek B., Wanat S., Zelia$ A., Statystyczne metody oceny ryzyka w dzialalnosci
gospodarczej, red. A. Zelia§, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej W Krakowie, Krakow
1998.

Malinowska E., Misiag W., Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, O$rodek Doradztwa
i Doskonalenia Kadr, Gdansk 2002.

Manikowski A., Tarapaty Z., Metody oceny projektow gospodarczych, Wyzsza Szkota Ekono-
miczna, Warszawa 2001.

Manikowski A., Tarapaty Z., Ocena projektow gospodarczych. Modele i metody, Difin, Warszawa
2001.

Marchewka-Bartkowiak K., Zarzgdzanie dlugiem publicznym w  krajach Unii Europejskiej,
Oficyna Wydawnicza Zarzadzanie i Finanse, Warszawa 2003.

Marcinek K., Finansowa ocena przedsigwzigé inwestycyjnych przedsiebiorstw, Akademia
Ekonomiczna im. K. Adamieckiego, Katowice 1998.

Marcinek K., Ryzyko projektow inwestycyjnych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Katowicach, Katowice 2001.

Marcinek K., Walica H., Zarys ekonomiki i organizacji procesu inwestycyjnego i polityki
inwestycyjnej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 1998.
Marczak J., W sprawie klasyfikacji dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Stan
i kierunki rozwoju jednostek samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo

Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2007.

Markowska-Bzducha E., Potencjat inwestycyjny jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce,
[w:] Wspéltczesne problemy finansow i gospodarki jednostek samorzqdu terytorialnego, Wy-
dawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2008.

Markowska-Bzducha E., Samodzielnos¢ finansowa polskich gmin, Wydawnictwo Politechniki
Gdanskiej, Radom 2005.

Maska N., Efektywnosé¢ gospodarowania $rodkami publicznymi, [w:] Zrédla finansowania i miary
oceny finansowej podmiotow publicznych i prywatnych, red. J. Iwin-Garzynska, ,,Wydawnic-
two Uniwersytetu Szczecinskiego, Studia i Prace, t. 738.

McQuaid R. W., The Role of Partnerships in Urban Economic Regeneration, ,International
Journal of Public-Private Partnerships”. [Sheffield Hallam University Press, Sheffield 1999],
vol. 2 (1), s. 3-5 [cyt. za:] M. Baron, A. Ochojski, Partnerstwo publiczno-prywatne — proba
systematyzacji doswiadczen, [w:] Studia regionalne w Polsce. Teoria, polityka, projektowa-
nie, red. F. Kuznik, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. K. Adameckiego w Kato-
wicach, Katowice 2005.

Mekinski M., Finanse publiczne 2010. Tekst nowej ustawy o finansach publicznych z praktycznym
omowieniem, Wydawnictwo Wiedza i Praktyka Sp. z 0.0., Warszawa 2010

Metodologia tworzenia analiz ryzyka w projektach PPP i ich podziatu pomigdzy strone publiczng
i prywatng w kontekscie ich wphywu na klasyfikacje projektu pod kqtem diugu i deficytu sek-
tora publicznego, red. Ernst&Young, Hogan Lovells, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2012.



373

Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego, red.
B. Filipiak, Difin, Warszawa 2009.

Michalak A., Finansowanie inwestycji w teorii i praktyce, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007.

Miemiec W., Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow
publicznych, Kolonia Limited, Wroctaw 2005.

Milewski R., Elementarne zagadnienia ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002.

Misterek W., Zewnetrzne zrédla finansowania dzialalnosci inwestycyjnej jednostek samorzqdu
terytorialnego, Difin, Warszawa 2008.

Miszczuk A., Miszczuk M., Zuk K., Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007.

Mtynarczyk A., Zadtuzenie jednostek samorzqdu terytorialnego a panstwowy diug publiczny,
,,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2.

Moszoro M., Partnerstwo publiczno-prywatne w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci
publicznej, Wydawnictwo Szkoty Glownej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2005.

Musgrave R., The theory of public finance, MacGraw-Hill, New York 1959.

Nahotko S., Ryzyko ekonomiczne w dziatalnosci gospodarczej, Oficyna Wydawnicza Os$rodka
Postepu Organizacyjnego Sp. z o. 0., Bydgoszcz 2001.

Najnigier S., Administracja czy biznes, [w:] Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji
europejskiej, red. J. Czaputowicz, Europejski Instytut Administracji Publicznej, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 2008.

Newbery D. M., Privatization, Restructuring and Regulation of Network Utilities, The Walras-
Pareto Lectures, The MIT press, Cambridge, MA. 2000.

Niechcielski J., Wieloch D., Szybki i tani pienigdz, ,,Rzeczpospolita” 1999, nr 125.

Nijkamp P., Burch M., Vindigni G., 4 comparative institutional evaluation of public-private
partnerships in Dutch urban land-use and revitalization projects, ,,Urban Studies” 2002,
No 39.

Noga M., Panstwo a inwestycje w gospodarce rynkowej z uwzglednieniem procesu transformacji,
Dolnoslaska Oficyna Wydawnicza, Wroctaw 1994.

Norek E., Prawo zamowien publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2009.

Nowoczesne systemy realizacji zadan publicznych. Poradnik PPP, red. M. Chatas, Dom Wydaw-
niczy ELIPSA, Warszawa 2006.

Nowy stownik jezyka polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002.

Ofiarski Z., Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2002.

Orlowski W. M., Potencjalne makroekonomiczne korzysci stosowania PPP w Polsce, Niezalezny
Osrodek Badan Ekonomicznych NOBE, Warszawa 2011.

Osborne D., Gaebler T., Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztalca
administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1992.

Ostrowska E., Pomiar ryzyka w rzeczowych inwestycjach przedsigbiorstw, ,,Przeglad Organizacji”
1997, nr 4.

Ostrowska E., Ryzyko projektow inwestycyjnych, PWE, Warszawa 2002.

Ostrzotek G., Finansowanie budowy drogi w miescie na prawach powiatu na zasadach partner-
stwa publiczno-prywatnego (ustawowego), ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 12.

Owsiak S., Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001.

Owsiak S., Finanse publiczne, teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005.

Panasiuk A., Koncesja na roboty budowlane Ilub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne.
Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009.

Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Gajewska-Jedwabny, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2007.



374

Partnerstwo publiczno-prywatne. Poradnik, red. B. Korbus, Urzad Zamoéwien Publicznych,
Warszawa 2010.

Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, red. M. Perkowski, Temida 2,
Biatystok 2007.

Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadan publicznych, Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005.

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce i jego funkcjonowanie na przykladzie wybranych
projektow, red. J. Rutkowski, Wydawnictwo Uniwersytetu £.odzkiego, 1.6dz 2010.

Patrzatek L., Finanse samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im.
0. Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004.

Patrzatek L., Kryteria wyboru i uwarunkowania wykorzystania zwrotnych zZrodet finansowania
Jjednostki samorzqgdu terytorialnego, [w:] Gospodarka finansowa jednostki samorzqdu teryto-
rialnego. Zagadnienia wybrane, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo wyzszej Szkoty Bankowe;j
w Poznaniu, Poznan 2010.

Pawlak M., Zarzgdzanie projektami, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2011.

Peters B. G., Witch a little help from our friends: public-private partnerships as institutions and
instruments, [w:] J. Pierre (ed.), Partnerships in Urban Governance: European and Ameri-
can Experiences, Macmillan, London 1997.

Pietras P., Zarzgdzanie projektami. Wybrane metody i techniki, Oficyna Ksiggarsko-Wydawnicza
,Horyzont”, £.6dz 2003.

Pilarska A., Jak przygotowaé przedsiewziecie w formule PPP, ,,Gazeta Samorzadu i Administra-
cji” 2009, nr 15.

Piotrowska-Marczak K., Finanse lokalne w Polsce, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1997.

Piotrowska-Marczak K., Uryszek T., Zarzqdzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa 2009.

Piskozub A., Funkcja przemieszczenia jako cecha wspdlna infrastruktury, ,,Problemy Ekonomiki
Transportu” [Biuletyn Informacyjny OBET] 1977, nr 2.

Plonka-Bielenin K., Charakter prawny umowy o partnerstwo publiczno-prywatne, ,,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 9.

Ptoskonka J., Pojecie kontroli w ujeciu zarzgdczym, ,, Kontrola Panstwowa” 2006, nr 2.

Pokrzywiak J., Bagtaj M., Wymog polisy, ,,Miesiecznik Ubezpieczeniowy” 2011, nr 4.

Poniatowicz M., Salachna J. M., Perto D., Efektywne zarzqdzanie diugiem w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

Prawo cywilne i handlowe w zarysie, red. W. J. Katner, Oficyna a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2009.

Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. C. Balasinski, M. Wierzbowski,
M. Wyrzykowski, WP PWN, Warszawa 1998.

Prawo samorzqdu terytorialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, WSAP w Szczecinie, Szczecin
1999.

Pritchard C. L., Zarzqdzanie ryzykiem w projektach. Teoria i praktyka, WIG-PRESS, Warszawa
2002.

Public Finance Guidelines. PPP Toolkit, European Bank for Reconstruction and Development, 30
January 2004.

Pyziak-Szafnicka M., Plaszczyk P., Dziatalnos¢ gospodarcza gmin a granice w sfery uzytecznosci
publicznej, ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 2.

Rejda G., Principles of Risk Management and Insurance, New York 1995 [cyt. za:] W. Ronka-
Chmielowiec, Wykorzystanie ubezpieczen do zarzgdzania ryzykiem w przedsiebiorstwie, [W:]
Zarzqdzanie ryzykiem dziatalnosci organizacji, red. J. Monkiewicz, L. Gasiorkiewicz, Wy-
dawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010.



375

Renda A., Schrefler L., Public-Private Partnerships. Models and Trends in the European Union,
European Parlament, IP/A/IMCO/SC/2005-161, February 2006.

Rogowski W., Rachunek efektywnosci inwestycji, Oficyna Wolters Kluwer business, Krakéw
2008.

Rogowski W., Rachunek efektywnosci przedsiewzigé inwestycyjnych, C.H. Beck, Warszawa 2006.

Ronka-Chmielowiec W., Wykorzystanie ubezpieczen do zarzqdzania ryzykiem w przedsigbior-
stwie, [W:] Zarzqdzanie ryzykiem dziatalnosci organizacji, red. J. Monkiewicz, L. Gasior-
kiewicz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010.

Rose P. S., Money and Capital Markets, The Financial systemie Ekonomy, Bussiness publ. plano,
Teras 1986.

Rosinska J., Zrédla finansowania inwestycji komunalnych na przykladzie miast na prawach
powiatu w wojewodztwie zachodniopomorskim, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej
Europie, t. 2, red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Uniwersytet Szczecinski, Zeszyty Naukowe
nr 426, Ekonomiczne Problemy Ustug nr 1, Szczecin 2006.

Rozanski J., Inwestycje rzeczowe w procesach rozwojowych przedsigbiorstw, Wydawnictwo
Uniwersytetu £.odzkiego, £.6dz, 1998.

Rozanski J., Czerwinski M., Inwestycje rzeczowe i kapitalowe, Przedsigbiorstwo Specjalistyczne
Absolwent, £.6dZ 1999.

Rudnicki M., Partnerstwo publiczno-prywatne. Wybrane zagadnienia prawno-ustrojowe i praw-
no-finansowe, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 7-8.

Rudzka-Lorentz Cz., Sierak J., Zarzqdzanie finansami jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:]
Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Oficy-
na Wydawnicza SGH, Warszawa 2005.

Rudzka-Lorentz Cz., Sierak J., Zarzgdzanie finansami w gminach, w: Zarzqdzanie gospodarkq
i finansami gminy, red. H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2006.

Rybarczyk M., Bon komunalny, ,,Gazeta Prawnicza” 1999, nr 16—17.

Rynek ustug komunalnych w Polsce, red. T. Aziewicz, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa,
Gdansk—Lublin 1994.

Sadowy M., Ekonomika przedsiebiorstw komunalnych. Zarys problematyki, [w:] Samorzqd
terytorialny a rozwoj lokalny, red. M. Majchrzak, A. Zalewski, Monografie i Opracowania
nr 483, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2000.

Samorzqd terytorialny w procesach rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, Dom
Organizatora TNOIK, Torun 2005.

Sarnacka A., Partnerstwo publiczno-prywatne — niewykorzystana szansa na rozwoj infrastruktury,
[w:] Realizacja zadan publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego we wspotpracy
z sektorem prywatnym, red. E. Kornberger-Sokotowska, Uniwersytet Warszawski, Centrum
Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2008.

Savas E. S., Prywatyzacja. Klucz do lepszego rzqdzenia, PWE, Warszawa 1992.

Shackle G. L. S., Expectation Entprise and Profit, George Allen und Unwin, London 1970.

Sierak J., Potrzeby i wydatki inwestycyjne w samorzqdzie terytorialnym a mozliwosci i zrodta ich
finansowania, [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach
decentralizacji zarzqdzania sektorem publicznym, red. H. Sochacka-Krysiak, Oficyna Wy-
dawnicza SGH, Warszawa 2008.

Sierak J., Gorniak R., Ocena efektywnosci i finansowania projektow inwestycyjnych jednostek
samorzgdu terytorialnego wspolfinansowanych funduszami Unii Europejskiej, Oficyna Wy-
dawnicza SGH, Warszawa 2011.

Sierpinska M., Jachna T., Ocena przedsigbiorstwa wedtug standardow swiatowych, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1994.



376

Skoczynski T., Ustawa partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz, Lex Wolters
Kluwer business, Warszawa 2011.

Stodowa-Helpa M., Partnerstwo: pojecie, przedmiot, cele, [w:] Strategie zarzqdzania wspélpracg,
red. J. Haldynski, Akademia Rolnicza im. A. Cieszkowskiego w Poznaniu, Centralna Baza
Danych, Poznan 2006.

Stownik ekonomiczny przedsiebiorcy, red. Z. Dowgiatto, Wydawnictwo Znicz, Warszawa 2004.

Stownik finanséw samorzgdowych, red. A. Borodo, Dom Organizatora TNOiK, Torun 2007.

Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 2002.

Sobiech K., Partnerstwo publiczno-prywatne w infrastrukturze drogowej w Polsce, Wydawnictwo
Politechniki Poznanskiej, Poznan 2007.

Sobiech-Grabska K., Analiza finansowo-ekonomiczna w PPP, ,Biuletyn Partnerstwa Publiczno-
-Prywatnego” 2012, nr 4.

Sochacka-Krysiak H., Finanse lokalne, Poltext, Warszawa 1995.

Sochacka-Krysiak H., Partnerstwo publiczno-prywatne — szansa czy koniecznosé¢?, [w:] Realizacja
zadan publicznych przez jednostki samorzqdu terytorialnego we wspolpracy z sektorem pry-
watnym, red. E. Kornberger-Sokotowska, Uniwersytet Warszawski, Centrum Studiow Samo-
rzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 2008.

Staro$ciak J., Zarys nauki administracji, Wydawnictwo Prawnicze PWN, Warszawa 1971.

Stasikowski R., Gwarancje samodzielnosci gminnej w systemie prawnym Republiki Federalnej
Niemiec i Rzeczpospolitej Polskiej, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Katowice
2005.

Stiglitz J. E., Ekonomika sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

Strak T., Modele dokonan jednostek sektora finansow publicznych, Difin, Warszawa 2012.

Sulejewicz A., Analiza spotecznych kosztow i korzysci. Miedzy ekonomig dobrobytu a planowa-
niem rozwoju, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1991.

Swianiewicz P., Finanse lokalne, teoria i praktyka, Municypium S.A., Warszawa 2004.

Szreder J., Wspéldziatanie sektora publicznego i prywatnego w rozwoju lokalnym, Wyzsza Szkota
Zarzadzania w Stupsku, Stupsk 2004.

Szymanski W., Wykorzystanie Srodkéw z funduszy strukturalnych przez jednostki samorzgdu
terytorialnego — szanse i zagrozenia, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie,
t. 2, red. B. Filipiak, A. Szewczuk, Uniwersytet Szczecinski, Zeszyty Naukowe nr 426,
Szczecin 2006.

Sliwa J., Zarzqdzanie finansami przedsiebiorstwa, od diagnozy do projekcji, Fundacja Rozwoju
Rachunkowosci w Polsce, Warszawa 1998.

Sliwinski P., Kryteria wyboru zewnetrznych #rédel finansowania deficytu budzetowego jednostki
samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2002, nr 5.

Tasan-Kok T., Zalgczna M., Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju przestrzeni miejskiej.
Polska praktyka na tle regulacji unijnych, Sprawne Panstwo Program Ernst&Young, War-
szawa 2010.

Tkaczyk T. P., Wybrane problemy konkurencji, WESI, Warszawa 2000.

Tryc G., Metodyka wykonania Modelu Porownawczego Sektora Publicznego (PSC) dla projektu
z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi, GT Consulting , Warszawa 2010.

Tyszkiewicz-Mazur A., Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — wybrane zagadnienia,
»Samorzad Terytorialny” 2008, nr 11.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — ramy okreslajgce standardowq zawartosé,
Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2007.

Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, red. M. Bejm, Wydawnictwo C.H.
BECK, Warszawa 2010.



377

Uzytecznos¢ publiczna w sektorach infrastruktury gospodarczej, red. K. Bobinska, Bellona,
Warszawa 2003.

Varian H., Mikroekonomia. Kurs sSredni — ujecie nowoczesne, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2006.

Vaughan E. J., Risk Manegament, New York 1997.

Walica H., Integracja wykonawcow przedsiewzieé inwestycyjnych, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 1992.

Waskiewicz R., Budzet zadaniowy jako narzedzie racjonalizacji wydatkéw inwestycyjnych
w gminie, [w:] Budzet zadaniowy metodq racjonalizacji wydatkéw, red. B. WozZniak, M. Po-
stuta, Oficyna Wydawnicza SGH, CeDeWu Sp. z 0.0., Warszawa 2012.

Wawrzyniak M, Analiza przedrealizacyjna przedsiewziecia PPP — zagadnienia podstawowe,
,.Biuletyn Partnerstwa Publiczno-Prywatnego” 2012, nr 3.

Wernik A., Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2007.

Wesotowska H., Ubezpieczenie dzialalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Gazeta
Prawna”, z 29 grudnia 2010.

Wilczek M. T., Podstawy zarzqdzania projektami inwestycyjnymi, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2002.

Wilcezek M. T., Wybrane zagadnienia podejmowania decyzji w przedsiebiorstwie, Wyzsza Szkota
Zarzadzania Marketingowego i Jezykow Obcych w Katowicach, Katowice 2000.

Willet A. H., The Economic Theory of Risk Insurance, University of Pensylvania Press, Philadel-
phia 1951.

Winiarski J., Analiza procesu zarzgdzania ryzykiem wedtug standardow PMBOK, [w:] Ryzyko.
Zarzqdzanie ryzykiem w przedsiebiorstwie, red. J. Bizon-Gorecka, TNOIK, Bydgoszcz 2007.

Wirth H., Wanielista K., Butra J., Kicki J., Strategiczna i ekonomiczna ocena przemystowych
projektow inwestycyjnych. Poradnik praktyczny, Instytut Gospodarki Surowcami Mineral-
nymi i Energig PAN, Krakow 2000.

Witoszek G., Techniki oceny ryzyka w podejmowaniu przedsiewzigé¢ inwestycyjnych, ,,Przeglad
Organizacji” 2001, nr 3.

Wojarska M., Zabielska 1., Partnerstwo publiczno-prywatne jako narzedzie budowy rynkowego
modelu gospodarki komunalnej, [w:] Partnerstwo w regionie, red. J. Karwowski, Uniwersy-
tet Szczecinski, Szczecin 2004.

Wojciechowski E., Zarzgdzanie w samorzqdzie terytorialnym, Difin, Warszawa 2012.

Wojciechowski E., Bogus A., Bon komunalny w gospodarce finansowej gminy, [w:] Finanse,
banki i ubezpieczenia w Polsce u progu XXI wieku, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Poznaniu, Poznan 2000.

Woroniecki P. M., Obligacje przychodowe, ,Inwestycje komunalne — Przeglad Zamowien
Publicznych” 2004, nr 12.

Wozniak Z., Miedzy rywalizacjq a partnerstwem. Bariery wspoipracy wiladz samorzgdowych
z organizacjami pozarzgdowymi, [w:] Samoorganizacja spofeczenstwa polskiego. Trzeci
sektor, red. P. Glinski, B. Lewenstein, A. Sicinski, IFiS PAN, Warszawa 2002.

Wroblewski W., Stownik poje¢ komunalnych, Wtoctawskie Towarzystwo Naukowe, Wioctawek
2007.

Wspélczesne problemy zarzqdzania finansami lokalnymi, red. A. Kozuch, K. Brzozowska,
Fundacja Wspotczesne Zarzadzanie, Krakow 2006.

Wywiad kwestionariuszowy. Analizy teoretyczne i badania empiryczne, red. K. Lutynska, A. P.
Wejland, PAN, Instytut Filozofii i Socjologii, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw—
Warszawa—Krakow—Gdansk—1.6dz 1983.

Yescombe E. R., Partnerstwo publiczno-prywatne. Zasady wdrazania i finansowania, Oficyna
a Wolters Kluwer business, Krakoéw 2008.



378

Zalewski A., Metody oceny projektow rozwojowych, [w:] Samorzqd terytorialny a rozwdj lokalny,
red. M. Majchrzak, A. Zalewski, Monografie i Opracowania nr 483, Oficyna Wydawnicza
SGH, Warszawa 2000.

Zalewski A., Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, [w:] Nowe
zarzqgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, red. A. Zalewski, Oficyna Wy-
dawnicza SGH, Warszawa 2000.

Zaremba W., Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowe mozliwosci zarzqdzania ustugami publicz-
nymi, [w:] Partnerskie wspotdziatanie w sektorze publicznym i prywatnym, red. B. Plawgo,
W. Zaremba, Fundacja Wspoélczesne Zarzadzanie, Biatystok 2005.

Zarys ekonomii sektora publicznego, red. M. Brol, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, Wroctaw 2010.

Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, wyd. 5, red. A. Gorgol, A. Kus, A. Niezgoda,
P. Smolen, W. Wojtowicz, Wolter Kluwer, Warszawa 2008.

Zarzqdzanie ryzykiem, red. K. Jajuga, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2009.

Zasilanie finansowe jednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach integracji europejskiej, red.
T. Famulska, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, Katowice 2010.

Zawora J., Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu gminnego, Wydawnictwo Uniwersytetu
Rzeszowskiego, Rzeszéw 2008.

Zimny A., Uwarunkowania efektywnosci inwestycji gminnych w sferze infrastruktury technicznej,
Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Koninie, Konin 2008.

Zioto M., Zewnetrzne zZrodta finansowania infrastruktury komunalnej na przyktadzie Gminy
Miasto Szczecin, [w:] Gospodarka finansowa jednostki samorzgdu terytorialnego. Zagadnie-
nia wybrane, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu, Po-
znan 2010.

Ziodtkowska W., Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Bankowej, Poznan 2005.

Zysnarski J., Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i praktyka, Osrodek Doradztwa i Doskona-
lenia Kadr Sp. z 0.0., Gdansk 2003.

Zysnarski J., Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze ustug komunalnych, Osrodek Doradztwa
i Doskonalenia Kadr Sp. z 0.0., Gdansk 2007.

Zabinska T., Partnerstwo jako determinanta rozwoju turystyki w regionie, [w:] Turystyka
w badaniach naukowych. Prace ekonomiczne, red. A. Nowakowska, M. Przydziat, Wydaw-
nictwo Wyzszej Szkoty Informatyki i Zarzadzania z siedzibag w Rzeszowie, Rzeszow 2006.

Akty prawne

Decyzja Eurostatu 04/18 z 11 lutego 2004 r. o traktowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego
i jego wplywie na diug i deficyt publiczny.

Dyrektywa Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych
oraz dzikiej fauny i flory.

Dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie
oceny wplywu niektorych plandw i programow na srodowisko.

Dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. przewidujgca
udzial spoteczenstwa w odniesieniu do sporzqdzania niektorych planow i programow w za-
kresie Srodowiska oraz zmieniajgca w odniesieniu do udziatu spoleczenstwa i dostgpu do
wymiaru sprawiedliwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE.

Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie
publicznego dostepu do informacji dotyczgcych srodowiska i uchylajgca.



379

Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. koordynujgcej
procedury udzielania zamowien przez podmioty dziatajgce w sektorach gospodarki wodnej,
energetyki.

Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji
procedur udzielenia zamowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi, DzUrz.
UE, L 134/114.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/1/WE z dnia 15 stycznia 2008 r. dotyczgca
zintegrowanego zapobiegania zanieczyszczeniom i ich kontroli.

Dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow wywieranych
przez niektore przedsiewzigcia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., DzU, 1997, nr 78, poz. 483.

Rozporzgdzenie Komisji (WE) nr 1564/2005 z dnia 7 wrzesnia 2005 r. ustanawiajgce standardowe
formularze do publikacji ogloszen w ramach procedur zamowien publicznych zgodnie z Dy-
rektywami 2004/17/WE 1 2004/18/Deparlamentu Europejskiego i Rady Europy. Rozporza-
dzenie Ministra Finanséw z 3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej,
Dz. U. Nr 20, poz. 103.

Rozporzgdzenie Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek
sektora publicznego w zakresie operacji finansowych, DzU, 2010, nr 43, poz. 247.

Rozporzgdzenie Ministra Finansow z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegolowego sposobu
klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do diu-
gu Skarbu Panstwa, DzU, 2010, nr 252, poz. 1692.

Rozporzgdzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegotowego sposobu
klasyfikacji tytutow diuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego, DzU, 2011,
nr 298, poz. 1767.

Rozporzgdzenie Ministra Infrastruktury z dnia 18 maja 2004 r. w sprawie okreslenia metod
i podstaw sporzgdzania kosztorysu inwestorskiego, obliczenia planowanych kosztow prac
projektowych oraz planowanych kosztow robot budowlanych okreslonych w programie funk-
¢jonalno uzytkowym, DzU, 2004, nr 130, poz. 1389 ze zm.

Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 3 marca 2009 r. w sprawie wzorow ogtoszenia
o koncesji na ustugi zamieszczonego w Biuletynie Zamowien Publicznych, DzU, 2009, nr 39,
poz. 311.

Rozporzgdzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2009 r. w sprawie kwot wartosci
zamowien oraz konkursow, od ktorych uzalezniony jest obowiqzek przekazywania ogloszen
Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich, DzU, 2009, nr 224, poz. 1795.

Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 grudnia 2009 r. w sprawie rodzajow dokumen-
tow, jakich moze zqdaé zamawiajqcy od wykonawcy oraz form, w jakich te dokumenty mogq
by¢ sktadane, DzU, 2009, nr 226, poz. 1817.

Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 stycznia 2010 r. w sprawie wzorow ogtoszen
zamieszczonych w Biuletynie Zamowien Publicznych, DzU, 2010, nr 12, poz. 69.

Rozporzqdzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. Prawo upadiosciowe, DzU, 1991,
nr 18, poz. 512 ze zm.

Rozporzgdzenie z dnia 21 czerwca 2006 r. w sprawie ryzyk zwiqzanych z realizacjq przedsiewziec¢
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, DzU, 2006, nr 125, poz. 868.

Rozporzgdzenie z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie niezbednych elementow analizy przedsie-
wzie¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, DzU, 2006, nr 125, poz. 86.

Rozporzgdzenie z dnia 30 czerwca 2006 r. w sprawie szczegotowego zakresu, form i zasad
sporzgdzania informacji dotyczqgcych umow o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU,
2006, nr 125, poz. 867.

Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskg, DzU, 2004, nr 90, poz. 864/2 ze zm.



380

Ustawa z dnia 14 paZzdziernika 1921 r. o udzielaniu koncesji na koleje Zelazne, DzU, 1921, nr 88,
poz. 646.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, DzU, 1964, nr 16, poz. 93 ze zm.

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, DzU, 2011, nr 159, poz. 945.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym, DzU, 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.

Ustawa z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, DzU, 1990, nr 51,
poz. 298 ze zm.

Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Parnstwa oraz o zmianie niektorych ustaw, DzU, 1991, nr 107, poz. 464 ze zm.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, DzU, 2006, nr 156, poz. 1118 ze zm.

Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, DzU, 2002, nr 76, poz. 694 ze zm.

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych i Krajowym Funduszu Drogowym,
DzU, 1994, nr 127, poz. 627 ze zm.

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym, DzU, 2009, nr 223, poz. 1776.

Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach, DzU, 2005, nr 157, poz. 1316 ze zm.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, DzU, 2011, nr 45, poz. 236.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych,
DzU, 1996, nr 11, poz. 561 ze zm.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, DzU, 2011, nr 163, poz. 981.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, DzU, 2011, nr 232, poz. 1378.

Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, DzU, 2011, nr 147, poz. 881.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci, DzU, 2004, nr 204, poz. 2087 ze
zm.

Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. Prawo upadtosciowe i naprawcze, DzU, 2012, nr 173, poz. 578

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, DzU, 2008,
nr 88, poz. 539 ze zm.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, DzU, 2004, nr 19, poz. 177 ze

zm.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, DzU, 2011, nr 87, poz. 484 ze
zm.

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, DzU, 2011, nr 232,
poz. 1378.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU, 2005, nr 249, poz. 2103 ze zm.

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2005, nr 169,
poz. 1420.

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnieniu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko,
DzU, 2012, nr 178, poz. 472.

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU, 2009, nr 19,
poz. 100 ze zm.

Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, DzU, 2009, nr 19,
poz. 101 ze zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU, 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych, DzU,
2009, nr 157, poz. 1241 ze zm.

Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dziecmi w wieku do lat 3, DzU, 2011, nr 45, poz. 235.

Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach oraz
niektorych innych ustaw, DzU, 2011, nr 224, poz. 1337.



381

Dokumenty

Akt notarialny Repertorium A nr 6784/2003 umowa spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia
Aqua Park £6dz.

Analiza kosztow i korzysci projektow inwestycyjnych. Przewodnik (Fundusz Strukturalny — EFRR,
Fundusz Spojnosci i ISPA), Jednostka ds. Ewaluacji Dyrekcja Generalna — Polityka Regio-
nalna, Komisja Europejska, Bruksela 1997.

Decyzja Eurostat o traktowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego i jego wplywie na diug
i deficyt publiczny, ,,Released” 2004, 18, 11 Feb. 2004, www.europa.eu.

Decyzja nr 143/08 Powiatowego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego dotyczaca pozwolenia na
uzytkowanie budynku rekreacyjnego, budynku chlorownii, stacji trafo, linii kablowej eNN
i SN, przylacza telefonicznego, przebudowanego przytacza wodociagowego, kanalizacyjnego
i sieci wewngtrznych, wybudowanych na terenie nieruchomosci w Lodzi przy al. Unii Lubel-
skiej 4, informacji uzyskanych w Urzgdzie Miasta Lodzi.

Delloite, Closing the Infrastructure Gap: The Role of Public-Private Partnerships.

Dobre Praktyki PPP. Podsumowanie trzech lat konkursu na najlepsze projekty przedsiewzieé
publiczno-prywatnych, Investment Support, Warszawa 2009.

Dokument roboczy na temat Zielonej Ksiegi Komisji w sprawie partnerstw publiczno-prywatnych
oraz prawa wspoélnotowego dotyczacego zamoéwien publicznych i koncesji, Komisja Rynku
Wewnetrznego i Ochrony Konsumentow, Pe 374.146v01-00.

The EIB’s role in Public-Private Partnerships (PPPs), Europan Investment Bank, 15 July 2004.

Infrastruktura komunalna w 2010 r., Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2011.

Market Update. Review of the European PPP Market in 2010, European PPP Expertise Centre
EPEC.

Market Update. Review of the European PPP Market in 2011, European PPP Expertise Centre
EPEC.

Nadwyzka operacyjna w jednostkach samorzgdu terytorialnego w latach 2004-2006, Ministerstwo
Finansow, Warszawa 2007.

Orzeczenie z dnia 20 marca 1990 r. w sprawie C-21/88 Du Pont de Nemours Italiana SPA przeciw
Unita Sanitaria lokale no 2 di Carrara.

Orzeczenie z 3 czerwca 1992 r. w sprawie C-360/89 Komisja Wspolnot Europejskich przeciw
Republice Wioskie;.

Orzeczenie z dnia 22 czerwca 1993 r. w sprawie C-243/89 Komisja Wspodlnot Europejskich
przeciw Krolestwu Danii.

Orzeczenie z 28 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-328/96 Komisja Wspolnot Europejskich
przeciwko Austrii.

Orzeczenie z 18 listopada 1999 r. w sprawie C-275/98 Unitron Scadinavia przeciwko Ministeriat
for Frdevaret.

Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda rozwoju infrastruktury w Polsce, Raport Amerykan-
skiej Izby Handlowej w Polsce, Warszawa 2002.

PFI: meeting the investment challenge, HM Treasry, July 2003.

Program Konwergencji. Aktualizacja 2012, Warszawa, kwiecien 2012.

Przewodnik po PPP, Europejski Bank Inwestycyjny, Europejskie Centrum Ekspertyz PPP,
Luksemburg.

Public Finance Guidelines. PPP Toolkit, European Bank for Reconstruction and Development, 30
January 2004.

Public Sector Comparator. Policy. Government of Western Australia, Departament of Tresury,
August 2011.

Public Sector Comparator, Supplementary Technical Note, Departament of Tresury and Finance,
State Government, July 2003.



382

Public Sector Comparator, Working Paper 16, European Bank for Reconstruction and Develop-
ment, Ecorys, Warszawa 2003.

Ranking samorzgdow 2011, ,,Rzeczpospolita” z 19.07.2011.

Raport konicowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, Pracownia Badan
i Innowacji Spotecznych STOCZNIA, Warszawa 2011.

Sprawozdanie z realizacji uchwatly Rady Miasta Krakowa nr XXV/244/95 z dnia 5 lipca 1995 r.
w sprawie polityki finansowej Gminy Krakéw w zakresie o$wietlenia ulicznego, Zarzad In-
frastruktury Komunalnej i Transportowej w Krakowie.

Standard & Poor’s, 4 Global Survey Of PPPs: New Legislation Sets Context For Growth, London,
October 2005.

Umowa na Modernizacj¢ i Eksploatacje Os$wietlenia Ulicznego w Krakowie zawarta w dniu 17
kwietnia 1998, Krakow 1998.

Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym — ramy okreslajgce standardowq zawartos¢, Mini-
sterstwo Gospodarki, Warszawa 2007.

Uzasadnienie do projektu ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Druk Sejmowy
nr 834 z 17 lipca 2008.

Uzasadnienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Druk Sejmowy nr 3174.

Uzasadnienie do projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Druk Sejmowy nr 1180.

Wplyw odpowiedniego przygotowania projektu PPP na mozliwos¢ jego sfinansowania, konferen-
cja pt. ,, PPP szansq na sfinansowanie rozwoju regionalnego” BGK, Torun 2011.

Wytyczne w zakresie wybranych zagadnien zwigzanych z przygotowaniem projektow inwestycyj-
nych, w tym projektow generujgcych dochod, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, War-
szawa 2009.

Wytyczne dotyczqce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europejska, Bruksela
2003.

Zarzqdzanie ryzykiem w sektorze publicznym. Podrecznik wdrazania systemu zarzgdzania
ryzykiem w administracji publicznej w Polsce, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2004.

Zrodla internetowe

Bazy PPP, www.bazappp.gov.pl

Decyzja Eurostat o traktowaniu partnerstwa publiczno-prywatnego i jego wptywie na dtug
i deficyt publiczny, Released 11 Feb. 2004, www.epp.eurostat

Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego podana przez Ministerstwo Finanséw Wielkiej
Brytanii, www.hm-treasury.gov.uk/ppp

Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego wedtug Banku Swiatowego, www.worldbank.com

Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego wedtug Centrum Partnerstwa Publiczno-Prywatnego,
www.centrum-ppp.pl

Dzialalno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2004, www.rio.
gov.pl

Kaliskie Linie Autobusowe, www.kla.com.pl

Metodologia tworzenia analiz ryzyk w projektach PPP i ich podziatu pomiedzy strona publiczng
i prywatng w kontekscie ich wplywu na klasyfikacje projektu pod kqtem diugu i deficytu sek-
tora publicznego, Platforma Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, www.ppp.gov.pl

Molo M., Zasady oceny efektywnosci ekonomicznej realizowanych przedsigwzie¢, www.malopolskie.pl/
pliki/2008/ekspertyza_efektywnosc_ekonomiczna.pdf

Moszoro M., Kapitat prywatny w finansowaniu inwestycji publicznych, www.mikro.uni.szczecin.pl

The National Council for Public-Private Partnerships, Www.ncppp.org

Okreslenie partnerstwa publiczno-prywatnego w publikacjach OECD, www.oecd.org



383

Okreslenie partnerstwa publiczno-prywatnego zamieszczone przez Instytut PPP, www.ippp.pl/
instytut

Opinia General Accounting Office [za:] M. Moszoro, Kapital prywatny w finansowaniu inwestycji
publicznych, www.mikro.uni.szczecin.pl

Penc J., Leksykon biznesu, Wydawnictwo Placet, Warszawa 1997, www.placet.pl

Podrecznik deficytu i dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Implementacja ESA
95, Edycja 2010, www.bazappp.gov.pl

Porozumienie w sprawie Platformy wspotpracy w zakresie partnerstwa publiczno-prywatnego,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, www.ppp.gov.pl

Poznalski R., Granice partnerstwa publiczno-prywatnego. Zmiany w obowiqzujgcych przepisach,
www.partnerstwopublicznoprywatne.info

Przewodnik po PPP, Europejski Bank Inwestycyjny, Europejskie Centrum Ekspertyz PPP,
Luksemburg, www.eib.org/epec

Public Private Partnership, Framework for Public Private Partnerships, , Working together for
quality public service”, November 2001, www.ppp.gov.ie.files/dokuments

Schnell Ch., Kiedy stosowaé ustawe o partnerstwie, a kiedy o koncesjach, ,,Rzeczpospolita”
z 15.12.2008 r., www.new-arch.rp.pl

Standardisation of PFI Contracts, wersja 4, Ministerstwo Skarbu Wielkiej Brytanii, marzec 2007,
www.hm-treasury.gov.uk

Stefanowicz J. A., Kiedy partnerstwo publiczno-prywatne, www.freepress.org.pl

Swianiewicz P., Kondycja finansowa samorzqdow? Nadwyzka operacyjna w 2007, www.wspdlnota.
org.pl

Strona Urzgdu Komitetu Integracji Europejskiej, www.polskawue.gov.pl

Wawrzyniak M., Jedrzejewski A., Raport IPPP, Instytut Partnerstwa Publiczno-Prywatnego,
www.ippp.pl

Wasowski K., Rola zasad corporate governance w partnerstwie publiczno-prywatnym, ,,Przeglad
Corporate Governance” 2009, nr 2, www.spolkigieldowe.bdo.pl

Wystapienie Sekretarza Stanu w Ministerstwie Gospodarki Adama Szejnfelda, 27. posiedzenie
Sejmu RP z dnia 28.10.2008; Sejm Rzeczypospolitej Polskiej VI Kadencji, Uzasadnienie do
projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, Druk Sejmowy nr 1180, Warszawa
2008, www.orka,sejm.gov.pl

Zastosowanie graficznego planu produkcji Gantta, [w:] Encyklopedia Zarzgdzania, www.mfiles.pl






SPIS MAP, SCHEMATOW, TABEL I WYKRESOW

Mapa 1.1. Rozw6j PPP na §wiecie w latach 1994-2011 .....cccoviiiiiniiiiniiienieieieeeeeeeeiee 26
Mapa 5.1. Rozmieszczenie terytorialne przedsigwzig¢ PPP w latach 2009-2011 (liczba
PIZEASIEWZICE) ettt ettt ettt ettt ae et e b e s b et et e st ene e e e ebe e e nens 273
Mapa 5.2. Rozmieszczenie terytorialne uméw PPP lub koncesji w latach 2009-2011 (liczba
UITIOW)  cutenteeuteteeetesseesteseessessesseesseasaessasseesseassessesseenseasaessesseensesssensesssensensenssesssensensenssenses 275
Mapa 5.3. Rozmieszczenie przestrzenne planowanych przedsigwzi¢é PPP (liczba przedsig-
WWZIGE) ettt ettt ettt ettt et b e et e e bt e e h et e h et e h et e e bttt e h e et e eh e et e b e ente bt et e sbeenaenaean 317
Schemat 2.1. Fazy realizacji przedsigwzigcia w formule PPP .........cccoovviiviiiieciiiicieeeee, 85
Schemat 2.2. Tryb wyboru partnera prywatnego dla PPP ..........cccccovveciininiennnnen. w97
Schemat 2.3. Uczestnicy przedsigwzigcia partnerstwa publiczno-prywatnego ...... .. 115
Schemat 3.1. Cechy infrastruktury komunalnej ............ccccoooeeiiniiiiiniiiiniiieeeeeeee, 137
Schemat 3.2. Metody oceny efektywnosci przedsiewzigé inwestycyjnych ......c.cceceeveeveennenne. 148
Schemat 3.3. Potencjat inwestycyjny jednostki samorzadu terytorialnego ............cccceceveneeneee 161
Schemat 3.4. Zrodta finansowania inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego ................ 172
Schemat 4.1. Zakres analiz w przedsigwzigciach partnerstwa publiczno-prywatnego ..... .. 209

Schemat 4.2. Partnerstwo publiczno-prywatne kontraktowe .................

Schemat 4.3. Partnerstwo publiczno-prywatne w formie spotki SPV ................... . 221
Schemat 4.4. Ryzyko w przedsigwzigciach partnerstwa publiczno-prywatnego ..................... 223
Schemat 4.5. Petla TYZYKA ....c.ooiiiiiiieieieeeee et 231
Schemat 4.6. Oszacowanie ryzyka w partnerstwie publiczno-prywatnym na podstawie

POAEISCIA JAKOSCIOWEZO ..evvevrenrierieeieriieienteetesteesteteesaeseseeessesseessesseensessesssenseessensesseensens 233
Schemat 4.7. Metody pomiaru ryzyka .........cccceeeeeveeeenieneenienene .. 238
Schemat 4.8. Porownanie kosztéw metody tradycyjnej i PPP .. 258
Schemat 4.9. Elementy Public Sector COmparator ..............cccueevceneeseneeneseeseneeieneeeennes 259
Schemat 4.10. Public Sector Comparator a Volue for Money w partnerstwie publiczno-

B 80 AN 2211 1114 1 4 PSSP 260
Schemat 5.1. Etapy weryfikujace cel badania ...........ccoceveecieniiniienenieieieecceeeeee e 267
Schemat 6.1. Wzorcowy model przebiegu procesu realizacji inwestycji na podstawie

TOrMULY PPP ..ottt 343
Tabela 1.1. Aspekty definicji partnerstwa publicZno-prywatnego ..........cccceeveecverercverreseennenns 40
Tabela 1.2. Wybrane akty prawne Komisji Europejskiej w sprawie partnerstwa publiczno-

SPIYWAINEZO ..ttt ettt sttt sttt e bbbt e b e e bbb st aeeaeene e 49
Tabela 1.3. Poréwnanie ustawy o PPP z 2005 r. i ustawy 0 PPP 22008 1. .....ccceoeriininienene 54
Tabela 1.4. Poréwnanie rozwigzan prawnych ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym

z 2008 r. z ustawg o koncesji na roboty budowlane lub ustugi z 2009 1. .......ccocveuenenee. 59

Tabela 1.5. Liczba ogloszen dotyczaca przedsigwzig¢ w formie PPP i koncesji w latach
2009-2011 W POISCE ..eveviiiieieieiei ettt 60



386

Tabela 1.6. Zestawienie charakterystycznych cech modeli partnerstwa publiczno-pry-
B2 100 1o
Tabela 1.7. Rodzaje najczesciej realizowanych KONCESji .....cevveevervieienienienieeieieseeieseenens
Tabela 1.8. Cechy charakterystyczne modeli/form partnerstwa publiczno-prywatnego ...
Tabela 1.9. Roznice pomiedzy partnerstwem publiczno-prywatnym a prywatyzacjg ......
Tabela 2.1. Przyktadowy zakres ustug doradcow w ramach PPP ...........c..coceoininnnnn
Tabela 2.2. Elementy tre$ci ogtoszenia 0 KONCES)i .....ccevvuivierienienieieiiieeeeeeece e
Tabela 2.3. Elementy specyfikacji istotnych warunkOw zamOwienia ............cocceeerverreevennenne
Tabela 2.4. Ramowa struktura umowy partnerstwa publiczno-prywatnego ..........coceeeeevernenne
Tabela 3.1. Poréwnanie istoty przedsigwzigcia 1 projektu ........coeevecceirinininicieinicnenencnne.
Tabela 3.2. Zasady oceny efektywnosci przedsigwzig¢ inwestycyjnych ........c.cceeeveenene
Tabela 3.3. Nadwyzka operacyjna w ujeciu cash flow biezacego — metoda pierwsza
Tabela 3.4. Nadwyzka operacyjna w ujeciu cash flow biezacego — metoda druga ..................
Tabela 3.5. Potencjal inwestycyjny jednostek samorzadu terytorialnego ogélem w latach
2005-2011 (W IMIN ZE) oottt sb e e esreebesnaenne e
Tabela 3.6. Potencjal inwestycyjny poszczegoélnych szczebli jednostek samorzadu teryto-
rialnego ogodtem w latach 20052011 (Wmln zt) ....ooooeviiiiiiniiiee
Tabela 3.7. Wielko$¢ wydatkow ogodtem i wydatkéw inwestycyjnych oraz udzial wydatkow
inwestycyjnych poszczegdlnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego w latach
20052011 1ottt
Tabela 3.8. Dynamika wydatkéw ogdtem, wydatkow inwestycyjnych i potencjalu inwesty-
cyjnego JST w 1atach 20052011 ...ccuivieriiiieieeieie et
Tabela 4.1. Poziom zadluzenia JST w latach 2005-2011 oraz relacja zadluzenia do poziomu
zrealizowanych dochoddw budZetowych ........ccooeiiiiiiniiiiiniieeeeeee e
Tabela 4.2. Wskaznik pokrycia wydatkow inwestycyjnych dlugiem i przyrostem dlugu
W JST W latach 20052011 ..ccuoriiiiieiiiiiireee e
Tabela 4.3. Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2005-2011 wedtug
EYTOW ARUZIYCH ..o
Tabela 4.4. Akty prawne regulujace kwesti¢ dtugu i deficytu publicznego w przedsigwzig-
CIACK PPP oottt
Tabela 4.5. Rodzaje ryzyk w partnerstwie publiczno-prywatnym wedtug Komisji Europe;j-
SKICJ veuveeteeteetieteettet e et et et et e et e e e te et e et e b e eta e te st e beesa et e e st e beesaeeteentebeentenseenteseensensens
Tabela 4.6. Alokacja podstawowych rodzajow ryzyk w przedsigwzigciach PPP ....................
Tabela 4.7. Przyktadowe ubezpieczenia zawierane w ramach formuty PPP
Tabela 4.8. Rodzaje gwarancji kontraktowych ...........cccceecieviniininiinncneene.
Tabela 4.9. Szacunkowy czas trwania oceny przedsiewzi¢cia dla poszczegdlnych kompara-
TOTOW ettt st b e a e sttt et e h e s en e see e
Tabela 5.1. Struktura respondentéw biorgcych udzial w badaniu ankietowym ..............ce.....
Tabela 5.2. Formuly prawno-finansowe przedsiewzig¢ ogloszonych dla przedsigwzig¢ PPP
W 1atach 20002011 ..cooiiiiiiriieec ettt
Tabela 5.3. Liczba ogtoszen wedtug podmiotow ogtaszajacych postepowanie realizacji PPP
W 1atach 2009-2011 ..cviiiiiiiiiiiiric ettt
Tabela 5.4. Umowy o PPP zawarte przez poszczegodlne typy jednostek samorzadu terytorial-
nego W 1atach 2009—2011 .....ocveiiieieieeieie ettt ettt st beesaenaens
Tabela 5.5. Struktura przedmiotowa oraz zamknigcia finansowego zawartych uméw o PPP
W 1atach 2009-2011 W POISCE ....ccvevieuieiiriiriiriiiceciete et
Tabela 5.6. Podziat zadan i ryzyk w umowach o partnerstwie publiczno-prywatnym w latach
20092011 etttk b ekttt eaen

167

168

196

198

201

203

224
242

.. 248
. 250

262
266

271

271

274

278



Tabela 5.7. Umiejscowienie formuty PPP w dokumentach strategicznych ankietowanych
jednostek samorzadu terytorialNeZo ........cevcvevverierierieierieiese e
Tabela 5.8. Zakres dziatania na ptaszczyznie instytucjonalnego przygotowania PPP w JST...
Tabela 5.9. Samoocena poziomu wiedzy urzgdnikoéw obshugujacych planowane lub
realizowane przedsigwzigcia PPP ...t
Tabela 5.10. Ocena wsparcia JST w zakresie PPP przez administracj¢ rzadowa
Tabela 5.11. Zestawienie wadliwych zapisow Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym
i Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi ..............c.cccovvevvervecenienreneerennenne
Tabela 5.12. Oczekiwania samorzadowcoéw wobec partnerstwa publiczno-prywatnego ........
Tabela 5.13. Zakres zglaszanej pomocy merytorycznej przez ankietowane jednostki
$amMOrzadu terytorialNeZ0 ....c..eeveruiriiiiiiieieiee e
Tabela 5.14. Kryteria wyboru doradcy dla przedsigwzie¢ PPP ..........
Tabela 5.15. Optymalny sposob wynagradzania doradcy ds. PPP .
Tabela 5.16. Liczba i warto$¢ planowanych przedsiewzigé PPP ........c.cccecveiiecienincieniieieens
Tabela 5.17. Poziom potencjatu inwestycyjnego dla poszczegolnych prob badawczych
W latach 2009-2011 (W tyS. ZE) weouieieiieieii ettt
Tabela 5.18. Potencjat inwestycyjny dla proby I i III w poszczegdlnych przedziatach
W 1atach 2009-20T1 ...eoouiiiiiieieei ettt ettt ettt st
Tabela 5.19. Relacja potencjalu inwestycyjnego do dochodéw ogétem w latach 2009-2011
w poszczegblnych probach badawczyCh ..........cocovieciiiiiienieieeceeee e
Tabela 5.20. Relacja potencjalu inwestycyjnego do dochodow ogdtem w latach 2009-2011
w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktore zawarty umowe o PPP ............c.ccc.e....
Tabela 5.21. Przecigtny wskaznik obstugi zadtuzenia dla proby 11 III w latach 2009-2011 ...
Tabela 5.22. Przecigtny wskaznik ogoélnego zadluzenia i przecigtny wskaznik obstugi
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zawarty umowe o PPP w latach
20092011 1ottt
Tabela 6.1. Proponowana skala warto$ci dla czeSci sktadowych filarow Teoretycznego
MOAEU PPP ...ttt ettt ettt
Tabela 6.2. Przyjete stopnie sktonnosci do PPP w zaleznosci od poziomu wartosci
Tabela 6.3. Wartosci werytikujace Teoretyczny Model PPP dla jednostek samorzadu
TEIYLOTIAINECZEO ..nevieuietitete ettt ettt ettt ettt et et s bbbt et et eneene e e

Wykres 1.1. Struktura rozmieszczenia terytorialnego przedsigwzie¢ PPP na swiecie w latach
L4201 T ittt ettt bttt
Wykres 1.2. Wzajemne powigzania w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
Wykres 1.3. Hierarchia rezimow prawnych w prawodawstwie regulujacym przedsiewziecia
partnerstwa publiCZNO-PryWatNEZO ......cceevierverrerierrieeeriereesieeeesiesseessesseessesseesessesssensens
Wykres 3.1. Kryteria Klasyfikacji iNWeStYCIi ..veeververeerierieiienieeiesiieiesieseenieeeeseseeessesseennenes
Wykres 5.1. Laczna liczba opublikowanych ogloszen o wybdr partnera lub koncesjonariusza
W 1atach 2009-2011 ..cviuiiiiiiiiiicice ettt ettt
Wykres 5.2. Struktura podmiotéw publikujacych ogloszenie o wybdr partnera prywatnego
dla PPP w latach 2009-2011 .....ccooieiriiiieieinicinieenieceeictneeceee ettt
Wykres 5.3. Liczba zawartych uméw przez poszczegdlne typy jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce w latach 2009-2011 .....c.ccieievirieriieieieceeieeeee e
Wykres 5.4. Podziat ogloszen o wybor partnera prywatnego w poszczegélnych sektorach
gospodarki w latach 2009-2011 .....ccoviiiiiiiiiiiieiereeeeeeee ettt
Wykres 5.5. Struktura przedmiotowa zawartych umow o partnerstwie publiczno-prywatnym
w Polsce W 1atach 2009-2011 ......ccooiiiiiniiinieiieeirc ettt

387

296
298

299
301

307
309

313

.. 314
. 314

315

325

325

329

330

333

335

341
342

353

27
41

47
128

270

273

274

277



388

Wykres 5.6. Liczba zawartych uméw wedtug wartosci przedsigwzigcia w latach 2009-2011 281

Wykres 5.7. Liczba zawartych umow wedtug modelu wspotpracy w latach 20092011 ........ 284
Wykres 5.8. Udzial poszczegdlnych modeli realizacji przedsigwzigé na rynku uméw o PPP
W Polsce W latach 2009—2011 .....occieiiiiieiieieie ettt 284

Wykres 5.9. Liczba przedsigwzi¢¢ ze wzgledu na czas trwania umowy w latach 2009-2011. 285
Wykres 5.10. Liczba umoéw ze wzglgdu na czas trwania i model wspotpracy w latach 2009—

2001 etttk ettt eaen 286
Wykres 5.11. Formy wynagrodzenia partnera prywatnego wynikajagce z uméw o PPP
W latach 2009-2011 ...c.coriiiiiiiiiiciiciececee et 295
Wykres 5.12. Zrédto wiedzy o partnerstwie publiczno-prywatnym w opinii ankietowanych.. 300
Wykres 5.13. PPP w relacji do srodkow Unii Europejskiej .........cccceevievenieniniininiiniiiieee 302
Wykres 5.14. Ocena Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym przez samorzqdy, ktore
opublikowaty ogloszenie o wyborze partnera prywatnego dla PPP ... 303
Wykres 5.15. Ocena Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym przez samorzqdy bedgce
siedzibg organdw stanowiqcych/zarzqdow WoJeWOdZIWA ...........cccceeeeeveeceseecieneevennens 303
Wykres 5.16. Ocena Ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym przez gminy miejskie
WOJEWOAZIWA FOAZRICZO ...ttt 304
Wykres 5.17. Ocena Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi przez samorzqdy,
ktore opublikowaty ogloszenie o wyborze partnera prywatnego dla PPP ...................... 305
Wykres 5.18. Ocena Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi przez samorzgdy
bedgce siedzibg organow stanowigcych/zarzgdow wojewodziwa ............coeeeeeveevecuennnnne 305
Wykres 5.19. Ocena Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi przez gminy
miejskie wojewodztwa I0AzZKIZO ...........cccooeeviiiiiiiiiiiiiiieete et 306
Wykres 5.20. Stopien gotowosci JST do korzystania z ushug profesjonalnych doradcéw ...... 310

Wykres 5.21. Stopien gotowosci wykorzystania poszczegdlnych kategorii doradztwa PPP.... 311
Wykres 5.22. Sektorowe ujgcie planowanych przedsiewzigé partnerstwa publiczno-

B8 A28 1 7o PSSR 317
Wykres 5.23. Formuta wspotpracy dla planowanych przedsigwzig¢ partnerstwa publiczno-
SPTYWAINEZO .nvenventtenieteeuteteettenteeate bt ett e beebeebesheestesbeesbesbeeste bt eatenbeesbe bt entenbesstenbeeneennenns 318
Wykres 5.24. Potencjal inwestycyjny dla proby 11 III w latach 2009-2011/w tys. zl) ........... 326
Wykres 5.25. Potencjat inwestycyjny dla proby II w ujeciu wojewodzkim w latach 2009—
2011 (W EYS. ZE) cereiieieeieeete ettt ettt ettt et e e e b e e ebe et e ebeenaenseeseenaeesaenseen 327
Wykres 5.26. Przecigtny poziom wskaznika ogdlnego zadtuzenia dla proby I w latach 2009—
2011 (W 20) ceeeeiieieiieee s 332
Wykres 5.27. Przecigtny poziom wskaznika ogélnego zadluzenia dla proby II w latach
20092011 (W 90) ceerverereriintiinieentetent ettt ettt ettt ettt b ettt eaen 332
Wykres 5.28. Przecigtny poziom wskaznika ogdlnego zadluzenia dla proby III w latach
20092011 (W %0) ceervevireriiereerieiree ettt 333

Wykres 5.29. Przecigtny wskaznik obstugi zadtuzenia dla proby II w latach 2009-2011 ....... 334



ANEKS 1 - ANKIETA

ANKIETA

UWARUNKOWANIA ROZWOJU PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO
(PPP) W PERSPEKTYWIE REALIZACJI ZADAN PUBLICZNYCH PRZEZ JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Nazwa jednostki samorzadu terytorialnego
(wojewddztwo, gmina miejska, miejsko-wiejska, wiejska)
Adres strony WWW

Kontakt

Osoba wypehiajaca ankiete (tel., e-mail)

Spis tresci:

Cze$¢ 1 Wstepna. Dane makroekonomiczne dotyczace finanséw JST

Cze$¢ 11 Uwarunkowania organizacyjne i prawne realizacji przedsiewzi¢¢ w formule PPP
Czg$¢ III Dane dotyczace realizowanych i planowanych do realizacji przedsigwzig¢ w formule
PPP (koncesji) w latach 2009-2011 i dalszych

Zalacznik 1 do czesci 111 ankiety

CZESC 1 WSTEPNA
DANE MAKROEKONOMICZNE DOTYCZACE FINANSOW JST

Prosz¢ o zestawienie danych ujetych w ponizszych kategoriach za okres 2009-2012. Dane
dotyczace okresow przysztych (2013-2016) proszg¢ poda¢ na podstawie istniejacych analiz,
planéw (np. WPF, prognoz budzetowych, strategii zarzadzania dlugiem, polityki dtugu)

Rok

2013 2014 2015 2016
(prognoza)|(prognoza)|(prognoza)|(prognoza)

Kategorie 2009(2010 | 2011 | 2012

Wydatki zrealizowa-
ne ogélem
(W tys. z})
Wydatki biezace
(w tys. z})
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Dochody zrealizowa-
ne ogdlem
(w tys. z})
Deficyt/nadwyzka
(W tys. z})
Catkowita wysoko$¢
obstugi zadluzenia
w ciggu roku
(W tys. z})
Przychody ogétem, w
tym zaciagnigty
dlug (w tys. z})
Obstuga zadtuzenia
do dochodow (%)

Kwota zadluzenia
JST (w tys. zb)

Dtug do dochodow
(W %)

Wydatki inwestycyj-
ne (w tys. z1)

Wielko$¢ nadwyzki
z lat poprzednich
(W tys. z})

Wielkos¢ wpltywow
z prywatyzacji
(W tys. z})

Srodki na inwestycje
z funduszy
UE (w tys. z})

CZESC IL. UWARUNKOWANIA ORGANIZACYJNE I PRAWNE REALIZACJI
PRZEDSIEWZIEC W FORMULE PPP*

*przez pojecie ,,PPP” w rozumieniu niniejszej ankiety rozumie¢ nalezy zaréwno przedsig-
wzigcia realizowane wedlug Ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, jak rowniez koncesje w rozumieniu Ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na
roboty budowlane lub ustugi.

** Wybrane odpowiedzi prosze zakreslic.

A) Stopien przygotowania JST do realizacji zadan publicznych w formule PPP (mozna
zaznaczy¢ wiecej niz jedng odpowiedz):

1. Jak oceniacie Panstwo swoje przygotowanie do postugiwania si¢ PPP na ptaszczyznie
kreowania polityki?
a) umiesciliSmy PPP w naszych dokumentach strategicznych;
b) nigdy nie rozwazaliSmy umieszczenia PPP w naszych planach;



©)
d)

391

rozwazamy wprowadzenie PPP do naszych planow;
INNE (JAKIE?) .. oe e e

2. Jakie dziatania w zakresiec nawigzywania PPP podj¢ta JST na plaszczyznie przygotowania

a)
b)
<)
d)

e)
f)

2)
h)

instytucjonalnego?
powotano odrgbne stanowisko do spraw PPP;

obowiazki te wykonuje juz funkcjonujacy wydziat/pracownik;

sprawami wspolpracy z sektorem prywatnym zajmujg si¢ osoby obstugujace inwestorow;
sprawami wspolpracy z sektorem prywatnym zajmuja si¢ specjalisci od gospodarki nieru-
chomosciami;

sprawy z zakresu PPP zastrzezone sa do wylacznej kompetencji kierownictwa jednostki;
powotano wiasciwe cialo kolegialne;

wybrano profesjonalnego doradce;

INNE (JAKIE?) ..ottt

3. Jaki jest, w Panstwa ocenie, stan wiedzy urzednikow obstugujacych planowanie i realizacj¢
zadan publicznych pracujacych w Panstwa Jednostce, na temat mozliwosci, jakie niesie, w
zakresie realizacji zadan publicznych, koncepcja PPP?

a)
b)
<)
d)

bardzo dobry;
dobry;
przecigtny;
staby.

EWentualny kOMENtarz. ..........o.couuii e

4. Jakie jest gtowne zrodto wiedzy na temat mozliwosci realizacji zadan publicznych we
wspolpracy z sektorem prywatnym:

a)
b)
©)
d)
e)
f)
2)

konferencje;
szkolenia wewnetrzne;
kursy podyplomowe/zawodowe;

literatura..............coeeunens (jaka?);

Prasa......ccoeeieininininninin, (jaka?);

Internet.............cocoevenen.e (jakie strony?);

13111 LT PP PPN

5. Jak oceniacie Panstwo mozliwo$¢ otrzymania wsparcia w zakresie realizacji przedsigwzi¢¢ PPP
ze strony administracji centralnej? Jaki w Panstwa ocenie jest poziom pomocy w tym zakre-

sie?

a)
b)
<)
d)

bardzo dobry;
dobry;
przecigtny;
staby.

Ewentualng kOmentarz..............cooiii i

6. Jakie jest zaangazowanie zewnetrznych doradcow w obstuge przedsiewziec typu PPP?

a)
b)
<)
d)

doradztwo prawne;

doradztwo ekonomiczno-finansowe;

doradztwo projektowe (techniczne);

TNNE (JAKIE?). .. on et
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B) Oczekiwania i potrzeby JST wobec wspolpracy opartej na PPP w zakresie zadan
shluzacych rozwojowi lokalnemu (prosze o odpowiedZ na ponizsze pytania).

1. Oczekiwania, co do realizacji konkretnych przedsigwzi¢é w modelu PPP?
a) dodatkowe zrodlo kapitatu;
b) przekazanie czg$ci obowiazkow na zewnatrz;
¢) polepszenie jakosci infrastruktury;
d) inne (GaKie?)..... ..o

2. Jakie sg Panstwa zdaniem najwazniejsze:

Zalety PPP Wady PPP
1. Mozliwos¢  pozyskania  dodatkowego 1. Niebezpieczenstwo utraty kontroli nad
kapitatu majatkiem zaangazowanym w PPP
2. Mozliwosé polepszenia jakosci ustug 2. Obnizenie si¢ jakosci ustug
3. Szybsza realizacja inwestycji 3. Ryzyko sporéw politycznych
4. Mozliwos¢ sfinansowania inwestycji bez 4. Skomplikowana procedura wyboru partnera
obciazania limitow zobowiazan prywatnego
5. Lepsza jako$¢ administracji 5. Niebezpieczenstwo wzmozonych kontroli
B ? B e ?

3. Jakie Panstwa zdaniem sa relacje PPP do procesu pozyskiwania srodkéw UE:
a) wspolpraca z partnerem prywatnym ma wspomagac finansowo i organizacyjnie proces
pozyskiwania srodkow UE;
b) wspdlpraca z partnerem prywatnym ma tylko uzupetniaé proces inwestycyjny tam gdzie
nie udato si¢ pozyskaé srodkow UE;
c) PPP i $rodki UE nie maja ze soba nic wspdlnego i powinny by¢ stosowane niezaleznie;
d) PPP powinno by¢ zasadniczym sposobem realizacji zadan inwestycyjnych i wykonywania
zadan publicznych.
Ewentualny kOmentarz. ..............ooiii i

4. Jakie sa zdaniem Panstwa gltéwne bariery utrudniajace realizowanie przedsigwzigé PPP:
a) brak wiedzy o funkcjonowaniu modelu PPP;
b) brak optymalnych rozwigzan prawnych;
c) brak standardow wspotpracy (np. wzorow uméw, kluczowych dokumentow);
d) brak wsparcia ze strony administracji rzadowej;
e) niejasne uregulowanie relacji PPP do funduszy strukturalnych UE i Funduszu Spdjnosci;
f) brak kontaktéw samorzadow z do§wiadczonymi doradcami;
g) brak wiarygodnosci partneréw prywatnych;
h) obawy przed oskarzeniami o niejasne, korupcyjne postgpowanie;
i) brak politycznej akceptacji dla PPP;
j) inne (jakie?)

EWentualny KOMENIArz. ............o.o e e et aaas




5. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o PPP:
a) ulatwia realizacj¢ przedsigwzie¢ PPP;
b) jest obojetna dla przedsiewzie¢ PPP;
¢) utrudnia realizacj¢ przedsigwzig¢ PPP.

(dlaczego?)
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6. Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi:

a) ulatwia realizacj¢ przedsigwzie¢ PPP;
b) jest obojetna dla przedsiewzieé PPP;
¢) utrudnia realizacj¢ przedsigwzig¢ PPP.

(dlaczego?)
7. Gtéwne wady ustaw dotyczacych PPP, to:
Ustawy o PPP:

a) zbyt liberalne, nieprecyzyjne zapisy;

b) niejasne zasady odestania do prawa
zamOwien publicznych w zakresie procedury
wyboru partnera, w przypadku peinej zaptaty
od podmiotu publicznego;

¢) niejasne relacje obu ustaw w zakresie
odestania do ,,ustawy koncesyjnej” odnosnie do
trybu wyboru partnera;

d) wymog oglaszania o planowanym partner-
stwie w ,,Biuletynie Informacji Publiczne;j”;
e) brak nalezytych zachet podatkowych dla
podmiotow prywatnych;

f) niejasne zasady rozliczania podatku VAT;

g) brak wskazan, co do zasad podziatu ryzyk;

Ustawy o koncesjach:

a) niejasne relacje migdzy zakresem dopusz-
czalnej platnosci ze strony koncesjodawcy

a zakresem ryzyka ekonomicznego koncesjona-
riusza;

b) zagrozenia zwigzane ze stosowaniem

art. §;

c) watpliwosci, co do zgodnosci z prawem
UE braku wymogu oglaszania o koncesji na
ustugi w DzUrz. UE w przypadku ,,duzych”
koncesji;

d) zbyt liberalne zasady ustalania kryteriow
oceny ofert;

e) brak wymogu sktadania przez oferentéw
dokumentow potwierdzajacych spetnienie
warunkow udzialu w postgpowaniu;

f) zbyt liberalne ujecie zakresu wymaganych
dokumentow (art. 18 ust. 2);

g) zbyt staba ochrona prawna interesu
podmiotéw uczestniczacych w postgpowaniu;
h) prawdopodobne problemy orzecznicze
zwigzane z przekazaniem jurysdykcji sadow-
nictwu administracyjnemu;

1) INNC...ceitiiti e ?

8. Jakie inne problemy prawne, utrudniajace zawieranie umow i realizacj¢ przedsiewzig¢ PPP

Panstwo dostrzegacie? (prosze wskazac)
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9. Czy planowane jest powolanie komoérki organizacyjnej zajmujacej si¢ PPP?

10.

11.

12.

13.

14.

a) TAK;
b) NIE.

Czy chcieliby Panstwo otrzymywac informacje o rozwoju rynku PPP?
a) TAK;
b) NIE.

Jesli tak, to w jakiej formie:

a) konferencje (ile?);

b) szkolenia wewng¢trzne (ile?);

c) warsztaty (ile?);

d) kursy podyplomowe/zawodowe;

e) literatura........................ ;

f) prasa.........c.cooiiiiiiiiiinnn ;

g) Internet.................oeeeel (jakie portale?)

h) inne..............ooeiiiiiiinn. (prosz¢ wymieni¢ w jakiej formie)?
)

Czy zamierzaja Panstwo korzysta¢ z pomocy zewnetrznych doradcéw do obshugi przedsie-
wzie¢ typu PPP?

a) TAK;

b) NIE.

W jakim zakresie pomocy merytorycznej oczekuja Panstwo od firm doradczych odnos$nie
przedsiewzigé PPP:

a) doradztwo w zakresie identyfikacji i przygotowania koncepcyjnego przedsiewzigcia;

b) doradztwo w zakresie wykonania niezbednych analiz przedrealizacyjncych;

¢) doradztwo finansowanie, w tym analiza ryzyk;

d) przygotowanie studium wykonalnosci;

e) doradztwo w zakresie wyboru modelu PPP;

f) przygotowanie specyfikacji istotnych warunkdéw zamowienia i wzoru umowy;

g) doradztwo w zakresie przeprowadzenia postepowania wylaniajacego partnera prywatnego;
h) doradztwo w zakresie przygotowania i zawarcia umowys;

i) konsultacje i doradztwo w zakresie nadzoru nad przedsigwzi¢ciem;

j) doradztwo na pozostatych etapach cyklu zycia przedsigwzigcia;

k) inne (jakie?)

Jak Panstwo postrzegaja optymalny sposob wynagradzania doradcy?
a) ryczalt;

b) procent od wartosci inwestycji;

c) premia za osiagnigcie celu doradztwa (success fee);

d) inne (Gakie?).......co couiii

Jakie kryterium, zdaniem Panstwa, ma gldwne znaczenie przy wyborze doradcy?
a) cena;

b) doswiadczenie;

¢) zdolno$¢ merytoryczna i organizacyjna realizacji doradztwa;

d) INNE GAKIE?). .. enee i e
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CZESC 11I. DANE DOTYCZACE REALIZOWANYCH I PLANOWANYCH DO REALI-
ZACJI PRZEDSIEWZIEC W FORMULE PPP (KOCESJI) w latach 20092011 i dalszych

Wazne!!! Prosimy o dodatkowe wypetnienie zalgcznika nr 1 do niniejszej czesci ankiety (dla
poszczegolnych przedsigwzigd).

A) Zestawienie przedsiewzi¢é realizowanych (w szeroko rozumianej formule PPP, takich jak
PPP, koncesje, itp.) i przygotowywanych do realizacji,
*dotyczy przedsigwzig¢ realizowanych (juz zawarta umowa PPP lub koncesji) i przygoto-

wywanych (tj. ogloszonych lub przygotowywanych do ogloszenia na wybdr partne-
ra/koncesjonariusza) do realizacji.

**1) bardzo satysfakcjonujace
2) satysfakcjonujace
3) $rednio satysfakcjonujace
4) stabo satysfakcjonujace
5) niesatysfakcjonujace — wproszg¢ wpisa¢ odpowiednia cyfre.

Lp.| Nazwa |Warto$¢ | Okres | Sektor |  Etap Model Udziat Udziat Ocena
przedsie-|przedsie-[trwania| ustug | realizacji | wspdtpracy| podmiotu partnera efektow
wzigcia*| wzigcia lumowy| komu- | przedsig- publicznego | prywatnego (wspotpracy**

(wmln nalnych| wzigcia |(PPP, spotka
zh) komunalna, | (wniesiony (zakres
(koncepcja,| koncesja, |wklad, udzial| zaangazo-
ogloszenie,| leasing, kapitalowy, wania,

negocjacje,| dzierzawa, | platnoscina | wniesiony
zawarta umowa o |rzecz partnera|wktad, udziat
umowa, |zarzadzanie,| prywatnego, | w kosztach,

realizacja) inne) przejete  |przejete ryzy-

ryzyka, udzial| ka, forma

w zyskach, wyna-
itp.) grodzenia,
itp.)

B) Kryteria stosowane przy ocenie ofert (prosimy podaé jakie zostaly zastosowane w specy-
FIRACTT) oo e

C) Kto byt doradcg i w jakim zakresie? (prosze podac nazwe firmy doradczej)..................

D) Czy JST podejmowata dotychczas konsultacje z potencjalnymi partnerami prywatnymi,
konsumentami ustug przewidzianych do powierzenia sektorowi prywatnemu/obywatelami i ich
przedstawicielami oraz lokalnymi masmediami w zakresie PPP (odrebnie dla kazdego przedsie-
wziecia)? Prosimy opisac te doswiadczenia.
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F) Z jakich powodéw odstapiono od realizacji p przedsiewzigcia /zawarcia umowy (dotyczy
tych przedsiewziec, ktorych ostatecznie nie zrealizowano)?

G) Ile razy zamieszczano ogloszenie w BZP i ,,Dzienniku Urzgdowym UE”? .....................

H) Czy w zwiazku z przedsiewzigciem (przedsiewzieciami) korzystano z pomocy lub wsparcia
finansowego bankow? Czy taka pomoc lub wsparcie byto oferowane?

ZALACZNIK 1 DO CZESCI III ANKIETY

Ju—

. JST (dane teleadresowe)

2. Nazwa przedsigwzigcia

3. Migjsce realizacji przedsigwzigcia

4. Opis przedsigwzigcia

5. Cel i uzasadnienie przedsigwzigcia

6. Potrzeby, jakie zaspokaja przedsigwzigcie

7. Zwiazek przedsigwzigcia ze strategia rozwoju gminy, polityka wiadz i/lub innymi dokumenta-
mi (prosze podac w jakich dokumentach ujeto wykorzystanie PPP)

8. Inne, oprocz gminy, podmioty zaangazowane w realizacj¢ przedsigwzigcia i ich rodzaj
zaangazowania (podac¢ przyktady)
9. Koszt realizacji przedsigwzigcia (opisac przedsigwzigcie z rozpisaniem na etapy realizacji)

10. Planowany zysk, generowany przez przedsiewzigcia

11. Zrédta finansowania przedsigwzigcia i ich wysokos§¢

12. Forma promocji przedsi¢gwzigcia PPP

13. Czy przedsigwzigcie moze Panstwa zdaniem ubiega¢ si¢ o dofinansowanie z funduszu Unii
Europejskiej (w jakim zakresie?)
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14. Czy Gmina posiada uzbrojone tereny pod inwestycje (w jakim zakresie?)

15. W jakiej fazie planowania jest pomyst na inwestycj¢ (zaznaczy¢ wlasciwg odpowiedz?)
a) pomyst, ktory powstat ze wzglgdu na potrzeby ankiety;
b) pomyst, ktéry powstat w zwiagzku z poznaniem metody, jaka jest PPP;
¢) pomyst, ktory zostat przedyskutowany z organem stanowigcym, mieszkancami, itp.;
d) pomyst, do ktorego przygotowano wstepna dokumentacje;
¢) pomyst, ktory jest juz w postaci gotowego projektu inwestycyjnego (jest przygotowane
studium wykonalnosci, ubiega si¢ o finansowanie, itp.);

16. Jakie widza Panstwo najwigksze przeszkody w realizacji przedsigwziecia (wymienic i podaé
powod)?

17. Jaki jest poziom akceptacji dla przedsigwzigcia wsrdd radnych?

18. Jaki jest poziom akceptacji dla przedsigwzigcia wsrod mieszkancow?

19. Czy byly prowadzone konsultacje spoteczne?

20. Czy gmina dysponuje informacjami na temat ewentualnych partneréw prywatnych?

21. Czy gmina planuje inne przedsiewzigcia PPP (jakie?).
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