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1. WPROWADZENIE

Cechg wspodlczesnego spoleczenstwa i gospodarki sa procesy globalizacji.
Oznacza to, ze wszystkie kraje, pomimo swego zroznicowania, zmierzaja ku jednosci
spoteczno-ekonomicznej i1 ekologicznej. Globalna gospodarka moze funkcjono-
wac dzieki zastosowaniu maksymalnej wydajnosci przedsiebiorstw i najnowszej
technologii. W warunkach globalnej gospodarki szybkie niszczenie srodowiska
nastepuje z powodu ogromnego wzrostu produkcji, a jego degradacja podlega
ogromnemu przyspieszeniu. Globalizacja wywoluje skutki ekonomiczne, spo-
teczno-kulturowe i ekologicznie, oddzialuje na Iudzi i sSrodowisko przyrodnicze.

Dziatalnos¢ cztowieka w globalnym ekosystemie wigze si¢ z wykorzystaniem
kapitatu naturalnego'. Funkcjonowanie gospodarki powinno zapewnia¢ utrzymanie
podstawowych funkcji przyrody — globalnego ekosystemu — i przyrodniczych pod-
staw trwatego rozwoju’. W takich warunkach istotne jest spostrzezenie, ze wiacze-
nie obszaru danej jednostki samorzadowej do gospodarki globalnej wymaga statego
ponoszenia znacznych naktadéw inwestycyjnych na ochrong srodowiska.

Rywalizacja o pozyskiwanie nowych inwestycji oraz utrzymywanie dotych-
czasowych skutkuje przejmowaniem przez jednostki samorzadu terytorialnego
czesci kosztow na etapie powstawania takich inwestycji oraz kosztéw ich eksplo-
atacji. Podnoszenie atrakcyjnosci inwestycyjnej danego obszaru wymaga takze
zwigkszenia naktadow na te procesy.

W globalizujacej si¢ gospodarce samorzad terytorialny ma do odegrania
wazng role, jednak procesy globalizacyjne majg wptyw na mozliwosci finansowe
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samorzadow. Wspieranie przedsiebiorczosci poprzez przygotowywanie terenow
wyposazonych w infrastrukture techniczng, w tym srodowiskowa, przy jednocze-
snym wystepowaniu problemow w bilansowaniu budzetéw samorzadowych oraz
spotecznej presji, majacej powodowac wzrost wydatkow socjalnych wymaga od
samorzadow poszukiwania nowych alternatywnych zrédet finansowania inwesty-
cji ekologicznych.

Celem opracowania jest wskazanie mozliwosci wzbogacania tradycyjnych
zrodet finansowania inwestycji ekologicznych o nowe dla samorzadéw teryto-
rialnych rozwigzania w postaci partnerstwa publiczno-prywatnego, sekurytyzacji
oraz leasingu. W globalizujacej si¢ gospodarce istotne jest rozpoznanie atutéw
wykorzystania takich form finansowania inwestycji w samorzadach terytorial-
nych. W opracowaniu zaprezentowano najistotniejsze pozytywne aspekty realiza-
cji przedsiewzig¢ inwestycyjnych (wykorzystujacych prezentowane alternatywne
zrodta finansowania) oraz perspektywy ich rozwoju.

2. DYLEMATY WYBORU ZRODEE FINANSOWANIA INWESTYCJI
EKOLOGICZNYCH

Na mocy ustawy o samorzadzie gminnym® gminy uzyskaty niezalezno$¢ fi-
nansowa. Jednoczesnie spadta na nie odpowiedzialno$¢ za dostarczenie lokalne;j
spotecznosci wody, energii, modernizacje miejskich systemow cieptowniczych,
rozbudowe 1 modernizacje systemow wodociggowo-kanalizacyjnych i gospodar-
ke odpadami.

Z inwestycjami infrastrukturalnymi, realizowanymi w ramach zadan publicz-
nych jednostek samorzadu terytorialnego — zwigzanych z ochrong srodowiska,
a takze z eksploatacja tych inwestycji i s$wiadczeniem ustug publicznych w tym
obszarze — wiaze si¢ problem pozyskiwania srodkéw finansowych na ich realiza-
cje. Wymagaja one najczesciej ogromnych naktadow, gtdéwnie po stronie admi-
nistracji panstwowej i samorzadowej. Rosnaca skala potrzeb infrastrukturalnych,
szybkie zmiany techniczne i technologiczne oraz jednoczesne wystgpowanie nie-
doborow funduszy publicznych przeznaczanych na realizacje inwestycji dopro-
wadzaja do poszukiwania nowych form finansowania i wlaczania sektora prywat-
nego do realizacji takich inwestycji.

Jednostki samorzadu terytorialnego, podejmujac decyzje o wyborze zrodet
finansowania dziatalnosci inwestycyjnej, uwzgledniaja aspekty prawne, finan-
sowe 1 organizacyjne. Kazdy sposéb finansowania niesie ze soba okreslone ko-
rzysci, ktére mogg przyczynic si¢ do obnizenia kosztow kapitatu, a jednoczesnie
wptywaja na catg gospodarke finansowg gminy. Pozyskujac srodki unijne, gminy

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqgdzie gminnym, Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95, z poz-
niejszymi zmianami; tekst jednolity Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591, z pdzniejszymi zmianami.
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muszg si¢ wykaza¢ odpowiednim zasobem wlasnych srodkéw, niezbgdnych do
realizacji programu.

Pozyczki i kredyty z funduszy celowych charakteryzuja si¢ niskim kosz-
tem kapitatu, dogodnymi warunkami sptaty, mozliwos$cia czgsciowej reduk-
cji zobowigzan lub mniej restrykcyjnymi wymaganiami w zakresie wiary-
godnosci kredytowej, co zacheca do korzystania z takiej formy zobowiazan.
Jednoczesnie ta grupa instrumentow powoduje ograniczenia, wynikajace
z waskiego zakresu inwestycji, ktore mogg by¢ w ten sposob finansowane.
Kredyt komercyjny, chetnie wykorzystywany na pozyskiwanie srodkow in-
westycyjnych, moze by¢ instrumentem drogim i dla wielu gmin niedostep-
nym. Takze czas przygotowania dokumentdéw i uruchomienia catej procedury
kredytowej dla wielu gmin moze mie¢ decydujace znaczenie w powodzeniu
inwestycji.

Dochody wtasne, przesadzajace o samodzielnosci gmin w realizacji zadan
publicznych, wykazuja si¢ znacznym poziomem dysproporcji pomig¢dzy po-
szczegdlnymi gminami. Okreslone jednostki majg istotny wplyw na dochody
z majatku gminy i oplaty samorzadowe. Z kolei dotacja na finansowanie zadan
biezacych jest raczej efektem niewydolnosci dochodow wlasnych jednostek sa-
morzadowych i jej znaczenie bedzie marginalne. Wicksza role odgrywa dotacja
celowa na zadania wlasne w postaci dofinansowania inwestycji. Najczesciej
jednak wielkos¢ tego wsparcia nie przekracza 50% wartosci kosztorysowe;j.
Oznacza to w praktyce poszukiwanie innych dochodéw lub konieczno$¢ wy-
gospodarowania odpowiednich srodkow wtasnych. Generalnie wysoki poziom
transferow z budzetu panstwa powoduje maty zakres samodzielnosci finanso-
wej gmin.

Z kolei dewiza partnerstwa publiczno-prywatnego jest taczenie zasobdéw pu-
blicznych i kapitatu prywatnego w celu wspdlnego podjecia ryzyka i osiggnigcia
koncowego efektu. Z punktu widzenia ksztaltowania rozwoju lokalnego i regio-
nalnego zastosowanie koncepcji PPP daje mozliwos¢ pozyskania dodatkowych
srodkéw (niepublicznych) na finansowanie projektow, stuzacych realizacji celow
sektora publicznego. Jest to szczegdlnie wazne w przypadku duzych i trudnych
przedsiewzigé inwestycyjnych, ktéore wymagaja wielkich naktadéw kapitato-
wych w ich wczesnej fazie, m.in. na wykup gruntéw. Podczas realizacji zadan
na rzecz poprawy energetyki lokalnej i wykorzystania odnawialnych zrodet ener-
gii, wzajemne powigzanie kapitatdéw prywatnych i publicznych moze by¢ istotne
z punktu widzenia warunkow unijnych w perspektywie kilku najblizszych lat. To
te dziedziny ciesza si¢ najwigkszym zainteresowaniem prywatnych inwestorow.
Powiazanie kapitatow przez PPP moze by¢ jedyna droga, gdyz srodkow na ten cel,
pochodzacych ze zrodet unijnych, jest bardzo mato.

Obowiazek realizacji zadan inwestycyjnych objetych dyrektywami unijny-
mi byl istotng przyczyna podjecia wielu procesow inwestycyjnych w gminach.
Jednoczesnie nowe wymagania planistyczne na szczeblach samorzadowych
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porzadkuja i1 inwentaryzuja potrzeby inwestycyjne gmin. Wszystkie projekty
wspierane przez UE wymagaja wktadu wlasnego samorzadu. Samorzady w ob-
liczu ograniczenia proceséw inwestycyjnych zadtuzaja si¢ w bankach i coraz
czg$ciej emituja obligacje. Ustawowy limit zadtuzenia samorzadoéw to 60% ich
dochodéw. Wedtlug danych Ministerstwa Finanséw, samorzady nie przekracza-
ja dozwolonego progu, jednak z roku na rok narasta ich zadtuzanie i zbliza si¢
do progu granicznego. Jest to jednoczesnie sygnal niebezpieczenstwa, ze dlug
publiczny przekroczy wymagany prog procentowy PKB. Narastajace zadtuzenie
samorzadow jest wynikiem spadku dochodow wtasnych gmin i braku perspektyw
ich wzrostu z tytutu udzialdéw w podatkach dochodowych od oséb fizycznych
i prawnych oraz efektu kryzysu finansowego, ktory negatywnie odbit si¢ na do-
chodach budzetu panstwa i samorzadow.

Wiele samorzaddw patrzy perspektywicznie na procesy inwestycyjnie.
W planach finansowych uwzglednia si¢ scenariusze zadtuzenia na kolejne
lata do warto$ci granicznych, wyznacza punkt wyczerpania srodkow unijnych
1 okres wyhamowania inwestycyjnego. Ograniczenie procesOw inwestycyjnych
jest zjawiskiem bardzo niebezpiecznym nie tylko dla samorzadow, lecz takze
dla catej gospodarki. Rozpoczgte inwestycje srodowiskowe realizuja wymogi
unijne, podnoszg standard zycia mieszkancow i bedg stuzy¢ mieszkancom przez
wiele lat. Samorzady terytorialne, z jednej strony ograniczone limitem zadtuze-
nia, z drugiej zas potrzebg inwestycyjna, staja przed problemem wyboru zrodet
ich finansowania.

Wydawanie srodkow samorzadowych odbywa si¢ pod $cista kontrola miesz-
kancoéw — odbiorcéw tych inwestycji. Wydatki nieuzasadnione w tej kategorii
w zasadzie nie funkcjonuja 1 zagrozenie niebezpiecznym dtugiem w samorzadzie
nie wystepuje. Istotne jest natomiast zagwarantowanie stabilnych dochodow bu-
dzetowych, ktore pozwolilyby korzysta¢ ze zrodet zwrotnych w trybie cigglym,
sptacajac jedne i zaciagajac nastgpne.

Rozwigzanie problemu moglyby stanowi¢ dodatkowe zrddta budzetowe,
by¢ moze powigzane z efektem realizacji inwestycji ekologicznych i przenie-
sione na optlaty ,,Srodowiskowe”, ktore zasilatyby dodatkowo budzety gmin.
Optaty ,,srodowiskowe” moglyby wigzac¢ element ceny ustugi srodowiskowe;j
za korzystanie z efektéw inwestycji ekologicznych. Wykorzystanie takich optat
mozna zastosowa¢ w systemie optat wodnych, kanalizacyjnych czy odpado-
wych, wprowadzenie ich wymaga jednak ogromnej $wiadomosci ekologicznej
mieszkancéw i odpowiedzialnosci srodowiskowej, a wigc szczegodlnego po-
wigzania korzys$ci z inwestycji i oplaty za ich wykorzystanie. Tylko widoczne
efekty poprawy warunkow zycia moga by¢ zacheta do realizowania dodatko-
wych optat przez mieszkancéw. Z kolei nieprzestrzeganie przepisoéw srodowi-
skowych skutkowa¢ moze egzekucja optat prewencyjnych, np. zastosowaniem
obligatoryjnej optaty odpadowej na wszystkich posesjach i systemu ulg dla re-
alizujacych polityke segregacji odpadéw komunalnych, obligatoryjnej optaty
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kanalizacyjnej na terenach objetych siecig kanalizacyjng i zastosowaniem ulg
dla przytaczy do sieci i optat odbiorczych sciekow. Taki mechanizm spowo-
dowatby nieoptacalnos$¢ uzytkowania zamknietych zbiornikéw na nieczystosci
lub witaczenie do systemu wszystkich tych, ktérzy nie maja zorganizowanego
odbioru $cieku i zanieczyszczaja glebe.

Racjonalne korzystanie z wody w gminach wymaga takze przegladu sys-
temu oplat za jej dostarczanie i wykorzystanie w systemie zorganizowanych
wodociagow. W wiekszo$ci gmin oplaty te nie maja podstaw ekonomicznych,
a ich wysokos¢ nie uwzglednia czynnikow wptywajacych na faktyczne koszty
dostarczenia wody do odbiorcéw indywidualnych i instytucjonalnych. Nie sa
takze doceniane przez gminy mozliwosci wykorzystania waloréw przyrodni-
czych, krajobrazowych itp. Optata klimatyczna w obecnym stanie prawnym nie
spetnia ani funkcji fiskalnej, ani zadnej innej. Tymczasem gminy nie majg moz-
liwosci wykorzystania dobr naturalnych w celach fiskalnych. Wigczenie gmin
do katalogu $rodowiskowo cennych mogloby skutkowaé pozyskaniem takich
srodkow i wykorzystaniem ich na utrzymywanie stanu srodowiskowego parkéw
krajobrazowych, obiektow przyrodniczych czy utworzeniem rezerwatow przy-
rody ozywionej i nieozywione;j.

Wprowadzenie srodowiskowych instrumentow finansowych do budzetow
gmin juz nastgpito po likwidacji lokalnych funduszy ekologicznych. Kolejnym
krokiem w usprawnieniu systemu finansowego ochrony srodowiska, zwtaszcza
na poziomie gmin, powinno by¢ $ciste powiagzanie efektu ekologicznego z wy-
datkiem publicznym, okreslenie wyznacznika wzrostu wydatkéw na cele ekolo-
giczne do zrealizowanych inwestycji srodowiskowych. Im wazniejsza rola tych
inwestycji w realizacji celow ekologicznym, tym wigksza szansa wzrostu zapla-
nowanych wydatkdw na okres nastepny i mozliwosci uzyskania dotacji na te cele.
System dotowania z funduszy wojewddzkich ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej oraz Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
powinien $cislej wiaza¢ ich przyznanie z indywidualnym stanem mozliwosci ich
jak najlepszego wykorzystania w danej gminie w polaczeniu z zasadg zrownowa-
zonego rozwoju, ktora tak czesto pojawia si¢ w przepisach regulujacych funkcjo-
nowanie funduszy ekologicznych.

Wprowadzenie wskaznikéw wzrostu wydatkow musi by¢ poprzedzone
szczegotowa analiza roli takich inwestycji w okreslonych dziedzinach dziatalno-
$ci samorzadu gminy. Proba takiej analizy dla potrzeb dtugoletniego planowania
finansowego z uwzglednieniem idei zrownowazonego rozwoju zostanie zapre-
zentowana w nastgpnym podrozdziale. Identyfikacja roli inwestycji w samorza-
dzie moze by¢ cenna z punktu widzenia indywidualnych preferencji dotyczacych
realizacji wydatkow na takie dziatania oraz wprowadzenia dodatkowych zrédet
dochoddéw z gminnych optat srodowiskowych.
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3. PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE METODA
REALIZACJI ZADAN PUBLICZNYCH JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Rosngce wymagania spoteczne, technologiczne i srodowiskowe sktaniaja
do poszukiwania nowych, efektywnych form finansowania zadan ekologicznych.
Zmieniona ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym* otwiera nowe mozli-
wosci finansowania inwestycji samorzadowych. Gwattowny postep techniczny
i technologiczny wymusza zmiany w klasycznym podejsciu do problemow finan-
sowania i eksploatacji inwestycji infrastrukturalnych. Zgodnie z tendencjami na
$wiecie i w Europie, w inicjatywach PPP dominujg projekty systemu wodno-kana-
lizacyjnego, gospodarki odpadami, w tym oczyszczalni $ciekéw. Wykorzystanie
partnerstwa w obszarze dziatan rozbudowy i modernizacji infrastruktury ochrony
srodowiska moze w znacznym stopniu utatwic¢ zgromadzenie przez podmioty pra-
wa publicznego srodkéw na sfinansowanie wkiadu wlasnego w projektach wspot-
finansowanych ze srodkow pochodzacych z Unii Europejskiej.

Zatem partnerstwo publiczno-prawne moze by¢ sposobem pozyskiwania
funduszy na inwestycje z Unii Europejskiej. Powodzenie koncepcji partnerstwa
w panstwach Unii wynika z duzego zapotrzebowania na finansowanie sektora
ochrony $rodowiska zgodnie z unijnymi wymogami. Duzym zainteresowaniem
cieszg si¢ ustugi o charakterze uzytecznosci publicznej, polegajacej na dostarcza-
niu ciepta oraz budowie i remoncie okreslonej infrastruktury (np. wybudowanie
nowej kottowni lub modernizacja dotychczasowej) oraz modernizacji sieci prze-
sytowych z zastosowaniem najnowoczesniejszych technologii zapewniajacych
optymalizacj¢ kosztoéw wytwarzania energii cieplne;j.

Do pozytywnych aspektow realizacji przedsigwzig¢ inwestycyjnych w ra-
mach partnerstwa publiczno-prywatnego mozna zaliczy¢ m.in.:

* usprawnienie procesow decyzyjnych oraz wyeliminowanie niepozadanych
kosztow i podwyzszenie jakosci ustug;

 skrocenie okresu realizacji inwestycji;

* podzielenie i roztozenie ryzyka zwigzanego z budowg i utrzymaniem in-
frastruktury;

* skuteczniejsze systemy zarzadzania infrastrukturg i ustugami publicznymi;

* pozyskiwanie dodatkowych dochodow za swiadczone ustugi publiczne;

* pobudzanie rozwoju sektorow i wprowadzanie na rynek nowych wyspecja-
lizowanych w realizacji zadan publicznych podmiotéw;

* rozw0j wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi i podmiotami prywat-
nymi;

4 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U. 2009, nr 19,
poz. 100 zmienita Ustawe z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, Dz. U.
2005, nr 169, poz. 1420.
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¢ transfer nowych technologii i wymiana doswiadczen migdzy podmiotami
prywatnymi i publicznymi;

* mozliwos$¢ poprawy jakosci infrastruktury przy ograniczonej koniecznosci
zadluzania si¢ sektora publicznego;

* lepsze wykorzystanie potencjalu sektora publicznego poprzez zmniejsze-
nie ograniczen finansowych, ktore stanowia bariere w efektywnym wykorzysta-
niu tego potencjatu.

Stworzenie nowych ram prawnych partnerstwa publiczno-prywatnego daje
szans¢ tworzenia korzystnych warunkéw finansowania inwestycji. Celem tej
wspolpracy jest osiggnigcie obopolnych korzysci, a najistotniejsza cecha — jej
ukierunkowanie na realizacje zarowno celéw komercyjnych, jak i spotecznych
danego przedsiewzigcia, ktére tradycyjnie byly zadaniem sektora publicznego.
Uchwalenie nowych przepiséw bylo podyktowane koniecznos$cia uproszczenia
procedur wyboru partnera prywatnego oraz ograniczeniem ztozonych i czgsto nie-
mozliwych do zastosowania analiz poprzedzajacych prace zwigzane z planowa-
niem i przygotowaniem projektu partnerstwa publiczno-prywatnego. Brakowato
takze przepisdéw chroniacych obie strony. Nowe regulacje prawne zmierzaja do
likwidacji dotychczasowych barier rozwoju partnerstwa publiczno-prywatnego
w Polsce. Obowiazujace przepisy pozwalajg stronie publicznej dokonywaé wy-
boru pomiedzy przepisami PPP a ustawg o koncesjach® oraz prawem o zamowie-
niach publicznych. Nowe rozwigzania zwickszaja elastycznos¢ dziatan partneréw
i pozwalaja na swobodny wybor umdéw.

W stosunku do nieobowigzujacej ustawy o PPP najistotniejsza zmiang jest
ujecie procedury wyboru partnera prywatnego. W nowej ustawie, jezeli wynagro-
dzeniem partnera prywatnego jest prawo do pobierania pozytkow z przedmiotu
PPP albo przede wszystkim to prawo wraz z zaptata sumy pienigznej, wyboru
partnera prywatnego dokonuje si¢ z zastosowaniem przepisow ustawy o konce-
sjach z uwzglednieniem przepisow nowej ustawy o PPP. W pozostatych przypad-
kach dokonuje si¢ wyboru, stosujgc prawo zamowien publicznych z uwzglednie-
niem przepisow nowej ustawy PPP. Jesli wige cato§¢ wynagrodzenia partnera
prywatnego pochodzi od podmiotu publicznego, stosuje si¢ do jego wyboru prze-
pisy prawa zamdwien publicznych, a jesli partner prywatny swoje wynagrodzenia
tworzy przede wszystkim z przedmiotu partnerstwa, to woéwczas wybiera si¢ go
w trybie ustawy o koncesjach.

Wybor przepisow jest uzalezniony od wyboru formy ptatnosci. W przypadku,
gdy nabycie robot lub ustug bedzie odbywac si¢ na podstawie przepiséw kon-
cesji, przynajmniej cz¢$¢ naleznej wykonawcy zaptaty bedzie musiata pocho-
dzi¢ z korzysci, jakie uzyska ze Swiadczonych ustug od bezposredniego ustugo-
biorcy. Taka sytuacja zachodzi wowczas, gdy koncesjonariusz bedzie zarzadzaé

S Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane Iub ustugi, Dz. U. 2009,
nr 19, poz. 101.
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obiektem uzytecznosci publicznej i $wiadczy¢ ustugi. Czes$¢ jego wynagrodzenia
beda stanowily optaty wnoszone przez korzystajacych z danych obiektow czy
ustug. Wylonienie partnera wydaje si¢ prostsze niz w przypadku przepiséw za-
moéwien publicznych.

Kryteria wyboru najkorzystniejszej oferty formulowane sa przez zaintere-
sowany wspolpraca podmiot w ogloszeniu na koncesje oraz opisie warunkow
jej udzielania. Moga to by¢: wysokos¢ wspotfinansowania koncesji ze srodkow
oferenta, koszty uzytkowania przedmiotu koncesji, jako$¢ wykonania, wartos¢
techniczna, wlasciwosci estetyczne i funkcjonalne, aspekty srodowiskowe, ren-
townos¢ itp. Ustawa o PPP okresla najkorzystniejsza oferte, czyli te, ktora przed-
stawia najkorzystniejszy bilans wynagrodzenia i innych kryteriéw, odnoszacych
si¢ do przedsiewziecia. Kryteriami oceny ofert sa: podzial zadan i ryzyka zwigza-
nego z przedsigwzigciem pomiedzy podmiot publiczny i prywatny oraz terminy
1 wysokos¢ przewidywanych ptlatnosci Iub innych swiadczen podmiotu publicz-
nego (w przypadku, gdy sa one planowane). Dodatkowo uwzglednia si¢ podziat
dochodow z przedsiewzigcia pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym, stosunek wkladu wlasnego podmiotdw, efektywnos¢ realizacji przedsie-
wzigcia (w tym efektywnos$¢ wykorzystania sktadnikow majatkowych). Kryteria
odnoszace si¢ bezposrednio do przedmiotu przedsigwziecia to w szczegdlnosci
jakos¢, funkcjonalnos¢, parametry techniczne, poziom oferowanych technologii,
koszt utrzymania, serwis itp.

Realizacja wspolnego przedsiewzigcia przez sektor publiczny i prywatny wy-
maga zawarcia umowy pisemnej. W przypadku koncesji nie dokonuje si¢ zmian
w tresci oferty, ktéra stanowita podstawe zawarcia umowy (moze by¢ zawarta
na okres od 15 do 30 lat). W przypadku, gdy okres umowy nie wystarcza na
zwrot naktadow partnera prywatnego poniesionych w zwigzku z realizacja zada-
nia, umowa moze zosta¢ zawarta na dtuzszy czas. Mozliwe jest takze zawieranie
dodatkowych umow, jednak tagczna wartos¢ dodatkowej umowy nie moze prze-
kracza¢ 50% wartosci podstawowej umowy. Umowa o PPP koncentruje przed-
miotowy zakres na realizacji przedsiewzigcia i na wktadzie wlasnym. Zgodnie
z art. 7, ,,partner prywatny zobowigzuje si¢ do realizacji przedsigwzigcia za wy-
nagrodzeniem oraz poniesienia w catosci albo w czgsci wydatkow na jego realiza-
cje lub poniesienia ich przez osobe¢ trzecia, a podmiot publiczny zobowigzuje si¢
do wspotdziatania w osiagnieciu celu przedsiewziecia, w szczegdlnosci poprzez
wniesienie wktadu wlasnego”. Wktad wlasny polega na ponoszeniu czesci wy-
datkoéw zwigzanych z realizacjg przedsigwzigcia, sfinansowaniem doptat do ustug
swiadczonych przez podmiot prywatny, moze by¢ tez wniesieniem sktadnika ma-
jatku (np. grunt pod budowe obiektu, udziat w spdétce komunalnej). Umowa PPP
przewiduje koniecznos$¢ zawarcia spotki na potrzeby realizacji danego przedsie-
wziecia. Moze to by¢ spoltka kapitatowa, komandytowa lub komandytowo-akcyj-
na z zastrzezeniem, ze podmiot publiczny nie moze wystgpowac w charakterze
komlementariusza (wigzatoby si¢ to z ponoszeniem petnej odpowiedzialnosci
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finansowej). Jednoczesnie cel 1 przedmiot dziatalnosci spotki bedzie podlegat
ograniczeniom i nie moze wykracza¢ poza ramy umowy partnerskie;j.

Ustanowienie wlasciwych kryteriow, koniecznych do sporzadzania ofert dla
postepowan o przyznanie koncesji lub umowy o PPP przez najblizsze lata bedzie
polem doswiadczalnym. Zwtlaszcza duze przedsiewzigcia moga mie¢ wysubli-
mowane kryteria oceny ofert, takie jak: struktura finansowania przez partnera
prywatnego, rodzaj kredytu, warunki sptaty czy sposob zabezpieczenia wykona-
nia umowy. Zamawiajacy powinien kierowaé si¢ powodzeniem przedsiewzigcia.
Wybor wlasciwego partnera stanowi podstawowy czynnik gwarantujacy sukces
lub przesadzajacy o porazce przedsiewziecia. Odpowiednio zidentyfikowane
i zdefiniowane kryteria przedsigwziecia oraz skutki prawidtowego doboru kryte-
riow oceny ofert w postepowaniu o przyznanie koncesji lub kontraktu PPP bedzie
skutkowaé zainteresowaniem partneréw prywatnych i publicznych wzajemna
wspolpracg. Podejmujac decyzje o zaangazowaniu si¢ w przedsiewzigcie pu-
bliczno-prywatne, podmioty szczegétowo bilansuja szanse i ryzyka gospodarcze®.
Prywatne podmioty sg nastawione przede wszystkim na osigganie zysku, a nie na
realizacj¢ okreslonych celow publicznych’ .

Sektor publiczny najczesciej nie jest w stanie samodzielnie wykonaé pew-
nych inwestycji 1 ponies¢ kosztow eksploatacji, poza tym prywatni inwestorzy
duzo bardziej sg zainteresowani szybkim wykonaniem projektu, powodzeniem
catego przedsigwziecia w dlugim okresie i aktywnie przyczyniajg si¢ do jego
efektywnej realizacji®. W zwigzku z tym coraz wiekszego znaczenia nabiera po-
zyskiwanie kapitatu prywatnego, ktory staje si¢ partnerem konkretnej jednostki
samorzadu terytorialnego w realizacji inwestycji w obszarze ochrony srodowiska.
O atrakcyjnosci PPP dla sektora prywatnego stanowi dostep do nowych rynkow
zbytu oraz stabilnego zrddla sptaty zaangazowanego kapitatu, ktorym jest staty
(jesli nawet niewystarczajacy na wszystkie potrzeby) strumien wydatkéw bieza-
cych, znajdujacy sie w gestii podmiotéw publicznych. Srodki biezace, choé nie sa
przeznaczone na inwestycje infrastrukturalne, lecz na finansowanie zadan zwia-
zanych z realizacja obowiazkdéw spoczywajacych na wtadzach publicznych, moga
stanowi¢ solidng podstawe dla montazu finansowego projektu PPP. Partnerstwo
niezaleznie od branzy, w ktdrej jest realizowane, pozwala na swoistg ,,konwersje”,
przeksztatcenie wydatkow w wydatki inwestycyjne i roztozenie w czasie inwesty-
cji (przy relatywnie szybkim dostepie do infrastruktury). Umozliwia swiadczenie
ustug publicznych, nieosiggalnych dla obywateli podczas realizacji tradycyjnego

*A.Wawrzak-Koztowska, Podzial ryzyka w partnerstwie publiczno-prawnym, ,.Inwe-
stycje Komunalne” 2004, nr 11, s. 28.

7 Wiecej na temat korzysci i ryzyka M. M o s z o t 0, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze
uzytecznosci publicznej, Wolters Kluwer Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2010, s. 52 i nast.

8S. Pastuszka, Znaczenie partnerstwa publiczno-prywatnego dla przedsiewzieé finanso-
wanych z funduszy europejskich, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2005, nr 2, s. 61.
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modelu zadan publicznych. Wspotpraca tego rodzaju pozwala wtadzom na szyb-
kie skorzystanie z wiedzy i doswiadczenia sektora prywatnego (czesto gromadzo-
nych przez wiele lat) oraz umozliwia przerzucenie na strong prywatng przynaj-
mniej czesci obowigzkow zwigzanych z zatrudnieniem niezbednego personelu,
co w potgczeniu z umiejetnym planowaniem wspodtpracy moze zaowocowac re-
dukcja czgsci kosztow, a w konsekwencji — oszczednosciami budzetowymi.

Istotne dla rozwoju partnerstwa publiczno-prawnego jest przezwyci¢zenie
spotecznej niechegci do realizacji wspolnych publiczno-prywatnych przedsig-
wzigé, zwlaszcza tych, ktore do tej pory byly realizowane przez sektor publiczny.
Przezwycigzenie tej bariery spotecznej mentalnosci bedzie wymagac prezentacji
przejrzystego procesu decyzyjnego oraz starannych i poprawnych ocen optacal-
nosci przedsiewziecia dla dwoch stron. Zasadniczym problemem jest wdrazanie
idei partnerstwa w aspekcie zasad zrdwnowazonego ryzyka przedsigwziecia, pro-
porcjonalnosci ponoszonego ryzyka i korzysci oraz odpowiedniego podziatu za-
dan migedzy podmiotami.

Wprowadzanie idei partnerstwa moze przyczyniac¢ si¢ do efektywnego wy-
korzystania funduszy unijnych przez podmioty publiczne przede wszystkim dla
pozyskiwania komercyjnych Zrédet finansowania na pokrycie tzw. wktadu wta-
snego beneficjenta srodkow unijnych. Moze to mie¢ szczegodlne znaczenie w wa-
runkach niedoboru finanséw publicznych jako skuteczny srodek pozyskiwania
kapitatu dla inwestycji ekologicznych. Partnerstwo sektora publicznego i prywat-
nego, zwlaszcza w obszarze ochrony $rodowiska, jest konieczne, gdyz stabilny
rozwoj ekonomiczny wymaga wzajemnego polaczenia zadan zarezerwowanych
dla organow publicznych z inicjatywami i wiedzg charakterystyczng dla wyspe-
cjalizowanych w tej branzy przedsigbiorstw.

Partnerstwo publiczno-prywatne, bedac sposobem finansowania ochrony
srodowiska, oprocz pozyskiwania kapitaldéw z nowych zrodet, pozwala takze —
dzieki udziatowi partnera prywatnego — efektywnie zarzadza¢, wdraza¢ ushugi
stuzace $rodowisku i szybko reagowac¢ na zmiany rynkowe’. Moze by¢ nowo-
czesnym narzedziem podwyzszania jakosci ustug komunalnych, koniecznych
do utrzymania okres$lonego poziomu ochrony srodowiska i jego infrastruktury.
Wprowadzenie do systemu nowych rozwigzan prawnych w postaci zmienionej
ustawy o PPP i ustawy o koncesji na roboty budowlane Iub ustugi pozwoli by¢
moze przerwac impas wynikajacy z biernosci kapitatu prywatnego na publicznym
rynku ustug. Kolejnym krokiem jest tez nowa ustawa o koncesjach, ktorej zada-
niem jest uproszczenie procedur wytonienia potencjalnego partnera prywatnego.
W ustawie budzetowej w 2009 r. przyjeto wielkos¢ 5 min PLN z tacznej kwoty
zobowigzan organow administracji rzadowej, do jakiej mozna zacigga¢ zobowig-
zania na zadania realizowane z tytulu uméw o PPP, co nalezy uznac za przejaw

® Finansowanie ochrony $rodowiska w Polsce w warunkach ostabienia finanséw publicznych,
red. J. Famielec, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Krakow 2005, s. 74.
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promocji takich rozwigzan na rynku ustug publicznych. Najblizsze lata pokaza,
czy nowe rozwigzania przyczyniaja si¢ do zainteresowania wspotpracg strony
prywatnej i publiczne;j.

4. WYKORZYSTYWANIE SEKURYTYZACJI PRZEZ JEDNOSTKI
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POZYSKIWANIU
SRODKOW FINANSOWYCH NA INWESTYCJE EKOLOGICZNE

Sekurytyzacja jest technikg finansowa, ktéra pozwala pozyskiwaé kapitat na
cele obrotowe lub inwestycyjne poprzez przeksztalcenie okreslonych aktywow
w papiery wartosciowe, ktore staja si¢ przedmiotem obrotu. W celu przeprowa-
dzenia procesu sekurytyzacji nalezy mie¢ odpowiednie aktywa lub mozliwosé
ich pozyskania w przysztosci. Jednostka samorzadu terytorialnego, banki i inne
instytucje finansowe moga by¢ podmiotami, ktore zainicjuja proces sekurytyza-
cji z wykorzystaniem spotki celowej, ktora zorganizuje emisje papieréw warto-
$ciowych. Procesowi sekurytyzacji moga by¢ poddane wszelkie aktywa, a takze
przyszle naleznosci, pozwala ona zatem na przynajmniej czgsciowe zastgpienie
tradycyjnego kredytowania przez wprowadzenie do obrotu rynkowego papierow
wartosciowych. Daje mozliwos¢ szybkiego i efektywnego pozyskiwania fundu-
szy. Aranzer uzyskuje $rodki finansowe od inwestorow, tj. nabywcdw papierow
wartosciowych, ktore sg przelewane przez spotke celowa na jego rachunek (srod-
ki w wysokosci aktywdow scedowanych na spotke celowa).

Dzigki sekurytyzacji gminy moga, po pierwsze, finansowac projekty inwe-
stycyjne za posrednictwem przedsiebiorstw komunalnych i1 zachowac przy tym
najwickszy z mozliwych stopien bezpieczenstwa transakcji, finansujg tez inwe-
stycje najtanszym z mozliwych komercyjnych zrdédet finansowania. Po drugie,
finansowanie przedsiewziecia bedzie pozabilansowe, dzigki czemu zdolnos¢
kredytowa podmiotu nie ulegnie istotnemu zmniejszeniu. Po trzecie, istnieje
duze prawdopodobienstwo, ze przedsiebiorstwo komunalne nie bedzie w stanie
udzwignac¢ samodzielnie cigzaréw finansowania bez wykorzystania SPV (spotka
specjalnego przeznaczenia, ktdra stuzy do pozyskiwania kapitatu z rynku komer-
cyjnego). Wykorzystujac proces sekurytyzacji mozna obnizy¢ koszt pozyskania
kapitatu. Dzigki zastgpieniu aktywow stosunkowo mato ptynnych aktywami
0 najwyzszym stopniu ptynnosci sekurytyzacja umozliwia poprawe ptynnosci'”.
Czynnikiem, ktory ogranicza sekurytyzacj¢ na gruncie lokalnym, oprocz czyn-
nika ludzkiego, sg bariery prawne. Przepisy prawa polskiego bezposrednio nie
odnosza si¢ do sekurytyzacji, czego konsekwencja jest konstruowanie regulacji

¥D. C. North, Podejmowanie zmian ekonomicznych i wzrostu gospodarczego, [w:] Globa-
lizacja, marginalizacja, rozwdj, red. G. Kotodko, Wydawnictwo WSPiZ im. Leona Kozminskiego,
Warszawa 2003, s. 109—110.
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umownych, gléwnie w oparciu o przepisy ogolne, dotyczace zobowigzan oraz
papieréow warto$ciowych.

Perspektywy rozwoju sekurytyzacji w Polsce oraz wykorzystywania leasin-
gu komunalnego wiazg si¢ z dalszym rozwojem systemu finansowego i zmianami
legislacyjnymi. Rozwoj sekurytyzacji wymaga obecnosci posrednikéw wyspecja-
lizowanych w profesjonalnej i kompleksowej obstudze transakcji. Administrator,
a takze gtdéwni uczestnicy, obecni w strukturze finansowania zintegrowanego, mu-
szg dysponowac specjalistycznymi narzedziami do identyfikacji i wartosciowania
aktywow oraz kontroli emisji i ptatnosci papieréw czy przeptywow pienieznych!!.

5. LEASING JAKO ZRODEO FINANSOWANIA PUBLICZNYCH
INWESTYCJI EKOLOGICZNYCH

W obliczu komercyjnych zrodet kredytowania potrzeb inwestycyjnych i kre-
owania rozwoju regionalnego pewng role odgrywa instytucja leasingu, ktory
mozna okresli¢c mianem sformalizowanego na podstawie umowy przeniesienia
prawa wlasnosci za pewna odptatnoscia'?. Jest to forma finansowania, w ktorej
leasingodawca zobowiazuje si¢ do najmu zakupionego przez siebie przedmiotu
leasingu na czas okreslony zgodnie z zawartg umowa. Wtascicielem przedmiotu
leasingu jest leasingodawca. Leasingobiorcy przystuguje prawo do korzystania
z przedmiotu leasingu, a takze prawa podobne do tych, ktorymi dysponuje wia-
Sciciel. W Polsce przedmiotem umdw leasingowych moga by¢ w zasadzie tylko
rzeczy ruchome, co znacznie ogranicza mozliwosci wykorzystania leasingu do
finansowania inwestycji gminnych.

Atrakcyjnos$¢ leasingu wigze si¢ z zapewnieniem ptynnosci finansowej gmi-
ny (inwestycja jest w wiekszosci, a nawet w catosci finansowana ze $rodkow
finansujacego), z nieograniczaniem zdolnosci kredytowej samorzadu (leasing
nie powoduje wzrostu zadtuzenia gminy) oraz z tatwiejszym dostepem do no-
woczesnych technologii (leasing pozwala na rozlozenie ich wyzszego kosztu
w czasie, w czym wyraza si¢ jego funkcja kredytowa). Instytucja leasingu mo-
glaby by¢ w przysztosci szerzej stosowana przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego w funkcji specyficznego instrumentu pobudzania i finansowania roz-
woju terytorialnego'®. Leasing stanowi sposdb finansowania inwestycji, a jego

1. Kidacka, Finanse zintegrowane. Sekurytyzacja, struktury finansowe, Difin, Warszawa
20006, s. 94.

12 Umowa leasingu zostala wprowadzona do kodeksu cywilnego na mocy jego nowelizacji
z grudnia 2000 r. Ustawa z dnia 26 lipca 2000 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny, Dz. U. 2000,
nr 74, poz. 857, art. 709.

BJ.Gliniecka, Zasady polskiego prawa dochodéw samorzqdu terytorialnego, Wydawnic-
two Branta, Bydgoszcz 2001, s. 89.
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beneficjentami sg gldwnie male i srednie przedsigbiorstwa. Dzigki nowym prze-
pisom bedzie on kwalifikowany jako koszt podlegajacy refundacji ze srodkow
unijnych. Poprzez takie rozwigzanie stanie si¢ atrakcyjniejszy dla samorza-
dow, ktére w ten sposdb beda mogly uzyskaé¢ dobra ruchome i nieruchomosci.
Leasing pozwala na zmniejszenie jednorazowego zaangazowania samorzadoéw
w projektach inwestycyjnych, wymagajacych dtugiego czasu. Ta forma finan-
sowania sporadycznie wykorzystywana przez gminy moze mie¢ coraz wigk-
sze znaczenie, zwlaszcza w konteks$cie statego wzrostu zadtuzenia i rosngcych
oczekiwan inwestycyjnych. Wiele samorzadow poszukuje nowych rozwigzan
w dziedzinie finansowania urzadzen technicznych, sluzacych w inwestycjach
srodowiskowych. Pojawienie si¢ na rynku dostawcoéw urzadzen wspdlpracuja-
cych z firmami leasingowymi moze spowodowaé zainteresowanie samorzadow
takim sposobem finansowania. Rozwdj innowacyjnych technologii w dziedzi-
nie ekologii pociaga za sobg rozwdj sposobow ich finansowania. Korzystanie
z nich przez samorzady uruchomi w przysztosci proces poszukiwania nowych
zrodet ich finansowania. Zauwaza si¢, ze gminy réwniez nie doceniajg wszyst-
kich zalet korzystania z leasingu komunalnego'.

Sukces leasingu gwarantuja korzysci wynikajace ze specyficznych metod
rachunkowosci, powstajacych zaréwno po stronie finansujacego, jak i korzysta-
jacego z tej ushugi. Nie jest natomiast zwigzany z samg wysokoS$cia rat leasingo-
wych, ktdre niewiele rdznig si¢ od rat kredytu bankowego. Mozna przypuszczac,
ze w najblizszych latach dojdzie do upowszechnienia w Polsce leasingu w samo-
rzadach. Wplynie to na przyspieszenie tempa realizacji inwestycji i tym samym
— wczesniejsze uzyskanie efektow ekonomicznych i spotecznych.

6. PODSUMOWANIE

Postgpujace procesy globalizacji i wzrost zdolnosci konkurowania na
globalnym rynku nie omijajg spotecznosci lokalnych. Funkcjonowanie wspot-
czesnej gospodarki powoduje narastania kryzysu ekologicznego. Oczekiwane
skutki wzrostu inwestycji ekologicznych w samorzadach terytorialnych wy-
magaja wypracowania przez nie konsensusu w hierarchii celow i zadan pu-
blicznych na ochrong¢ srodowiska, sposobdw ich realizacji, a takze zrdédet fi-
nansowania. Liczac na przyspieszenie efektow inwestycyjnych, samorzady
terytorialne decyduja si¢ na taczenie wielu form finansowania. Perspektywy

“M. Gorzatczynska-Koczkodaj, Dylematy wyboru systemu finansowania gmin-
nych inwestycji, [w:] Finanse publiczne wobec proceséw globalizacji, red. L. Pawlowicz, R. Wierz-
ba, Wydawnictwo Gdanska Akademia Bankowca, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkows,
Gdansk—Jurata 2003, s. 120-122.
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rozwoju sekurytyzacji oraz wykorzystania leasingu komunalnego wigza si¢
z rozwojem sytemu finansowego i zmianami legislacyjnymi. Te formy maja
duze szanse rozwoju. Partnerstwo publiczno-prywatne dla wielu samorzadow
moze stanowi¢ w najblizszej przysztosci dtugotrwata forme wspodlpracy z sek-
torem prywatnym pod warunkiem prawidtowo sformutowanych kontraktéw dla
dwoch stron partnerskich.
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ALTERNATIVES SOURCES OF FINANCING THE SELF-GOVERNMENT
INVESTMENTS AT THE ECOLOGY AREA IN THE GLOBAL ECONOMY

(Summary)

The globalization process and increase the ability to compete at the global market concern also
the local community. A large scale of the infrastructural needs, technological changes and also the
deficit of the public resources causes trying to find a new ways of financing the ecological needs.
The article presented alternatives sources of financing the self-government investments in ecology
area, carrying out by the local governments.



