Wplyw inwestycji
realizowanych w formule PPP
na zadiuzenie JST - narzedzia analizy
oraz perspektywy

Anna Zysnarska*

Celem artykutu jest naswietlenie probleméw zwigzanych z finansowaniem
inwestycji sektora publicznego w sytuacji rosnacych potrzeb spotecznosci lo-
kalnych, ograniczonych $rodkow, i regulacji prawnych limitujgcych poziom
dtugu publicznego.

Zastosowano nast¢pujace metody badawcze: analize aktow prawnych KE
i legislacji krajowych w zakresie finanséw publicznych, studia literaturowe
publikacji krajowych i zagranicznych, uwzgledniajace doSwiadczenia w za-
kresie praktycznego wdrazania réznych formul wspétpracy pomiedzy sekto-
rem publicznym i prywatnym.

10.1. Mozliwosci inwestycyjne JST w kontekscie limitow
zadtuienia i aspiracji rozwojowych

Perspektywy rozwojowe JST uzaleznione sg w znacznym stopniu od regu-
lacji wyznaczajacych granice ich zadluzenia.

Zmienione od 2014 r. zapisy ustawy o finansach publicznych (dalej ufp)
dotyczace zadluzania stawiajg te podmioty w nowej sytuacji. Nowelizacja
przywolanej ustawy spowodowala odejscie od limitowania zadluzania JST,
opartego na tzw. wskaznikach 60% i 15% i uzaleznila jego wysoko$¢ od zin-
dywidualizowanego wskaznika zdolnosci splaty zobowigzan dluznych kazdej
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JST [art. 243 ust. | ufp]. Do konca 2013 r. granice zadluzenia JST wyznaczat
stosunek kwoty dtugu JST do wykonanych lub planowanych dochodéw ogé-
fem. £aczna kwota dtugu JST nie mogta przekroczyé 60% dochodéow ogétem
i 15% planowanych na dany rok dochodéw JST w przypadku sumy splat rat
kredytow i pozyczek powigkszonych o koszt obstugi dtugu oraz potencjalnych
kwot wynikajacych z udzielonych przez JST poreczen i gwarancji w danym
roku [Dylewski, 2014, s. 127].

Od poczatku 2014 r. ustawa o finansach publicznych wprowadzita nowe
zasady brane pod uwage przy zacigganiu dlugu, tzw. algorytm okreslajgcy
wskaznik indywidualnej zdolnosci kredytowej JST, w ktérym planowana dla
danego roku kwota splaty dtugu JST moze by¢ réwna albo mniejsza od $red-
niej z ostatnich trzech lat poprzedzajacych rok planowany kwoty dochodéw
pozostalych po pokryciu wydatkéw biezacych. Innymi stowy, planowana wy-
sokos¢ splat zadluzenia w danym roku budzetowym moze stanowi¢ najwyzej
taki sam procent dochodéw ogétem, jaki procent dochodéw ogétem w trzech
latach poprzedzajacych stanowily dochody ,wolne” od finansowania wydat-
kow biezacych powigkszone o dochody ze sprzedazy majatku. Ogolng granice
zaciggania dlugu przez JST stanowi¢ bedzie kwota brakujgca do sfinansowa-
nia wylgcznie wydatkow majatkowych [Ruskowski, Salachny, 2014, s. 1106].

Dodatkowo istotnym ograniczeniem zaciggania dlugu przez JST w nowej
metodzie jest obowigzek zréwnowazenia sekcji biezacej budzetu zgodnie
z tzw. zlotg zasadg, wedlug ktérej na biezace funkcjonowanie nie powinno
wydawac si¢ wigcej niz uzyskuje w normalnym toku dzialalnosci. Organ sta-
nowigcy JST nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki bieza-
ce sg wyzsze niz planowane dochody biezace powiekszone o nadwyzke budze-
towg z lat ubieglych i wolne $rodki z tytulu rozliczen kredytow z lat ubieglych
[art. 242 ulp]. Zasadniczo tez na koniec roku wykonane wydatki biezace nie
moga by¢ wyzsze niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
budzetowa z lat ubieglych i wolne $rodki. Ta reguta zostala nieco zlagodzona
poprzez zapis mowigcy o tym, iz wykonane wydatki biezgce mogg by¢ wyzsze
od sumy: dochodow biezacych, nadwyzki z lat ubieglych i wolnych $rodkow
- o ile kwota przewyzszajaca owg sume wynika z wydatkow biezgcych reali-
zowanych z udziatem tzw. Srodkéw pomocowych, w przypadku gdy srodki te
nie zostaty JST przekazane w danym roku budzetowym (taka sytuacja wystapi
wtedy, kiedy JST nie otrzyma zaplanowanej refundacji wydatkéw poniesio-
nych na zadania wspotfinansowane ze $srodkéw pomocowych).

Powyzsze limity zadluzania maja wplyw nie tylko na przedsiewzigcia roz-
wojowe JST finansowane bezpos$rednio z ich budzetow, ale takze na projekty
finansowane z funduszy spéojnoSciowych Unii Europejskiej. Wynika to z ko-
niecznosci zapewnienia wkladu wlasnego do projektow unijnych. Zmiana
metodologii liczenia limitéw w ostatnich latach nie zmienila sytuacji w spo-
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sob zasadniczy — dla wielu samorzadéw poziom zadiuzenia stanowi istotng
bariere dalszego rozwoju. Moze si¢ wiec okazaé, ze - jak stusznie zauwaza
A. Kozera [Kozera, 2017, s. 206] — pod znakiem zapytania stanie mozliwos¢
pelnego wykorzystania funduszy UE przewidzianych dla Polski w perspekty-
wie finansowej na lata 2014-2020. Wynika to migdzy innymi z dynamicznego
wzrostu poziomu zadluzenia, jego relacji do dochodéw ogétem JST, czgsto
zadluzenia zaciaganego ,na wyrost” [Jurewicz, 2016, s. 244], jak réwniez
oméwionych powyzej zmian przepiséw prawnych w zakresie mozliwosci za-
ciagania przez te podmioty nowych zobowigzan. W ten sposob wysoki poziom
zadluzenia, niska zdolno$¢ inwestycyjna i relatywnie niska nadwyzka opera-
cyjna generowana przez podmioty sektora samorzadowego mogg stac si¢ ba-
rierg dla ich rozwoju.

Warto przy tym zauwazy¢, ze problem ograniczonych mozliwosci inwe-
stycyjnych JST zdecydowanie nasili si¢ po zakonczeniu perspektywy finan-
sowej na lata 2014-2020, kiedy brak lub tez znaczace obnizenie puli srodkéw
unijnych zderzy sie z rosngcymi aspiracjami rozwojowymi spolecznosci lo-
kalnych.

W s$wietle powyzszych probleméw zasadne wydaje si¢ poszukiwanie roz-
wigzan, ktére pozwola samorzadom lokalnym na podejmowanie przedsie-
wzieé rozwojowych z mozliwie niewielkim zaangazowaniem wlasnych srod-
kéw i bez zwigkszania wspéltczynnikow zadluzenia zgodnie z regula value for
money. Pozwala na to - pod pewnymi warunkami - formula partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego.

10.2. PPP jako formuta inwestowania w sferze ustug publicznych

W Polsce partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) to stosunkowo mtloda
formula inwestowania i zarzadzania ustugami publicznymi, ktéra dopiero
w ciagu ostatniego dziesigciolecia zakotwiczyla si¢ — cho¢ moze lepiej bytoby
napisa¢: pojawila si¢ — w polskiej samorzadnosci na szczeblu lokalnym. For-
mula PPP to produkt relatywnie nowej filozofii zarzadzania ustugami komu-
nalnymi zwanej menedzeryzmem, ktéra kladzie nacisk na oszczednos$¢, wydaj-
noé¢ i efektywnos$¢ w zarzadzaniu publicznymi pienigdzmi [Zysnarska, 1998,
s. 131]. Istota modelu PPP jest wspétpraca pomigdzy podmiotami publiczny-
mi i prywatnymi, jednak nie kazdy jej przejaw mozna nazwac partnerstwem.
Ogolnie ujmujac, formuta PPP wymaga, aby wspoélpraca wigzala si¢ z diugo-
terminowym wykonywaniem zadaf publicznych. Wedlug Komisji Europe;j-
skiej PPP ,jest forma wspélpracy pomigdzy sektorem publicznym i prywat-
nym w celu realizacji projektu lub $wiadczenia ustug tradycyjnie dostarcza-
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nych przez sektor publiczny (...). Przez umozliwienie kazdemu z sektoréw
wykonywania tego, co potrafi najlepiej, publiczne ustugi oraz infrastruktura
sa realizowane w sposob najbardziej efektywny ekonomicznie. Glownym
celem PPP jest zatem ksztaltowanie takich stosunkéw migdzy stronami, aby
ryzyko ponosita ta strona, ktéra najlepiej potrafi je kontrolowaé” [Guidelines
for Successful Public-Private Partnerships, 2003, s. 16].

W Polsce ta forma realizacji zadan spoczywajacych na JST moze przybie-
ra¢ dwie podstawowe formy:

* model sensu stricto ~ na podstawie trzech ustaw: z dnia 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, z dnia 9 stycznia 2009 .
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, zmienionej istotnie w roku
2016, o czym bedzie mowa ponizej, oraz z dnia 27 pazdziernika 1994 r.
o autostradach platnych;

* model sensu largo — na podstawie ogolnych przepiséw prawa, z wyla-
czeniem wymienionych wyzej ustaw, np. Kodeksu cywilnego, Kodeksu
spotek handlowych, ustawy o gospodarce komunalnej, Prawa zamoé-
wien publicznych, ustawy o gospodarce nieruchomosciami i in.

Podstawy prawne dla projektéw PPP i ich istotne cechy pokazuje tabela 10.1.

Tabela 10.1. Mozliwe podstawy prawne projektéw PPP i ich wybrane istotne cechy

Podstawa prawna _ Najwazniejsze cechy
1. | Na podstawie przepisow ustawy Opfaty od uzytkownikow musza stanowit istotng czgs¢
z 21 pazdziernika 2016 r. 0 umowie wynagrodzenia partnera prywatnego — partner prywatny ponosi

koncesiji na roboty budowlane lub ustugi | ryzyko ekonomiczne.

Partner prywatny nie staje si¢ wiascicielem obiektu.

Koncesiji na roboty budowlane i na usfugi nie mozna pofgczyc¢
w jednym projekcie.

a. |- wzakresie robot budowlanych Partner prywatny (koncesjonariusz) otrzymuje wynagrodzenie,
- umowa koncesji na roboty ktore stanowi wylacznie prawo do eksploatacii obiektu
budowlane budowlanego bedacego przedmiotem umowy albo takie prawo

wraz z platnoscia.

b. |- wzakresie ustug — umowa koncesji | Przedmiotem jest tylko eksploatacja (nie ma wydatkow
na ustugi inwestycyjnych); partner prywatny otrzymuje wynagrodzenie

w postaci prawa do eksploatacji obiektu budowlanego
bedacego przedmiotem umowy albo takie prawo wraz
z platnoscig.

2. | Na podstawie przepisow ustawy Duza elastyczno$¢ rozwigzan. Wynagrodzenie partnera
z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie prywatnego w wiekszosci musi by¢ zalezne od rzeczywistego
publiczno-prywatnym wykorzystania lub faktycznej dostepnosci przedmiotu PPP

Rézne formy wniesienia skladnikow majatkowych do PPP:
m.in. sprzedaZ, uzyczenie, uzytkowanie, najem, dzierzawa.

a. |- beztworzenia spotki celowej Tzw. partnerstwo kontraktualne. Podstawa relacji — wylacznie
[ umowa o PPP.
| b. |- zutworzeniem spolki celowej Partnerstwo instytucjonalne. Powstaje spotka (SPV) z udzialem
stron - tylko na okres budowy lub budowy oraz eksploataciji.
- Podstawa relacji — umowa (statut) spotki oraz umowa o PPP.
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Tabela 10.1. Cd. Mozliwe podstawy prawne projektow PPP i ich wybrane istotne cechy

3. | Na podstawie przepisow ustawy Przepisy requlujg wylgcznie zasady budowy i eksploatacii
0 autostradach platnych i Krajowym autostrad platnych.
Funduszu Drogowym (uchwalona jako | Wykorzystanie mechanizmow zawartych w ustawie o koncesji

ustawa o autostradach ptatnych na roboty budowlane lub ustugi.
z 27 pazdziernika 1994 r.) Partnerem publicznym moze by¢ wylacznie Generalny Dyrektor
Drog Krajowych i Autostrad lub drogowa SPV, nalezaca do
Skarbu Paristwa.
4. | Na podstawie ogolnych przepisow Podstawg sg przepisy ogolne, takie jak np. Kodeks cywilny,
prawa, z wylaczeniem ustaw Ksh, ustawa o gospodarce komunalnej, Pzp, ustawa
przywolanych powyzej 0 gospodarce nieruchomosciami i in.

Najczesciej — powotanie spolki celowej (SPV), bez umowy

o PPP Tryb bardzo elastyczny.

Przy spefnieniu okreslonych wymogow, SPV moze stanowic¢
PPP w rozumieniu przepisow UE.

Zrodlo: 1. Herbst, B. Mysiorski, M. Starczewski, J. Zysnarski, Krétki podrecznik metodyki analizy ryzyka
i komparatora PPP, PARP, Warszawa 2015, s. 9 oraz uzupelnienia wlasne (art. 3 ustawy o umowie
koncesji).

Model PPP, jak pokazuja dotychczasowe doswiadczenia brytyjskie, holen-

derskie, niemieckie, a takze rodzime, wykazuje mocne i slabe strony, ktére
zestawiono w tabeli 10.2.

Tabela 10.2. Zalety i wady modelu PPP

Zalety ' Wady

= Strona publiczna uzyskuje dostep do prywatnego kapitatu = Diugoterminowy charakter wspotpracy —
— w warunkach duzych potrzeb i ograniczonych zasobow potrzeba renegocjacji umow, zobowiazania
wiasnych (prawne limity deficytu JST i dlugu publicznego) na wiele lat, zmiana otoczenia prawno-
umozliwia to przyspieszenie nakladow na rozwoj infrastruktury. -ekonomicznego.

* Mozliwos¢ podzialu ryzyka migdzy partnera publicznego « Zmiana funkciji partnera publicznego:
i prywatnego — kazdy z partneréw odpowiada za ryzyko, koszty, zarzadzanie projektowe.
z ktérym sobie lepiej (taniej, wydajniej, szybciej) radzi. Dzigki « Wyisze koszty finansowe dla sektora
podzialowi ryzyka mozliwa realizacja przedsiewziecia bez prywatnego (wg dostepnych zrodet —
obcigzania diugu i deficytu publicznego. w Polsce 0 ok. 17%).

= Strona prywatna wnosi wiedze, jak zarzadzac przedsiewzieciem; | = Koszty transakcyijne: zlozone procedury,
strona publiczna — wiedze o potrzebach w zakresie usiug zwlaszcza na etapie przygotowania
publicznych. projektu, koszty analiz... (Wielka Brytania:

= Projekty PPP sg realizowane szybciej i sprawniej niz w metodzie koszty postepowania przetargowego
tradycyjnej, w ktorej tylko 30% inwestycji zostaje ukonczonych —do 3%).
zgodnie z harmonogramem, a 27% zgodnie z budzetem (wg » Dosc wysokie koszty przygotowania
National Audit Office, UK, 2003-2007). projektu PPP — nie warto stosowaé

» Dodatkowo: oszczednosci wynikajgce z integracii modelu do malych przedsiewziec (wg.
przedsiewziecia (inwestycije i koszty eksploatacyjne, czas zrodel brytyjskich — ponizej 30 min EUR).
realizacji). = Podatno$c¢ na korupcije: zarzut czgsto

« Jakosc¢ ustug dostarczanych przez partnera prywatnego spotykany, aczkolwiek bez empirycznego
jest czesto wyzsza (dostep wiedzy/innowacii, efekty skali, uzasadnienia (w porownaniu do np.
doswiadczenia). standardowych zamowien publicznych).

» Umowy oparte na rezultatach dziatan (+ bodzce). « PPP rozklada koszty, naklady na diuzszy

» Diugoterminowa wspéipraca — oczekiwany przez strone czas, ale ich nie likwiduje; w rezultacie
prywatng zwrot na kapitale moze by¢ nizszy. obcigza ostatecznych uzytkownikow

« PPP bywa tansze niz tradycyjna forma realizacji inwestycji — usiug.
pozwala 0siggnac¢ oszczednosci rzedu 15-17% w pordwnaniu
z tradycyjnym modelem (wg Value for Money Drivers in the
Private Finance Initiative).

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Potwierdzeniem powyzszej charakterystyki modelu PPP sa takze wyniki
badan P. Blicharza przeprowadzone w jednostkach publicznych wojewddztwa
$laskiego i lubelskiego [Blicharz, 2011, s. 47]. Ustalit on, iz zdecydowana
wiekszoé¢ badanych podmiotéw dostrzegla zalety tej formuly wspoéipracy
(70% podmiotéw publicznych z woj. §lgskiego i ponad 80% z woj. lubelskie-
go). Respondenci docenili:

* wyzsza jako$¢ wytworzonej infrastruktury oraz szybsza realizacje
przedsiewzigcia,

* zmniejszenie lub wyeliminowanie nakladéw ponoszonych przez pod-
mioty publiczne na etapie budowy nowego obiektu oraz spodziewany
nizszy koszt calego przedsiewzigcia,

* szanse rozbudowy, poprawy juz istniejacej infrastruktury,

* rozlozenie w czasie kosztow w trakcie eksploatacji obiektu,

* fakt ponoszenia czeSci ryzyka przez strong prywatna,

* ograniczenie ryzyka zwigzanego z opéznieniem realizacji przedsie-
wziecia lub budowy obiektu infrastrukturalnego wynikajacego z braku
$rodkéw publicznych (udzial $rodkéw prywatnych gwarantuje krétki
czas realizacji zadania).

Z kolei wady wspélpracy w ramach PPP zauwazylo ponad 50% podmiotow
publicznych z woj. §laskiego i 26% z woj. lubelskiego, ale ich nie dostrzegto
— badz prawie nie dostrzeglo — 13% podmiotéw publicznych z woj. Slaskiego
i 21% z woj. lubelskiego. Do stabych stron PPP respondenci zaliczyli:

« zlozony, kosztowny i czasochlonny proces doprowadzania do wsp6l-
pracy,

* ograniczenie elastyczno$ci finansowej sektora publicznego, przy czym
rozlozenie platnoéci jest korzystne, bo nie powoduje zwigkszenia
dtugu JST przy rozpoczynaniu inwestycji, jednakze stanowi wielolet-
nie zobowigzanie finansowe.

Inni eksperci, biorgc pod uwage do$wiadczenia z wdrazania modelu PPP
w Polsce [Herbst, Mysiorski, Starczewski, Zysnarski, (1), 2015, s. 12] posréd
przewag modelu PPP nad tradycyjnym podejSciem do inwestycji i Swiadcze-
nia ustug wymieniajg mozliwo$¢ mobilizacji dodatkowego kapitatu oraz omi-
niecia ograniczen, dotyczacych zadluzenia gmin oraz ostatecznie dlugu pu-
blicznego. Wedtug nich ten ostatni argument trzeba traktowad z pewna
ostrozno$cia z uwagi na fakt, iz w praktyce gospodarczej tradycyjne zrodta
finansowania inwestycji publicznych nie sg wystarczajace. Z drugiej strony,
model PPP - o ile kluczowe ryzyka zostang po stronie partnera prywatnego
— nie obcigza limitéw kredytowych i tym samym nie obniza zdolnosci do spla-
ty zadluzenia.
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Ci sami autorzy, z jednej strony — podkreslajg jednorazowe zwigkszenie
potencjalu inwestycyjnego w danym okresie budzetowym, z drugiej zas -
wskazujg na sumarycznie wysokie platnosci podmiotu publicznego na rzecz
partnera prywatnego, a tylko rozlozone w czasie. Nie bez znaczenia jest jed-
nak wyzsza z reguly efektywno$¢ gospodarowania sektora prywatnego, o ile
jej efekty nie zostang skonsumowane w calo$ci przez prywatnych inwestoréw.

10.3. Wykorzystanie modelu PPP a poziom dtugu publicznego

Sposéréd wymienionych powyzej zalet modelu PPP, jedna z nich - z uwagi
na cel niniejszego artykutu — wymaga blizszego spojrzenia. Z punktu widzenia
efektow o charakterze makroekonomicznym, formule PPP nalezy ukazac
w kontekscie jej wplywu na deficyt budzetu JST i ostatecznie na dtug publicz-
ny. Jak zauwazono, dzigki odpowiedniemu podzialowi ryzyka, jest mozliwa
realizacja tej formuly wspélpracy bez obcigzania dlugu i deficytu publicznego.

Metodologi¢ zaliczania skutkow finansowych wynikajgcych z umowy PPP
do dlugu i deficytu publicznego okreslajg wytyczne Eurostatu 2004 [Eurostat,
2004]. Uzupelnieniem decyzji Eurostatu jest Podrecznik deficytu i dtugu sekto-
ra instytucji rzadowvch i samorzgdowych — Wdrozenie zasad ESA10 z 2014 r.
Regulacje w tym zakresie zawiera takze polska legislacja.

Zgodnie z Decyzja Eurostatu, aby umowa PPP nie miala wplywu na dtug
publiczny, muszg by¢ spelnione wszystkie nastepujace warunki [Metodologia
tworzenia analiz..., s. 9]:

* partner prywatny ponosi ryzyko budowy,

* partner prywatny ponosi ryzyko dostepnosci lub ryzyko popytu,

* partner prywatny w rozumieniu Eurostatu nie jest klasyfikowany do
sektora publicznego,

* partner prywatny nie jest jednostka specjalnego przeznaczenia utwo-
rzong glownie przez sektor finanséw publicznych, nad ktérg sektor
sprawuje pelng kontrole,

* nie zostaly zastosowane mechanizmy przenoszace ryzyka zwigzane
z dedykowanym skladnikiem aktywow (dedykowanymi aktywami)
z powrotem na strong publiczna,

* nie zostal zastosowany inny mechanizm, redukujacy ekspozycje strony
prywatnej, taki jak gwarancja lub finansowanie wspierajace,

* zostala przeprowadzona analiza ryzyka.

Nalezy zauwazy¢, ze powyzsze warunki muszg by¢ spetnione jednocze$nie,
gdyz w innej sytuacji skutkiem jest ujawnienie zobowigzan z tytulu umowy
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o PPP w bilansie strony publicznej. Powyzsze reguly odnosza si¢ jedynie do
klasyfikacji statystycznej dtugu publicznego, nie dotyczg za$ ujecia ksiggowe-
go. Ilustracje procedury kwalifikacji przedsiewzigcia PPP do dlugu publiczne-
go wedlug decyzji Eurostatu ukazuje ponizszy rysunek.

Rysunek 10.1. Kwalifikacja projektu PPP jako inwestycji obciazajacej diug publiczny wedlug
podejécia Eurostatu
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nie obcigza diugu

publicznego

£ >

|

TAK |

FhEE 1 I,'é_'_ o Ly o e |i

i . p § ' bwul l_i £ TAK l

9. |

NIE ;

NIE :

| |

2 Wmf
Projekt PPP
obcigza diug
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Zrodlo: J. Zysnarski, Partnerstwo publiczno-prywatne, praktyczny poradnik partnerstwa, ODDK, DORADCA
Consultants Ltd., Gdansk, s. 206.

Przedstawione przez Eurostat warunki niezaliczania projektéow do dlugu
publicznego ukazuja, ze szczegélowo analizuje sie takze nastepujace okolicz-
nosci:

* gdzie po zakonczeniu projektu PPP znajdg si¢ aktywa,

* czy ich warto$¢ ekonomiczna bedzie istotna,

* czyiw jakiej wysokosci partner publiczny finansuje projekt i/lub gwa-
rantuje pozyczki/kredyty zaciggane przez stron¢ prywatna,
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* czy po zakonczeniu projektu podmiot publiczny nie jest zobowigzany
do nabycia aktywow przedsiewzigcia po z gory okreslonej cenie, lub

* czy partnerowi prywatnemu nie przystuguje opcja kupna tych akty-
wow za symboliczng zlotowke.

Wskazania Eurostatu w zakresie kwalilikacji kosztow danego projektu PPP
do dlugu publicznego przeniesiono do$¢ wiernie na grunt polskich rozwigzan
prawnych, tj. ustawy o PPP. Dodany do niej w 2012 r. art. 18a stanowi, iz ,zo-
bowigzania wynikajagce z uméw o PPP nie wplywaja na poziom tego dlugu
oraz deficyt sektora finanséw publicznych, jesli partner prywatny ponosi
wiekszo$¢ ryzyka budowy oraz wiekszo$¢ ryzyka dostepnosci lub ryzyka popy-
tu - z uwzglednieniem wplywu na wymienione ryzyka czynnikéw takich, jak
gwarancje i finansowanie przez partnera publicznego oraz alokacja aktywow
po zakonczeniu trwania umowy”.

Innymi slowy, ustawowe zobowigzania wynikajace z przedsi¢wzigcia PPP
maja wplyw na panstwowy dlug publiczny albo sg dla niego neutralne. Na
dlug publiczny maja wplyw zobowigzania pieni¢zne podmiotu publicznego
wylacznie z dwoch tytulow, poniewaz innych swiadczen pieni¢znych podmio-
tu publicznego na rzecz prywatnego ustawa o PPP nie przewiduje. Sg to:
wynagrodzenia partnera prywatnego lub wkiad wilasny.

Zobowigzania podmiotu publicznego w postaci: wynagrodzenia partnera
prywatnego, pokrycia czesci wydatkéw na realizacje przedsiewziecia, doplat
do ustug $wiadczonych przez strong prywatng, bedg mialy charakter na ogot
dlugoterminowy i nie bedq obcigzaly dlugu publicznego tylko wtedy, kiedy
partner prywatny ponosi¢ bedzie wiekszos¢ ryzyka budowy lub wigkszo$¢ ry-
zyka dostepnosci lub ryzyka popytu — z uwzglednieniem wplywu na wymie-
nione ryzyka dodatkowo czynnikéw w postaci gwarancji i finansowania przez
partnera publicznego oraz alokacji aktywow przedsiewziecia po zakonczeniu
trwania umowy.

B. Korbus zwraca uwage na to, ze wazna jest fagczna ocena wszystkich
wymienionych okolicznosci jako warunku koniecznego do tego, aby uznaé
zobowigzania z umowy o PPP jako istotne albo neutralne dla panstwowego
dlugu publicznego [Korbus, 2014, s. 30]. J. Zysnarski, z kolei, podkresla zna-
czenie obligatoryjnego przeprowadzenia analizy ryzyka: jej brak jednoznacz-
nie kwalifikuje zobowiazania z umowy PPP do dtugu publicznego [Zysnarski,
2016, s. 207].

Szczegblowy charakterystyke podejscia do oceny ryzyka oraz zestawienie
przykladowych czynnikéw ryzyka wedlug obszaréw (kategorii) zawiera roz-
porzadzenie Ministra Gospodarki z 11 lutego 2015 r. w sprawie rodzajow ry-
zyka oraz czynnikow uwzglednianych przy ich ocenie (Rozporzgdzenie MG),
ktérego zawarto$¢ podsumowuje tabela 10.3.
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Tabela 10.3. Rodzaje ryzyka determinujacego kwalifikacje

zobowigzan z tytulu umowy

nowych srodkow trwatych lub
ulepszenia juz istniejgcych;
— W szczegolnosci zwigzane:

Swiadczonych usfug niz
Okreslone w umowie;
— W 5zczegolnosSci zwigzane:

o PPP
Ryzyko budowy Ryzyko dostepnosci Ryzyko popytu
— zdarzenia powodujgce zmiang — Zdarzenia skutkujgce nizszq |- zmiana popytu na okreslone
kosztow lub terminow wytworzenia iloscig lub gorszg jakoscig ustugi;

— W szczegolnosci zwigzane:

* Z opOznieniem w zakoriczeniu robot
budowlanych;

* Z niezgodnoscig z ustalonymi
standardami wykonania robot
budowlanych;

* ze wzrostem kosztow;

z warunkami geologicznymi,

geotechnicznymi i hydrologicznymi;

Z odkryciami archeologicznymi;

z warunkami meteorologicznymi;

7 prowadzeniem sporow;

Z wypadkami;

Z protestami organizaciji

spotecznych lub strajkami;

« 7 brakiem zasobow ludzkich
i materialnych;

» ze zmiang stanu $rodowiska
naturalnego;

* z wystapieniem wad fizycznych lub
prawnych zmniejszajacych wartoscé
lub uzytecznos¢ srodka trwatego;

* ze zmiang legislacji majacych
wplyw na realizacje
przedsiewzigcia;

* z odbiorem technicznym $rodka
trwalego;

 z wadami w dokumentacji
projektowej;

* Z podwykonawcami;

* Z niemozliwo$cig uzyskania lub
przediuzania lub op6znieniami
w wydawaniu pozwolen, zezwolen,
decyzji, koncesji, licencji lub
certyfikatow;

* ze zmiang celow politycznych;

* Z wystapieniem zewnetrznych
zdarzen nadzwyczajnych;

« Z brakiem $rodkow finansowych ze
strony partnerow.

2 brakiem mozliwosci
dostarczenia
zakontraktowanej ilosci
ustug okreslonej jakosci
i okreslonych standardach:;

* 7 brakiem zgodno$ci
Z 0goinymi przepisami bhp
i Polskimi Normami;

= ze wzrostem kosztow;

* Ze zmianami
technologicznymi;

* 7 brakiem zasobow ludzkich
i materialnych;

* Z niewfasciwym
utrzymaniem lub
zarzadzaniem;

* Ze zniszczeniem
srodkow trwatych lub ich
wyposazenia;

* ze zmianami w zakresie
wiasnosci elementow
skiadnikow srodka trwatego;

* z podwykonawcami;

* z warunkami
meteorologicznymi;

* Z protestami organizacii
spotecznych lub strajkami;

= 7z wystapieniem zmian
w przepisach prawnych
majacych wplyw na
realizacje przedsigwzigcia.

* ze zmianami cyklu
koniunkturalnego:;
ze zmianami demograficznymi;
Ze zmianami cen;
Z wystgpieniem konkurenciji;
ze zmianami technologii;
z inflacja;
ze zmianami stop procentowych:;
ze zmianami kursu walut;
z warunkami meteorologicznymi;
z protestami organizacji
spotecznych lub strajkami;
* Z wystapieniem zmian
w przepisach prawnych
majacych wplyw na realizacjg
przedsiewziecia.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Rozporzqdzenia MG.

Nalezy podkresli¢, ze lista czynnikéw ryzyka, zawarta w Rozporzqdzeniu
MG, nie jest wyczerpujaca — oprocz wymienionych, moga pojawi¢ si¢ inne
czynniki, nalezace do jednej z trzech wskazanych kategorii. Jest ona jednak
bardzo pozyteczna dla podmiotéw podejmujacych sie analizy ryzyka, stuzac
im jako rodzaj listy kontrolnej, wskazujacej typowe czynniki.
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Zgodnie z Rozporzqdzeniem MG, analiza ryzyka budowy powinna uwzgled-
niac takze:

1) wysoko$¢ finansowego udzialu podmiotu publicznego w kosztach
inwestycyjnych na etapie wytworzenia nowych srodkéw trwatych lub
ulepszenia juz istniejgcych;

2) charakter platnosci dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz
partnera prywatnego na etapie wytworzenia nowych $rodkéw trwa-
tych lub ulepszenia juz istniejacych;

3) sposéb ujecia nowego srodka trwalego w ksiegach rachunkowych;

4) ustanowienie obcigzen na nieruchomos$ciach gruntowych podmiotu
publicznego, a takze na wytworzonym nowym $rodku trwatym.

Z kolei przy ocenie ryzyka dostepnosci istotne sa w szczegolnosci ponizsze
kwestie:

1) oznaczenie w umowie o PPP wskaznikow dotyczgcych standardow
ilosciowych lub jako$ciowych $wiadczonych ustug przez partnera pry-
watnego, od ktorych uzaleznione jest jego wynagrodzenie;

2) charakter platnosci dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz
partnera prywatnego na etapie utrzymania lub zarzadzania $rodkiem
trwatym;

3) charakter i wysoko$¢ kar umownych z tytulu nieprzestrzegania przez
partnera prywatnego standardéw ilosciowych lub jakos$ciowych
$wiadczonych ustug na etapie utrzymania lub zarzadzania srodkiem
trwatym;

4) wplyw partnera prywatnego na brak dostepnosci Srodka trwalego.

Ocena ryzyka popytu wymaga w szczegélnosci zbadania takich czynnikow,
jak:

1) charakter ptatnosci dokonywanych przez podmiot publiczny na rzecz
partnera prywatnego na etapie utrzymania lub zarzadzania Srodkiem
trwalym;

2) wplyw podmiotu publicznego, lub innych podmiotéw odpowiedzial-
nych za podejmowanie decyzji majacych wplyw na realizacje przed-
siewzigcia, na zmiang popytu.

Wedlug zapiséw Rozporzqdzenia MG, przy ocenie ryzyka budowy, ryzyka
dostepnosci i ryzyka popytu uwzglednia sie rowniez:

1) wysokos¢ zaciggnietych przez podmiot publiczny zobowigzan finanso-
wych zapewniajacych pokrycie kosztéw inwestycyjnych poniesionych
przez partnera prywatnego na etapie wytworzenia nowych srodkéw
trwaltych lub ulepszenia juz istniejgcych;
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2) wysokos¢ udzielonych przez po, w ktérej podmiot publiczny gwarancji
splaty zadluzenia zaciggnietego przez partnera prywatnego w celu
realizacji przedsiewzigcia lub gwarancji zwrotu z zainwestowanego
przez niego kapitatu;

3) koficowg alokacje $rodka trwalego i jego warto$¢ na zakonczenie okre-
su obowigzywania umowy o PPP w zakresie:

a) stopnia, w jakim podmiot publiczny ma mozliwo$¢ nabycia $rodka
trwalego;

b) ceny nabycia $rodka trwalego przez podmiot publiczny;

¢) zasady przedterminowego rozwigzania umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym;

d) zasady dotyczace zmian charakteru umowy o partnerstwie publicz-
no-prywatnym oraz przyczyny tych zmian, w szczegélnosci jezeli
zmiany te zmieniajg podzial ryzyka pomiedzy podmiotem publicz-
nym a partnerem prywatnym.

Realizacja przedsiewzigé w ramach PPP wymaga dokonania analizy ryzy-
ka i przypisania go stronom. Odpowiednia alokacja ryzyka, pod pewnymi
warunkami przedstawionymi powyzej, gwarantuje neutralnos¢ wzgledem
dtugu i deficytu publicznego. Analiza i przypisanie czynnikéw ryzyka stronom
jest zagadnieniem kluczowym i jednym z najtrudniejszych w praktyce [Zy-
snarski, 2016, s. 129-131]. Celem tego badania w ujeciu ogélnym jest identy-
fikacja zagrozen dla projektu i znalezienie dla nich remedium, w szerszym za$
przygotowanie systemu/modelu zarzadzania ryzykiem, obejmujacego opraco-
wanie planu dziatania na wypadek pojawienia si¢ ryzyka: okreslenie dziatan
zapobiegawczych i strategii dzialania, neutralizujacej skutki wystgpienia ryzy-
ka. Kazda taka sytuacja, wywolana okreslonym czynnikiem ryzyka, wymaga
dodatkowego zbadania w kontekscie diugu publicznego.

Przy podziale ryzyka pomig¢dzy strony przedsi¢ewzigcia przyjmuje sig, ze
odpowiada za nie ta, ktéra potrali lepiej nim zarzadza¢. W praktyce, partner
prywatny z zasady odpowiada za etap realizacji inwestycji i cz¢$¢ komercyjng
przedsiewziecia (popyt, rynek, konkurencja), za$ partner publiczny najcze-
§ciej za ryzyko administracyjne, polityczne oraz zwiazane ze Srodowiskiem
naturalnym.

Analize ryzyka wykonuje sie w dwoch wymiarach: jakoSciowym i warto-
sciowym (iloéciowym). Kazdorazowo o zastosowaniu tych analiz decydujg
dwa podstawowe aspekty: rozmiar i stopien skomplikowania przedsiewzigcia
PPP. Pierwsza z nich, przeprowadzana z reguly na poczatku procesu, identy-
fikuje ryzyka w sposob opisowy. Nalezy zauwazy¢, ze analizy ryzyka podlega-
ja korektom na kazdym etapie realizacji przedsigwzigcia; wykonuje si¢ takze
analizy ex post w oparciu o wyniki przeprowadzonych przedsi¢wzigc. Pogle-
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bieniem jej jest przypisanie poszczegélnym czynnikom ryzyka dodatkowo
prawdopodobienstwa ich wystapienia oraz oceny ich mozliwych skutkéw
wedlug przyjetych dla nich wartosci (najczesciej uwzglednia sie przy tym trzy
stopnie prawdopodobienstwa: niskie, umiarkowane, wysokie, aczkolwiek ist-
niejg takze wytyczne, ktore sugerujag dokonywanie oceny w skali pieciostop-
niowej. Sa one jednak znacznie trudniejsze w praktycznym zastosowaniu).
W efekcie takiej analizy powstaje hierarchia zagrozen ze wskazaniem tych
czynnikow ryzyka, dla ktorych sa konieczne konkretne dziatania i dodatkowe
analizy iloSciowe.

Dla przeprowadzenia analiz ryzyka przydatne mogg si¢ okaza¢ wskazania
Komisji Europejskiej przedstawione w Wytyeznych dla udanych projektow
partnerstwa publiczno-prywatnego. Kwantyfikacja czynnikéw ryzyka polega na
ustaleniu sily oddzialywania danego czynnika i prawdopodobienstwa jego
wystapienia. Wplyw na przedsigwziecie PPP bada sie zgodnie z Wytycznymi
wzgledem ogdlnych kosztéw projektu: wysoki — powyzej 50%, $redni — od 5%
do 50%, niski — ponizej 5%. Prawdopodobienstwo wystgpienia czynnika okre-
Slono takze w trzystopniowej skali: wysokie — powyzej 10%, $rednie — od 1%
do 10%, niskie — ponizej 1%.

Na podstawie powyzszych zalozen buduje si¢ macierz (mape) ryzyka, ktora
ukazuje czynniki ryzyka wymagajace dalszej, np. iloSciowej, analizy (ponizej
oznaczone literg A).

Tabela 10.4. Macierz ryzyka dla tréjstopniowej skali oceny prawdopodobiefistwa i skutkéw
ryzyvka

__ PRAWDOPODOBIENSTWO
srednie

Wysoki B
WPLYW | Sredni A C
Niski B C G

Zrodlo: [Zysnarski, 2016, s. 135].

IloSciowa analiza ryzyka wymaga przypisania zaréwno skutkom wystgpie-
nia ryzyka, jak jego prawdopodobienstwu, wartosci liczbowych. Wykorzystuje
si¢ przy tym tzw. analize wrazliwos$ci w ramach analiz finansowych przedsie-
wzig¢ PPP, analizy oczekiwanej warto$ci pienieznej, metody scenariuszowe
oraz modelowanie i symulacje, najczesciej przy wykorzystaniu metody Monte
Carlo [Sobiech-Grabka, 2012, s. 72].

Z punktu widzenia wplywu inwestycji realizowanej w modelu PPP na dlug
publiczny istotne jest to, kto odpowiada za wigkszo$¢ ryzyka, czyli przyjmuje
na siebie kluczowe ryzyka wewngtrz danej kategorii. Nie jest zatem koniecz-
ne, by dany partner w ramach np. ryzyka budowy przyjal odpowiedzialnosc
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za wszystkie zidentyfikowane jako znaczace czynniki ryzyka. Wystarczy, ze
przyjmie na siebie najwazniejsze z nich. Istotna jest przy tym faktyczna tres¢
ekonomiczna rozwigzania, uwzglednionego w umowie, a nie formalny zapis
czy liczba przypisanych rodzajéow ryzyka. W przypadku pojawienia si¢ watpli-
wosci, na kazdym etapie projektu PPP istnieje mozliwosé zlozenia wniosku
o opini¢ do GUS w kwestii statystycznej klasyfikacji danego przedsiewziecia.
GUS moze tez si¢ zwréci¢ do Eurostatu w celu uzyskania ostatecznej opinii.
Opinie GUS i Eurostatu nie moga przy tym mie¢ charakteru ogélnego; moga
odnosi¢ si¢ wylacznie do konkretnego projektu, a jednoczesnie wydawane sa
tylko w odniesieniu do projektéw, dla ktérych uzgodniono juz zapisy umowy
definiujgce zasady wspolpracy miedzy sektorem publicznym i prywatnym.
Oznacza to, ze znane juz musza by¢ zapisy umowy o PPP lub koncesyjnej
[Herbst, Mysiorski, Starczewski, Zysnarski, s. 26].

Zaliczanie zadluzenia wynikajacego z projektéw PPP do dlugu publiczne-
go stanowilo przez kilka lat po uchwaleniu ustaw o PPP oraz o koncesji na
roboty budowlane lub uslugi obszar sporny - mozna przyja¢ z duza doza
prawdopodobienstwa, ze watpliwosci interpretacyjne zniechecaly JST do po-
dejmowania przedsigwzie¢ w modelu PPP. Dobrze si¢ wigc stalo, ze dokonano
w roku 2012 wspomnianej nowelizacji ustawy o PPP i zaimplementowano
zapisy z decyzji Eurostatu na grunt polski. Watpliwosci interpretacyjne dodat-
kowo rozwiewalo oméwione Rozporzqdzenie MG.

Niestety, do pewnego stopnia w przeciwnym kierunku oddziatuje dokona-
na w roku 2016 nowelizacja ustawy koncesyjnej, a $ci$lej uchwalenie nowej,
znacznie obszerniejszej od poprzedniej ustawy o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi. Niezaleznie od intencji ustawodawcy, jesli chodzi
o analiz¢ ryzyka oraz mozliwe oddzialywanie danej inwestycji PPP na dlug
publiczny, nowa ustawa wydaje si¢ zwiekszac obszar niepewnosci.

Po pierwsze, ustawa ta wprowadza pewne zamieszanie terminologiczne.
Po drugie, stawia znak zapytania co do szczegétowych rozwigzan dotyczacych
analiz ryzyka, z uwagi na wyznaczenie koncowego terminu obowigzywania
Rozporzqdzenia MG. Po trzecie, tworzy watpliwosci interpretacyjne w zakre-
sie mozliwosci wykorzystania ustawy o umowie koncesji... jako podstawy
prawnej partnerstwa.

Nowa ustawa o koncesji z 2016 r. jako kluczowe traktuje ryzyko ekono-
miczne obejmujagce ryzyko zwiazane z popytem lub podaza (art. 3). Przez
»,ryzyko ekonomiczne” koncesjonariusza nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej
w zwyklych warunkach funkcjonowania nie ma on gwarancji odzyskania
poniesionych nakladéow inwestycyjnych lub kosztéw zwigzanych z eksplo-
atacjg obiektu budowlanego lub §wiadczeniem ustug bedacych przedmiotem
umowy koncesji oraz jest on narazony na wahania rynku, a w szczegélnosci
jego szacowane potencjalne straty zwigzane z wykonywaniem umowy kon-
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cesji nie moga by¢ jedynie nominalne lub nieistotne. Ryzyko ekonomiczne
wynika z czynnikow caltkowicie niezaleznych od stron umowy. Obiektyw-
no$¢ oceny ryzyka ekonomicznego ma zapewnié¢ spdjny i jednolity sposéb
ustalania warto$ci biezacej netto wszystkich inwestycji, kosztéw i przycho-
dow koncesjonariusza.

To ostatnie stanowi novum w stosunku do poprzedniej ustawy koncesyjne;.
Wprowadza obiektywny co do zasady miernik w postaci zaktualizowanej war-
tosci netto (net present value, NPV), ktory jest wykorzystywany takze do analiz
poréwnawczych, czyli tzw. komparatora PPP. Nie jest jednak jasne, w jaki
sposob NPV ma si¢ przeklada¢ na ocene ryzyka ekonomicznego. By¢ moze
chodzi o poziom NPV w réznych wariantach przedsiewziecia, przy uwzgled-
nieniu kluczowych czynnikéw ryzyka, co jest zblizone do wynikéw analiz
wrazliwos$ci. Nalezy przypuszczac, ze problematyka ta zostanie uwzgledniona
w nowym rozporzgdzaniu dotyczacym analiz i czynnikow ryzyka, ktore zastg-
pi Rozporzqdzenie MG.

Trzeba przy tym podkresli¢, ze metodologia w sprawie rodzajow ryzyka
oraz czynnikéw uwzglednianych przy ich ocenie, zawarta w Rozporzqdzeniu
MG, traci moc w grudniu 2017 r. (w ciggu 12 miesiecy od wejScia w zycie
ustawy). Biorac pod uwage, z jednej strony — skomplikowang materi¢ wspot-
pracy wedlug formuty PPP, z drugiej — niepewnos¢ partneréw z obu stron co
do nowych regulacji, nalezy mie¢ nadzieje, ze nowe rozporzadzenie w spra-
wie ryzyka nie bedzie sie istotnie réznito od poprzedniego. Wazne jest prze-
rwanie nie tylko stanu niepewnosci, ale takze kontynuowanie instrumenta-
rium pojeciowego i jasne okreslenie warunkow do tego, aby inwestycje reali-
zowane w modelu PPP nie obcigzaly dlugu publicznego. Wykonywanie zadan
publicznych w formule PPP posiada niewatpliwie wiele zalet oraz jest sposo-
bem na zaspokojenie rosngcych wymagan spolecznosci lokalnej w sytuacji
,krotkiej koldry” i ograniczonych mozliwosci obcigzania dtugu publicznego.
Zasadny wydaje si¢ postulat jak najszybszego przyjecia nowych przepiséw
dotyczacych analiz ryzyka i wplywu inwestycji w modelu PPP na dlug pu-
blicznych, by ograniczy¢ sfere¢ niepewnosci. Zdecydowanie najgorszym sce-
nariuszem byloby op6Znienie w publikacji nowego rozporzadzenia, skutkujg-
ce stanem, w ktorym stare rozporzadzenie utraci moc, a nowe nie zostanie
jeszcze uchwalone.

Jak wspomniano, nowa ustawa o umowie konces;ji jest nie do konca kon-
sekwentna pod wzgledem terminologicznym. Operuje pojeciem ryzyka ekono-
micznego, niewystepujacym w pozostalych przepisach dotyczacych PPP; po-
jawia sie w niej takze pojecie ryzyka zwigzanego z podaza, ktére prawdopo-
dobnie nalezy utozsamia¢ z ryzykiem dostepnosci, ale wymaga¢ to bedzie
doprecyzowania w przepisach wykonawczych lub w ksztattujacej sie dopiero
w tej mierze wykladni prawa.
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Na marginesie, uksztaltowala si¢ juz do$¢ przejrzysta wykladnia przepisow
poprzedniej ustawy koncesyjnej co do mozliwosci jej stosowania. Powszech-
nie przyjmowano, ze mozna ja wykorzysta¢ jako podstawg prawng partner-
stwa, o ile pozytki z przedmiotu koncesji pobierane bezposrednio od uzytkow-
nikow stanowig wiecej niz polowe przychodéw partnera prywatnego [Zysnar-
ski, 2016, s. 73]. Nowa ustawa jest zdecydowanie mniej precyzyjna w tym
punkcie. Warunkiem jest, by koncesariusz ponosil ryzyko ekonomiczne (ryzy-
ko zwigzane z popytem lub podazg) - czy je ponosi, wymaga kazdorazowo
analizy i przyjecia okreslonych zalozen, polegajacych np. na tym, czy ma po-
nosi¢ wigkszos$¢, czy tez tylko istotna, cho¢ mniejszoSciowg cze$¢ ryzyka.
Stosunkowo tatwo mozna przyjety model zakwestionowac, czego skutki dla
JST moga by¢ bardzo negatywne.

0 ile nowa ustawa koncesyjna nie zwieksza poziomu pewnosci JST, rozwa-
zajacych wykorzystanie modelu PPP do finansowania zadan publicznych, co
do interpretacji zapisow prawa w aspekcie obcigzania dlugu publicznego,
o tyle pozytywnie nalezy oceni¢ bardzo niedawne (w lipcu 2017) przyjecie
przez rzad dokumentu pod nazwg Polityka Rzqdu w zakresie Partnerstwa Pu-
bliczno-Prywatnego. Przedstawia on intencje rzadu co do wspierania PPP jako
modelu realizacji inwestycji publicznych. Zgodnie z Politykg, do konca roku
2020 warto$¢ inwestycji realizowanych w tej formule powinna wynie$¢ co
najmniej 5% nakladow inwestycyjnych w sektorze publicznym.

Polityka wprowadza do praktyki polskiej tzw. negatywny test PPP. Pojecie
to oznacza, ze w przypadku duzych projektow (powyzej 300 min zi; dotyczy
to tylko projektow finansowanych z budzetu panstwa) planowanych do reali-
zacji w formule tradycyjnej obligatoryjnie nalezy przeanalizowa¢ takze wyko-
rzystanie formuty PPP. Model tradycyjny bedzie mozna wykorzysta¢ jedynie
wtedy, jeshi formuta ta bedzie przynosita wigksze korzysci w calym cyklu zycia
projektu niz formuta PPP [Polityka Rzqdu..., 2017, s. 18-19].

Jak z tego wynika, negatywny test PPP bedzie stosowany tylko na szczeblu
centralnym i w odniesieniu do bardzo duzych przedsigwzig¢. Tymczasem za-
sadny wydaje si¢ postulat, by podobng praktyke wprowadzi¢ takze do analizy
przedsiewzi¢é inwestycyjnych planowanych przez JST; zwlaszcza w odniesie-
niu do znaczacych w skali budzetu samorzadu inwestycji warto w pierwszej
kolejnosci sprawdzi¢, czy dang inwestycje uda si¢ zrealizowa¢ w modelu PPP,
nie obciazajac finanséw i dlugu publicznego [Jablonska i in., 2017, s. 29-30].
Jesli nie okaze sie to zasadne, dopiero wtedy bedzie mozna wykorzysta¢ inne
zrodta finansowania. W ten sposob mozliwa bedzie optymalizacja wykorzysta-
nia ograniczonych, jak wskazano na wstepie, zasobow finansowych JST.

Warto przy tym zauwazy¢, ze Polityka Rzqdu w zakresie Partnerstwa Pu-
bliczno-Prywatnego podkresla znaczenie analizy i zarzadzania ryzykiem, ktore
muszg by¢ zawsze obecne w procesie realizacji projektow PPP. Migdzy innymi
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dlatego, ze pozwalajg na stwierdzenie, czy projekt PPP jest zaliczany do dlugu
oraz deficytu publicznego, a przez to sprzyjaja w uzyskaniu finansowania dla
projektéw [Polityka Rzqdu, s. 14].

Nalezy mie¢ nadzieje, ze zgodnie z deklaracjami formuta PPP stanie si¢
jednym z wazniejszych modeli realizacji inwestycji publicznych, zar6wno na
szczeblu centralnym, jak i samorzadowym, z korzyscig dla stron partnerstwa
oraz dla ostatecznych uzytkownikéw ustug publicznych.

Streszczenie

W 2014 r. zmianie ulegly regulacje w zakresie finansoéw publicznych, doty-
czace zadluzania JST. Nastgpilo odej$cie od limitéw zadluzania ustalanych
ryczaltowo w oparciu o relacje dlugu do dochodéw JST, na rzecz wskaznika
indywidualnej zdolno$ci kredytowej. Niezaleznie od zastosowanego mechani-
zmu, ograniczenia te stawiajg pod znakiem zapytania pelne wykorzystanie
dostepnych $rodkéw unijnych. Stad coraz wigksze znaczenie maja formy in-
westycji, ktore nie powodujg wzrostu zadluzenia sektora publicznego, w tym
model PPP, dla ktérego kluczowym problemem jest podzial ryzyka miedzy
stronami i zakres odpowiednich analiz. Aspekty statystyczne dotyczace meto-
dologii zaliczania skutkéw finansowych uméw PPP do dlugu publicznego
okreslajg wytyczne Eurostatu z roku 2004. W oparciu o analizy jakoSciowe
i iloSciowe prowadzi si¢ badanie kluczowych ryzyk budowy, dostepnosci oraz
popytu, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Gospodarki w sprawie rodzajow
ryzyka oraz czynnikow uwzglednianych przy ich ocenie (2015). Niestety roz-
porzadzenie to traci moc pod koniec roku 2017, co rodzi konieczno$¢ nie-
zwlocznego przyjecia nowych przepiséw. Warto odnotowacé, ze Polityka Rzqdu
w zakresie Partnerstwa Publiczno-Prywatnego zaklada, iz do 2020 r. wartosé
inwestycji w formule PPP wyniesie co najmniej 5% nakladéw w sektorze pu-
blicznym. Wprowadza takze do praktyki polskiej nowe narzedzie dla oceny
projektéw inwestycyjnych, tzw. negatywny test PPP, ktéry ma by¢ stosowany
do duzych inwestycji rzgdowych. Artykul postuluje, by praktyke stosowania
negatywnego testu PPP wdrozy¢ takze na poziomie JST.
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Summary

An Impact of PPP Investment Projects on Local Government Debt
(Statistical Approach) — Analytic Tools and Perspectives

In 2014 the public finance regulations concerning maximum debt level of
local government units were changed. There has been a departure from the
fixed-rate debt limits based on the debt-to-income ratio of local government
units, to the individual credit ratios. Regardless of the mechanism used, these
constraints call into question the full utilisation of available EU funds.
Therefore, more attention should be paid to investment models that do not
increase the public sector debt, including PPP. For this formula the key issue
is risk allocation and the scope of risk analyses. The statistical aspects of the
methodology for calculating the financial consequences of PPP contracts for
public debt are set out in Eurostat decision adopted in 2004. Based on
qualitative and quantitative analyses, key risks for the areas of construction,
availability and demand are examined, in accordance with the Ordinance of
the Minister of Economy on the risk categories and factors taken into account
in their assessment (2015). Unfortunately, this regulation will be out of force
by the end of 2017, so it is necessary to adopt new legislation as soon as
possible. It is worth noting that the Government Policy on Public-Private
Partnerships assumes that by 2020 the value of PPP investments will represent
at least 5% of total public investment. It also introduces a new tool, so-called
negative PPP test, to be applied to big central government investments. The
article proposes that this negative PPP test should also be implemented at the
local government level.
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