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ANALIZA WPLYWU TRANSAKCJI PPP

NA POZIOM ZADLUZENIA
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ORAZ DOPUSZCZALNE RELACJE W TYM ZAKRESIE

Streszczenie: Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) znajduja si¢ pod statg presja poprawy
efektywnosci $§wiadczonych ustug publicznych, biorac pod uwage ograniczone zasoby finan-
sowe oraz niewystarczajace finansowanie. Brak funduszy publicznych jest glownym powodem
udziatu kapitatu prywatnego w rozwoju lokalnych i regionalnych projektow inwestycyjnych
(np. partnerstwo publiczno-prywatne (PPP)). Oprocz zmniejszenia wydatkow biezacych i ma-
jatkowych PPP moze przycigga¢ dodatkowe $rodki stuzace rozwojowi sektora publicznego.
Ponadto koszty inwestycji moga by¢ roztozone na dtuzszy okres, co nie obcigza znacznie rocz-
nych wynikéw budzetowych generowanych przez sektor publiczny. Dodatkowo PPP moze
pomodc podmiotom publicznym w spetnieniu wymagan dotyczacych dlugu publicznego. Ce-
lem badawczym artykutu jest przeanalizowanie wptywu realizacji przedsigwzi¢¢ PPP na za-
dhuzenie JST. W przepisach prawnych regulujacych zasady klasyfikowania zobowigzan JST
wystepuja pewne rozbieznosci oraz watpliwosci, ktore niejednoznaczne reguluja zasady wyka-
zywania w sprawozdaniach budzetowych zadtuzenia wynikajacego z realizacji uméw PPP
oraz koncesji. Mowa tutaj w gtéwnej mierze o rozporzadzeniach wykonawczych do Ustawy
o finansach publicznych, ktére to rozporzadzenia reguluja problematyke klasyfikowania zobo-
wigzan JST, oraz wytycznych Eurostatu dotyczacych wykazywania przedsiewzigé PPP w za-
dhuzeniu podmiotow publicznych (ESA95 Manual Deficit and Debt 2012). Autor gruntownie
analizuje wspomniane akty prawne, jak rowniez stara si¢ wskaza¢ rozbieznosci w przepisach
prawnych, ktére winny zosta¢ zmienione przez ustawodawce. Umozliwi to wypracowanie
przejrzystych zasad klasyfikowania zadtuzenia wynikajacego z realizacji przedsigwzigé PPP.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, umowy koncesji, jednostki samorzadu
terytorialnego (JST), wskazniki zadtuzenia JST.

1. Wstep

W ostatnich latach znaczaco zwickszyt si¢ poziom zadluzenia JST. Zgodnie z dany-
mi Forum Obywatelskiego Rozwoju' udziat zadtuzenia JST w panstwowym dlugu
publicznym w ostatnich latach systematycznie wzrastal. Od 2002 r., kiedy poziom

' M. Tatata, A. Laszek, Zadluzenie samorzgdow: szybki wzrost w miastach, niewielki wplyw pro-
jektow unijnych, Analiza FOR 6/2011, www.for.org.pl, s. 1.
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zadtuzenia JST i ich zwigzkéw wynosit nieco ponad 12 mld zt, zobowigzania samo-
rzadow powigkszyty si¢ przeszto czterokrotnie?. Tym samym na koniec 2010 r. dtug
samorzadow siegnal ok. 55 mld zt, co stanowito ponad 7% panstwowego dlugu pu-
blicznego (od 2004 r. dynamika zadtuzenia JST przewyzszata dynamike zadtuzenia
rzadu centralnego)®. Warto rowniez doda¢, iz rozwigzaniem stosowanym przez nie-
ktore JST jest przekazywanie czgéci zadan, w tym przedsigwzig¢ inwestycyjnych, do
spotek komunalnych, co powoduje w niektorych przypadkach znaczny wzrost po-
ziomu zadhuzenia tych podmiotow*. Wspomniane zjawisko zostato ostatnio zauwa-
zone, pojawito si¢ bowiem kilka publikacji dotyczacych zadtuzenia spotek komunal-
nych i jego wptywu na stabilno$¢ funkcjonowania sektora samorzadowego’.

Wspomniane czynniku powoduja, iz zadluzenie wielu samorzadow i podmiotow
od nich zaleznych zblizylo si¢ do maksymalnego poziomu uniemozliwiajacego
realizacj¢ nowych kapitatlochtonnych zadan inwestycyjnych. Pojawia si¢ w zwigzku
z tym konieczno$¢ szukania nowych rozwigzan i instrumentdéw, ktére umozliwia
dalszy rozwoj inwestycyjny JST. Jednym z nich jest partnerstwo publiczno-prywat-
ne. Celem badawczym artykutu jest przeanalizowanie wptywu realizacji przedsie-
wzi¢¢ PPP na zadluzenie JST.

2. Analiza krajowych regulacji prawnych
dotyczgcych wplywu przedsiewzie¢ PPP na zadluzenie JST

Definicja tytutéw dtuznych wchodzacych w sktad panstwowego dtugu publicznego
(PDP) jest uregulowana w Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych®. Zgodnie z art. 72 ust. 1 wymienionej ustawy PDP obejmuje zobowigzania
sektora finansow publicznych z nastepujacych tytutow:

1) wyemitowanych papierow warto§ciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pienigzne,

2) zaciagnigtych kredytow i pozyczek,

3) przyjetych depozytow,

4) wymagalnych zobowigzan:

a) wynikajacych z odrgbnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sadow lub
ostatecznych decyzji administracyjnych,

2 Tamze, s. 1

3 Tamze, s. 1

* R. Arendarski, Mozliwosci weryfikacji zdolnosci i wiarygodnosci kredytowej spotki komunalnej
i jej wplyw na sytuacje finansowq jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 5/2012,
Warszawa 2012, s. 21.

5 P. Swianiewicz, Demagogia ministra i grzeszki samorzgdéw, ,,Puls Biznesu”, 31.01.2011,
http://samorzady.pb.pl; Instytut Kosciuszki, Monitoring zadtuzenia miast wojewodzkich, http://ik.org.
pl; T. Podlesny, Zobowigzania spotek komunalnych a wskazniki zadtuzenia w samorzgdach, ,,Gazeta
Samorzadu i Administracji”, 13.06.2011, www.gsia.pl; J. Strzelecki, Miasta ukrywajq zadtuzenie, ,,Ga-
zeta Bankowa” 31.08.2011, www.gb.pl; M. Tatata, A. Laszek, wyd. cyt.

¢ DzU nr 157, poz. 1240.
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b) uznanych za bezsporne przez wtasciwg jednostke sektora finansow publicz-
nych bedaca dluznikiem.

Na podstawie art. 72 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych Minister Finansow
okreslit, w drodze Rozporzadzenia z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczego6to-
wego sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do PDP’, szczegdtowy
sposob klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do PDP, w tym rodzaje zobowia-
zan zaliczanych do tytutéw dtuznych.

Przepisy tego rozporzadzenia dziela tytuty dluzne zaliczane do PDP na:

1) papiery wartosciowe inne niz akcje, z wytaczeniem praw pochodnych, do-
puszczone do obrotu zorganizowanego,

2) kredyty i pozyczki, przy czym do tej kategorii zalicza si¢ rowniez umowy
o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktore maja wptyw na poziom dhugu publiczne-
go, papiery warto$ciowe, ktorych zbywalnos¢ jest ograniczona, umowy sprzedazy,
w ktorych cena jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem lub fi-
nansujacym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytulu wlasnosci sa przeniesione na ko-
rzystajacego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o terminie zaplaty dtuzszym niz
rok, zwigzane z finansowaniem ustug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotuja
skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu,

3) przyjete depozyty, rozumiane jako zobowigzania wynikajace z przyjetych
przez jednostke sektora finanséw publicznych depozytow, bedacych srodkiem finan-
sowania potrzeb danej jednostki, w szczegolnosci sptaty wczesniej zaciggnietych
zobowigzan lub niedoboru $rodkow danej jednostki,

4) zobowigzania wymagalne, o ktorych mowa w art. 72 ust. 1 pkt 4 Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, rozumiane jako bezsporne zobo-
wigzania, ktorych termin ptatnosci dla dluznika minat, a ktore nie zostaty ani przedaw-
nione, ani umorzone.

Nalezy zwroci¢ uwage, iz w przypadku JST zasadniczy wptyw na klasyfikowa-
nie zobowigzan z tytutu realizacji projektow PPP ma Rozporzadzenie Ministra Fi-
nansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegotowego sposobu klasyfikacji
tytutow dtuznych zaliczanych do PDP®. Zgodnie z tym aktem prawnym niektore
projekty realizowane z wykorzystaniem ustawy o PPP mogg wplywaé na poziom
zadhuzenia JST. Do kategorii kredytow i pozyczek zalicza si¢ umowy o PPP, ktore
maja wptyw na poziom dhugu publicznego. W rozporzadzeniu nie zostato natomiast
doprecyzowane, w ktorych przypadkach zobowigzania z tytutlu umow PPP beda
mie¢ wptyw na poziom dtugu publicznego, jak rowniez nie wskazano stosownych
odniesien do innych przepisow, ktore miatyby to zagadnienie regulowac.

Zdaniem niektorych ekspertow aktualnie nie ma podstaw prawnych do klasyfi-
kowania zobowigzan z tytutu uméw o PPP. Poglad przeciwny wymagatby bowiem
przyjecia, ze sformutowanie ,,umowy o PPP, ktore majag wptyw na poziom dlugu

7 DzU nr 298, poz. 1767.
$ DzU nr 298, poz. 1767.
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publicznego” nalezy interpretowac przy uwzglednieniu pewnych kontrowersyjnych
postanowien instrukcji sprawozdan budzetowych o stanie zobowigzan z tytutu umow
PPP, stanowiacych zatacznik nr 41 do Rozporzadzenia Ministra Finansow z 3 lutego
2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej, co jest nie do przyjecia’.

Warto zwroci¢ uwage, iz zgodnie ze stanowiskiem Ministerstwa Finansow
z dnia 10 marca 2011 r.!° sposob zaliczania zobowigzan z tytutu umow PPP do dtugu
sektora finanséw publicznych okresla decyzja Eurostat z dnia 11 lutego 2004 r. Do-
datkowo zgodnie z odpowiedzig Dominika Radziwilta — podsekretarza stanu w Mi-
nisterstwie Finanséw — na interpelacje w sprawie szczegdétowego sposobu klasyfika-
cji tytutow dtuznych zaliczanych do PDP ,,poszczegolne JST poprzez podejmowane
decyzje o ksztalcie zawieranych umow o PPP oraz podziale ryzyk pomig¢dzy partne-
rem publicznym i prywatnym beda decydowaty o tym, czy powstanie zobowiazanie
zaliczane do dtugu publicznego, czy tez nie. Ministerstwo Finansow uwaza, iz do-
brze skonstruowane umowy o PPP mogga stanowi¢ tansza alternatywe dla tradycyj-
nych form finansowania inwestycji przez jednostki samorzadu terytorialnego, a do-
datkowo, jezeli wigkszos$¢ ryzyk wezmie na siebie partner prywatny, transakcja ta
nie obcigzy wskaznika dtugu partnera publicznego™"'.

Zgodnie z zalgcznikiem nr 41 do Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia
3 lutego 2010 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej'? (Instrukcja sporzadzania
sprawozdan budzetowych o stanie zobowigzan z tytutu umoéw partnerstwa publicz-
no-prywatnego) sposob zaliczania zobowigzan z tytutu umow PPP do dlugu sektora
finans6w publicznych okresla decyzja Eurostatu nr 18/204 z dnia 11 lutego 2004 r.
Zobowigzania z tytulu umoéw partnerstwa publiczno-prywatnego nie sg zgodnie
z decyzja Eurostatu nr 18/204 z dnia 11 lutego 2004 r. zaliczane do dtugu sektora
finans6w publicznych, jezeli partner prywatny przejmie na siebie ryzyko zwigzane
z budowa oraz co najmniej jedno z nastepujacych rodzajow ryzyka: ryzyko popytu
badz ryzyko dostepnosci.

Warto réwniez dodac, iz zgodnie z zalacznikiem nr 9 (Instrukcja sporzadzania
sprawozdan) do Rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie sprawozdan jedno-
stek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych' do tytutu dhuz-
nego kredytow i pozyczek nalezy rowniez zalicza¢ zobowigzania z tytutu umow
o partnerstwie publiczno-prywatnym w przypadku, gdy umowa ta ma wplyw na
poziom dtugu publicznego, zgodnie z odrgbnymi przepisami.

® M. Bitner, Wplyw transakcji partnerstwa publiczno-prywatnego na diug i deficyt jednostki sa-
morzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2/, s. 61-62.

10 Pismo Sekretarza Stanu Ludwika Koteckiego nr DP14/657/210/MKT/2011/1086 z dnia
10.03.2011 r.

' Pismo Podsekretarza Stanu Dominika Radziwilta z dnia 23.03.2011 r. — odpowiedZ na Interpe-
lacje nr 21313 do Ministra Finanséw w sprawie szczegbélowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych
zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego.

12 DzU nr 20, poz. 103.

13 DzU nr 43, poz. 247.
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Analizujac zapisy prawne dotyczace klasyfikowania w zadtuzeniu przedsigwzigé
PPP, warto zwroci¢ uwage na nastepujace watpliwosci:

e brak odniesienia do wytycznych Eurostatu w ustawie o PPP (uwage na brak od-
niesienia podkreslity rowniez Ministerstwo Finansow oraz Regionalna Izba Ob-
rachunkowa w Krakowie)'*, rozporzadzeniach dotyczacych klasyfikacji tytutow
dtuznych oraz sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych — jedyne odniesienie do regutl Eurostatu znajduje si¢
w rozporzadzeniu o sprawozdawczos$ci, ktore dotyczy sprawozdania statystycz-
nego Rb-Z PPP;

e brak oficjalnego tltumaczenia decyzji Eurostatu na jezyk polski;

e odniesienie w rozporzadzeniu o sprawozdawczosci do wytycznych Eurostatu
dotyczacych PPP z dnia 11 lutego 2004 r., mimo iz pojawily si¢ rozszerzone
wytyczne Eurostatu w roku 2012 oraz w roku 2010 w zmienionym dokumencie
pt. Podrecznik deficytu i diugu sektora instytucji rzqdowych i samorzgdowych —
Implementacja ESA95 (Manual on Government Deficit and Debt);

e sprzeczno$¢ pomiedzy rozporzadzeniem MF o tytutach dtuznych a rozporzadze-
niem o sprawozdawczosci jednostek sektora finansow publicznych w zakresie
operacji finansowych, ktore reguluje zasady sporzadzania sprawozdania Rb-Z
(np. ,,umowy nienazwane o terminie zaplaty dluzszym niz rok”, ktére ,,wywotu-
ja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu”);

* brak szczegotowej metodologii obliczania ryzyka w projektach PPP;

e watpliwosci dotyczace klasyfikacji niektorych wydatkow zwigzanych z realiza-
cja PPP (np. klasyfikacja doptat do $wiadczonych przez partnera prywatnego
ustug).

Watpliwosci zwigzane z rozporzadzeniem dotyczacym klasyfikacji tytutow
dtuznych, regulujacym zasady wykazywania zadtuzenia wynikajacego z realizacji
przedsiewzig¢ PPP byty rowniez zglaszane przez strong samorzadowa oraz przedsta-
wicieli firm doradczych. Zdaniem Aliny Kwasniak, Dyrektor Biura Skarbnika
w Urzedzie Miasta Krakow, aktualny ksztalt rozporzadzenia moze mie¢ negatywny
wplyw na decyzje o realizacji inwestycji w formule PPP (niejasnosci dotyczg tez
tego, czy powicksza¢ zadtluzenie o catg kwote zobowigzan, czy tez moze tylko
o0 roczng ,rate”)’®. Zgodnie ze stanowiskiem Barbary Sajnaj, Skarbnika Miasta Po-
znan, na skutek nowych przepisow wykorzystanie PPP bedzie poza zasiggiem samo-
rzadow, co zniweczy calg inicjatywe resortu gospodarki, jaka byto przygotowanie
ustawy i promocja PPP'*, Adam Koztowski z kancelarii Norton Rose uwaza, iz
z rozporzadzenia resortu finansow nie wynika jasno, jakiego typu umowy PPP zali-
cza¢ nalezy do dlugu (czy wszystkie, czy tylko te, w ktérych prywatny partner nie

14 Pismo Sekretarza Stanu Ludwika Koteckiego nr DP14/657/210/MKT/2011/1086 z dnia
10.03.2011 r. oraz odpowiedz Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie z dnia 15 kwietnia 2011 r.
na zapytanie Prezydenta Miasta Krakowa, www.ippp.pl.

15 A. Cieslak-Wroblewska, Duze ryzyko dla miast, ,,Rzeczpospolita”, 9.02.2011.

16 Tamze.
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bedzie ponosit wigkszosci ryzyka ekonomicznego)!'’. Warto rowniez wspomnieé
o tym, iz zdaniem cze$ci bankowcow wspomniane watpliwosci prawne wynikajace
z rozporzadzenia o tytutach dluznych uniemozliwia sfinansowanie czesci projektow
PPP'S.

Nalezy réwniez doda¢, iz w wytycznych Eurostatu dotyczacych pozabilansowe-
go ksiegowania PPP wystepuje odniesienie do leasingu operacyjnego. W zwigzku
z planowanym w najblizszym okresie ujednoliceniem leasingu operacyjnego i finan-
sowego przez Rade Migdzynarodowych Standardow Rachunkowos$ci moze si¢ oka-
za¢ niemozliwe pozabilansowe rejestrowanie aktywow powstatych w wyniku wyko-
rzystania tego instrumentu w bilansie danego podmiotu'. Biorac pod uwagg fakt, iz
w wytycznych Eurostatu znajduje si¢ wtasnie odniesienie do leasingu operacyjnego,
stwierdzi¢ mozna, ze w przysztosci niezwykle istotny bedzie kierunek zmian wy-
tycznych Eurostatu w czgsci dotyczacej PPP w celu dalszego pozostawienia mozli-
wosci pozabilansowego wykazywania aktywow i pasywow wynikajacych z realiza-
cji niektorych przedsiewzie¢ PPP.

3. Omowienie wytycznych Eurostatu w obszarze zasad
klasyfikowania typow ryzyka zwigzanych
z aktywami wynikajacymi z realizacji przedsiewzi¢e¢ PPP

Niezwykle pomocne przy dokonywaniu analizy i podziatu poszczegdlnych typdw
ryzyka na partnera publicznego i prywatnego bedzie wykorzystanie dokumentow:
ESA95 Manual Deficyt and Debt Edycja 2012%° oraz PPP w statystyce — podzial ry-
zyk i raportowanie zobowigzan. Praktyczny przewodnik*', ktory zostal opracowany
przez Europejskie Centrum Wiedzy PPP w grudniu 2011 r.

W dokumencie przygotowanym przez Europejskie Centrum Wiedzy PPP zostata
wyszczegolniona lista sprawdzajgca, ktora zostata opracowana dla podmiotow, ktore

17 Tamze.

18 Beniaminek IDM wrézy koniec PPP, ,,Puls Biznesu”, 18.02.2011, www.samorzad.pb.pl.

1 W roku 2010 Rada MSR wraz z amerykanskg FASB przygotowaty wspolny projekt standardu,
ktéry ma zastapi¢ dotychczasowy MSR 17. Nowy standard bedzie oznaczal zupetie nowe podejscie
do ujmowania leasingu. Z punktu widzenia leasingobiorcy leasing zawsze bedzie powodowat powsta-
nie aktywow, ktore maja odzwierciedla¢ nie przyjety do uzytkowania przedmiot, ale prawo do jego
uzywania. ROwnoczesénie nastapi ujecie zobowigzania. Taki sposob odzwierciedlenia leasingu w ksie-
gach bedzie niezalezny od dotychczasowej kwalifikacji leasingu jako finansowego lub operacyjnego.
Projekt nowego podejscia ksiggowego do leasingu wzbudzit wiele kontrowersji, a respondenci nadesta-
li wiele uwag i komentarzy. Rady w dalszym ciagu pracujg nad nowym standardem i w drugim kwar-
tale 2012 r. nalezy si¢ spodziewac publikacji nowego zmienionego projektu, ktory jeszcze raz zostanie
poddany publicznej ocenie — http://grantthornton.pl/pl/Zmiany MSSF 2012.php.

20 Podrecznik deficytu i diugu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, Implementacja ESA
95. Edycja 2012, thumaczenie robocze opracowane przez Glowny Urzad Statystyczny, www.ppp.gov.
pl, s. 1-15.

2 PPP w statystyce — podzial ryzyk i raportowanie zobowigzan. Praktyczny przewodnik, Europej-
skie Centrum Wiedzy PPP, grudzien 2011.



Analiza wpltywu transakcji PPP na poziom zadtuzenia... 281

planuja realizacje przedsiewzie¢ w trybie PPP. Zawiera ona 95 pytan podzielonych
na 11 rozdzialow. Odpowiedzi na pytania umozliwiaja tatwiejsza ocene, czy zobo-
wigzania wynikajace z kontaktu winny si¢ znalez¢ w bilansie sektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych, czy tez nie.

Zgodnie z thumaczeniem roboczym drugiego dokumentu, tj. £S495 Manual Defi-
cit and Debt 20127, kluczowa kwestig statystyczng jest klasyfikacja aktywow,
o ktorych mowa w umowie PPP — jako aktywow sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych (majgca tym samym natychmiastowy wptyw na deficyt i dtug sektora)
lub jako aktywow partnera (co powoduje roztozenie wptywu na deficyt sektora na
czas obowigzywania umowy). Kwestia ta jest zblizona do r6znicy pomiedzy leasin-
giem operacyjnym a leasingiem finansowym wyjasnionej w aneksie Il do ESA95
(Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych we Wspdlnocie wpro-
wadzony w zycie Rozporzadzeniem Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25.06.1996 r.)*
Zgodnie z metodologia Eurostatu aktywa wykorzystywane w ramach przedsiewzigc
PPP moga by¢ uznane w rachunkach narodowych za aktywa pozostajace poza sek-
torem instytucji rzadowych i samorzadowych jedynie w przypadku istnienia moc-
nych dowodow na to, ze partner ponosi wigkszo$¢ typow ryzyka zwigzanych z akty-
wem (bezposrednio i w zwigzku z jego uzytkowaniem) wynikajacych z danego
partnerstwa. Z tego wzgledu analiza rozktadu ryzyka pomigdzy sektorem instytucji
rzadowych i samorzadowych a partnerem prywatnym jest zagadnieniem kluczo-
wym?*.

W tym kontekscie w celu interpretacji oceny ryzyka europejscy eksperci ds. sta-
tystyki uzgodnili, ze wytyczne powinny koncentrowac si¢ na trzech glownych kate-
goriach ryzyka; sa nimi*:

1. Ryzyko konstrukcyjne, ktére obejmuje zdarzenia zwigzane ze statusem przed-
miotowego aktywa/przedmiotowych aktywow w momencie rozpoczgcia §wiadcze-
nia ushug. W praktyce dotyczy ono zdarzen zwigzanych z op6zniong dostawa, nie-
przestrzeganiem okre$lonych standardow, ze znaczacymi kosztami dodatkowymi,
z kwestiami prawnymi i zwigzanymi ze srodowiskiem naturalnym, wadami tech-
nicznymi oraz negatywnymi skutkami zewnetrznymi (w tym ryzykiem zwigzanym
ze Srodowiskiem naturalnym) skutkujacymi wyplata rekompensaty na rzecz osob
trzecich).

2. Ryzyko dostepnosci, obejmujace przypadki, w ktorych w trakcie uzytkowania
aktywa partner zostal wezwany do poniesienia odpowiedzialno$ci w zwigzku z nie-
nalezytym zarzadzaniem (,,zte dzialanie”) skutkujacym nizszym wolumenem ustug
w poréwnaniu z uzgodnionym w umowie lub niespetnieniem okreslonych w umo-
wie standardow jakos$ci §wiadczonych ustug.

22 Podrecznik deficytu..., s. 1.
2 Tamze, s. 1.
24 Tamze, s. 2.
25 Tamze, s. 5.
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3. Ryzyko popytu, ktore obejmuje zmienno$¢ popytu (popyt wigkszy lub mniej-
szy niz przewidywano w momencie zawierania umowy), niezaleznie od dziatan
partnera prywatnego. Inaczej ujmujac, zmiana popytu nie moze by¢ taczona bezpo-
srednio z niewystarczajaca jakoscig ustug $wiadczonych przez partnera. Powinna
ona wynika¢ z innych czynnikow, takich jak: cykl koniunkturalny, nowe tendencje
rynkowe, zmiana preferencji uzytkownikow koncowych lub starzenie si¢ danych
technologii. Stanowi to cze$¢ zwyklego ryzyka ekonomicznego ponoszonego przez
podmioty prywatne w warunkach gospodarki rynkowe;j.

Aktywa w ramach PPP s3 klasyfikowane w bilansie partnera, o ile spetnione
zostang nastepujace warunki’®:

1. Partner ponosi ryzyko konstrukcyjne.

2. Partner ponosi jedno z nastepujacych rodzajow ryzyka: ryzyko dostgepnosci
lub ryzyko popytu i, w niektorych przypadkach, tacznie ryzyko dostepnosci i ryzyko
popytu. Dotyczy to sytuacji, w ktorej dany kontrakt taczy regularne platnosci zwia-
zane z dostepnoscia aktywow i regularne ptatnosci zwigzane z uzytkowaniem akty-
wow. Gdy zaden z rodzajow ptatnosci nie jest wigkszy niz 60%, zarowno ryzyko
dostepnosci, jak i ryzyko popytu muszg zosta¢ ocenione oddzielnie w trakcie analizy
ryzyka. W takim wypadku w celu zaklasyfikowania aktywow poza bilansem sektora
rzadowego 1 samorzadowego ryzyko dostepnosci oraz ryzyko popytu muszg by¢
ponoszone tacznie przez partnera prywatnego (wraz z ryzykiem budowy). Jezeli do-
minuje jeden rodzaj ptatnosci (stanowi wigcej niz 60%), to analiza powinna si¢ sku-
pi¢ na dotyczacym jej ryzyku. Jednoczesnie nalezy wzia¢ pod uwage mozliwy
wplyw ,,mniejszo$ciowego” komponentu. Nalezatoby sprawdzi¢, czy nie zmniej-
szalby on realnosci transferu dominujacego ryzyka do partnera.

3. Nalezy bra¢ pod uwage nast¢pujace wazne elementy: finansowanie, gwaran-
cje i zapisy dotyczace wczesniejszego wykupu.

Précz spetnienia tych warunkow wazne jest rOwniez rozpatrzenie innych mecha-
nizmoéw, takich jak gwarancja lub wspotfinansowanie przez zamawiajacego w celu
sprawdzenia, czy nie nastgpuje posrednie powtorne przeniesienie ryzyka na sektor
instytucji rzadowych i samorzagdowych. Wtedy ujecie kontraktu jest zblizone do sto-
sowanego w rachunkach narodowych ujecia leasingu operacyjnego i wykazywane
jako zakup ustug przez sektor. W przypadku niespetnienia wyszczegoélnionych wa-
runkow lub gdy podmiot publiczny przejmuje ryzyko poprzez inny mechanizm, ak-
tywa powinny zosta¢ zarejestrowane w bilansie podmiotu publicznego. Postepowa-
nie w takiej sytuacji jest podobne do obowigzujacego w rachunkach narodowych
postepowania w przypadku leasingu finansowego, ktéry wymaga zarejestrowania po
stronie podmiotu publicznego wydatkéw inwestycyjnych oraz zaciggnigtej na ten
cel pozyczki.

W celu oceny, czy dany projekt PPP faktycznie nie bedzie wplywal na dtug pod-
miotu publicznego, nalezy sprawdzi¢, czy spetnia on odpowiednie warunki wynika-

26 Tamze, s. 1.
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jace z decyzji Eurostatu. Jesli ocena wykaze, ze warunki te sg spetnione i tym sa-
mym nastepuje odpowiedni podziat ryzyka, to taki projekt PPP nie bedzie brany pod
uwage przy obliczaniu dlugu publicznego?. Warto jednak zwroci¢ uwage na od-
mienne stanowisko prezentowane przez M. Bitnera?, ktorego zdaniem instrukcja
sporzadzania sprawozdan budzetowych o stanie zobowigzan wynikajacych z umoéw
PPP nie moze by¢ interpretowana tylko przy zastosowaniu regut wyktadni jezyko-
wej, albowiem prowadzitoby to do wniosku, ze jej przepisy sa pozbawione jakiego-
kolwiek sensu albo tez sg sprzeczne z ustawa o finansach publicznych®. Zdaniem
eksperta decyzja Eurostatu dotyczy sektora rzadowego, a nie sektora finansow pu-
blicznych. Ponadto, gdyby intencja Ministra Finansoéw, do ktorego kompetencji na-
lezy wydanie rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej, byto mody-
fikowanie ustawowej definicji dtugu publicznego, wowczas intencja ta nie mogtaby
zosta¢ urzeczywistniona.

Warto rowniez dodac, iz ostateczne decyzje co do klasyfikacji zobowigzan beda
podejmowac krajowe urzedy statystyczne, a docelowo bedzie to czyni¢ Eurostat.
W zwigzku z tym w razie watpliwosci dotyczacych statystycznego ujmowania zobo-
wigzan projektu PPP/koncesji mozna zasigga¢ opinii Gtownego Urzedu Statystycz-
nego (GUS)*!. Moze si¢ to okaza¢ szczegdlnie pomocne w przypadku projektow
PPP, ktore obejmuja modele, w odniesieniu do ktorych podrgcznik ESA95 Manual
Deficit and Debt 2012 nie zawiera bezposrednich zalecen. Nalezy rowniez podkre-
sli¢, ze rola GUS nie jest opiniowanie roznorodnych wariantow realizacji danego
projektu PPP, ale opiniowanie jednoznacznie okreslonej struktury projektu®?. W ra-
zie watpliwosci co do tego, czy reguty ESA95 i zasady opisane w podreczniku
ESA95 Manual Deficit and Debt 2012 beda mie¢ zastosowanie do danej umowy,
krajowe urzedy statystyczne panstw czlonkowskich Unii Europejskiej moga si¢
zwréci¢ o opini¢ do Eurostatu. Wnioski takie mogg dotyczy¢ zarowno projektow,
ktore zostaty juz wdrozone (ex post), jak i projektow znajdujacych si¢ na etapie
przygotowania (ex ante)*. Warto rowniez podkresli¢, iz europejski i krajowy urzad
statystyczny wydaje opinie na temat projektow PPP, ktorych struktura zostata juz
ustalona. Nie udziela zatem porad w odniesieniu do hipotetycznych struktur badz
réznych wariantow tego samego projektu. Opinie Eurostatu wydawane w formie
pism skierowanych do krajowych urzedow statystycznych sg publikowane w serwi-
sie internetowym tej instytucji**.

27 Tamze, s. 2.

2 M. Bitner, wyd. cyt., s. 60-75.
Tamze, s. 64.

30 Tamze, s. 64-65.

PPP w statystyce..., s. 6.
Tamze, s. 6.

3 Tamze, s. 6.

Tamze, s. 6.
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4. Analiza krajowych regulacji prawnych
oraz wytycznych Eurostatu dotyczacych wplywu realizacji
umow koncesji na zadluzenie JST

Analizujac regulacje dotyczace wptywu transakcji PPP na panstwowy dtug publicz-
ny, nie mozna nie zauwazy¢ pominigcia umoéw koncesji w wyliczeniu zawartym
w par. 3 Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 1. w sprawie
szczegbdtowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do PDP. Jezeli
chodzi natomiast o regulacje dotyczace umow koncesji w ESA95 Manual Deficit and
Debt 20127 (cz. V1.4.1.5), to w sytuacji, gdy ptatnos$¢ sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych, w gotowce lub naturze nie stanowi wigkszos$ci przychodu przed-
sigbiorstwa wynikajacego z kontraktu, zarowno bezposrednio, jak i posrednio, akty-
wa powinny by¢ zarejestrowane w czasie ich eksploatacji w bilansie przedsigbior-
stwa.

Warto jednak zwroci¢ uwage na trzy przypadki okreslone w wytycznych Euro-
statu z 2012 r., ktére moga si¢ przyczyni¢ do koniecznosci zaklasyfikowania akty-
woOw zwigzanych z realizacjg przedsigwzigcia po stronie podmiotu publicznego®.
Jesli podmiot publiczny (poprzez rézne formy wsparcia, w tym dotacje inwestycje)
finansuje wigkszos¢ kosztow budowy/ulepszenia aktywow, powinny one zosta¢ za-
rejestrowane w bilansie podmiotu publicznego. Analogiczne zasady winny by¢ za-
stosowane, jesli podmiot publiczny gwarantuje (poprzez nieodwotalng gwarancje)
ponad 50% dtugu poniesionego przez koncesjonariusza w celu sfinansowania akty-
wow, gdyz podmiot publiczny w tym wypadku, zdaniem ekspertow Eurostatu, pono-
si wiekszo$¢ rodzajow ryzyka zwigzanych z aktywami. Ponadto, gdy sektor rzadowy
i samorzadowy zapewnia gwarancj¢ dotyczaca minimalnego poziomu przychodow
i/lub gwarancj¢ minimalnego poziomu popytu (badanego na podstawie natezenia
ruchu), w celu zapewnienia okre$lonego poziomu rentownosci koncesjonariusza,
podmiot publiczny powinien by¢ uznany za ponoszacego wickszosciowe ryzyko go-
spodarcze i aktywa powinny by¢ zarejestrowane w bilansie podmiotu publicznego.
Kazdorazowe wsparcie ze strony sektora rzadowego i samorzadowego winno by¢
doktadnie zbadane w szczeg6Inosci pod katem przeniesienia poszczegodlnych rodza-
jow ryzyka na rzecz sektora publicznego.

Kluczowymi warunkami dotyczgcymi wykazywania umow koncesji w zadhuze-
niu JST (w $§wietle wytycznych Eurostatu, a nie rozporzadzenia Ministra Finanséw
dot. klasyfikacji tytutéw dtuznych) jest zrodto pozyskiwanych wiekszosci przycho-

3 DzU nr 298, poz. 1767.

3¢ M. Bitner, M. Kulesza, Nowa definicja paristwowego dlugu publicznego? Problemy zwigzane
z interpretacjq przepisow rozporzgdzenia Ministra Finanséw z 23.12.2010 r. w sprawie szczegétowego
sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego diugu publicznego, w tym do diugu
Skarbu Panstwa, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 7-8, s. 20-21.

37 ESA95 Manual Deficit and Debt 2012, s. 259-267.

3 Tamze, s. 259-267.
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doéw (uzytkownicy koncowi badz podmioty publiczne (koncesjodawca)), jak row-
niez ewentualne wsparcie projektu ze strony podmiotu publicznego (koncesjodaw-
cy), ktére moze spowodowac przeniesienie wigkszosci typow ryzyka na podmiot
publiczny (koncesjonodawce) i koniecznos$¢ zaklasyfikowania aktywow i pasywow
wynikajacych z realizacji przedsigwzigcia po stronie sektora publicznego.

5. Wplyw realizacji projektow PPP na wskazniki zadluzenia JST

W celu oceny wplywu realizacji projektéw PPP na dopuszczalne relacje w zakresie
zadhuzenia nalezy omowié¢ aktualnie obowigzujace wskazniki zadtuzenia samorza-
dow (601 15%). Jesli zobowigzania wynikajace z realizacji projektu zostaty zaklasy-
fikowane do dlugu JST, beda wptywaé na 60-procentowa relacje pomiedzy zadhuze-
niem i dochodami ogétem. Ponadto, jesli zobowigzania te zostaly zaklasyfikowane
do dhugu, ich sptata bedzie klasyfikowana jako rozchdd (analogicznie jak sptata
pozyczek), natomiast koszt obstugi bedzie klasyfikowany jako wydatek biezacy
w dziale 757 (Obstuga dtugu publicznego). W tym przypadku coroczna sptata zo-
bowigzania (klasyfikowana jako rozch6d) oraz wydatki na odsetki bedg zaliczane do
wskaznika 15%. Wskazniki te maja obowigzywac¢ do konca 2013 r.*°

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na dwie regulacje zawarte w Ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®. Pierwsza, obowiazujaca od roku 2011,
a wynikajaca z art. 242 ustawy, stanowi, iz planowane i wykonane wydatki biezace
nie moga by¢ wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
budzetows z lat ubiegtych i wolne $rodki. A zatem jesli platnosci wynikajace z umo-
wy PPP zostang zaklasyfikowane, jako wydatki biezace beda mie¢ wptyw na wynik
operacyjny JST. Natomiast druga wynika z nowych regulacji dotyczacych wskazni-
ka zadluzenia, ktory ma obowigzywac od roku 2014. Na zdolnos¢ do obstugi dtugu
JST moze mie¢ zatem wpltyw zaréwno relacja po lewej stronie rOwnania (rzeczywi-
sta relacja pomigdzy kosztami obstugi dtugu a dochodami ogoétem), jak rowniez re-
lacja po prawej stronie réwnania (maksymalny limit kosztéw obstugi dlugu oblicza-
ny jako stosunek dochodow biezacych powiekszonych o dochody ze sprzedazy
mienia i pomniejszonych o wydatki biezace do dochodow ogdtem).

Nalezy rowniez zauwazy¢, iz nawet jesli pasywa zwigzane z realizacjg przedsie-
wzigcia nie zostang zaklasyfikowane jako dtug publiczny (koszt obstugi tych zobo-
wigzan nie bedzie wptywaé na lewa relacj¢ wzoru), to poszczegolne przedsiewzigcia
moga, poprzez klasyfikacje wktadu publicznego/wynagrodzenia partnera prywatne-

3 Zgodnie z projektem z dnia 15 marca 2012 r. Ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektorych innych ustaw relacja pomigdzy zadtuzeniem JST a dochodami ogétem ma obowiazy-
waé rowniez po roku 2013 (dodatkowo wylaczone z zadluzenia beda mogtly by¢ tylko zobowiazania
zwiazane z prefinansowaniem wydatkéw zwiazanych z projektami UE i EFTA, a nie tak, jak jest obec-
nie, zobowigzania zaciggane na sfinansowanie wktadu wlasnego i prefinansowanie czesci unijnej) —
materialy ze strony internetowej www.rcl.gov.pl.

4 DzU 2009 nr 157, poz. 1240.
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go, wplywaé na maksymalny limit kosztow obstugi dlugu. Swiadczenie podmiotu
publicznego moze polega¢ m.in. na poniesieniu czesci wydatkow na realizacje
przedsigwzigcia, w tym sfinansowanie doptat do ustug §wiadczonych przez partnera
prywatnego w ramach przedsigwzigcia badz wniesieniu sktadnika majatkowego.
Bioragc pod uwage sytuacje, w ktorej aktywa i pasywa zwigzane z realizowanym
przedsigwzigciem nie zostaty zaliczone do aktywdow i pasywow podmiotu publicz-
nego, nalezy stwierdzi¢, ze wptyw na nowy wskaznik zadtuzenia beda mie¢ wylacz-
nie te platnosci, ktore stanowig wydatki biezace, a zatem wszystkie wydatki w bud-
zecie, ktore nie zostaly zaklasyfikowane jako majatkowe, zwigzane z realizacja
umowy o PPP, bedg mie¢ wplyw na opisany wcze$niej nowy wskaznik zadhuzenia.
Do wspomnianych wydatkow mozemy np. zaliczy¢ doplaty do $wiadczonych ushug?!,
oplaty za zarzadzanie, za utrzymanie, jak rowniez prawdopodobnie optaty za dostep-
nos¢ aktywdow. Obecnie jest wiele watpliwosci dotyczacych klasyfikowania wydat-
kow na realizacje przedsiewzie¢ PPP. Nie jest wiadome, jak ma by¢ ksiggowany
wktad wiasny przeznaczony na sfinansowanie doptat do ustug §wiadczonych przez
partnera prywatnego w ramach przedsiewzig¢cia — czy ma by¢ klasyfikowany jako
dotacja przedmiotowa, dotacja celowa czy jako zakup ustug pozostatych (klasyfika-
cja w paragrafie 4300). Charakter wydatku wskazuje na wydatek biezacy, jednak
aktualna klasyfikacja budzetowa nie precyzuje jasno, jak nalezy klasyfikowaé te
wydatki.

Jako wydatek majatkowy bedzie klasyfikowane wniesienie sktadnika majatko-
wego w formie pieni¢znej tytutem podwyzszenia kapitatu podstawowego (zaktado-
wego) spotek prawa handlowego. Wydatkiem majatkowym begda rowniez wydatki
na objecie akcji i udzialow w spodice celowej (kapitatowej) oraz wniesienie wktadu
wlasnego do spotki celowej (osobowe;j), ktora zostata utworzona w celu realizacji
przedsigwzigcia PPP. W takim przypadku, poprzez pieni¢zne dokapitalizowanie
spoiki celowej, partner publiczny moze posrednio sfinansowaé czes¢ naktadow in-
westycyjnych wynikajacych z realizacji przedsiewzigcia PPP. Wydatkiem majatko-
wym bedg ponadto naklady wynikajace z realizacji wydatkéw inwestycyjnych
w przypadku, gdy aktywa zwigzane z przedsigwzigciem zostang wykazane po stronie
podmiotu publicznego. W razie wniesienia sktadnika majatkowego w formie niepie-
ni¢znej nie zostanie zaksiegowany wydatek w budzecie, co nie bedzie mie¢ wptywu
na nowy wskaznik zadtuzenia. Jesli partnerem prywatnym jest spotka prawa handlo-
wego z udzialem kapitatu JST, to ewentualne podwyzszenie jej kapitatéw zaktado-
wych w wyniku przekazania srodkdéw pieni¢znych bedzie rowniez klasyfikowane
jako wydatek majatkowy. Jako wydatki biezgce zostang prawdopodobnie zaklasyfi-
kowane wydatki z tytutu wynagrodzenia za dostepnos¢ aktywow, jak rowniez wszel-
kie wynagrodzenie wynikajace np. z zarzadzania aktywami przedsiewzi¢cia PPP
oraz ich utrzymania.

4 Istnieje pewna trudno$¢ w okresleniu klasyfikacji tych wydatkéw publicznych, gdyz klasyfika-
cja budzetowa nie wskazuje precyzyjnie, jak nalezy klasyfikowac takie naktady.
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Warto podkresli¢ to, ze jesli wktad publiczny zostanie zaklasyfikowany jako wy-
datek majatkowy, bedzie on neutralny dla nowej relacji zadtuzenia. Sytuacja ta moze
powodowac, iz samorzady na etapie konstruowania przedsigwzi¢¢ PPP beda dazy¢
do tego, aby przekazywac srodki publiczne na realizacj¢ przedsiewzig¢ PPP w for-
mie umozliwiajacej zaklasyfikowanie ich w budzecie jako wydatkow majatkowych
(a nie biezacych). Taka klasyfikacja wydatkow korzystnie wptynie na przyszta zdol-
nos¢ kredytowg JST.

6. Zakonczenie

Realizacja przedsigwzig¢ z wykorzystaniem PPP moze si¢ przyczyni¢ do utrzymania
szybkiego rozwoju inwestycyjnego jednostek samorzadu terytorialnego w $wietle
znacznego wzrostu poziomu zadhuzenia JST. Warto jednak zwroci¢ uwage, iz
w przepisach prawnych dotyczacych zasady klasyfikowania zobowigzan JST wystepu-
ja pewne rozbieznosci 1 watpliwosci, ktore niejednoznaczne reguluja zasady wyka-
zywania w sprawozdaniach budzetowych zadluzenia wynikajacego z realizacji
umow PPP oraz koncesji. Mowa tutaj w gtownej mierze o rozporzadzeniach wyko-
nawczych do Ustawy o finansach publicznych regulujacych problematyke klasyfiko-
wania zobowigzan JST, jak rowniez wytycznych Eurostatu dotyczacych wykazywa-
nia przedsiewzie¢ PPP i umow koncesji w zadtuzeniu podmiotéw publicznych.
Nalezy zatem ujednolici¢ wspomniane akty prawne, a takze wprowadzi¢ stosowne
odniesienia do wytycznych Eurostatu w ustawach i rozporzadzeniach wykonaw-
czych do Ustawy o finansach publicznych, ktore ujednolica zasady wykazywania
zobowigzan wynikajacych z realizacji przedsiewzie¢ PPP w bilansach partneréw pu-
blicznych i prywatnych.
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ANALYSIS OF THE IMPACT OF THE PPP ON THE LEVEL
OF DEBT OF LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENT UNITS
AND THE ALLOWED RELATIONSHIPS IN THIS AREA

Summary: Local and regional government units are under constant pressure to improve the
performance of public services considering limited financial resources and inadequate financing.
Lack of public funds is the predominant reason for the private financial sector’s involvement
in local and regional investments and development projects (e.g. public-private partnerships).
Apart from decreasing current and capital expenditure, public-private partnerships can attract
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additional resources for the development in public sector. Furthermore, investment costs can
be allocated over a longer period, which does not substantially burden annual financial results
generated by the public sector. Additionally, PPPs could help public entities to comply with
limitations on public debt. The research topic of this article focuses on the analysis of the
influence of the execution of PPP on local government debt. In legal regulations regulating the
principles of local government liability classification, discrepancies and uncertainties can be
found which ambiguously regulate the principles of showing debt in budgetary reports
resulting from the implementation of PPP and concessions. This relates mostly to executive
orders to the public finances law regulating the issue of local government debt classification
and EUROSTAT directives pertaining to the display of PPP in public entity debt (ESA9S
Manual Deficit and Debt 2012). The author analyzes the above laws in depth and tries to
showcase the discrepancies in laws which should be changed by the legislator. This will allow
generating transparent debt classification principles pertaining to the execution of PPP.

Keywords: public-private partnerships, license agreements, local and regional government
units, local and regional government debt ratios.



