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PRAWNOFINANSOWE PRZESEANKI
WYKORZYSTANIA PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

W SEKTORZE OCHRONY ZDROWIA W POLSCE

Streszczenie: W opracowaniu przedstawiono prawnofinansowe przestanki podejmowania
przedsigwzie¢ inwestycyjnych w formule partnerstwa publiczno-prywatnego w polskim sek-
torze ochrony zdrowia. Wskazano i oméwiono roézne wystegpujace w literaturze ekonomicznej
interpretacje zapisow prawnych oraz ich skutki dla sytuacji finansowej i gospodarczej pu-
blicznego podmiotu leczniczego podejmujacego inwestycje w formule partnerstwa publicz-
no-prywatnego.

Stowa kluczowe: umowy partnerstwa publiczno-prywatnego, kwalifikacja prawna umowy PPP.

1. Wstep

Wobec aktualnej sytuacji ekonomicznej i gospodarczej w sektorze samorzadu tery-
torialnego niekiedy partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) staje si¢ jedyng mozli-
woscig wyjs$cia z impasu inwestycyjnego, w tym w zakresie inwestowania w pu-
bliczng ochrong¢ zdrowia. Dodatkowo perspektywa przeksztalcenia publicznych
zaktadoéw opieki zdrowotnej w spotki prawa handlowego rodzi wymog rychtego
zapewnienia dobrej kondycji finansowej jednostce opieki zdrowotnej oraz przynosi
pytanie o efektywne metody finansowania jej dziatalno$ci rozwojowe;j (i biezacej).
Pilng potrzebg staje si¢ wiec praktyczna wiedza na temat przygotowan do zawarcia
umowy o partnerstwo publiczno-prywatne, przeprowadzenia kolejnych etapow wy-
boru partnera prywatnego oraz zobowigzan i konsekwencji wynikajacych z rozpo-
czete] wspotpracy publiczno-prywatnej. Zrozumienie nowej formuty realizacji za-
dan publicznych, w tym w sektorze ochrony zdrowia, nie bedzie pelne, jesli
podmioty publiczne nie beda zdawatly sobie sprawy z coraz mniejszej swobody eko-
nomicznej dotyczacej wyboru form finansowania realizacji zadan wtasnych, a takze
nie beda wiedziaty, czy umowa o PPP zalicza si¢ do dlugu publicznego (samorzado-
wego). W istocie chodzi o rozpoznanie prawnofinansowych przestanek podejmowa-
nia przedsiewzie¢ inwestycyjnych w formule PPP w sektorze ochrony zdrowia.
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2. Poziom dlugu publicznego bariera realizacji
samorzadowych zadan wlasnych, w tym w ochronie zdrowia

W pierwszej kolejnosci skoncentrujmy si¢ na poziomie dtugu publicznego jako
istotne] barierze dla realizacji zadan przez jednostki sektora samorzadowego. Diug
publiczny mozna definiowa¢ jako tgczng kwotg zobowigzan podmiotéw (0séb praw-
nych) zaliczanych do sektora publicznego albo jako tgczna kwote zobowigzan pod-
legajacych sptacie ze srodkdéw publicznych [Malinowska, Misiag 2002]. Regulacje
ograniczajace zmiany dopuszczajace dtug publiczny, ktore wynikajg z cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej, zostaty zawarte w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (w brzmieniu nadanym Traktatem z Lizbony, DzU UE C 115/99 z 9 maja
2008 r.).

Zgodnie z art. 126 Traktatu panstwa cztonkowskie unikaja nadmiernego deficy-
tu budzetowego, a Komisja Europejska nadzoruje rozwoj sytuacji budzetowej i wy-
sokos¢ dhugu publicznego w panstwach cztonkowskich w celu wykrycia oczywi-
stych bledow. Ocena dyscypliny budzetowej badana jest na podstawie dwodch
kryteriow:

A. Stosunku planowanego oraz rzeczywistego deficytu sektora finanséw pu-
blicznych do produktu krajowego brutto (PKB), ktory nie powinien przekroczy¢ 3%,
chyba ze:

e stosunek ten zmniejszyt si¢ znacznie oraz w sposob staly 1 osiggnat poziom bli-
ski wartosci odniesienia

e lub przekroczenie warto$ci odniesienia ma charakter wyjatkowy oraz tymczaso-
wy 1 stosunek ten pozostaje bliski warto$ci odniesienia;

B. Stosunek dlugu publicznego do PKB nie powinien przekroczy¢ 60%, chyba
ze stosunek ten zmniejsza si¢ dostatecznie i zbliza do tej wartosci w zadowalajacym
tempie.

Szczegblowe sposoby postgpowania w przypadku przekroczenia wspomnianych
wyzej regut fiskalnych zostaty przedstawione w Protokole (nr 20) w sprawie proce-
dury dotyczacej nadmiernego deficytu, stanowigcym zatacznik do Traktatu o funk-
cjonowaniu UE, a takze w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1466/97 z dnia 7 lipca
1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koor-
dynacji polityk gospodarczych (DzU L. 209 z 2 sierpnia 1997 r.) i w rozporzadzeniu
Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia
procedury nadmiernego deficytu (DzU L 209 z 2 sierpnia 1997 r.).

W art. 216 Konstytucji RP wprowadzono nastepujace ograniczenie: ,,Nie wolno
zaciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie
ktorych panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB. Sposob
obliczania wartosci PKB oraz panstwowego dtug publicznego okresla ustawa”.

Wedtug ustawy o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., art. 72]
panstwowy dlug publiczny obejmuje zobowigzania sektora finanséw publicznych
z nastepujacych tytutow:
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1) wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci
pieni¢zne,

2) zaciagnigtych kredytow i pozyczek,

3) przejetych depozytow,

4) wymaganych zobowigzan:

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

b) uznanych za bezsporne przez wlasciwg jednostke sektora finansow publicz-
nych bedaca dtuznikiem.

Podziat panstwowego dlugu publicznego wedlug kryterium podmiotowego
i przedmiotowego przedstawiono odpowiednio w tabelach 11 2.

Tabela 1. Panstwowy dlug publiczny wedtug kryterium podmiotowego

PANSTWOWY DLUG PUBLICZNY

DLUG KRAJOWY DLUG ZAGRANICZNY

Obejmuje zadtuzenie powstate w stosunku do Obejmuje zadtuzenie powstate w stosunku do
rezydentdw w rozumieniu ustawy Prawo dewizowe | nierezydentow w rozumieniu ustawy Prawo
[Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r.], zwlaszcza wobec: | dewizowe [Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r.],

1) jednostek sektora finansow publicznych zwlaszcza wobec podmiotdéw majacych

2) banku centralnego swoja siedzibg w panstwie czlonkowskim

3) bankéw Unii Europejskiej, w ktorym obowigzujacym
4) innych krajowych instytucji finansowych srodkiem ptatniczym jest euro

Zrédto: [Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r., § 3].

Nie wnikajac w wartosci liczbowe, mozna z cala pewnoscia stwierdzié, ze pan-
stwowy dlug publiczny w Polsce systematycznie si¢ zwicksza. Dzieje si¢ tak
w zwigzku z konieczno$cia finansowania rocznych potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa zwigzanych z refinansowaniem dtugu zaciggnigtego w poprzednich latach,
finansowaniem biezacym deficytu budzetu panstwa oraz przekazaniem $rodkow
w celu zréwnowazenia Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Wyzwaniem i koniecznoscia dla Polski jest obnizenie deficytu budzetowego (co
znalazlo odzwierciedlenie w Programie konwergencji na lata 2009-2012 i wielolet-
nim Planie finansowym panstwa); w wieloletnim Planie finansowym panstwa pod-
kreslono, ze gtdwnym zadaniem wtadz publicznych jest zmniejszenie strukturalnego
deficytu sektora finanséw publicznych. Cel ten mozna osiggnac poprzez ogranicze-
nia wydatkow, gdyz konsolidacja oparta na ograniczeniu transferow i zmniejszaniu
konsumpcji publicznej, w tym funduszu wynagrodzen, powinna mie¢ najmniej ne-
gatywny wplyw na wzrost gospodarczy i zatrudnienie, w przeciwienstwie do konso-
lidacji opartej na cigciach inwestycji publicznych [Plan finansowy panstwa]. Zda-
niem ekonomistow jako gldwny cel reformy finanso6w publicznych trzeba przyjac
ograniczenie wydatkow publicznych oraz zmiang ich struktury, czyli zmniejszenie
transferéw socjalnych na rzecz wydatkow prorozwojowych.



Tabela 2. Panstwowy diug publiczny wedlug kryterium przedmiotowego

e [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 72, ust. 1]
* [Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 r., art. 3]

Papiery
warto$ciowe

Tytuty dtuzne zaliczane do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa, [...] dziela si¢ na:

1) papiery warto$ciowe, inne niz akcje, z wylaczeniem praw pochodnych, dopuszczone do obrotu zorganizowanego,
z uwzglednieniem podziatu na:

a) krotkoterminowe papiery warto$ciowe — o pierwotnym terminie wykupu nie dluzszym niz rok (bony skarbowe, obligacje, bony
komercyjne, pozostate papiery warto$ciowe)

b) dlugoterminowe papiery warto§ciowe — o pierwotnym terminie wykupu dtuzszym niz rok (obligacje, obligacje skarbowe,
pozostate papiery wartosciowe)

Kredyty
i pozyczki

Kredyty i pozyczki, przy czym do tej kategorii zalicza si¢ rOwniez umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktoére maja wptyw
na poziom dlugu publicznego, papiery warto$ciowe, ktorych zbywalno$¢ jest ograniczona, umowy sprzedazy, w ktorych cena

jest ptatna w ratach, umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci sa
przeniesione na korzystajacego z rzeczy, a takze umowy nienazwane o terminie zaptaty dluzszym niz rok, zwiazane

z finansowaniem ushug, dostaw, robot budowlanych, ktore wywotuja skutki ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu,
z uwzglednieniem podziatu na:

a) krotkoterminowe — o pierwotnym terminie zaplaty nie dluzszym niz rok lub podlegajace sptacie na zadanie

b) dlugoterminowe — o pierwotnym terminie zaptaty dtuzszym niz rok

Przyjete
depozyty

Przyjete depozyty, rozumiane jako zobowiazania wynikajace z przyjetych przez jednostke sektora finansow publicznych

depozytow, bedacych srodkiem finansowania potrzeb danej jednostki, w szczegdlnosci sptaty wezesniej zaciagnigtych zobowigzan

lub niedoboru srodkéw danej jednostki, z uwzglednieniem podziatu na:

a) depozyty zbywalne (na zadanie) — natychmiast wymienialne na gotowke lub ptatne na zadanie wierzyciela

b) inne depozyty, ktore nie moga by¢ natychmiast wymienione na gotowke lub nie moga by¢ w dowolnym momencie
wykorzystywane do dokonywania ptatno$ci przez wierzyciela, w szczegdlnosci w formie depozytow terminowych

Zobowigzania
wymagalne

Zobowiagzania wymagalne, o ktorych mowa w ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, rozumiane jako bezsporne
zobowigzania, ktorych termin ptatnosci dla dtuznika minat, a ktére nie zostaty ani przedawnione, ani umorzone

Zrédto: [Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010 1., §3].

(41!
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Ponadto w 2014 r. wejda w zycie nowe zasady ustalania dopuszczalnego limitu.
Koniecznos¢ dostosowania polityki finansowej do obowiazujacego od 2014 r. indy-
widualnego wskaznika zadtuzenia wymusza przestrzeganie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego (JST) zapisow art. 242 ustawy o finansach publicznych [Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r.], czyli wypracowania nadwyzki operacyjnej liczonej jako
réznica pomiedzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi. Im mniejsza be-
dzie nadwyzka operacyjna w ostatnich trzech latach poprzedzajacych rok budzeto-
wy, tym mniejszy bedzie limit dlugu dla danej JST.

Zgodnie z art. 243 ustawy o finansach publicznych organ stanowigcy jednostek
samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, ktorego realizacja spowoduje,
ze w roku budzetowym oraz w kazdym roku nastgpujacym po roku budzetowym
relacja tgcznej kwoty przypadajacych w danym roku budzetowym:

1) sptat rat kredytéw i pozyczek,

2) wykupow papierow warto§ciowych wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem
od papierow warto$ciowych oraz

3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz gwaran-
¢ji do planowanych dochodow ogdtem nie moze przekroczy¢ sredniej arytmetycznej
obliczonej dla ostatnich trzech lat relacji jej dochodéow biezacych powigkszonych
o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do docho-
dow ogodtem.

W zwiagzku z planowanymi przez rzad zmianami zakresu zadan realizowanymi
przez sektor samorzadowy i, co si¢ z tym wigze, zmniejszeniem transferow z budze-
tu panstwa, moze to skutkowac brakiem mozliwosci przestrzegania tego wskaznika
w latach nastepnych. Obowigzek rownowazenia budzetow biezgcych oraz wypraco-
wywanie przez zadtuzone jednostki nadwyzki operacyjnej zmusi jednostki samorza-
dowe, by skierowaty swa uwage na wykorzystywanie nowych instrumentéw finan-
sowych, w tym rowniez dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego. W takich
warunkach prawnych, predzej czy podzniej, dekoniunktura gospodarcza zmusitaby
wladze samorzadowe do redukcji planow inwestycyjnych Iub poszukiwania zrodet
dochodéw biezacych. W ostatnim czasie, pod koniec wrzesnia 2011 r. pojawit si¢
jednak kolejny nowy czynnik, natury prawnej, wymuszajacy koncentracj¢ uwagi na
PPP, tzw. szesciopak.

»Szesciopak” to pakiet pigciu rozporzadzen i jednej dyrektywy unijnej, ktorego
celem jest wzmocnienie unijnego Paktu Stabilno$ci i Wzrostu i utrzymanie w ryzach
finans6w publicznych krajow UE, zwlaszcza nalezacych do strefy euro. Gtéwne ele-
menty pakietu to wzmocnienie kryterium dtugu, dotychczas odgrywajacego duzo
mniejsza role niz kryterium deficytu, w czgsci korygujacej Paktu Stabilnosci i Wzro-
stu, oraz rozszerzenie mozliwosci stosowania sankcji wobec panstw strefy euro za
nieprzestrzeganie regul i zasad polityki budzetowej i wprowadzanie ich na wczes-
niejszym niz dotychczas etapie. Ponadto pakiet przewiduje zwickszenie przejrzy-
stosci procesu decyzyjnego w koordynacji polityk gospodarczych w UE oraz ustano-
wienie nowego ,,dialogu ekonomicznego” pomigdzy instytucjami unijnymi, a takze
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wzmocnienie zobowigzania rzaddéw i parlamentéw do przestrzegania wspolnie
uzgodnionych zasad i polityk unijnych. Nowa dyrektywa o wymogach dla ram bud-
zetowych zapewni, ze krajowe rozwigzania beda sprzyja¢ wzmocnieniu dyscypliny
fiskalnej w UE. Ponadto nadzér nad politykami gospodarczymi panstw cztonkow-
skich zostanie poszerzony poprzez wprowadzenie mechanizmu zapobiegania i kory-
gowania nadmiernych nieréwnowag makroekonomicznych. Ustanowiona zostata
tez nowa ,,procedura nadmiernej nierbwnowagi”, z potencjalnymi sankcjami za brak
dyscypliny. Nowe zasady majg poprawi¢ dyscypling budzetowa w panstwach czton-
kowskich i wzmocni¢ stabilnos$¢ gospodarki UE.

W takich okoliczno$ciach prawnych kwestia poprawy zarzadzania finansami
w sektorze publicznym, w tym samorzadowym, zwlaszcza w zakresie dalszego za-
dluzania si¢ lub utrzymywania dopuszczalnego poziomu zadtuzenia, stata si¢ dla
wladz samorzadowych pierwszoplanowa. Panaceum na potrzeby inwestycyjne i w
ogole zdolno$¢ zapewnienia $wiadczen publicznej ochrony zdrowia trzeba poszuki-
wacé w takich rozwigzaniach, ktore maja najbardziej neutralny wptyw na dlug pu-
bliczny i ustawowe limity zadluzenia JST.

3. Wplyw umoéw o partnerstwo publiczno-prywatne i ustawowe
limity zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego

W praktyce neutralno$§¢ wptywu umoéw o PPP na dlug publiczny (samorzadowy)
stanowi¢ bedzie gldwne kryterium rozstrzygniecia o atrakcyjnosci PPP w stosunku
do innych, bardziej znanych pozabudzetowych sposobow finansowania zadan samo-
rzadowych, np. w formie zaciagnigcia kredytu czy emisji obligacji przychodowych.
Jednakze wokotl takiej neutralnosci wptywu wystepuja kontrowersje, zwigzane
z niejasnosciami wynikajgcymi z roznych wyktadni interpretacyjnych rozporzadze-
nia Ministra Finansow w sprawie ,,tytutow dtuznych” [Rozporzadzenie Ministra Fi-
nansow z dnia 23 grudnia 2010 r.].

Zgodnie z tym rozporzadzeniem do tytulow dhuznych zaliczanych do dlugu sek-
tora finans6w publicznych naleza ,,umowy o PPP, ktére maja wptyw na poziom dtu-
gu publicznego” i wchodza w sklad kategorii ,.kredyty i pozyczki”. Jednoczesnie
rozporzadzenie nie rozstrzyga, kiedy zobowiagzania z tytulu umow o PPP maja
wplyw na poziom dlugu publicznego. Na tym tle powstaty dwa przeciwstawne po-
glady, wyrazane w literaturze (jakkolwiek wciaz ubogiej) oraz praktyce samorza-
dowej. Niektorzy twierdza, ze wszystkie zawierane umowy o PPP bedg wplywac
na dlug publiczny, inni natomiast, ze mozliwa jest neutralnos¢ wpltywu dla umow
o PPP. Zgoda panuje tylko co do tego, ze kwestia wptywu uméw o PPP na dlug
publiczny zostata uregulowana w przepisach dotyczacych zasad sprawozdawczosci
budzetowej jednostek sektora finanséw publicznych rozporzadzenie Ministra Finan-
sOw z dnia 23 grudnia 2010 r.]. Wedtug instrukcji jednostki samorzadu terytorialne-
go sg zobligowane do sporzadzania i1 przekazywania ministrowi finanséw sprawoz-
dan w zakresie wlasnych zobowigzan wynikajacych z umow o PPP: kwartalne
sprawozdanie ma obejmowa¢ m.in. wartos¢ zobowigzan z tytulu umow o PPP,
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wynikajacych zard6wno z obowigzku wniesienia tzw. wkladu wtasnego do przedsie-
wziecia PPP, jak i wyptaty wynagrodzenia dla partnera prywatnego, ktorych termin
realizacji jeszcze nie uptynal, zaliczanych do dlugu sektora finanséw publicznych
[Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010 r., zatacznik nr 41].

Watpliwosci powstaja natomiast w zakresie podstawy prawnej i szczegdtow
sposobu zaliczania przez jednostke sektora finansow publicznych zobowigzan z ty-
tutu uméw o PPP do dhugu sektora finanséw publicznych. Wedhug jednych (stanowi-
sko reprezentowane przez Ministerstwo Finansow), zastosowanie znajduje tu Decy-
zja Eurostatu [Decyzja nr 18/2004...], natomiast wedtug innych autorow [Bitner
2011, s. 60-75] regut wynikajacych z instrukcji nr 41 nie mozna stosowac (na zasa-
dzie analogii) do wyjasnienia wptywu umoéw o PPP na dtug publiczny, a jedynie
w zakresie wykonywania obowigzkow sprawozdawczych jednostek sektora finan-
sOw publicznych.

Natomiast wedtug Ministerstwa Finansow (pismo MRB 345/11 z dnia 10 marca
2011 r., bedace odpowiedzig na zapytanie ministra gospodarki w sprawie wptywu
zobowigzan z umow o PPP na dhug publiczny) sposob zaliczania zobowigzan z tytu-
tu umow o PPP do dtugu sektora finansow publicznych okresla cytowana powyzej
Decyzja Eurostatu, jakkolwiek nie wskazano podstaw do jej zastosowania w pol-
skim prawie. Zgodnie z nig zobowigzania z tytulu uméw o PPP nie sg zaliczane do
dlugu sektora finansow publicznych, jezeli partner prywatny przejmie na siebie ,,ry-
zyko zwigzane z budowg” oraz co najmniej jeden z rodzajow ryzyka: ,,ryzyko popy-
tu” Iub ,,ryzyko dostepnosci” zwigzane z projektem. Mimo Ze pojecia takich rodza-
jow ryzyka zostaly przedstawione, to kwestia identyfikacji ich rozktadu pomigdzy
partneréw publicznego i1 prywatnego nie jest jednoznaczna i w tym zakresie powsta-
ja liczne domniemania (zob. tab. 3).

Zgodnie z Decyzja Eurostatu, jezeli poszczegolne rodzaje ryzyka w umowie
o PPP zostang rozdzielone wedtug zasady neutralnosci zobowigzan z tytutu umow
o PPP, to otrzymane w ramach takiej umowy aktywa i pasywa zalicza¢ si¢ beda do
bilansu partnera prywatnego i beda neutralne dla bilansu partnera publicznego.

W $rodowisku zainteresowanym problematyka PPP w Polsce najbardziej upo-
wszechniony wydaje si¢ poglad, w $wietle ktorego do oceny wptywu zobowigzan
z umow o PPP na dlug publiczny znajduja zastosowanie reguty okreslone Decyzja
Eurostatu. Jednakze poglad ten jest kwestionowany (przedstawicielem drugiego sta-
nowiska jest M. Bitner), skoro reguly zawarte w Decyzji Eurostatu i odzwierciedlo-
ne w instrukcji nr 41, stanowigcej zatacznik do rozporzadzenia w sprawie sprawoz-
dawczosci budzetowej, dotycza innego zagadnienia anizeli wptywu umow o PPP na
dhug publiczny, czyli wykonywania obowigzkow sprawozdawczych jednostek sek-
tora finansow publicznych. Niemniej jednak w §wietle pogladu pierwszego, coraz
silniej lansowanego na sympozjach i konferencjach tematycznych, w polskim pra-
wie nie ma bezposredniego wylaczenia zastosowania regut Decyzji Eurostatu przez
JST dla oceny wptywu zobowigzan z tytutu umow o PPP na zobowigzania tych
jednostek. Oznacza to, ze zobowigzania JST z umowy o PPP nie b¢dg wliczane do



Tabela 3. Rodzaje ryzyka w umowach o PPP i ich rozktad pomig¢dzy partnerow umowy, w §wietle Decyzji Eurostatu

Rodzaj i tre$¢ ryzyka

Domniemania dotyczace ryzyka

Ryzyko zwigzane z budowa; dotyczy takich
okolicznosci, jak: spoznione dostawy, defekty
techniczne, nieprzestrzeganie okreslonych
standardow i negatywne wpltywy zewnetrzne
na proces budowlany prowadzony przez
partnera prywatnego

Jesli podmiot publiczny zobowiazany jest do regularnych
platnosci na rzecz partnera prywatnego bez wzgledu na
zaistnienie przestanek wystapienia ryzyka, to oznacza,

ze podmiot publiczny ponosi wigksza czg$¢ ryzyka
budowlanego

Ryzyko zwiazane z dostgpnoscia; dotyczy
takich okoliczno$ci, jak: brak dostarczania
zakontraktowanej ilo$ci ustug, w tym ustug
o okreslonej jakosci, brak zgodnosci z
normami bezpieczenstwa lub innymi
normami branzowymi itp.

Jezeli w przypadku zaistnienia okolicznosci
aktualizujacych ryzyko, np. zachwiania dostgpnosci
infrastruktury objetej projektem, podmiot publiczny
jest uprawniony do znaczacego obnizenia wysokosci
okresowych ptatnosci na rzecz partnera prywatnego,

to oznacza, ze wigksza cz¢$¢ ryzyka dostgpnosci ponosi
partner prywatny

Ryzyko zwiazane z popytem; dotyczy

wahan popytu na §wiadczone przez

partnera prywatnego ustugi z powodow
niezaleznych od niego, takich jak: pojawienie
si¢ konkurencji, zmiana koniunktury,
pojawienie si¢ nowych trendow rynkowych,
zastosowanie przestarzatych technologii

Partner publiczny ponosi ryzyko popytu wtedy, gdy jego
zobowiazanie do platnosci okresowych jest niezalezne
od poziomu zapotrzebowania na ustugi oraz od wpltywu
wahan popytu na rentownos$¢ partnera prywatnego, przy
zalozeniu, ze wahania te sg nastepstwem dziatan partnera
prywatnego, a nie okolicznos$ci zewnetrznych albo
dziatan podmiotu publicznego

Dodatkowe kryteria

W przypadkach gdy analiza ryzyka
nie daje podstaw do jednoznacznej
konkluzji na temat neutralnosci wptywu
umowy o PPP na bilans partnera
publicznego, zalecane sg dodatkowe
kryteria, takie jak:
¢ status partnera prywatnego
* znaczenie $rodkow finansowych
zapewnianych przez podmiot
publiczny
e zakres gwarancji publicznych
* status wlasnosciowy aktywow
po zakonczeniu realizacji PPP

Zrédto: opracowanie wiasne, na podstawie: [Decyzja nr 18/2004...].
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ustawowych limitow zadtuzenia (60%) i1 kosztow jego obstugi (15% lub 12%),
w sytuacji gdy sposob podziatu poszczegélnych trzech rodzajow (lub dwoch
z trzech) bedzie odpowiadat regutom zawartym w Decyzji Eurostatu [Decyzja nr
18/2004...]. Z tym wiaze si¢ kwestia sprawozdawania budzetowego. Oznacza to, ze
w uchwale budzetowej ukazywane beda wydatki biezace 1 wydatki majatkowe pono-
szone w danym roku realizacji umowy o PPP, ale nie suma potencjalnych zobowig-
zan wynikajacych z zaciggnigtego zobowigzania (np. 15 lat). Ta ostatnia suma be-
dzie ujmowana tylko w wieloletniej prognozie finansowej, w ktorej okresla sig
limity wydatkéw na wykonanie umowy o PPP w poszczegdlnych latach, w tym
w rozbiciu na wydatki biezace i majatkowe.

Stan ten zmieni si¢ w 2014 r., gdy wejda w zycie nowe uregulowania dotyczace
dopuszczalnego zadhuzenia JST, wprowadzone ustawa o finansach publicznych
[Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., art. 242 i 243]. Srednia relacja nadwyzki operacyjnej
powigkszonej o dochody z majatku do dochodow ogdtem z trzech lat poprzedzaja-
cych rok budzetowy bedzie wowczas stanowi¢ gorny putap relacji obstugi zadluzenia
(sptaty czgsci kapitatowej i odsetkowej) do dochoddéw ogotem. Zastosowanie indy-

Tabela 4. Tytuty wydatkow majatkowych i wydatkow biezacych oraz ich wptyw na dlug publiczny

Charakter i zakres wydatkow budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego

Wplyw na limit dtugu publicznego
(jednostki samorzadu terytorialnego)

Wydatki biezace — wydatki nie bedace wydatkami
majatkowymi:

a) wydatki jednostek budzetowych, w tym wynagrodzenia
i sktadki od nich naliczane, wydatki zwigzane z realizacja
ich zadan statutowych

b) dotacje na zadania biezace

¢) $wiadczenia na rzecz osob fizycznych

d) wyptaty z tytulu porgczen i gwarancji udzielonych przez
JST, przypadajace do sptaty w danym roku budzetowym

¢) obstuga dtugu JST

Wydatki wplywajace na
ksztaltowanie si¢ limitu zadtuzenia

Wydatki majatkowe — wydatki na:

a) inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym programy
finansowane z udziatem $rodkow (o ktérych mowa

w art. 5, ust. 1, pkt 2 i 3), w czgsci zwiazanej z realizacja
zadan jednostki samorzadu terytorialnego

b) zakup i objecie akcji i udziatow (dotyczy takze
przedsiewzie¢ partnerskich realizowanych w formie spotki
celowej — SPV)

¢) wniesienie wktadéw do spotek prawa handlowego
(dotyczy takze spotek prawa handlowego partnerow
prywatnych powotanych do realizacji przedsigwzigcia PPP
lub spolek celowych o kapitale mieszanym, utworzonych
przez strony umowy o PPP)

Wydatki neutralne dla limitu
zadhuzenia

Wydatki majatkowe moga by¢
finansowane z:

¢ dochodéw majatkowych

» nadwyzki operacyjnej

W celu sfinansowania wydatkow
jednostka samorzadu terytorialnego
bedzie mogta zaciagna¢ kredyty,
pozyczki lub wyemitowac papiery
wartosciowe

Zrodto: [Ustawa o finansach publicznych, art. 236, ust. 2 i 4].
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widualnego wskaznika zadtuzenia dla kazdej JST, opartego na wysokosci nadwyzki
operacyjnej, wymusi ograniczenie absorpcji zadluzenia lub tez jego rozktadanie na
dtuzszy okres (po to, by ptatnosci w jednym roku budzetowym byly mozliwie ni-
skie). Warto przypomnie¢, ze do 2013 r. JST zobowiazane sg jedynie do informacyj-
nego obliczania i publikowania indywidualnego wskaznika zadtuzenia. W wymiarze
ekonomicznym wazne jest, ze im mniejsza bedzie wskazywana nadwyzka operacyj-
na, tym mniejszy bedzie dopuszczalny limit zadtuzania si¢ jednostki samorzadowe;.
Na limit ten wydatki dotyczace umowy o PPP beda wptywaé w r6zny sposob, zalez-
ny od ich charakteru, biezacego lub majatkowego (zob. tab. 4).

Tabela 5. Dwa rozne stanowiska dotyczace kwalifikowania wydatkow na wynagrodzenie partnera pry-
watnego wyptacane bezposrednio z budzetu publicznego (jednostki samorzadu terytorialnego)

Stanowisko 1 (M. Bitner) Stanowisko 2 (Instytut PPP)

Wydatki majatkowe: czgs¢ wynagrodzenia Wydatki majatkowe: czgs¢ wynagrodzenia

partnera prywatnego zwiazana z zaplata za
wykonane roboty budowlane powinna zosta¢
zakwalifikowana jako pieni¢zny wktad wtasny
podmiotu publicznego; przy czym wktad
wlasny polega¢ bedzie na poniesieniu czgsci
wydatkow na realizacje przedsigwzigcia (czyli
przedmiotowy transfer ze sSrodkow podmiotu
publicznego kwalifikuje si¢ jako wydatek
majatkowy)

partnera prywatnego wyptacana bezposrednio

z budzetu podmiotu publicznego, ktora odpowiada
zaptacie za wykonane roboty budowlane

i bedzie wymagalna w danym roku budzetowym,
powinna by¢ wydatkiem majatkowym (skoro
wynagrodzenie partnera prywatnego za wykonane
roboty budowlane — obejmujace najczesciej
warto$¢ poniesionych naktadow, koszty kapitatu

1 marz¢ partnera prywatnego — jest zwigzane

z zakupem inwestycji, czyli pozyskaniem majatku,
ktory po rozwigzaniu umowy o PPP zostanie
oddany jednostce samorzadowej).

Poniewaz umowy o PPP to nie umowy na roboty
budowlane i umowy o zarzadzanie, lecz wynikiem
realizacji umowy o PPP jest sktadnik majatkowy
przekazywany podmiotowi publicznemu po
zakonczeniu wspolpracy, a catle wynagrodzenie
partnera prywatnego zwigzane jest z nabyciem
przez podmiot publiczny sktadnika majatkowego,
to wynagrodzenie partnera prywatnego w catosci
powinno by¢ kwalifikowane jako wydatek
majatkowy

Wydatki biezace: wynagrodzenie partnera
prywatnego obejmuje takze zwykle

zaplate za utrzymanie inwestycji w stanie
niepogorszonym oraz zarzadzanie inwestycja.
W tym zakresie optata bedzie kwalifikowana
jako wydatek biezacy, poniewaz bedzie
obejmowa¢ wymagalne w danym roku kwoty
splat za zachowanie dostepnosci i cigglosci
ustug $wiadczonych przez partnera prywatnego

Wydatki biezace: brak

Zrodto: opracowanie wiasne, na podstawie: [Bitner 2011, s. 71,73; Forum PPP... 2011, s. 41].
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Wiele kontrowersji budzi kwalifikowanie wydatkéw na wynagrodzenia dla part-
nera prywatnego wyplacane bezposrednio z budzetu jednostki publicznej. Kontro-
wersje dotycza nie tylko braku regulacji prawnych w tym zakresie, ale przede
wszystkim majg wymiar finansowy. Przedsigwzi¢cia w formule PPP przy takim spo-
sobie ujmowania wydatkow na wynagrodzenia powoduja zmniejszenie atrakcyjnosci
(optacalnosci) PPP z punktu widzenia podmiotu publicznego — nastepuje znaczne
ograniczenie mozliwos$ci finansowania takich wydatkéw z budzetu jednostki samo-
rzagdowej, a tym samym zakwestionowana zostaje idea PPP, czyli pozyskiwanie przez
podmiot publiczny majatku Iub podnoszenie wartosci majatku juz istniejacego.
W literaturze mozna spotka¢ dwa sposoby rozwigzania problemu, jak ujmowac¢ wy-
datek na wynagrodzenia jako wydatek majatkowy lub wydatek biezacy (zob. tab. 5).

Z powyzszego wywodu wynika, ze problemem w warunkach prawa polskiego
jest ryzyko prawne, wynikajace z roznic interpretacyjnych na temat wydatkow ma-
jatkowych i biezacych. Niezaleznie od tego, badajac wptyw uméw o PPP na zobo-
wigzania partnera publicznego oraz dlug samorzadowy, nalezy wskaza¢ sposob wy-
eliminowania ryzyka prawnego. Sposobem takim jest utworzenie sp6tki projektowe;j
przez podmiot publiczny czy z udziatem podmiotow publicznych — takie spotki nie
sg zaliczane do podmiotow sektora finanséw publicznych, wigc ich zobowigzania sg
neutralne dla budzetu samorzadowego. Ponadto wydatki na objecie akcji 1 udziatow
w spotce maja charakter majatkowy, neutralny dla budzetu samorzadowego. Kon-
kretnych rozwiazan zastosowania tego sposobu jest kilka: utworzenie spotki komu-
nalnej i wyposazenie jej w niezbedne aktywa, a nastgpnie zawarcie umowy o PPP
przez taka spotke z partnerem prywatnym, albo utworzenie z partnerem prywatnym
spotki celowe;.

4. Podsumowanie

Mozna stwierdzi¢, ze przedsiewziecia w formule partnerstwa publiczno-prywatnego
w realiach polskich mogg stanowi¢ udang probg¢ pogodzenia dwdch rozbieznych
problemoéw: potrzeby i oczekiwan spotecznosci lokalnych dotyczacych wykonywa-
nia zadan wtasnych ich wspolnot oraz zaostrzajacego si¢ problemu niewystarczalno-
$ci srodkow budzetu samorzadowego, by sprosta¢ swym zadaniom. Jednakze trzeba
stale analizowaé przestanki réznego charakteru, w tym prawnofinansowe, majace
znaczenie dla racjonalnosci PPP jako metody realizacji i finansowania zadan pu-
blicznych.
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FINANCIAL LAW — RATIONALE OF THE USE
OF PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP
IN THE POLISH HEALTH SECTOR

Summary: The research problem is to identify legal and financial reasons for making
investment projects in the Public-Private Partnership in the health sector. The article discusses
the impact of the PPP contracts in the public debt and statutory debt limits for local government
units.

Keywords: contract public-private partnership, PPP contract legal status.





