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1. Wstep

Finansowanie duzych przedsigwzig¢ inwestycyjnych bardzo czg¢sto wiaze si¢ z
problemem dostgpnosci odpowiednich funduszy. Jednostki samorzadu terytorial-
nego (JST) podlegaja jednak ustawowym ograniczeniom co do mozliwosci korzy-
stania z zewnetrznych Zrédet finansowania. Przed przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej ograniczenia te mialy charakter zaré6wno podmiotowy, gdyz JST mo-
gly zaciaga¢ kredyty wylacznie w bankach krajowych, jak i przedmiotowy. Obec-
nie wystepuja wlasciwie wylacznie ograniczenia przedmiotowe.

Jednoczesnie przystgpienie Polski do struktur unijnych poszerzylto zakres moz-
liwosci korzystania przez JST z pomocy podmiotéw prywatnych, ktéra dotychczas
polegala przede wszystkim na zaciaganiu pozyczek oraz na emisji papieréw komu-
nalnych. Wyrazem tego jest ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym [9]. Prze-
pisy o podobnym charakterze obowiazuja w wielu krajach, w tym m.in. w Wielkiej
Brytanii, Irlandii, Hiszpanii, Grecji czy Czechach [1, s. C5]. Dowodzi to popular-
nosci tej formy ksztaltowania relacji migdzy sektorem publicznym a prywatnym w
zakresie finansowania waznych spolecznie przedsigwzig¢.

2. Idea partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)

Zgodnie z przepisami przywotanej ustawy, PPP to wspétpraca podmiotu pub-
licznego 1 partnera prywatnego, oparta na umowie o partnerstwie publiczno-
prywatnym, stuzaca realizacji zadania publicznego. Kryterium wyboru przedsig-
wziecia wspétfinansowanego ze srodkow prywatnych jest korzys$¢ dla spoleczen-
stwa, jakiej sa w stanie dostarczy¢ efekty inwestycji. Moze by¢ ona rozpatrywana
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w kilku kategoriach: jako oszczgdnos¢ srodkéw publicznych, podniesienie standar-
du $wiadczonych ustug czy zmniejszenie ucigzliwosci finansowanego przedmiotu
dla otoczenia.

Podmiot publiczny sprawuje swoiste wladztwo administracyjne poprzez podej-
mowanie decyzji o udzielaniu koncesji, zezwolen, dokonywanie regulacji oraz dyspo-
nowanie mieniem publicznym [3, s. 22]. Udzial podmiotu publicznego moze wyste-
powac w réznej postaci, np. jako wyplata wynagrodzenia za realizacje przedsigwzigcia,
whiesienie wkladu w proces finansowania przedsigwzigcia (w szczegdlnosci w formie
darowizny, sprzedazy z zastrzezeniem odkupu, uzyczenia, uzytkowania, najmu lub
dzierzawy) lub jako zawigzanie spdtki kapitalowej z partnerem prywatnym.

Natomtiast podmiot prywatny dostarcza wiedzy, technologii i $rodkéw finan-
sowych [3, s.22]. Warunkiem rozpoczg¢cia wspélpracy jest przeprowadzenie ra-
chunku ekonomicznego, ktéry ma ustali¢ zasadnos¢ i oplacalnos¢ podejmowanego
przedsigwzigcia. Zgodnie z przepisami ustawy, powinien on obejmowac: ustalenie
ryzyka zwiazanego z finansowaniem przedsigwzigcia, przeprowadzenie rachunku
kosztow, okreslenie korzyséci plynacych z finansowanego przedsigwzigcia oraz
oceng stanu prawnego majatku wykorzystywanego w procesie finansowania przed-
sigwzigcia, a takze por6éwnanie tych wielkosci z alternatywnymi sposobami finan-
sowania. Celem tego dzialania jest wybdr optymalnej formy finansowania przed-
siewziecia w stosunku do spolecznych oczekiwan [3, s. 55; 4].

3. Modele PPP

Aby PPP przynosito oczekiwane korzysci, musza zosta¢ szczegétowo okreslone
warunki wspdtpracy. PPP moze bowiem wywota¢ pewien konflikt intereséw, ponie-
waz podmioty prywatne daza do osiagniecia zysku, podczas gdy podmioty publiczne
kieruja si¢ przede wszystkim uzytecznoscig przedsiewzigcia. W zaleznosci od sytuacji
mozna wykorzystac jeden z modeli, tj. [3, s. 24-32; 6; 10, s. 177-178].

— BOO (build, own & operate — zbuduj, przejmij na wlasno$¢ i eksploatuj), w
ramach ktérego podmiot prywatny uzyskuje prawo do rozwoju, finansowania, za-
projektowania, budowy, wtasnosci, wladania i utrzymywania przedmiotu inwesty-
cji. Podmiot prywatny, przejmujac projekt w calosci, ponosi ryzyko operacyjne
oraz ciaglosci uzyskiwania przychodéw. Model ten zwiazany jest np. z projektami
dotyczacymi budowy elektrowni czy sieci telekomunikacyjnej;

' Wiasciciel prywatny |

1 1
I Projektant | | Zarzadca prywatny

Rys. 1. Model BOO
Zrédto: [6].
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— DBFO (design, build, finance & operate), w ramach ktérego odpowiedzial-
nos¢ za zaprojektowanie, budowg, finansowanie i dysponowanie jest potaczona i
przekazana do sektora prywatnego. DBFO sa catkowicie lub cz¢sciowo finansowa-
ne z kredytéw zabezpieczonych przysztymi przychodami z inwestycji badz srod-
kami z emisji obligacji przychodowych. Gléwnym zrédlem przychodéw sa wptly-
wy z oplat za uzytkowanie przedmiotu inwestycji, uzyskiwane przez podmiot pry-
watny na podstawie koncesji. Podmioty prywatne moga rowniez uzyska¢ wsparcie
ze strony sektora publicznego, w postaci dotacji, ulg i zwolnien. Model ten stuzy
m.in. finansowaniu budowy autostrad;

Wiasciciel publiczny
1

Prywalny koncesjonariusz

Wykonawca
i projektant prywatny

Prywatny zarzadca

Rys. 2. Model DBFO
Zrédto: [6).

— BOT (build, operate & transfer))DBOM (design, build, operate & mainta-
in), ktdry stanowi kontrakt na projekt i budowe oraz wiadanie i utrzymanie. Pod-
miot publiczny przekazuje przedmiot inwestycji podmiotowi prywatnemu 1 umoz-
liwia mu dlugookresowe wladanie i/lub utrzymanie przedmiotu inwestycji na pod-
stawie koncesji. Po uplywie ustalonego czasu wladanie przedmiotem inwestycji
przechodzi na podmiot publiczny;

Wiasciciel publiczny
T

I l

Prywatny wykonawca
kontraktu

Zarzadca prywatny

Projektant prywatny

Rys. 3. Model BOT
Zrédlo: [6].
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— DB (design, build), w ramach ktérego taczy si¢ dwie uslugi, zazwyczaj
odrebne, w jeden kontrakt, np. obejmujacy ustugi projektowe i budowlane, za
ktéry ustala si¢ jedna optate. Firma realizujaca projekt moze wystgpowaé jako
samodzielny podmiot lub jako konsorcjum czy spétka powolana specjalnie w
tym celu;

Wihasciciel publiczny

Zarzadca publiczny
lub prywatny

Wykonawca prywatny

Rys. 4. Model DB
Zrédto: [6].

— PCFS (private contract fee services), w ramach ktérego dokonywany jest
swoisty outsourcing na dowolnym etapie wznoszenia nieruchomosci. Podstawa
wyboru podmiotu jest przetarg, majacy na celu wylonienie oferenta proponujacego
najlepsze warunki cenowe i kwalifikacyjne;

— DBB (design, bid, build), w ramach ktérego rozdziela si¢ odpowiedzial-
nos¢ za projekt i wykonanie poprzez przydzielenie ich niezaleznym jednost-
kom. Dzigki temu wyrézni¢ mozna trzy nastgpujace po sobie fazy procesu:
projekt, ofert¢ i wykonanie;

| Wiasciciel publiczny |

—| Zarzadca publiczny |

| 1
lWykonawca prywatny l | Projektant prywatny |

Rys. 5. Model DBB
Zrédto: [6].

— DCMF (design, construct, manage & finance), obejmujacy kwestie zaréwno
opracowania projektu, konstrukcji, utrzymania, jak i finansowania przedsigwzigcia.
Moze on by¢ stosowany m.in. przy budowie zaktadéw karnych.

Opisane modele PPP mozna uszeregowa¢ ze wzglgdu na cig¢zar odpowiedzialnosci
spoczywajacy na podmiotach publicznych lub prywatnych, co przedstawia rys. 6.
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DBB PCFS DB BOT DBFO BOO
Odpowiedzialno$é Odpowiedzialnos¢
sektora publicznego sektora prywatnego

Rys. 6. Klasyfikacja modeli PPP ze wzgl¢du na zakres odpowiedzialnosci partneréw

Zrédto: [6).

Podzial r6l miedzy sektor prywatny i sektor publiczny w ramach poszczegdl-
nych modeli przedstawia si¢ nastgpujaco:

DBB DB BOT DBFO BOO
Wiasciciel/finansujacy | publiczny publiczny ubliczny [ publiczny | prywatn
Wykonawca prywatny publiczny lub prywatny | prywatny | prywatny | prywatny
Zarzadca publiczny prywatny prywatny | prywatny | prywatny

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie [6].

— szczegdlng postacia PPP, stosowana w odniesieniu do inwestycji skomplikowa-
nych lub wysoce ryzykownych, jest project finance (PF/PFI), polegajacy na tworzeniu
spétek celowych (special purpose vehicle — SPV), ktére przejmuja na siebie realizacje
zadani mogacych w przysztosci zapewnic¢ zyski. Udzialowcami spétek celowych sa spon-
sorzy projektu, ktérzy wnosza kapitat zatozycielski. Jego wysokos¢ i forma zaleza od
wymagan stawianych przez bank finansujacy. Spétki te wprawdzie moga korzystac z
zewngetrznych zrédet finansowania, jednak nie musza posiada¢ zdolnosci kredytowe;,
poniewaz zabezpieczenie dla kredytodawcy stanowia z jednej strony majatek wniesiony
do spdtki przez sponsoréw, a z drugiej — zyski, jakie bedzie ona osiagac w przyszlosci.

W PF mozna wyr6zni¢ cztery fazy dzialania [5, s. 208-209]:

— faze przedinwestycyjna, w trakcie ktérej powstaje pre-feasibility study (okresla on
sponsoréw oraz stanowi prezentacje projektu dla bankéw finansujacych przedsigwzigcie), a
nastepnie feasibility study (okresla on warunki wspdlpracy migdzy stronami przedsig-
wzigcia, przede wszystkim zas pozwala oceni¢ celowos¢ planowanego przedsigwzigcia);

— fazg¢ realizacyjna, w trakcie ktérej dochodzi do zalozenia spétki celowej,
przygotowywana jest dokumentacja, podpisywane sg niezb¢dne umowy oraz uru-
chamia si¢ finansowanie;

— fazg rozruchu, w trakcie ktérej powstaly obiekt jest udostgpniany uzytkowni-
kom, bank finansujacy monitoruje przebieg przedsi¢wzigcia, czy przebiega ono zgod-
nie z przyjetymi zalozeniami, natomiast spétka celowa rozpoczyna splate zadluzenia;

— fazg¢ operacyjna, ktéra polega na eksploatacji obiektu oraz splacie zadluzenia.
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Korzysci dla JST plynace z wykorzystywania PPP polegaja przede wszystkim na
mozliwosci przerzucenia na sektor prywatny ryzyka ukornczenia inwestycji w terminie
i w ramach przyjetego kosztorysu, a takze ryzyka osiagniecia zatozonych wynikéw.
Dotyczy to w szczegdlnosci projektéw, w ramach ktérych istnieje znikome ryzyko zmia-
ny przeznaczenia nieruchomosci w trakcie trwania wieloletniego kontraktu, np. drogi,
spalarni odpadéw, obiektéw mieszkalnych czy budynkéw uzytecznosci publicznej [8,
s. 4]. Ponadto oczywista korzyscia osiagang przez podmiot publiczny jest korzysc fi-
nansowa, majaca wplyw na powstawanie oszczgdnosci budzetowych oraz zwigkszanie
wplywoéw podatkowych od podmiotéw podejmujacych inwestycje [3, s. 24].

4. Finansowanie mieszkalnictwa a PPP

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych spolecznosci lokalnych jest jednym z
zadan wilasnych JST. Oznacza to, ze powinny one poszukiwacé efektywnych sposo-
béw pozyskiwania srodkéw pienieznych réwniez na ten cel.

Okres przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej charakteryzowat si¢
stale malejacym udzialem oddawanych do uzytku mieszkan komunalnych w ogdle
istniejacych mieszkan z jednoczesnym wzrostem udzialu mieszkan spolecznych
czynszowych, ktére moga by¢ wznoszone przy udziale gmin [7, s. 331]. Moze to
$wiadczy¢ o zapotrzebowaniu na narzgdzia umozliwiajace podzial zadan migdzy
podmioty publiczne i prywatne. Naprzeciw temu zapotrzebowaniu wychodzi part-
nerstwo publiczno-prywatne. I chociaz doswiadczenia innych krajéw okazuja, ze
PPP nie jest narzedziem populamym w procesie finansowania mieszkalnictwa',
jednak nie mozna zaprzeczy¢ ogromnemu potencjalowi w nim tkwigcemu.

Model BOO to model, w ramach ktérego odpowiedzialnos¢ za finansowane przed-
siewzigcie jest wlasciwie w catosci przeniesiona na podmiot prywatny. W jego wyniku
powstaje sktadnik majatku ostatecznie zaliczany do sektora prywatnego, a dziatalno$é
podmiotéw publicznych polega przede wszystkim na motywowaniu do dzialania i
wskazywaniu dzialan pozadanych. Taki model jest z punktu widzenia finanséw pu-
blicznych bardzo korzystny, poniewaz stanowi niewielkie obciazenie dla budzetu lub
nie stanowi obciaZzenia. W taki sposdb realizowana jest wigksza czgs¢ dziatalnosci
deweloperskiej, w ramach ktérej powstaja wlasnosciowe mieszkania prywatne.

Réwniez realizacja modelu DBFO nie pociaga za soba koniecznosci istotnego
obciazenia budzetu. Wydatki oczywiscie wystgpuja w okresie realizacji przedsig-
wzigcia, jednak z jego charakteru wynika mozliwos¢ zwrotu poniesionych nakfa-
déw w fazie eksploatacji. W taki sposéb moga powstawac mieszkania komunalne.
Ich obecna rola sprowadza si¢ do mieszkan socjalnych, co jest oczywistym bledem,
mieszkania komunalne bowiem powinny mie¢ charakter petnowartosciowych loka-

' W Wielkiej Brytanii najwigcej $rodkéw w ramach PPP jest przeznaczanych na opiekg zdrowot-
na (8,3 mld funtéw), obrone (4,95 mld funtéw), edukacj¢ i szkolenia (3,1 mld funtéw), transport (2,9
mld funtéw) oraz ochrong $rodowiska i rolnictwo (1,1 mld funtéw). Zob. [8, s. 4].
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li, kompletnie wyposazonych w media i spetniajacych europejskie standardy. Takie
lokale moglyby by¢ wynajmowane w zamian za czynsz ustalony na zasadach ryn-
kowych. Przemawia za tym to, ze w ramach koncesji udzielonej inwestorowi pry-
watnemu ma on swobode w ustalaniu optat za korzystanie z przedmiotu.

Model BOT dotyczy mozliwosci dlugookresowego korzystania przez podmiot
prywatny z mienia publicznego na podstawie odpowiednich uméw. W podobny sposéb
funkcjonuja towarzystwa budownictwa spolecznego, ktérych zalozycielem moga by¢
gminy. Jako wkiad bowiem moga one wnosi¢ grunty pod budowe lub infrastrukture
techniczng pod budownictwo mieszkaniowe [2, s. 31]. Nie oznacza to zmiany wlascicie-
la gruntéw, lecz $wiadczy o pozwoleniu na wykorzystanie go na cele mieszkaniowe.

Modele DB, PCFS i DBB maja bardzo podobne skutki. Polegaja przede
wszystkim na zlecaniu przez podmiot publiczny realizacji okreslonych etapéw
przedsiewzigcia. Dziatalno$¢ podmiotu prywatnego jest ograniczona do wykonania
zlecenia zgodnie z wizja podmiotu publicznego. W ten sposob moglyby powstawaé
mieszkania socjalne, ktérych budowg mozna powierzy¢ jednemu podmiotowi,
wykonczenie drugiemu, zarzad zas jeszcze innemu. W przypadku tych modeli bo-
wiem nie zachodzi konieczno$¢ istnienia bezposredniego zwiazku miedzy kolej-
nymi etapami realizacji przedsigwzigcia.

5. Podsumowanie

Polskie ustawodawstwo nie narzuca form PPP, lecz daje jedynie wytyczne co do
mozliwosci jego stosowania. Oznacza to, ze w praktyce moze wystapi¢ kazdy z zapre-
zentowanych modeli, poniewaz w tym zakresie jednostki publiczne i prywatne moga
si¢ kierowac zasada swobody ksztaltowania uméw. Rzeczywista forma wspdtpracy
bedzie wigc wynikiem ustalen dokonanych migdzy stronami. Z tego punktu widzenia
modele wypracowane w krajach rozwinigtych moga by¢é swobodnie adaptowane do
warunkéw polskich i wykorzystywane w procesie finansowania mieszkalnictwa.

Sytuacj¢ t¢ mozna traktowac jako korzystna, poniewaz daje ona jednostkom
samorzadu terytorialnego duze mozliwosci dostosowania PPP do konkretnych po-
trzeb. Jednoczesnie jednak stwarza zagrozenie zlamania dyscypliny finanséw pu-
blicznych, zasad zawierania uméw z podmiotami spoza sektora publicznego czy
wymogéw gospodarnosci w zarzadzaniu mieniem publicznym [1, s. C5]. Aby
uniknaé tego typu negatywnych konsekwencji PPP, cze¢s¢ krajéw europejskich
wprowadza pewne standardy tresci zawieranych uméw, co ma na celu takze skré-
cenie procedury oraz zapobiezenie wystapieniu zjawisk, ktére nie byly brane pod
uwage podczas podpisywania porozumienia [1, s. C5].

Realizacja projektéw w ramach PPP w odniesieniu do budownictwa mieszka-
niowego powinna przynosi¢ oprocz wymiernych efektow, w postaci przyrostu licz-
by mieszkan, takze korzysci spoleczne i ekonomiczne. Do korzysci spolecznych
zaliczy¢ mozna wzrost stopnia zadowolenia mieszkancéw oraz wiazacy si¢ z nim
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wzrost przywiazania do danego regionu. To z kolei moze mie¢ swoje oddziatywa-
nie na sfer¢ polityczna — poprzez przypisanie sukcesu rzadzacym wtadzom i zwigk-
szenie zaufania do nich. Wsrdd korzysci ekonomicznych nalezy wskazaé $cisty
zwiazek miedzy realizacja projektu a wzrostem zatrudnienia, a jako dalsza konse-
kwencj¢ — rozwdj budownictwa o innym charakterze jako infrastruktury towarzy-
szacej mieszkalnictwu, np. budowa szkél, przedszkoli, punktéw handlowych itd.

W rzeczywisto$ci stosowanie przepiséw ustawy o PPP w odniesieniu do budow-
nictwa mieszkaniowego nie jest zbyt czgste, a to dlatego, ze podobny efekt mozna
osiagnaé, wykorzystujac inne, istniejace konstrukcje prawne, o czym byla mowa
wczesniej. Jednakze dotychczasowe doswiadczenia w tym wzgledzie (w szczegdlno-
Sci coraz mocniej krytykowana dziatalno$¢ towarzystw budownictwa spolecznego)
wskazuja, ze moga istnie¢ rozwiazania lepsze, bardziej efektywne i duzo bardziej
elastyczne w dopasowaniu do potrzeb ostatecznego odbiorcy, w tym przypadku —
obywatela, mieszkanca danego regionu. Wydaje sig, ze PPP wlasnie takie jest.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP MODELS AND THEIR USAGE
IN HOUSING FINANCING PROCESS

Summary

The article presents different models of public-private partnership (PPP) that can be used in
housing financing process. It is divided into 3 parts plus introduction and conclusion. First part ex-
plains the idea of PPP and its importance. Second one shows the models and their suggesied usage.
And the third one deals with problem of suitability of housing activities and PPP models.
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