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Partnerstwo publiczno-prywatne

W powszechnym przekonaniu idea partnerstwa publiczno-prywatnego
(PPP) powstala w ostatnich latach. Materialy Zzrédlowe wskazuja jednak jedno-
znacznie, ze rozwiazania systemowe, w znacznym stopniu zblizone swym
charakterem do wspoélczesnego partnerstwa publiczno-prywatnego, funkcjono-
waly juz w starozytnym Rzymie. Rozwiazania te, stosowane gléwnie przez
wladze lokalne, powierzaly budowe, utrzymanie i administracje stacji poczto-
wych na okres pieciu lat zarzadcom prywatnym. Podobne umowy koncesyjne
mialy zastosowanie réwniez w przypadku budowy drég, portéw, term oraz
placow targowych.

Idea partnerstwa powrdcita w filozofii funkcjonowania Unii Europejskiej
pod koniec ubieglego stulecia. Jej przypieczetowaniem byto zatwierdzenie
pakietu dzialan dolaczonych do Inicjatywy Wzrostu w grudniu 2003 r. Dziala-
nia te mialy za zadanie stworzenie ram prawnych, finansowych i administracyj-
nych dotyczacych wsparcia kapitalem prywatnym inwestycji sprzyjajacych
wzrostowi, finansowanych z budzetéw krajow czlonkowskich, przy zatozeniu
niezwiekszania dlugu publicznego. Szanse, jaka dawalo partnerstwo wykorzys-
tala Wielka Brytania, ktora borykala sie z niskim poziomem uslug $wiad-
czonych przez narodowa stuzbe zdrowia. Rzad brytyjski, zamiast samodzielnie
budowad i utrzymywac nowe szpitale, postanowil przekaza¢ wykonanie tego
zadania podmiotom prywatnym. Szybko okazalo sie, Ze partnerzy prywatni sg
w stanie szybciej, sprawniej i taniej budowac i zarzadza¢ tymi jednostkami’.
Doswiadczenie to pozwolilo Wielkiej Brytanii na realizacje innych programéw
— w zakresie szkolnictwa i transportu — ktére w znacznym stopniu podniosty
jako$c¢ ustug $wiadczonych w tym kraju. Obecnie coraz wieksza czes¢ PKB
generowana jest przez kontrakty powigzane z partnerstwem publiczno-prywat-
nym. Warto$¢ kapitatowa zrealizowanych transakcji w 2003 r. siegnela pozio-
mu 27 mld dolaréw. Ponadto przeprowadzenie 451 projektéw zrealizowanych
w modelu Private Finance Initiative (PFI) pozwolilo na znaczace podniesienie
wskaznika dostepnoéci infrastruktury dla obywateli przy zachowaniu dyscyp-
liny finansowej.

1 Zob. HM Treasury, PFI: meeting the investment challenge, lipiec 2003, s. 43-58.
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Metody realizacji PPP

Dla Polski partnerstwo publiczno-prywatne jest stosunkowo nowym zjawis-
kiem. Jego istotg jest ,wspolpraca jednostki publicznej z podmiotem prywat-
nym przy realizacji oraz finansowaniu dlugoterminowych i kapitalochlonnych
przedsiewzie¢ infrastrukturalnych. Ze strony sektora panstwowego wykonaw-
ca tej koncepcji moze by¢ rzad lub jego agencja, samorzad lokalny lub inna
jednostka panstwowa o charakterze nadzorczym”? Celem wspdlpracy jest
oczywiscie wyzsza efektywno$¢ realizacji i funkcjonowania. Jest to mozliwe
dzieki podzialowi zadan miedzy panstwo, samorzad i inwestora prywatnego
oraz motywacji tych podmiotéw do bezproblemowej realizacji projektu. Swiet-
ne podsumowanie istoty PPP przedstawia D. Wielowieyska:

~W PPP kazdy z partneréw przejmuje na siebie te cze$¢ ryzyka, z ktéra
lepiej sobie poradzi. Ryzyko wystapienia réznych problemoéw w trakcie budo-
wy i czasie eksploatacji podraza koszty przedsiewziecia. Jezeli kazda ze stron
potrafi to ryzyko zmniejszy¢, a beda one tym zainteresowane ze wzgledu na
przyszte zyski, to wtedy i koszty calego projektu zmalejg. Im wieksze ryzyko
bierze na siebie jedna ze stron, tym wiekszy powinna miec¢ udzial w zyskach

Diagram 1. Koncepcje realizacji inwestycji rzeczowych

Inwestycja

— T

Project finance Corporate finance

i

Spoétka celowa
(Special Purpose Vehicle)

Zr6dto: opracowanie wilasne.

2 M. Rytel, K. Siewierski, R. Sikora, Zastrzyk z kapitatu, ,Rzeczpospolita” 16 lutego 2002, nr 40.
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danego przedsiewziecia. Ten racjonalny podzial sprawia, Ze znaczaco skraca

sie czas trwania i maleje catkowity koszt inwestycji”®.

Realizacja inwestycji moze nastapi¢ na podstawie dwoch metod realizacji
inwestycji, ktére prezentuje diagram 1.

Corporate finance

Corporate finance* jest tradycyjna metoda realizacji inwestycji. Jej zatoze-
niem jest ponoszenie pelnej odpowiedzialnosci za realizowany projekt przez
wszystkich jego uczestnikéw. Dobrym przykladem, pokazujacym istote tej
metody, moze by¢ budowa jednostki penitencjarnej, w ktorej uczestnicza dwa
podmioty: wykonawca inwestycji oraz operator zarzadzajacy przedsiewzie-
ciem. Realizacja inwestycji odbywa sie w ramach funkcjonujacych organizacji,
bez tworzenia tzw. spotek celowych. W przypadku niepowodzenia projektu
oba wymienione podmioty odpowiadajg calym swoim majatkiem przed wierzy-
cielami za powierzony im do realizacji etap inwestycji. W przypadku stworze-
nia przez firmy konsorcjum realizujacego projekt, odpowiedzialno$¢ ponoszo-
na jest solidarnie przez kazdy z uczestniczacych podmiotéw. Sytuacja ta rodzi
konsekwencje, ktore uwidaczniaja sie najwyrazniej, gdy wspomniane firmy
ubiegaja sie o finansowanie zewnetrzne dla inwestycji. Bank, sprawdzajac
zdolnos$¢ kredytowa przedsiebiorstw, analizuje nie tylko studium wykonalno-
éci projektu oraz mozliwosci generowania przez niego przeplywéw finanso-
wych, ale réwniez weryfikuje uczestniczace w projekcie organizacje oraz ich
zdolno$¢ generowania przeplywow finansowych. Pelna odpowiedzialnos¢ po-
woduje zatem z reguly lepsze zabezpieczenie intereséw wierzycieli w trakcie
i po realizacji inwestycji. Ze wzgledu na mniejsze ryzyko banku, metoda ta
umozliwia osiagniecie nizszych stép oprocentowania kredytu. Dobrym pod-
sumowaniem tej metody realizacji inwestycji jest diagram 2.

W opisywanym przypadku panstwo pelni wylacznie role fundatora, czyli
podmiotu, ktory jest zobligowany do platnosci za prawidlowo zrealizowane
zadanie. Gléwnym wykonawca i tzw. promotorem inwestycji sa udzialowcy
realizujacy projekt. Jak wspomniano wczes$niej, moga by¢ to firmy odpowie-
dzialne za poszczegolne etapy inwestycji, badZ konsorcjum firm. Przy realiza-
cji projektow infrastrukturalnych wykonawca czesto zmuszony jest do finan-

 D. Wielowieyska, PPP w drugim wydaniu. Infrastruktura Polski, dodatek do ,,Gazety Wybor-
czej” 23 kwietnia 2002, nr 95.

4 Akapit opracowany na podstawie: W. Rogowski, materialy z wykladéw nt. Pienigdz i kredyt,
2004-2005, w zastepstwie J. Grzywacza.
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Diagram 2. Metoda corporate finance

Panstwo Dotacja i
Promotor
. i tycji*
: Kapitat wiasny > ey —
Udziatowcy Przeplywy finansowe
gtowny
biorca
Sektor bankowy Wierzytelnos¢ | —p L

* firma lub instytucja finansujaca i realizujaca przedsiewziecie

Zrédto: European Commission, European Investment Bank, Guide to Financing Projects from
European Technology Platforms — Debt and Gants, s. 4.

sowania budowy kapitalem dluznym. W opisywanej metodzie sektor bankowy
ponosi jednak znacznie ograniczone ryzyko, gdyz zabezpieczeniem jest nie
tylko realizowany projekt, lecz takze majatek spotek go realizujacych. Fakt ten
determinuje zatem obniZone koszty finansowe zwiazane z obstuga zobowia-
zan, chociaz w przypadku realizacji duzych i skomplikowanych projektow nie
zabezpiecza w wystarczajacym stopniu intereséw udzialowcow projektu.

Project finance

Metoda project finance jest zgola odmienna od zalozen corporate finance.
Zaklada stworzenie specjalnej spotki celowej do realizacji danego projektu.
Praktycy przedmiotu wskazuja, ze ,finansowanie project finance dotyczy na
ogot duzych, kapitatlochtonnych inwestycji. Najczesciej sa to inwestycje z za-
kresu infrastruktury”®. Czesto, ze wzgledu na innowacyjno$¢ i skomplikowa-
nie projektu, obarczony jest on znacznym ryzykiem. Dlatego tez metoda ta
zaklada przekazanie czeéci ryzyka projektu instytucjom finansujacym. Ponad-
to ,zaangazowanie kredytowe w tego typu przedsiewziecia wymaga od banku
odgrywania aktywnej roli na kazdym etapie realizacji przedsiewziecia, poczaw-
szy od fazy przygotowania projektu, az do okresu eksploatacji i zakonczenia
splaty kredytu”®. Wynika to z faktu, Ze project finance praktycznie opiera sie

® Zob. W. Parteka, Project Finance — Metoda finansowania przedsiewzie¢ inwestycyjnych, Pierw-
sza Konferencja Project Management — Do$wiadczenia i Metody, materialy konferencyjne, s. 1.
6 Ibidem.
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na realizacji okreslonego projektu inwestycyjnego. ,Spélka taka jest przewaz-
nie wyodrebniana z istniejacej juz organizacji lub tworzona od zera, a wiec
sama w sobie nie posiada zadnego standingu finansowego oraz pozycji na
rynku. W konsekwencji nie istnieje mozliwo$¢ oceny biezacych wynikéw lub
stanu majatkowego podmiotu. Jedynym przedmiotem analizy pozostaje wiec
samo przedsiewziecie, jego efektywno$¢, typ i rozmiary ryzyka, ktére mu
towarzyszy”’. Co wiecej, ,gléwnym i wlasciwie w wielu przypadkach jedynym
zrédlem splaty kredytu przeznaczonego na finansowanie realizacji projektu
inwestycyjnego jest nadwyzka finansowa generowana przez projekt. Podsta-
wowym za$ zabezpieczeniem kredytu sa aktywa/majatek, powstajacy w wyni-

ku realizacji projektu”®.

Niewatpliwg zalete project finance dobrze okreslita firma Clifford Chance:

,» ...finansowanie nie jest zasadniczo uzaleznione od wiarygodnosci kredyto-
wej udzialowcow oraz wartosci zaangazowanego w projekt majatku. Kredyto-
dawca finansujacy przedsiewziecie liczy przede wszystkim na powodzenie
projektu, czyli generowanie w przysztosci zyski. W konsekwencji przywiazuje
duza wage do analizy wykonalno$ci projektu oraz potencjalnego wplywu czyn-
nikéw negatywnych... ”°.

Diagram 3. Metoda project finance

Panstwo Dotacja ~ o—
inwestycji*
«— Kapitat
wiasny )
Sektor bankowy buoria
56 r a
biorca ryzyka Wierzyteinos¢ A~ pr}’oﬁzktu

projektu

* firma lub instytucja finansujaca i realizujaca przedsiewziecie

Zrédto: European Commission, European Investment Bank, Guide to Financing Projects from
European Technology Platforms — Debt and Gants, s. 4.

Project finance jest zatem metoda, ,dzieki ktorej decydenci zwiekszaja
trafno$¢ swoich wyboréw i minimalizuja ryzyko, stosujac odpowiednie struk-
tury organizacyjne, finansowe oraz procedury podejmowania decyzji inwes-

" Ibidem.
8 Ibidem.
? Ibidem, s. 2.
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tycyjnych”’. Dobrym podsumowaniem powyzszego jest diagram 3, graficznie
prezentujacy opisywana metode.

Podobnie jak w metodzie corporate finance, w opisywanym przypadku
panstwo uczestniczy w projekcie jako podmiot dokonujacy platnosci po prawi-
dlowym wykonaniu projektu. Promotorem inwestycji réwniez jest firma badz
konsorcjum firm, jednak do realizacji projektu zawigzywany jest wydzielony
podmiot. Taka spotka celowa, ze wzgledu na brak historii kredytowej oraz
niewielkich aktywow, nie ma mozliwosci uzyskania jakiegokolwiek finansowa-
nia zewnetrznego bez zagwarantowania wierzycielom mozliwosci splaty kredy-
tu. Gwarantem splaty w tym przypadku nie sg jednak aktywa, a biznesplan
gwarantujacy wykonalno$¢ projektu oraz realna prognoza przeptywéw finan-
sowych. W przypadku opisywanej metody bank zmuszony jest do przejecia
czesci ryzyka zwiazanego z projektem, co w konsekwencji prowadzi do jego
aktywnego zaangazowania w realizowane przedsiewziecie.

Diagram 4. Podzial uczestniczacych podmiotéw oraz ich zadan w project finance

Instytucja sektora

publicznego
4 e
3 Umowa PPP : rojekt i budowa
e okreslajaca g
% szc;ego{qwe 5 e
Udziatowcy spotki warunki vispolpracy /' sploatacja
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* podwykonawcy | R Prywatna é -y TTT—
ealizac)
s instytucje finansowe | wihasny spotka celowa i ap'rza i
e instytucje sektora ;
publicznego T Wyposazenie
Kapitat diuzny
Obowigzkowe
| zakupy i ustugi
Instytucje
finansowe

Zrédto: Amerykanska Izba Handlowa w Polsce, Partnerstwo Publiczno-Prywatne jako metoda
rozwoju infrastruktury w Polsce, 2002, s. 7.

10 Thidem, s. 7.
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Nalezy zauwazy¢, ze w celu realizacji danego projektu mozliwe jest za-
wieranie konsorcjow rowniez z sektorem publicznym. Ilustracja tego jest
przykladowa struktura inwestycji, w ktdérej uczestniczy instytucja sektora
publicznego wraz z kilkoma podmiotami prywatnymi przedstawiona na dia-
gramie 4.

Jak juz wspomniano, instytucja, ktora uczestniczy w tworzeniu spotki celo-
wej moze by¢ podmiot publiczny. Wniesienie ziemi badZz prawa wieczystego
uzytkowania terenu przez samorzad potrafi znacznie ograniczy¢ niezbedne
naklady do realizacji inwestycji. Z reguly jednak funkcja sektora publicznego
sprowadza sie do roli klienta korzystajacego z ustug przy uzgodnionym pozio-
mie jakosci $wiadczonych przez spélke. Strona publiczna gwarantuje w zawar-
tym miedzy stronami kontrakcie platnosci oraz minimalne obtozenie pozwala-
jace na funkcjonowanie inwestycji oraz splate zadluzenia.

Doéwiadczenia miedzynarodowe pokazuja, ze skuteczna i efektywna reali-
zacja projektu w ramach PPP zwiazana jest ze $cista wspolpraca trzech kluczo-
wych podmiotéw. Sa to:

1) wykonawcy robé6t budowlanych i remontowych,
2) zarzadca/operator infrastruktury w okresie eksploatacji,

3) instytucja finansujaca inwestycje.

Przydatnos$¢ instytucji finansowej, czy to w postaci partnera czy jedynie
instytucji wspierajacej, jest nieoceniona w realizacji projektu. Przy duzych
przedsiewzieciach spétka ma mozliwo$¢ emisji dlugoterminowych obligacji
korporacyjnych.

Interesujacym rozwigzaniem jest jednak rowniez mezzanine finance, szcze-
golnie w przypadku, gdy zawiazana spoéika nie dysponuje wystarczajaca iloscia
aktywow pod zabezpieczenie, a obecni wladciciele sg niechetni rozdrobnieniu
akcjonariatu. Coraz czesciej Unia Europejska uczestniczy w projektach zwig-
zanych z partnerstwem publiczno-prywatnym. W przypadku niektérych z nich,
a takze w studium przypadku opisywanym w dalszej czeéci pracy, mozliwe
jest uzyskanie wspoHinansowania z europejskich funduszy strukturalnych
i spdjnosci.

11 Zob. A. Socinski, Mezzanine finance: Miedzy kredytem a sprzedazq akcji, Polski Portal
Finansowy Bankier.pl, 26 sierpnia 2003.
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Modele wspodtipracy w PPP

Roéznorodno$¢ partnerstwa publiczno-prywatnego sprawia, zZe niektorzy
traktuja go jako prywatyzacje. Faktem jest, ze sektor prywatny moze by¢
wlascicielem infrastruktury, chociaz nie nalezy utozsamia¢ PPP z prywatyza-
cja. W przeciwienstwie do tej ostatniej, partnerstwo zaklada wspélprace z pod-
miotem publicznym w celu optymalnego dopasowania ustugi do potrzeb od-
biorcy ostatecznego. Mowiac jednak o partnerstwie, nalezy pamieta¢, ze nieza-
leznie od zastosowanego modelu wspolpracy zaklada sie w nim przekazanie
partnerowi prywatnemu zadan podmiotu publicznego przynajmniej w jednym
z ponizszych obszarow'?:

e inicjacja projektu i planowanie,
¢ projektowanie,
e budowa,

¢ finansowanie,

wiasnos¢,

eksploatacja i zarzadzanie,

pobieranie oplat za uzytkowanie.

Modele klasyczne

Zaproponowany w diagramie 5 podzial klasyfikuje modele wzgledem
dwéch czynnikéw: formy wlasnoéci tworzonego podmiotu oraz podmiotu eks-
ploatujacego infrastrukture. W codziennej praktyce wyrézni¢ mozemy jednak
réznorodne modele mieszane partnerstwa publiczno-prywatnego, ktore zo-
stang opisane w dalszej czesci pracy.

2 Thum. wlasne za: D. Seader, The United States’ Experience with Outsourcing, Privatization
and Public-Private Partnerships, ,National Coun for Public-Private Partnership” December 2002,
s. 4.
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Diagram 5. Modele klasyczne wspéipracy wedlug zasad PPP
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Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie: J. Zysnarski, Partnerstwo Publiczno-Prywatne — Teoria
i Praktyka, ODDK, Gdansk 2003.

Zrédto oryginalne: M. Roman, H. Kloss-Trebaczkiewicz, E. Osuch-Pajdzinska, Formy or-
ganizacyjno-prawne prowadzenia komunalnych ustug wodociggowych i kanalizacyjnych w Polsce.
Restrukturyzacja ustug wodociggowych i kanalizacyjnych — materialy konferencyjne, Wydawnictwa
ZGPZIiTS, Warszawa, s. 8.

Model niemiecki

Model niemiecki, zaktadajacy wlasnos¢ i eksploatacje przez podmiot pub-
liczny, jest w Polsce szeroko stosowany, szczegdlnie w sektorze komunalnym.
W modelu tym zaklada sie, ze wydzielona spoika jest autonomiczna wzgledem
wlasciciela oraz funkcjonuje na zasadach rynkowych. W praktyce oznacza to
finansowanie dzialalnosci gléwnie z oplat uzytkownikéw infrastruktury. Struk-
tura wlasnosciowa powoduje jednak wysokie uzaleznienie spotki od polityki
podmiotu publicznego. Ograniczona samodzielnos¢ operatora determinuje
niewielki wplyw podmiotu na polityke cenowa przedsiebiorstwa. Sytuacja ta
z kolei powoduje wiele negatywnych konsekwencji, takich jak brak strategii
inwestycyjnej w dlugiej perspektywie czy stale dotowanie przedsiewziecia
przez wlasciciela. Warto zauwazy¢, Ze taka konstrukcja ulatwia réwniez roz-
mycie odpowiedzialno$ci w przypadku nieudolnego zarzadzania. Niemniej
jednak popularno$¢ tego modelu wynika z tatwosci kontroli nad wydzielona
strefa gospodarki, ktéra zarzadza spoika.
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Model brytyjski

Przeciwiennstwem modelu niemieckiego jest model brytyjski. Wiascicielem
i zarzadca infrastruktury jest tutaj partner prywatny. Sytuacja taka powoduje
brak kontroli podmiotu publicznego, chyba Ze w umowie zastaly zawarte
wyjatki od tej reguly. Posrednia kontrola nad podmiotem moze odbywac sie
jednak przez odgorne regulacje na poziomie kraju badz euroregionu. W Wiel-
kiej Brytanii, gdzie model ten zostal upowszechniony, doprowadzit on do
spadku cen uslug komunalnych. Jednak nierozwazne decyzje, szczeg6lnie
sprzedaz firmy o pozycji monopolistycznej, moga doprowadzi¢ do odwrotnego
efektu.

Niewatpliwa korzyscia dla podmiotu pafstwowego, wynikajaca ze stosowa-
nia modelu brytyjskiego jest przejecie ryzyka zwigzanego z biezacg dziatalno$-
cig spotki przez partnera prywatnego. Na nim spoczywa odpowiedzialnosé
wiazaca sie z zapewnieniem jako$ci ustugi wymaganej przez klienta czy do-
stosowaniem infrastruktury do zmian technologicznych i prawnych. Partner
prywatny ma natomiast mozliwo$¢ swobodnego kreowania polityki cenowe;j
i inwestycyjne;j.

Model francuski

W modelu tym wlasciciel, ktérym jest podmiot publiczny, wybiera do
realizacji zadan spdélki niezaleznego, prywatnego operatora infrastruktury. Re-
gula jest, ze odbywa sie to w procesie przetargowym. Przed dokonaniem
wyboru podmiot publiczny zmuszony jest do dokladnego zdefiniowania za-
kresu ustugi, ktéra ma by¢ $wiadczona przez zewnetrznego operatora. Doklad-
ne zdefiniowanie jako$ci $wiadczonej ustugi, niezbednych wymagan dotycza-
cych rozbudowy i konserwacji majatku oraz wysokosci optat wynikajacych
z przekazania majatku do dyspozycji podmiotu prywatnego pozwalajg na spra-
wny wybor najkorzystniejszej oferty. Zawarty kontrakt reguluje wszelkie pra-
wa i obowiazki stron.

Model ten jest korzystnym rozwigzaniem dla podmiotu publicznego, gdyz
pozostawia majatek w jego rekach, a pozwala na transfer know-how z sektora
prywatnego. Podmiot publiczny sprawuje réwniez podrednia kontrole nad
podmiotem prywatnym przez odpowiednie zapisy w kontrakcie. W modelu
tym mozliwe jest takze finansowanie przez kapital prywatny calego projektu.
Francuskie do$wiadczenia zwigzane z partnerstwem tego typu cechuje efek-
tywnos$¢, niemniej naloZone na partnera prywatnego roznorodne ograniczenia
potrafig ja skutecznie zniwelowad.
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Model przemystowy

Gléwnym zalozeniem tego modelu jest wspolpraca dwodch niezaleznych
podmiotéw prywatnych. Jeden z nich, jako wlasciciel infrastruktury, przekazu-
je zarzadzanie obiektem wyspecjalizowanemu podmiotowi zewnetrznemu. Sy-
tuacja taka ma miejsce gléwnie w przypadku ogromnych inwestoréw infra-
strukturalnych. Podmiot ten oczywisécie moze swiadczy¢ ustugi réwniez pod-
miotom publicznym. Jednak ze wzgledu na podobienstwo modelu przemys-
lowego do modelu brytyjskiego nie bedzie on tu szerzej omawiany.

Podsumowujac przedstawione modele, nalezy zauwazy¢, ze réznia sie zaro-
wno pod wzgledem wspdlpracy z podmiotami prywatnymi, jak i zakresu prze-
kazanej odpowiedzialno$ci i kontroli. Réznice te ilustruje diagram 6.

Diagram 6. Zakres odpowiedzialnosci i kontroli w modelach klasycznych

Model niemiecki Model francuski Model brytyjski 100%
T T (o
Sektor i !
publiczny i b
xo\
33% [----==-==mmmmmmmmmmm oo i-—--——--—--f---o—s-d\'«ko-“\ ---------------------- 66%
. i
19\“95 S i
B6% [mmmmm e e eeeee e e e R 33%
1 1
i ! Sektor
| | prywatny
100% - :

Zrédto: opracowanie wlasne.

W modelu niemieckim — gdzie wystepuje wydzielona z podmiotu publicz-
nego spolka do wykonywania zadan publicznych — zakres odpowiedzialnosci
i kontroli sektora panstwowego jest ogromny; waha sie od 66% do 100%.
Wydzielona spo6ika nigdy nie osiagnie pelnego poziomu niezaleznosci od pod-
miotu publicznego, gdyz jest on jej wylacznym wiascicielem. W modelu brytyj-
skim tworzy sie odwrotna sytuacja. Dominujacy zakres odpowiedzialnosci
i kontroli partnerstwa spoczywa na barkach podmiotu prywatnego. Model
francuski odpowiada natomiast sytuacji konsensusu w zakresie odpowiedzial-
nosci i kontroli danego podmiotu. Jednak wspélpraca w warunkach, gdy nie
ma jasnej hierarchii i podzialu zadan, moze doprowadzi¢ do konfliktéw na
styku obu sektorow.
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Modele mieszane

Diagram 6 wskazuje nam réwnieZz mozliwos¢ zastosowania w partner-
stwie publiczno-prywatnym modeli wykorzystujacych cechy modeli Kla-
sycznych, jednoczesnie rozszerzajacych ich zastosowanie. Z tego wzgledu
modele te mozemy nazwa¢ modelami mieszanymi partnerstwa publiczno-

-prywatnego.

Diagram 7.

Modele PPP w oparciu o formute BOT

Nazwa Opis
DBT / DB / BT Model ten jest niepetng formg PPP. Zaktada sie w nim,
Design/Build/Transfer ze partner prywatny samodzielnie projektuje i buduje
Design/Build infrastrukture wedtug warunkéw podmiotu publiczne-

Build/Transfer

go, za z gory ustalong ptatno$¢ koricowg. Podmiot
publiczny jest wytgcznym wtascicielem realizowanej in-
westycji.

BLT
Build/Lease/Transfer

Model ten zaktada projekt i budowe infrastruktury przez
wiasciciela, ktorym jest podmiot prywatny. Podmiot
publiczny dzierzawi i uzytkuje infrastrukture, sptacajac
inwestycje. Po dokonaniu petnej ptatnosci infrastruk-
tura zostaje bezptatnie przekazana podmiotowi publicz-
nemu.

BOT / DBFO / DBO
Build/Operate/Transfer
Design/Build/Finance/
/Operate
Design/Build/Operate

Model ten pozwala inwestorowi prywatnemu na zapro-
jektowanie, budowe i eksploatacje infrastruktury z wy-
korzystaniem wiasnego know-how, pozwalajacego na
obnizenie kosztéw funkcjonowania. Podmiot publiczny
ptaci za uzytkowanie infrastruktury i po ustalonym
okresie staje sie jej wiascicielem.

PRYWATNA WEASNOSC PUBLICZNA

BOOT
Build/Own/Operate/
/Transfer

Model ten zaktada udziat inwestora prywatnego, ktory
jest witascicielem inwestycji, w budowie i eksploatacji
infrastruktury przez z géry okreslony okres, a nastepnie
odpfatne przekazanie jej podmiotowi publicznemu.

BOO
Build/Own/Operate

Model ten zaktada budowe i eksploatacje obiektu nale-
73cego wytacznie do podmiotu prywatnego. Ustuga jest
Swiadczona za optatg podmiotowi publicznemu i ew.
innym podmiotom prywatnym.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: D. Seader, The United States’ Experience with Out-
sourcing, Privatization and Public-Private Partnerships, op. cit. oraz United Nations Industrial
Development Organization, UNIDO BOT Guidelines, Vienna 1996, s. 3.
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Jednym z najpopularniejszych modeli mieszanych jest model BOT (build-
operate-transfer). Jego gléwnym zatozeniem jest projekt i budowa oraz eks-
ploatacja infrastruktury przez z goéry okreslony czas, a nastepnie przekazanie
jej sektorowi publicznemu w zamian za ustalong wczes$niej optate. W zalezno-
$ci od potrzeb klienta zaklada sie réwniez pozyskanie finansowania zewnetrz-
nego na realizacje przedsiewziecia. Model ten moze zatem laczy¢ cechy klasy-
cznych modeli — francuskiego i brytyjskiego — rézniac sie jednocze$nie od nich
tym, ze sektor panstwowy definiuje swoja potrzebe, a nie szczegdlowe warunki
jej zaspokojenia.

Elastyczne zastosowanie opisywanego modelu spowodowalo stworzenie
jego wielu odmian, ktore roznig sie ze wzgledu na szczegdétowe zapisy zawiera-
nych kontraktéw, a zwlaszcza strukture wlasnoéci infrastruktury w trakcie i po
zakonczeniu projektu oraz forme i terminy realizacji platnosci.

Diagram 7 opisuje najistotniejsze wariacje wspolpracy publiczno-prywatnej,
z uwzglednieniem kryterium wilasnoéci infrastruktury.

Podsumowujac rozwazania o partnerstwie publiczno-prywatnym, warto
wspomnie¢ o réznicach miedzy wspélpraca podmiotu publicznego i partnera
prywatnego w modelu tradycyjnym oraz w modelu PPP.

Model tradycyjny skupia sie na wyszczegolnieniu niezbednych zasobow
przez podmiot publiczny do realizacji jego podstawowych zadan. Podmiot ten
ustala dokladna specyfikacje przygotowywanej infrastruktury, ktorg bedzie
zarzadzaé. Tym samym odpowiadac¢ bedzie za funkcjonowanie infrastruktury
przez dlugi czas. Wynagrodzenie dla wspolpracujacego podmiotu prywatnego
bedzie platne w momencie zakonczenia inwestycji. Odpowiedzialno$¢ wykona-
wcy ograniczy sie jedynie do krotkiego okresu gwarancyjnego, podczas ktore-
go wykonywanie jakichkolwiek przerébek wymaga¢é bedzie jego zgody.

Model PPP przyjmuje inne zaloZenie. Skupia sie on na dostarczeniu
finalnej uslugi podmiotowi publicznemu. Oczywiscie, to podmiot publiczny
okresla swoje potrzeby, jednak partner prywatny uczestniczy w dialogu jako
doradca, by optymalnie zaspokoi¢ potrzeby partnera. Po uzgodnieniu jako$ci
ustugi, partner prywatny rozpoczyna budowe infrastruktury w oparciu o wias-
ne do$wiadczenia i przyjete zaloZzenia. Na podmiocie tym spoczywa rowniez
odpowiedzialno$¢ za prawidlowe funkcjonowanie skladnika infrastruktury pro-
jektu w dlugim okresie oraz zarzadzanie. Wynagrodzenie natomiast jest wy-
placane w trakcie uzytkowania infrastruktury, w zaleznosci od jej efektywno-
éci. Podsumowaniem powyzszego jest diagram 8.
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Diagram 8. Réznice miedzy modelem tradycyjnym a PPP

Model tradycyjny PPP
Umowa o dostarczenie Aktywow Ustug
Definicja ustug Strona publiczna Strona publiczna
Specyfikacja aktywow Strona publiczna Strona prywatna
Odpowiedzialno$¢ za funk- | Strona publiczna Strona prywatna
cjonowanie sktadnika infra-
struktury w dtugim okresie
Zarzadzanie projektem Strona publiczna Strona prywatna
Wynagrodzenie dla partnera | Ptatne w momencie zakon- | Ptatne w ciggu uzytkowania —
prywatnego czenia inwestycji — niezaleznie | zalezne od efektywnos$ci prze-
od efektywnosci przekaza- | kazanych aktywow w dtugim
nych aktywdéw w dtugim okre- | okresie
sie

Zrédto: PriceWaterhouseCoopers, 7 mitéw i 3 prawdy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym,
2005, s. 40.

Finansowanie i przeptywy finansowe

Dotychczas realizacja duzych inwestycji infrastrukturalnych finansowana
byla centralnie, wylacznie z budzetu panstwa. Projekty te realizowane byly
na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych. Niemniej jednak,
inwestycje wieloletnie ustanawiane byly przez Rade Ministréw, w zaleznosci
od doraznych potrzeb panstwa. Sytuacja ta powodowala szereg probleméw.
W nawigzaniu do tematu opisanego w studium przypadku przedstawionego
w dalszej cze$ci pracy, przytoczy¢ nalezy przyklad ciagnacej sie az dziesie¢ lat
budowy aresztu $ledczego w Radomiu. Inwestycja ta ukonczona zostata
w 1998 r.; dalsze opdznianie realizacji grozilo jej dewastacjg i utraceniem
zainwestowanych $rodkdéw. Zatem mimo wysokich mozliwosci kredytowych
panstwa oraz jego dominujacej pozycji rynkowej, determinujacej stosunkowo
niskie koszty finansowe przedsiewziecia, nie zawsze udaje sie w zaplanowa-
nym terminie realizowa¢ niezbedne projekty. Utrudnieniem sa réwniez liczne
procedury administracyjne — w tym przede wszystkim ustawa o zamowieniach
publicznych oraz organizacja procesu przetargowego — ktére powoduja rézno-
rodne komplikacje i opdznienia.

W przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego sytuacja jest zgola od-
mienna. Faktem jest, ze w przypadku PPP koszty finansowe przedsiewziecia
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sa zwykle wyzsze niz w przypadku realizacji projektu w modelu tradycyj-
nym®. Pozostale koszty sa jednak z reguly znacznie nizsze, ze wzgledu na
wyzsza efektywno$c¢ sektora prywatnego. Rekompensuja one zatem straty
i w konsekwencji projekt realizowany w modelu PPP jest kosztowo efektyw-
niejszy'*. Badania przeprowadzone w Wielkiej Brytanii, oparte na wykonanych
projektach, wskazuja na $rednie oszczednosci wysokosci 17% zaangazowanych
naktadow?. Ilustracja tego zjawiska jest diagram 9.

Diagram 9. Poréwnanie kosztéw w modelu tradycyjnym oraz PPP

A Metoda o
tradycyjna
e s A Spadek
¥ pozostalych
£ B " kosztéw
3
: Pozostate Pozostate
é koszty koszty
s
21 e S . Wazrost
ﬁ I __‘_.‘_ kosztow
Koszty Koszty finansowych
finansowe finansowe R

1  Pozostate koszty
[ Koszty finansowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: PriceWaterhouseCoopers, 7 mitéw i 3 prawdy
o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym, 2005, s. 35.

Nalezy rowniez pamieta¢ o tym, ze doskonale rozwijajacy sie system
gwarancji i poreczen stwarza mozliwo$¢ obnizenia kosztéw finansowych. Ko-
szty te znacznie spadaja takze w przypadku udzielenia poreczenia finansowego
przez panstwo. Niemniej sytuacja taka powoduje zaburzenia w transferze
ryzyka w modelu PPP oraz wymusza zabezpieczenie srodkéw budzetowych
w postaci rezerw. Trzeba pamietaé, Zze ponoszenie ryzyka finansowego przez
inwestora skutecznie motywuje go do zachowania niezbednej dlugotermino-
wej efektywnosci inwestycji'®.

3 PriceWaterhouseCoopers, 7 mitéw i 3 prawdy o Partnerstwie Publiczno-Prywatnym, 2005,
s. 35.

14 PriceWaterhouseCoopers, Partnerstwo Publiczno-Prywatne jako forma finansowania infra-
struktury penitencjarnej, prezentacja z dnia 17 lipca 2002 r., s. 13.

5 Ibidem.

16 PWC, 7 mitow..., s. 35.
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Finansowanie inwestycji w modelu tradycyjnym

Analizujac dokladniej finansowanie inwestycji w modelu tradycyjnym, nale-
Zy zauwazy¢ jego wady w calym czasie trwania projektu. Diagram 10 ilustruje
problemy, ktore tak czesto pojawiajg sie w trakcie realizacji i eksploatacji
projektu.

Diagram 10. Finansowanie infrastruktury w modelu tradycyjnym

Zadania sektora publicznego

88 Inicjacja
% é projekty Nadzér nad budowa Utrzymanie i eksploatacja infrastruktury
0 c
84.
Przekroczenie kosztow
2 D Fundusze z budzetu paristwa
g, [] Dodatkowe koszty
| w3
g [] Fundusze prywatne
b o
i 3
a ]
§ 8
o
<
N 1 ] | 1 | ]
— o )i} | [ | | i | .
.  — - >
sE CZAS
%32
S
o
Postepowanie | Budowa i krétkoterminowe

przetargowe finansowanie projektu

Zadania sektora prywatnego

Zr6dto: opracowanie wilasne.

Jak mozemy zauwazy¢, inicjacja projektu wiaze sie z kosztami przeprowa-
dzenia postepowania przetargowego, dotyczacymi zaréwno sektora publicz-
nego, jak i prywatnego. Zaliczy¢ tu mozna przede wszystkim czas poswiecony
przez urzednikéw na czytelne i precyzyjne zdefiniowanie zakresu projektu,
ocene potencjalnych kontrahentéw i wyboér najkorzystniejszej oferty.

Wybrany kontrahent przystepuje do realizacji prac przygotowawczych.
Wynagrodzenie wykonawcy przekazywane jest w transzach w trakcie realizacji
projektu. Zanim zatem podmiot publiczny zacznie korzystaé z infrastruktury,
musi ponosi¢ jej koszty. Fakt ten jest istotny w momencie inwestycji dlugolet-
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nich, gdy realizacja projektu trwa co najmniej trzy lata. Budowa modelu moze
wigza¢ sie z wysokim ryzykiem politycznym, wynikajacym z zalozen ustawy
samorzadowej'” badz ordynacji wyborczej'® i zapisanym w nich czteroletnim
okresie sprawowania urzedu. Wyborcy, kierujac sie indywidualnymi preferen-
cjami, sa sktonni do oceny sytuacji, biorac pod uwage jej obecne odczuwalne
wskazniki. W przypadku modelu tradycyjnego ponosza oni koszty przygotowa-
nia obiektu, jednak nie czerpia z niego zyskéw. Dlatego tez sytuacja ta moze
nieéc¢ za soba dodatkowe ryzyko polityczne i mie¢ negatywny wplyw na projekt
w okresie przedwyborczym.

W trakcie budowy czesto pojawiaja sie rowniez réznorodne problemy
zwiagzane z kooperacja podmiotéw. Opo6znienie zwigzane z przestaniem przez
partnera publicznego danej transzy pieniedzy spowodowa¢ moze odejscie
pracownikow firmy prywatnej od prac, a w konsekwencji opdznienie realizacji
projektu i dodatkowe koszty'. Sytuacja taka moze zaistnie¢ réwniez ze wzgle-
du na fakt, ze w procedurze przetargowej faworyzowani sa wykonawcy, ktérzy
zaoferuja najnizszg cene. W trakcie realizacji projektu okaza¢ sie moze, ze
koszty musza by¢ wyzsze. Podmiot publiczny przewaznie wyraza na to zgode,
gdyz zerwanie umowy wigzaloby sie ze znacznymi opdznieniami i ponownym
wyborem wykonawcy. Dochodzenie odszkodowania nie zawsze przynosi pozy-
tywne efekty, gdyz zawigzywane do realizacji spotki komandytowe maja ogra-
niczone kapitaly wilasne, a komandytariusze odpowiadaja za zobowiazania
dotyczace z reguly niewielkich, $ciéle zdefiniowanych kwot zawartych w umo-
wie spoki.

Kolejng wada realizacji inwestycji w modelu tradycyjnym sa ograniczenia
wynikajace z gwarancji. Wykonawca zapewnia ja przewaznie w okresie do
pieciu lat. W trakcie inwestycji wykonawca moze zatem prébowac oszczedzaé
na jakos$ci zastosowanych materiatow, gdyz obowigzuje go maksymalnie pie-
cioletni okres gwarancyjny. Badania przeprowadzone przez autora w nowo
powstalych zakladach karnych wskazuja, ze pierwsze powazne usterki poja-
wiaja sie po dziesieciu latach od oddania inwestycji do eksploatacji. Na nieko-
rzy$¢ podmiotu publicznego dziata réwniez to, ze w trakcie okresu gwarancyj-
nego wszelkie zmiany moze wykonywac jedynie pierwotny wykonawca, z za-
strzezeniem utraty gwarancji. Moze on Zada¢ za nie wyzszej oplaty niz wynika-

17 Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r., DzU 1996 Nr 13, poz. 74
Z pozZn. zm.

8 Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczpospolitej Polskiej.
Ustawa z dnia 12 kwietnia 2001 r., DzU 2001 Nr 46, poz. 499 z p6zn. zm.

19 Niewyptacalno$¢ badz opozniania w platnosciach Stuzby Wieziennej doprowadzita w poczat-
kach lat 90. wielu kooperantéw prywatnych do bankructwa.
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toby to z kosztorysu inwestycji badZ uwarunkowan rynkowych. Fakt ten czesto
powoduje liczne napiecia miedzy wykonawca a podmiotem uzytkujacym infra-
strukture w okresie trwania gwarancji oraz wiaze sie ponoszeniem dodat-
kowych kosztow.

W trakcie trwania eksploatacji obiektow pojawi¢ sie moga kolejne prob-
lemy. Rozpowszechniona w sektorze publicznym konstrukcja planu dochod6éw
i wydatkéw budzetowych powoduje trudnosci w gospodarowaniu obiektem.
Regula jest, Zze budzety konstruowane sg z zaplanowana nadwyzka w celu
pokrycia nieprzewidywalnych wydatkéw oraz cie¢ organéw nadzorujacych®.
W przypadku niewykorzystania funduszy powinny by¢ one zwrécone, a infor-
macja o tym trafia do organu kontrolujacego. Jednostki staraja sie jednak
wykorzystywac wszystkie przyznane srodki, gdyz nie maja pewnosci otrzyma-
nia wystarczajacych $rodkéw w kolejnym okresie. Sytuacja ta powoduje zaku-
py ,ha magazyn” przed zakonczeniem okresu rozliczeniowego. Nie mozna
tego traktowac¢ jako niegospodarno$¢, gdyz nadrzednym celem zarzadcy jest
w jak najkorzystniejszy sposob wykorzystac¢ dostepne zasoby. Nieefektywnos¢
wigze sie natomiast z dopasowaniem konkretnych potrzeb inwestycyjnych do
czasu wydatkowania srodkow finansowych. W konsekwencji sytuacja ta powo-
dowacé moze wzrost kosztow eksploatacji w stosunku do rzeczywistego budze-
tu potrzeb.

Finansowanie w modelu partnerstwa
publiczno-prywatnego

Finansowanie w modelu partnerstwa publiczno-prywatnego opiera sie na
innym zalozeniu. Jego graficzng ilustracje przedstawia diagram 11.

W fazie inicjacji projektu niezbedne jest poniesienie znacznie wyzszych
kosztéw przez uczestniczace podmioty. Zgodnie z wymogami ustawodawcy
podmiot publiczny zobowiazany jest do przeprowadzenia szeregu analiz wska-
zujacych na wyzsza optacalno$¢ realizacji inwestycji w modelu PPP?!. Przepisy
zobowiazuja réwniez podmiot publiczny do negocjacji z przynajmniej piecioma
partnerami prywatnymi®?, co dla nich wszystkich wiaze sie z kosztami. W pro-
cesie ,dialogu konkurencyjnego” podmiot publiczny z partnerem prywatnym

2 Wywiady przeprowadzone w dziatach finansowych w Centralnym Zarzadzie Stuzby Wiezien-
nej, inspektoratach okregowych, aresztach sledczych i zakladach karnych.

2 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, DzU Nr 169, poz. 1420.

2 A. Stawiszynski, Wykonawca z listy dialogowej, ,,Puls Biznesu” 20 kwietnia 2006, nr 2081,
s. 27.
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wspolnie ustalaja najkorzystniejsze warunki realizacji inwestycji dla obu stron.
W trakcie negocjacji partner prywatny stuzy réwniez swoja wiedza i do$wiad-
czeniem, by w konsekwencji doprowadzi¢ do zapewnienia najwyzszej jakosci
przy zachowaniu niskich kosztéw budowy i eksploatacji infrastruktury w okre-
sie trwania kontraktu, czyli w zalozeniu 20-30 lat.

Diagram 11. Finansowanie infrastruktury w modelu BOT

Zadania sektora publicznego
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Zadania sektora prywatnego

Zro6dto: opracowanie wilasne.

Realizacja inwestycji réwniez odbywa sie w inny spos6b niz w przypadku
modelu tradycyjnego. Koszty inwestycji w trakcie budowy finansowane sg
w calo$ci przez partnera prywatnego. Jedyne koszty podmiotu publicznego
w okresie budowy zwiazane moga by¢ z przejetymi ryzykami projektu, kosz-
tami kontroli badZ administracji. Sytuacja ta powoduje o wiele lepsze dopaso-
wanie korzysci czerpanych z projektu do kosztéw ponoszonych przez podmiot
publiczny. Ponoszenie przez partnera prywatnego pelnego ryzyka zwiazanego
z realizacja inwestycji oraz motywacja w postaci zagwarantowanych dlugolet-
nich dochodéw, skutecznie motywuja wykonawce do rzetelnego i oszczed-
nego zarzadzania dostepnymi zasobami. Sytuacja ta prowadzi w konsekwencji
nie tylko do zniwelowania opdznien w oddaniu inwestycji do uzytku, lecz
takze do przyspieszenia jej realizacji.
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Pierwsze bezposrednie koszty ponoszone przez podmiot publiczny poja-
wiajg sie w momencie oddania inwestycji do uzytku. Uiszczana jest wtedy
oplata ustalona w momencie zawierania kontraktu za wykonywanie konkretnej
ustugi, jaka w przypadku wiezienia jest izolacja osadzonych. Oczywiscie part-
ner prywatny Kierujac sie zyskiem, uwzglednia w niej koszty budowy i eks-
ploatacji infrastruktury, powiekszone o zaloZong stope zwrotu z inwestycji.
Niemniej platnoéci te rozlozone sa w czasie, co powoduje lepsze dopasowanie
efektéw inwestycji do czasu ponoszenia kosztow. W duzym uproszczeniu
mozna zatem powiedzieé, ze budowa i zarzadzanie infrastruktura zilustrowana
moze by¢ jako leasing infrastruktury.

Finansowanie w hybrydowym modelu PPP

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce czesto rozpatrywane jest réw-
niez jako sposéb na wykorzystanie 72 mld euro przyznanych Polsce na rozwoj

Diagram 12. Finansowanie infrastruktury w modelu BOT z dofinansowaniem z Unii Euro-
pejskiej

Zadania sektora publicznego
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Zrédto: opracowanie wlasne.
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w latach 2007-2013 przez Unie Europejska®. W przypadku wieziennictwa
przewiduje sie, Zze mozliwe do wykorzystania fundusze pozyskane moglyby
by¢ z programu wspierajacego innowacyjno$c¢. W polskich warunkach najnow-
sze technologie mozliwe do zastosowania w wieziennictwie bylyby krokiem
milowym w podnoszeniu standardéw odbywania kary pozbawienia wolnosci
oraz stanowilyby szanse osiggniecia europejskiego poziomu jako$ci.

Dofinansowanie badz wspotfinansowanie inwestycji przez Unie Europejs-
ka, zwigzanych z partnerstwem publiczno-prywatnym, okre$lane jest jako mo-
del hybrydowy partnerstwa. Moze ono przyjmowac¢ dwie formy. Pierwsza
z nich przedstawia diagram 12.

Jak wida¢, model ten oparty jest na wczesniej opisanym modelu BOT.
Subtelna réznica pojawia sie jednak juz na poziomie inicjacji projektu. Wynika
ona z faktu, ze wspoHfinansowanie inwestycji nie moze zosta¢ przyznane po
rozpoczeciu budowy. W hybrydowym modelu partnerstwa zamawiajacy i wy-
konawca juz na etapie dialogu konkurencyjnego musza rozpocza¢ prace nad
przygotowaniem wniosku o dofinansowanie inwestycji. Nalezy réwniez wziaé
pod uwage czas potrzebny na niezbedne poprawki formalne, rozpatrzenie
wniosku oraz przyjecie go do realizacji badZz odwotlania innych podmiotéw
starajacych sie o finansowanie. W konsekwencji czas oczekiwania wahaé sie
moze od kilku do kilkunastu miesiecy.

Po przejsciu wszystkich procedur nastepuje faza realizacji projektu. Jako
Ze to partner prywatny ubiegal sie o finansowanie, wszelkie ponoszone koszty
rozliczane beda w oparciu o refinansowanie. W przypadku dlugoletniej inwes-
tycji mozliwy jest jednak podzial projektu na czesci, oraz uzyskiwanie cze$ci
finansowania po realizacji wydzielonego etapu inwestycji. Wszelkie koszta
rozliczane musza by¢ na podstawie faktur oraz platnosci z wykorzystaniem
posrednika, jakim jest bank. Jak zatem widac¢, dodatkowe finansowanie pozys-
kane z Unii Europejskiej wigza¢ sie bedzie z dodatkowymi kosztami administ-
racyjnymi. Mozliwe jednak do osiagniecia korzysci zdecydowanie przewyz-
szaja biurokratyczne komplikacje. W konsekwencji ustuga $wiadczona przez
partnera prywatnego jest tansza, gdyz kalkulowana oplata za ,wykup infra-
struktury” jest nizsza.

Drugi mozliwy do zastosowania model prezentuje diagram 13.

Model ten zaklada inne podejscie do realizacji partnerstwa. Doplaty z Unii
Europejskiej realizowane sa w nim corocznie, przy zachowaniu mozliwosci ich
wstrzymania w momencie wykrycia nieprawidlowosci. Czynnikiem dzialaja-
cym na niekorzy$¢ wspolfinansowania inwestycji w tym modelu sa siedmiolet-
nie okresy programowania budzetu Unii Europejskiej. Wykraczanie poza usta-

2 K. Krupa, Autostradg donikgd, ,Forbes” 2006, nr 9, s. 100.
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lone ramy rodzi niepewno$¢ zapewnienia finansowania w calym okresie trwa-
nia projektu, ktory z reguly trwa 20-30 lat. W tym czasie wykonawca ponosi
réwniez administracyjne koszty obslugi dofinansowania, a dokumentacja
przedsiewziecia powinna by¢ dostepna dla europejskich instytucji kontrolnych
jeszcze przez pie¢ lat od zakonczenia finansowania. Najprawdopodobniej
z tych wzgledéw opisywany model jest rzadziej wykorzystywany przez pod-
mioty uczestniczace w partnerstwie do wspolfinansowania inwestycji.

Diagram 13. Finansowanie infrastruktury w modelu BOT z dofinansowaniem z Unii
Europejskiej
Zadania sektora publicznego
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Zr6dto: opracowanie wilasne.

Efektywnos¢ wspoHfinansowania

Waznym aspektem, rozpatrywanym w perspektywie europejskiej, jest efek-
tywnos$¢ wydatkowania funduszy unijnych. Komisji Europejskiej, nadzorujacej
finanse Unii, zalezy na jak najkorzystniejszym ulokowaniu funduszy pomoco-
wych. Narodowe rzady daza jednak do minimalizacji wlasnych kosztéw, zapo-
minajac, ze konsekwencja ich dzialan jest pozbawienie pieniedzy pozostalych
krajow Unii, badZ innych krajowych podmiotéw publicznych — gmin i samo-
rzadéw. Diagram 14 ilustruje istote opisywanego problemu.
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Diagram 14. Poréwnanie kosztéw w modelu tradycyjnym oraz PPP

T Projekt A Projekt B
-------------------------------------------------------- Dodatkowe

E“ Sees ______t_ koszty
g Fundusze UE Fundusze UE
5 e Redukcja
g . (e, @ udziatu
x funduszy
| =
3 rzadowych
c Fundusze Fundusze
0] rzadowe rzadowe

D Finansowanie z Funduszy UE

D Finansowanie z budzetu paristwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: PriceWaterhouseCoopers, Hybrid PPPs: Levering
EU funds and private capital, styczen 2006, s. 13.

Sytuacja przedstawiona na diagramie 14 wskazuje mozliwe nieefektyw-
nosci i naduzycia w wykorzystaniu funduszy pomocowych. W interesie panst-
wa jest bowiem poniesienie jak najnizszych kosztéw projektu i realizacja
projektu B. W tym przypadku ryzyko projektu oraz podzial zadan miedzy
partneréw zostaly nieefektywnie alokowane, gdyz skumulowane wydatki sa
wyzsze niz w przypadku projektu A. W takiej sytuacji partner prywatny,
realizujacy inwestycje zmuszony jest do zaciagniecia dodatkowych zobowia-
zan, powodujacych wzrost kosztow projektu. Z punktu widzenia efektywno$ci
finansowania inwestycji najlepszym rozwigzaniem jest realizacja projektu A,
gdzie podzial zadan i ryzyko zostaly optymalnie podzielone na uczestniczace
podmioty.

Dobrym podsumowaniem w tym miejscu beda Wytyczne pomysinej realiza-
¢ji PPP. Zawieraja one kluczowe kwestie, ktore nalezy wzia¢ pod uwage przy
opracowywaniu projektu i realizacji przetargu?*:

e zapewnienie otwartego dostepu do rynku i konkurencyjnosci,

e ochrona interesu publicznego,

e zapewnienie pelnej kompatybilno$ci miedzy uzgodnieniami dotyczacymi
PPP a pomoca publiczna,

e okreslenie wlasciwego poziomu grantu,

e wybor najwlasciwszego rodzaju PPP,

2% PWC, Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w nowej Europie, 2004, s. 31.
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e zapewnienie aktywnego partnerstwa — wymagajace pewnej elastycznosci
zarowno strony publicznej, jak i prywatnej,

¢ harmonogram - zaangazowanie wszystkich stron (facznie z Komisja) na
wczesnym etapie,

e zapewnienie spelienia celéw finansowania unijnego i zapewnienie naj-
lepszego wykorzystania $rodkow z grantu,

e konieczno$¢ stworzenia kompetencji instytucjonalnych w sektorze pub-
licznym i opracowanie mechanizmoéw finansowania inwestycji przez sek-

tor prywatny.

Analiza ekonomiczna przyktadowego projektu

Dla udowodnienia, ze partnerstwo publiczno-prywatne jest efektywne i mo-
zliwe do zastosowania w Polsce, przeanalizowano budowe Zakladu Karnego
w Piotrkowie Trybunalskim. Niniejsze studium przypadku jednoznacznie do-
wodzi, ze zastosowanie PPP nawet w tak specyficznym sektorze jak wiezien-
nictwo przynosi korzyéci finansowe dla wszystkich stron uczestniczacych
w projekcie. Wyboér obiektu do niniejszej analizy determinowany byl trzema
przyczynami. Po pierwsze, typ i wielko$¢ zakladu idealnie wpasowujg sie
w plany Ministerstwa Sprawiedliwosci dotyczace budowy czterech zakladow
karnych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego®. Po drugie, budowa
jednostki zakonczyla sie w 2003 r., zatem mozna Kkorzystaé z wielu aktualnych
danych. Udostepnione przez Centralny Zarzad Stuzby Wieziennej informacje
pozwolily na przygotowanie prognozy wydatkow w perspektywie 25 lat. Opie-
rajac sie na realnych, obecnie funkcjonujacych zalozeniach, skonfrontowano
prognoze z potencjalnymi oszczedno$ciami, generowanymi przez zastosowa-
nie partnerstwa publiczno-prywatnego. Ostatnia przyczyna wyboru do analizy
zakladu w Piotrkowie jest fakt utworzenia jednostki od podstaw, wlacznie
z zatrudnieniem nowych funkcjonariuszy, szkoleniem ich itd. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze w momencie powstawania jednostki opartej na partnerstwie
publiczno-prywatnym wystepowaé bedzie bardzo podobna struktura kosztow,
co ulatwia poréwnanie z jednostka oparta na Komparatorze Sektora Publicz-
nego. Zanim jednak nastgpi analiza ekonomiczna projektu, warto zapoznac¢ sie
ze specyfika jednostki.

% P. Wrabec, Cela do wynajecia, ,Polityka” 18 marca 2006, nr 11; M. Platek, Wiezienny biznes,
wydanie elektroniczne ,Gazety Wyborczej” 19 marca 2006; R. Berger, Publiczni z prywatnymi
mogaq teraz legalnie, ,,Puls Biznesu” 26 lipca 2006, nr 2147, s. 21.
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,Areszt Sledczy w Piotrkowie Trybunalskim jest najnowoczesniejsza jedno-
stka penitencjarng w Polsce. We wrzesniu 2000 r. przy ul. Wroniej rozpoczely
sie prace budowlane, ktéore w krétkim czasie trzech lat dobiegly konca. Uro-
czysta ceremonia inauguracji dzialalnosci nowej jednostki miala miejsce we
wrze$niu 2003 r., a juz w pazdzierniku przetransportowano osadzonych ze
starego aresztu $ledczego przy ul. Wojska Polskiego. Istniejagce rozwigzania
konstrukcyjne oraz systemy zabezpieczen ochronnych gwarantuja daleko po-
sunietg izolacje osadzonych, co jest jednym z koniecznych warunkéw zabez-
pieczenia prawidlowego toku postepowania karnego. Jednostka posiada baze
pozwalajacg na rozwijanie dzialalno$ci kulturalno-o$wiatowej i sportowej. Dys-
ponuje halg sportowa i odkrytym boiskiem, biblioteka, a takze kaplicg. Areszt
Sledczy ma pojemnosé teoretyczng 619 miejsc. Jest przeznaczony dla mez-
czyzn, wobec ktorych zastosowano tymczasowe aresztowanie. Poza tym prze-
bywaja w nim skazani mezczyzni, przeciwko ktérym prowadzone sa postepo-
wania karne w kolejnych sprawach bez zastosowania tymczasowego aresz-
towania. Jest tutaj réwniez oddzial dla osadzonych mezczyzn tzw. niebezpiecz-
nych. Personel stanowi 258 funkcjonariuszy i 22 pracownikéw cywilnych Shuz-
by Wieziennej” %,

Istotne jest, ze ,zaloga Piotrowskiego aresztu jest w wiekszo$ci zloZona
z funkcjonariuszy o niewielkim stazu stuzbowym. Cechuje ja w wiekszosci
niewielkie do$wiadczenie zawodowe, podlega nieustannemu szkoleniu, co wia-
Ze sie czesto z nieobecnos$cia w stuzbie w jednostce”?,

Zatozenia

Niniejsza analiza wraz z wszelkimi przedstawionymi w niej elementami
prezentuje dane wylacznie w postaci realnej na koniec 2006 r. W celu prze-
liczenia wartoéci postuzono sie historycznymi warto$ciami inflacji prezen-
towanymi przez Narodowy Bank Polski. Warto$¢ z 2006 r. uzyskano nato-
miast na podstawie rocznej prognozy NBP dotyczacej inflacji. Obliczono na-
stepnie wskaznik, o ktory korygowane zostaly dane w latach 2000-2006
(tabela 1).

% P. Gawrosinski, Ogolnopolski Portal Stuzby Wieziennej, www.sw.gov.pl.
27 Wywiad z plk. mgr. Andrzejem Rynkiewiczem, dyrektorem Aresztu Sledczego w Piotrkowie
Trybunalskim.



1. Krzysztof E. Borikkowski, Partnerstwo publiczno-prywatne... 35

Tabela 1. Inflacja w latach 2000-2006 (w %)

Rok 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Poziom inflacji 10,10 5,50 1,90 0,80 3,50 2,10 1,60
Wskaznik 116,34 | 110,28 | 108,22 | 107,36 | 103,73 | 101,60 | 100,00

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Narodowego Banku Polskiego.

Czynnikiem determinujacym rzetelno$¢ analizy jest fakt, ze Areszt Sledczy
w Piotrkowie Trybunalskim funkcjonuje lacznie z oddzialem zewnetrznym
w Goleszach. Ze wzgledu na strukture systemu budzetowania w sektorze
publicznym niemozliwe byto uzyskanie wyodrebnionych informacji wylacznie
o tym oddziale w celu dokonania korekt. Dlatego tez w analizie przez ,Areszt
Sledczy w Piotrkowie Trybunalskim” rozumie sie ten zaklad wiacznie z od-
dzialem w Goleszach.

Zatem wszelkie przychody i wydatki prezentowane sg lacznie dla zakltadu
jako calo$ci, wlacznie z projektowanym maksymalnym oblozeniem w liczbie
690 skazanych?.

Przygotowanie i budowa obiektu

Pierwszym etapem analizowanej inwestycji jest przygotowanie i przeprowa-
dzenie przetargu, niezbednych analiz i ekspertyz oraz zapewnienie nierucho-
mosci pod inwestycje. Tabela 2 prezentuje strukture wydatkéow w latach
2000-2003, ktore zostaly poniesione przy budowie zakladu w Piotrkowie Try-
bunalskim.

Jak mozemy zauwazy¢, wiekszo$¢ wydatkéw ponoszona jest w drugim
i trzecim roku inwestycji. W wartosci calej inwestycji lata te stanowia od-
powiednio 46% i 32%. Calo$¢ kosztow inwestycji w warunkach realnych wynios-
la nieduzo ponad 83 miln zI. Wskazana warto$¢ stanowi zatem minimalny
poziom zaangazowania kapitalowego w wykonanie inwestycji.

Analizujac wydatki sektora publicznego na inwestycje, wspomnie¢ nalezy
o utworzeniu rezerwy na nieprzewidziane roboty nieobjete umowa zasadnicza.
Rezerwa ta stanowi swojego rodzaju zabezpieczenie finansowe pod nieprzewi-
dywalne koszty zwiazane z realizacje inwestycji. W 2000 r. faktyczne wydatki
Skarbu Panstwa byly wyzsze o 28 mln zl. Wartos¢ rezerwy jest corocznie
korygowana, a nadwyzka zwracana zostaje do budzetu panstwa. W tym miej-

28 Projektowane maksymalne oblozenie dla Aresztu Sledczego w Piotrkowie Trybunalskim
wynosi 619 osadzonych, natomiast w Oddziale Zewnetrznym w Goleszach — 71 osadzonych.
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scu moze jednak pojawi¢ sie pokusa wykorzystania tej nadwyzki do sfinan-
sowania dodatkowych inwestycji podnoszacych uzyteczno$¢ jednostki.
W przypadku Piotrkowa Trybunalskiego inwestycja taka byla nowoczesna
strzelnica podziemna, pozwalajaca na szkolenie i podnoszenie sprawnosci
pracownikow jednostki.

Tabela 2. Kosztorys budowy Aresztu éledczego w Piotrkowie Trybunalskim (w z})

Cel wydatkéw 2000 2001 2002 2003

1. Zakup nieruchomosci 123 565 - - -

2. Pozostale naklady 1238204 - - -

a. Badania ekologiczne gruntu 17 452 - - -

b. Wylaczenie gruntu i inne 1220752 - - -

3. Dokumentacja projektowo- 1849126 - - -
-kosztorysowa

4. Nadzory 52503 294 223 201172 82795

a. Inwestorski 31663 177 440 121 323 49 932

b. Autorski 20 839 116 784 79 850 32 863

5. Realizacja 5595734 | 31358327 | 21440944 8 824 267

a. Umowa MITEX 4028 404 22 575 054 15 435 469 6 352 645

b. Aneksy do umowy 1567 330 8783273 6005 476 2471623

6. Wyposazenie 998 942 5598 043 3827606 1575295

7. Rezerwa 28078918 | 23666742 | 24434461 | 10442977

Suma: 9858074 | 37250594 | 25469723 | 10482358

Suma kumulowana: 9858074 | 47108668 | 72578391 | 83060 749

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Aresztu Sledczego w Piotrkowie Trybu-
nalskim.

Analizujac koszty budowy jednostki penitencjarnej w Polsce w modelu
BOT, nalezy zauwazy¢, ze bez przeprowadzenia badan na faktycznie zrealizo-
wanym projekcie, niemozliwe jest rzetelne wskazanie oszczednosci w realiza-
cji takiego projektu. Badania empiryczne przeprowadzone w Wielkiej Brytanii
czy Stanach Zjednoczonych wskazuja na oszczednosci siegajace 17%%, nie-
mniej w niniejszej analizie w celu zachowania poréwnywalnosci projektow
autor przyjat koszty przygotowania i budowy inwestycji dla modelu tradycyj-
nego i BOT w tej samej kwocie.

2 PWC, Partnerstwo publiczno-prywatne jako forma finansowania ..., op. cit.
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Analiza wydatkéw w Piotrkowie Trybunalskim

W celu oceny efektywnosci funkcjonowania zakladu w Piotrkowie Trybu-
nalskim przeprowadzono analize jego wydatkéw w latach 2003-2028. Dzieki
dostepnym danym w ujeciu kwartalnym w latach 2003-2006* mozliwe byto
stworzenie prognozy ich ksztaltowania sie w latach 2007-2028. W celu po-
prawy czytelno$ci analizy, jej prezentacja przedstawiona jest w ujeciu rocznym.

Prognoza ta oparta jest na dwdéch wskaznikach:

1) wydatkowym (quasi-dynamicznym), przedstawiajacym realng zmiane
globalnych wydatkéw funkcjonowania jednostki w czasie,

2) struktury (statycznym), determinujacym strukture poszczegoélnych
grup wydatkéw w rozbiciu na poszczegdlne kategorie w okresie pro-

gnozy.

WSKAZNIK WYDATKOWY

Wskaznik wydatkowy wyznaczony zostat na podstawie kwartalnego trendu
zmian wydatkéw oraz konsultacji z Centralnym Zarzadem Stuzby Wieziennej.
Konstrukcja taka pozwala na zachowanie zréwnowazonych proporcji w wa-
runkach intensywnej eksploatacji obiektu®’. W przypadku danych za lata
2003-2006 wyznaczany jest on wtérnie, czyli przez analize zmiany faktycznych
wydatkow. W latach 2007-2009 przyjeto zaloZenie realnego wzrostu wydatkow
na poziomie z 2006 r., czyli 0,762%. Zmiane wskaznika w kolejnych latach
przedstawia tabela 3.

Jak mozemy zauwazy¢, do okresu VII wiacznie wskaznik zachowuje sie
degresywnie, niemniej caly czas utrzymuje realne wartosci dodatnie. Oznacza
to realny wzrost wydatkéw w calym czasie trwania analizy. Uzasadnieniem
takiego stanu rzeczy jest dopasowywanie polskiego wieziennictwa do poziomu
europejskiego, i niezbednych nakladéw zwiazanych z tym faktem. Mimo za-
kladanego spadku obloZenia aresztu w Kkolejnych latach, zwieksza sie bezpo-
$rednie wydatki na osadzonych. Wzrost ten determinowany bedzie réwniez
przez nowoczesne, lecz i kosztowne metody kontroli osadzonych poza za-
ktadem®?. Konsultacje prowadzone zaréwno z organizacjami pozarzadowymi,

% Dane z faktycznej realizacji wydatkéw od III kw. 2003 r. do III kw. 2006 roku. Wartosci z IV
kw. 2006 r. przedstawiaja plan budzetowy danego roku korygowany o wykonanie budzetu do III
kw. 2006 r.

31 W latach 2003-2005 sredni poziom zaludnienia osiagnat odpowiednio wartosci: 61%; 104%;
123%. Poziom oblozenia obiektu w 2006 r. waha sie natomiast miedzy 131-135%.

2 PAP, Premier zapowiada bransoletki dla wiezniéw, Gazeta.pl, 31 pazdziernika 2006.
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jak i w Centralnym Zarzadzie Stuzby Wieziennej, jednoznacznie wskazuja
réwniez na mozliwy wzrost zatrudnienia, gléwnie w dziatach ochrony i peniten-
cjarnym. Wzrost ten bedzie mial duzy wplyw na zwiekszenie wydatkow w jed-
nostce. Od okresu VIII obserwujemy jednak progresje wskaznika. Wynika ona
z dodatkowych niezbednych nakladéw na unowoczes$nianie zakladu oraz pier-
wsze wieksze remonty. Zmiana ta osiaga warto$¢ 0,250%, co w ujeciu kwoto-
wym reprezentuje poziom wzrostu w kwocie 52 687 zl rocznie.

Tabela 3. Zmiana wskaznika wydatkowego w okresie

prognozy
Wartosc¢
Okres Lata wskaznika
wydatkowego
(w %)
I 2003 -
II 2004 17,194
III 2005 10,200
v 2006-2009 0,762
v 2010-2012 0,500
VI 2013-2015 0,250
VII 2016-2018 0,100
VIII 2019-2021 0,250
X 2022-2024 0,300
X 2025-2028 0,350

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie konsultacji
i danych z Centralnego Zarzadu Stuzby Wiezienne;.

WSKAZNIK STRUKTURY

Wskaznik struktury obliczony zostal na podstawie kwartalnego $redniego
udzialu struktury najwazniejszych grup wydatkow w latach 2003-2006. Nie-
mniej, przy jego obliczaniu zastosowano korekty wykluczajace zdarzenia loso-
we oraz te zwigzane z uruchomieniem zaktadu w 2003 r.*, Wskaznik ten stuzy

% Wprowadzone zmiany wyjasniane byly z gléwna ksiegowa piotrowskiego zaktadu, mjr Ha-
ling Chinalska.
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do proporcjonalnej alokacji wydatkéw na kazda z wyszczegolnionych grup,
ktorych pozycje sa zgodne z rozporzadzeniem ministra finanséw z dnia
14 czerwca 2006 r. w sprawie szczegolowej klasyfikacji dochodow, wydatkow,
przychodéw i rozchodéw oraz $rodkéw pochodzacych ze zrédel zagranicz-
nych. W tabeli 4 widoczny jest rozklad najwazniejszych elementéw struktury
- stanowigcych 99,70% wszystkich wydatkow — wraz z przypisanym para-
grafem wskazanego rozporzadzenia.

Z tabeli tej jasno wynika, ze najwazniejszymi skladowymi wydatkow w jed-
nostkach penitencjarnych sg wynagrodzenia i ich pochodne. Stanowia one
prawie 80% wszystkich wydatkéw, dlatego tez w niniejszej analizie skupiono
sie wlasnie na poszukiwaniu wsrdéd nich oszczednosci.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w zestawieniu zamieszczonym w tabeli 4 wy-
stepuje pozycja ,,Kwoty niealokowane”, pod ktora kryja sie pozostate wydatki
jednostki nieprzypisane do Zadnej z grup. Pozycja ta jednak nie wplynie
w istotnym stopniu na analize®, gdyz kompensowana jest przez nieliczne
mozliwe do uzyskania przez jednostke dochody z ustug i najmu badz sprzeda-
zy sktadnikow majatkowych™.

PROGNOZA WYDATKOW W LATACH 2003-2028

Otrzymane dane historyczne, wraz z wyliczonymi wskaznikami dynamiki
oraz struktury, daly podstawe do stworzenia planu wydatkow w Areszcie
Sledczym w Piotrkowie Trybunalskim do 2028 r. wiacznie. Sume wydatkéw dla
poszczegolnych kategorii przedstawia tabela 4.

Przeprowadzona prognoza wykazala, ze skumulowane wydatki zwiazane
z funkcjonowaniem aresztu $ledczego w latach 2003-2028 wyniosa prawie 383
min zl. Gros tej kwoty stanowia wynagrodzenia osobowe, w ktérych az 92%
udzialu zajmuja wynagrodzenia funkcjonariuszy. Uwage przykuwaja réwniez
ponad 80 milionowe wydatki na zakupy towaréw i uslug, gdzie ponad 45%
$rodkéw przeznaczanych jest na zakup zywnosci dla osadzonych. Innym wyso-
kim wydatkiem w jednostce jest zakup energii. Z 5% udzialem w globalnej
strukturze wydatkéw jest on wyzszy niz w innych jednostkach tego typu. Fakt
ten jest jednak uzasadniony ze wzgledu na nowoczesne wyposazenie zakladu.

3 Jej $rednia kwotowa warto$¢ w czasie trwania analizy wynosi jedynie 43 094 z rocznie.

% Dochody te szczegélowo sa opisane w: Rozporzadzeniu ministra finanséw w sprawie
szczegblowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz $rodkéw pocho-
dzacych ze zrédel zagranicznych z dnia 14 czerwca 2006 r., DzU 2006 Nr 137, poz. 976 z pdzn. zm.
- § 0690, § 0750, § 0830, § 0840, § 0870, § 0890, § 0910, § 0920, § 0960, § 0970, § 2370, § 2380,
§ 2390, § 2400, § 2960, § 2970 oraz § 2980.
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Tabela 4. Struktura i warto$¢ skumulowanych wydatkéw inwestycji w Piotrkowie Try-
bunalskim

Wskaznik Suma
Wydatki budzetowe §§ struktury
(w zb)
(w %)
1. Wynagrodzenia osobowe: 58,04 222 752 090
o funkcjonariuszy 4050 53,40 205 249 280
e pracownikéw cywilnych 4010 2,98 11 240 526
e osadzonych 4010 1,66 6 272 284
2. Dodatkowe wynagrodzenie roczne: 0,30 1103 177
e pracownikéw cywilnych 4040 0,17 655 781
e osadzonych 4040 0,12 447 396
3. Pozostate wydatki zwigzane z wynagro- 17,14 65 741 643
dzeniem:
e pozostale naleznoéci funkcjonariuszy 4060 2,01 7 595 116
e nagrody roczne funkcjonariuszy 4070 4,32 16 422 269
e uposazenia wyplacone funkcjonariuszom 4080 1,38 5201 936
zwolnionym ze stuzby
e rozne wydatki na rzecz oséb fizycznych 3030 0,09 344 766
o wydatki osobowe niezaliczone do uposazen 3070 5,54 21 497 434
wyplacone funkcjonariuszom
o rownowazniki pieniezne i ekwiwalenty dla 4180 3,81 14 680 122
funkcjonariuszy
4. Swiadczenia pracownicze: 1,64 6 319 429
e skladki na ubezpieczenia spoleczne 4110 1,40 5 385 080
e skladki na Fundusz Pracy 4120 0,17 647 493
o odpisy na ZFSS 4440 0,07 286 856
5. Zakupy towaréw i ustugi: 20,91 80 525 516
e zakup ustug zdrowotnych 4280/4290 0,36 1331172
e zakup sprzetu i uzbrojenia 4250 0,01 28 675
e pozostale, w tym: 20,58 79 165 669
— zakup materialéw i wyposazenie 4210 3,03 11 944 515
— zakup $rodkéw zZywnosciowych 4220 9,61 36 627 784
— zakup lekow i materialéw medycznych 4230 0,03 99 569
— zakup pomocy dydaktycznych i ksigzek 4240 0,02 106 221
— zakup energii 4260 4,54 17 406 391
— zakup ustug remontowych 4270 1,03 3935 611
— zakup ustug pozostalych 4300 2,05 7 898 381
— oplaty za ustugi internetowe 4350 0,04 145 418
— podroéze stuzbowe krajowe i zagraniczne 4410/4420 0,23 1001 779
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Tabela 4. Struktura i warto$¢ skumulowanych wydatkéw inwestycji w Piotrkowie Try-
bunalskim (cd.)

Wskaznik Suma
Wydatki budzetowe §§ struktury
(w zb)
(w %)
6. Oplaty i podatki 1,64 6 153 223
o oplaty na rzecz budzetu panstwa 4510 0,40 1479 708
e podatek od nieruchomosci 4480 0,80 2 995 487
e pozostale podatki na rzecz budzetéw jed- 4500 0,02 67 009
nostek samorzadu terytorialnego
o oplaty na rzecz budzetow jednostek samo- 4520 0,07 248 046
rzadu terytorialnego
e rozne oplaty i skladki 4430 0,35 1362 972
7. Kwoty niealokowane 0,30 1120443
SUMA 100,00 383 725 520

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Centralnego Zarzadu Sluzby Wieziennej.

Grupa wydatkéw o lgcznej wartoéci prawie 66 mln zt sa ,pozostate wydatki
zwiagzane z wynagrodzeniem”. Az 25% z nich to tzw. ,trzynastki”, czyli nagrody
roczne dla funkcjonariuszy. Niemniej istotna jest kwota 21 miln zl, w ktdrej
zawieraja sie m.in. réwnowazniki dla funkcjonariuszy za brak lokalu mieszkal-
nego, oraz prawie 15 mln zt przeznaczane na tzw. ,munduréwke”, czyli doda-
tek pieniezny na zakup umundurowania i zwrot kosztéw pralni. Warto réwniez
zauwazy¢, ze prawie 1,5 mln zl zwracane jest przez areszt $ledczy w postaci
oplat do budzetu panstwa. Takze do samorzadu trafia prawie 3 mln zt w postaci
podatku od nieruchomosci oraz inne oplaty w kwocie 300 tys zk

Analiza wydatkéw w modelu BOT

W podrozdziale tym skupiono sie na wskazaniu mozliwych do osiagniecia
oszczednosci powstalych w wyniku realizacji celu publicznego przez partnera
prywatnego z zastosowaniem modelu BOT. Gléwna przyczyna wyboru tego
modelu jest przejecie pelnego ryzyka — szczegdlnie w zakresie budowy, do-
stepnoéci i finansowania — przez partnera prywatnego. Redefiniowanie roli
sektora publicznego ma pozwoli¢ na optymalng alokacje $rodkéw publicznych
do realizacji podstawowych celéow tego sektora.

Poszukujac oszczednoéci, nalezy zastanowi¢ sie nad fundamentalna roz-
nicg miedzy sektorem publicznym a prywatnym, czyli podejSciem do wydat-
kowania $rodkéw finansowych. Celem sektora publicznego jest realizacja za-
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dania, do ktérego powolana zostala jednostka w ramach wykonywanego bu-
dzetu. Sektor prywatny natomiast realizuje powierzone mu zadania jedynie
w przypadku osiagania dlugoterminowej efektywno$éci finansowej przez zwiek-
szanie przychodéw. Jednak w przypadku ograniczenia wynikajacego z funk-
cjonowania monopolu naturalnego, z ktérym mamy do czynienia w przypadku
sektora penitencjarnego, jedyna mozliwoscia pozostaje zwiekszanie zyskowno-
$ci poprzez optymalizacje struktury kosztow.

W celu zachowania porownywalnosci projektu zrealizowanego w Piotr-
kowie Trybunalskim z modelem BOT nalezy przyja¢ identyczne wydatki w tra-
kcie calej analizy w obszarach zwiazanych z oplatami stalymi. Za takie uznad
nalezy wszelkie skladki, podatki oraz inne oplaty na rzecz samorzadu. Réwniez
zakupy towarow i uslug pozostang warto$ciowo niezmienne, w tym m.in.
zakupy materiatéw, uzbrojenia, Zywnoséci i srodk6w medycznych, energii czy
ustlug remontowych. Warunki zatrudnienia pozostana w analizie niezmienne
dla pracownikéw cywilnych oraz osadzonych. Zaklada sie zatem identyczne
przeplywy sektora prywatnego w obszarze, ktéry obejmuje nieco ponad 20%
catosci wydatkow. Jak zauwazono juz wczesniej, pozostate 80% wydatkow
jednostki zwigzane jest z wynagrodzeniami i ich pochodnymi. Dlatego tez
w niniejszej pracy skupiono sie na poszukiwaniu oszczednosci wlasnie w tym
miejscu.

0SZCZEDNOSCI MODELU BOT

Najwyzsza kwota w strukturze wydatkow kazdego zakladu sa wynagrodze-
nia funkcjonariuszy. Osoby te pracuja we wszystkich wydzialach jednostki,
poczawszy od dzialu ochrony i penitencjarnego, poprzez logistyke i kwatermis-
trzostwo, na ksiegowosci, kadrach i zarzadzie konczac. Funkcjonariusze ze
wszystkich wymienionych dzialéw posiadaja uprzywilejowane uprawnienia
emerytalne gwarantowane przez panstwo w ramach tzw. ,systemu zabezpie-
czeniowego”. Jednym z przywilejéw jest uzyskanie praw do emerytury juz po
15 latach shuzby. Wynosi ona wtedy jedynie 40% ostatniego wynagrodzenia,
niemniej po kolejnych 15 latach jej warto$¢ wzrasta do 75%. Ze wzgledu na
trudne warunki pracy z osadzonymi, funkcjonariuszom przystuguje prawo do
ubiegania sie o dodatek zdrowotny, z ktorego korzysta $rednio ok. 10% wszyst-
kich emerytow-funkcjonariuszy. W sektorze prywatnym z podobnych przywi-
lejéow pracownik korzysta dopiero po skonczeniu 65 lat w przypadku mez-
czyzn, oraz 60 w przypadku kobiet. Przykladowo, 25-letni student zatrudniony
w sektorze panstwowym bedzie miat prawo do emerytury w wieku 35 lat*

% Do okresu pracy w stuzbie wieziennej wlicza sie czas trwania studiéw.
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i tym samym zostanie pelnoprawnym emerytem w wieku 50 lat. Oznacza to
zatem, ze w sektorze prywatnym nalezy pracowac srednio o 12,5 roku dluzej
na emeryture niz w sektorze publicznym. Przeliczajac to na dodatkowe ukryte
koszty dla Skarbu Panstwa oraz uwzgledniajac niska $rednig wieku pracow-
nikéw w przypadku zakltadu w Piotrkowie Trybunalskim, otrzymujemy $rednia
warto$¢ dodatkowych kosztéw w sektorze publicznym rzedu 17,74%. Pamietac
jednak nalezy, Zze oszacowanie tej wartodci jest bardzo ostrozne, gdyz zaklada
sie w nim proporcjonalny podzial plci, podczas gdy w rzeczywistosci w stuzbie
wieziennej pracuje wiekszy odsetek mezczyzn niz kobiet, ktéry determinowaé
bedzie docelowo wyzsza warto$¢ potencjalnej oszczednosci.

Kolejna najwyzsza pozycja w kosztach ludzkich to ,wydatki osobowe nie-
zliczone do uposazen wyplacone funkcjonariuszom”. Zgodnie z Kklasyfikacja
budzetowa pod pozycja ta kryja sie rownowazniki pieniezne dla funkcjonariuszy,
emerytow i rencistéw za remont lub brak lokalu mieszkalnego oraz pomoc
mieszkaniowa. W przypadku sektora prywatnego tego typu wydatki w ogole sie
nie pojawia, gdyz praktyki takie nie sa w Polsce rozpowszechnione. Ponadto
konkurencyjny i liberalizowany rynek pracy skutecznie wymusza obniZanie
w sektorze publicznym pomocy zwiazanej z kwestiami mieszkaniowymi.

Trzecia pozycja, na ktérej uzyska¢ mozna najwyzsza oszczedno$é to ,na-
grody roczne dla funkcjonariuszy”, czyli dodatkowe trzynaste wynagrodzenie
wyplacane w I kwartale kazdego roku. Jest ono kalkulowane na podstawie
sredniego wynagrodzenia w przeciggu 12 miesiecy i wyplacane w wartosci
100%. Podobny przywilej otrzymywany jest rowniez w sektorze prywatnym,
tyle ze funkcjonuje on pod nazwa ,,premii uznaniowej”. Jak wskazuja specjalisci
z firmy Sedlak&Sedlak®, premia taka osiaga $rednig wartos$¢ 20% wynagrodze-
nia podstawowego. Dlatego tez w przypadku sektora prywatnego zastosowano
w analizie wskazywang wartos¢.

Nastepna znaczaca pozycja w strukturze wydatkow to ,,réwnowazniki pie-
niezne i ekwiwalenty dla funkcjonariuszy”. Zawieraja sie w nich przede wszyst-
kim réwnowazniki w zamian za wyZywienie i umundurowanie. Pozycja ta
funkcjonuje jednak wylacznie w réznych stuzbach mundurowych oraz armii,
zatem wydatek ten nie zostal uwzgledniony w analizie z wykorzystaniem
modelu BOT.

Ostatnia pozycja w strukturze, na ktorej nalezy dokonac korekty sa ,,uposa-
zenia oraz swiadczenia wyplacone przez rok funkcjonariuszom zwolnionym ze
stluzby”. Organizacja zabezpieczeniowego sytemu emerytalnego wskazuje, ze
przez rok od zwolnienia funkcjonariusza ze sluzby na emeryture, jednostka
zobowiazana jest do wyplacania mu 100% wynagrodzenia. W tym czasie nie

37 www.wynagrodzenia.pl
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Tabela 5. Wartos¢ oszczednosci i skumulowanych wydatkéw w modelu BOT

Model BOT Oszczednosci
UL [ iere struktura suma suma struktura
W %) (w zb) w zt w %
1. Wynagrodzenia osobowe: 62,80 (186 360 526 | 36 401 564 | 41,85
o funkcjonariuszy 56,90 | 168 847 717 | 36 401 564 | 41,85
e pracownikéw cywilnych 3,79 11 240 526 -
e osadzonych 2,11 6 272 284 -
2. Dodatkowe wynagrodzenie roczne: 0,37 1103177 - 0,00
e pracownikéw cywilnych 0,22 655 781 -
e osadzonych 0,15 447 396 -
3. Pozostale wydatki zwigzane z wyna- 5,11 | 15151798 | 50 589 845 | 58,15
grodzeniem:
e pozostale naleznosci funkcjonariuszy 2,56 7 595 116 -
e nagrody roczne funkcjonariuszy 1,11 3284 454 13137 815 | 15,10
e uposazenia wyplacone funkcjonariu- 1,32 3927 462 1274 474 1,47
szom zwolnionym ze stuzby
e rézne wydatki na rzecz osob fizycznych 0,12 344 766 -
o wydatki osobowe niezaliczone do upo- —| 21497434 | 24,71
sazen wyplacone funkcjonariuszom
o réwnowazniki pieniezne i ekwiwalenty - 14 680 122 | 16,88
dla funkcjonariuszy
4. Swiadczenia pracownicze: 2,13 6 319 429 - 0,00
o skladki na ubezpieczenia spoteczne 1,81 5 385 080 -
o skladki na Fundusz Pracy 0,22 647 493 -
o odpisy na ZFSS 0,10 286 856 -
5. Zakupy towardéw i ustugi: 27,14 | 80525516 - 0,00
e zakup ustug zdrowotnych 0,45 1331172 -
e zakup sprzetu i uzbrojenia 0,01 28 675 -
e pozostale, w tym: 26,68 79 165 669 -
— zakup materialéw i wyposazenie 4,03 11 944 515 -
— zakup $rodkéw zywnosciowych 12,34 36 627 784 -
— zakup lekéw i materialéw medycznych| 0,03 99 569 -
— zakup pomocy dydaktycznych 0,04 106 221 -
i ksigzek
— zakup energii 5,87 17 406 391 -
— zakup uslug remontowych 1,33 3935 611 -
— zakup ushug pozostalych 2,66 7 898 381 -
— oplaty za ustlugi internetowe 0,05 145 418 -
— podroze sluzbowe krajowe i zagra- 0,34 1001 779 -
niczne
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Tabela 5. Wartos¢ oszczednosci i skumulowanych wydatkéw w modelu BOT (cd.)

Model BOT Oszczednosci
UL [ iere struktura suma suma struktura
W %) (w zb) w zt w %
6. Oplaty i podatki 2,07 6 153 223 - 0,00
o oplaty na rzecz budzetu panstwa 0,50 1479 708 -
e podatek od nieruchomosci 1,01 2 995 487 -
e pozostale podatki na rzecz budzetéow 0,02 67 009 -
jednostek samorzadu terytorialnego
e oplaty na rzecz budzetéw jednostek 0,08 248 046 -
samorzadu terytorialnego
e rézne oplaty i skladki 0,46 1362 972 -
7. Kwoty niealokowane 0,38 1120443 - 0,00
SUMA: | 100,00 |296 734 111 | 86 991 409 | 100,00

Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Centralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej.

pobiera on emerytury, jednak jego wynagrodzenie, a w konsekwencji wydatek
Skarbu Panstwa, jest wyzsze o kwotowa réznice miedzy wynagrodzeniem
a emerytura. Po uwzglednieniu 5% dodatku do emerytury za niekorzystne
warunki pracy dla 10% zatrudnionych, ostateczne koszty sektora publicznego
sa wyzsze o 24,5%.

Pozostale pozycje, zwiazane bezposrednio badZz posrednio z wynagrodze-
niami, wystepowaé bedg w podobnych wartosciach jak w prognozie wydatkow
Aresztu Sledczego w Piotrkowie Trybunalskim. Pelne skumulowane wydatki
w modelu BOT, wraz z wyliczonymi oszczedno$ciami w stosunku do tradycyj-
nego modelu prezentuje tabela 5.

Skupiajac sie wylacznie na potencjalnych oszczednos$ciach generowanych
przez zastosowanie modelu BOT w sektorze penitencjarnym, nalezy zauwa-
zy¢, ze ponad 58% z nich generowane jest przez pozycje ,pozostale wydatki
zwigzane z wynagrodzeniem”, gdzie skumulowane wydatki zwigzane z pomoca
mieszkaniowa spadly o ponad 21 min zt. Likwidacja ekwiwalentu za mundur
przyniosta natomiast oszczedno$¢ w kwocie ponad 14 miln zl. NieduzZo mniej,
bo az o 13 min zl, zmniejszyly sie wydatki zwigzane z dodatkowymi wyna-
grodzeniami. Najwieksza oszczedno$¢ jednak uzyskano na przeliczeniu ukry-
tych wydatkow sektora publicznego zwigzanych z wynagrodzeniami funkcjo-
nariuszy. Warto$¢ ta osiagnela poziom ponad 36 min zl, co stanowilo prawie
42% wszystkich oszczedno$ci. W sumie zatem, przez zastosowanie partnerstwa
publiczno-prywatnego, udaloby sie zaoszczedzi¢ prawie 87 miln zl, co w roz-
biciu rocznym przedstawia kwote ponad 3 mln zl. W praktyce oznacza to, ze
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Areszt Sledczy w Piotrkowie Trybunalskim bytby wybudowany za darmo, gdyz
oszczednosci z projektu pokrywaja wydatki inwestycyjne. Nalezy podkres$li¢
ten fakt, gdyz obrazuje to znaczne oszczedno$ci wylacznie na poziomie sys-
temowym. Mozna przypuszcza¢, ze podobnie jak w Wielkiej Brytanii czy
Stanach Zjednoczonych mozliwe jest uzyskanie dalszych oszczedno$ci.

Rozliczenie inwestycji w modelu BOT

Podsumowujac efektywno$¢ opisywanego rozwiazania, nie sposob zapom-
nie¢ o mozliwych do wygenerowania przychodach z inwestycji. Nalezy przyja¢
tu wstepne zalozZenie, Ze jednostka w modelu BOT, realizujac zadania na
identycznym poziomie jak Areszt Sledczy w Piotrkowie Trybunalskim, otrzy-
ma od panstwa identyczne wynagrodzenie za realizowany projekt. Wlicza sie
w to przede wszystkim warto$¢ wybudowanej infrastruktury oraz roczne plat-
nosci z tytutu dostepnosci.

Poza wynagrodzeniem z sektora publicznego, partner prywatny ma moz-
liwos¢ odzyskania do 75% kwalifikowanych kosztow®® wartosci inwestycji.
W nowym okresie programowania na lata 2007-2013 szansa na to jest Inic-
jatywa Wspdlnotowa EQUAL. Pozwala ona na ubieganie sie o dofinansowanie
realizacji inwestycji w ramach czterech przyjetych priorytetow:

1) wyréwnania szans kobiet na rynku pracy, przez dzialania majace na celu
zwiekszenie zatrudnienia®,

2) innowacji, przez unowocze$nianie gospodarki oraz reform w zakresie
polityki zgodnych ze Strategia Lizboniska,

3) partnerstwa, przez wykorzystanie kapitalu spolecznego w celu osiag-
niecia synergii z dzialan miedzy sektorem publicznym i prywatnym®!,

4) wspdlpracy ponadnarodowej i miedzyregionalnej, przez wykorzystanie
skutecznie wdrazanych pomystéw i doswiadczen®,

% Dla celow analizy przyjeto tu warto$¢ wydatkow zwiazanych z budowa i wyposazeniem
aresztu sledczego.

¥ Instytucje Zarzadzajace EQUAL, Zasada Gender Mainstreaming w nowych programach
EFS(2007-2013), czerwiec 2006.

4 Instytucje Zarzadzajace EQUAL, Zasada Innowacyjnos¢ w nowych programach EFS
(2007-2013), czerwiec 2006.

4 Instytucje Zarzadzajace EQUAL, Zasada Partnerstwa w nowych programach EFS
(2007-2013), czerwiec 2006.

* Instytucje Zarzadzajace EQUAL, Zasada Wspdtpraca ponadnarodowa i miedzyregionalna
w nowych programach EFS (2007-2013), czerwiec 2006.
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Zdaniem autora, partner prywatny moze ubiegaé sie o dofinansowanie
inwestycji wiezienia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego z wszystkich
wspomnianych priorytetéw. Realizacja projektu moze przeciez zakladac zarow-
no wzrost odsetka zatrudnionych kobiet w sektorze penitencjarnym, jak
i transfer technologii budowy czy know-how zarzadzania i administrowania
inwestycjami od miedzynarodowych partneréw z sektora prywatnego. Wspot-
praca ta przynie$¢ moze rowniez inne niekwantyfikowalne korzys$ci. W ramach
podsumowania przygotowano cztery scenariusze obrazujace zwrot kosztow za
realizacje inwestycji ze zmiennym czynnikiem absorpcji funduszy z Unii Euro-
pejskie;j.

Podsumowanie efektywnosci finansowej w opisywanym przypadku pokazu-
je tabela 6.

Tabela 6. Scenariuszowe rozliczenie inwestycji

Wyszczegdlnienie SUMA
KOSZTY 379 794 859
¢ Faza inwestycyjna 83 060 749
1. Zakup nieruchomosci 123 565
2. Pozostale naklady 1238 204
3. Dokumentacja 1849 126
4. Nadzory 630 693
5. Realizacja inwestycji 67 219 273
6. Wyposazenie 11 999 888
¢ Eksploatacja obiektu 296 734 111
1. Wynagrodzenia osobowe 186 360 526
2. Dodatkowe wynagrodzenie 1103 177
3. Pochodne wynagrodzen 15 151 798
4. Swiadczenia pracownicze 6 319 429
5. Zakupy towaréw i uslug 80 525 516
6. Oplaty i podatki 6 153 223
7. Kwoty niealokowane 1120 443
PRZYCHODY 467 347 683
o Kontrakt BOT 466 786 268
1. Splata inwestycji przez panstwo 83 060 749
2. Oplata za dostepno$é¢ 383 725 520
¢ Przychody wlasne 561 415
1. Inne przychody 561 415
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Tabela 6. Scenariuszowe rozliczenie inwestycji (cd.)

Wyszczegdlnienie SUMA
DOTACJE Z UE
o Wysokos¢ dotacji
1. Scenariusz I - Brak funduszy UE -
2. Scenariusz II — 25% 19 804 790
3. Scenariusz III — 50% 39 609 580
4. Scenariusz IV - 75% 59 414 370
WYNIK FINANSOWY
o Wartos¢
1. Scenariusz I — Brak funduszy UE 87 552 823
2. Scenariusz II - 25% 107 357 613
3. Scenariusz III — 50% 127 162 404
4. Scenariusz IV - 75% 146 967 194
o NPV
1. Scenariusz I — Brak funduszy UE -12 258 935
2. Scenariusz II - 25% 1519 095
3. Scenariusz III - 50% 15 297 124
4. Scenariusz IV - 75% 29 075 153
¢ IRR
1. Scenariusz I — Brak funduszy UE 5,69%
2. Scenariusz II - 25% 7,78%
3. Scenariusz III — 50% 10,37%
4. Scenariusz IV - 75% 13,55%
WYMAGANA STOPA ZWROTU
¢ Nominalna 10,43%
1. Stopa wolna od ryzyka 5,43%
2. Premia ryzyka rynkowego 5,00%
¢ Realna 7,53%
1. Inflacja w okresie prognozy 2,70%

Zrédto: opracowanie wlasne.

W tabeli 6 obliczono wartoéci wskaznikéw efektywnosci przedsiewziecia

— Warto$¢ Biezacg Netto oraz Wewnetrzna Stope Zwrotu. W tym celu kal-
kulowano réwniez realng wymagana stope zwrotu dla projektéow inwestycyj-
nych w Polsce. Przyjeto w niej stope wolng od ryzyka na poziomie 5,43%, ktora
jest odzwierciedleniem oprocentowania 5-letnich obligacji Skarbu Panstwa®.
Uwzgledniono w niej takze premie od ryzyka rynkowego w Polsce na poziomie

4 Citibank Handlowy, CityWeekly Polska — Ekonomia i rynki finansowe, 10 listopada 2006, s. 7.
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5%**. Ze wzgledu na urealnienie wszystkich danych w analizie, otrzymana
stope korygowano o warto$¢ projekcji $redniorocznego wskaznika inflacji
w okresie analizy — 2,7%%. Otrzymana realna wymagana stopa zwrotu dla
projektéw w Polsce wyniosta zatem 7,53%.

Skupiajgc sie jednak na ocenie efektywnosci rozwazanego rozwiazania bez
dofinansowania z UE nalezy zauwazy¢, ze mimo prawie 90 mln zt w wartosci
wyniku finansowego, NPV osigga ujemna wartos¢ w kwocie ponad 12 min zt.
Oznacza to, ze wewnetrzna stopa zwrotu z inwestycji jest nizsza niz ta oczeki-
wana przez inwestorow. Niemniej w przypadku pozyskania dofinansowania
z Unii Europejskiej w wartosci 25%, nadwyzka wewnetrznej stopy zwrotu nad
oczekiwaniami inwestoréw osiaga warto$¢ 0,25%. Graniczna wartoscia dla
pozytywnego NPV jest otrzymanie dofinansowania z funduszy europejskich na
poziomie 22,24%, czyli w kwocie 12 621 216 mln zt. Wedlug informacji uzys-
kanych z firm konsultingowych, warto$¢ ta jest jak najbardziej realna?®.

W przypadku pozyskania dofinansowania w wartoéci polowy badz trzech
czwartych kosztéw kwalifikowanych, wartos¢ NPV ksztaltuje sie odpowiednio
w kwotach 15 miln i 29 mln, gdy w tym samym czasie IRR reprezentuje
warto$ci 10% i 13,5%. W tych przypadkach inwestycja jest bardzo interesujaca
dla sektora prywatnego, i nalezaloby przypuszczaé, Ze spotkalaby sie z duzym
zainteresowaniem potencjalnych inwestoréw.

Korekty w przyjetym modelu BOT

Gléwnym powodem zainteresowania podmiotéw publicznych partnerst-
wem publiczno-prywatnym nie jest partnerstwo samo w sobie, a mozliwe do
uzyskania oszczedno$ci w wydatkach. Zalozy¢ zatem nalezy, ze wynagrodze-
nie podmiotu prywatnego musi by¢ nizsze niz poréwnywalnej jednostki w sek-
torze publicznym. Konsultacje w zarzadem Stluzby Wieziennej pozwolily usta-
lic, ze poziom oszczedno$ci sektora publicznego w wartosci 10% mogiby
spowodowacé na poziomie decyzyjnym zaangazowanie panstwa w tego typu
projekty. W niniejszej cze$ci analizy przyjeto zatem efektywno$¢ w wydatkach
panstwa w wysoko$ci 10% wszystkich wydatkéw zwiazanych z funkcjonowa-
niem inwestycji.

Kolejng kwestig, ktérg nalezy omowié jest premia za ryzyko. Przyjeta
wczes$niej warto$¢ zawierala w sobie $rednig warto$¢ premii dla projektow

4 www.bankier.pl

45 Zob. Citibank Handlowy, CityWeekly ..., op. cit.
46 Wywiady przeprowadzone ze specjalistami w zakresie pozyskiwania funduszy europejskich
w firmach PriceWaterhouseCoopers oraz SEKWENC]JA Gajowiak Mariusz.
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realizowanych w Polsce. Pamieta¢ jednak nalezy, ze wspoélpraca z sektorem
publicznym obarczona jest zdecydowanie nizszym ryzykiem. Co wiecej, zawie-
rany miedzy stronami kontrakt jasno i dokladnie precyzuje prawa i obowiazki
uczestnikow. Stanowi¢ on moze réwniez réznorodne zabezpieczenia, formy
i czas przekazywania wynagrodzenia oraz inne merytoryczne kwestie. Autor
niniejszej pracy przyjal zatem zaloZenie, Ze realna stopa zwrotu dla inwestora
wyniesie 4,61%.

Uwzgledniajac korygowane dane w przyjetym modelu finansowym, warto-
$ci NPV i IRR ksztaltujg sie w sposéb prezentowany w tabeli 7.

Tabela 7. Wartos¢, NPV i IRR dla prawdopodobnego kon-

traktu BOT
Wyszczegdlnienie SUMA
WYNIK FINANSOWY
o Wartos¢
1. Scenariusz I — Brak funduszy UE 49 180 271
2. Scenariusz II - 25% 66 801 487
3. Scenariusz III - 50% 88 789 852
4. Scenariusz IV - 75% 108 594 642
e NPV
1. Scenariusz I — Brak funduszy UE -9 339 460
2. Scenariusz II - 25% 4729 442
3. Scenariusz III - 50% 22 285 106
4. Scenariusz IV - 75% 38 097 389
o IRR
1. Scenariusz I — Brak funduszy UE 3,48%
2. Scenariusz II - 25% 5,23%
3. Scenariusz III - 50% 7,98%
4. Scenariusz IV - 75% 11,13%
WYMAGANA STOPA ZWROTU
¢ Nominalna 7,43%
1. Stopa wolna od ryzyka 5,43%
2. Premia ryzyka rynkowego 2,00%
¢ Realna 4,61%
1. Inflacja w okresie prognozy 2,70%

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Pierwsze, co zwraca uwage po rekalkulacji to spadek o ponad 38 mln zt
skumulowanych przychodéw. Niemniej NPV inwestycji dla scenariusza bez
dofinansowania z UE wzroslo o prawie 3 mln zt. Nadal jednak warto$¢ biezaca
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netto jest ujemna, gdyz IRR zabraklo 1,12% do osiagniecia wymaganej stopy
zwrotu. Zdecydowanie lepsza sytuacja wystepuje, gdy mozliwe jest pozyskanie
funduszy z Unii Europejskiej. Absorpcja na poziomie 14,77% jest punktem
granicznym dla pozytywnych wartosci NPV. Realne zatem do pozyskania
$rodki wysokosci 25% kosztow kwalifikowanych powoduje uzyskanie wartos$ci
NPV w kwocie nieco nizszej niz 6,5 mln z}. Dla pozostalych scenariuszy kwoty
wynosza odpowiednio 22 mln z} oraz 38 mln zi, co stanowi dla inwestora zwrot
na zainwestowanym Kkapitale rzedu 27% i 46%. Pamieta¢ réwniez nalezy
o oszczednos$ciach panstwa, ktore wyrazone kwotowo reprezentuja wartosé
ponad 38 min zt

Podsumowujac powyzsze rozwazania, wskaza¢ nalezy, ze przeprowadzone
studium przypadku zilustrowalo przy przyjetych zatozeniach korzysci i kwan-
tyfikowalna optacalno$¢ implementacji partnerstwa publiczno-prywatnego
w sektorze penitencjarnym. Z analizy jasno wynika réwniez, Zze kluczowym
czynnikiem determinujacym oplacalno$é projektu moze by¢ uzyskany poziom
dofinansowania z funduszy strukturalnych i spdjnosci.

Analiza wrazliwosci

Mimo staranno$ci przeprowadzenia analizy oplacalno$ci inwestycji w mo-
delu BOT, przeciwnicy partnerstwa publiczno-prywatnego moga kwestiono-
wacé jej zalozenia. Dlatego tez przeprowadzona ponizej analiza wrazliwo$ci
pozwoli na tatwa identyfikacje projektow, ktére moga mie¢ szanse na realizacje
w najblizszej przyszlosci.

Zmienne podlegajace analizie to:

1) poziom oszczedno$ci dla sektora publicznego,

1) poziom dotacji z Unii Europejskiej,

1) poziom premii za ryzyko dla inwestora.

Ich mozliwy rozklad w danym projekcie ilustruje diagram 15.

Analizujac diagram 15, nalezy zauwazy¢, ze przy braku dofinansowania
z Unii Europejskiej pozytywne warto$ci NPV otrzymamy w przypadku row-
nych stawek finansowania podmiotéw prywatnych i publicznych. Inwestor
moze zadaé¢ w tym przypadku co najwyzej premii za ryzyko wysokosci 3,11%,
gdyz przy wyzszej wartosci otrzyma negatywna warto$¢ biezaca netto inwes-
tycji. Istnieje takze mozliwos¢ uzyskania pozytywnej wartosci NPV wraz
z udzieleniem Skarbowi Panstwa gwarancji 10% oszczednos$ci na wydatkach.
W tym przypadku jednak stopa premii za ryzyko nie moglaby przekroczy¢
0,85%. Wszystkie pozostale scenariusze przy zalozeniu braku wsparcia finan-
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sowego z Unii Europejskiej generuja negatywne wartosci NPV - i to niezalez-
nie od wymaganej premii za ryzyko.

Diagram 15. Wplyw funduszy europejskich oraz premii za ryzyko na wartos¢ NPV inwestycji
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Zro6dlo: opracowanie wlasne.

Dofinansowanie z funduszy europejskich wysokoéci 25% wydatkéw na
inwestycje diametralnie zmienia posta¢ rzeczy. W przypadku otrzymania od
sektora publicznego réwnych kwot na osadzonego jak w publicznych jedno-
stkach, premia na ryzyko przewyzszy warto$¢ 5,25%, co przekracza nawet
standardowa rynkowa premie dla projektow realizowanych w Polsce. Inwestor
prywatny, gwarantujac sektorowi publicznemu o 10% nizsze wydatki, takze
zrealizuje swoje zamierzenia, o ile jego wycena ryzyka na projekcie bedzie
nizsza niz 2,89% rocznie. Takze w przypadku udzielenia 20% oszczednos$ci
mozliwa jest realizacja inwestycji, niemniej w tym przypadku premia za ryzyko
wyniesie jedynie 0,09%. W pozostalych analizowanych scenariuszach niemoz-
liwe jest uzyskanie pozytywnej wartosci biezacej netto.

Wsparcie budowy i wyposazenia nowej jednostki przez Unie Europejska
w wartosci 50% wydatkéw dalej ponosi atrakcyjnos$é projektu, jednak niemoz-
liwe jest jeszcze zagwarantowanie panstwu oszczedno$ci na poziomie 30%.
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Przy 10% poziomie oszczednosci sektora publicznego inwestor prywatny jest
w stanie zaakceptowac¢ nawet do 5,47% ryzyka, za ktére oczywiscie otrzyma
stosowne wynagrodzenie. W przypadku 20% oszczedno$ci warto$¢ ta spada do
poziomu 2,57%.

Ostatni scenariusz pozwala juz jednak zagwarantowac sektorowi publicz-
nemu 30% oszczednosci w wydatkach. Wsparcie Unii w kwocie ponad 59 min
zl pozwala na realizacje projektu przy wymaganej przez inwestora premii za
ryzyko w wartosci 2,02%. Przy 20% i 10% oszczednosciach premia za ryzyko
inwestora moze wynie$¢ odpowiednio 5,77% oraz 8,7%.

Diagram 16. Wplyw funduszy europejskich na IRR inwestycji
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Zrédto: opracowanie wlasne.

Dla duzych miedzynarodowych inwestoréw istotne beda przede wszystkim
wewnetrzna stopa zwrotu z inwestycji oraz warto$¢ zysku, ktérym musieliby
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podzieli¢ sie z sektorem publicznym. Czynniki te, z dodatkowym uwzgled-
nieniem wplywu pozyskanego dofinansowania z Unii Europejskiej, prezentuje
diagram 16.

Diagram ten moze by¢ réwniez wykorzystany przez sektor publiczny w ce-
lu analizy granicznych wartosci mozliwych do uzyskania oszczednosci przy
zmiennym poziomie dofinansowania z UE. I tak na przyklad przy dofinan-
sowaniu z Unii Europejskiej inwestycji, wynoszacym 0%, 25%, 50%, 75% oraz
IRR = 0% mozliwe do osiagniecia oszczednosci przedstawiajg sie odpowiednio
w wartos$ciach rownych: 22,82%, 31,94%, 33,14% oraz 38,3%. Pamieta¢ jednak
trzeba, ze inwestor nie zadowoli sie dowolna stopa zwrotu, ale taka, ktéra
gwarantuje godziwa premie za ryzyko. Na wykresie 2 premia ta oznaczona jest
jako ,R” wraz z jej warto$cia procentowa. Punkty jej przeciecia z liniami
obrazujacymi dofinansowanie z Unii Europejskiej, rzutowane na o$ X po-
zwalaja okresli¢ mozliwe do uzyskania oszczednoéci dla sektora publicznego.

Wida¢ zatem wyraznie, Ze zastosowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
pozwala na uzyskanie oszczednosci dla sektora publicznego oraz realizacje
zalozonej stopy zwrotu dla partnera prywatnego. Doskonale ilustruje to zatem
teze niniejszej pracy, mowiaca o korzys$ciach ekonomicznych ze wspoélpracy
sektora publicznego z prywatnym.

Podsumowanie

Przeprowadzone studium przypadku Aresztu Sledczego w Piotrkowie Try-
bunalskim miato na celu zilustrowanie réznorodnych zalezno$ci ekonomiczno-
finansowych w partnerstwie publiczno-prywatnym. Na poziomie budowy jed-
nostki penitencjarnej niemozliwe bylo wskazanie istotnych réznic w efektyw-
noéci, mimo Ze wcze$niej przytaczane badania mogly mie¢ pozytywny wplyw
na ekonomike funkcjonowania jednostki w pézniejszym okresie. Skupiono sie
natomiast na wskazaniu konkretnych, systemowych oszczednoéci finanso-
wych, mozliwych do uzyskania przez sektor prywatny, przy zalozeniu do-
choddéw na poziomie podobnym do piotrkowskiego aresztu. Ten teoretyczny
przypadek potwierdzit zatem tansza realizacje zadan publicznych przez sektor
prywatny. Nastepnie dokonano analizy efektywnego podzialu zaoszczedzo-
nych $rodkéw, by zainteresowac¢ sektor publiczny PPP oraz wygenerowaé
zyski dla sektora prywatnego. W analizie uwzgledniono réwniez realng moz-
liwo$¢ pozyskania funduszy na realizacje inwestycji przez dofinansowania
z Unii Europejskiej, co ostatecznie znaczaco wplywato na rentownos$¢ inwes-
tycji. llustracja tego bylo przeprowadzenie analizy wrazliwosci, ktéra pozwolita
na dokladng identyfikacje warunkow, w ktéorych PPP jest oplacalne dla obu
wspolpracujacych sektoréw, co stanowilo poparcie tezy niniejszej pracy.
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Zakonczenie

Partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ dla polskiego systemu penitenc-
jarnego szansa, na ktora czekal od lat. Nowe jednostki, transfer wiedzy oraz
wzrost efektywnos$ci — to wyzwania realne do osiagniecia. Stuzba Wiezienna
zmuszona jednak bedzie do ustepstw, kooperacji, ,otwarcia drzwi do swych
bram”. Z ciekawo$cig przygladaé sie bedzie trudowi operatoréw prywatnych
borykajacych sie z codziennymi problemami, poszukujac mozliwosci wskaza-
nia bledéw i potknie¢. Naturalny opér w kontaktach powinien zosta¢ szybko
przelamany, gdyz przewrotnie Sluzba Wiezienna moze pozyskac sprzymie-
rzenca w walce z systemem, w ktérym egzystuje.

Polska mloda demokracja kazdego dnia narazona jest na wypowiedzi populi-
stéw, ktorzy chca realizowaé nierealne idee. Nie kazde latwo wpadajace w ucho
haslo mozliwe jest do zrealizowania. Zawsze warto zada¢ pytanie o koszty
danego projektu i korzysci, ktére ze soba niesie. Wiezienia — platne, prywatne,
weekendowe. Ktory z pomystéw przyniesie korzyéci, a ktory spowoduje wzrost
niepotrzebnej administracji? Ktory pomyst pomoze wyrwaé sie z wieziennego
padolu tym, ktérzy maja jeszcze szanse na Zycie poza marginesem? Ktoéry
z pomystow uchroni ludzi od kradziezy chleba? Liczni znawcy tematu twierdza,
7e wiezienie jedynie poglebia problemy spoteczne’’. Posrednio zgodze sie z ni-
mi, jednak uwazam, Ze najwazniejsze problemy determinowane s3 przez sys-
temowa nieefektywnosé. Czemu stuza ogolnokrajowe poszukiwania listem gon-
czym kobiety, ktora za 600 zt powinna spedzi¢ w wiezieniu 20 dni*®? Sedzia
wydajacy wyrok widzi inaczej problemy niz wolontariusz Monaru, ekonomista,
przedsiebiorca. Moze dlatego warto pytac i liczy¢, zbiera¢ i dzieli¢ sie doswiad-
czeniami, dazy¢ do efektywno$ci w kosztach, najwyzszej jakoéci dla panstwa
i jego obywateli. Moze problem nie tkwi w wiezieniach, a w pracy, edukacji,
samorealizacji? Odpowiedzi na te pytania pozostawiam wspoélczesnym filozofom,
ktorzy beda umieli zaszczepic nadzieje tak, jak przed wiekami Jan Kochanowski.

Nie porzucaj nadzieje,

Jako¢ sie kolwiek dzieje:

Bo nie juz slonce ostatnie zachodzi,

A po zlej chwili piekny dzien przychodzi.

47 L. Wacquant, Zamknijmy wiezienia, Le Monde diplomatique, marzec 2006, s. 3. (thum.
M. Kozlowski)

48 M. Pietraszewski, List gosiczy za bezrobotng: Nie zaplacita 600 2z, ,Gazeta Wyborcza”
29 sierpnia 2006.
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