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Szkole Biznesu — National-Louis University w Nowym Saczu. W 2004 r. uzyskat
tytut doktora nauk ekonomicznych w Szkole Gtownej Handlowej w Warszawie.
Jego praca doktorska o partnerstwie publiczno-prywatnym zostata wysoko
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Przedmowa

Wydanie tej ksiazki przez renomowane mi¢dzynarodowe wydawnictwo cieszy
autora szczegOlnie, poniewaz utwierdza go w stuznosci podjetego wysitku.

Ranga partnerstwa publiczno-prywatnego rosta w nowej perspektywie finan-
sowe]j Unii Europejskiej (2007-2013), a swiatowy kryzys finansowy wzmocnit
kierunek wspotpracy panstwa z sektorem prywatnym. W obecnym wydaniu
zaktualizowano zalgcznik prawny wedlug aktualnego stanu prawnego. Mam
nadzieje, ze ksigzka ta postuzy do spopularyzowania tej nowatorskiej formy
inwestycji i zarzadzania w sferze ustug publicznych.

Atenczycy mieli zwyczaj stawia¢ w Panteonie oltarz nieznanemu bogu
na wypadek pominiecia ktorego$ waznego bostwa, azeby uchroni€ sie przed
jego gniewem. Chcialbym podzigkowac w szczeg6lnosci Rodzicom i rodzinie,
Waldemarowi Sielskiemu, Jerzemu Millerowi, Zdzistawie Wasaznik, Agacie
Koztowskiej, profesorom Aleksandrowi Sulejewiczowi, Javierowi Santomie,
Javierowi Quintanilli, Janowi Wernerowi, Jackowi Prokopowi i Stefanowi
Forliczowi, oraz tym wszystkim, od wyktadowcow akademickich po kolegow
ze studiow i przyjaciot, ktorzy pomogli mi w pracy nad ksigzka i ktorych nie
sposob tu wymienic, ale o ktorych zachowuje serdeczng pamigc.

Tomaszowi .
Sadzikowi Marian Moszoro

Berkeley, styczen 2010 .

Moszoro.indb 13 2010-02-23 10:55:14


Pawel
Na pierwszej stronie jest "Warszawa 2009". Czy data nie musi być spójna? Może lepiej dać "Berkeley, grudzień 2009"

Tomaszowi Sadzikowi,


Oznaczenia podstawowe

Litery wielkie

A —kara natozona przez regulatora na przedsigbiorstwo monopolistyczne
AS — suma aktywow

CS —renta konsumenta

E — kapitat wtasny

EVA® — ekonomiczna warto$¢ dodana

F — koszt staty

G — koszt regulacji

1 — inwestycje

J — dodatkowy koszt inwestycji, gdy ta jest prowadzona przez podmiot publiczny
K — dodatkowy koszt prowadzenia ustug publicznych przez podmiot publiczny
L —indeks Lernera

MC — koszt krancowy

MR — utarg krafncowy

NOPAT — zysk operacyjny po opodatkowaniu

NPV —warto$¢ biezaca netto

PS —renta producenta

P — krzywa popytu uwzgledniajaca optate stalg

PV —warto$¢ biezaca

S — krzywa podazy uwzgledniajaca oplate stalta

TC — koszt catkowity

—warto$¢ opcji kupna

call
ot — wartos¢ opcji sprzedazy

w — dobrobyt
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16 Oznaczenia podstawowe

Litery male
a, b — parametry zmiany polozenia i nachylenia krzywej popytu na skutek zmiany jakoSci
c — koszt zmienny
e — minimum udziatu podmiotu prywatnego wymaganego przez niego w przedsigbior-
stwie publiczno-prywatnym, by podmiot prywatny transferowat know-how
f — koszt staly na konsumenta
g — jednostkowy koszt regulacji
h — minimum udzialu podmiotu publicznego w przedsiebiorstwie publiczno-prywat-
nym potrzebne do tego, by sprawowac prawa wiascicielskie
Jst — jednostka samorzadu terytorialnego
k — dodatkowy koszt jednostkowy dostarczania ustug publicznych przez podmiot
publiczny
m — parametr zmiany krzywej kosztu kraficowego na skutek zmiany poziomu jakosci
P — cena
q — jakos¢
q’ — stafa jako§¢
r — koszt kapitatu
t — czas
u — uzyteczno$¢
v — uzyteczno$¢ poSrednia
w — dochod do dyspozycji na zakup dobr i ustug
X — ilos¢ dobra wyprodukowanego/konsumowanego
Litery greckie
o (alfa) — waga zysku © w rencie spolecznej; przyjmuje wartosci 0-1; o = 1 oznacza,
ze renta konsumenta i renta producenta maja dla decydenta publicznego te¢
sama wage
B (beta) — cecha jakoSciowa okreslajaca zaistnienie know-how w przedsigbiorstwie
(stosowane technologie, zdolnosci administracyjne, procesy zarzadzania)
¢ (epsilon) — bardzo mata warto$¢ dodatnia
€y — elastyczno$¢ cenowa popytu
0 (theta) — udziat kapitalowy podmiotu prywatnego w przedsigbiorstwie publiczno-
-prywatnym
7 (pi) — zysk ekonomiczny
o (sigma) — prawdopodobienstwo, ze przedsigbiorstwo publiczno-prywatne osiagnie

zysk G w nastepnym okresie
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Oznaczenia podstawowe 17

1 (tau) — realna stopa podatkowa

¢ (phi) — prawdopodobienstwo, z jakim inwestor ocenia, ze w przysziosci zysk eko-
nomiczny bedzie nieujemny, gdy w biezacym okresie byta strata

Indeksy gorne

H — wysoki poziom jakoSci

L — niski poziom jakosci

S — staly poziom jakoSci/produkcji

* — optimum

Subskrypty

in — inwestycje, wlasnos¢

v — przedsigbiorstwo publiczno-prywatne (joint venture)
m — monopol prywatny

op — dziatalno$¢ operacyjna, zarzadzanie operacyjne
re - regulowane

pr — prywatne

pu — publiczne
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Wstep

Uzasadnienie badania

Ustugi uzytecznosci publicznej stanowia nieodlaczng czeS¢ zycia codziennego
1 gospodarczego. WigkszoS¢ z nich byta i —jak dotad —jest najczeSciej organizo-
wana w warunkach monopolu naturalnego. W tej pracy zbadalem efektywnos¢
organizacji owych ustug w strukturze rynku monopolu naturalnego w sferze
uzytecznoSci publicznej jako partnerstwo publiczno-prywatne. Wyodrebnitem,
a nastepnie zanalizowatem efektywno$¢ partnerstwa publiczno-prywatnego
dla fazy inwestycyjnej i fazy operacyjnej z uwzglednieniem polskich warunkow
prawnych i ekonomicznych.

Badanie efektywnosci uktadow partnerskich publiczno-prywatnych uzasad-
niajg dwa podstawowe powody. Pierwszy powdd jest pragmatyczny — realna
potrzeba finansowania infrastruktury publicznej z kapitatu pozapublicznego,
powdd drugi zas wynika z potrzeby wypetnienia luki w teorii ekonomii, zwtaszcza
ekonomii instytucjonalnej i finansow w zakresie inwestycji publicznych.

Aby decyzje gospodarcze —w tym rowniez te dotyczace inwestycji w zakresie
uzytecznosci publicznej — byly wlasciwe, powinny spelnia¢ kryteria:

» skutecznoSci (ang. effectiveness), czyli skutkowaé, osiagna¢ zamierzony
rezultat;

» efektywnosci (ang. efficiency), czyli przyczyniac si¢ do najwickszego efektu
bez marnotrawienia zasobow!;

! Wedtug P. Samuelsona i W. Nordhausa (1985), efektywnos¢ to jedno z najtrudniejszych — jesli
nie najtrudniejsze — pojecie do zdefiniowania w ekonomii. Okre$laja oni efektywno$¢ jako brak
marnotrawstwa. Inni ekonomisci uscilaja te definicje, dodajac wykorzystanie wszystkich dostep-
nych zasobow i osigganie maksymalnego rezultatu mozliwego przy danym poziomie technologii
(Baumol, Blinder 1988), a takze czynienie najlepszego uzytku z ograniczonych zasobéw wedlug
preferencji ludzi (Barr 1998). A. Breton (1998, s. 17-24) wyr6znit cztery koncepcje efektywnosci
w literaturze ekonomicznej: efektywno$¢ wedtug ekonomii dobrobytu (welfare-economics efficien-
cy), efektywnos¢ kosztdw transakeyjnych (transaction cost efficiency), efektywnos¢ konstytucyjna
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20 Wstep

* spojnosci (ang. consistence), czyli by¢ zgodne z otoczeniem prawnym i kul-
turowym.

W wypadku partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce kryterium skuteczno-
$ciwysuwa si¢ na pierwszy plan. Przy obecnym poziomie deficytu budzetowego (30
mld PLN w 2007 r. tylko w budzecie panstwa) i dlugu publicznego (znajdujacego
si¢ blisko konstytucyjnej granicy 60% w relacji do PKB) trudno oczekiwaé po-
mocy z budzetu panstwa na realizacje inwestycji publicznych. Budzety wigkszoSci
jednostek samorzadu terytorialnego wykazujg analogiczng sytuacje niemoznosci
udzwigniecia duzych inwestycji bez wsparcia zewnetrznego. Srodki z funduszy
unijnych sa zawsze dopetnieniem wktadu wiasnego. W tej sytuacji konieczne
jest opracowanie modeli uczestnictwa podmiotdw prywatnych w finansowaniu
i zarzadzaniu inwestycjami publicznymi, aby te mogly w ogdle doj$¢ do skutku.

Jezeli chodzi o kryterium spdjnosci, to obecnie polskie prawo pozwala
na zawieranie kontraktow na $wiadczenie ustug publicznych przez podmioty
prywatne. Poza tym spolecznoSci lokalne majg coraz wigcej zaufania do ustug
publicznych §wiadczonych przez podmiot prywatny, jesli jakoS¢ dobr i ceny sg
zagwarantowane na okre§lonym poziomie.

W niniejszej pracy skupifem si¢ na aspektach ekonomicznych — efektyw-
noSciowych — zastosowania partnerstwa publiczno-prywatnego w monopolach
naturalnych w sferze uzytecznosci publicznej, nie pomingtem jednak kryteriow
skutecznosci i spojnosci.

Tezy i hipotezy pomocnicze

Z jednej strony, doSwiadczenie i zwykta obserwacja ukazuja brak bodzcow do
poprawy efektywnosci zarzgdzania monopolami publicznymi przez podmioty
publiczne, z drugiej za$, teoria mikroekonomii potwierdza nieefektywno$¢
prywatnego dostarczania dobr publicznych bez regulacji (Mas-Colell i in. 1995,
s. 361-363; Nicholson 1991; Stiglitz 1992; Varian 1992, s. 420-423). Regula-
cja prywatnych monopoli naturalnych jest jednak kosztowna ze wzgledu na
asymetri¢ informacji, nosi zatem znamiona braku efektywnoS$ci. W pracy tej
zamierzam udowodni, ze przy spelnieniu pewnych warunkdw:

* dostarczanie dobr publicznych przez partnerstwa publiczno-prywatne jest
bardziej efektywne niz przez monopol publiczny albo regulowany monopol

prywatny;

lub prawodawcza (constitutional efficiency, wedtug J.M. Buchanana i G. Tullocka (1962), oraz
efektywnos$¢ wicksellowska (Wicksellian efficiency, nawiazujaca do rachunku kosztow i korzysci).
W niniejszej pracy przyjatem koncepcje efektywnosci wedtug teorii ekonomii dobrobytu.
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Wstep 21

* inwestycje infrastrukturalne finansowane i realizowane przez podmiot
publiczno-prywatny sa mniej kosztowne niz inwestycje prowadzone przez
sam podmiot publiczny albo sam podmiot prywatny;

* mozna tak opracowa¢ umowe¢ wigzaca stron¢ publiczng i prywatna, aby
nie byl potrzebny zewnetrzny organ regulujacy oraz by zadnej ze stron nie
oplacalo si¢ dziata¢ oportunistycznie (niezgodnie z kontraktem).

Hipotezy pomocnicze, na ktorych si¢ skoncentrowatem, aby udowodnic
powyzsze tezy, opieraja si¢ na zalozeniu istnienia kontinuum pomigdzy sekto-
rem publicznym a prywatnym, zardwno w fazie inwestycyjnej, jak i operacyjnej,
w dostarczaniu dobr i ustug uzytecznosci publicznej. Istnienie kontinuum jest
mozliwe tylko wtedy, gdy prawodawstwo pozwala podmiotom publicznym
na zakladanie spotek lub wstepowanie do nich i dostarczanie przez nie ustug
publicznych bedacych w gestii podmiotu publicznego.

Hipoteza pomocnicza 1. Jezeli podmioty prywatne sa bardziej efektywne
w dzialalnoSci operacyjnej niz podmioty publiczne oraz jezeli mozliwa jest
internalizacja kosztow regulacji przez przedsiebiorstwo publiczno-prywatne,
to przedsigbiorstwo uzytecznoSci publicznej, przybierajace forme partnerstwa
publiczno-prywatnego, moze by¢ bardziej efektywne (w sensie Pareta) niz nie-
regulowany monopol prywatny, monopol publiczny lub regulowany monopol

prywatny.

Hipoteza pomocnicza 2. Wymagany poziom inwestowania w przedsigbiorstwo
uzytecznosci publicznej jest SciSle zalezny od poziomu jakosci, jaki chce si¢
dostarczyC.

Hipoteza pomocnicza 3. Jezeli koszt kapitalu jest nizszy dla pomiotow publicz-
nych oraz koszt budowy infrastruktury jest nizszy wowczas, gdy te inwestycje
prowadzi inwestor prywatny, to mozliwe jest, ze catkowity koszt budowy bedzie
najnizszy przy mieszanym finansowaniu.

Hipoteza pomocnicza 4. Partnerstwo publiczno-prywatne przeksztalca gre
niekooperacyjna miedzy podmiotem publicznym i regulatorem z jednej strony
a inwestorem prywatnym z drugiej w gre quasi-kooperacyjng.

Hipoteza pomocnicza 5. Odpowiednio opracowane opcje kupna (dla podmiotu
publicznego) i opcje sprzedazy (dla inwestora prywatnego) sa rozwigzaniem
kontraktowym zabezpieczajagcym kazda ze stron przed ryzykiem oportuni-
zmu.
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22 Wstep

Hipoteza pomocnicza 6. Systemem oplat najskuteczniej stwarzajacym bodzce
do efektywnego alokowania zasobdw w monopolach naturalnych jest system
przynajmniej dwuczlonowy, w ktorym jedna czeS¢ jest stata i odpowiadajaca
kosztom statym, druga za$§ zmienna i odpowiadajaca kosztowi krancowemu.

Hipoteza pomocnicza 7.Tylko stosunkowo nieliczne jednostki samorzadu tery-
torialnego moga samodzielnie — czyli bez zrzeszania si¢ z innymi jednostkami
samorzadowymi — by¢ réwnorzednym partnerem dla podmiotdéw prywatnych
ze wzgledu na brak Srodkéw finansowych.

Rozwinigcie powyzszych propozycji opiera si¢ na kilku zatozeniach przyje-
tych przeze mnie a priori:

* ustawodawstwo dopuszcza dostarczenie ustug uzytecznosci publicznej przez
podmioty niepubliczne oraz umozliwia utworzenie spotek partnerskich
pomiedzy podmiotem publicznym a prywatnym,;

* panstwo? jako udzialowiec w przedsigbiorstwie uzytecznosci publicznej
reprezentuje konsumentow?; poniewaz praktycznie niemozliwe jest nego-
cjowanie przez przedsigbiorstwo uzytecznoSci publicznej kontraktéw na
dostawe dobr uzytecznoSci publicznej z kazdym konsumentem z osobna,
podmiot publiczny w imieniu i z mandatu konsumentéw (mieszkancow)
musi reprezentowac ich interes i petni¢ funkcje regulacyjna;

* nie jest konieczna petnia praw wtasnosci nad spotka (100% udziatow), aby
mie¢ dostep do idiosynkratycznych aktywow partnera, takich jak know-
-how, uproszczone Sciezki administracyjne i wglad w funkcje kosztow: przy
czesSciowej wlasnoSci inwestor prywatny jest sktonny przekazaé know-how,
podmiot publiczny uprosci¢ procedury kontrolne itp.;

* zzwigzku z tym, ze mamy do czynienia z rynkiem monopolistycznym, re-
gulator ustala minimalny poziom jakoSci oraz negocjuje cen¢ maksymalna,
ktore beda zarazem gwarantowaly zadowalajacy zysk dla inwestora prywat-
nego;

* negocjacje wewngetrzne pomiedzy akcjonariuszami sg tafsze niz regulacja
zewnetrzna (mniejsze koszty transakcyjne); w umowie spotki nalezy ustalic
takie mechanizmy, aby zadnej ze stron nie optacato si¢ dziata¢ oportuni-
stycznie.

2 W sensie ogdlnym — jako przedstawiciel wladzy demokratycznej z nadania konstytucyjnego
na kazdym poziomie, a zatem réwniez gmina, powiat, wojewodztwo.

3 Nie odnosze si¢ do dyskusji w obrebie teorii wyboru publicznego (J.M. Buchanan, G. Tullock)
i ekonomicznej teorii demokracji (A. Downs).
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Metodyka

Badania nad uktadami i efektywnoSciag partnerstwa publiczno-prywatnego
wymagaja analizy interdyscyplinarnej. ZnajomoS$¢ finansow publicznych
jest nieodzowna do zrozumienia funkcjonowania mechanizméw subwencji
i dotacji do podmiotéw realizujacych zadania publiczne, a wiedza z dziedzi-
ny finansoéw inwestycyjnych powinna umozliwi¢ znajdowanie odpowiedzi
na pytania dotyczace struktury kapitatu oraz Zrddet jego finansowania,
maksymalizujacej funkcje celu podmiotdéw zaangazowanych. W pracy stoso-
walem takze elementy klasycznej mikroekonomii i analizy instytucjonalne;j,
zwlaszcza z zakresu regulacji monopoli naturalnych. Nie zajmowatem si¢
natomiast zagadnieniami prawnymi, psychologicznymi i socjologicznymi (tj.
odbiorem spotecznym) zwigzanymi z regulowaniem i prywatyzacja monopoli
naturalnych.
Ilustracja W.1 przedstawia graficznie obszar badan.

prawo
makroekonomia publlczno—
—prywatne
klasyczna .
. YA [ ekonomia
mikroekonomia
. / \ prawo
- ek(')nnor;:tl administra-
stytucjonalna cyjne

PPP
w regulowanych
monopolach

naturalnych

finanse
publiczne

: finanse ___ ‘ @
inwestycyjne

zarzqdzonle
finansami

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja W.1. Obszar badan — interdyscyplinarny charakter problematyki partnerstwa
publiczno-prywatnego
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Ogo6lna metodyka badan odpowiada instytucjonalnej analizie pordwnawczej
zaproponowanej przez R.H. Coase’a (1960) i rozwini¢tej przez O.E. Williamso-
na (1985, s. 22). Ze wzgledu na specyfike tematu oraz z braku wystarczajacych
danych iloSciowych na temat przeprowadzonych inwestycji na zasadach part-
nerskich z udziatem sektora publicznego i prywatnego®, praca ma charakter
bardziej normatywny niz pozytywny. Badania zostaly poparte w szczeg6lnych
pozycjach badaniami iloSciowymi.

Rozdziat 1 jest inwentaryzacja stanu wiedzy (state-of-the-art) na temat
mozliwych uktadow partnerstwa publiczno-prywatnego. Zawiera krytyczny
przeglad literatury tematu. Prezentuj¢ w nim partnerstwo publiczno-prywatne
caloSciowo, poczawszy od zarysu historycznego az do analizy korzySci i zarzadza-
nia ryzykiem. G1éwna czescia tego rozdziatu jest przedstawienie potencjalnych
uktadow wtasnoSciowo-zarzadczych publiczno-prywatnych.

Rozdzial 2 jest analizg efektywnoSci operacyjnej partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Zastosowalem analize poroOwnawcza efektow ekonomicznych
dotyczacych trzech historycznych form organizacji prowadzenia ustug uzy-
tecznoSci publicznej: prywatny nieregulowany monopol naturalny, publiczny
monopol naturalny oraz regulowany monopol naturalny. Nastepnie wprowa-
dzitem modelowe partnerstwo publiczno-prywatne jako spotke joint venture
publiczno-prywatna i porOwnalem jego efektywnoS¢ ekonomiczng z wyzej
wymienionymi formami organizacji. Podstawowym kryterium analizy w tym
modelu byt dobrobyt spoteczny tworzony przez dana forme organizacji rynku
monopolistycznego ustug uzytecznosci publicznej. Udowodnitem, ze jezeli
w partnerstwie publiczno-prywatnym zachodzg tacznie warunki internalizacji
kosztow regulacji i niskie koszty zarzadzania, to takie partnerstwo stanowi
optymalna forme organizacji dostarczania ustug publicznych.

Rozdzial 3 obejmuje zagadnienia zwigzane z efektywnoScia dziatalnoSci inwe-
stycyjnej w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci publicznej. Zajatem si¢
w nim réwniez narz¢dziami i mechanizmami koniecznymi do miedzyokresowe;j
efektywnosci (analiza dynamiczna w postaci gry strategicznej) oraz poréwnatem
rozne formy kontraktowania ustug uzytecznosci publicznej w poszukiwaniu spo-
sobow zapobiegania dzialaniom oportunistycznym przez ktoras ze stron.

Ilustracja W.2 przedstawia sekwencj¢ badan i relacji gtownych watkow
pracy.

Osia, wokot ktorej obraca sie praca badawcza w rozdziatach 21 3, jest spol-
ka z mieszanym kapitalem i mieszanym zarzadzaniem publiczno-prywatnym.
Do celow analitycznych forma ta zawiera wszystkie inne formy partnerstwa
publiczno-prywatnego jako jej szczegdtowe przypadki.

* W zasadzie nie ma jeszcze ani w Polsce, ani na §wiecie zamknietej transakcji PPP, tj. prze-

prowadzonej inwestycji, zarzadzanej przez kilka lat i oddanej podmiotowi publicznemu, ktora
mozna by przeanalizowa¢ z perspektywy kilku lat.
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historia udziatu kapitatu

prytwatnego w przedsiebiorstwach
publicznych \

definicja PPP: wiagnos¢ i zarzqdzanie —— inZynieria finansowa i organizacyjna
/ wykonywalnos¢ PPP
$wiatowe i polskie best practices;

polski stan prawny dot. PPP

rozdziat 1

rozdziat 2
) ) internalizacja
negocjowanie kosztéw
wewnqtrz /'regulucji \ fvf?:mr;igzi
udziaty publiczno- Przed§|§b|orsm cen efektywnos¢ —» naturalnych
-prywatne i jakosci operacyjna w sferze
w przedsiebiorstwie  transfer know-how uzytecznosci
uzytecznosci ~od partnera  “~ niskie koszty publicznej
publicznej prywatnego zarzqdzania
(joint venture) /
niskie koszty rozdziat 3
budowy (pryw.) niskie koszty

inwestycyjne \
s / efektywnos¢
niskie koszty

finansowe (publ.) inwestycyjna

wielookresowa
I gry powtarzalne /
. . . . I \ brak
—» opcja wyjscia i ekspansji ¥ 5ortunizmu

wlasciwie kontrakty
joint ventures

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja W.2. Schemat badan nad efektywnosciq partnerstwa publiczno-prywatnego

W pierwszych trzech rozdziatach okreslitem przestanki niezbedne do zaist-
nienia partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze uzytecznosci publicznej,
osiagania korzySci zarzgdzania wynikajacych z udziatu prywatnego inwestora,
niskich kosztow regulacji ze wzgledu na ich uwewnetrznienie, stabilnosci i bra-
ku bodzZcow do zachowan oportunistycznych ktérego$ z partnerdéw — krotko
mowiac, przestanki stuzace temu, by uktad ten byt efektywnym rozwiazaniem
dla przedsiebiorstw uzytecznoSci publiczne;j.

W rozdziale 4 rozszerzytem niektOre zatozenia modelu, pokazujac ich
praktyczne konsekwencje ekonomiczne. Przedstawitem rowniez mozliwe
kierunki badan nad partnerstwem publiczno-prywatnym z punktu widzenia
ekonomicznego i finansowego.

Zestaw czterech zatacznikow uzupelnia wywody wykraczajace poza pro-
blematyke omawiang stricte w poszczegoOlnych rozdziatach: a) ramy prawne
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partnerstwa publiczno-prywatnego dla jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce; b) dochody, wydatki, poziom zadluzenia oraz ustawowy potencjal
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego; ¢) sprawozdania finansowe
przedsigbiorstwa wodociggowego oraz d) empiryczna analiza popytu na dobra
pierwszej potrzeby.

Ograniczenia podjetych w pracy badan

Badania nad efektywnoScia partnerstwa publiczno-prywatnego zawezitem
do kilku aspektow. Po pierwsze, ocene¢ modelowego partnerstwa publiczno-
-prywatnego ograniczytem do monopoli naturalnych w sektorze uzytecznosci
publicznej. Jezeli jaki$ sektor nie jest monopolem naturalnym, to zadaniem
panstwa jest promowanie konkurencji pomiedzy podmiotami dziatajacymi na
tym rynku, nie za$ faworyzowanie jednego z podmiotow prywatnych, np. przez
partnerstwo z nim.

Po drugie, wiekszo$¢ uwag empirycznych i przyktadow odnosi si¢ do samo-
rzagdow lokalnych (przede wszystkim gmin) w Polsce i zadan bedacych w ich
gestii. Zatozytem ponadto na wstepie zrOwnowazone finanse oraz brak ogra-
niczenia budzetowego podmiotdw publicznych (tzn. brak koniecznosci wejsScia
w partnerstwo po stronie podmiotu publicznego)°.

Po trzecie, skupitem si¢ jedynie na infrastrukturze gospodarczej, pomijajac
tzw. infrastrukture socjalng.

Po czwarte, analizujac roznice kosztu kapitatu dla podmiotow publicznych
i prywatnych, ograniczylem si¢ do badan papierow dtuznych emitowanych przez
te jednostki. To ograniczenie wynika z braku klarownej metodologii oszacowa-
nia kosztu kapitatu wtasnego dla podmiotéw publicznych.

Po piate, koncentruj¢ si¢ na zawezonym modelu z jednym konsumentem
reprezentatywnym dla calej zbiorowoSci oraz pomijam stochastyczny charakter

popytu.

Wykorzystanie wynikow badan

Niniejsza praca jest skierowana zaré6wno do spotecznosci akademickiej i Sro-
dowiska naukowego, jak i do grona ekspertow oraz decydentow w zakresie
infrastruktury publicznej. Badania te sa proba rozwiazania problemu inwestycji

5 Wplyw ograniczenia budzetowego na rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego opisalem
w punkcie 1.2, w punkcie 4.2 natomiast zbadalem wplyw wielkosci i zamozno$ci jednostek samo-
rzadu terytorialnego na mozliwo$¢ tworzenia uktadéw publiczno-prywatnych w Polsce.
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w infrastrukture publiczng i zastosowania teorii mikroekonomii z rozleglymi
konsekwencjami praktycznymi, zwtaszcza w krajach znajdujacych si¢ na etapie
transformacji rynkowe;.

Pojecia zwigzane z przedsiebiorstwami uzytecznosci publicznej przedstawio-
ne w tej pracy 1 podejScie do nich moga stanowi¢ treS¢ przedmiotow wyktadu
takich kurséw, jak ,,Mikroekonomia zaawansowana”, ,,Industrial Organization”
badz ,,Analiza kosztow i korzySci”, bedacych czescia oferty dydaktycznej na
wielu uczelniach. Inne tematy moga wzbogacic¢ takie przedmioty, jak ,,Za-
rzadzanie infrastruktura publiczna”, ,,Finansowanie duzych projektéw” lub
,Finanse lokalne”.

Liczne konferencje i seminaria organizowane w roznych wigekszych i mniej-
szych miejscowosciach w Polsce na temat partnerstwa publiczno-prywatnego
potwierdzaja zainteresowanie ta tematyka ze strony wladz — centralnych i lo-
kalnych — oraz inwestorow i instytucji finansowych.

Wyrazam nadzieje, ze niniejsza praca przyczyni si¢ do poglebienia dyskusji
na temat ekonomicznych podstaw i oczekiwanych wynikdéw partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego.
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Rozdziat 1

Istota partnerstwa publiczno-prywatnego
jako innowacyjnego podejScia
do organizacji przedsiebiorstw
uzytecznoSci publicznej

1.1. Wprowadzenie do problematyki rozdziatu
i przeglad literatury

Do potowy XX w. przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej byly albo publicz-
ne, albo prywatne. Uktad publiczno-prywatny, cho¢ mozliwy, ograniczat si¢
jedynie do czastkowych aspektdw dziatalnosci w sektorze ustug publicznych.
Celem pierwszego rozdziatu jest przedstawienie istoty partnerstwa publiczno-
-prywatnego jako formy nowatorskiego podejScia do wspolpracy pomiedzy
sektorem publicznym a prywatnym oraz mozliwosci jego wcielenia w zycie
w sektorze ustug publicznych. Wspotpraca pomigedzy podmiotami publiczny-
mi a prywatnymi nie jest niczym nowym. Nowe jest natomiast wypracowanie
uktadow hybrydowych, w ktérych podmiot publiczny jest nie tylko organem
zamawiajacym usluge publiczng i nadzorujacym jego wykonanie, lecz takze
pozostaje uwiklany w sam proces inwestycyjny i zarzadczy. Uwaga zostala
skupiona na finansowaniu i ekonomice przedsiebiorstw uzytecznosci publicz-
nej, przede wszystkim komunalnych. Rozdziat zawiera szkic historycznego,
organizacyjnego i prawnego rozwoju wspoipracy miedzy sektorem publicznym
i prywatnym w sektorze ustug publicznych, ze szczegdlnym naciskiem na pol-
skie realia. W kontekscie podjetej dyskusji wazna jest zawarta w tym rozdziale
definicja partnerstwa publiczno-prywatnego wykraczajacego poza pojecie
czastkowej wspoOtpracy pomiedzy sektorem publicznym i prywatnym. Roz-
dziat konczy krytyczny przeglad i inwentaryzacja mozliwych korzysci, kosztow
i ryzyka, zwigzanych z tym rozwiazaniem, otwierajac dyskusje nad aspektami
ekonomicznymi jego realizacji.
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30 1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego...

Efektywnos$¢ zawsze byla podstawowa kwestia w badaniach ekonomi-
stow. A. Smith w pracy The Wealth of Nations (1776) utrzymywal, zZe sprawnie
dzialajace rynki prowadza ,niewidzialng reke”, ktora alokuje zasoby efek-
tywnie przez presj¢ do obnizenia kosztow i cen. L. Walras w ksiazce Elementy
czystej ekonomii (1874) byl pierwszym ekonomista, ktory przedstawit warunki
rownowagi ogoélnej' i dal poczatek szkole lozanskiej. F'Y. Edgeworth (1881)
oraz V. Pareto (1898, 1906) precyzyjnie zdefiniowali pojecie ,,ekonomicznej
efektywnosci”, a takze wskazali warunki, pod ktorymi rynki moga osiagnac ten
zamierzony stan. Niemniej ich dowdd dotyczyt jedynie rynkéw konkurencyjnych,
nie za§ monopolistycznych.

A.C. Pigou (1912, 1920) wykazal nieefektywnos¢ dostarczania dobr publicz-
nych przez nieregulowany monopol prywatny — poniewaz przedsigbiorstwo
prywatne w sektorze publicznym produkuje mniej i sprzedaje po wyzszych ce-
nach —izaproponowal wprowadzenie podatku majacego na celu zmniejszenie
zawodnosci rynku. W.J. Baumol (1964) skonsolidowat osiggnig¢cia V. Pareta,
EY. Edgeworthai A.C. Pigou, wzbogacajac teori¢ rownowagi ogblnej o efekty
zewnetrzne.

Zaprezentowany powyzej tok myslenia i rozwoju nauki ekonomicznej jest
znany jako gléwny nurt ekonomii. R.H. Coase (1937, 1960) zdystansowatl si¢
od tej szkoly mysSlenia, gltoszac, ze ani A. Smith, ani A.C. Pigou — dwa filary
nowoczesnej ekonomii — nie ujeli zagadnienia poprawnie. Twierdzit, ze gdyby
dokonywat si¢ handel efektami zewne¢trznymi, to negocjacje doprowadzityby
do efektywnej produkcji niezaleznie od alokacji praw wtasnosci i zasobow po-
czatkowych. Twierdzenie Coase’a, mimo ze zostalo matematycznie rozwinigte
dopiero kilkanascie lat pdzniej, bylo punktem zwrotnym w ekonomii i zapo-
czatkowato nowa szkote — instytucjonalizm — oraz umozliwilo przedefiniowanie
przyczyn powstania i znaczenia réznorakich form organizacji rynku, wtacznie
z monopolistycznym. O.E. Williamson (1985), na kanwie prac R.H. Coase’a,
rozwinal teori¢ w kierunku kosztoéw transakcyjnych, oportunizmu graczy, asy-
metrii informacji i specyficznoSci aktywow. O.E. Williamson rozwinat teze, ze
»gtownym celem i skutkiem ekonomicznych instytucji kapitalizmu jest oszcze-
dzanie na kosztach transakcyjnych” (1985, s. 17) przez r6zne formy organizacji
rynku i kontraktowania.

Propozycje konstrukcji kontraktow dlugoterminowych pomiedzy podmio-
tem publicznym a prywatnym, przedstawione w literaturze w odniesieniu do
monopoli naturalnych, mozna sprowadzi¢ do nastepujacych trzech rodzajow:
kontrakty ,,raz na zawsze” (Stigler 1968), dtugoterminowe kontrakty niekom-
pletne (Demsetz 1968) oraz odnawialne kontrakty krotkoterminowe (Posner

U History of Economic Thought, cepa.newschool.edu/het/profiles/walras.htm (dostep: luty
2004).
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1972). Wszelkie formy kontraktow pomigdzy podmiotami publicznymi a pry-
watnymi w monopolach naturalnych odnosza si¢ do tych wzorcow.

W latach 80. XX w. kryzysy finansowe dotknetly kraje rozwinicte. Zaistniata
sytuacja ograniczenia budzetowego niejako zmusita sektor publiczny do zwro-
cenia uwagi na sektor prywatny w poszukiwaniu Zrodet finansowania inwestycji
w przedsigwzigcia uzytecznosci publicznej. R6zne formy wspotpracy pomiedzy
sektorem publicznym a prywatnym zostaly rozwiniete w krajach zachodnich.
Jednym z pierwszych naukowcOw zajmujacych si¢ ta dziedzing byl E.S. Savas
(1982). Lata 90. XX w. przyniosly nie tylko finansowanie infrastruktury pu-
blicznej przez kapital prywatny, ale rOwniez operowanie i zarzadzanie przezen
tymi przedsiewzigciami (Osborne, Gaebler 1992). The Private Finance Initiative
(PFI) w Wielkiej Brytanii jest dobrym przyktadem tego zjawiska. Z inicjatywy
tej agencji rzadowej powstato sporo prac teoretycznych i empirycznych o roli
i znaczeniu sektora prywatnego w sektorze infrastruktury i ustug uzytecznosci
publicznej. W potowie lat 90. nastgpil dynamiczny rozwoj badan w tej dzie-
dzinie dzigki zaangazowaniu instytucji naukowych (np. Centre on Regulation
and Competition na uniwersytecie w Manchesterze, Syndicat Canadien de la
Fonction Publique, SP-SP Sector Publico-Sector Privado w IESE Business
School w Barcelonie), migdzynarodowych instytucji finansowych (np. World
Bank, Inter-American Development Bank, European Bank of Reconstruc-
tion and Development oraz agencji rzadowych na calym $wiecie (np. Irlandia,
Republika Potudniowej Afryki, Filipiny).

W Polsce literatura na temat PPP i doSwiadczenie w tym zakresie, szczegdl-
nie w jednostkach samorzadu terytorialnego, sa nadal ubogie. Pierwsze proby
z punktu widzenia ekonomicznego zostaly podjete w pracy Przeksztalcenia
w sektorze ustug komunalnych (1993), ktorej redaktor T. Aziewicz skupial si¢ na
przeksztatceniach w sektorze ustug komunalnych, a takze przez J. Zysnarskiego
(1999, 2003) i M. Moszora (2000b).

Syntetyczne zestawienie przelomowych prac w literaturze przedmiotu
przedstawia ilustracja 1.1.

Niemniej w literaturze Swiatowej ciagle brakuje prac naukowych zajmuja-
cych si¢ ekonomiczng teorig partnerstwa publiczno-prywatnego w zakresie mo-
nopoli naturalnych i ich regulacji. Godny podkreslenia jest np. fakt, ze w swojej
niedawno wydanej pracy dotyczacej aspektdw prywatyzacji, restrukturyzacji
1 regulacji przedsigbiorstw sieciowych D.M. Newbery (2000) omawia mono-
pole naturalne publiczne i prywatne regulowane, ale nie dostrzega mozliwoSci
ukfadu publiczno-prywatnego. To samo mozna powiedzie¢ o pracach O.E. Wil-
liamsona (1985), a nawet o kluczowej ksigzce W.K. Viscusiego, J.M. Vernona
iJ.E. Harringtona (2000). W niniejszej pracy zamierzam stworzy¢ zreby teorii
partnerstwa publiczno-prywatnego oraz pomost pomigdzy teorig ekonomii
a praktyka gospodarcza w tym zakresie.
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1.2. Zarys historyczny partnerstwa publiczno-
-prywatnego w ustugach uzytecznosSci publicznej

W obszarze kultury zachodnioeuropejskiej zorganizowane ustugi publiczne
powstaly z inicjatywy prywatnej. Nierzadko pierwsze potrzeby byly zaspokajane
przez wspolnoty mieszkancow, koScioty lokalne itp. bez ingerencji wtadzy admi-
nistracyjnej. To przedsi¢biorca prywatny, na podstawie umowy z monarchami
Hiszpanii, poptynat do Nowego Swiata. Gdy w drugiej potowie XIX w. rzad
federalny Stanoéw Zjednoczonych chcial przesyla¢ poczte za zachodni brzeg
rzeki Mississippi, zawarl umowe z 80 jeZdZcami znanymi jako Pony Express
(Osborne, Gaebler 1993, s. 335). Innym przyktadem jest Water Works Com-
pany of Boston, ktora juz w 1652 r. jako pierwsza firma prywatna dostarczata
wode pitng mieszkaficom miasta (Lisek 2002, s. 1). Rowniez we Francji mozna
znalez¢ przykiady koncesji na §wiadczenie ustug publicznych przez podmioty
prywatne w XVII w.

1.2.1. Ewolucja wspolpracy publiczno-prywatnej
w Europie i Stanach Zjednoczonych

W XIX w. w krajach anglosaskich i innych krajach uprzemystowionych pierw-
sze przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej byly tworzone przez prywatnych
przedsiebiorcow. Natomiast w potowie XX w. prywatna wlasnoS¢ przedsig-
biorstw uzytecznosci publicznej nalezata do rzadkosci (Newbery 2000, s. 18).
Powstaje pytanie, co si¢ zmienifo lub co spowodowato taka zmiane nastawienia
wobec prywatnej wtasnoSci i zarzadzania tego typu przedsigbiorstwami.

Wedtug D.M. Newbery’ego (2000, s. 18-19), kluczowym pojeciem potrzeb-
nym do wyjasnienia procesu zmiany wlasnoSci przedsigbiorstw uzytecznosci pu-
blicznej od prywatnej do publicznej jest koncentracja kapitatu i sily polityczne;.
W XIX-wiecznej Wielkiej Brytanii wtasnoS¢ prywatna Srodkow produkcji byta
zagwarantowana prawnie i popierana przez establishment polityczny. Bogactwo
byto skoncentrowane w regkach niewielkiej liczby ludzi, ktorzy mogli zgromadzié
potrzebne fundusze na wiele przedsigwzie¢. Gdy fundusze wlasne okazywaly
sie niewystarczajace, byli oni w stanie zaciagna¢ pozyczki ze wzgledu na dobra
opinig, jaka si¢ cieszyli. Bylo wigc naturalne, ze kiedy pojawila si¢ mozliwos¢
inwestowania w przedsi¢biorstwa uzyteczno$ci publicznej, w szczegdlnosci
sieciowe, prywatni przedsigbiorcy jako pierwsi w nie zainwestowali.

Na przetomie XIX i XX w. sifa robocza w Wielkiej Brytanii istniala w nad-
miarze, pracownicy byli Zle zorganizowani i nie dysponowali glosem w sprawach
gospodarczych. W Stanach Zjednoczonych panowato podobne podejscie do
inwestycji publicznych. Spoleczefnstwo byto jednak bardziej otwarte, brakowato
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sily roboczej, a kraj jako taki znajdowal si¢ w ciaglej ekspansji (Tocqueville
1976).

Wraz ze wzrostem $§wiadomosci politycznej ludnosci w ostatnich dzie-
sigcioleciach XIX w. ustugi publiczne byly §wiadczone coraz czegsciej przez
panstwo (gminy)®. Proby zdobywania rynku monopolu naturalnego przez
nowych przedsiebiorcow skutkowaly oczywistymi przejawami nieefektywnosci
lub gorszg jakoScig. Procesowi upublicznienia przedsi¢biorstw uzytecznosci
publicznej pomogta zmiana prawa (w Wielkiej Brytanii Gas and Water Faci-
lities Act z 1870 1. 1 Public Health Act z 1875 r.), ktore natozyto na samorzady
lokalne nowe obowigzki wzgledem spolecznosci lokalnych (Newbery 2000,
s. 19).

Wiasnos¢ publiczna — doktadniej: komunalna — dostarczata wielu korzysci.
Umozliwiala politykom uzyskanie politycznego poparcia konsumentow w za-
mian za utrzymanie cen na rozsadnym poziomie oraz pozyskanie przez wladze
lokalne dochodéw na rozwdj innych obiektéw finansowanych z wydatkéw
publicznych. Ta réwnowaga polityczno-ekonomiczna dawata konsumentom
glos polityczny, a politykom wiadz¢ ekonomiczna, tak wigc obie grupy na tym
zyskaly.

W Stanach Zjednoczonych rozwoj sektora uzytecznos$ci publicznej poszedt
w kierunku udzielania franszyz lub koncesji dtugoterminowych na prowadzenie
ustug uzytecznosci publicznej oraz tworzenia organow regulacyjnych. Niemniej
rOwniez tam niektore sektory, np. sektor wodno-kanalizacyjny, byly bardziej
podatne na wystepowanie wlasnoSci publicznej’.

W krajach Europy Zachodniej do potowy lat 70. XX w. panistwo byto, z nie-
licznymi wyjatkami, gléwnym inwestorem w sferze infrastruktury publiczne;.
Przyczynialy si¢ do tego zdolno$¢ panstwa do gromadzenia duzych kapitalow
dzieki podnoszeniu podatkow, pozyczkom, emisji papieréw dluznych lub emisji
pienigdza, a takze wyroste z doSwiadczen kryzysu gospodarczego lat 30. prze-
konanie, wedlug ktorego — zgodnie z teorig keynesowska — pafistwo miato by¢
gwarantem wysokiego poziomu zatrudnienia mi¢dzy innymi poprzez wzigcie

2 Jak wyjasnilem we Wstgpie, terminu ,,panstwo” bede uzywal w szerszym znaczeniu do okres-
lenia struktur publicznych, a wigc rzadu, wojewddztw, samorzaddéw wojewoddzkich, powiatowych
i gminnych, administracji zespolonej (policja, straz pozarna, inspekcje sanitarno-weterynaryne)
itp., nie za$ do okre$lenia jedynie organéw administracji centralne;.

3 D.M. Newbery (2000, s. 425) zaznacza za Jacobsonem i Tarrem (b.d.), Ze przyczyna tego jest
fakt, iz podaz energii elektrycznej oraz jako$¢ ustug (np. o$wietlenie ulic) byly tatwo mierzalne
i proste do monitorowania w przeciwienstwie do dostarczania wody pitnej (jako$¢, dostepnosé,
ci$nienie). Spowodowalo to wyzsze koszty zawierania umow na ustugi wodociagowe, a w kon-
sekwencji faworyzowanie wlasnoSci publicznej. Roznice kosztow transakcyjnych — ktére mozna
ujac jako odpowiednik tarcia w systemach fizycznych (Williamson 1985, s. 19) — przyczynialy si¢
wiec do réznych rozwigzan instytucjonalnych w odniesieniu do wody i energii elektryczne;j.
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na siebie odpowiedzialnosci za inwestycje publiczne. Wplyneto na to rowniez
niepodwazalne przeswiadczenie, ze niektore dziedziny naleza do tzw. monopoli
naturalnych, dlatego nie mozna ich skomercjalizowac i efektywnie regulowac
(Donaldson et. al. 1995).

Kryzysy naftowe w latach 70. XX w. (1973, 1979) podwazyly wzrost gospo-
darczy oraz obnazyly staboS¢ panistwa i sektora prywatnego, otwierajac pole do
dyskusji dotyczacej fundamentalnych aspektow ideologicznych i filozoficznych
roli panstwa w gospodarce, w tym do reform podstaw kierowania przedsigbior-
stwami uzytecznoSci publiczne;j.

Trudna sytuacja budzetowa w latach 80. XXw., wysoka inflacja i cigcia
budzetowe wraz z koniecznoScig prowadzenia inwestycji infrastrukturalnych
w celu podniesienia tempa rozwoju gospodarczego, jak rowniez fascynacja
konserwatywnych przywodcow panstw o gospodarkach liberalnych — w szcze-
golnosci Wielkiej Brytanii i Standéw Zjednoczonych — idea prywatyzacji (Pong-
siri 2001, s. 2-3) wzmocnily bodzZce do tworzenia warunkéw umozliwiajacych
sektorowi prywatnemu wejScie w sfere ustug uzytecznosci publicznej. Sektor
publiczny nie byt juz zdolny do wigkszego zapozyczania si¢, a koncentracja
zasobow finansowych — dzigki wolnym przeplywom kapitaléw oraz rozwojowi
korporacji ponadnarodowych — dokonywata sie¢ w sektorze prywatnym na skale
dotad niespotykang.

Moment zwrotu ku sektorowi prywatnemu w celu finansowania in-
westycji publicznych — jak podaja D. Osborne i T. Gaebler (1993, s. 16),
opierajac si¢ na danych z Advisory Commission on Intergovernmental
Relations (1990) — mozna w Stanach Zjednoczonych bardzo dokfadnie
umiesci¢ w czasie: 6 czerwca 1978 r., kiedy to wyborcy Kalifornii przegto-
sowali ,,Propozycje 13”7, zmniejszajaca podatek od nieruchomosci o potowe.
Wysoka inflacja oraz niezadowolenie z poziomu jakoSci ustug publicznych
przyczynity sie do wzrostu poparcia reformy podatkowej. W 1980 r. pre-
zydent Ronald Reagan rozszerzytl reforme na caly kraj. W 1982 r. stany
i samorzady lokalne stracity okoto 25% tego, co otrzymywaty w 1978 r.
z budzetu centralnego®.

Znajdujac si¢ pod presja fiskalna, wtadze stanowe ilokalne musialy zmieni¢
sposob podejscia do swej dziatalnoSci. ,,Burmistrzowie i gubernatorzy zawierali
»partnerstwa publiczno-prywatne«irozwijali »alternatywne« sposoby prowadze-
nia ustug. Wiadze miejskie zachecaly do konkurencji migdzy ustugodawcami
itworzyly nowe systemy budzetowe. Menedzerowie publiczni zaczeli rozmawiaé

4 Subwencje i dotacje rzadu federalnego Stanéw Zjednoczonych wynosily 77,9 mld USD
w 1978 r. oraz 88,2 mld USD w 1982 r. W cenach z 1978 r. transfery z 1982 r. wynosityby
59,6 mld USD. Oznacza to zmniejszenie o 18,3 mld USD lub 23,5% pomigdzy 1978 r.i 1982 1.
(Osborne, Gaebler 1993, s. 363).
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o »zarzadzaniu przedsigbiorstwem, »organizacjach uczacych sie« i »miastach
samowystarczalnych«. Stany zaczely reformowac swoje najdrozsze systemy
publiczne: o$wiate, zdrowie i pomoc spofeczng” (Osborne, Gaebler 1993,
s. 16-17; tlumaczenie i wyr6znienie M.M.)’. Urynkowienie ustug publicznych
okazalo si¢ skuteczniejszym rozwigzaniem majacym na celu obnizanie cen
i wymuszanie efektywnoSci niz regulacja. Dyskusja akademicka przeniosia
akcenty z osi wlasnoSci ,,publiczna — prywatna” na oS kontroli ,,bezpoSrednia
poprzez wlasno$¢ — poSrednia poprzez organ regulujacy” (Newbery 2000,
s. 4-5,23-24).

Koncentracja kapitalow w sektorze prywatnym umozliwita korporacjom
Smielsze kroki inwestycyjne i wejscie w sfere ustug uzytecznoS$ci publiczne]
w poszukiwaniu wyzszych stop zwrotuS. Wydaje si¢, ze inwestorom prywat-
nym nie wystarczato bycie nabywca obligacji rzadowych, za ktore miata byc¢
wybudowana autostrada lub elektrownia — chcieli oni realizowaé inwestycje
1 samodzielnie nimi operowac.

W 1992 r. Wielka Brytania pod rzadami Partii Konserwatywnej wprowa-
dzita rozwigzanie pod nazwg Private Finance Initiative (PFI) jako jedna z form
realizacji i finansowania zamowief publicznych. Majac intencje zwigkszenia
efektywnosci ustug publicznych, sektor prywatny jest angazowany nie tylko do
realizacji inwestycji, ale rowniez do jej finansowania oraz pdzniejszego zarza-
dzania. Pierwsze zastosowania dotyczyly infrastruktury transportowej, szybko
jednak rozszerzono program na inne ustugi uzytecznosci publicznej — od szpitali
po wigziennictwo i obronnos¢.

5 Przykiady pokazujace w owym czasie te tendencje w Stanach Zjednoczonych mozna
mnozy¢. Wladze Phoenix w Arizonie wystawily swoj Departament Robo6t Publicznych do
bezposredniej konkurencji z przedsigbiorstwami prywatnymi o kontrakty na prowadzenie
odbioru odpadkoéw, utrzymanie drog i inne ustugi. Wiadze St. Paul w Minnesocie zalozyty
razem z mieszkafcami sze§¢ firm non-profit na renowacje miasta. Wiadze Orlando na Flo-
rydzie zatozyly tyle centrow zysku, ze dochody z nich przerosty dochody podatkowe. Urzad
mieszkalnictwa w Louisiville w stanie Kentucky rozpoczat badanie opinii swoich klientow — 15
tysiecy mieszkancéw domow komunalnych — i zachecat ich do zarzadzania wlasnymi budyn-
kami. Urzad sprzedat nawet dzierzawcom jeden budynek liczacy 100 mieszkan (Osborne,
Gaebler 1993, s. 17).

¢ Przyktadem poteznej korporacji obejmujacej przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej jest
koncern Vivendi, ktory w 1998 r. miat obroty w wysokosci 7,7 mld USD w sektorze wodnym, 4,2
mld USD w sektorze energetycznym, 3,7 mld USD w sektorze zagospodarowania odpadami i 2,4
mld USD w sektorze transportowym. Ponadto osiagnal obroty 8 mld USD w sektorze teleko-
munikacyjnym (od telefonii po telewizj¢) i 10,7 mld USD w budownictwie (dane na podstawie
materialéw informacyjnych koncernu Vivendi z 1998 r.; kurs franka francuskiego do dolara
amerykanskiego na podstawie notowann Narodowego Banku Polskiego z 31 grudnia 1998 r.).
Inne podobne przykiady to francuski koncern Suez Lyonnaise des Eaux, niemiecki RWE oraz
brytyjskie International Waters i Severn Trend Group.
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Gdy Partia Pracy wygrala wybory w 1997 r., przejeta koncepcje PFI, lecz
zaczeta uzywac terminu Public Private Partnerships (PPP)’. Mialo to nie tyle
odzwierciedla¢ zmiang technicznego podejscia do prywatyzacji ustug publicz-
nych, ile podkresla¢, ze kontrola realizacji przedsiewzigcia pozostaje nadal
w rekach sektora publicznego.

Na ograniczenie interwencjonizmu panstwowego w gospodarce, takze
w dostarczaniu ustug publicznych, wplynety rozw6j spotecznej nauki Ko-
$ciota i sformutowanie zasady pomocniczosci (subsydiarno$ci) (Vaillancourt-
-Rosenau 2000, s. 9; Wawrzak 2003, s. 4)%. Zasada pomocniczos$ci ma dwa
aspekty: negatywny i pozytywny. Pius XI, majac na uwadze wspotczesne mu
totalitaryzmy — hitleryzm i komunizm — zaakcentowal negatywny wydzwick
tej zasady. W aspekcie pozytywnym sugerowal obowigzek pomocy panstwa
w osobowym rozwoju czlowieka i spolecznosciach naturalnych (Kowalczyk
1996, s. 261). DomySlnie przyznawal przewage niezaleznoSci na kazdym
nizszym poziomie organizacji przed wyzszymi (Vaillancourt-Rosenau 2000,
s. 9). Pragmatycznie zasad¢ pomocniczoSci mozna ujaé nastgpujaco: tyle
wolnoSci — ile mozna, tyle interwencji panstwa — ile to konieczne. P. Berger
(1995, s. 157-158) przeniost do Ameryki odmiang tej doktryny pod nazwa
»instytucje poSrednie”, ktora odegrala wazng role w tworzeniu podwalin
tzw. reaganomiki. W Unii Europejskiej formalny zapis dotyczacy zasady po-
mocniczo$ci pojawil si¢ w art. 1 nowelizacji prawa pierwotnego, dokonanej
przed traktatem z Maastricht w 1992 r. W Polsce jest to zasada konstytucyj-
na — odnosi si¢ do niej preambuta, znajduje si¢ ona rOwniez w art. 164 ust.
3 konstytucji.

P. Vaillancourt-Rosenau (2000, s. 6) postrzega partnerstwo publiczno-pry-
watne jako kolejna falg wysitkOw na rzecz zwigkszenia efektywnos$ci w ustugach
publicznych. Rozumie ona przez to odejScie od przesadnej wiary w samoist-
ne poprawienie efektywnosci w wyniku prywatyzacji. O ile w pierwszej fali
przewazata, wedtug P. Vaillancourt-Rosenau, logika substytucji — prywatne za
publiczne, o tyle w drugiej dominuje pragmatyczna logika szukania kompro-

7 BBC News, Transport’s public private history, news.bbc.co.uk/1/low/in_depth/business/2001/
ppp/1507970.stm (dostep: 19 listopada 2002).

8 Klasyczne sformutowanie zasady pomocniczosci znajduje sie w encyklice Quadragesimo anno
papieza Piusa XI (1931, nr 79): ,Nienaruszalnym i niezmiennym pozostaje to nader wazne prawo
filozofii spotecznej: jak nie wolno jednostkom wydzierac i na spoleczefistwo przenosi¢ tego, co
moga wykonaé z wilasnej inicjatywy i wlasnymi sitami, podobnie niesprawiedliwoscia, szkoda
spoleczna i zaki6ceniem porzadku jest zabiera¢ mniejszym i nizszym spoleczno$ciom te zadania,
ktore moga wypelnié, i przekazywac je spolecznoSciom wigkszym i wyzszym. Wszelka bowiem
dziatalno$¢ spofeczno$ci moca swej natury winna wspomagac czlony spolecznego organizmu,
nigdy za$ ich nie niszczy¢ ani nie wchiania¢”.
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misu miedzy podmiotem publicznym odpowiedzialnym za ustugi uzytecznosci
publicznej a inwestorem prywatnym.

W moim rozumieniu prywatyzacja ustug publicznych (franszyzy, konce-
sje), private finance initiatives (Wielka Brytania), project finance w projektach
uzytecznoSci publicznej oraz partnerstwo publiczno-prywatne odnoszg si¢ do
tej samej rzeczywistosci transferu wtasnosci lub wtadzy zarzadczej do sektora
prywatnego. Od lat 90. XX w. zaczeto czgSciej — nawet nagminnie — okreslac
mianem partnerstwa publiczno-prywatnego wszelkie przedsigwziecia publiczne
z udzialem kapitatu prywatnego. Powodow tego zjawiska upatruje w lepszym,
bardziej przychylnym odbiorze spolecznym okreslenia ,,partnerstwo” niz ,,pry-
watyzacja”, zwlaszcza gdy chodzi o prywatyzacj¢ ustug publicznych’. Niemniej
pojecie ,,partnerstwo publiczno-prywatne” funkcjonowalo w praktyce gospo-
darczej w Stanach Zjednoczonych przynajmniej od konca lat 60., a nawet od
czasu II wojny Swiatowej, szczegdlnie w przedsigwzigciach zwigzanych z zago-
spodarowaniem i renowacja nieruchomosci miejskich'’.

Wzrost znaczenia sektora prywatnego w ustugach uzytecznosci publicznej
ilustruje tabela 1.1, ktéra pokazuje skale i obszar zastosowan wybranych krajow
OECD!'.

Zapewne wszystkie kraje rozwiniete wykazuja zainteresowanie formuta
partnerstwa publiczno-prywatnego, z wyrazng przewaga liczby projektow
w Wielkiej Brytanii, Kanadzie i Francji. Jezeli chodzi o zakres sektorowy, to
w Wielkiej Brytanii i Irlandii znajdziemy przyktady prywatnego inwestowania
w sektorze uzytecznoSci publicznej nieomal w kazdej dziedzinie. Biorac pod
uwage liczbe realizowanych projektow, sektory najbardziej atrakcyjne dla
inwestorow prywatnych to budowa drog, kolejnictwo, woda i kanalizacja, za-
rzadzanie odpadami oraz ochrona zdrowia.

¢ Jest to wyraz tzw. poprawnosci politycznej. Ma to szczeg6lne znaczenie w Europie kontynen-
talnej, gdzie historycznie panstwo odgrywato gtéwna rolg w inwestycjach infrastrukturalnych.

10" Na podtrzymanie tej tezy wymienie kilka publikacji, zwracajac uwage Czytelnikdw na daty ich
wydania: Bjork 1969; Council on Foundations 1971; Ehramann 1978; R.S. Fosler, R.A. Berger,
Public-Private Partnerships in American Cities: Seven Case Studies, Lexiton Books, Lexiton 1982.
W tej ostatniej ksigzce znajduje si¢ nawet rozdzial autorstwa S. Stewmana i J.A. Tarra, Four De-
cades of Public-Private Partnerships in Pittsburgh (s. 59-128, pogrubienie M.M.), co przenosi nas
w poczatki lat 40. XX w. Dane zostaly zaczerpnigte ze strony internetowej The Arnold Arboretum
of Harvard University, Institute for Cultural Landscape Studies, Sources for Critical Perspectives
on Public-Private Partnerships, www.icls.harvard.edu/sources/ppp3.html (dostep: 18 listopada
2002).

11 Warto zauwazyc¢, ze w tej publikacji, bedacej oficjalng publikacja rzadu Republiki Irlandzkiej,
zaliczono wszystkie projekty jako PPP, bez wzmianki o tym, czy chodzi o zarzadzanie, koncesje,
czy wspolne inwestowanie dtugookresowe.
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Tabela 1.1. Rozwdj partnerstwa publiczno-prywatnego w wybranych krajach OECD
wedtug sektorow

. g g ¢ s 8
Kraj przggizggzigé .go %’ § § §o § § §: g g
PPP SIS § S ’é» I & & 5 4
Wielka Brytania >100 v v v v v o ov v v v
Kanada >100 v oV v v
Francja >100 v o v v v
Australia 10-20 v v v v
Belgia 5-10 v v v v v
Irlandia 5-10 2 A A v v v
Portugalia 5-10 v o v v v
RPA 5-10 v 4 v v
Niemcy 0-5 v v v v
Grecja 0-5 v o v v v v
Holandia 0-5 v o v v
Finlandia 0-5 v v v v
Wiochy 0-5 v v
Japonia 0-5 v v
Hiszpania 0-5 v v v
Szwecja 0-5 v

Zrédto: Introduction to Public-Private Parmerships (2000), Department of Environment and Local Government
Dublin 2000, za: B. Nowak (2002), Partnerstwo publiczno-prywatne jako szansa dla rozwoju lokalnego, referat na
konferencje ,,Partnerstwo Publiczno-Prywatne” organizowana przez Wroclawska Agencj¢ Rozwoju Regionalnego,
Kudowa-Zdrdj, 12-13 wrzesnia.

1.2.2. Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce

W Polsce miedzywojennej uksztaltowata sie doktryna dziatalnosSci uzytecznosci
publicznej'2. Gminy mogly zakiadac spotki, ale nie mogly prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznoSci publiczne;.

Po II wojnie $wiatowej ustugi publiczne staly si¢ wylaczng domena panstwa.
Niewiele bylo bodZcow wewnatrz przedsigbiorstw panstwowych, ktore dopro-
wadzityby do efektywniejszego dostarczania ustug publicznych. PdZniejsze

12 Pojecie uzytecznosci publicznej pojawia si¢ w kodeksie handlowym z 1934 r., kt6ry notabene
obowigzywal do konca 2000 r.
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zalamanie si¢ gospodarki socjalistycznej poglebito niedofinansowanie przed-
siebiorstw uzytecznoSci publicznej. Stan ten utrzymywat si¢ niemal do lat 90.
XX w. Za punkt zwrotny w gospodarce komunalnej mozna uznaé utworzenie
gmin, ktore staly si¢ podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

Od chwili powstania w 1990 r. gminy uzyskaty mozliwoSci i narzgdzia prawne
do podejmowania wspOlpracy z podmiotami prywatnymi. Jednym z najwaz-
niejszych elementéw zmian ustrojowych byla decentralizacja zadan i srodkow
publicznych. W 1990 r. panstwo oddato nowo powotanym gminom szeroki
zakres wladzy publicznej oraz mienia. Powstato prawie 2500 gmin — nowych
podmiotow prawa publicznego majacych:

* 0sobowoS$¢ prawnag, a wiec zdolnoS¢ do czynnoSci prawnych, oraz prawo
wystepowania we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢;

* wlasny majatek: w 1990 r. dokonano komunalizacji znacznej cze$ci mienia
panstwowego nalezacego do organdw administracji pafnstwowej stopnia pod-
stawowego i wojewddzkiego lub do przedsigbiorstw pafistwowych, dla ktorych
organy te pelnily funkcje organow zatozycielskich; cze$¢ przedsigbiorstw pan-
stwowych stala si¢ tym samym przedsigbiorstwami komunalnymi, a gminy zy-
skaly szeroki zakres kompetencji, takze w zakresie gospodarki komunalnej;

* wlasny budzet z dochodami wtasnymi i transferami z budzetu panstwa;

* wlasnych pracownikow samorzadowych.

Dzigki tym atutom gminy od momentu powstania staly si¢ atrakcyjnym
partnerem dla podmiotoéw prywatnych. Dzialania restrukturyzacyjne i prywa-
tyzacyjne, szczegOlnie w zakresie gospodarki komunalnej, byly realizowane
na podstawie:

e ustawy o samorzadzie terytorialnym;

* przepisOw wprowadzajacych ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych;

* kodeksu cywilnego;

* kodeksu handlowego;

* ustawy o prywatyzacji przedsi¢biorstw panstwowych;

* innych ustaw, takich jak ustawa o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu.

W 1999 r. utworzono dwa nowe szczeble administracji samorzadowe;j:
wojewodztwa samorzadowe (16) i powiaty (308 oraz 65 miast na prawach
powiatu; obecnie 307 oraz 66 miast na prawach powiatu). Podobnie jak to si¢
dziato z gminami w 1990 r., decentralizacji kompetencji do nizszych szczebli
samorzadowych towarzyszyta decentralizacja finansow publicznych do poziomu
tych jednostek. 26 listopada 1998 r. prezydent RP podpisal ustawe o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 (nowelizo-
wana trzykrotnie na kolejne lata: 2001, 2002 i 2003)"%. Od 1 stycznia 2004 r.

13 Na marginesie moge dodad, ze bylem czlonkiem zespotu przygotowujacego te ustawe.
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obowiazuje nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
ktéra zwickszyla udzial jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach
stanowigcych dochdd panstwa i jest kolejnym krokiem w decentralizacji fi-
nansOw publicznych.

Zdaniem G. Dziarskiego i M. Moszoro (2002), od poczatku transformacji
ustrojowej wdrazanie partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce byto tatwiej-
sze niz w wypadku innych krajow bytego bloku sowieckiego, poniewaz w pol-
skim systemie prawnym juz od dziesi¢cioleci obowigzywaly dwie podstawowe
ustawy prawa prywatnego: Kodeks cywilny (od 1964 r.) i Kodeks handlowy (od
1934 1.). Ustawy te tworzyty kultur¢ prawna obrotu gospodarczego — podstawe,
na ktérej mozna bylo zacza¢ natychmiast budowac nowe, szczegolowe regulacje
ustrojowe i sektorowe.

Sformutowanie ,,partnerstwo publiczno-prywatne” jest stosunkowo nowe
w polskiej terminologii. Termin ten jest dostownym tlumaczeniem z jezyka an-
gielskiego (public-private partnership); zostal on zastosowany w Polsce glownie
w wyniku realizowania programéw pomocowych, wspottworzonych przez zagra-
nicznych konsultantow i finansowanych ze Srodkow europejskich i amerykanskich.
Do rozpowszechniania tego pojecia przyczynily si¢ takze konferencje krajowe
1 migdzynarodowe'* oraz opracowania naukowe i publicystyczne®.

W lipcu 1992 r. zostala zalozona spotka Saur Neptun Gdansk SA. Byta
ona pierwsza w Polsce spolka joint venture Swiadczacg ustugi wodociagowo-
-kanalizacyjne i obstugujaca okoto 500 tysiecy mieszkancow z terenu Gdanska,
Sopotu oraz gmin oSciennych!. Potem powstaty kolejne spoiki typu joint venture
wodociggowo-kanalizacyjne!” oraz w innych dziedzinach zwigzanych z gospo-
darka komunalng!®. Takze budowa planowanych autostrad i zarzadzanie nimi

4 Polska organizowata I Miedzynarodowa Konferencje na temat Partnerstwa Publiczno-Prywat-
nego ,,Bridging Gaps in Financing Infrastructure”, Hotel Marriott, Warszawa, 10-12 maja 1999 r.

15 Wsrdd tych publikacji mozna wymieni¢ kilka znaczacych: Zysnarski 2003, 1999; American
Chamber of Commerce in Poland 2002; Dziarski 1999; Savas 1999; Agencja Rozwoju Regional-
nego 1999; Rakowska 1998; Przeksztalcenia w sektorze... 1993 oraz moje wiasne publikacje: 2001,
2000a, 2000b, Partnerstwo publiczno-prywatne... 2000.

16 Informacje pobrane ze strony internetowej Saur Neptun Gdansk, www.sng.com.pl/sng0.html
(dostep: 18 listopada 2002).

7" AQUA SA w Bielsku-Bialej razem z International Water Ltd. (IWL), PWiK Sp. z 0.0. w Da-
browie Gorniczej razem z RWE Aqua GmbH, PWiK Sp. z 0.0. w Tarnowskich Goérach i Miasteczku
Slaskim razem z Vivendi Water oraz PWiK Sp. z 0.0. w Glogowie razem z Gelsen-Wasser AG.

'8 Przyktadami s3: Kaliskie Linie Autobusowe Sp. z 0.0. z 20-procentowym udzialem brytyjskiej
firmy Southern Vectis Plc. z Southampton oraz Dolnoslaski Zaktad Termoenergetyczny, w ktorym
udziatowcem jest RWE (Zysnarski 1997). Jezeli chodzi o gospodark¢ odpadami, to w wielu miastach
odbior odpadow jest dziedzing znacznie sprywatyzowana. Sa przyktady oddania prywatnym opera-
torom wysypisk $mieci (MPO z Jaworznie, gdzie 44% udziatéw ma firma CGEA-Onyx nalezaca do
koncernu Vivendi lub Miejski Zaktad Gospodarki Odpadami w Szczecinie, gdzie 71,78% udziatow
nalezy do niemieckiej firmy Rethmann SA). Dalsze przykiady spotek joint venture w dziedzinie ustug
komunalnych mozna znaleZ¢ w pracy Partnerstwo publiczno-prywatne... 2000.
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zgodnie z formulg partnerstwa publiczno-prywatnego moze si¢ przyczynic¢ do
jego rozwoju w Polsce.

1.2.3. Oszacowanie potrzeb infrastrukturalnych
w sektorze komunalnym w Polsce

Oszacowanie potrzeb inwestycyjnych w infrastrukturze uzytecznosci publicz-
nej pozwoli na przyblizenie skali inwestycji, ktore moga by¢ realizowane jako
partnerstwa publiczno-prywatne. Cho¢ jest to niezwykle trudne zadanie ze
wzgledu na brak aktualnych danych, mozna jednak dokona¢ pewnych szacun-
kow sektorowych na podstawie pordwnan ze standardami krajow rozwinietych
i prognoz rozwoju gospodarczego opracowanych przez osrodki badawcze.

Dotychczas najbardziej kompleksowe badania dla Polski zostaty przepro-
wadzone przez A. Galazke iJ. Sieraka (1998). Analizujac zakres wartoSciowy
wymaganych inwestycji, autorzy raportu zalozyli, ze likwidacja niedoborow wy-
posazenia infrastrukturalnego gmin bedzie wymagac poniesienia odpowiednio
wysokich naktadow inwestycyjnych. W tym sensie mozna mowi¢ o wartoSciowym
wymiarze luki infrastrukturalnej (Galazka, Sierak 1998, s. 184).

Ze wzgledu na brak danych liczbowych charakteryzujacych wszystkie dziedziny
infrastruktury komunalnej lub ich ograniczong wiarygodno$¢ wymienione badanie
potrzeb finansowych ograniczono do nastgpujacych gatezi infrastruktury:

* gsystemow sieci wodociagow i kanalizacji,
* oczyszczania Sciekow,

* cieptownictwa,

* drog lokalnych,

* komunikacji miejskiej,

* gospodarki odpadami stalymi.

W branzach tych dokonano szacunkdw nakiadéw inwestycyjnych, niezbed-
nych do zaspokojenia przewidywanych potrzeb zgtaszanych przez ludnos¢
1 podmioty gospodarcze. Potrzeby inwestycyjne w zakresie wyposazenia infra-
strukturalnego jednostek samorzadu terytorialnego uwzglednity:

* niezbedne inwestycje zwiazane z rozwojem ludnosSciowym i gospodarczym
gmin,

* inwestycje niezb¢dne do wyrownania niskiego poziomu inwestycji w prze-
szlosci,

* inwestycje niezbedne do modernizacji istniejacych urzadzen komunalnych.

Szacunki zostaly przeprowadzone w skali kraju z uwzglednieniem specyfiki
gmin miejskich i wiejskich. Do wyliczen wykorzystano wartosci Srednie uzyskane
ze sprawozdan gmin i podmiotow gospodarczych realizujacych objete badaniem
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inwestycje, poniewaz wyniki obliczen dokonanych wstepnie na podstawie danych
GUS nie oddawaly rzeczywistych kosztow ponoszonych w realizacji zadan inwe-
stycyjnych (Galazka, Sierak 1998, s. 185). Istotnym utrudnieniem byl tez brak
wiarygodnych danych o warto$ci majatku poszczeg6lnych branz infrastruktury.

Tabela 1.2. Przewidywane naktady inwestycyjne na infrastruktur¢ komunalna
w Polsce (w mln PLN)

Branza infrastruktury Miasto Wies Ogotem
‘Wodociagi — wariant 1? 15314 5936,2 7 467,6
Wodociggi — wariant 2° 32654 7 855,3 11 120,7
Kanalizacja — wariant 1? 55242 12 205,9 17 730,1
Kanalizacja — wariant 2° 8610,3 13 694,1 22 304,4
Drogi lokalne — wariant 1° 3094,0 - -
Drogi lokalne — wariant 2" 3712,0 - -
Drogi lokalne — wariant 3¢ 12211,0 - -
Cieplownictwo 21 558,0 9881,0 31439,0
Oczyszczanie SciekOw - - 6 786,0
Gospodarka odpadami stalymi - - 3 606,7
Ogo6lem wariant 1¢ - - 70 123,4
Ogo6lem wariant 2¢ - - 78 968,8
Ogo6lem wariant 3¢ - - 87 467.,8

@ Wariant 1 zakladal zaspokojenie potrzeb istniejacych w 1997 r.

Wariant 2 zaktadal zaspokojenie potrzeb istniejacych w 1997 r. oraz 10-procentowy przyrost zasobéw mieszkanio-
wych (autorzy nie podali, w jakim okresie).

Wariant 3 zakladal nawierzchnie ulepszona na wszystkich drogach lokalnych miejskich i remont 50% istniejacych drog.
Wielkosci ogblem zawieraja we wszystkich branzach naktady w skali kraju, a w budowie drog naktady dla miast.

Zrédlo: A. Galazka, J. Sierak (1998), Gospodarka budzetowa a potrzeby inwestycyjne gmin, projekt badawczy Agencji
Rozwoju Komunalnego, Municipium, Warszawa, s. 187.

Dane te sg spdjne z wnioskami monitoringu, ktoéry Agencja Rozwoju Komu-
nalnego przeprowadzita w 1997 r. razem z ekspertami francuskimi. Wedlug tego
monitoringu, aby osiagnac europejskie standardy komunalne, polskie samorzady
lokalne musiatyby wyda¢ do 2015 r. co najmniej 65 mld PLN. Na budowe sieci
kanalizacyjnej powinny przeznaczy¢ nie mniej niz 883 mln PLN rocznie, na budowe
sieci wodociggowych —443 mln PLN, na oczyszczalnie Sciekow — 865 min PLN, na
sie¢ gazowa — 989 mln PLN, na komunikacj¢ miejskg —450-500 mln PLN, na uty-
lizacj¢ odpadow — 122 mIn PLN rocznie’; razem 3752-3802 mln PLN rocznie.

W zakresie ochrony §rodowiska rowniez sg potrzebne inwestycje. Zgodnie
z priorytetami Narodowej Strategii Ochrony Srodowiska na lata 2000-2006
(Ministerstwo Ochrony Srodowiska RP 2000), aby Polska mogta osiagnaé
standardy europejskie, powinna potozy¢ najwigkszy nacisk na:

Y9 E. Zychowicz, Wlasne i pozyczone, ,Rzeczpospolita”, nr 178 (5648), 1 sierpnia 2000.
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* popraw¢ jakoSci powietrza na obszarach o przekroczonych stezeniach
zanieczyszczenn w powietrzu atmosferycznym, dopuszczanych przez Unie
Europejska, oraz zmniejszenie iloSci zanieczyszczen z duzych zakiadow
energetycznego spalania;

* polepszenie jakosci wod w zlewniach, ze szczegdlnym uwzglednieniem wod
stuzacych jako Zrodta wody pobieranej do picia, oraz poprawe jakoSci wody
do picia i zwigkszenie jej dostepnosci;

* racjonalng gospodarke odpadami.

Kompetencje w zakresie powyzszych obszarow dziatan lezg gtownie w gestii
jednostek samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym znaczny cigzar inwesty-
cji sita rzeczy bedzie musiat by¢ poniesiony przez budzety tych jednostek przy
wsparciu dodatkowymi Srodkami — z funduszy unijnych, z budzetu panstwa,
z komercyjnych zwrotnych Srodkow pozyczkowych oraz przez kapitat prywatny
(Dziarski, Jedrych 2002).

Potrzeby inwestycyjne na dostosowanie trzech wspomnianych obszarow
dziatan dostosowawczych sa szacowane, zgodnie z Narodowa Strategia Ochrony
Srodowiska, na ponad 20 mld EUR, co przedstawia tabela 1.3.

Tabela 1.3. Potrzeby inwestycyjne niezbedne do realizacji programéw dostosowawczych
w priorytetowych obszarach ochrony §rodowiska w latach 2000-2006 (w mln EUR)

Wyszczegolnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | Razem
Jakos$¢ wod 1100( 1200{ 1300 1400 1500 1550 1600| 9650
Jakos¢ powietrza 1100 1370 1470| 1655| 1200 1200 1200 9195
Gospodarka odpadami 255 255 255 255 255 255 266 1796
Razem 2455| 2825 3025 3310f 2955 3005 30066 20641

Zrédlo: Ministerstwo Ochrony Srodowiska RP (2000), Narodowa Strategia Ochrony Srodowiska na lata 2000-2006,
Warszawa.

Wedtug Ministerstwa Ochrony Srodowiska, najwickszy wysitek inwestycyj-
ny wigze si¢ z poprawa jakosci wod (9,65 mld EUR w latach 2000-2006) oraz
powietrza (ok. 9,2 mld EUR). Mniejszych wydatkow wymaga gospodarka od-
padami (ok. 1,8 mld EUR). Jednostki samorzadu terytorialnego maja znaczny
udzial w finansowaniu przede wszystkim poprawy jakosci wody i gospodarki
odpadami, poniewaz sa to zadania wlasne samorzadow. W wypadku zas poprawy
jakoSci powietrza inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego koncentruja
si¢ gtownie na zaopatrzeniu w energi¢ elektryczna i cieplng oraz gaz (redukcja
,»hiskiej emisji”), a ponadto wigza si¢ z lokalnym transportem zbiorowym (wy-
miana taboru na nowoczesne jednostki spetniajace wysokie normy w zakresie
emisji spalin).
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Z powyzszych danych wynika, ze potrzeby inwestycji infrastrukturalnych
w Polsce sa ogromne w pordéwnaniu z zasobami finansowymi jednostek samo-
rzadu terytorialnego (zob. zalacznik B —taczne dochody jednostek samorzadu
terytorialnego w 2002 r. wyniosty nieco ponad 80 mld PLN, z czego 58% sta-
nowily dotacje i subwencje z budzetu centralnego). Brak Srodkéw wymusza
mySlenie o pozabudzetowych formach finansowania infrastruktury.

1.3. Wspolczesne miejsce i znaczenie sektora
prywatnego w inwestycjach uzytecznoSci
publicznej w Polsce i na Swiecie

1.3.1. Wkiad sektora publicznego i prywatnego
w inwestycjach uzytecznoSci publicznej

Partnerem konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego w rozwoju infra-
struktury potrzebnej do Swiadczenia podstawowych ustug publicznych jest
nie tylko rzad (budzet centralny), ale takze inne jednostki samorzadowe oraz
podmioty prywatne®. Dofinansowanie z unijnych funduszy strukturalnych
1 spdjnosci*! jest zawsze uzupelnieniem wktadu wiasnego, tj. naktadow kra-
jowych.

Poziom inwestycji w infrastrukture zalezy od polityki budzetowo-finansowej
panstwa i tworzonych przez nie warunkow. Zaangazowanie kapitatu prywat-
nego zwieksza mozliwosci inwestycyjne podmiotow publicznych: bezpoSrednio
— poprzez zwigkszenie SrodkOw przeznaczonych na infrastrukture ze Zrodet
pozabudzetowych — oraz poSrednio —w wyniku zwigkszenia mozliwoSci absorpcji
Srodkdéw pochodzacych z pomocy zagraniczne;.

2 Ustawodawca daje to wyraznie do zrozumienia, gdy w art. 44 ustawy z dnia 26 listopada
1999 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi, ze taczna wysoko$¢ dotacji
z budzetu panstwa przyznanych w kolejnych latach na dofinansowanie inwestycji realizowanej
przez jednostke samorzadu terytorialnego nie moze przekroczy¢ 50% wartoSci kosztorysowe;j
inwestycji, z wyjatkiem inwestycji dotyczacych szkot i placowek oSwiatowych.

2l Fundusze strukturalne to te, ktorymi dysponuje Komisja Europejska, przeznaczone na
pomoc dla krajow cztonkowskich Unii Europejskiej, a konkretnie dla regionow, ktérych PKB
na mieszkafica jest nizszy niz 75% Sredniej unijnej. Z funduszy strukturalnych jest finansowana
pomoc dla regiondéw, edukacja, rolnictwo, rybotowstwo, kultura, tworzenie nowych miejsc pracy.
Celem Funduszu SpojnoSci jest zredukowanie roznic w rozwoju gospodarczym migdzy panstwami
cztonkowskimi. Srodki trafiaja do krajow, ktérych PKB nie przekracza 90% sredniej unijne;j.
Z tego funduszu sg finansowane duze projekty z dziedziny ochrony §rodowiska i infrastruktury:
drogi, mosty, oczyszczalnie $ciekdw itp.
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\ fundusze UE problem absorpcji $rodkéw
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Zrédto: opracowanie whasne.

llustracja 1.2. Schemat finansowania inwestycji infrastrukturalnych w Unii Europejskiej

Pole potencjalnej wspolpracy miedzy kapitalem prywatnym a publicznym
w omawianym aspekcie jest bardzo szerokie. Po stronie sektora publicznego uczest-
nikami procesow inwestycyjnych moga by¢: rzad (bezpoSrednio lub przez podlegte
mu agencje), jednostki samorzadu terytorialnego oraz regionalne fundusze inwesty-
cyjne. Podmiotami prywatnymi zainteresowanymi przedsiewzigciami publicznymi
moga by¢: fundusze inwestycyjne, banki, firmy ubezpieczeniowe oraz wiele innych
podmiotow, np. konsumenci regionu oraz mate i Srednie przedsigbiorstwa.

W praktyce migdzynarodowej mozna zauwazy¢, ze zasobami do wspdlnych
projektow czy przedsigwziec o charakterze uzytecznoSci publicznej przez pod-
mioty publiczne sa:

a) kapitat w formie gotowkowej; w pierwszej fazie inwestycji konieczne jest
zaangazowanie pieni¢zne rzadu lub samorzadu, zarOwno ze wzgledow
organizacyjnych (przygotowanie inwestycji, promocja itp.), jak i dla uwia-
rygodnienia catego przedsiewzigcia (Martinez Abascal i in. 1998; Sudrez
1998; American Chamber of Commerce in Poland 2002)*;

b) majatek, a zwlaszcza nieruchomosci; gminy czestokro¢ sa wiascicielami dzia-
tek i budynkow szczegdlnie atrakeyjnych dla inwestorow; réwniez powiatom

2 W projektach inwestycyjnych finansowanych na zasadach project finance z duza dzwignia
finansowa, normalng praktyka jest to, ze inwestor najpierw wyktada Srodki wtasne, a dopiero
pOzniej splywaja transze kredytu.
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iwojewodztwom przekazano, razem z zadaniami wiasnymi, zwiazane z nimi
nieruchomosci®;

c) gwarancje i porgczenia®; jest to instrument bardzo atrakcyjny, wplywajacy
na zmniejszenie oprocentowania pozyczek i kredytéw (Martinez Abascal
iin. 1998); w rozwinigtych gospodarkach gwarancje podmiotoéw publicznych
sa bardziej cenione przez rynek niz analogiczne gwarancje udzielone przez
firmy prywatne, poniewaz pafstwo z definicji nie bankrutuje; w Stanach
Zjednoczonych gwarancje staly si¢ w latach 70. najwazniejszym przejawem
wzrostu aktywnosci rzadow federalnych (Osborne, Gaebler 1993, s. 334);
trzeba jednak pamigtac, ze w Polsce gwarancje i poreczenia sa wliczone do
ogolnego poziomu zadtuzenia samorzadu, podobnie jak zaciagnigte kre-
dyty (ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych); klauzula
ta zniechgca jednostki samorzadu terytorialnego do udzielania gwarancji
i poreczen, poniewaz ta sama ustawa okresla limit zadtuzenia (do ktorego
zaliczane s gwarancje i porgczenia) w stosunku do budzetu samorzadu®;

d) optaty zbudzetu podmiotu publicznego za niektdre ustugi Swiadczone przez
podmiot prywatny; moze si¢ okazaé, ze inwestor prywatny potrafi prowadzi¢
nierentowna dziatalno$¢ (np. sktadowanie $§mieci, sprzatanie budynkow
urzedniczych) po nizszych kosztach; w takim wypadku dla strony publicznej
korzystniejsze bedzie zlecenie podmiotom zewnetrznym tej dzialalnoSci
i przekazywanie stalych oplat za nie; zmniejsza to rOwniez inne koszty po-
chodne (administracyjne) oraz prowadzi do bardziej klarownego rachunku
kosztow; technicznie proces moze przybraé forme shadow tolls, tj. optat du-
alnych —regularnych transferéw otrzymanych od strony publicznej za ustugi

2 Dobre zarzadzanie personelem i zadaniami pozwoli na wygospodarowanie majatku poprzez likwi-
dacje niepotrzebnych instytucji lub konsolidacje kilku instytucji pod jednym dachem. ,,Zaoszczedzony”
w ten sposOb majatek moze si¢ sta¢ czescig aportu w przedsiewzigciach w innych dziedzinach.

2 Chociaz w jezyku potocznym gwarancje i porgczenia uchodzg za synonimy, istnieje jednak roz-
nica migdzy nimi. Gwarancja bankowa jest umowa prawa bankowego o charakterze abstrakcyjnym,
opierajacym si¢ na zasadzie swobody umow lub na jednostronnym Swiadczeniu zaplaty. Porgczenie
natomiast jest umowa prawa cywilnego o charakterze kauzalnym, uregulowanym przez kodeks cy-
wilny. O ile jednak poreczenie jest zawsze zalezne od diugu gtéwnego (zobowiazanie poreczyciela
wygasa wraz z wygasni¢ciem diugu gtéwnego), o tyle gwarancja ma charakter samoistny. Znane jest
nawet stanowisko, zwlaszcza w orzecznictwie krajow Europy Zachodniej, ze niewazno$¢ stosunku
podstawowego, ktdrego gwarancja dotyczy, pozostaje bez wplywu na zobowigzanie gwaranta (Cza-
chorski 1994, s. 405; Encyklopedia prawa 1999, s. 314).

% Rozwiazania polskie zaliczaja wszystkie udzielone poreczenia i gwarancje do dtugu, chociaz
zdaniem ekspertow, ktorych interpretacja jest zgodna z normami Unii Europejskiej, wspomniane
poreczenia i gwarancje powinny stac si¢ diugiem wtedy, gdy nastepuje ich realizacja, tzn. kiedy
staja si¢ zobowiagzaniem platniczym (por. Peterson, Chomentowski 1999, s. 8). We Francji np.
nacisk ktadzie si¢ na ryzyko realizacji gwarancji, przy czym ogdlna kwota udzielonych porgczen
nie moze przekracza¢ 50% przychoddw rocznych. Nie odnosi si¢ to jednak do budownictwa spo-
tecznego, podczas gdy 95% udzielanych poreczen i gwarancji dotyczy wiasnie takich kredytow.
Poza tym te ograniczenia nie sa stosowane w wypadku duzych miast (tamze, s. 9).
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dostarczone mieszkaficom (Trujillo i in. 1998), albo outsourcingu w wypadku
delegowania czynnoSci niebedacych dziatalnoScia podstawowa;

e) koncesje i pozwolenia na prowadzenie réznych dziatalnoSci; jest to wkiad
trudny do wycenienia; wymieniam go tutaj ze wzgledu na jego wyjatkowos¢
1 atrakcyjnos¢ dla podmiotu prywatnego, polegajaca na tym, ze strona pu-
bliczna ma monopol na niektdre koncesje i pozwolenia (np. drogi — panstwo,
zagospodarowanie przestrzenne — gmina); zaangazowanie podmiotu pu-
blicznego, w ktdrego gestii lezy udzielanie koncesji i pozwolen, sygnalizuje,
ze proces ich wydania nie bedzie utrudniony; skrocenie termindw zatatwienia
formalnosci przektada si¢ bezpoSrednio na mniejsze koszty finansowe.

Sektor prywatny, oprocz Srodkdw pieni¢znych i majatku trwalego, wnosi:

a) kredyty dlugoterminowe; w inwestycjach infrastrukturalnych —np. w energe-
tyce lub budowie drog — 10-15% funduszy pochodzi z wktadow wspolnikow,
a pozostale 85-90% najczesciej z dlugoterminowych pozyczek bankowych
(Rakowska 1998); zaciagnigcie kredytu wigze si¢ z koniecznoscia przedsta-
wienia sposobu jego obstugi; sam wniosek kredytowy wymusza opracowanie
szczegOlowego biznesplanu; z tego punktu widzenia bank nie jest partnerem
pasywnym; kredytodawcy rOwniez przyjmuja na siebie cz¢$¢ ryzyka zwigzanego
z przedsiewzigciem, bardzo czgsto maja bowiem ograniczone prawo regresu
do udziatowcow spolki celowej, a jedyne zabezpieczenie stanowia aktywa
przedsiewziecia oraz generowane przez nie strumienie przychodow;

b) obligacje wieloletnie, w swojej roli jako obligatariusza; emisja obligacji przez
spolki prowadzace inwestycje infrastrukturalne bywa czesto tafsza forma
pozyskiwania kapitatu obcego niz w wypadku kredytu inwestycyjnego; rézne
strategie emisyjne moga si¢ przyczynic¢ do osiagniecia pozadanych efektow
strony publicznej (np. zaangazowanie spolecznosci lokalnych, promocja
w regionie i poza nim); strategie te moga obejmowac szeroki zakres: od
obligacji zamiennych na akcje do obligacji z opcjami, jak np. pierwszenstwo
w nabyciu mienia komunalnego?;

c) ubezpieczenia; zabezpieczenie wielomilionowych inwestycji wymaga udziatu
wyspecjalizowanych instytucji; inwestor prywatny zmniejsza w ten sposob
ryzyko niepowodzenia inwestycji?’;

26 Miasto Wroctaw wyemitowato w 1999 r. obligacje na kwote 50 min PLN na finansowanie
budowy obwodnicy srédmiejskiej. Emisje objeto w catoéci konsorcjum zlozone z Banku Zachod-
niego SA i Banku Pekao SA. Nastepnie konsorcjum emitowato certyfikaty depozytowe zamienne
na mieszkania komunalne. Dzi¢ki temu pomystowi udalo si¢ polaczy¢ realizacj¢ inwestycji z pry-
watyzacja mieszkan, przy niskim poziomie obstugi zadtuzenia. To dobry przyktad wykorzystania
stymulatoréw niepieni¢znych do zmobilizowania drobnych inwestoréw prywatnych.

27 Jest to relatywnie nowy segment dla instytucji ubezpieczeniowych. W ostatnich latach po-
jawily si¢ nawet ubezpieczenia na ryzyko polityczne, co ma szczegdlne znaczenie w niektorych
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d) know-how, czyli wiedz¢ z zakresu zarzadzania inwestycjami i operowania
nimi; jest to glowny atut strony prywatnej; mimo ze know-how nie jest wkia-
dem finansowym, doSwiadczenie zarzadzania projektami inwestycyjnymi,
a w rezultacie krétszy okres rozwoju inwestycji, zarzadzania operacyjnego
przyczyniajacego si¢ do zwigkszenia obrotow i zmniejszenia kosztow opera-
cyjnych oraz doSwiadczenie z zakresu negocjowania kontraktow z bankami
i operatorami inwestycji majg niewatpliwie bezposSrednie skutki finansowe.

Biorac pod uwage powyzsze wyszczegOlnienie, partnerstwo publiczno-
-prywatne mozna uzna¢ za wspOlne przedsiewzigcie publiczno-prywatne, do
ktorego podmioty publiczne i prywatne wnosza swoj wktad w postaci réznych
zasobOow?. Ilustracja 1.3 przedstawia podmioty, wkiady oraz cele sektora pu-
blicznego i prywatnego w partnerstwie publiczno-prywatnym.

fundusze ienigdze ienigdze
. 4 kapitat |majqtek trwat kapitat >
j=
:> 5 majqtek trwaty S ;
3 know-how L gwarancie _ = gmina
< przedsiewziecie o = -
- bli _ 5 | powiat
= kredyt publiczno 3 1%}
firmy . .du -prywatne oncesje ° -
ubezpiecze- o - o
niowe < obligacje pozwolenia =
o ()]
’ @ regionalne
ubezpieczenia optaty, c:| fundusze
podmioty E> transfery inwestycyjne
indywidualne | — | S ——
wktad
podmioty podmioty
prywatne publiczne
zysk ekonomiczny < cele » dobro wspélne

Zrédfo: opracowanie wlasne.

llustracja 1.3. Podmioty, wktad oraz cele strony publicznej i prywatnej w inwestycjach in-
frastrukturalnych

krajach rozwijajacych si¢ (zob. PRS Group 1998 oraz Note on Political Risk Analysis 1997; za:
Esty 2002b).
2 Formalna definicja partnerstwa publiczno-prywatnego zajmiemy sie w punkcie 1.3.3.
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Cele, jakie stawiaja sobie podmioty publiczne i prywatne, sa z natury od-
mienne. P. Vaillancourt-Rosenau (2000, s. 229) zwraca uwage na to, ze sektor
prywatny — oprocz zwrotu z zainwestowanego kapitatu — jest zorientowany
na podejmowanie ryzyka gospodarczego, wyprzedzenie rynku i konkurentow
oraz urzeczywistnianie celu korporacyjnego. Cel sektora publicznego zawiera
si¢ w ustawach, regulacjach i aktach wykonawczych, dziataniach politycznych,
demokratycznych procesach podejmowania decyzji, minimalizacji ryzyka oraz
urzeczywistnianiu celu spolecznego.

Jezeli chodzi o motywy dziatania sektora prywatnego, to, moim zdaniem,
dwa pierwsze wymienione przez P. Vaillancourt-Rosenau zawieraja si¢ w trze-
cim —w urzeczywistnianiu celu korporacyjnego — a ten mozna ujac¢ syntetycznie
jako maksymalizacje zysku ekonomicznego.

Podobnie akty prawne (ustawy, regulacje), dziatania polityczne i demokra-
tycznie podejmowane decyzje nie s3 celem w sobie, lecz narzedziami, ktore sa
i powinny by¢ wykorzystywane w imi¢ wspolnego dobra. Zmniejszenie ryzyka
jest tez dziataniem spotecznie pozadanym.

Innymi stowy, o ile na poziomie celéw strona prywatna jest zainteresowa-
na maksymalizacja zysku ekonomicznego, o tyle strona publiczna kieruje si¢
zasada dobra wspolnego, niekonieczne wyrazajacego si¢ w wigkszym budzecie
jednostki samorzadowe;.

1.3.2. Ogolne uklady wlasnoSciowo-zarzadcze przedsi¢biorstw
uzytecznoSci publicznej

Przedsigbiorstwa prowadzace ustugi publiczne mozna pogrupowac wedtug
struktury wlasnosSciowej*’ na: publiczne, prywatne albo publiczno-prywatne.
Rowniez zarzadzanie (service provision) moze pozostawaé w gestii publicz-
nej, prywatnej albo publiczno-prywatnej. Powstaje zatem dziewie¢ modelo-
wych, potencjalnych uktaddéw wtasnosciowo-zarzadczych (Buttler, Gill 2000,
s. 408).

Podstawa prawna i umowy pomigdzy podmiotem publicznym a prywatnym
w tych uktadach sg r6zne. Podobnie rodzaj kontroli, jaki sprawuja te podmioty
nad przedsiebiorstwem uzytecznoSci publicznej, zmienia si¢ w zalezno$ci od
uktadu. Celem przedstawionego wykazu (tabela 1.4) jest identyfikacja gléwnych
elementdw definiujacych partnerstwo publiczno-prywatne, a nie dyskusja nad
zaletami i wadami r6znych form organizacji dostarczania ustug uzytecznosci
publiczne;j.

2 W tej pracy przyjalem, ze wlasnosci przedsiebiorstwa odpowiada zrodio pochodzenia srodkow
inwestycyjnych.
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wilasnosé

publiczne

publiczno-
-prywatne

prywatne

Zrédto: opracowanie wtasne.

zarzqdzanie

“—» i
publiczne
publiczno-
-prywatne

«—  » prywatne

llustracja 1.4. Uktady wtasnosciowo-zarzqdcze w przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej

Tabela 1.4. Wykaz uktadéw publiczno-prywatnych ze wzgledu na forme wiasnosci

i zarzadzania

Samorzadu Terytorialnego)
uchwaly zarzadu spotki

(w 100% kontrolowanej
przez podmiot publiczny)
sa to zaktady komunalne
lub spotki prawa handlo-
wego (sp. z 0.0. lub SA),
bedace wlasnoscia podmio-
tu publicznego i dziatajace
na postawie kodeksu spotek
handlowych i ustawy z dnia
20 grudnia 1996 1. o gospo-
darce komunalnej (Dz.U.

z 1997 1. Nr 9, poz. 43)

Uktad Kontrola Umocowanie prawne, Przyktady
rodzaj umow
Publiczna | Prywatna
1. Publiczne strategiczna | brak decyzje administracyjne wigkszos¢ monopoli natural-
<> publiczne operacyjna (uchwaty Rady Jednostek nych, zwlaszcza sieciowych,

to przyktady przedsi¢biorstw
publicznych bezposrednio pro-
wadzacych ustugi publiczne
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Uktad Kontrola Umocowanie prawne, Przyktady
rodzaj umow
Publiczna | Prywatna
2. Publiczne strategiczna|operacyjna |[umowa lub porozumienie mieszkancy spolecznosci
<> publiczno-  |operacyjna |ograniczona|z podmiotem prywatnym na wy-|lokalnych uczestniczacy
-prywatne konanie niektorych czynnosci  |spotecznie w sposob aktywny
w zarzadzaniu przedsigwzigcia-
mi (np. rodzice w zarzadzaniu
szkotami: Anglia, Hiszpania,
Stany Zjednoczone); z jedne;j
strony koszty funkcjonowania
instytucji utrzymuja si¢ na tym
samym poziomie, a z drugiej
nastepuje zwickszenie aktyw-
nosci obywatelskiej i efektyw-
nosci jednostki®
3. Publiczne strategiczna|operacyjna |[umowa pomiedzy strong pu-  |autostrady we Francji sta-
<> prywatne bliczng a operatorem prywat-  |nowig wlasno§¢ panstwa, ich
nym; w zaleznosci od okresu  |zarzadzanie natomiast jest
trwania umowy oraz obowiaz- |koncesjonowane podmiotom
koéw inwestycyjnych mozna prywatnym;
wyr6zni€ nastepujace rodzaje  |Edison Schools zajmuje si¢
uméw (Guislain, Kerf 1995):  |zarzadzaniem publicznymi
— kontrakt ustugowy (umowa |szkotami w Stanach Zjednoczo-
zlecenie) nych: funkcjonuje od 1992 r.,
— kontrakt menedzerski (umo- |zarzadza 150 szkotami i jest
wa o zarzadzanie) odpowiedzialna za edukacje
— leasing (dzierzawa, zarza- 84 tysigcy uczniow*
dzanie operacyjne mieniem
i $wiadczenie ustug)
— kontrakty typu BOT®
— koncesje komunalne
4. Publiczno-  |strategiczna|ograniczo- |- zakup pakietu mniejszoscio- |wystepuje w wypadku
-prywatne operacyjna |na do praw | wego posiadania przez inwestora
<> publiczne akcjona- |- umowa zlecenie na wyko- mniejszoSciowego pakietu
riuszy nanie niektorych czynnosci, |udzialow w przedsiebiorstwie
mniejszo- za ktore podmiot prywatny |prowadzacym ustugi publiczne
Sciowych odbiera oplate lub gdy czes¢ ustug jest podzle-
cana podmiotom prywatnym
(np. specjalistyczne badania
laboratoryjne)
5. Publiczno-  |[strategiczna[strategiczna|kontrakt i statut; sa tzw. spotki |AQUA SA (Bielsko-Biata
-prywatne operacyjna |operacyjna |mieszane lub joint ventures®, i International Water Ltd.),
<> publiczno- kluczem do sukcesu tego typu |Kaliskie Linie Autobusowe
-prywatne inicjatyw jest konkretne okre- |Sp. z 0.0. (z 20-procentowym
Slenie zakresu odpowiedzial-  |udziatem brytyjskiej firmy
nosci podmiotéw publicznego |Southern Vectis Plc. z So-
i prywatnego; uthampton),
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Uklad Kontrola Umocowanie prawne, Przyktady
rodzaj umow
Publiczna | Prywatna
zakres odpowiedzialnosci Dolnoslaski Zaktad Termo-
okresla si¢ przez ustalenie energetyczny (udzialowcem
w kontrakcie i statucie podziatu [jest RWE), MPO w Jaworznie
miejsc we wiadzach firmy oraz |(44% udzialéw ma firma CGE-
klauzul pozwalajacych stronie  |A-Onyx nalezaca do koncernu
publicznej na ingerencje w ceny | Vivendi)
i poziom jakoSci §wiadczonych
ustug
6. Publiczno-  |strategiczna [strategiczna|umowa miedzy strona publicz- |inwestor prywatny podejmuje
-prywatne operacyjna (ng a prywatnym inwestorem decyzje biezace samodzielnie,
<> prywatne (umowy typu BOO* stosowane |ale strona publiczna zachowuje
w Wielkiej Brytanii w ramach  |kontrolg strategiczna (np. po-
PFT) przez ,,ztota akcje”); do tej ka-
tegorii mozna zaliczy¢ budowe
autostrad i wigzien w Wielkiej
Brytanii (program PFI); nalezy
jasno formutowac¢ zakres kon-
troli strony publicznej
7. Prywatne operacyjna [strategicznajumowa leasingu; tego typu w niektorych krajach (w UE
«> publiczne rozwigzanie nie zwigksza za-  |i Stanach Zjednoczonych)
diuzenia samorzadu z tytutu in- |instytucje publiczne zamiast
westycji, raty leasingowe za$ sa |budowac we wiasnym zakresie,
jedyna oplata za uzytkowanie |dzierzawia lub biora w leasing
dobra trwalego, a nie obstuga [nieruchomosci (urzgdy, szkoly)
zadluzenia; pod koniec okresu |bedace wlasnoscia prywatna,
w umowie mozna zalozy¢ row- |np. szkola Srednia w Niagara
niez opcj¢ wykupu (Osborne, |Falls (Stany Zjednoczone),
Gaebler 1993, aneks A) ktora zostata wybudowana
z funduszy prywatnych, a na-
stepnie przekazano ja w leasing
okregowi szkolnemu; umowa
leasingu zostata podpisana na
30 lat, po ktorych uptywie szko-
fa zostanie przekazana szkolne-
mu okregowi; do tej kategorii
mozna zaliczy¢ refinansowanie
nieruchomosci polegajace
na tym, ze strona publiczna
sprzedaje nieruchomo§¢ firmie
leasingowej, a jednoczesnie
bierze ja w leasing (tzw. leasing
zwrotny)
8. Prywatne operacyjna | strategicz- | akty prawne regulujace sektor wodociagowy w Wiel-
<> publiczno- | (regulacja) | na dziatalno$¢ przedsiebiorstwa | kiej Brytanii, ktory nalezy do
-prywatne operacyjna | uzytecznosci publicznej inwestoréw prywatnych, lecz
jest Scisle uregulowany
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Uktad Kontrola Umocowanie prawne, Przyktady
rodzaj umow

Publiczna | Prywatna

9. Prywatne brak strategiczna | spoiki kapitalowe powstale na | wigkszo$¢ przedsigbiorstw
<> prywatne operacyjna | podstawie ustawy o dziatalno- | na rynkach konkurencyj-
sci gospodarczej nych; w wypadku monopoli

naturalnych taka forma nie
wystepuje bez towarzyszacej
jej Scistej regulacji, np. sektor
energetyczny w Stanach Zjed-
noczonych

Uwaga: Kontrola strategiczna to wyznaczenie przeznaczenia majatku; wigze si¢ ona zwktadem kapitalowym podmiotow
i udziatami w przedsigbiorstwie. Kontrola operacyjna odnosi si¢ do kontroli administracyjno-finansowej i sposobu
dostarczania ustug publicznych.

* Powstaje pytanie, czy nie jest to przerzucenie czgsci kosztow na spofecznos¢ lokalna. Jak wykazuja D. Osborne
i T. Gaebler (1993), najwickszy wplyw na wzrost efektywnosci (przez zwigkszenie jakoci) szkot ma wiasnie zaan-
gazowanie rodzicow.

> BOT (Build — Operate — Transfer, czyli ,,buduj, eksploatuj, przekaz”) to rodzaj umowy, na mocy ktdrej podmiot
prywatny podejmuje si¢ budowy, tacznie z projektowaniem i finansowaniem, danego obiektu infrastrukturalnego,
anastgpnie jego eksploatacji i utrzymania (Agencja Rozwoju Regionalnego 1999, s. 310-317). Przyjeto si¢ zaliczaé
do tej grupy réwniez inne podobne rodzaje umoéw, migdzy innymi:

* BOR -, buduj, eksploatuj, odnawiaj koncesj¢”,

e BTL - ,,buduj, przekaz, dzierzaw”,

* DBFO -, projektuj, buduj, finansuj, eksploatuj [przekaz]”,
* ROT -, remontuj, eksploatuj, przekaz”.

¢ W roku szkolnym 2000-2001 Edison obnizyt wskaznik porazki szkolnej o 9 punktow procentowych (Edison Schools
saca buenas notas pero no gana dinero, ,,Aceprensa”, 30 pazdziernika 2002). Jest to duzy sukces, zwlaszcza jesli
wezmie si¢ pod uwage, ze szkoly te naleza do najgorszych w kazdym okregu, a 70% uczniéw pochodzi z rodzin
o niskich dochodach.

4 W Polsce pojecie joint venture odnosilo si¢ do spdlek z udzialem kapitatu zagranicznego. Niemniej, jak podaje
dr J. Jacyszyn w pracy pod red. prof. Kaliny-Prasznic (Encyklopedia prawa 1999, s. 160): ,,Do$¢ powszechne
okreSlenie spotek z udzialem zagranicznym mianem joint venture jest praktyka wynikajaca z zapozyczenia z jezyka
angielskiego okreslenia funkcjonujgcego na gruncie prawa amerykanskiego. Jest to zapozyczenie o tyle nieuzasad-
nione, ze pojecie joint venture odnosi si¢ do przedsigwzigc zblizonych w swej konstrukeji normatywnej do spotek
jawnych [tzw. partnership — partnerstwo], w ktorych —w odrdznieniu od tradycyjnych partnership — mogly wystgpowac
w charakterze wspolnikow rowniez spotki osobowe.

Okreslenie to nabrato na gruncie polskim obrotu gospodarczego niezaleznego bytu, stajac si¢ synonimem spotki
mieszanej, obejmujacej tacznie inwestora krajowego i zagranicznego. Forma prawna dla prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej (inwestycyjnej) okreslona ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. o spotkach z udzialem zagranicznym (tekst
jedn.: Dz.U. z 1997 r. Nr 26, poz. 143) jest wylgcznie spotka z 0.0. lub spotka akcyjna”.

Na calym $wiecie joint venture odnosi si¢ do czgsciowego zjednoczenia, zazwyczaj na czas okreslony, dwoch lub
wigcej przedsigbiorstw, ktore tacza swoj potencjal w celu stawiania czota projektowi budownictwa, badania, han-
dlu zagranicznego itp. W niniejszej pracy rezerwuje¢ ten termin do okreslenia przedsigwzig¢, w ktorych zaréwno
wiasno$¢, jak i zarzadzanie jest mieszane.

¢ BOO (Build-Own-Operate, czyli ,,buduj, posiadaj, eksploatuj”) — w odrdznieniu od BOT; na mocy tej umowy
podmiot prywatny przez caly czas pozostaje wiaScicielem obiektu i jego aktywow

Zrddlo: opracowanie wlasne.

Z tabeli 1.4 wylania si¢ obraz, zgodnie z ktorym:

* wszystkie kombinacje wtasnos$ciwo-zarzadcze maja zastosowanie w praktyce
gospodarczej;

* im bardziej mieszana forma publiczno-prywatna organizacji dostarczania
ustug publicznych, tym bardziej ztozone sa umocowanie prawne i kontrak-
towane;
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* jedynie w uktadzie 5 (publiczno-prywatne <> publiczno-prywatne) podmioty
publiczne i prywatne sprawuja pelng kontrolg strategiczng i operacyjna.

W Zalaczniku A znajduje sie szczegdlowe opracowanie ram prawnych
partnerstwa publiczno-prywatnego dla jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce. Syntetyczne zestawienie uktaddéw wtasnoSciowo-zarzadczych z ele-

mentami prawa przedstawia ilustracja 1.5.

zarzqdzanie

publiczne publiczno-prywatne prywatne
7) (8) 9)
leasing regulowane spotki prywatne;
g | nieruchomosci, przedsiebiorstwa NGO
© | wtym leasing uzytecznosci
é zwrotny publicznej
Q.
g | (4) ) (6)
£ | zakup pakietu uktady typu Public Finance
N 2 | mniejszosciowego | joint venture Initiatives (PFI’s)
2 & | przez inwestora;
8 9 | czesciowe zlecenie
= O |ustug
Q
2
(1M (2 (3)
zaktady budzetowe | czesciowe lub kontrakty
g | (komunalne); posrednie ustugi menedzerskie;
8 | spotki 100% wykonane przez koncesie;
33 publiczne podmiot prywatny | kontakty BOT
a

Zrédfo: R. Buttler, J. Gill (2000), A Stakeholder Approach to the Formation and Control of Public--Private Partnerships, , International
Journal of Public-Private Partnerships” , t. 2, nr 3, s. 412.

llustracja 1.5. Zestawienie uktadéw wiasnosciowo-zarzgdczych

Przedsiebiorstwa publiczne bezposrednio prowadzace ustugi publiczne to
takie, w ktorych zaréwno Srodki inwestycyjne, jak i dostarczanie ustug lezy
w gestii strony publicznej (uklad 1). Na drugim ekstremum znajduja si¢ przedsig-
biorstwa, w ktorych kapitat i zarzadzanie jest prywatne (ukfad 9). Oba uktady sa
poza domeng partnerstwa publiczno-prywatnego, ale pozostate siedem mozna
uwazaé za formy publiczno-prywatnej wspoOtpracy.

2010-02-23 10:55:19



56 1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego...

Wedlug R. Buttlera i J. Gilla (2000, s. 412-413) dla zrozumienia istoty tych
uktadow w praktyce przydatne jest rozwazanie sposobu, w jaki organizacje ujaw-
niaja skfonnos¢ do wzrostu. Wzrost w przedsiebiorstwach prywatnych (uktad 9)
dokonuje si¢ poprzez zatrzymanie zysku®. Premiuje si¢ efektywnos¢ na pozio-
mie przedsiebiorstwa, poniewaz wynagrodzenie i rozliczenie kadry sa zwigzane
ze zdolno$cia do zwigkszenia warto$ci ekonomicznej. Gdy Srodki inwestycyjne
izarzadzanie sg publiczne (uklad 1), wzrost ujawnia si¢ w tendencji do wigkszego
budzetu przedsigbiorstwa (ekspansja). Uzasadnienie wigkszego budzetu opiera
sie na rozszerzeniu dziatalnoSci®!. Napiecie na linii efektywnosc-ekspansja wyste-
puje w uktadach 2-8; trudno powiedziec, ktory z motywOw przewazy w konkret-
nym przypadku. Im bardziej wtasnoS¢ i zarzadzanie zmierzaja w kierunku strony
prywatnej, tym bardziej kontrola publiczna zamienia si¢ w regulacje®.

Zrozumienie tych ukfadow wtasnoSciowo-zarzadczych umozliwi zdefinio-
wanie partnerstwa publiczno-prywatnego w ujeciu szerokim i waskim.

1.3.3. Definicja partnerstwa publiczno-prywatnego
a prywatyzacja ustug publicznych

Nie ma zgodnosci co do definicji partnerstwa publiczno-prywatnego. Brakuje pu-
blikacji naukowych na ten temat, a jednocze$nie mnoza si¢ pozycje przygotowane
przez instytucje doradcze i agencje rzadowe, w ktorych interesie jest rozszerzanie
zakresu definicji po to, by mieScita sie¢ w niej ich wtasna dziatalnosc.

S. Savas, uwazany za jednego z ,,0jcOW” partnerstwa publiczno-prywatnego,
okresla je jako ,,wspOlny ukfad publiczno-prywatny, ktory sprzega — silniej niz
zwykle kontraktowanie przez stron¢ publiczng — r6zne atuty obu sektorow
w celu dostarczania ustug publicznych i zaspokajania potrzeb ludnoSci™.

3 Niektorzy autorzy (Vaillancourt-Rosenau 2000; Buttler, Gill 2000) zaliczaja do tej grupy
takze prywatne fundacje i stowarzyszenia pozarzadowe, ktore sa finansowane z datkow i srodkow
prywatnych (charities). W tej pracy pomijam te organizacje, nie umniejszajac ich znaczenia w zy-
ciu spolecznym i gospodarczym. Warto jednak zaznaczy¢, ze organizacje pozarzadowe rowniez
wzrastaja, w miare jak potrafig gromadzi¢ nadwyzki finansowe.

31 Rozszerzenie dzialalnosci moze przybraé rozne formy, ale zawsze jest to propozycja zwicksze-
nia jakosci (dotacje na inwestycje) lub obnizenia cen (dotacje na dziatalno§¢ operacyjna). Objecie
ustugami wigkszej liczby klientow w regionach lub grupach spotecznych mniej opfacalnych jest
tozsame z obnizeniem cen dla tych odbiorcéw. Tak rozumiana ekspansja jest inna forma wyrazenia
celu strony publicznej: dziatania na rzecz dobra wspolnego.

32 Regulacja jest to zewnetrzne narzucenie ram dzialania przedsiebiorstwu uzytecznosci pu-
blicznej przez podmiot publiczny oraz monitorowanie i egzekwowanie dziatania przedsigbior-
stwa wedlug narzuconych regul. Syntetycznie mozna to uja¢ w okreSleniu poziomu jakoSci ustug
i poziomu cen.

3 M. Hanley, An Interview with Dr. Steve Savas. Public-Private Partnerships: Where Do We Go
From Here?, www.ip3.org (dostep: 19 marca 2004).
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W pracy pod redakcja P. Vaillancourt-Rosenau (2000, s. 19) zdefiniowano
partnerstwo publiczno-prywatne jako ,,wspoOlne przedsigwzigcie [venture] we
wspoOlpracy pomiedzy panstwem a biznesem prywatnym”.

W raporcie Amerykanskiej Izby Handlowej w Warszawie, opracowanym
przez najwieksze firmy konsultingowe i kancelarie prawne (Pricewaterhouse-
Coopers, CMS Cameron McKenna, WS Atkins) definiuje si¢ PPP jako ,,forme
dlugoterminowej wspOtpracy sektora prywatnego i publicznego przy Swiadcze-
niu ustug”. Celem tej wspoOtpracy — wedtug autorow raportu — jest ,,0siggniecie
obopolnych korzysci, a kluczowa cechg jest jej ukierunkowanie na realizacje
zarowno celéow komercyjnych, jak i spotecznych danego przedsiewziecia”
(American Chamber of Commerce in Poland 2002).

W przewodniku ISPA, czyli oficjalnym dokumencie Unii Europejskiej, opisa-
no szczegdlowe rozwigzania z udzialem kapitatu prywatnego przede wszystkim
w inwestycjach w ochronie §rodowiska i transporcie (ISPA 2002). Definiowano
partnerstwo publiczno-prywatne przez zaprzeczenie: nie jest ono ukladem,
w ktorym sektor publiczny zachowuje cata odpowiedzialnoS¢ za finansowanie,
budowe, operowanie i utrzymanie aktywdéw — wraz z odpowiedzialnoscia za
przyjecie zwigzanego z tym ryzyka — ani ukladem, w ktorym sektor prywatny
bierze na siebie catg odpowiedzialnos¢. ,,Partnerstwo publiczno-prywatne miesci
sie w Srodku spektrum, z ryzykiem i odpowiedzialnoscia podzielonymi mi¢dzy
partnera publicznego i prywatnego” (tamze, s. 9).

Wedtug Ministerstwa Finansow Republiki Potudniowej Afryki (National
Treasury of SA 2002), partnerstwo publiczno-prywatne to , kontrakt pomigdzy
podmiotem publicznym i prywatnym, na podstawie ktorego dostarcza si¢ ustu-
ge lub wykonuje zadanie publiczne zgodnie z wyszczegolnionymi ustaleniami
w konkretnym, znacznym okresie. Kontrakt obejmuje takze istotny transfer
wszystkich rodzajow ryzyka, zwigzanych z projektem na r6znych jego etapach.
Sektor publiczny zachowuje wazna role w projekcie partnerskim badz jako gtow-
ny odbiorca ustug, badz jako najwazniejszy podmiot umozliwiajacy projekt”.

W Stanach Zjednoczonych przez partnerstwo publiczno-prywatne rozumie
sie takze pomoc panstwa w rozwoju sektora nowych technologii*.

W Polsce rozumienie partnerstwa publiczno-prywatnego takze jest dos¢
dowolne. Wedtug M. Jefremienki, doradcy samorzadowego, jest to ,,wspOtpraca
kapitatu prywatnego i publicznego w formie kontraktu, majaca na celu wielo-
letnia dostawe ustug publicznych” (Partner z przetargu..., ,,Computerworld”,
12 listopada 2002).

3 Przyktadem jest The Partnership for a New Generation of Vehicles (PNGV): ,, Partnerstwo
publiczno-prywatne pomiedzy Rzadem Federalnym Standéw Zjednoczonych (7 agencji i 20 labo-
ratoriow) oraz Chrysler, Ford i General Motors, ktorego celem jest zwickszenie konkurencyjnosci
USA przez rozwdj technologii nowej generacji samochodow” [www.ta.doc.gov/pngv/, (dostep:
21 kwietnia 1999). Zob. takze Stiglitz, Wallsten (2000), s. 37-58.
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Przedstawiciele Wroctawskiej Agencji Rozwoju Regionalnego na konfe-
rencji Partnerstwa Publiczno-Prywatnego w Kudowie Zdroju (12-13 wrzesnia
2002) wyrazili poglad, ze celem PPP jest ,,dostarczenie ustug publicznych na
podstawie umow cywilnoprawnych zawartych pomiedzy jednostka publiczng
i podmiotem prywatnym”. A. Wawrzak (2003) dodaje, ze umowy te odnosza
sie¢ do budowy infrastruktury ,,finansowanej w wiekszoSci z kapitalu podmiotu
prywatnego”.

Wreszcie partnerstwo publiczno-prywatne w rozumieniu ustawy to ,,oparta
na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym wspOtpraca podmiotu publicz-
nego i partnera prywatnego, stuzaca realizacji zadania publicznego” (art. 1),
przy czym przedmiotem umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym jest reali-
zacja przez partnera prywatnego przedsiewzigcia za wynagrodzeniem na rzecz
podmiotu publicznego; ponadto partner prywatny musi ponie$¢ w catosci albo
w czesci naktady na realizacje przedsigwzigcia lub zapewnic ich poniesienie
przez inne podmioty (art. 2)%.

Elementami wspdlnymi przytoczonych definicji sa: wieloletnio$¢ kontrak-
tow na podstawie umow cywilnoprawnych, charakter uzytecznoSci publicznej
oraz obopolnos$¢ korzySci dla sektora prywatnego i publicznego. W sensie
szerokim tak zdefiniowane pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego moz-
na odnie$¢ do wszystkich przypadkdéw wymienionych w poprzednim punkcie
oprocz pierwszego (uktad 1) i ostatniego (uktad 9), a wiec — jak zaznaczaja
S.H. Linder i P. Vaillancourt-Rosenau (2000), do sytuacji, w ktorych wystepu-
je jaka$ kombinacja Srodkoéw publicznych z prywatnym dostarczeniem ustug
uzytecznosci publiczne;.

Takie definicje moga by¢ jednak nieco ulomne, nie podaja bowiem roznicy
gatunkowej pomiedzy PPP a znanymi i wyprébowanymi rozwigzaniami w za-
kresie uzytecznoSci publicznej*. Umowy dlugoterminowe na dostawe uslug
publicznych, zawierane migdzy strong publiczng a prywatna, istnieja w praktyce
od XVII w., z duzym nasileniem od lat 80. ubieglego stulecia, a obopdlnos¢
korzySci jest warunkiem koniecznym do zawierania jakichkolwiek uméw. Kon-
trakty te byty nazywane zgodnie z ich naturg i specyfika: outsourcing, koncesje,
r6znego rodzaju BOT lub nawet franchising (Williamson 1985; Newbery 2000)
w wypadku monopoli naturalnych. Nowe publikacje wprowadzaja zamieszanie
pojeciowe. W niedawno wydanym dokumencie Komisji Europejskiej (ISPA
2002) postuzono si¢ nawet tymi samymi terminami BOT, DBFO i BOO uzy-
wanymi w publikacjach PFI (Private Finance Initiatives), lecz tym razem do-

% Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym.
% Po tacinie wskazowka ta brzmi: Definitio fit per genus et differentiam specificam (,,Definiowanie
polega na podaniu rodzaju i roznicy gatunkowe;j”).
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kument zostat wydany jako przewodnik PPP. Roznica jest zasadnicza: albo PPP
jest zbiorem zawierajacym roznorakie formy wspolipracy sektora publicznego
i prywatnego, albo PPP jest podzbiorem zbioru form wspoipracy.

Moim zdaniem, poprawne jest ujecie partnerstwa publiczno-prywatnego
jako odrgbnego rozwiazania tylko wowczas, gdy obie strony ponosza zardwno
cigzar finansowania inwestycji, jak i ryzyko inwestycyjne (Pongsiri 2001). Te dwa
warunki zostajg spelnione przy zaangazowaniu kapitatowym, czyli kiedy strony
partycypuja w inwestycji z wtasnymi Srodkami. To zaangazowanie niekoniecznie
musi przybra¢ forme spolek joint venture z kapitalem publicznym i prywatnym
(uktad 5 z poprzedniego wykazu), ale z pewnoScia spoiki te, jezeli prowadza
ustugi uzytecznoSci publicznej, sa partnerstwem publiczno-prywatnym.

Partnerstwo publiczno-prywatne mozna zdefiniowaé jako przedsiewzigcie
o charakterze uzytecznoSci publicznej, prowadzone przez wspoOtpracujace pod-
mioty prywatne i publiczne, przy wzajemnym zaangazowaniu instytucjonalnym?’
i kapitalowym oraz (mniej lub bardziej) solidarnym podziale korzySci i ryzyka
z niego wynikajacych.

Na te same aspekty zwracaja uwage S.H. Linder 1 P. Vaillancourt-Rosenau
(2000), wedtug ktdrych ,partnerzy musza dzieli¢ ryzyko, wiadzg, odpowie-
dzialno$¢ oraz finanse”. Jako jedni z niewielu, wymienieni autorzy podkreslaja
umiejscowienie partnerstwa publiczno-prywatnego w kontinuum pomigdzy
binarnym uktadem publicznym (1) i prywatnym (9)*.

Chociaz partnerstwo zaktada chec¢ wspolpracy®, jej motywy i cele s zazwy-
czaj rozne. Z roznicy celow partnerow moga wynikac konflikty sprzecznych
niekiedy interesdw. Mianowicie konflikty moga mie¢ Zrodto w napigciu na linii
efektywnos¢—ekspansja, np. w nadmiernej skfonnosci podmiotéw publicznych
do ingerowania w sprawach technicznych lub finansowych, co podwaza mozli-
wos¢ osiggniecia zysku ekonomicznego®.

37 Przez wzajemne zaangazowanie instytucjonalne rozumiem tworzenie wspélnych organizacji,
w tym wypadku spoétek.

3 Dostrzezenie instytucjonalnego kontinuum pomiedzy strona publiczng a prywatna jest juz
obecne przynajmniej od lat 70. XX w. —zob. Daley 1992, s. 4, ktory przytacza cytat z pracy Allisona
z 1974 roku.

¥ Gdyby partnerstwo nie zaktadalo wspoipracy, podmioty publiczne i prywatne nie zwiazalyby
si¢ z soba, a gdyby wspolpraca si¢ nie uktadala, nie trwalyby w partnerstwie. Kazde partnerstwo
publiczno-prywatne zaktada wspdtprace podmiotow, ale nie kazda wspotpraca publiczno-prywatna
jest partnerstwem.

40 Konieczne jest podkreslenie, ze interesem podmiotéw publicznych jest dobro wspdlne, a nie
zwrot z kapitalu w postaci dywidend (Osborne, Gaebler 1993). Przyktadowo inwestor strategiczny,
angazujac si¢ w budowe basenu, kieruje si¢ mozliwymi zyskami finansowymi z tej dziafalnoSci,
dla podmiotu publicznego natomiast podstawowym powodem zaangazowania si¢ jest w tym
wypadku zdrowie mieszkancéw. Konflikt intereséw, o ktdrym tutaj mowa, powstat np. w trakcie
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Termin prywatyzacja stat si¢ powszechny dopiero w latach 80. XX w. na
skutek zmian zapoczatkowanych w Ameryce Lacinskiej i Wielkiej Brytanii
(Holden, Rajapatirana 1995, s. 75)*. W ujeciu ogblnym prywatyzacja jest
transferem wtasnosci lub wladzy zarzadczej ze sfery publicznej do prywatne;.
W wypadku sfery uzytecznoSci publicznej faktyczna prywatyzacja wymaga
przeniesienia wlasnosci i kompetencji do zarzadzania czy wykonywania zadan
publicznych w taki sposob, aby podmioty prywatne cieszyly si¢ niezalezng wtadza
nieskrepowang nadmierng regulacja, ktéra ani nie jest tozsama z wtasnoscia
wieckszoSciowa, ani jej nie oznacza.

Ze wzgledu na charakter uzytecznoSci publicznej sprywatyzowanych zadan
podmiot publiczny musi zachowa¢ kontrole nad wykonywanymi przez podmioty
prywatne zadaniami badz je regulowac, zwtaszcza w zakresie wykorzystania
Srodkow publicznych przekazywanych podmiotom prywatnym. To wtasnie
pozostawienie w gestii administracji publicznej strategicznej kontroli nad
przedsiewzigciem i mozliwoSci okreslenia wymaganych standardéw Swiadcze-
nia ustug, odroznia prywatyzacj¢ przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej od
zwyklego procesu prywatyzacyjnego przedsiebiorstw panstwowych. Podmiot
publiczny moze wowczas regulowac sprywatyzowane przedsigbiorstwo, tj.
okresla¢, w zaleznosci od mozliwosci ekonomicznych poziom i dostgpnos¢
ustug dla spolecznosci oraz kontrolowac akceptowalny spotecznie poziom zy-
sku przedsiebiorcy prywatnego, jak réwniez kompensowac réznice pomiedzy
kosztami dziatalnoSci a akceptowanym poziomem cen (Nowak 2002).

Wedtug S.H. Lindera i P. Vaillancourt-Rosenau (2000, s. 9-10), owo pragnie-
nie ,,poprawiania” nadmiernego zaangazowania i preferowania prywatyzacji
w latach 80. XX w. bylo poczatkiem fali popularyzacji partnerstwa publiczno-
prywatnego w latach 90. w Europie Zachodniej. Zamiast prywatyzacji i regulacji
zewnetrznej zaczeto sklaniac sie bardziej ku czeSciowej prywatyzacji i kontroli
wewnetrznej (wlascicielskiej).

Wyrazenie ,,prywatyzacja ustug publicznych” kryje rozne pojecia. Istnieje
zasadnicza réznica pomig¢dzy prywatyzacja mienia komunalnego (aktywow),

renowacji budynkéw zabytkowych z epoki secesyjnej w centrum Szczecina (bylem zaangazowany
w ten projekt). Miasto stawialo wymogi formalne i techniczne, ktére podwazaly oplacalnosé
calej inwestycji. W rezultacie w 1998 r. opracowano na nowo koncepcj¢ finansowania renowacji
w systemie PPP, wspotpracujac ze szczeciniskim TBS, ograniczajac jednak rozmiary i zasigg pro-
jektu (Becker, Driscoll, Jones 1997). Wyremontowano zaledwie kilka kamienic i miasto wycofalo
si¢ z projektu. W ostatecznos$ci w tym konflikcie nie byto wygranych. Spotka zarzadzata jedynie
malg czescia pierwotnego projektu. W pozostalych kamienicach miasto wyremontowato jedynie
elewacje.

# R.Ramamurti i R. Vernon (1991, s. 7) podaja cickawy szczeg6t za S. Hankem (1988): stowo
»prywatyzacja” pojawito si¢ w Webster’s New Collegiate Dictionary w 1983 r.
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prywatyzacja realizacji zadan komunalnych (produkcji) oraz prywatyzacja za-
dan komunalnych (dziedziny) (Moszoro 2000b, s. 8). Sa to trzy przenikajace
si¢, lecz odmienne w odniesieniu do celow plaszczyzny prywatyzacji — wla-
snosciowa, zarzadzania i organizacji administracyjnej*>. W tej pracy skupiam
si¢ na wilasnosci 1 zarzadzaniu w przedsiebiorstwach uzytecznoSci publiczne;,
nie zajmuje¢ si¢ natomiast ptaszczyzna organizacji, a wiec tym, czy i dlaczego
dana dziedzina powinna by¢ zaliczona do zadan, za ktdre panstwo odpowiada
z nakazu ustawowego.

W krajach rozwinigetych — Wielkiej Brytanii, Francji, Australii, Nowej
Zelandii — procesy prywatyzacyjne wynikaja z trzech podstawowych dazen:
1) zmniejszenia kosztow, 2) zdobycia dostepu do nowych technologii w celu
uzyskania lepszych efektow w ramach tych samych kosztoéw oraz 3) zmniejszenia
ryzyka zwiazanego ze Swiadczeniem ustug (Vaillancourt-Rosenau 2000, s. 20,
26-30; Dziarski 1999, s. 1). W krajach rozwijajacych si¢ nalezy dodac jeszcze
czwarty powdd: potrzeba kapitalu inwestycyjnego, koniecznego do moderni-
zacji infrastruktury, 1 — co si¢ z tym wiaze — odciazenie sektora publicznego od
finansowania inwestycji infrastrukturalnych®.

W moim rozumieniu pojecie prywatyzacji ustug publicznych jest komple-
mentarne wobec pojecia partnerstwa publiczno-prywatnego, chociaz bardzo
czesto terminy te bywajg mylnie stosowane jako zamienne, a czasami jako
przeciwne. Prywatyzacja podkresla kierunek zmian: od podmiotu publicznego
do prywatnego, partnerstwo publiczno-prywatne zas§ wskazuje na forme wspot-
pracy pomigdzy podmiotami (ilustracja 1.6).

Prywatyzacja oznacza zmiang jednokierunkowa; przy tworzeniu partnerstwa
publiczno-prywatnego nie musi tak by¢. Jezeli przedsigbiorstwo wtasnosSci
publicznej i zarzagdzane przez podmiot publiczny zamienia si¢ w spotke joint

42 Sprywatyzowanie zadania publicznego (plaszczyzna organizacji prawnej) oznacza zdjecie z jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a konkretnie z jej politycznej reprezentacji, odpowiedzialnosci
za realizacj¢ tego zadania. Nalezy zauwazy¢, ze zadania samorzadu terytorialnego sa okreslone
ustawowo i nie mozna ich prywatyzowac wtasnie dlatego, ze sa3 mu przypisane. Mozna natomiast
prywatyzowac ich wykonanie. Inaczej mowiac, w wypadku ustug publicznych nalezy odrdznié
,dostarczanie”, ktore jest kompetencja publiczna, od , produkcji”, ktéra moze by¢ wykonana
przez podmioty prywatne (Pongsiri 2001, s. 12). Prywatyzacja aktywow (plaszczyzna wiasnosci)
jest fatwiejsza do zrozumienia intuicyjnie. Przyktadowo skreslenie obowiazku prowadzenia opieki
zdrowotnej bytoby tozsame z prywatyzacja organizacji zadania publicznego. Mozna tez sprzedac
budynek szpitalny: wtedy jest to prywatyzacja mienia. Mozna wreszcie dopusci¢ podmioty prywatne
do wykonania zadania publicznego (na mieniu publicznym lub sprywatyzowanym).

4 TIstnieje tez, niestety, powod budzetowy, czyli finansowanie deficytu budzetowego. Niestety —
jezeli bowiem uzyskane Srodki z prywatyzacji nie stuzg usprawnieniu gospodarki, lecz pokrywaniu
biezacych potrzeb, to mamy do czynienia z przejawem braku dyscypliny w finansach publicznych,
prowadzacego do pauperyzacji panstwa.
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venture z kapitalem i zarzadzaniem publiczno-prywatnym, jest to zarazem
prywatyzacja i tworzenie partnerstwa publiczno-prywatnego. Jezeli natomiast
podmiot publiczny przejmuje czg¢Sciowo wlasnos¢ lub zarzadzanie w przedsie-
biorstwie uzytecznosci publicznej (jak to si¢ stalo w wypadku spotek wodocia-
gowych w Wielkiej Brytanii), powstaly uktad moze by¢ partnerstwem publicz-
no-prywatnym, nie wystepuje tu jednak prywatyzacja. OczywiScie w wypadku
catkowitej prywatyzacji (uktad 9) pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego
nie ma zastosowania.
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Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 1.6. Partnerstwo publiczno-prywatne a prywatyzacja ustug publicznych

1.4. Korzysci i ryzyko wynikajgce z partnerstwa
publiczno-prywatnego

1.4.1. Potencjalne korzySci z partnerstwa publiczno-prywatnego

Wejscie podmiotu prywatnego do konkretnego przedsigwzigcia uzytecznosci
publicznej pocigga za sobg — zarOwno w procesach wewnetrznych, jak i ze-

wnetrznych — dzialanie sit rynkowych. Dla strony publicznej przejawia si¢ to
w licznych korzysciach.
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Po pierwsze, partner prywatny zapewnia stronie publicznej dostep do ka-
pitatu, a tym samym (czeSciowe) odcigzenie sektora publicznego od kosztow
inwestycyjnych. W Polsce odciazenie finansowe jest szczeg6lne wazne w obecnej
sytuacji wysokiego zadtuzania i niemoznosci powickszania dochodow podat-
kowych w krotkim okresie, w jakiej sie znajduja budzet panstwa oraz budzety
jednostek samorzadu terytorialnego*. Kapitat prywatny ogranicza takze ryzyko
opOzniania lub wstrzymania budowy obiektu z powodu braku odpowiednich
Srodkow publicznych oraz umozliwia rozbudowe i poprawe jakoSci infrastruk-
tury przy ograniczonej koniecznosci zadtuzania si¢ sektora publicznego i pelne
wykorzystanie potencjatu sektora publicznego w innych dziedzinach niepodat-
nych na prywatyzacje.

Po drugie, w fazie budowy stosuje si¢ nowoczesne technologie na wigksza
skale niz w trakcie realizacji inwestycji przez podmiot publiczny, dzigki czemu
mozna ograniczac calkowite koszty przedsiewzi¢cia, nawet jezeli wazony koszt
kapitalu okazuje si¢ wyzszy niz w wypadku publicznego finansowania (Kirwan
1991; Nowak 2002)*. Najwigkszy potencjal umozliwiajacy wykorzystanie
innowacyjnych rozwigzan proponowanych przez sektor prywatny istnieje na
etapie projektowania i budowy obiektu (American Chamber of Commerce in
Poland 2002), poniewaz inwestor prywatny optymalizuje koszty w perspektywie
dlugookresowej*.

Po trzecie, sprawne zarzadzanie inwestycja i dostepnymi zasobami przyczy-
nia si¢ do skrdcenia czasu rozwoju inwestycji. Wplywa to rOwniez na mniejsze
koszty wdrozenia inwestycji ze wzgledu na nizsze koszty administracyjne i fi-
nansowe*’.

4 W Zataczniku B przedstawiam stan zadluzenia i potencjat zadluzenia w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Z danych wynika, ze ogdlny stan zadtuzenia jednostek samorzadu terytorial-
nego w 2002 r. wzrost o 36% w stosunku do roku poprzedniego i wynosil prawie 20% uzyskanych
dochodéw. Jezeli zadluzenie odnosi sie do dochodéw wiasnych i subwencji — bez uwzglednienia
dotacji, ktore przyznaje si¢ na konkretne zadanie, a nie na splacanie dtugdéw — stosunek ten
ros$nie prawie do 25%. W zasadzie tylko cze¢$¢ duzych miast oraz wojewddztwa bgda mogly by¢
samodzielnym partnerem dla sektora prywatnego w inwestycjach kapitatochtonnych. Rozwazania
te rozwijam w rozdziale 4.

4 Analiza catkowitych kosztow budowy w wypadku finansowania publiczno-prywatnego znajduje
si¢ w punktach 3.3.213.3.3.

46 Tzw. whole-life costing.

47 Z inwestycji przeprowadzonych w ramach PFI w Wielkiej Brytanii wynika, ze wydatki in-
westycyjne byly §rednio o 15-20% mniejsze, gdy odpowiadat za nie inwestor prywatny, niz gdy
byly realizowane metoda tradycyjna, czyli za pienigdze publiczne i pod nadzorem publicznym
(American Chamber of Commerce 2002).

W Argentynie budowa autostrady z Buenos Aires do Rosario si¢ trwata od 1976 r.do 1991 r.,
kiedy to przekazano koncesj¢ na eksploatowanie prywatnemu konsorcjum pod warunkiem ukon-
czenia brakujacego odcinka drogi. Zwloka w oddaniu autostrady do uzytkowania oznaczalaby
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Po czwarte, w fazie operacyjnej doSwiadczenie podmiotéw prywatnych
przyczynia si¢ do zmniejszenia kosztow operacyjnych (Ramamurti, Vernon
1991, s. 74)*.

dla inwestora poniesienie wysokich kosztéw finansowych i utraconych korzysci. Siedem miesiecy
pOzniej autostrada byla gotowa.

W Polsce nie brakuje przykladéw inwestycji centralnych ciagnacych si¢ w nieskonczonosé:
budowa szpitali, zbiornikéw wodnych czy oczyszczalni Sciekow, ktorych dlugi wykaz mozna zna-
lez¢ w zalaczniku do ustawy budzetowej (ustawa budzetowa na 1999 r. z dnia 17 lutego 1999 r.
Dz.U. Nr 17, poz. 154, zal. 6: Wykaz inwestycji wieloletnich w 1999 r.; ustawa budzetowa na 2003
r. Dz.U. Nr 235, poz. 1981, zatacznik 7: Wykaz inwestycji wieloletnich w 2003 r.). Zapoznanie
si¢ z historia kazdego przypadku zawartego w wykazie zaskakuje jeszcze bardziej. Przyktadowo
budowa Wieloprofilowego Szpitala Klinicznego w Zabrzu wediug ustawy zostala rozpoczeta
w 1997 r., w rzeczywisto$ci jednak zostala zapoczatkowana jeszcze w latach 80. XX w. Zgodnie
z ustawg budzetowg z 1999 r., budzet panstwa zamierzal przeznaczy¢ na ten cel 553,3 min PLN,
z czego tylko 10 mIn PLN w 1999 r., chociaz termin oddania zostal ustalony na 2001 r. W 2003 r.
koszty przedsigwziecia — pod nazwa Akademickie Centrum Medyczne w Zabrzu — do zakonczenia
inwestycji w cenach biezacych 2003 r. wzrosty do 672 mln PLN, z czego zaledwie zainwestowano
1 mIn PLN w 2003 r.! Drastyczniejszy jest przypadek niedotrzymania terminéw budowy zbiornika
Swinna-Poreba na rzece Skawie, ktéry ma zapobiegaé powodzi w Krakowie. Rozpoczeta w 1986 1.
budowa bedzie panstwo kosztowac jeszcze ponad 2 mld PLN, ale w roku 2003 r. przeznaczono na
ten cel symboliczne 500 tysiecy PLN. W Kozielnie na rzece Nysie Ktodzkiej rowniez od 1986 .
trwa budowa zbiornika wodnego. Moze gdyby budowe przeprowadzono sprawnie i zgodnie z har-
monogramem, budzet panstwa oszczedzitby kilka milionéw ziotych, ktére musiano przeznaczy¢
na odbudowe miasta po powodzi w 1997 r.

# W.K. Viscusi i in. (2000, s. 448-449) podaja wymowng list¢ zawierajaca najwazniejsze ba-
dania w zakresie poréwnania prywatnych i publicznych podmiotéw w dzialalnosci uzytecznosci
publicznej. Na dwadzieécia siedem badan (pominalem w wykazie niektore dziedziny, takie jak
roszczenia ubezpieczeniowe, bankowos¢ oraz prognozy pogody) osiemnascie wykazuje wigksza
efektywno$¢ podmiotdw prywatnych, cztery — publicznych, a pi¢¢ — bez istotnych réznic. W sekto-
rze wodociggowym wszystkie prezentowane badania wykazuja wigksza efektywno$¢ dziatalnosci
prowadzonej przez sektor prywatny.

Pordwnanie wynikéw prywatnej i publicznej dziatalnosci uzytecznosci publicznej:

Dziedzina, autor oraz rok Konkluzje, odkrycia
badania

Przedsiebiorstwa uzytecznoSci publicznej

Energetyka
Wallace i Junk (1970) Przedsigbiorstwa publiczne majg o 40-75% wyzsze koszty operacyjne oraz
0 40% wyzsze koszty inwestycyjne
Meyer (1975) Przedsigbiorstwa publiczne maja nizsze koszty operacyjne, ale wyzsze koszty
przesylu i dystrybucji
Spann (1977) Przedsigbiorstwa prywatne sa tak samo, a moze nawet bardziej efektywne
w zakresie kosztow operacyjnych
Junker (1975) Nie ma r6znicy w kosztach miedzy publicznym a prywatnym
Neuberg (1977) Publiczne kosztuje o0 23% mniej niz prywatne
Pescatrice, Trapani (1980) Publiczne kosztuje mniej niz prywatne
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Primeaux (1977, 1978)
DeAlessi (1974)

DiLorenzo, Robinson (1982)
Atkinson, Halvorsen (1986)

Mann, Mikesell (1976)
Morgan (1977)
Crain, Zardkoohi (1978)

Clarkson (1972)

Wilson, Jadlow (1980)

Pier, Vernon, Wicks (1974)
Kitchen (1976)
Pommerehne, Frey (1976)

Stevens, Savas (1977)
Collins, Downes (1977)
Spann (1977)

Savas (1974, 1977)
Edwards, Stevens (1978)
Bennett, Johnson (1979)

Konkurencja zmniejsza koszty dostarczania dobr publicznych
Podaz sektora prywatnego odbywa si¢ po nizszych kosztach niz publicznego
Przedsigbiorstwa publiczne sa minimalnie mniej wydajne

Przedsigbiorstwa publiczne i prywatne sa tak samo nieefektywne w zakresie
kosztow

Woda
Przedsigbiorstwa publiczne maja o 20% wyzsze koszty
Przedsigbiorstwa publiczne maja o 15% wyzsze koszty
Przedsigbiorstwa publiczne s3 40% mniej wydajne
Ochrona zdrowia i szpitale

W szpitalach nienastawionych na zysk (non-profit) procedury administracyjne
i sprawy urzednicze (red tape) przewazaja
Szpitale prywatne odchylaja si¢ mniej niz publiczne od wskaznika ,,doskona-
Tej efektywnosci”

Wywoz odpadow
Przedsigbiorstwa komunalne sa bardziej efektywne
Przedsigbiorstwa komunalne sa bardziej kosztowne niz prywatne
Koszty operacyjne sa znacznie mniejsze dla prywatnych niz dla publicznych
przedsigbiorstw
Firmy komunalne sa 10-30% bardziej kosztowne niz prywatne
Nieznaczne roznice kosztowe
Firmy publiczne s3 o 45% bardziej kosztowne
Prywatne mniej kosztowne niz publiczne
Publiczne mniej kosztowne niz prywatne

Prywatne dostarczanie mniej kosztowne niz publiczne

Transport

Oeclert (1976)

Caves, Christensen, Swanson
(1980)

Davies (1977)

Kolej

Przedsigbiorstwa publiczne maja Srednio o 160% wyzsze koszty w poréwna-
niu z ceng zakontraktowana z firmami prywatnymi
Brak wyraznych réznic w wydajno$ci; Canadian National (CN) byl mniej
wydajny w okresie Scislej regulacji przed 1965 r.; od tego momentu jego
wydajnos¢ wzrosta szybciej niz wydajno$¢ Canadian Pacific (CP)

Linie lotnicze

Prywatna linia lotnicza byla wyraznie bardziej efektywna niz publiczna

Uslugi

Bundesrechnungshof (1972)

Fisher-Mandershausen (1975)

Sprzqgtanie
Sprzatanie biur jest 0 42-66% drozsze, jezeli ustuge podejmuje wewnetrznie
sam zaklad publiczny, niz gdy jest kontraktowane na zewnatrz (outsourcing)

Koszty sprzatania moga by¢ obnizone o 30%), jezeli kontraktuje si¢ na
zewnatrz ustuge dotyczaca 80% powierzchni

Zrédlo: M. Wright (1987), Government Divestments and the Regulation of Natural Monopolies in the UK: The Case of British Gas, ,Energy
Policy” Vol. 15, No. 3,s. 193-216, za: W.K. Viscusi i in. (2000) Economics of Regulation and Antitrust, 3 wyd., The MIT Press, Cambridge,

MA, s. 448-449; ttum. wlasne).
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Charakterystyczng cechg efektywnych podmiotow prywatnych jest ich nieche¢
do nadmiernie rozbudowanej administracji®.

Po piate, efektywne zarzadzanie marketingowo-logistyczne pozwoli zwigkszy¢
przychody operacyjne. Skuteczna promocja, wtasciwa lokalizacja obiektow oraz
wykorzystanie kanatéw dystrybucji stanowia przykiady takiego dziatania®.

Po szoste, strona prywatna ma wigksze doswiadczenie w negocjowaniu
kontraktow z instytucjami finansowymi oraz stosowaniu roznego rodzaju in-
strumentow i konstrukcji finansowych, takich jak leasing, swapy procentowe
i walutowe, kredyty rolowane, project finance, ktore powoduja rozproszenie
ryzyka finansowego, relatywne zmniejszenie kosztow finansowych oraz prze-
dluzenie terminu sptaty kredytow.

Po siodme, sprywatyzowane przedsiebiorstwo uzytecznosci publiczne;j jest
poddane wigkszej presji opinii publicznej, zeby prowadzi¢ dzialalno$¢ jawnie
i na zrozumiatych zasadach opartych na rachunku ekonomicznym, niz przed-
siebiorstwa publiczne.

Po 6sme, nastgpuje ograniczenie wplywow politycznych na decyzje gospo-
darcze®. Dzigki temu podmioty wykonujace zadania ciesza si¢ wigkszg samo-
dzielnoScia i maja wigksza elastyczno$¢ (Sumistawski 2002).

“# Dobrym przyktadem poréwnawczym efektywnosci operacyjnej (mierzonej jako efekt do
nakltadow) strony publicznej i prywatnej wydaje si¢ szkolnictwo wyzsze. Jako jedna z miar efek-
tywnosci mozna wykorzysta¢ wskaznik liczby studentéw przypadajacych na jednego pracownika
administracyjnego (niebedacego nauczycielem akademickim). Na Uniwersytecie Jagiellonskim
(facznie z Collegium Medicum) przypada zaledwie dwunastu studentoéw na jednego pracownika
administracyjnego, na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza — dwudziestu siedmiu, na Uniwer-
sytecie Warszawskim — dziewigtnastu, w Szkole Gtéwnej Handlowej — dziewigtnastu, na Akademii
Ekonomicznej w Krakowie — trzydziestu jeden, na Akademii Ekonomicznej w Poznaniu — trzydziestu
pieciu, w WSB-NLU w Nowym Saczu — trzydziestu o§miu, a w Wyzszej Szkole Zarzadzania i Przed-
siebiorczosci im. L. Kozminskiego — az czterdziestu dziewigciu (obliczenia wiasne na podstawie
danych na 30 listopada 2001, zaczerpnigtych z publikacji Ministerstwa Edukacji Narodowej i Sportu:
Szkolnictwo wyzsze. Dane podstawowe, Informator do uzytku stuzbowego, Warszawa 2002). Powyz-
sze dane abstrahujg od poziomu nauczania na tych uczelniach (rok po roku s3 one wymieniane na
pierwszych miejscach w rankingach).

49 Podczas prywatyzacji stolecznych zaktadow energetycznych STOEN w pazdzierniku 2002 r.
rézne stronnictwa parlamentarne dyskutowaly — bardziej lub mniej parlamentarnie — o wartoSci
i zasadnoSci tej prywatyzacji. Nie wchodzac tutaj w dyskusje na temat stusznoSci prywatyzacji
tych zaktaddw czy ceny, za ktora zostaly sprzedane, warto zwrdci¢ uwagg, ze wyceny spotki opie-
raly si¢ na metodach dyskontowych i ksiggowych, z pominigciem potencjatu przedsigbiorstwa
(mierzonego np. na podstawie metod opartych na opcjach rzeczywistych). W tym konkretnym
przyktadzie RWE wszedl w posiadanie bazy danych prawie 0,5 mln klientéw oraz wylacznego
iunikatowego kanatu dystrybucji. O mozliwych produktach i ustugach, ktére w przyszto$ci moga
by¢ przedmiotem handlu poprzez sieci energetyczne (np. szerokopasmowy transfer danych),
zob. Groom, Gordon 2001.

30 Wtadze samorzadowe sg wybierane na okres czterech lat. Wsréd samorzadowcdw panuje
przekonanie, ze pierwszy — to rok zapoznawczy, drugi i trzeci — to lata na podjecie decyzji, a czwarty
— to rok kampanii wyborczej. Aby unikna¢ takiego oportunistycznego nastawienia miejscowych
wladz, w Belgii stosuje si¢ kontrakty na 6 lat.
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Ponadto sektor publiczny korzysta posSrednio z rozwoju inwestycji infra-
strukturalnych, poniewaz przektadajg si¢ one na wzrost wptywow budzetowych
i lepsza sytuacje pracownikow sprywatyzowanych przedsiebiorstw!.

Dla sektora prywatnego partnerstwo ze stronag publiczng daje mozliwos¢
wejScia do projektu o bardzo atrakcyjnej stopie zwrotu, ktory w innej sytuacji
bylby niedostepny. JednoczeSnie wspotpraca z sektorem publicznym wzbogaca
go o dodatkowe umiejetnosci i wiedze, ktore moga by¢ wykorzystywane przy
nastepnych inwestycjach. Ponadto angazujac si¢ w przedsiewziecia publiczne,
firma prywatna korzysta z efektu promocji.

1.4.2. Ryzyko w partnerstwach publiczno-prywatnych

Rachunek ekonomiczny musi uwzglednic analiz¢ oplacalnosSciiryzyka. Jednym
z najczesciej wymienianych w literaturze (Vaillancourt-Rosenau 2000, s. 29-30;
American Chamber of Commerce 2002, s. 5, 17; Suarez 1998, 4-5; Zysnarski
2003) powodow do finansowania i prowadzenia przedsiewzig¢ na zasadach
partnerstwa publiczno-prywatnego jest mozliwosS¢ lepszego wyodrebnienia
i przypisania ryzyka uczestnikom przedsiewziecia. Wsrod teoretykow i prakty-
kow panuje jednak na ogdt zgodnos¢ co do tego, ze zarzadzanie ryzykiem jest
jednym z najtrudniejszych obszaréw w tych inwestycjach.

Na potrzeby niniejszej pracy ryzyko definiuj¢ jako prawdopodobiefistwo
wystapienia zdarzenia nieprzewidzianego, powodujacego wystapienie innego
wyniku niz oczekiwany, ktorego skutek jest wyliczony w pienigdzu i wymaga
pokrycia finansowego. Jezeli jednak dany rodzaj ryzyka nie moze by¢ przypisany
w sposob klarowny jakiej$ pozycji przeplywow gotowkowych lub nie mozna
okresli¢ formy zabezpieczenia, to jego przydatnos¢ jako kategorii zarzadzania
jest watpliwa’.

31 A. Galal i in. (1994) prowadzili badania empiryczne skutkéw prywatyzacji dwunastu przed-
sigbiorstw monopolistycznych w Wielkiej Brytanii, Chile, Malezji i Meksyku (po trzy przedsie-
biorstwa — cases — z kazdego kraju). Autorzy twierdza, ze zmiana dobrobytu netto byta dodatnia
w jedenastu przypadkach (30% w stosunku do sprzedazy przed prywatyzacja). W jednym przypadku
— Mexicana de Aviacidn — byta ujemna i wyniosta 7%. W dziewigciu przypadkach bezpoSredni
efekt fiskalny byt dodatni (s. 40-41).

Duzym zaskoczeniem dla autoréw bylo stwierdzenie, ze we wszystkich przypadkach pracownicy
zyskali na prywatyzacji, nawet po uwzglednieniu tych, ktorzy stracili prace, biorac pod uwage odpra-
we, oczekiwany okres bez pracy i oczekiwang ptace w nowej pracy (podsumowanie opublikowanych
wynikow badan zob. w: Galal, Shirley 1995, s. 94). W dziesigciu przypadkach pracownicy zyskali dzigki
wyzszym placom i pakietowi akcji w sprywatyzowanym przedsigbiorstwie.

Autorzy zastrzegaja jednak, ze chociaz wyniki wplywu per saldo prywatyzacji sa dodatnie,
wplywu charakter tego oddziatywania zalezy od okolicznoSci (Galal, Shirley 1995, s. 98). Z tego
powodu wyniki badan nie daja podstaw do doktadnego prognozowania wynikow prywatyzacji
w innych miejscach, nawet w krajach podobnych do objetych badaniem.

2 Skupiam si¢ na analizie ryzyka, nie za§ niepewnosci w rozumieniu F. Knighta (1921). Ryzyko
rozni si¢ od niepewnoSci tym, ze ryzyko jest kategoria mierzalng i zarzadzalna. Do pewnego stop-
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W fazie przedinwestycyjnej nalezy zidentyfikowac rodzaje ryzyka wiasciwe™
danemu przedsiewzigciu, a nastepnie zastosowac instrumenty prawne i finanso-
we w celu ich ztagodzenia i alokowania. W literaturze dotyczacej finansowania
duzych projektéw infrastrukturalnych (Kwiatkowski 1998; Martinez Abascal
iin. 1998; Sudrez 1998; Zakrzewski 2001) mozna znaleZ¢ rdzne sposoby klasy-
fikacji i pogrupowania czynnikOw ryzyka®.

Opierajac si¢ na klasyfikacji ryzyka B. Esty’ego (2002a, s. 19-22) 1J. Zysnar-
skiego (1999), ryzyko w przedsiewzigciach publiczno-prywatnych dzielg na:

I. Ryzyko budowy:

» zakonczenia: przekroczenie termindw ukonczenia inwestycji lub planowa-
nych naktadow inwestycyjnych;

* nieuzyskania pozwolen;

* braku infrastruktury zwigzanej z przedsiewzigciem;

* wykupu potrzebnych nieruchomosci;

» dostawy surowcdw, materiatow i sprzetu;

* projektowania;

e Srodowiskowe;

* bankructwa lub niezdolnosci do wykonania zobowiazan przez podzlecenio-
biorcéw;

* sily wyzszej podczas budowy: niekorzystne warunki atmosferyczne;

* przyszlych inwestycji kapitatowych zwigzanych z przedsigwzigciem.

II. Ryzyko operacyjne:

* spadku natezenia ruchu lub popytu iloSciowego;
* spadku rentownoSci: spadek lub ostra regulacja cen sprzedazy lub wzrostu
cen no$nikow kosztow (inflacja);

nia teoria subiektywnych prawdopodobienstw (theory of subjective probabilities) (Fishburn 1969,
s. 1419-1429) znosi te roznice, sprowadzajac wszystkie niepewnosci do ryzyka przez wykorzystanie
przekonan (beliefs) wyrazalnych jako prawdopodobienistwa (Mas-Collel i in., 1995, s. 207).

33 Wlasciwe” nie oznacza ,,wylaczne”. Wiekszos$¢ wymienionych tu kategorii ryzyka moze si¢
pojawia¢ w projektach finansowanych konwencjonalnie, cho¢ ich charakter, a przede wszystkim
alokacja, jest nieco odmienny.

3 E. Martinez-Abascal, F. Alliende i J. Montafes (1998) dokonuja podzialu na ryzyko: nowych
technologii, budowy (zakoficzenia), operacyjne, dostawy, sprzedazy, finansowe (z podzialem na
kursowe i stopy procentowej), Srodowiska, polityczne, sily wyzszej i prawne. J.L. Sudrez (1998)
dodaje ryzyko infrastruktury. Podobnie R. Zakrzewski (2001) dzieli ryzyko na dziesi¢¢ kategorii,
ale nieco inaczej, oraz grupuje je wedlug faz: podczas budowy — ryzyko zakonczenia; podczas eks-
ploatacji — ryzyko surowcow/dostawy, operacyjne, rynkowe/popytu; zaréwno podczas budowy, jak
i eksploatacji — ryzyko uczestnikow, technologiczne, walutowe, organu regulujacego, polityczne
i sity wyzszej. Podziat ryzyka w fazach z rozktadem prawdopodobienstwa wystapienia mozna zna-
lez¢ w pracy T. De Lemosa i in. (2001). P. Kwiatkowski (1998) proponuje jeden podzial oparty na
bezposrednich przyczynach ryzyka (s. 21-25), by zaraz przedstawic je w uktadzie polegajacym na
przeciwstawianiu przyczynom ryzyka sposobow zabezpieczania si¢ przed nim (s. 26-36).
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* sily wyzszej (naturalne): pozar, powodz, zmiany klimatyczne;
* unikania lub nieterminowego zaptacenia rachunkow;

* konserwacji (awarie);

* remontu kapitalnego.

III. Ryzyko polityczne:

* wywlaszczenia (poSredniego): podatki, regulacje, nakazy;

* systemu prawnego: czgste zmiany w prawie (np. w podatkach, ctach, stan-
dardach srodowiskowych), nieudzielenie zezwolen, nagle zmiany personalne
itp.;

* sily wyzszej: zamieszki, strajki, sabotaze, wojna;

* bezpoSredniego wywlaszczenia;

* budowy konkurencyjnego obiektu przez podmiot publiczny;

* ograniczen handlowych.

I'V. Ryzyko finansowe:

* kursu walutowego (dewaluacji) i wymienialnosci waluty;
* obstugi dlugu’;

¢ refinansowania;

* stOp procentowych;

e utraty ptynnosci.

Oszacowanie znaczenia danego ryzyka w konkretnym przedsigwzigciu po-
lega na analizie prawdopodobiefistwa wystapienia zdarzenia oraz potencjalne;j
szkody ekonomicznej, ktora powoduje dane zdarzenie. JeSli oba czynniki sa
duze, ryzyko moze by¢ uwazane za wysokie (wazne). Analogicznie jesli oba
czynniki sg mate, to i ryzyko jest mate. Wedlug tego schematu, ryzyko miesz-
czgce sie w pozostatych polach klasyfikuje si¢ jako Srednie®.

Do badania potencjalnej szkody ekonomicznej, ktora powoduje dane zda-
rzenie, stosuje si¢ analiz¢ wrazliwoSci podstawowych wskaznikow, w szczegol-
nosci obstugi dtugu i rentownosci®’, na odchylenia wybranych parametréw od

3 Instytucje finansowe sa §wiadome, ze ryzyko niewyplacalnosci lub niewywigzywania si¢ z wa-
runkéw umowy kredytowej przez podmioty publiczne jest minimalne, splata zadtuzenia za$ nie
jest, tak jak w wypadku umowy partnerstwa publiczno-prywatnego, uzalezniona od pomySlnosci
samego przedsigwzigcia (American Chamber of Commerce in Poland 2002).

% Przyktadowo zawieszenie wymienialnosci waluty ztotowki spowodowaloby z pewnoscia
szkode dla inwestora, proporcjonalnie do wktadu z zagranicy. Natomiast prawdopodobienstwo
zachodzenia takiego zdarzenia w Polsce jest malo prawdopodobne. Ryzyko wymienialno$ci ma
wigc raczej Srednie znaczenie w wypadku inwestycji infrastrukturalnych w Polsce.

57 W projektach o duzej dzwigni finansowej sg to takie wskazniki, jak:

* Annual Debt Service Coverage Ratio (ADSCR), ktory rdwna sie gotdwce do dyspozycji na
obstuge diugu gldéwnego (Senior Debt) plus transfery z konta rezerwowego na obstuge dtugu,
dzielone przez catkowity koszt obstugi dtugu gtéwnego (odsetki i rata kapitatowa);
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wartoSci oczekiwanych, analize scenariuszy oraz symulacje z wykorzystaniem
metody Monte Carlo (Kwiatkowski 1998, s. 90-96).

duza
$rednie duze
ekonomiczna szkoda,
jezeli zachodzi
zdarzenie
mate Srednie
mata
mate duze

prawdopodobienstwo zdarzenia

Zrédfo: B. Esty (2002a) Poland’s A2 Motorway. Teaching Note, Harvard Business School, Note #5-202-031, s. 24.

llustracja 1.7. Oszacowanie ryzyka na podstawie podejscia jakosciowego

Po identyfikacji najwazniejszych czynnikow ryzyka teoria postepowania
decydenta® wykazuje, ze zarzadzajacy ryzykiem zminimalizuje ich negatywny
wplyw na przedsigwzigcie®. W tym celu nalezy oddzieli¢ ryzyko dotyczace

* Annual Interest Coverage Ratio (AICR), ktory rowna si¢ gotdwce do dyspozycji na obstuge
dtugu gtéwnego, dzielonej przez odsetki z dlugu giéwnego;

* Loan Life Coverage Ratio (LLCR), ktory rowna si¢ wartoSci biezacej przysziych przeplywow
gotowkowych (Net Present Value — NPV), dzielonej przez stan dfugu na poczatek okresu;

e Internal Rate of Return (IRR), czyli wewngtrzna stopa zwrotu.

3 Niewzruszona racjonalno$¢ decydentdw jest elementem stalym w klasycznych podejsciach
normatywnych (Szapiro 1991, s. 9). Jest to bardzo silne zatozenie, ktdre bylo niejednokrotnie
podwazane, migdzy innymi ze wzgledu na ewoluowanie celéw w trakcie procesu podejmowania
decyzji, wspoizaleznos¢ sposobu podejmowania decyzji od doswiadczenia decydenta oraz w zwigz-
ku z ograniczonymi mozliwosciami przetwarzania informacji przez cztowieka w wypadku bardzo
skomplikowanych sytuacji decyzyjnych.

% D. Kahneman i A. Tversky (2000, s. 17, 28-38) argumentuja, ze ludzie maja sktonnos¢ od
nadwartos$ciowania wynikow prawdopodobnych w stosunku do wynikdéw pewnych. Tendencja ta
nazywa si¢ efektem pewnosci (certainty effect). Poza tym jednostki wykazuja rdzna awersje do
ryzyka w wypadku zyskow i strat: awersja do ryzyka jest wieksza w odniesieniu do niepewnych
zyskOw niz w odniesieniu do niepewnych strat lub — inaczej méwiac — krzywa uzytecznosci jest
wklesta dla zyskéw i wypukta dla strat. W naszej analizie badania D. Kahnemana i A. Tversky’ego
implikuja, ze podmioty zaangazowane w partnerstwo publiczno-prywatne moga by¢ mniej sktonne
do zabezpieczania si¢ przed duzymi stratami w wyniku zdarzen losowych, skupiajac si¢ bardziej
na zabezpieczeniu zrodet zyskéw (np. poziomu cen).
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wszystkich podmiotéw na rynku od ryzyka dotyczacego tylko danego przed-
siewzigcia. W obu wypadkach wystepuje ryzyko tatwiejsze i trudniejsze do
kontrolowania.

Wymienione rodzaje ryzyka, zgodnie z podang wyzej klasyfikacja, przed-
stawia ilustracja 1.8.

(brak rynku instrumentow
zabezpieczajqcych)

opyt = (PKB
ryzyko rynkowe ipnﬂpoygja ( ) sity wyzsze (politxczne)
(tj. dotyczqce nywhlszcz.eme
wszystkich (podatki, regulacje, nakazy)
podmiotéw) wymienialnos¢

kurs walutowy dewaluacja

stopy procentowe
(istnieje rynek)

dziatalnos$¢ operatora
zakup nieruchomosci/

/pozwolenia
ryzyko specyficzne dodatkowe koszty
dsiewzieci sity wyzsze (naturalne) inwestycyjne/opoznienia
przedsiewzigcia konkurencyjne substytuty
infrastruktura

wywlaszczenie
ryzyko $rodowiskowe

niska wysoka

zdolno$¢ do kontrolowania

Zrédio: tamze.

llustracja 1.8. Klasyfikacja ryzyka w przedsiewzieciach realizowanych na zasadach partner-
stwa publiczno-prywatnego

Ryzyko rynkowe, ktérego zdolno$¢ do kontrolowania jest niska, trzeba
ponosi¢ lub ograniczac (hedge) — w zaleznoSci od tego, czy na rynku ubezpie-
czeniowym s3 instrumenty zabezpieczajace, czy tez ich nie ma®.

Ryzyko rynkowe, ktore mozna kontrolowac (zalezne od dziatan konkretnych
ludzi), nalezy alokowac, zapobiega¢ mu (deter) lub ubezpieczy€ si¢ przed nim.

Przed ryzykiem specyficznym przedsigwziecia, ktorego nie mozna kontro-
lowac, nalezy si¢ takze ubezpieczy¢ lub je zdywersyfikowac.

Wreszcie ryzyko specyficzne, ktore daje si¢ tatwo kontrolowa¢, mozna
alokowac poprzez umowy.

% Przyktadowo brak instrumentéw na zabezpieczenie sie przed spadkiem wzrostu gospodar-
czego.
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Syntetyczne przedstawienie ogdlnych strategii zarzadzania ryzykiem w part-
nerstwach publiczno-prywatnych przedstawia ilustracja 1.9.

(brak rynku instrumentow

zabezpieczajqcych) ubezpieczyé¢
(z polisq na ryzyko
ryzyko rynkowe | ponosic polityczne)
(tj. dotyczqce alokowaé
wszystkich (z umowgq lub udziatem
podmiotow) w zysku)
ograniczac lub unikaé, zapobiegaé

(z udziatem MLA/BLA*)
(istnieje rynek)

ryzyko specyficzne u bezlzls czye

przedsiewziecia

alokowaé

zdywersyfikowaé (z umowami)

niska wysoka

zdolno$¢ do kontrolowania

* MLA - Multilateral Agency; BLA — Bilateral Agency. S to takie instytucje, jak Bank Swiatowy czy Europejski
Bank Odbudowy i Rozwoju.

Zrédfo: tamze.

llustracja 1.9. Ogdlne strategie zarzqdzania ryzykiem w partnerstwach publiczno-prywatnych

Strategia zarzadzania ryzykiem jest dostosowana do kazdego projektu lub
przedsiewzi¢cia z osobna, poniewaz prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka,
potencjalne szkody danego zdarzenia oraz mozliwosci alokacji lub ztagodzenia
ryzyka rOznig si¢ w kazdym z tych projektow. Niemniej mozna przedstawic
pewne doswiadczenia miedzynarodowe (tabela 1.5).
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Wymienione w tabeli 1.5 rodzaje ryzyka maja bezposrednie konsekwencje
ekonomiczne dla optacalnoSci przedsigwzigcia oraz dotycza zaréwno podmio-
toéw publicznych, jak i prywatnych. Strona publiczna — odpowiedzialna na mocy
ustawy za zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiadczenia
ustug powszechnie dostepnych (ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 z pdzn. zm., art. 1, ust. 2) — bierze
pod uwagg takze inne czynniki ryzyka (Syndicat Canadien de la Fonction Pub-
lique 1998):

V. Ryzyko dotyczace jakoSci ustug:

* obnizenie poziomu jakoSci §wiadczonych ustug;

* ograniczenie dostepnosci do ustug publicznych (tzw. ryzyko dziatania mo-
nopolisty, kiedy jeden podmiot prywatny jest wytacznym ustugodawca na
danym terenie, oraz ryzyko nieréwnego dost¢pu do ustug);

* prowadzenie dziatalnoSci w sposOb zagrazajacy Srodowisku lub zdrowiu
mieszkancow.

VI. Ryzyko dotyczace pracownikéw i spotecznosci lokalnych:

e utrata miejsc pracy (ryzyko polityczne: pracownicy sektora publicznego
czesto postrzegaja prywatyzacje jako zagrozenie dla swojego Zrodta utrzy-
mania; zob. Savas 1999);

* niewywigzywanie si¢ strony prywatnej z zawartych zbiorowych uktadow
pracy;

* potencjalne koszty ekonomiczne wynikajace z utraty pracy, zamknigcia
czesci zaktadow lub dokonywania zakupOw poza spotecznoscia lokalna.

VII. Ryzyko dotyczace efektywnosci i oszczednosci w kosztach:

* sposOb, dzigki ktdremu prywatny inwestor zamierza prowadzi€ ustugi taniej
niz sektor publiczny: poprzez nowe technologie, restrukturyzacje, tansze
finansowanie, mniejsze naktady, korzysci skali;

* umySlne zanizenie lub pominigcie kosztow ukrytych i posrednich w celu
skonienia do prywatyzacji;

* wigksze obcigzenie ustugobiorcow za ustugi, posrednio lub bezposrednio
poprzez wyzsze podatki i opfaty lokalne®!.

1 Z badan przeprowadzonych na zlecenie gazety ,,Rzeczpospolita” przez Pracowni¢ Badan
Spotecznych w Sopocie 19-20 pazdziernika na 1057-osobowej probie reprezentatywnej dla do-
rostej ludnosci kraju wynika, ze ryzyko wzrostu cen towaréw i ustug, obok ryzyka utraty miejsc
pracy, znajduje si¢ wsrod gtdéwnych czynnikdw obawy przed prywatyzacja (Jablonski P, Piskorski
M. (2002), Niechciana prywatyzacja, ,,Rzeczpospolita”, nr 254 (6331), s. B1). Badania dotyczyly
prywatyzacji ogdlnie, bez wyrdzniania sektora uzytecznoSci publiczne;.
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VIII. Ryzyko dotyczace finansowania i sprawozdawczoSci:

* trudno$¢ zapewnienia przez sektor publiczny poziomu inwestycji prywat-
nych;

* konieczno$¢ zagwarantowania minimum przychodow podmiotowi prywat-
nemu przez sektor publiczny;

* swoboda podmiotu prywatnego w kwestii podnoszenia cen powyzej inflacji;

* brak jawnoSci zawartego kontraktu, co oznacza, ze spotecznoSci objete
kontraktem nie maja do niego dostepu;

* brak jawnosci finanséw biezacych sprywatyzowanego przedsi¢biorstwa.

Tabela 1.6 przedstawia zestawienie podsumowujace korzysci i ryzyko pod-
miotu publicznego i prywatnego w przedsiewzigciach uzytecznosci publicznej
organizowanych w formie partnerstwa publiczno-prywatnego.

Z tabeli 1.6 wynika, ze strona publiczna zachowuje lub przyjmuje znacznie
wigcej czynnikOw ryzyka niz strona prywatna, mimo ze partnerstwo publiczno-
-prywatne ma transferowac ryzyko —w zamian za odpowiedni zwrot z kapitatu
— do podmiotu prywatnego. Znaczna cz¢$¢ wymienionych czynnikow ryzyka
przyjetych przez strong publiczna nie wystepowataby w ogole, gdyby dostarcza-
nie uslug bylo realizowane przez przedsigbiorstwo publiczne. A zatem strona
publiczna powinna przeanalizowad, czy oczekiwane korzySci kompensuja do-
datkowe ryzyko, na jakie zostanie wystawiona.

Zakres sposobOw 1 instrumentOw zarzadzania ryzykiem jest bardzo roz-
budowany: od zastosowania instrumentéw pochodnych® (miedzy innymi
kontrakty forward, kontrakty futures, swapy procentowe i walutowe, opcje
walutowe i procentowe; zob. Wojtasiak i Piontek 1999) na ograniczenia ryzy-
ka finansowego i operacyjnego oraz uméw alokowania ryzyka (zastosowanie
kar umownych, jezeli zachodzi dane zdarzenie) po ubezpieczenia na wypadek
zaistnienia nieoczekiwanego zdarzenia losowego (ryzyko naturalne, politycz-
ne i handlowe). Podmioty publiczne moga przeciwdziata¢ ryzyku dziatania
monopolisty i nierownego dostepu do ustug przez ustanowienie cen maksy-
malnych i organéw nadzoru jakoSci ustug (np. powiatowego rzecznika praw
iochrony konsumenta). Podmioty publiczne i prywatne moga rowniez zawrzeé
w kontrakcie klauzule dotyczace zatrudnienia i wynagradzania pracownikow
sprywatyzowanego przedsiebiorstwa. Tabela 1.7 przedstawia wybrane sposoby
i instrumenty zarzadzania i zabezpieczania si¢ przed ryzykiem w projektach
infrastrukturalnych, w tym réwniez w przedsiewzigciach realizowanych jako
partnerstwa publiczno-prywatne.

2 Dotyczy to jedynie spdlek prawa handlowego, a w wypadku futures podmiot musi rowniez uzyskaé
uprawnienia do sktadania wniosku o wyrazenie zgody na wprowadzenie do publicznego obrotu praw
pochodnych (por. rozporzadzenie Rady Ministréw z 22 lutego 1998 1., Dz.U. Nr 163, poz. 1155). Gmina,
jako podmiot prawa publicznego, nie moze zawiera¢ transakcji terminowych (ustawa o gospodarce ko-
munalnej, art. 24, ust. 2). Kwestia zasadnosci tego ograniczenia wybiega poza ramy niniejszej pracy.
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Korzysci i ryzyko wynikajqce z partnerstwa publiczno-prywatnego
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84 1. Istota partnerstwa publiczno-prywatnego...

Nalezy podkresli¢, ze fagodzac ryzyko, poruszamy si¢ w pewnym kontinuum:
na kazdy rodzaj ryzyka mozna by¢ mocno wystawionym albo mozna je ztagodzi¢
praktycznie w catoSci. W pewnym momencie jednak koszty tagodzenia ryzyka
przekrocza korzysci. Znalezienie punktu, w ktorym zaczynaja si¢ ujemne skutki,
ma krytyczne znaczenie dla podmiotdéw zaangazowanych w przedsigwzigcie
publiczno-prywatne.

1.5. Podsumowanie

Na podstawie krotkiego przegladu literatury mozna wysnué wniosek, ze part-
nerstwo publiczno-prywatne rozumiane jako wspolpraca sektora prywatnego
i publicznego w zakresie uzytecznosci publicznej nie jest zjawiskiem nowym,
rzadko jednak bywato analizowane z punktu widzenia ekonomicznego i finanso-
wego. W ostatnich pigtnastu latach pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego
1 podejscie do niego ewoluowaly. Obecnie agencje rzadowe skupiaja si¢ na
przedsigwzigciach publicznych, w ktorych wystepuje podzial wtadzy (tj. korzy-
Sciiryzyka), oraz tworza warunki, by regulacje byly mniej sztywne, represyjne
i arbitralne (Vaillancourt-Rosenau 2000, s. 31).

Partnerstwo publiczno-prywatne w takim rozumieniu jest mozliwe w Polsce
zarOwno w aspekcie finansowym, jak i w aspekcie zarzadzania oraz z prawnego
punktu widzenia. Przejawem tego zjawiska s zawarte kontrakty oraz istniejace
spoOtki publiczno-prywatne dzialajace w sektorach uzytecznoS$ci publiczne;.
Tabela 1.8 przedstawia przyktadowe rozwigzania wdrozone w sektorze wodo-
ciggowo-kanalizacyjnym®.

Partnerstwo publiczno-prywatne wychodzi naprzeciw potrzebom inwesto-
wania w infrastrukture publiczng takze jako forma zdobywania Srodkéw na
wkiad wtasny do projektow wspotfinansowanych przez Uni¢ Europejska oraz
umozliwia uzyskanie niematych korzysci ekonomicznych dla podmiotéw w nie
zaangazowanych.

W teorii uczestnictwo podmiotow o odmiennej charakterystyce pozwala
na skuteczniejsze zarzadzanie i alokacje ryzyka. Jednak szczegotowy wykaz
dowodzi, ze w partnerstwie publiczno-prywatnym jest wiecej czynnikOow ryzyka
nizw wypadku przedsigbiorstwa publicznego, a ich alokacja i zarzadzanie moga
by¢ skomplikowane.

% W niniejszej pracy znaczna cze§¢ moich empirycznych odniesieni dotyczy sektora wodno-
-kanalizacyjnego.
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Rozdziat 2

Porownawcza analiza efektywnoSci
operacyjnej w monopolach naturalnych
w sferze uzytecznosci publicznej |

2.1. Teza glowna i zdefiniowanie podstawowych pojec

Teza gléwna niniejszego rozdziatu jest pokazanie, ze partnerstwo publiczno-
-prywatne jako forma organizacji monopoli naturalnych jest ekonomicznie
efektywna w dziatalnoSci operacyjnej, jezeli mozliwe jest uzyskanie korzysci
wynikajace z udzialu prywatnego inwestora oraz uwewnetrznienie kosztow
regulacji i negocjacji.

Analiza zostata oparta na statycznej analizie poroOwnawczej istniejgcych
form organizacji monopoli naturalnych. Wprowadzono modelowe partnerstwo
publiczno-prywatne w postaci firmy mieszanej. Porownanie form instytucjo-
nalnych zostato odniesione do stanu idealnego — réznego od konkurencji
doskonatej, gdyz dotyczacego monopolu naturalnego — w ktorym monopol
produkuje efektywnie i sprzedaje po cenie rownej kosztowi krancowemu, bez
organu regulujacego i kosztow regulacji'.

Obowiazujace prawodawstwo polskie nie zawiera prawnej definicji uzytecz-
noSci publicznej (Baehr iin. 1996, s. 13) pomimo wielokrotnego postugiwania si¢
tym pojeciem?. Z jednej strony podkresla si¢, ze przedsigbiorstwa uzytecznosci
publicznej maja przede wszystkim na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie
potrzeb ludnosci (tamze, s. 13). Z drugiej strony ustawodawca w ustawie sa-

! Taki stan idealny nigdy nie jest osiggany w praktyce i stanowi jedynie punkt odniesienia
(benchmark) do analizy poréwnawczej.

2 Na przyklad prawodawca posluguje sie pojeciem ,,uzyteczno$¢ publiczna” migdzy innymi
w ustawie Prawo [ustawa nazywa si¢: Prawo dziatalnosci gospodarczej] o dzialalnosci gospodar-
czej, ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych, w przepisach prawa handlowego i w ustawie
o samorzadzie terytorialnym.
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Teza gtéwna i zdefiniowanie podstawowych poje¢ 87

morzadowej podkresla, ze dziatalnoScia gospodarcza jest zarowno dziatalnos¢
prowadzona w celu osiagnigcia zysku, jak i dziatalno$¢ pozbawiona tej cechy
(dziatalno$¢ w sferze uzytecznosci publicznej). Ustawodawca daje tym samym
do zrozumienia, ze przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej nie sa nastawione
na maksymalizacj¢ zysku.

J. Baehr i in. (1996, s. 14), cytujac C. Kosikowskiego i in. (1989), zazna-
czaja, ze przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej musi si¢ charakteryzowac
przynajmniej jedna z nastepujacych cech:

* wykonywanie monopolu prawnego pafnstwa w dziedzinie Swiadczenia ustug
bytowych o charakterze powszechnym,

* korzystanie z faktycznej wytacznosci prowadzenia takiej dzialalnosci z uwagi
na warunki techniczne lub ekonomiczne,

* dziatanie w dziedzinie ustug bytowych dla ludnoSci o powszechnej dostep-
nosci’.

Przedsigbiorstwa uzytecznoSci publicznej — wedtug wymienionych auto-
row — cechuja sie tym, ze ich dziatalno$¢ jest nastawiona na uzyteczno$¢ dla
spoleczefistwa, na zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, nie za$ na
maksymalne zyski. Dzialalno§¢ w zakresie uzytecznoSci publicznej wiaze si¢
zatem ze Swiadczeniem ustug publicznych w sposob ciagly, zaspokojeniem
potrzeb o charakterze publicznym i powszechnym, brakiem motywu maksy-
malizacji zysku oraz monopolem w §wiadczeniu ustug (Przeksztalcenia w sek-
torze ustug komunalnychi, 1993). Wtasnie ze wzgledu na cechy uzytecznosci
publicznej dziatalno$¢ gospodarza w tej sferze jest poddana szczegdiowej
regulacji prawne;.

Pojecie infrastruktury jest doS¢ szerokie. Infrastrukture dzieli si¢ na gospo-
darcza i spoteczna (Kirwan 1991, s. 19)*. Infrastruktura gospodarcza to zesp6t
trwatych urzadzen i obiektow technicznych, przy ktorych wykorzystaniu Swiadczy
si¢ ustugi na rzecz gospodarstw domowych i zaktadow produkcji przemystowe;.
Infrastruktura w tym rozumieniu obejmuje nast¢pujace elementy:

* obiekty uzytecznoSci publiczne;j: sieci energetyczna, gazociggowa, cieplow-
nicza, telekomunikacyjna, wodociaggowa i kanalizacyjna, zbiorke i wywoz
Smieci;

* obiekty publiczne: drogi, wigksze tamy wodne, sie¢ kanatowo-irygacyjna;

* Srodki transportu: kolej, komunikacje miejska, porty i szlaki komunikacji
wodnej, porty lotnicze.

3 Inaczej mowiac — dziatanie w dziedzinie dobr pierwszej potrzeby.

Infrastruktura spoteczna to majatek stuzacy do $§wiadczenia ustug w dziedzinie kultury,

oswiaty, zdrowia, opieki spolecznej i innych (Baehr i in. 1996). W niniejszej pracy skupiam si¢

na infrastrukturze gospodarczej.

4
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88 2. Poréwnawcza analiza efektywno$ci operacyjne...

Warto zaznaczy¢, ze nie wszystkie sektory infrastrukturalne maja charakter
uzytecznosci publicznej’, a ich klasyfikacja zalezy od sytuacji spotecznej i eko-
nomicznej danego kraju (Kirwan 1991, s. 19).

Monopol naturalny definiuje si¢ (Fischer i in., 1990, s. 260-261; Martin
2001, s. 110; Mas-Colell i in. 1995, s. 570-571; Newbery 2000, s. 27; Tirole 1994,
s. 19-20) jako sytuacje ekonomicznej nieoplacalnoSci podejmowania dziatalnosci
przez konkurentow ze wzgledu na zalezno$¢ pomigdzy kosztami wejscia na rynek
a skumulowanymi oczekiwanymi zyskami. Wigkszo$¢ monopoli naturalnych to
monopole sieciowe — produkt lub ustuga sa dostarczane za pomoca rur i kabli
(woda, gaz, elektrycznos¢)®. Specyficzno$¢ tych aktywoéw’ powoduje, ze posta-
wienie wiecej niz jednej sieci na danym obszarze byloby nieekonomiczne. Teoria
monopolu naturalnego opiera si¢ na zalozeniach: a) wystepowania duzych korzySci
skali, co sprawia, ze wylacznoS¢ danej pozycji ze strony podazowej ma charakter
obiektywny i nieunikniony, a wigc naturalny® oraz b) braku presji konkurencyjnej’.
W.XK. Viscusi, J.M. Vernon iJ.E. Harrington (2000, s. 340-343) usciSlaja, ze waru-
nek wystepowania korzysci skali nie jest konieczny, aby istnial monopol naturalny,
ale ze jest wystarczajacy dla przedsigbiorstwa jednoproduktowego. W wypadku
przedsigbiorstwa produkujacego wiele roznych dobr'® konieczny jest tez waru-
nek wystepowania ekonomii zakresu!'. Szeroka literatura empiryczna podaje
w watpliwos¢ istnienie korzySci skali przy dostarczaniu wielu ustug uzytecznosci
publicznej, co miatoby stwarza¢ warunki rozwoju monopolu naturalnego. Ponadto
samo wystepowanie korzySci skali w zakresie wytwarzania jednego produktu nie
wystarcza do udowodnienia, ze cale przedsigbiorstwo jest monopolista naturalnym,

5 Przyktadem infrastruktury niemajacej charakteru uzytecznosci publicznej sa porty lotnicze
w Polsce.

¢ Ograniczam swoje rozwazania do sieci fizycznych.

7 Przede wszystkim niemobilnos$¢ w sensie przestrzennym.

8 D.M. Newbery (2000, s. 425) podaje za W.W. Sharkeyem (1982), ze monopol naturalny dla
firmy wielobranzowej definiuje si¢ poprzez taka wiasciwosé, ze funkcja kosztow bedzie Scisle
globalnie subaddytywna, TC(2x’) < ETC(x’), gdzie x’ to wektor produkcji dla i-tej firmy.

° Teoria sustainability W.J. Baumola (1981) zostala szeroko krytykowana, zwlaszcza w kontekscie
wystepowania wysokich kosztow wejscia.

10 Przyktadowo dostarczanie pradu dla klientéw instytucjonalnych i dla gospodarstw domowych
moze by¢ uwazane za dwa rézne produkty i mozna tu wyodrebni¢ dwa roézne rynki.

11 Cytowany juz W.W. Sharkey (1982) (podaj¢ za Viscusi i in. 2000, s. 342) daje przyktad
funkcji, ktora ma wlaSciwosci korzySci skali, ale nie jest nigdzie subaddytywna: TC(x , x,) =x, +
+x, + (x x,)'. Jezeli zwigkszy si¢ produkcje kazdego produktu o 10%, koszty catkowite wyniosg
TC(L1-x, L1 -x)=11-x +11"-x,+ 115 (x x,)'”. Zwigkszenie zas kosztow o 10% to
1,1-TCx,x,)=11-x +11-x,+1,1-(xx,)"”. Poniewaz wielko§¢ w ostatnim réwnaniu jest
wieksza od poprzedniej, wystepuja ekonomie skali. Latwo natomiast zauwazy¢, ze zwigkszenie
produkcji ktdrego$ z produktdw zwigksza koszty ogolne wiecej niz tylko dla produkcji tego pro-
duktu. Mianowicie TC(x,) + TC(x,) < TC(x,, x,): produkcje produktow x, ix, lepiej wyodrebni¢
w osobnych zaktadach, nie ma zatem subaddytywnosci.
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czyli ze jego funkcja kosztow jest subaddytywna'>. W niniejszej pracy ograniczam
sie do jednoproduktowych monopoli naturalnych?s.

12 Taki poglad przedstawiaja mi¢dzy innymi M. Fuss, L. Waverman (1981); D. Evans, J. Heckman
(1982); R.T. Shin, J.S. Ying (1992); A.F. Friedlaender (1992).

Dyskusje nad podwazaniem istnienia monopolu naturalnego rozpoczeli D. Evans i J. Heckman
(1982), ktorzy opracowali bardzo pomystowy model stuzacy do sprawdzania subaddytywnosci w te-
lekomunikacji. Niemniej wedlug W.E. Diewerta i T.J. Walesa (1991), gtéwny zarzut pod adresem
modelu E-H polega na tym, ze ich funkcja kosztow nie spelnia podstawowego zalozenia teorii
ekonomii, a mianowicie, ze koszty nie moga by¢ malejace wzgledem produkcji. W modelu E-H
koszty krancowe wzgledem rozmow pozamiejscowych (toll output) sa ujemne w 21 z 31 obserwacji.
W pozostatych 10 przypadkach, kiedy rozbija si¢ produkcje na dwie hipotetyczne firmy, aby pod-
dac je testowi subaddytywnosci, koszty krancowe wzgledem rozméw pozamiejscowych sa ujemne.
W modelu R.T. ShinaiJ.S. Yinga (1992) nie wystepuje wprawdzie mankament negatywnych kosztow
kraficowych, ale rowniez mozna go poddac krytyce. Po pierwsze, stwierdzona superaddytywnos¢
jest bardzo staba (1,62%-3,81% oszczgdnoSci w stosunku do monopolu). Po drugie, sa to Srednie
oszczednosci: w okoto 1/3 przypadkéw monopol jest bardziej efektywny. (Czy mogtby to byé dowod
na istnienie monopolu naturalnego w 1/3 przypadkow? Czy w imi¢ 2/3 przypadkoéw i znikomych
korzysci nalezy uznaé, ze jedno rozwigzanie — dzielenie monopolu — jest lepsze dla wszystkich
przypadkow?). Po trzecie, koszt kapitalu jest identyczny dla wszystkich hipotetycznych spotek, nie-
zaleznie od rozmiaréw, podczas gdy doswiadczenie pokazuje, ze koszt kapitatu jest na ogét ujemnie
skorelowany z rozmiarem. Po czwarte, koszty ogdlnego zarzadu (Central Office) podzielono przez
dwa, a nie pomnozono razy dwa. (Dlaczego dwie mniejsze spotki mialyby mie¢ proporcjonalnie
mniejsze koszty ogélnego zarzadu?). Po piate, autorzy przyznaja, ze zmiany technologiczne maja
znaczenie, ale ujmuja to jedynie w jednej zmiennej czasowej, gdy tymczasem takie zmiany moga
catkowicie przeksztalci¢ funkcje kosztéw i interrelacje pomiedzy produktami (Jamison 1997). Po
szOste, w badanym okresie popyt wzrdst kilkakrotnie, co moze przenies$¢ krzywa popytu na zupetnie
inna pozycje wzgledem krzywej kosztow. A zatem cos, co bylo monopolem naturalnym, teraz moze
nim nie byc¢.

W badaniach prowadzonych przez A.F. Friedlaender i in. (1991) sposréd 181 obserwacji
(17 firm objetych badaniem krotko- i dtugookresowo) tylko w dziewieciu przypadkach (4,97%
proby) stwierdzono brak korzysci skali. Autorzy konkluduja, ze ,,obliczenia te sugeruja, iz korzysci
skali sa cecha nieodtaczna technologii kolejowej” (s. 20). Do podobnego wniosku doszli Salvanes
i Tjptta (1998) odnosnie do rynku transmisji energii elektrycznej w Norwegii.

Istnienie monopolu naturalnego zalezy w praktyce od relacji kilku zmiennych, przede wszyst-
kim od relacji kosztow wejscia (inwestycje) do wielkosci popytu. Im wigksza jest ta relacja, tym
silniejsze przestanki do istnienia monopolu naturalnego, i odwrotnie (da si¢ to w prosty sposob
pokaza¢ matematycznie). Wigkszo§¢ badan podwazajacych istnienie monopolu naturalnego
dotyczy rynku telekomunikacyjnego. Nalezy zauwazy¢, ze w ostatnich 15-20 latach drastycznie
zmalaly koszty wejScia na skutek zmian technologicznych (kiedy$ potrzebny byt jeden kabel na
abonenta, teraz jeden kabel §wiattowodowy moze pomiesci¢ kilkaset rozmdéw naraz w techno-
logii cyfrowej). Ponadto znacznie wzrést popyt na ustugi telekomunikacyjne, np. wedtug danych
GUS w Polsce telefoniczne tacza gtéwne wynosity (w tys.): 3293 w 1990 r., 5728 w 1995 r., 12 275
w 2003 r.; telefoniczne tacza gtéwne (na 100 mieszkancow): 8,62w 1990 r., 14,84 w 1995 r., 32,14
w 2003 r.; potaczenia miedzymiastowe wychodzace (w mln): 1532,7 w 1990 r., 3394,4 w 1995 r.,
9984,8 w 1999 1.

13 Wiekszos¢ przykladow w swojej pracy opartiem na ustugach wodno-kanalizacyjnych; to, ze
maja one charakter monopolu naturalnego, nie budzi raczej watpliwosci.
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Dany podmiot ma natomiast monopol prawny, kiedy wejScie na rynek jest
utrudnione dziataniem wladzy ustawodawczej (Fischer i in. 1990, s. 261).

Dobra pierwszej potrzeby to dobra niezbedne do zycia na okre§lonym, mini-
malnym poziomie. W XX-XXI w. zalicza si¢ do nich niewatpliwie wode i kanali-
zacje, energie elektryczng, transport publiczny, drogi, ogrzewanie. Podstawowy,
elementarny charakter tych ustug oraz egalitarny dostep do nich przemawia za
tym, by pozostawaly w gestii pafistwa lub byly przez nie regulowane.

2.1.1. Ogolny model analizy przyjety w pracy

Przyjety przeze mnie ogolny model analizy zaktada istnienie pojedynczego
konsumenta pojedynczego monopolu naturalnego produkujacego dobro
pierwszej potrzeby oraz zbidr firm na rynku konkurencyjnym produkujacych
pozostate dobra. Taki model pozwala na analize efektywnoSci dla przecigtnego,
reprezentatywnego konsumenta, abstrahujac od asymetrycznych rozkiadéw
preferencji'®.

Wejscie na rynek monopolistyczny wymaga duzych inwestycji w aktywa, ktore
trudno uptynnic¢®®. W rachunku kosztow przedstawiaja si¢ one jako koszty state
— finansowe i amortyzacyjne — zalezne przede wszystkim od tego, jaki bedzie
poziom jakoSci dobr dostarczanych przez przedsigbiorstwo!s.

Konsument maksymalizuje uzyteczno$¢, majac zwykie ograniczenia bu-
dzetowe!”. Uzyteczno$¢ konsumenta jest opisana jako funkcja ilosci i jakoSci
dobra pierwszej potrzeby oraz pieni¢dzy na zakup pozostalych dobr na rynku
konkurencyjnym.

W dalszej czeSci pracy bede sie postugiwac nastgpujacymi skrotami i zalo-
zeniami:

* Xx, — popyt/ilos¢ badanego dobra pierwszej potrzeby, dobra niezbednego'®;

4 Problem asymetrycznych rozkladéw preferencji konsumentéw w ustugach uzytecznosci
publicznej bedzie przedmiotem analizy w punkcie 4.3.

15 Tzw. wydatki utopione (sunk costs) w specyficzne aktywa.

16 Roznica pomiedzy ,.kosztami stalymi” a ,,kosztami utopionymi”, zdaniem J. Tirole’a (1994,
s.307-308), jest rdznica stopnia, a nie istoty. W obu wypadkach ich wielko$¢ nie zalezy od poziomu
produkgcji. Pierwsze z nich odnosza si¢ do krdtkiego okresu, drugie za$ to inwestycje, ktore generuja
korzysciw diuzszym okresie, ale nigdy nie moga by¢ odzyskane. J. Tirole wyjasnia dalej, ze sztywne
rozrdznienie pojec kosztow statych i kosztdw utopionych jest uproszczeniem z kilku powoddow.
Po pierwsze, istnieje wyrazna ciaglos¢ stopni zaangazowania w czasie pomiedzy skrajnymi przy-
padkami: jednym okresem i ,,na zawsze”. Po drugie, oba pojecia zaktadaja, ze koszty te nie moga
by¢ odzyskane podczas okresu zaangazowania, jakikolwiek by on byl. Dla uproszczenia dodam,
ze w tej pracy wszystkie koszty inwestycyjne sa kosztami utopionymi, a koszty stale odnosza si¢ do
kosztow inwestycyjnych roztozonych w czasie.

7 Czyliw = p - x, gdzie w to dochéd do dyspozycji, p to wektor cen, a x to wektor ilosci dobr.
Inaczej méwiac, konsument moze rozporzadzac calym swoim dochodem lub jego czgscia.

18 Takimi dobrami moga by¢ woda, gaz, cieplo, energia elektryczna, sktadowanie odpadkow.
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* p, — cena jednostkowa badanego dobra pierwszej potrzeby (np. cena za
1 KWh energii elektrycznej, 1 m* wody, 1 m? gazu itp.)", jest to cz¢S¢ zmienna
oplaty za te dobra, co oznacza zastosowanie cen nieliniowych (nonlinear
pricing), praktykowanych przez przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej;

* F(g,)—koszt staly produkcji dobra pierwszej potrzeby z jakoscia g . Jednost-
kowy koszt staly jest duzy w stosunku do kosztu zmiennego. Konsument, oprocz
oplaty zmiennej p, - x,, placi rowniez oplate statg F(q, ), ktora w wypadku wielu
konsumentow rowna sie f(q,) = F(q,)/n, gdzie n to liczba konsumentow?;

* c(x,, q,) — catkowity koszt zmienny wyprodukowania x, jednostek dobra
pierwszej potrzeby; funkcja kosztow zmiennych jest taka, ze przecigtny
koszt zmienny osigga minimum przy relatywnie niskiej produkcji, by potem
wzrastac; jednak przecietny koszt catkowity TC(x,, q,)/x,=[F(q,) +c(x,,q,)]/x,
jest funkcja malejaca w otoczeniu, gdzie przecina si¢ z krzywa popytu?, co
jest warunkiem wystarczajacym zaistnienia monopolu naturalnego w przed-
siebiorstwie jednoproduktowym?.

19 W rozprawie doktorskiej przedstawionej w Szkole Glownej Handlowej w Warszawie (Archu-
towska 2001) autorka zaznacza, ze ,,z rozprawy wyltaczono jednak problematyke rurociagdw, jako
ze przedsigwzigcia z nimi zwiazane sa zazwyczaj przedmiotem przetargéw politycznych, a dopiero
w drugiej kolejnosci rozwaza si¢ kryteria ekonomiczne”. W niniejszej pracy wszystkie uwagi i kon-
kluzje mozna odnies$¢ takze do wodociagdéw i innych dziedzin ,,politycznych” (Spiller i Savedoff
2000, s. 16-17). W mysl rzymskiej sentencji: Quis majus potens, minor tamquam poterit, jezeli model
dziata w dziedzinach bardzo wrazliwych spotecznie, to w mniej wrazliwych tez si¢ sprawdzi.

2 Jezeli istnieje jaka$ zalezno§¢ pomigdzy iloScia a kosztem statym (sprzeczne juz ex definitionis),
to tylko poprzez ilo§¢ maksymalna lub zdolnosci produkcyjne. Poniewaz zdolnoSci produkeyjne
na odpowiednim poziomie pozwalaja na zaspokojenie kazdego potencjalnego popytu, nawet gdy
ten nagle wzrasta, oraz na unikniecie przerw w dostawie (np. wylaczenia pradu w wypadku energii
elektrycznej), to mozna je uznaé za cz¢$¢ poziomu jakosci ustug uzytecznosci publiczne;.

2l Liczba rozpatrywanych okreséw nie ma znaczenia. Kazda suma (naklad, przychod) moze
by¢ dzielona na dowolng liczbe okreséw, przy zalozeniu znajomosci stopy dyskontowe;j:

~t
PV = ZM gdzie PV to warto$¢ aktualna (w tym wypadku catos¢ kosztow statych), Z to
r

koszt albo koszt jednookresowy, r to stopa dyskontowa zalezna od struktury kapitalowej pu-
bliczno-prywatnej, a ¢ to liczba okreséw. W szczegdlnym przypadku, gdy ¢ — oo, wtedy PV = Z/r.
Do tego tematu powréce w punkcie 3.3.1 w trakcie dyskusji na temat wymaganych inwestycji
w infrastrukture uzytecznosci publicznej.

2 WJ.Baumol i W.E. Oates (1988) w trakcie dyskusji nad definicja efektu zewnetrznego (s. 15-16)
zaznaczaja, ze FEM. Bator (1958) zalicza przypadki rosnacych korzysci skali do btednego dziatania
rynku (market failure), w ktérych naturalny monopol moze by¢ najbardziej efektywna forma orga-
nizacji. Rosngce korzysci skali byly réwniez uwazane za efekt zewnetrzny, poniewaz zakup przez
jednego konsumenta okreslonej ilosci dobr czyni nizszym koszt dostepu dla kolejnego konsumenta.
To wprowadzifo sporo zamieszania, do czasu kiedy J. Viner (1931) wykazal, ze w tym wypadku
mamy do czynienia z pieni¢znym efektem zewnetrznym. W.J. Baumol i W.E. Oates (1988) odsytaja
zainteresowanych bardziej szczegdtowa dyskusja na temat rosnacych korzysci skali i monopolu do
pracy A.E. Kahna (1970, rozdz. 4).

2 P.FabbriiG. Fraquelli (2000) w przeprowadzonym bardzo doktadnie badaniu empirycznym
kosztow i struktury technologii w wodociagach we Wioszech (s. 65-82) definiuja korzysci skali
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PO HAQ) | -oemeommm )

min ATC(x)
PO o

AVC(x)

v

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 2.1. Krzywe przecietnego kosztu catkowitego (ATC), przecietnego kosztu zmiennego
(AVC), kosztu krancowego (MC) i popytu [p(x)] w monopolach naturalnych

poprzez odwrotnos¢ funkcji elastycznosci kosztowej produkcji, gdzie elastyczno$¢ kosztowa

TC dx ATC

produkejirownasi¢ €, ;- = — 7TC = MC (TC —koszt catkowity, ATC — przecigtny koszt cat-

kowity, a MC —koszt kraficowy). Jezeli Sx,Tc_l jest wieksze od jednosci, to wystepuja dodatnie

korzysci skali; jezeli jest rowne jeden, to wystgpuja stale korzysci skali; jezeli za§ mniejsze od
jednosci, to mamy malejace korzysci skali. Odnos$nie do przedsigbiorstw wioskich badacze ci wy-
kazali, ze odwrotno$¢ elastycznos$ci kosztowej produkcji wynosi 2,38 dla matych przedsigbiorstw
(350 tys. m® podazy rocznej), 0,99 dla mediany (18 860 tys. m®) oraz 0,68 dla duzych
przedsiebiorstw (393 950 tys. m?). Wyniki te, same w sobie, maja warto$¢ poznawcza, ale
autorzy rzucajg takze troche wigcej Swiatta na opis og6lny funkcji kosztéw w monopolach
naturalnych, przynajmniej w sektorze wodociagowym. Jezeli dodatnie korzySci skali znikaja,
a pojawiaja si¢ ujemne korzysci skali, oznacza to, ze funkcja przecigtnych kosztoéw catko-
witych posiada minimum. Minimum to osiaga w punkcie przecigcia z kosztem krafiicowym

=0, czyli MC = ATC), co wymaga rosnacej funkcji kosztu

((TC], _ MCx-TC _ MC-ATC
X x2

kraficowego. Przed przecigciem przecigtnego kosztu catkowitego krzywa kosztu kraficowego
przecina krzywa przecigtnego kosztu zmiennego, rowniez w minimum (dowdd jest analogicz-
ny jak w wypadku przecietnego kosztu catkowitego), ktory potem zaczyna wzrastac, wolniej
jednak niz koszt krafcowy.
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Oplata stata rowna kosztowi stalemu i cena rowna kosztowi krancowemu
(marginal cost pricing) gwarantuja dodatni zysk ekonomiczny w wypadku
rosngcych korzysci skali i rosngcego kosztu krancowego?. W wypadku dobr
podstawowych (woda, energia elektryczna) koszty zmienne w mniejszym stopniu
zaleza od jakoSci, a wickszym za$ od bazy technicznej i zastosowanej technologii
(oba czynniki uwzglednione w koszcie statym)®.

* ¢, - jakoS¢ dobra pierwszej potrzeby dla konsumenta; jakosSC te traktuje
jako dobro pozadane, tak ze du/dg, >0 oraz kosztowne, tak ze 9TC/dg, >0
(Varian 1992, s.239)i 9°TC/d%g, >0, co oznacza, iz produkowanie kolejnych
jednostek jakoSci jest coraz bardziej kosztowne.

2.1.2. Warunki dla efektywnoSci w dostarczaniu dobr publicznych

EfektywnoS¢ spoteczna w dostarczaniu dobr publicznych, tak jak w wypadku
kazdego dobra, wymaga, zeby cena rownala si¢ kosztowi krancowemu (Mas-
-Colell i in. 1995, s. 360-361). Rownowaga osiagni¢ta przy tym poziomie cen
jest optymalna w sensie Pareta.

Definiuj¢ odwrotng funkcje popytu po zaptaceniu czgSci stalej jako p(x , q,),
bedaca funkcja ciagla, rozniczkowalna i nierosngcg®. Zaktadajac, ze jakosc jest
na stalym poziomie ¢°?’, cena zalezy od popytu iloSciowego, tj. p(x) %.

Nie twierdze, ze nie ma galezi, w ktorych koszt kraficowy jest ciagle malejacy, jak np. podaja
W.K. Viscusiiin. (2000, s. 337-339, 345-347) w rozdziale o teorii monopoli naturalnych, J. Tirole
(1994, s. 19) oraz S. Fischer i in. (1990, s. 320-322). Traktuje to raczej jako szczegdlny przypadek
(nie jako regule); sytuacja taka moze tez wystapi¢ wtedy, gdy rynki sa bardzo male. Twierdze
natomiast, ze dla przecietnego przedsigbiorstwa monopolistycznego w sektorze uzytecznoSci
publicznej popyt znajduje si¢ na prawo od minimum przeci¢tnych kosztow zmiennych oraz na
lewo od minimum przecietnych kosztow calkowitych. Im wigksze sa koszty stale (inwestycje), tym
wigksza odlegto$¢ pomigdzy tymi dwoma punktami.

Inne badania empiryczne dotyczace ustug sieciowych, cytowane przez P. Fabbriego
i G. Fraquelliego: Pola, Comandini 1985; Feigenbaum, Teeples 1983; Crain, Zardkoohi 1978;
Hines 1969 oraz Clark, Stevie 1981, potwierdzaja stuszno$¢ tezy o rosnacych korzysciach skali,
ktore stopniowo zanikaja i staja si¢ malejacymi korzySciami skali. Dowody na state korzysci skali
znaleZli S. Battiano i E. Giardina (1983) oraz G. Pola i V. Comandini (1988). Nikt natomiast nie
bronit tezy o stale rosnacych korzysciach skali.

24 Gdyby jednak gataz byta taka, ze koszt kraficowy byt ciggle malejacy (wlasciwie MC < AVC
dla kazdegox), nalezaloby zmienic polityke cenowa na ceng réwna przecigtnemu kosztowi zmien-
nemu (average cost pricing). Taka polityka cenowa nie bedzie jednak ekonomicznie optymalna
(Viscusi i in., 2000, s. 347-348).

» Mozna to obrazowo ttumaczy¢ przyktadem wody pitnej pozyskanej ,,pompa i filtrem”. Gdy raz
zainstalujemy filtr dobrej jakosci, koszty zmienne beda zalezaly od pompowania, a nie od filtru.

% Czylip'(x) <0.

27 Problem jakoSci bedzie przedmiotem analizy w kolejnym rozdziale.

28 W dalszych rozwazaniach pomijam subskrypt przy jakosci oraz ilosci dobra pierwszego

(x=x,).
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Produkcja optymalna x" bedzie zatem na poziomie, przy ktorym p(x’)=
=MC(x"), gdzie MC(x") to kraficowy koszt przy x".
Przy tej produkcji renta konsumenta wynosi:

CS = Jp(x)dx—p(x*)~x* , (2.1)

a renta producenta: ' .
PS =p(x)-x - j MC(x)dx , (2.2)

przy czym jego zysk roOwna si¢: '
mo=p(x)x —e(x). 2.3)

Godny uwagi jest fakt, Zze przy innym systemie ustalania ceny nie osiaga
si¢ optimum spotecznego. Gdyby cena rownala si¢ kosztowi krancowemu bez
oplaty statej, to strata ponoszona przez przedsigbiorstwo monopolistyczne
bylaby rowna kosztowi stalemu. Jedyne, wedtug autordw, ,,poprawne” roz-
wigzanie w tym wypadku to podniesienie podatku ryczaitowego (lump-sum
tax) 1 dotowanie przedsigbiorstwa. Podniesienie podatkéw dochodowych lub
obrotowych jest nie do przyjecia, poniewaz powoduje nieefektywnos$¢, wpro-
wadzajac ,.klin” pomiedzy cenami a kosztami krancowymi (Viscusi i in. 2000,
s.346). Przeciwko temu ,,poprawnemu” rozwigzaniu (ryczattowemu podatkowi/
opflacie na pokrycie dotacji) mozna wytoczy¢ wiele argumentow, wérod ktorych
wspomniani wyzej autorzy (2000, s. 346-347) wymieniaja nastepujace:

1. Jezeli koszty nie sg pokryte przez optaty konsumentow, to istnieje
mozliwo$§¢, ze korzySci konsumenta sa mniejsze niz koszty zmienne

( J. p(x)dx < IMC( x)dx). W tym wypadku dobro nie powinno w ogole by¢
0 0

produkowane. Tylko wtedy, gdy konsumenci pokrywaja wszystkie koszty,
mozna by¢ pewnym, ze dobro jest spotecznie pozadane.

2. Poniewaz zarzad przedsi¢gbiorstwa wie, ze straty beda pokryte dotacja,
bodzce do kontroli kosztéw sg ostabione.

3. NaplaszczyZznie podziatu dobrobytu mozna argumentowac, ze ci, ktorzy nie
sg konsumentami dobra produkowanego przez monopol naturalny, musza
dotowaé konsumentoéw kupujacych po cenie kraficowe;.

W pordwnaniu z ustaleniem ceny bez oplaty stalej na poziomie kosztu
krancowego® bardziej efektywnym rozwigzaniem jest ustalenie ceny na pozio-

2 W pkt. 2.1.1 stwierdzitem, ze w wigkszosci wypadkoéw przeciecie krzywej zagregowanego
popytu na wode z krzywa kosztu krancowego znajduje si¢ powyzej krzywej przecigtnych kosztow
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mie calkowitego kosztu przecigtnego (average cost pricing). W tym wypadku
zysk ekonomiczny firmy réwna si¢ zeru®’. Niemniej jezeli koszt przecigetny
i koszt krancowy nie pokrywaja si¢ w punkcie rownowagi, to zastosowanie
cen przecietnych doprowadzi do alokacji bardziej nieefektywnych niz w razie
zastosowania cen rownych kosztowi krancowemu plus optata stata. Produkcja
przy cenie przeci@tnej x, bedzie mniejsza nizx’. Powstaje wigc strata spoteczna

réwna Ip(x)dx J.MC(x)dx dla p(x)=P(x)- f(q )

X, X,

a

Zastosowanie dwuczesciowej taryfy (czes¢ stala plus cze$¢ zmienna) pozwala
zblizy¢ si¢ do optimum z punktu widzenia spotecznego, a takze zacheca pro-
ducenta do produkowania kazdej ilosci dobra, gdyz koszt produkc;ji krancowej
jednostki zostanie pokryty w catosci®!.

W dalszej czesci rozdzialu przyjmuje poziom jakoSci za staly i egzogeniczny,
skupiajac si¢ na podazy i popycie dobra pierwszej potrzeby, przy zalozeniu, ze
koszt staly zostal pokryty w calo$ci przez optate stata.

a

2.2. Analiza poréwnawcza klasycznych form
organizacji monopoli naturalnych

,Nie ma niestety dobrego sposobu na monopol techniczny. Istnieje jedynie wy-
bor miedzy trzema rodzajami zta: prywatny nieregulowany monopol, prywatny
monopol regulowany przez panstwo oraz dziatanie panstwa”. Tak argumentowat

zmiennych oraz ponizej krzywej przecietnych kosztoéw catkowitych. Zaryzykuje stwierdzenie, ze
tak samo jest w wigkszo$ci monopoli naturalnych, tam, gdzie koszty stale — w tym amortyzacja
i koszty finansowe — sa bardzo duze. W zwiazku z tym ustalenie ceny na poziomie kosztu kran-
cowego bez oplaty stalej oznacza poniesienie straty ekonomicznej przez przedsigbiorstwo.

30 Zysk ekonomiczny jest kategoria rézna od zysku ksiegowego. Zysk ekonomiczny uwzglednia
rOwniez wiasciwg amortyzacje aktywOw oraz koszt kapitatu.

31 Poczawszy od lat 30. XX wieku, ekonomisci utrzymuja, ze regulowane ceny ustug publicznych,
ze szczeg6lnym naciskiem na sektor energetyczny, muszg by¢ réwne kosztom krancowym. Tylko
w ten sposob konsument placi za dodatkowa jednostke ustugi lub dobra wyprodukowanego.
Jezeli ceng ustala si¢ na poziomie kosztu §redniego, konsument ponosi wigksze lub mniejsze niz
faktyczne koszty spowodowane swoimi decyzjami zwiekszenia lub zmniejszenia konsumpcji.

Organyregulacyjne w Stanach Zjednoczonych dtugo opieraly si¢ tym argumentom. Poniewaz
zazwyczaj koszt kraficowy i §redni r6znig si¢, ustalenie ceny na poziomie kosztu krafncowego
generuje dodatni zysk ekonomiczny. Konsumenci moga uzna¢ dodatni zysk za niesprawiedliwy;
inwestorzy moga uzna¢ ujemny zysk za niesprawiedliwy. Poza tym koszt krancowy jest trudniejszy
do ustalenia.

W latach 80. XX w. organy regulacyjne Stanéw Zjednoczonych zaczely zwracaé wigksza uwage
na koszt krancowy. Obecnie wiele taryf energii elektrycznej zmienia si¢ sezonowo i w zaleznosci
od pory dnia, odzwierciedlajac zmiany kosztu kranicowego (Fischer i in. 1990, s. 335-336).
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M. Friedman (1962, s. 128), analizujac monopole naturalne. W tym punkcie
poddam analizie klasyczne formy organizacji monopoli naturalnych, by potem
wprowadzi€ ,,czwarty sposOb”: partnerstwo publiczno-prywatne.

2.2.1. Nieregulowany prywatny monopol naturalny

Pierwsza historyczng forma organizacji monopoli naturalnych w wielu krajach
uprzemystowionych byt prywatny monopol (Newbery 2000, s. 18). Prywatny
monopol naturalny maksymalizuje zysk®? dany funkcja:

T =P (X)X =€ (X,,). (24)

Maksymalizacje zysku monopol naturalny osigga przy produkc;ji, przy ktorej
utarg krancowy (MR) rowna si¢ kosztowi kraficowemu, co wynika bezposrednio
z warunkow pierwszego rzgdu maksymalizacji zysku:

MR(x,,) = MC(x,,), (2.5)

przy czymx, <x, ze Scistg nierownoscig dla popytu niesztywnego.
Renta konsumenta wynosi:

CS,, = [ p(x)dx = p(x,,)-x,, - (2.6)
0
Roznica renty konsumenta w stosunku do stanu optymalnego rowna si¢

CS, - CS':

CS,, - csS = j p(x)dx —p(x,,)-x,, — jp(x)dx + p(x*) X s
0 0

*
X

CS,, ~CS = p(x')-x = p(x,,) %, — [ p(x)d. (2.7)

xm
Roznica ta jest ujemna, a zatem konsument traci w wyniku podwyzszenia
ceny (p(x, ) > p(x’)) oraz w wyniku ograniczenia produkgji (x, <x7).
Renta monopolisty rowna sig:

PS,, =p(x,)-x,, — T MC(x)dx . (2.8)
0

32 P. Drucker, $wiatowej stawy ekspert w dziedzinie zarzadzania, juz w 1954 r. w ksiazce Praktyka
zarzgdzania podkreslal, ze celem przedsigbiorstwa nie jest zysk, lecz przetrwanie (polski przekiad:
Drucker 1994, s. 91-92). Zaznaczy! przy tym jednak, ze zysk jest miara efektywnosci, witalnosci,
zdrowotnosci przedsiebiorstwa, a zatem pokazuje on, czy firma przetrwa. Implikacje tego ,,pro-
stego” stwierdzenia sa w ekonomii ewolucyjnej ogromne (A.A. Alchian, J. Hirshleifer, R. Nelson
iS. Winter).
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Rdznica renty monopolisty w stosunku do stanu optymalnego to roznica
PS, iPS™
PS, -PS =p(x,) x, - J MC (x)dx—p(x )-x + J.MC(x)dx,

0 0

*

PSm—PS*=p(xm)~xm—p(x*)~x*+JMC(x)dx. (2.9)
Jest to roznica dodatnia (w innym wypadku monopolista nie zmienitby
poziomu produkcji i cen). Ogdlna catkowita zmiana dobrobytu spotecznego
WYNosi:
CS,,—CS + PS, =PS = p(x')x = p(x,) X, = [ p(x)dr+p(x,) %, -

Xm

* * *

—p(x)-x"+ [MC(x)dx = [ MC(x)dx— [ p(x)dx. (2.10)
Graficzne przedstawienie zmiany dobrobytu spotecznego znajduje si¢ na
ilustracji 2.2.

r(x,)

strata
spoteczna

nadwyzka \\

PX) AVC(x)

v

o=1

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 2.2. Graficzne przedstawienie zmiany dobrobytu spotecznego na skutek dziatania
prywatnego nieregulowanego monopolu naturalnego
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Poniewaz w przedziale produkcji (x_,x"), MC(x) <p(x), jest to strata spolecz-
na (deadweight loss). W literaturze mikroekonomicznej (Tirole 1994, s. 8-9, 67;
Varian 1992, s. 236; Mas-Colell i in. 1995, s. 385-386; Martin 2001, s. 17) transfer
renty konsumenta do producenta nie jest traktowany jako strata spoleczna,
jezeli wiasciciele firm i konsumenci sg czlonkami tego samego spoleczenstwa,
a waga, jaka przyktada si¢ do ich renomy, jest taka sama (Martin 2001, s. 17).

Gdybysmy zatozyli sztywny popyt, to okazaloby si¢, ze nie ma straty spoteczne;j

( j MC(x)dx = 0; j p(x)dx =0).

x, W wypadku przedsiebiorstw publicznych mozna zalozyc, Ze teoretycznie cala
renta producenta przyczynia si¢ do renty spolecznej (np. poprzez inwestycje pu-
bliczne lub tzw. prezenty pod choinke). Natomiast w wypadku przedsiebiorstwa
prywatnego stuszniejsze jest jednak zatozenie, ze tylko czeS¢ zysku jest czeScia
dobrobytu spotecznego (tacznej renty konsumenta i producenta). Argumentacja
opiera si¢ na dwoch tezach. Po pierwsze, redystrybucja dobrobytu od konsumenta
do producenta moze oznacza¢ pogorszenie podziatu dochoddw, co jest sprzeczne
z celem panstwa wyrazonym w dbaniu o dobro wspdlne. Po drugie, jezeli sa to
inwestycje zagraniczne, cz¢S¢ zysku moze by¢ przetransferowana do kraju ma-
cierzystego —niekoniecznie w postaci dywidend?**. Przyczyni si¢ zatem do wzrostu
dobrobytu, lecz tylko w kraju, do ktdrego zysk zostat transferowany.

W zwiazku z powyzszym w funkcji dobrobytu spolecznego przy zysku bede
stosowal wspolczynnik o, gdzie 0 < o < 11 gdzie o jest ta czgScia dobrobytu
spofecznego lub waga, jaka daje si¢ zyskowi w rencie konsumenta i w dobrobycie
spofecznym?®. Catkowita zmiana dobrobytu spotecznego wynosi zatem:

CS,,—~CS +PS,, -PS —(1-a)m,, =

*

= [ MC(x)de - [ p(x)dx-(1-a)[p(x,)-x, —e(x,)].  (211)

X, X,

m

Innym skutkiem dzialania monopolu jest to, ze konsumenci nie wydaja

m

j MC(x)dx. Jezeli inne rynki sa konkurencyjne, nie jest to strata spoleczna,

pienigdze te bowiem mogg by¢ wydatkowane na tych rynkach. Zatozenie, ze

3 Empiryczng analize elastycznoS$ci cenowej popytu na dobra pierwszej potrzeby w Polsce
mozna znalez¢é w Zalaczniku D.

3 Z przyczyn podatkowych transfery te moga przybraé postaé odsetek lub nierynkowych cen
transferowych pomiedzy podmiotami powiazanymi z inwestorem (drozszych zakupdw surowcow
badz sprzedaz po zanizonych cenach).

% Taki poglad i podobne rozwiazanie mozna znalez¢ rowniez u D.M. Newbery’ego (2000, s. 73
inast.) oraz u P. Cooka i R. Fabellego (2001, s. 4 i nast.).

Moszoro.indb 98 2010-02-23 10:55:33



Analiza poréwnawcza klasycznych form organizacji monopoli naturalnych 99

inne rynki sa konkurencyjne, pozwala na zastosowanie podejScia rOwnowagi
czastkowej (partial equilibrium approach)*.

Nie wszystkie monopole naturalne musza podlega¢ upublicznieniu (ko-
munalizacji) lub regulacji®’. Przestanki, by nie dopuszcza¢ do powstawania
prywatnego nieregulowanego monopolu naturalnego, wystepuja wtedy, gdy
istnieje ryzyko pogorszenia podziatu dochodow lub duzych strat spotecznych*®.
Z tego powodu monopole naturalne w sferze uzytecznosci publicznej sa pu-
bliczne albo regulowane.

2.2.2. Publiczny monopol naturalny

W uproszczonym uj¢ciu modelowym, publiczny monopol dazy do maksymali-
zacji dobrobytu spotecznego®. Funkcje celu mozna zatem opisac jako:

maxW,, =max (CS,, +PS )=

X X

pu pu
=max [ p(x)dx = p(x,,) X+ P(Xp) Xp = | MC(x)dx
e 0

Xpu xpu

maxW,, = max _[ p(x)dx — I MC(x)dx - (2.12)
pu 0
Z warunkdéw pierwszego rzedu funkcji (2.12) wynika, ze w punkcie optymal-
nym dla monopolu publicznego x,, cena rowna si¢ kosztowi kraficowemu:

p(x,,)=MC(x (2.13)

pu)'

% Jezeli inne rynki nie sa doskonale konkurencyjne, to zastosowanie ma teoria rozwigzania
drugiego po najlepszym (second-best welfare economics). Wigcej na ten temat zob. Zerbe, Dively
1994, rozdz. 13.

37 W literaturze przedmiotu skrupulatnie analizuje si¢ przyklad telewizji kablowej (Viscusi
i in. 2000, rozdz. 13; Williamson 1985, dodatek do rozdziatu 13), tj. monopolu naturalnego,
ktory — zdaniem niektdrych autoréw — niekonieczne musi pozosta¢ w gestii publicznej albo by¢
regulowany.

38 Korzystanie z pozycji monopolistycznej oznacza w praktyce podniesienie cen i ograniczenie
popytu. Telewizja kablowa nie jest dobrem pierwszej potrzeby, a podniesienie cen i ograniczenie
popytu na dobra uzytecznosci publicznej niewatpliwie wplywa na pogorszenie si¢ poziomu zycia
spoleczenstwa.

¥ W tym twierdzeniu kryje si¢ mocne zalozenie, ze podmiot publiczny i jego longa manus
regulator sg reprezentantami interesoOw spoleczenstwa. To zalozenie mozna podwazy¢ licznymi
przyktadami, w ktorych interes partykularny zarzadu spotki publicznej goruje nad dobrem ogoétu.
Uwazam jednak, ze sg to patologie, trafnie nazywane aferami lub skandalami, kiedy wychodza
na jaw. Ponadto podwazanie pozycji podmiotu publicznego wybranego przez spoteczenstwo jako
reprezentanta jego interesow oznaczaloby podwazanie podstaw systemu demokratycznego.
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Funkcja kosztow przedsigbiorstwa publicznego ma inny ksztatt niz funkcja
kosztow przedsigbiorstwa idealnego opisanego rownaniami (2.2) i (2.3). Koszty
zmienne sa nie tylko funkcjg iloSci i jakoSci, ale réwniez stosowanych techno-
logii, zdolnoSci administracyjnych i procesow zarzadzania itd. Wymienione
cechy (skrotowo nazwe je know-how) mozna przedstawi¢ w postaci dyskretnej,
tak ze:

B {: 0, gdy brak know-how

1, gdy jest know-how (2.14)

Brak know-how (B = 0) powoduje wyzsze zmienne koszty jednostkowe o k,
tak ze:

c(x,0) B c(x,1) 40
X X '

Publiczny monopol naturalny bedzie produkowal przy poziomie p(x,,) =

= MC(x_, 0), ale poniewaz MC(x, 0) > MC(x, 1)*, rGwnowaga nastapi przy

pw
nizszym poziomie produkcji i wyzszej cenie.
Strata spoteczna w stosunku do stanu optymalnego, wynikajaca z wyzszych
kosztow, to roznica sum renty konsumenta i producenta:

x pu X .
CS,, —CS = | p(x)dx = p(x ) %, = | PX)dx+ p(x")- ¢
0 0

CS,, —CS = p(x')-x = p(x,,) %, = | p(x)dx (2.15)

X pu

oraz

PS,, ~PS = p(x,,) x,, — p(x )-x +

* X

+ ! MC(x, 1)dx — _:[ MC(x, 0)dx. (2.16)

40 To samo mozna wyrazi¢ opisowo: prywatne przedsigbiorstwo produkuje jakos¢ ¢° taniej
0k -x. W 2000 r. uczestniczylem w warsztatach, w ktorych przedstawiciele firmy Dalkia Termika
SA, nalezacej do grupy Vivendi, proponowali gminom ciekawa oferte: modernizacje urzadzen
elektrocieplowniczych w zamian za otrzymanie tych samych przychod6w przez ustalony okres.
Strategia Dalkii polegala na zmniejszeniu kosztow wytwarzania energii i ciepta z 75% do 62%
dzigki zastosowaniu technologii kogeneracyjnych, a kosztow administracyjnych z 25% do
20%. Powstate oszczednos$ci — 18% kosztow — mialyby si¢ sktada¢ na zwrot z inwestycji. Jest to
przykiad tego, jak podmioty prywatne potrafia operowac po nizszych kosztach dzieki wiedzy
i umiejgtno$ciom.

4 Precyzyjniej: MC(x, 0) - MC(x, 1) = k.
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Sumujac réwnania (2.15) i (2.16), otrzymujemy catkowity efekt:
CS,, —CS + PS, —PS =

MC(x, 1)dx — j MC(x, 0)dx — j p(x)dx . (2.17)
0

X

S E—

pu

Rozbijajac pierwsza catke na dwie czesci i zamieniajac

pu,

pu pu
| MC(x, 1)dx— | MC(x, 0)dx =~k - x
0 0

uzyskujemy:
CS,, —CS + PS, —PS =

= xj,, MC(x, 1)dx — xj_u MC(x, 0)dx — )]p(x)dx + )] MC(x, 1)dx =
0 0

xpu xpu

== [ p(x)dx + [ MC(x, 1)dx—k-x . (2.18)
X pu X pu
Ilustracja 2.3 przedstawia zmiany dobrobytu spolecznego w wypadku pu-
blicznego monopolu naturalnego.

MC(x, 0) = MC(x, 1)+k

px,)
MC(x, 1)

strata
spoteczna

-
—_—
-

X P
rx,,) N - AVC(x, 1)

v

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 2.3. Graficzne przedstawienie zmiany dobrobytu spotecznego w wypadku publicz-
nego monopolu naturalnego
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Jezeli popyt jest sztywny, to strata spoleczna w stosunku do stanu optymal-
nego réwna si¢ k - x5.

W powyzszych réwnaniach przyjeto zatozenie, ze renta producenta jest
rOwniez dobrobytem spotecznym, czyli ze . = 1.

Porownujac straty spoteczne osiggane przy prywatnym monopolu wskutek
nizszej produkcji po wyzszej cenie oraz w wyniku wyzszych kosztéw w wypadku
publicznego monopolu naturalnego, mozna rozwazy¢, kiedy ten ostatni jest
korzystniejszy:

CS,, —CS + PS,, —PS'~(CS, -CS + PS,, —PS') =
= CS,, + PS,, ~CS, —PS, =

= )]. MC(x,1)dx - )].p(x)dx —k-x,, - )]. MC(x, 1)dx + )].p(x)dx =

X X X,

pu pu m m
xpu Xpu
= [ p(x)dx - [ MC(x, )dx—k - x,,. (2.19)
Gdy
xpu xpu
kox,, = | p(x)dr = [ MC(x, 1)dx, (2.20)

X, X,

m m

jest obojetne spolecznie, czy monopol naturalny bedzie prywatny, czy publicz-
ny. Jezeli popyt jest sztywny, to zawsze korzystniejszy jest prywatny monopol
naturalny. Biorac korekte transferu zysku monopolisty prywatnego 1 dzielac
przezx,, otrzymuje sie:
xpu xpu
| po)dx - [ MC(x, Ddx +(1- o) p(x,,)- %, —€(x,,,1)]
k=1n i . (2.21)

xpu

Im wigksza jest elastyczno$¢ cenowa popytu na dobra pierwszej potrzeby
(czyli im wigksza rozpigtoS¢ pomiedzy x , ix, ), im mniejsza wage przykiada
si¢ do zyskdw w rencie spolecznej (tzn. im nizsze o) oraz im nizszy jest do-
datkowy koszt krancowy wynikajacy z braku specyficznego know-how (im
nizsze k), tym silniejsza jest tendencja do komunalizacji (upanstwowienia)
monopolu naturalnego. I odwrotnie — im sztywniejszy popyt, im wyzsza czeSs¢
zyskow prywatnych pozostaje jako renta spoteczna (np. poprzez rozdrobnienie
akcjonariatu) oraz im wyzsze korzySci kosztowe wynikajace z prowadzenia
ustug publicznych przez podmiot prywatny, tym korzystniejszy jest prywatny
monopol.
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Jezeli popyt jest nieelastyczny, czylix,, =x, = x5, to stwierdzenie, czy do-
puszczenie monopolu prywatnego jest korzystme]szq spotecznie formg orga-

nizowania ustug publicznych, zalezy od spelnienia warunku:

k>(1-a)- lp( G 1)} (2.22)

czyli wyzszy zmienny koszt jednostkowy prowadzenia ustug przez podmiot
publiczny musi by¢ wiekszy niz marza jednostkowa niestanowigca renty spo-
teczne;.

2.2.3. Regulowany prywatny monopol naturalny

Literatura na temat teorii i form regulacji monopoli naturalnych jest bardzo
obszerna*. Istnieja dwie podstawowe metody ochrony konsumenta przed sita
monopolu: regulacja stopy zwrotu (rate of return regulation) i regulacja cen
maksymalnych (price cap regulation) (Newbery 2000, s. 333-334; Price Water-
house 1995, s. 32).

Regulacja stopy zwrotu, ktora rozwineta si¢ 1 jest szeroko stosowana w Sta-
nach Zjednoczonych, pozwala na podwyzszenie cen, pod warunkiem ze stopa
zwrotu nie przekracza ustalonego poziomu. Jako forma kontroli cenowej wy-
maga skrupulatnego i cigglego badania kosztow przez regulatora. W zasadzie
daje akcjonariuszom pewien stopiefi pewnosci co do zwrotu, jakiego moga
oczekiwac.

Ceny maksymalne wzrastaja w zaleznoSci od zmiany innego wskaznika ce-
nowego (np. wskaznika cen detalicznych lub wskaznika cen konsumpcyjnych).
Ten sposob regulacji cenowej jest rozpowszechniony w Wielkiej Brytanii, w nie-
ktorych krajach Europy Wschodniej i Malezji (PriceWaterhouse, 1995, s. 33).
W Wielkiej Brytanii popularne jest podejscie RPI-X (Dobbs, Elson 1999)%.

Nie ma zgody co do wyzszoSci jednego lub drugiego podejscia regulacyjnego.
W zasadzie celem regulacji i strony publicznej, wystepujacej jako regulator, jest
ustalenie ceny rownej kosztowi kraficowemu, a tym samym zmuszenie prywat-
nego monopolu do zachowania zblizonego do optymalnego*.

42 W bibliografiach prac O.E. Williamsona (1985) i D.M. Newbery’ego (2000) znajdziemy prawie
100 réznych pozycji na ten temat.

4 Wedtug brytyjskiego podejscia RPI-X, ceny za ustugi publiczne aktualizuje si¢ r6znica po-
mie¢dzy inflacja (Retail Price Index) a narzuconym poziomem wzrostu wydajnosci (X), stad wiec
nazwa RPI-X. Czasami do formuly dodaje si¢ zmienna Y obejmujaca koszty, ktore znajduja sie
daleko poza wplywem przedsigbiorstwa lub sa regulowane gdzie indzie;j.

4 Bardzo ciekawa propozycje umozliwiajaca zrownanie ceny z kosztem krancowym przedstawili
M. Loeb i W.A. Magat (1979). Zaktadaja oni, ze monopolista dysponuje doskonata informacja
o swoich kosztach i popycie, regulator natomiast zna tylko popyt. Przyjmujac istnienie asymetrii
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Regulator ponosi koszty transakcyjne wynikajace z asymetrii informacji
(Newbery 2000, s. 425). Producent wie, jakie ma koszty, lecz regulator nie.
Regulator nie wie rowniez, czy poziom jakos$ci odbiega od ustalonego ¢°. Aby
przelamac te asymetrig, regulator potrzebuje aparatu administracyjnego — or-
ganu/urzedu regulacyjnego®, ktory jest kosztowny. Koszty te stanowia strate
spoteczna.

Zalézmy, ze regulator — aby pozna¢ koszt krancowy oraz bada¢ poziom
jakoSci produktu — musi ponie$¢ koszt g za kazda jednostke produktu lub
ustuge x, z jakoScig g°. Koszt ten jest przerzucany przez organ publiczny na
konsumentoéw poprzez wyzsze oplaty (np. w postaci podatkow lokalnych) lub
na producentdw, ktorzy z kolei przenosza go na konsumentow*.

Stosujac analogiczng metodologi¢ jak poprzednio, obliczymy strate spotecz-
na w stosunku do stanu optymalnego, wynikajaca z kosztow regulacji. Rowna
si¢ ona roznicy sum renty konsumenta i producenta:

€S, ~CS = [ px)d ~[p(x,)+ 81X, — [ p()dx +p(x)-x
0 0

*

Csre _CS* = p(X*)'X* _p(xre)'xre - J.p(x)dx (223)

Xre

informacji oraz dazenie monopolisty do maksymalizacji zyskow, autorzy proponuja wyplacenie
dotacji przedsigbiorstwu monopolistycznemu w wysokosci renty konsumenta przy danym po-
ziomie ceny. Latwo zauwazy¢, ze monopolista maksymalizuje zysk przy cenie réwnej kosztowi
krancowemu. Jest to rozwigzanie optymalne, lecz przy tym przedsigbiorstwo monopolistyczne
przywlaszcza calg rente konsumenta.

Jezelimozliwe jest przeprowadzenie przetargu, to kilka potencjalnych firm moze konkurowaé
o zakup franszyzy (franchise bidding) od regulatora na wejicie na rynek monopolistyczny. Zaden
potencjalny producent nie zaoferuje ceny ponizej kosztu kranicowego. Tak wigc im wyzsza bedzie
zaoferowana cena, tym wicksza czg$¢ renty konsumenta znajdzie si¢ w posiadaniu regulatora
(z czego zreszta potem moze on dokonaé dotacji wedtug modelu L-M) i tym samym rozwiazanie
stanie si¢ bardziej efektywne.

Chociaz model L-M nie zostal zastosowany (mi¢dzy innymi ze wzgledu na brak informacji
0 popycie i na konieczno$¢ wprowadzenia dotacji), moim zdaniem warto poglebia¢ badania nad
nim na tych rynkach, na ktérych mozliwy jest konkurencyjny przetarg o franszyz¢ na monopol
naturalny (istnieje kilka potencjalnych firm prywatnych w sektorze).

4 Konkretnie chodzi o zrozumienie fizycznych i technicznych wymagan danego przemystu czy
branzy, modelowanie kosztow kapitatowych i operacyjnych oraz modelowanie przeplywow pie-
ni¢znych przy réznych poziomach produkcji i popytu. W kazdym wypadku regulator musi takze
oszacowacé koszt kapitalu, czyli wlasciwa stope zwrotu na aktywach, ktore przedsiebiorstwo musi
uzyska¢ (PriceWaterhouse 1995, s. 32).

4 Zatozono zréwnowazone finanse podmiotu publicznego, co w tym wypadku oznacza, ze
konsumenci ponosza koszty regulacji monopolu naturalnego. Przyjeto rowniez brak nieefek-
tywnosci typu X (Leibenstein 1966, s. 392-415), tzn. brak nieefektywnosci wynikajacej z faktu,
ze przedsigbiorstwo, bedac monopolista, nie ma bodZcéw do obnizania kosztow, zwlaszcza gdy
obowiazuje zasada, ze cena rowna si¢ kosztowi kraiicowemu (marginal cost pricing).
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oraz )
Psre _PS* = p(xre) K — p(X*) ’ X* + J. MC()C, 1)dx . (224)

Sumujac réwnania (2.23) i (2.24), otrzymujerr;ey catkowity efekt spotecz-
ny:

CS, —CS' + PS, —PS’ =— [ p(x)dx+ [ MC(x, 1)dx-g-x,. (2.25)
Cena MC(x,) = p(x,) jest cena, jakg otrzymuje producent, ale konsument
placip(x ) +g za jednostke x z jakoscig g°. Wynik jest podobny do otrzymanego
wowczas, gdy koszt krancowy wzrastat o k 4.
Korygujac wage zysku w rencie spotecznej, uzyskuje sie:

CS,, —CS'+ PS, —PS —(1-0)m,, =— | p(x)dx+

Xre

+ [ MO =g -3, ~(-a) p(5) %~ D], (226)

Porownuj a;regulowany prywatny monopol naturalny z prywatnym mono-
polem na podstawie roznicy wyniku spotecznego, otrzymujemy:

CS, -CS + PS, -PS —(1-o)m,, —
-[CS,, ~CS + PS,, —PS"~(1-0)m,, | =
= CS, + PS,-CS,, -PS, ~(1-a)(n, -m,,) =

Xre

= J p(x)dx—g-x,, — j.e MC(x,1)dx - j.np(x)dx + j.n MC(x, 1)dx -
0 0 0 0
~ (=) {[P(x,0) e = (e, D ][ P(x,) -, = (s D] } =

= j p(x)dx — Xf MC(x, 1)dx - g x,, -

- (1 - O(‘){ [p(xre) “Xpe T C(xre’ 1)]_[p(xm) KX C(xm’ 1)] } (227)

Ilustracja 2.4 przedstawia zmiany dobrobytu spotecznego w wypadku wpro-
wadzenia regulacji prywatnego monopolu naturalnego.

47 Niektorzy autorzy (Varian 1992, s. 410; Martin 2001, s. 29) idg na skrdty i od razu przyjmuja,
ze podatek jest rownoznaczny ze wzrostem kosztow krancowych. W ostatecznym rozrachunku tak
jest, ale warto wyraznie wskaza¢ w modelu, kto oplaca te podatki. W wypadku kosztow regulacji,
placi oczywiScie konsument.
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)
nadwyzka
producenta

MC(x, 1)+g
px,)
MC(x, 1)
strata
spoteczna
AVC(x, 1)+g
pix,
¢ *) AVC(x, 1)
P :
a=1 x, x x

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 2.4. Graficzne przedstawienie zmiany dobrobytu spotecznego w wypadku wpro-
wadzenia regulacji prywatnego monopolu naturalnego

Spetnienie warunku:
g%, < I p(x)dx — J. MC(x, 1)dx —

X, X,

m

- (1 _a){ [p(xre) "Xy — c(xre’ 1)]_[p(xm) X T c(xm’ 1)]} (228)

oznacza, ze regulowanie monopolu naturalnego jest korzystniejsze z punk-
tu widzenia spotecznego. Jezeli popyt jest nieelastyczny cenowo, a zatem
x, =x, =x5, monopol prywatny narzuca ceng¢ p, , a monopol regulowany ma

cen¢ rowna kosztowi krancowemu, to warunek wprowadzenia regulacji skraca
si¢ do:

g x" <(1=0){[p, - x" —c(x*, D] -[MC(x")-x" —c(x", D]},

g<(1-o)[p,, —MC(x*,1)]. (2.29)
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A zatem regulowanie monopolu naturalnego jest korzystniejsze z punktu
widzenia spolecznego, czyli gdy koszt jednostkowy regulacji jest mniejszy niz
wazona parametrem (1 — a), to r6znica pomigdzy ceng monopolisty a ceng re-
gulowanego monopolu, ktora jest ustalana na poziomie kosztu krancowego.

Jezeli prywatny monopol naturalny wie, jaki jest jednostkowy koszt regu-
lacji, to moze si¢ wdaé w gre strategiczng i ustali¢ takg ceng¢ monopolistyczna,
przy ktorej regulatorowi nie optaca si¢ go regulowaé (Martin 2001, s. 74-75%).
Musi przy tym zmniejszy¢ swoje zyski, ale sg one i tak wigksze, niz gdyby zostat
zmuszony do sprzedawania po koszcie krahcowym.

Na podstawie rdznicy wyniku spotecznego mozna takze poréwnac regulo-
wany prywatny monopol naturalny z publicznym monopolem:

CS,, -CS + PS,-PS —(1-a)m, —(cspu ~CS"+ PS,, —Ps*) -
= CS, + PS,, -CS,, -PS, —(1-a)m, =
Xre Xre “pu
= | po)dxe— [ MC(x, 1)dx—g-x,,— | p(x)dx+
0 0 0

X pu

+ j MC(x, 0)dx — (1= o) p(x,,) - X, = ¢(x,,,1) |- (2.30)
0

X pu X pu

Poniewaz J. MC(x,0)dx = .[ MC(x,1)dx +k - x ,, (zob. pkt2.2.2), rtownanie
0 0

pu
(2.30) mozna uprosci¢ do:

CS, + PS, -CS,, ~PS,, ~(1-a)m, =

Xre xre

= | per)dr— [ MC(x,1)dx—g-x,, +

X pu X pu

+k'xpu_(l_a)[p(xre)'xre_c(xre’l)]' (231)

4 S.Martin (2001, s. 74-75) méwi wprawdzie o cenie i poziomie produkcji monopolisty, znieche-
cajacych kolejnego producenta do wejscia. Moim zdaniem, rozumowanie dotyczace zachowania
strategicznego monopolisty ma réwniez zastosowanie w wypadku regulacji lub upublicznienia
przedsiebiorstwa monopolistycznego. Chodzi bowiem o to samo — o ,,samoregulacje” i ,,samoogra-
niczenie” zysku monopolisty, tak by zysk nie zostat jeszcze bardziej ograniczony przez dziatanie
podmiotu zewnetrznego.
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Zatem gdy:

XTH

g X, <k-x, + J p(x)dx — J MC(x, 1)dx -

X pu x

~(1=0)[ p(x,) X, (e, D] (2.32)

co oznacza, ze regulacja monopolu naturalnego jest bardziej efektywnym
rozwigzaniem niz utrzymanie publicznego monopolu, gdy koszty regulacji sg
mniejsze niz dodatkowe koszty wynikajace z braku know-how podmiotu publicz-
nego oraz zmniejszenia renty spotecznej w wyniku prowadzenia prywatnego
regulowanego monopolu.

Jezeli popyt jest nieelastyczny cenowo (rdwny x9) i

g<k—(1—oc)|:MC(xs,1)—c(x—SS’1)], (2.33)
X

to jednostkowy koszt regulacji jest mniejszy niz koszt alternatywny prowadze-
nia dzialalnoSci przez podmiot publiczny minus jednostkowa marza niebedaca
czeScia dobrobytu spotecznego.

Swiadomie nie analizuje przypadku publicznego regulowanego monopolu
naturalnego, poniewaz jest to twOr faczacy najgorsze skutki spoteczne, ktory z pew-
noScia nie moze by¢ bardziej efektywny niz prywatny regulowany lub publiczny
monopol naturalny. Niestety, w praktyce gospodarczej mozna takie przyktady
znalez¢®, co jest objawem braku odpowiednich, wypracowanych przez strong pu-
bliczng procedur i mechanizméw nadzoru korporacyjnego (corporate governance),
umozliwiajacych efektywne zarzadzanie podleglymi sobie organizacjami.

Prezentujac zagadnienie regulacji monopolu, pomingiem kwestie korupcji,
ktora powaznie zakloca efektywnos$¢ regulacji. Mam pewne uprzedzenia do
modelowania patologii, jaka jest korupcja. ROwnocze$nie jednak mam $wia-
domosé, ze jest to — niestety — zjawisko czeste i dajace sie modelowac (por.
Shleifer, Vishny 1998, s. 91-108).

W przedstawionym modelu mozna w prosty sposob wprowadzi¢ nastepujaca
zmiang: niech koszt regulacji g zalezny od poziomu wtasnosci prywatnej w mono-
polu naturalnym bedzie sumg sktadnikéw, z ktorego jeden to koszt korupcji*’.

4 Polskie Sieci Energetyczne SA sa monopolem naturalnym regulowanym przez Urzad Regulacji
Energetyki; wigkszo$¢ przedsigbiorstw wodociggowych i ciepfowniczych jest wtasnoscia gmin,
w ktorych znajduja sie specjalne wydzialy kontrolujace ich dzialanie; napigcia pomigdzy Urzedem
Regulacji Telekomunikacji a Telekomunikacja Polska SA istnialy dlugo przed prywatyzacja tej
spoiki.

0" Takze koszt biurokracji i braku know-how (k) po stronie publicznej zalezy od udziatu podmiotu
prywatnego i moze by¢ wyrazony jako funkcja kilku zmiennych, w tym kosztéw korupcji.
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2.3. Modelowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
jako formy organizacji monopolu naturalnego

2.3.1. Przestanki do analizy kapitalowych wspdlnych przedsiewziec
(joint ventures) publiczno-prywatnych jako modelu pelnego partnerstwa

W rozdziale 1 przedstawiono siedem mozliwych uktadow wtasnoSciowo-zarzad-
czych, ktore moga by¢ uznawane za partnerstwo publiczno-prywatne. OsobiScie
sktaniam si¢ do zawezenia definicji partnerstwa publiczno-prywatnego do form
instytucjonalnych, przy ktorych strony publiczne i prywatne angazujg si¢ kapita-
fowo oraz partycypuja w zarzadzaniu i ryzyku. Taka forma sg spotki mieszane,
czasem tez nazywane publiczno-prywatnymi spotkami joint ventures™'.

Dodatkowe argumenty przemawiajace za analiza spolek joint ventures jako
wlasciwego partnerstwa publiczno-prywatnego to’*:

* zmniejszenie asymetrii informacji pomiedzy inwestorem prywatnym i pod-
miotem publicznym w kwestiach dotyczacych poziomu jakoSci i dostgpnosci
ustug oraz faktycznych kosztéw inwestycyjnych i operacyjnych®;

* uwewnetrznienie kosztow transakcyjnych negocjowania (ex ante) oraz regu-
lowania** i ewentualnego renegocjowania (ex post) poziomu jakosci i cen
migdzy podmiotami prywatnymi i publicznymi;

* urealnienie transferu technologii i nowoczesnych form zarzadzania, czyli
aktywow specyficznych, nazwanych w tej pracy skrotowo know-how, od in-
westora prywatnego do partnera publicznego®;

3L Wiasciwie powinno si¢ je nazywacé equity joint venture.

32 Wyrdéznienia odpowiadaja temu, co — wediug O.E. Williamsona (1985, 2000) — jest kluczem do
zrozumienia gospodarki rynkowej i organizacji rynku. Do tych kategorii ekonomii neoinstytucjonalne;j
(koszty transakcyjne, specyficzno$¢ aktywow, oportunizm, asymetria informacji) nalezy rowniez za-
liczy¢ ograniczona racjonalnos¢, ktora bedzie analizowana w rozdziale trzecim (podrozdziat 3.6).

3 Kogut (1988, s. 321) podtrzymuje, ze ,joint venture tworzy lepszy mechanizm monitorowania
iprzestawiania bodzcow do ujawnienia informacji, dzielenia si¢ technologiami oraz gwarantowania
dobrej dziatalnosci”.

Problem asymetrii ujatem bardzo ogdlnie w kosztach regulacji. Bardziej formalne ujecie
problemu, cho¢ ciekawe i wazne, przekraczaloby ramy tej pracy.

3 M.-H. Zerah (2000, s. 11) stwierdza, ze w partnerstwach publiczno-prywatnych koniecznie musi
istnie¢ niezalezny regulator. Podobna teze mozna znalez¢ w pracy pod redakcja P. Vaillancourt-
Rosenau (2000, s. 225) oraz w pracy N. Pongsiriego (2001, s. 14). Nie przeczg, ze stanowisko to
jest stuszne. Z doktadnej lektury tych tekstow i przytoczonych analizowanych przypadkow wynika
jednak, ze autorzy maja na mySli koncesje dtugoterminowe lub w najlepszym wypadku BOT, a nie
zaangazowanie kapitalowe strony publicznej w spotke joint venture. Ich wnioski trudno zatem
przenie$¢ w kontekst niniejszej pracy.

3 Moéwi o tym takze F. McDonald (1999, s. 43-59): ukfady partnerstwa umozliwiaja potrzebne
inwestycje w aktywa specyficzne prowadzace aktywa do obnizki kosztow operacyjnych oraz do
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* zmniejszenie ryzyka lub postrzegania przez mieszkancow potencjalnego ry-
zyka prowadzenia dziatalnoSci w sposob zagrazajacy Srodowisku lub zdrowiu
mieszkancOw i utraty miejsc pracy, niewywiazywania si¢ strony prywatnej
z zawartych zbiorowych uktadow pracy i1 — co za tym idzie — potencjalnych
kosztow ekonomicznych wynikajacych z utraty pracy, zamknigcia czesci
zaktadow lub dokonania zakupOw poza spolecznoscia lokalna, czyli zmniej-
szenie ryzyka dzialania oportunistycznego™.

J. Tryjillo i in. (1998) wymieniaja rowniez inne powody zaktadania osobnych
spotek do prowadzenia inwestycji infrastrukturalnych. Spotki te, nazywane
spotkami celowymi lub spotkami specjalnego przeznaczenia (Special Purpose
Vehicle, SPV), dzigki udziatowi podmiotu publicznego moga tatwiej zdoby¢
pomoc publiczna (dotowanie), np. poprzez gwarancje i nisko oprocentowane
pozyczki podporzadkowane. W ten sposob projekt, ktory pierwotnie nie miatby
szans na wykonanie w koncepcji czysto komercyjnej, moze zostac zrealizowany.
Ponadto opinia publiczna spotecznosci lokalnej tatwiej zaakceptuje transfer
Srodkow publicznych do spotki z udzialem podmiotu publicznego niz do spotki

prywatnej.

2.3.2. Sformulowanie funkcji celu dla podmiotu publicznego
i prywatnego w joint venture

Niech 6 bedzie udziatem podmiotu prywatnego w kosztach i zyskach spotki
monopolistycznej, a 1 — 6 udzialem podmiotu publicznego. Podmiot publiczny
maksymalizuje dobrobyt ¥, a podmiot prywatny — zysk n. Tak jak poprzednio
zakladam, ze calo$¢ zysku nalezacego do podmiotu publicznego jest czeScia
renty spolecznej, a tylko a cze$¢ zysku przypadajacego na podmiot prywatny
stanowi cze¢$¢€ renty spoteczne;.

Zatem podmiot publiczny maksymalizuje funkcje:

max W= j.p(x)dx - j.MC(x, Ddx-(1- oc)G[p(x) -x—c(x, 1)] (2.34)
’ 0 0

przy warunkach:

korzysci jakosciowych, przy uniknigciu wysokich kosztéw transakcyjnych zwigzanych z komplek-
sowym systemem kontroli i monitoringu.

% S. Balakrishnan i M.P. Koza (1993, s. 103-104) podkreslaja, ze partnerstwo publiczno-pry-
watne w formie spotki kapitatowej obniza bodzce do dziatania oportunistycznego dzigki prawu
do ,,formalnego badz nieformalnego audytu”.
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Funkcje Lagrange’a Z, funkgji (2.34) mozna zapisac jako:
max Z, = j p(x)dx - j MC(x, 1)dx —
© 0 0

— (=) O p(x)- x —c(x,1) ]+ 1,0 (2:35)
z nastgpujacym uktadem warunkow Kuhna-Tuckera®’:
921 < x20i x%% 20, %<0, 0500 0% 20
ox ax 00 00

oraz
0>0,4,20i%-0=0.

Po zrozniczkowaniu Z, wzgledem x i 6 otrzymujemy:

% = p(x)-MC(x,1)-(1-) e[? -x+ p(x) —MC(x, 1)} ,
aa% ——(1-0)[ p(x) x—c(x. 1)+ 1, (2.36)

Jezeli oczekuje si¢, ze monopol bedzie produkowat (x > 0), to rozwiazanie

. L 0Z, )
zagadnienia optymalizacji wymaga . 0, czyli

p(x)=MC(x,1) = (1 - a)e[ a(xX) -x+ p(x) - MC(x, 1)} (2.37)

Jesli 0 = 0, czyli przedsigbiorstwo jest monopolem publicznym, to rozwia-
zanie optymalne zachodzi wowczas, gdy cena rOwna si¢ kosztowi krafcowe-
mu p(x) = MC(x, B). W takiej sytuacji jednak ten koszt kraficowy bylby na
poziomie wyzszym [p = 0, MC(x, 0) + k = MC(x, 1)]. Mozna rowniez zaktadac,
ze a. = 1 zachodzi jedynie wtedy, gdy 6 = 0. Jezeli 6 > 01ia < 1, to w rozwiazaniu
optymalnym

op(x) _[1-(1-0)8]-[p(x) —MC(x, 1]
0x (1-0)6-x :

(2.38)

Poniewaz x jest dobrem normalnym ( @ <0)orazx>0i0<(1-a)b<1,
x

podmiot publiczny bedzie dazyt do produkcji, przy ktorej p(x) < MC(x). Oznacza
to ,,przejadanie” czeSci zyskow.
Z warunkow maksymalizacji po 6 wynika, ze:

Ay =(1-0)[p(x)-x—c(x, D], (239)

57 Idac za propozycja Chianga (1994, s. 723-724), przedstawiam tu ostateczna wersje warunkow tego
zagadnienia maksymalizacyjnego po ich potaczeniu i wyeliminowaniu zmiennych pomocniczych.
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gdzie A, to cena dualna zwigkszenia dobrobytu wzgledem ogranicznika udziatu
w przedsiebiorstwie publiczno-prywatnym (w tym wypadku jeden). Jezeli zysk
jest zerowy, to warunki dostateczne Kuhna-Tuckera maksymalizacji dobrobytu
sg spelnione dla kazdego 6 réznego od 0.

Reasumujgc, podmiot publiczny maksymalizuje dobrobyt w uktadzie joint
venture z inwestorem prywatnym (tj. obie strony s udzialowcamii0 <6 < 1), gdy
cena rowna si¢ Sredniemu kosztowi zmiennemu, a nie kosztowi krahcowemu.

Partner prywatny z kolei maksymalizuje zysk dany funkcja:

maxr = 0[p(x) - x—c(x,1)] (2.40)

przy warunkach:
x>0,
0<6<1.

Poniewaz mnoznik 0 jest mnoznikiem liniowym nalozonym na funkcj¢ zy-
sku, w tym wypadku optimum wynika bezpoS§rednio z warunkéw pierwszego

rzedu funkcji zysku (g—;C =0). Jezeli podmiot prywatny zaangazuje si¢ w joint

venture (6 > 0), to bedzie dazy¢ do poziomu produkcji monopolistycznej, tzn.
Ip(x)
dx

do poziomu produkcji, przy ktorej utarg krancowy -x+ p(x) rowna si¢
kosztowi krancowemu.
Jezeli 6 # 1 (czyli nie zachodzi przypadek prywatnego monopolu), to warunki

maksymalizacji zysku dla podmiotu prywatnego wymagaja maksymalizacji 6.

2.3.3. Mechanizmy ustalania udzialow publicznego i prywatnego
w przedsiebiorstwie joint venture oraz poziomu produkcji i ceny

Aby osiagna¢ korzySci wynikajace z partnerstwa publiczno-prywatnego wy-
mienione w poprzednim punkcie, a w szczegolnosci z moznosci wewnetrznego
nadzorowania i negocjowania poziomu produkcji, czyli sprawowac prawa
wlascicielskie, podmiot publiczny potrzebuje minimum udziatu w kapitale £,
takby 1-02h.

Zaktadam dalej, ze podmiot prywatny transferuje wiedzg (know-how) (B =1)
pozwalajacg na produkowanie po nizszych kosztach jednostkowych, jezeli jego
udzial w przedsiebiorstwie 6 wzro$nie powyzej okreSlonego poziomu e . Zatem:

58 Taki inwestor prywatny to tzw. inwestor strategiczny. Udzial inwestora prywatnego ponizej
e (czyli inwestora mniejszo$ciowego) bylby celowy w przypadku, gdyby podmiot publiczny nie
mogt samodzielnie pokonac kosztow wejscia, taki wktad zmniejszytby bowiem obciazenie inwe-
stycyjne podmiotu publicznego. Jednakze uktad joint venture z mniejszoSciowym inwestorem
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p{ 0, gdy 0 <e (brak know-how) (2:41)

1, gdy 0 > e (jest know-how)

Podmiot publiczny bedzie dazyl do maksymalizacji 1 — 6 od poziomu 4,
podczas gdy podmiot prywatny — do maksymalizacji 6 od poziomu e. Jezeli
warunki 1 — 0 >/ oraz 0 > e s3 konieczne, aby partnerstwo publiczno-prywat-
ne bylo mozliwe, oznacza to, ze 6 musi si¢ zawiera¢ pomiedzy 1 -4 ae. Jezeli
e<0<1-h,ae=1-h,toodcinek pomiedzy tymi punktami jest polem do
negocjacji pomiedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi®’.

Negocjacje migdzy stronami publicznymi a prywatnymi w partnerstwie
publiczno-prywatnym dotycza rowniez poziomu cen i produkcji. Strona
prywatna bedzie dazyta do poziomu produkcji monopolistycznej, strona
publiczna natomiast do produkgcji, przy ktorej cena réwna si¢ kosztowi
przecietnemu. Poniewaz taka cena nie przynosi zysku, mozna zaktadac,
ze partner prywatny bedzie transferowat know-how (B = 1) tylko wéwczas,
gdy podmiot publiczny nie obnizy ceny ponizej kosztu krancowego (pjv >p’
=MC).

Poréwnujac partnerstwo publiczno-prywatne z nieregulowanym monopolem
prywatnym wedltug kryterium dobrobytu przez ich tworzonego, otrzymujemy:

Xy Xy

W, -W,= j p(x)dx — j MC(x,1)dx-(1 —oc)e[p(xjv)-xjv —c(x;, 1)]—
0 0

Xm

~ | p(x)de+ j" MC(x, 1)dx + (1= o) p(x,,) - Xy, = (X, 1) ]=
0 0

_ j p(x)dx - j MC(x, 1)dx +

Xm Xm

+ (1= {[p(x,) %, —€(x,, D10 plx,) - %), —e(x;,, D ]} (2.42)

gdzie subskrypt jv odpowiada wielkoSciom wystepujacym w wypadku partner-
stwa publiczno-prywatnego typu joint venture.

prywatnym nie wplynie na efektywno$¢ przedsiebiorstwa monopolistycznego, ktdra bedzie na
poziomie publicznego monopolu. W tym wypadku zostaloby spelnione kryterium skutecznosci,
lecz niekoniecznie kryterium efektywnosci (nie nalezy myli¢ termindw angielskich: effectiveness
i efficiency).

3 W partnerstwach publiczno-prywatnych w Polsce w sektorze wodociagowo-kanalizacyjnym,
przedstawionych w tabeli 1.8, poziom / wahal si¢ miedzy 36-67% (dotyczy to ostatecznej struk-
tury kapitatowej po podwyzszeniu kapitatu), e natomiast migdzy 33-64%. Wynika z tego, ze
w dotychczasowej praktyce gospodarczej 6 miescit si¢ w granicach 0,33-0,64%, co potwierdza
tezg o istnieniu pola do negocjacji pomigedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi w sferze
uzyteczno$ci publicznej.
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114 2. Poréwnawcza analiza efektywno$ci operacyjne...

Wyrazenie W, — W, moze by¢ dodatnie przy poziomie produkcji monopo-
listycznej x , a nawet ponizej tego poziomu, w zaleznoSci od poziomu zysku,
parametru o oraz wynegocjowanej struktury kapitatowej 0.

Jezeli zaklada si¢ popyt nieelastyczny cenowo (x, = x, = x°) oraz to, ze
prywatny monopol narzuca ceng p, , podczas gdy w partnerstwie publiczno-
-prywatnym zostataby ustalona cenap,, gdziep, > p, > p’, to:

W, =W, =(1-a)[x’(p,, —8-p;)-(1-6)c(x",1)]. (2.43)

Poniewaz wyrazenie to jest zawsze dodatnie (p,, 2 p; ), wynika z tego, ze
przy kazdej cenie uktad partnerstwa publiczno-prywatnego jest zawsze bardziej
efektywny niz nieregulowany monopol prywatny.

Z porOwnania partnerstwa publiczno-prywatnego z monopolem publicznym
otrzymujemy:

W, -W, =

v pu

)C]-v

v
= j p(x)dx - jMC(x,l)dx—(l—oc)S[p(xjv)-xjv —c(x;,, D]~
0 0
xpu xpu
~ [ po)dx+ | MC(x, 0)dx . (2.44)
0 0
Wstawiajac MC (x, 1) + kK w miejsce MC (x, 0), otrzymuje si¢

]V

= | p(x)dx— fMC(x 1)dx —

0
-(1- oc>e[p(x,v) x;, = (¥, 1) |-

xp x

~ [ plx)dx+ j MC(x, D)dx +k - x,, =
0 0

= xf p(x)dx — xf MC(x, 1)dx -

X pu X pu

—(1-0)8[ p(x;,)-x;, —c(x;,, D |+k-x,,. (2.45)

Jezeli zalozymy ponadto, ze popyt jest sztywny wzgledem cen, a przedsig-
biorstwo partnerskie ustala ceng na poziomie p, , to warunek (2.45) upraszcza
si¢ — partnerstwo publiczno-prywatne jest korzystniejsze niz monopol publiczny
(W, > W), gdy spetniony jest warunek:

(1-0)8[p(x;,)-x* —c(x*, 1)]<k- x> (2.46)
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czyli kiedy czeS¢ zyskow niestanowigca dobrobytu spolecznego jest mniejsza
niz dodatkowy koszt kraficowy wynikajacy z prowadzenia dzialalnoSci przez
podmiot publiczny.

Po poréwnaniu wynikow dobrobytu spotecznego partnerstwa publiczno-
-prywatnego i regulowanego prywatnego monopolu naturalnego doszlibySmy
do podobnego wniosku:

Xjy Xy
W, ~W, = [ p(x)dc— [ MC(x, 1)dx -
0 0
—(1-0)8[ p(x;,)-x;, —c(x;,, 1) |-
- J p(x)dx+g-x,, + _[ MC(x, 1)dx +
0 0

+(1 - (X)[p(xre) Xy — C(xre, 1)]2
= | e~ f MC(r Vg3, +

X X

+ (1= 0){[p(x,) % = (2, D]-0 p(x) - x;, —c(x, D]} (247)

Jesliroznica ta jest dodatnia, to partnerstwo publiczno-prywatne jest efektyw-
niejszym ekonomicznie rozwigzaniem niz regulacja prywatnego monopolu.
Jezeli zaklada si¢ sztywny popyt (x;, =x, =x°), to:

re

Wi, ~W,=gx"+(1-a)[x’(p,, =0 p;,)~(1-8)-c(x’, )]>0. (2.48)

Poniewaz p , = MC(x*, 1), warunek wigkszej efektywnosci partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w stosunku do regulowanego monopolu mozna zapisaé
jako:

N
8-, ~MC(x*, 1)< & - 120 . D) (2.49)
1-a x

Jezeli a jest parametrem egzogenicznym wzgledem ukfadow partnerskich, to
im blizsza kosztowi krancowemu jest cena ustalana przez partnerstwo publicz-
no-prywatne, tym wigksze prawdopodobienistwo, ze ukfad ten bedzie efektywny
w poroéwnaniu z regulacja monopolu. Wplyw 6 lepiej widac po przeksztalceniu
rownania (2.49) na nastepujace:

c(x®,1
Djy -MC(x°,1)< ﬁ+(1 —e)lpjv _(x—g)] , (2.50)
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N
gdzie Pj— % to zysk jednostkowy przedsiebiorstwa monopolistycznego

zorganizowanego jako joint venture. Im mniejsze 0, zawsze w granicach od
e do 1 — A, tym bardziej efektywna okazuje si¢ forma partnerstwa publiczno-

-prywatnego.
Jesli partnerstwo zréwna ceng¢ p,, z kosztem krancowym MC(x*, 1), poniewaz

N
z zalozenia przedsigbiorstwo bedzie dochodowe ( P> C(x—s’l) ), to bedzie ono
X

zawsze efektywniejsza forma zorganizowania przedsi¢biorstwa monopolistycz-
nego niz regulowany monopol naturalny.

Site przetargowa kazdej ze stron mozna mierzy¢ za pomocg zmodyfikowa-
nego indeksu Lernera®:

L,=— 1 (2.51)
pjv

Im wigksza sita przetargowa partnera prywatnego w kierunku ceny mono-
polisty i wigkszego 6 (punkt PR na rysunku 2.5), tym wyzszy bedzie wskaznik.
Natomiast przy cenie rownej przecietnemu kosztowi indeks Lernera bedzie
roOwny zeru.

Z kombinacji czterech analizowanych mozliwych form organizacji mono-
poli naturalnych powstaje szeS¢ analiz komparatywnych. Wyniki zaprezentuje
w tabeli 2.1.

Efektywnos$¢ partnerstwa publiczno-prywatnego w kazdej formie organizacji
rynku monopolistycznego wymaga spetnienia warunkow:

(1-a)6 |:p,-v _ D 1)]< k (2.52)
X
oraz
( —oc)[9~ Py ~MC(x", 1)+Li(xs’1)} <g. (2.53)
X

Sumujac obustronnie, otrzymujemy warunek konieczny efektywnosci part-
nerstwa publiczno-prywatnego:

. -MC
@ Standardowy indeks Lernera to P

. Im wyzsza cena powyzej kosztu krafnicowego, tym

wieksza sita przedsigbiorstwa do narzucania ceny. W 1934 r. A.P. Lerner jako pierwszy analizowat
w ten sposob zachowania monopoli.
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(1-a)0 [pjv R 1)]+

+(1—(X)[9'pjv ~MC(x*, 1)+ (1_9)'65()‘5’ 1)]<k+g

X

c(x®,1)
x°

(1- a)[ze pj +(1-20)———= MC(xS,l)]<k+g. (2.54)

Zatem cena p,, jest ograniczona odgornie warunkiem:

(- 29)c(x SNRVICTRY

Pj < 23 : (2.55)

k+g
1-

Nierownosc¢ (2.55) jest warunkiem koniecznym, lecz nie dostatecznym
efektywnosci partnerstwa publiczno-prywatnego®'.

Warunkiem koniecznym i dostatecznym efektywnosci partnerstwa publicz-
no-prywatnego jest (z tabeli 2.1):

(1-a) e[p,-v _ee ) ] <
X

<min {k, g+(1- a)[MC(xS, 1)- C(x—ssl)” : (2.56)
X
Tak wigc:
k N c(x®,1) ’
(1-o)8 x®
pj, <min ~ c(x ,1) . (2.57)
g MC(>", 1) N c(x®,1)
(1 —a)e 0 x’

Jezeli ceng w partnerstwie publiczno-prywatnym traktujemy jako funkcje
0, tak by warunek (2.57) byt spelniony jako rownos¢, tzn. na granicy efektyw-
nosci, to p, (6) jest malejaca w 0 (0 < 6 < 1). Wyraznie wida¢ rowniez, ze jest
to funkcja malejaca coraz wolniej (pierwsza pochodna po 6 jest mniejsza od

®' Prawda jest, ze jezelif,(p,, 0) <k A f,(p;, 0) <8, 0 f,(p;, 6) + [,(p,,, ©) <k +g; nieprawda jest
natomiast, ze jezeli f,(p,, 0) +£,(p,, 0) <k +g, to f,(p,, 6) <k Af,(p;, 0) <g.
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zera, druga pochodna za$ — wigksza)®. Nachylenie linii ceny maksymalnej jest
zalezne — ceteris paribus — od o: im wigksze o, tym wigksze nachylenie. Cena
minimalna jest ograniczona poziomem kosztu kraficowego.

Punkt PR jest nieosiagalny dla podmiotu prywatnego w partnerstwie publicz-
no-prywatnym. Niemniej, maksymalizujgc zysk, podmiot prywatny zmniejsza
odlegios¢ punktu (p,, 0) do punktu PR%.

A
p
PR
Diax = P
p,
Poin =Py = ¢, 1)A°
PU

: !

0 e 0 1-h 1

| o

i h

Zrédto: opracowanie whasne.

llustracja 2.5. Pole negocjacyjne w partnerstwach publiczno-prywatnych

b 2
k c(xs,l) . P jy -k . 9°p; k
62 P, = <0 Vo
Dla Piv = ey + o ia,6e(0,1),to PET— i = m>0
N
MC (xs,l)—c(xs’l) 5,1
8 x c(x”, .
Dla Piv = i=aye + 5 + s i0e(0,1),to
s @ s e
. M, 1) - X a%p, MC (1) - 2522
ro__ T8 £ oc0i— 8 o 0.
B (1—w)8’ 0’ % (1-a)8° 0’

% Moznatookresli¢jakozagadnienie minimalizacji odleglosci kartezjafiskiej \/(pm—pjv)2+(e—1+h)2
wzgledem p,, i 0. Punkt 1 -/ nie jest znany, ale prywatny inwestor moze go oszacowac dos¢ do-
ktadnie podczas negocjacji.
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A
p
PR
pm
k +c(x5,1)
{1-a)9 x°
pjv_____ ]V<min o
(x°,1)
. MCGSD)- x5 +c(x5,l)
1- )8 0 x5
p’=MC(x5, 1)
=c(x% 1)/x5
Py= c(x’, 1) U
i |
0 € 0 1-h 1

=

q
V.
A

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 2.6. Pole negocjacyjne w partnerstwach publiczno-prywatnych po uwzglednieniu
warunkéw efektywnosci

W prezentowanej analizie, abstrahujac od poziomu podazy i zysku, efek-
tywnoS¢ partnerstwa publiczno-prywatnego polega na oszczgdzaniu kosztow
regulacjig ® dla 6 > 1 - & oraz na korzySciach i oszczednoSciach k wynikajacych
ze wspoOlzarzadzania przedsigbiorstwa z partnerem prywatnym dla 6 <e (zob.
ilustracja 2.7). Jezeli e < 1 — h, to partnerstwo publiczno-prywatne, przy przy-
jetych zatozeniach, moze by¢ efektywne.

Przy zatozeniu funkc;ji cigglych i monotonicznych k(0) ig(0), tak ze g'(6) >0
ik'(0) <0, dla 6 e (0, 1), warunki konieczne i dostateczne istnienia efektywnego
partnerstwa publiczno-prywatnego mozna sformutowacd jako istnienie wewnetrz-

% P, Vaillancourt-Rosenau (2000, s. 225) oraz Spiller i Savedoff (2000, s. 17-20) wyrazaja po-
parta przyktadami opinig, Ze partnerstwo publiczno-prywatne paradoksalnie moze nie prowadzi¢
do mniejszych kosztow regulacji. Doktadna analiza tego, jakie sa faktyczne koszty regulacji przy
r6znych formach organizacji, wymaga szczegdtowych badan ekonometrycznych. Nie twierdze, ze
koszty regulacji partnerstwa publiczno-prywatnego sa zawsze nizsze niz w wypadku prywatnego
monopolu naturalnego. Przedstawiam natomiast poglad, ze koszty te moga by¢ nizsze.
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nego minimum f3cznej funkcji kosztow, czyli takiego 6,, ze g'(0,) + k'(6,) = 0
ig"(0,) +k"(6,)>0o0raz0, =0i6+1 (zob. ilustracja 2.8)".
Parafrazujac R. Coase’a®, mozna powiedzie¢, ze optymalny udzial prywatny

i publiczny to ten, przy ktorym krancowy koszt regulacji rowna si¢ krancowym
skutkom braku know-how"'.

o

q
v
A
L

Poziomy g i k sa przykladowe; k moze by¢ wicksze, rowne lub mniejsze niz g.

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 2.7. Koszty regulacji i skutkéw braku know-how jako funkcje dyskretne udziatu
podmiotu prywatnego w partnerstwie publiczno-prywatnym

% QczywiScie warunki te nie zawsze zachodza. Mozna nawet znalez¢ takie funkcje g(0) i k(0),
dla ktorych funkcja g(0) + k(6) ma, zamiast wewngtrznego minimum, wewngetrzne maksimum,
a minimum (minima) znajduje si¢ (znajduja si¢) na brzegu zbioru.

% R.H. Coase (1937) odnosit si¢ do rozmiaréw przedsigbiorstwa. Rozmiar ten, jego zdaniem,
wynika z wyrdwnania krancowych kosztow uzycia rynku i kranicowych kosztéw produkcji wewnatrz
firmy.

67 Koszt k(1) mozna zinterpretowac jako jednostkowy koszt nieefektywnosci typu X, ag(0) jako
jednostkowy koszt regulacji wewnetrznej, niekonieczne réwny zeru (Balakrishnan i Koza 1993,
s. 104).
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g, k A
k(6) +g(8)
g() /
k(0) g(8)
8(8,) +k(6,)
g(0) k()
k(1) -
0 0, 1

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 2.8. Minimalizacja tqcznych kosztéw regulacji i skutkéw braku know-how, gdy
funkcje te sq ciggte wzgledem udziatu podmiotu prywatnego w partnerstwie publiczno-

-prywatnym

2.4. Podsumowanie

Mozna by powiedzie¢, ze M. Friedman (1962, s. 128) nie pomylif si¢, gdy kate-
gorycznie stwierdzil, ze istniejg tylko trzy — wszystkie zle — sposoby organizacji
monopoli naturalnych: nieregulowany monopol prywatny, monopol publiczny
i regulowany monopol prywatny. Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest ze
swej istoty odrebna forma instytucjonalng organizacji, lecz — zgodnie z suge-
stiami O.E. Williamsona (1991, s. 269-270) — twdrcza forma zmniejszania cal-
kowitych kosztow transakcyjnych (regulacji) i osiagania korzys$ci wynikajacych
z transferu aktywow specyficznych (nowych technologii i oszczedno$ci w dzia-
talnosci operacyjnej). Niemniej ten sam O.E. Williamson (1973, 1985) mowi,
ze ,,choc stosuje si¢ czasem analize marginalistyczna, to na gruncie ekonomii
kosztow instytucjonalnych zastosowanie ma przede wszystkim komparatywna
ocena instytucjonalna, dotyczaca odrebnych opcji instytucjonalnych, sposrod
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ktorych klasyczne kontraktowanie rynkowe lokuje si¢ na jednym koficu, scentra-
lizowana hierarchiczna organizacja na drugim, za$§ mig¢dzy nimi rozmieszczone
sa mieszane sposoby organizacji firm i rynkéw” (Williamson 1985, s. 41-42).
Rownoczesnie jednak autor ten wydaje si¢ nie dostrzegac tych ,,mieszanych
sposobOw organizacji firm i rynkOw” wystepujacych w naturalnych mono-
polach, ktérym przeciez osobiScie poswigcit sporo uwagi (Williamson 1974,
s. 1439-1496; 1975; 1976, s. 73-104; 1982, s. 41-68; 1985, rozdz. 11 13).

Inni badacze o §wiatowej renomie, tacy jak J. Tirole (1994), D.M. Newbery
(2000) oraz W.K. Viscusi i in. (2000), nie wychodza poza ten schemat trycho-
tomiczny. Autorzy podrecznikOw na §rednim i zaawansowanym poziomie, tacy
jak H.R. Varian (1992, s. 420-423) oraz A. Mas-Colell i in. (1995, s. 359-364),
takze skupiaja si¢ na efektywnej produkcji dobr publicznych i warunkow
osiggnig¢cia optymalnoSci Pareta tylko w odniesieniu do monopolu prywatnego,
publicznego i regulowanego.

Tam, gdzie podejmuje si¢ zagadnienia partnerstwa publiczno-prywatnego,
analizuje si¢ je w kategoriach lobbingu i ,kapitalizmu politycznego” lub —
w najlepszym razie — jako zasygnalizowanie best practices (Osborne, Gaebler
1992, s. 17-18, 335-336). P. Vaillancourt-Rosenau (2000) przedstawia obszerny
i tematycznie bogaty zbidr artykulow, lecz i tu wyraZznie brakuje uporzadkowane;j
analizy ekonomicznej i finansowe;j.

Tymczasem analiza komparatywna, poparta dowodami analizy margina-
listycznej, pokazuje, ze jezeli zachodza pewne przestanki dotyczace kosztow
regulacji i oszczgdnoSci w wyniku zaangazowania prywatnego inwestora,
partnerstwo publiczno-prywatne moze by¢ bardziej efektywne niz prywatny
regulowany lub publiczny monopol naturalny.

Tabela 2.2 przedstawia syntetyczng charakterystyke partnerstwa publicz-
no-prywatnego w porodwnaniu z klasycznymi formami organizacji monopoli
naturalnych.
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Rozdziat 3

Efektywnos¢ inwestycyjna
w przedsiewzieciach publiczno-prywatnych
w sferze uzytecznoSci publicznej |

3.1. Wprowadzenie i tezy glowne rozdziatu

W rozdziale 2 analizowalem dzialalno$¢ operacyjng w partnerstwie publicz-
no-prywatnym przy zalozeniu stalego — egzogenicznego — poziomu jakosci.
W rozdziale 3 skupig¢ si¢ na stronie inwestycyjnej w monopolach naturalnych
w sferze uzytecznoSci publicznej. Abstrahujac od ograniczefi budzetowych!,
dwie przestanki determinuja faktyczny poziom inwestycji w infrastrukture
uzytecznosci publicznej. Z jednej strony poziom inwestycji zalezy od poziomu
jakosci, jaki chce osiagnaé przedsiebiorstwo uzytecznosSci publicznej. Z drugiej
za$ niska plynnoS¢ zaangazowanych aktywow powoduje, ze znaczna ich czes¢
moze by¢ uwazana za koszty utopione (sunk costs). Tak wigc ograniczenie
ryzyka utraty ptynnoSci wiaze si¢ z ograniczeniem naktadow inwestycyjnych
przez inwestorow.

W §lad za tym rozumowaniem w pierwszej czeSci rozdzialu wprowadzam
jakos¢ jako zmienng decyzyjna oraz buduje funkcje popytu i kosztow z uwzgled-
nieniem poziomu jakosSci. Analizuje tu rowniez wplyw zmiany jakosci na ela-
styczno$¢ cenowa popytu w dobrach uzytecznoSci publicznej — obszar stabo
zbadany przez ekonomistow — oraz optymalny poziom jakoSci przy zatozeniu
braku kosztow transakcyjnych.

W dalszej czg¢sci rozdzialu zajmuje si¢ przestankami, jakie muszg zachodzic¢
w praktyce gospodarczej, by partnerstwo publiczno-prywatne — rozumiane jako
mieszana wlasno$¢ kapitalu prywatnego i publicznego — bylo bardziej efek-
tywna w sensie Pareta forma rozwoju inwestycji uzytecznosci publicznej (czyli

I Ograniczenia budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce bedg przedmiotem
analizy w rozdziale 4.
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Poziom jakosci i popyt na jakos$¢ w sferze uzytecznosci publicznej 127

osiagalo taki sam poziom jakoSci po nizszym koszcie lub wyzszy poziom jakoSci
po tym samym koszcie) w porOwnaniu z przedsigbiorstwem czysto publicznym
lub czysto prywatnym.

Nastepnie przedstawiam partnerstwo publiczno-prywatne jako gre stra-
tegiczng pomiegdzy inwestorem a podmiotem publicznym i regulatorem,
co pozwoli na zidentyfikowanie stabych punktoéw stanowiacych przeszkody
w powstawaniu trwalych spotek partnerskich publiczno-prywatnych w sferze
uzytecznosci publiczne;.

W celu zmniejszenia niepewnosci inwestorow i podmiotdw publicznych wobec
partnerstwa publiczno-prywatnego, proponuje¢ wprowadzenie kontraktdw nasla-
dujacych opcje sprzedazy i kupna czesci kapitatu drugiego partnera. Dzieki tym
opcjom podmiot prywatny zyskuje na plynnosci, podmiot publiczny — na kontesto-
walnoSci rynku monopolistycznego, obie strony za$ — na zmniejszeniu ryzyka.

Rozdziat konczy si¢ uktonem w kierunku prawnikow, poniewaz dynamiczna
efektywnoS¢ partnerstwa mozna osiggnac tylko na podstawie poprawnie zbu-
dowanych kontraktow miedzy podmiotami prywatnymi a publicznymi.

3.2. Poziom jakoSci i popyt na jakoS¢ w sferze
uzytecznoSci publicznej

3.2.1. Wplyw zmiany jakoSci na funkcje popytu®

Badania dotyczace popytu i regulacji jakoSci w ustugach publicznych maja
stosunkowo krétka historie (Auriol 1998, s. 170). Pierwsze badania wigzaly si¢
z amerykanskim systemem zdrowia PPS i wynagradzania szpitali. D.E. Johnson
(1984) oraz R. Broyles i M. Rosko (1985) analizowali bodZce sktaniajace do
$wiadczenia ustug wysokiej jakosci. J. Tirole (1994) badat elastyczno$¢ popytu
wzgledem jakosci, a T. Lewis i D. Sappington (1991) sprawdzali, jaki wplyw na
optymalnos¢ regulacji wywiera fakt, ze mozna zakontraktowac jakos¢. Teza, ze
podmioty ekonomiczne wyznaczone do wykonywania wielorakich zadan (np.
dostarczania wysokiej jakoSci po niskich kosztach) daza do wkiadania wiecej
wysitku w te zadania, za ktore otrzymuja najwyzsze wynagrodzenie, zostala
formalnie rozwinigta i przeanalizowana przez B. Holmstroma i P. Milgroma
(1991).J.-J. Laffont iJ. Tirole (1993) przedstawili dwa modele regulacji jakoSci:
jeden, w ktorym jakoS$¢ jest obserwowalna ex ante, oraz drugi, w ktorym jakos¢
jest obserwowalna dopiero ex post. Doszli do wniosku, ze niepelna informacja

2 Zarbéwno w teorii, jak i w praktyce sprawa wplywu jakosci na funkcje popytu i dobrobyt jest
bardzo zlozona. W tej pracy zamierzam przedstawi¢ jedynie przyczynek do tego zagadnienia
w zakresie monopoli naturalnych w sferze uzytecznosci publicznej.
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128 3. Efektywnosc¢ inwestycyjna w przedsiewzieciach publiczno-prywatnych...

o producencie prowadzi do obnizenia jakoSci, i badali, jak sita bodZcow do
podwyzszania poziomu jakoSci zmienia funkcj¢ popytu i podazy. E. Auriol
(1998) analizowata wplyw konkurencji na podaz jakosci i stwierdzita, ze jako§¢
ma cechy podobne do dobr publicznych. T.P. Tangeras (2002), podsumowujac
W swojej pracy osiagniecia w dziedzinie regulacji jakoSci, stwierdzil, ze jeszcze
malo zostato zrobione. W tych ustugach publicznych, ktorych popyt konkretnego
podmiotu zalezy od jakoSci (np. opieka zdrowotna), zaproponowat deregulacje
kosztow i jakoSci oraz wynagradzanie producenta w stosunku do regulowanej
miary odniesienia (yardstick competition).

Oprocz sfery regulacji, jakoS¢ dobr byta rzadko analizowana w kategoriach
ekonomicznych?®, chociaz wszyscy ekonomisci przyznaja, ze ma ona duze znacze-
nie, zwlaszcza gdy przedmiotem rozwazaf jest jako$¢ dobr uzytecznosci publicz-
nej. W.J. Baumoli A.S. Blinder (1988), A. Mas-Colell i in. (1995), B.R. Schiller
(1989), P. Samuelson i W. Nordhaus (1985), P. Samuelson i S. Marks (1998) czy
S. Fischer i in. (1990) nie poruszaja problemu jakosci w ogoéle. J.E. Stiglitz (1997,
s. 435-437) poswigca kwestii jakoSci zaledwie kilka stron, gdy omawia postrze-
ganie jakoSci przez konsumenta na podstawie cen na rynkach z niedoskonata
informacja. J.D. Gwartney i R.L. Stroup (1987, s. 197) twierdza jedynie, ze Ia-
twiej regulowac cene niz jako§¢ w monopolach naturalnych. H.R. Varian (1992,
s.239-241) analizuje jako$¢ dobr ogdlnie. Traktuje on jakos¢ jako dobro, ktore
jest uzyteczne (8u/dq > 0) i ktorego produkcja kosztuje (8TC/dg > 0). Wzrost
poziomu jakoSci mozna rozkiadac, wedlug H.R. Variana, na dwa efekty: prze-
suniecie w gore krzywej popytu oraz zmiane¢ nachylenia krzywej popytu. O ile
monopolista maksymalizujacy zyski produkuje zawsze mniej, niz gdyby dziatat
w warunkach wolnej konkurencji, o tyle poziom jakoSci oferowany przez tego
samego monopoliste nie jest jednoznaczny: zalezy od funkcji kosztow i zmiany
popytu. Efekt spoteczny rowniez nie jest jednoznaczny, zalezy bowiem — oprocz
funkcji kosztow — od kierunku i stopnia zmiany nachylenia krzywej popytu.
Niemniej H.R. Varian nie podaje zadnych wytycznych co do sposobow analizy
zmiany polfozenia i nachylenia krzywej popytu.

J. Tirole (1994, s. 106) dzieli dobra ze wzglgdu na wiedz¢ o ich poziomie
jakoS$ci na te:

* ktorych jako$¢ mozna poznaé przed spozyciem (search goods);

* ktorych jako$¢ mozna pozna¢ w trakcie spozycia lub ex post (experience
goods);

* ktorych jakosci nie mozna poznaé nawet po spozyciu (credence goods), np.

doktadny sktad niektorych produktdw 4.

3 Niewspotmiernie wigcej uwagi poswiecaja jakosci teoretycy i specjalisci w dziedzinie marketingu.

* Dwie pierwsze kategorie zostaly wprowadzone przez P. Nelsona (1970, s. 311-329); trzecia
kategori¢ wprowadzili K. Arrow (1963, s. 941-973) oraz M.R. Darby i E. Karni (1973, s. 67-88).

Moszoro.indb 128 2010-02-23 10:55:58



Poziom jakosci i popyt na jakos$¢ w sferze uzytecznosci publicznej 129

Wigkszos$¢ dobr ma cechy nie tylko jednej grupy. W moim przekonaniu
dobra uzytecznosci publicznej naleza raczej do tych dobr, ktorych jako$¢ mozna
poznac w trakcie spozycia lub ex post®. W wypadku tego rodzaju dobr, zdaniem
J. Tirole’a, podstawowym zagadnieniem jest informacja: jak konsumenci dowia-
duja si¢ o jakosci oraz jakie bodZce maja firmy do produkowania na okreSlonym
poziomie jakosci. Udowadnia on, ze im wigcej poinformowanych konsumentow
zna poziom jakosci ex ante, tym wigcej czynnikow zacheca producenta do wy-
twarzania dobr wyzszej jakosci (tamze, s. 108). Chociaz J. Tirole nie wyjasnia
tego explicite, uwagi te odnosza si¢ jedynie do dobr zestandaryzowanych lub
tych, ktére maja bliskie substytuty.

Jezeli dobra produkowane przez monopoliste majg bliskie substytuty®, to
podniesienie jakoSci odroznia produkt od jego substytutow (wigksze roznicowa-
nie) i konsument gotow jest zaptaci€ zan wigcej. Zmiany cenowe maja mniejszy
wplyw na zmiany iloSciowe’, a zatem krzywa popytu staje si¢ bardziej pionowa?®.
Jezeli dobra produkowane przez monopolist¢ nie majg bliskich substytutow —
np. dobra pierwszej potrzeby i wickszoS¢ dobr uzytecznosci publicznej — krzywa
popytu rOwniez staje si¢ bardziej pionowa: nawet jezeli iloSciowo popyt zmieni
si¢ nieznacznie pod wplywem wzrostu jakoSci, to uzytecznos$¢ z konsumpcji
dobra bedzie wigksza’.

> Mozna odnie$¢ wrazenie, ze duza cze$¢ dobr uzytecznosci publicznej, zwlaszcza zwigzanych
np. z ochrong zdrowia czy edukacja, nalezy do dobr, ktorych jakoSci nie mozna pozna¢ nawet po
konsumpcji. Coraz czgsciej, ze wzgledu na niepewnoS$¢ co do wplywu na wlasne zdrowie i §ro-
dowisko, nabywcy sg sktonni zalicza¢ do tego typu dobr réwniez ustugi typu: dostarczanie wody,
wywOz $mieci, a nawet dostarczanie energii elektrycznej czy gazu. Cho¢ interesujaca i czesciowo
stuszna, uwaga ta dotyczy wszystkich produktoéw (samochodéw, telefonéw komodrkowych itd.),
a nie tylko ustug uzytecznosci publiczne;j.

6 Obecnie przyktadem takich dobr produkowanych przez monopol moga by¢ rozmowy tele-
foniczne z linii stacjonarnej (rozmowy z telefonu komoérkowego mozna traktowac jako ich bliski
substytut), a takze gaz z sieci i gaz w butlach lub LPG. Zr6znicowanie dobr produkowanych przez
monopol w zalezno$ci od tego, czy maja, czy tez nie maja bliskich substytutéw, jest kategoria
analityczna, nie wskazuje za$ na koncentrowanie si¢ na efektach substytucyjnych z pominigciem
efektow dochodowych.

7 Gdyby cena ogrywala duza role, konsument kupitby taiszy substytut.

8 Yatwiej to udowodni¢ na przykladzie spadku jakosci. Jezeli produkt ma bliskie substytuty,
a jego jako$¢ obnizy sig, to konsumenci zazadaja nizszej ceny przy danym poziomie popytu, lecz
z kazda podwyzka ceny beda ograniczac popyt na to dobro o wiele gwaltowniej, przerzucajac si¢
na substytuty. W artykule, ktory odbit si¢ szerokim echem w $wiecie nauki, J.E. Stiglitz (1987,
s. 1-48) wyraza poglad, ze w standardowej teorii ekonomii cena zalezy od jakoSci. Ale gdy nie
zna si¢ jakoSci, wowczas jako$¢ zalezy od ceny (tamze, s. 3).

° W prezentowanej tutaj koncepcji jakosé to kolejny wymiar, a zatem zamiast o krzywej popytu
nalezaloby méwi¢ o ,,powierzchni popytu”; tymczasem zmiana jakosci u producenta powoduje
inny ,,przekroj” powierzchni (w ukiadzie dwuwymiarowym: inng krzywa) bez zmiany preferencji.
OczywiScie zmiany preferencji zmienilyby potoZenie catej ,,powierzchni” popytu.
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130 3. Efektywnosc¢ inwestycyjna w przedsiewzieciach publiczno-prywatnych...

Jezeli za$ chodzi o wielkoS¢ zmian, to przesuniecie krzywej popytu bedzie
wicksze dla dobr, ktore nie majg bliskich substytutdéw, niz dla tych, ktore je
maja. Wynika to z faktu, ze substytuty stawiaja granice wzrostu cen (stosunek
cen bedzie rowny stosunkowi uzytecznosci krancowych substytutow).

Zmiana nachylenia bedzie rowniez wigksza dla dobr bez bliskich substy-
tutow. Dzieje sie tak dlatego, ze za dodatkowa jakoS¢ dobra majacego bliskie
substytuty jesteSmy sktonni zaptaci¢ wyzsza ceng, ale jezeli cena ro$nie przy
danym poziomie jakoSci, to szybko przerzucamy popyt na substytuty. Takie
dziatanie nie moze wystapi¢ w wypadku dobr, ktore takich bliskich substytu-
tOw nie maja, a zatem wzrost uzytecznoSci na skutek wyzszej jakoSci ujawnia
si¢ w wyzszej rencie konsumenta przy spadku elastycznosci cenowej popytu'”.
Ilustracja 3.1 wskazuje efekty przesuniecia i zmiany nachylenia krzywej popytu
pod wpltywem zmiany jakoSci dobra.

dobra z bliskimi substytutami dobra bez bliskich substytutéw
A A
p Pl
wzrost N {C}
jakosci \ [N -
q'>q) N T
T plq)
\‘p(x7 q,)
p(x.q) P, q)
x x
A A
P
p
spadek l
jakosci
(@' <q)
NNz 7)) Q’ px,q)
pxq) PG
x x

Zrédto: opracowanie wlasne.

llustracja 3.1. Wptyw zmiany jakosci na ksztatt krzywej popytu

10 Pierwsze miano w rownaniu Slutsky’ego, wyrazajace efekt substytucji, odpowiada, jak zmienia
si¢ zrbwnowazony popyt, gdy zmienia si¢ cena jakiego$ czynnika, przy zatozeniu stalego poziomu
uzytecznosci. Tak wiec zmiana poziomu uzytecznosci — cho¢ nie nazwano tego explicite — wskazuje
na wystapienie efektu dochodowego.
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Wzrost jakosci wplywa wigc zawsze ujemnie na nachylenie krzywej popytu
(krzywa popytu staje si¢ bardziej pionowa). Nie potrafi¢ wskaza¢ przyktadu
dobra, dla ktdrego wzrost jakoSci oznaczatby bardziej ptaska krzywa popytu'!,
wieksze nachylenie nie znaczy jednak, ze popyt staje si¢ mniej elastyczny. Jak
juz powiedziatem, wzrost jakoSci powoduje dwa efekty: przesuniecie w gore
krzywej popytu oraz zmiang jej nachylenia. Przesunigcie w gore krzywej popy-
tu oznacza, ceteris paribus, wzrost elastycznosci cenowej popytu. Elastyczno$¢
cenowa popytu bedzie zatem rezultatem dwoch sktfadowych: wzrostu elastycz-
nosci w wyniku przesuni¢cia krzywej popytu oraz spadku elastycznoSci wskutek
zmiany nachylenia krzywej popytu'?.

Wzrost jakoSci nie musi spowodowac iloSciowego wzrostu popytu ani
zwigkszenia udziatu wydatkow na te dobra w budzecie gospodarstw domowych,
nawet gdyby krzywa podazy si¢ nie zmienifa. Jezeli noSniki energii typu: gaz,
wegiel czy benzyna stajg si¢ bardziej energetyczne, to w celu osiagniecia takiego
samego efektu trzeba zuzy¢ mniej tegoz czynnika®.

Zmiany jakoSci, tak samo jak zmiany technologiczne i upodoban konsumen-
tOw w czasie, sg kolejna trudnosScia w analizie krzywej popytu dobr uzytecznosci
publicznej. Jesli si¢ przyjmie zalozenie, ze jakoS¢ energii elektrycznej, gazu
wysokometanowego z sieci, a zwtaszcza wody z wodociggow wzrosta w Polsce
w latach 1990-2001, to fakt ten wzmacnia tez¢ o do$¢ pionowej krzywej popytu
na dobra pierwszej potrzeby (zob. Zatacznik D).

Problem jakoSci polega przede wszystkim na tym, ze nie jest ona produktem,
tak jak to okre§lit H.R. Varian (1992, s. 239), lecz cecha jakiego$ konkretnego
produktu lub ustugi'*. Trudno ja uchwyci¢ czy tez zmierzy¢ (Viscusi i in. 2000,
s. 403). Nie ma rOwniez ,.ceny za jakoS¢”, lecz cena za dobro o okreSlonej
jakoSci. Kwestie te trudno uogdlniaé i dlatego do kazdego rodzaju dobra
i ustugi nalezy podej$¢ osobno. Mianowicie T.P. Tangeras (2002) analizuje
rynek publicznych ustug medycznych w Stanach Zjednoczonych, gdzie istnieje
konkurencja pomiedzy ustugodawcami, ceny za$ za ustugi medyczne sg regu-

11 Jest to raczej pytanie skierowane do H.R. Variana, ktory dopuszcza taka mozliwos¢ (1992,
s. 240).

12 Prosty przyktad zilustruje to bardziej zrozumiale. Zal6zmy krzywa popytu, dla ktorej x =
=100 — 10p. Zmiana jakosci powoduje przesuniecie krzywej popytu (efekt 1), dlatego krzywa
popytu przyjmuje teraz posta¢ x = 120 — 10p. Popyt jest wigc bardziej elastyczny w kazdym
punkcie, poniewaz taka sama procentowa zmiana ilo§ciowa odpowiada takiej samej absolutnej,
ale mniejszej procentowej zmiany cenowej. Zat6zmy dalej, ze zmiana jakoSci zmienia réwniez
nachylenia krzywej popytu na bardziej stroma (efekt 2), tak ze x = 120 — 12p. Réwnie tatwo moz-
na zauwazy¢, ze elastyczno$¢ cenowa tej krzywej popytu jest taka sama jak elastyczno$¢ cenowa
pierwotnej krzywej popytu.

13 Efekt substytucji i efekt dochodowy wzgledem analizowanego dobra musialyby si¢ znosic.

4 Arystoteles powiedzialby, ze jest to przypadtosé bytu: cho¢ mozna méwié np. o bieli, to ,,biel”
nie istnieje sama w sobie, lecz zawsze w jakims§ bycie.
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lowane. W tym wypadku popyt jest zgtaszany tam, gdzie zaoferowana jakos¢
jest najwyzsza. P. Fabbri i G. Fraquelli (2000) natomiast badali tzw. hedoniczne
(hedonic) funkcje kosztow (uwzgledniajace jakos¢) w sektorze wodociagowym.
W ich opinii, jako$¢ wody to podstawowy problem procesu produkcji, a zatem
kosztow. Cytuja oni prace S. Feigenbaum i R. Teeplesa (1983), wedtug ktorych
produkcje wody powinno si¢ uwazac za proces, ktory ,,zmienia lokalizacje
(W miejscu i w czasie) wody i ulepsza jej jako§¢”. Kazda firma z tego sektora
dziala w innych warunkach Srodowiskowych, niewatpliwie wplywajacych na
strukture kosztow produkcji wody pitnej. W tym wypadku autorzy traktujg
,»jakos§¢” jako ,,naktad” dla produkcji jednakowej wody i — skupiajac si¢ na
stronie kosztowej — nie analizuja wplywu jakoSci na popyt.

Trudno ustali¢ ,,wtaSciwy” poziom jakoSci i dla konsumenta, i dla producen-
ta. W wypadku klasycznych dobr konsumpcyjnych firmy konkurujace z soba
produkuja dobra o roznej jakosci i cenie, a konsumenci wyrazaja swoje prefe-
rencje przy dokonywaniu wyborow'. W wypadku dobr produkowanych przez
przedsiebiorstwa uzytecznoS$ci publicznej powstaje problem doboru poziomu
jakosci. Jezeli przedsiebiorstwo to zostaje wylonione w drodze prostego przetar-
gu o franszyze, w ktorym uwaga skupia si¢ na cenie, to jakos¢ bedzie relatywnie
niska, poniewaz firmy zgtaszajace si¢ do przetargu beda oferowaly jak najnizsza
cene. Zwyciezca przetargu bedzie proponowal najnizsza jakoS¢ po cenie zblizo-
nej do kosztu przecigtnego (Viscusi i in. 2000, s. 403). Taka kombinacja: niska
cena — niska jako§¢, nie musi by¢ preferowana przez konsumentow!s.

15 Przyktadowo przy zakupie samochodu: z ABS lub bez niego, z automatycznymi szybami lub
bez nich, z poduszka powietrzna dla pasazera lub bez niej itp. Im wyzsze s wydatki na zakup
danego dobra lub ustuge w stosunku do dochodu, tym bardziej konsument zwraca uwage na
jakos¢ tego dobra.

16 R.A. Posner (1972, s. 115) zaproponowal mechanizm, ktéry obejmuje ,,»sezon otwarty«,
w czasie ktorego wszyscy ubiegajacy si¢ o franszyze mieliby swobode akwizycji wéroéd mieszkancow
danego obszaru przez okreslony czas. Nie byloby to zbieranie opinii; ubiegajacy si¢ o franszyze
staraliby si¢ uzyskaé rzeczywiste zamowienia od potencjalnych odbiorcow. Pod koniec okresu
akwizycji poréwnano by zobowigzania zebrane przez ubiegajacych si¢ o franszyzg¢ i przyznano by
temu z nich, ktorego gwarantowane wplywy, okreslone na podstawie zamowien odbiorcow, bytyby
najwigksze. W ten sposob gtos kazdego odbiorcy bytby wazony jego gotowoscia placenia, a zwy-
ciestwo odniosiby ten, ktéry w wolnej konkurencji z innymi bylby preferowany przez wigkszo$¢
zbiorowosci zamawiajacych. Aby zapewniC uczciwy przebieg akwizycji, od kazdego wspotzawodnika
wymagano by zobowiazania z gdry, ze w wypadku zwycigstwa zapewni ten poziom ustug i cen, do
jakich si¢ zobowiazal w czasie akwizycji”. W wypadku niedotrzymania obietnic, mozna by zabrac
im franszyze i rozpisa¢ nowy ,,sezon otwarty”.

Jak celnie zauwaza O.E. Williamson (1985, s. 334), przedumowna akwizycja zapobiega
ustalaniu poziomu jakosci przez cialo polityczne oraz ulatwia dokonywanie wyboru pomiedzy
rozbieznymi kombinacjami cen i jakoSci.

Chociaz wprowadzenie procesu przedumownej akwizycji w koncepcji R.A. Posnera bylo
pomystowe — jest to ciag dalszy krytyki O.E. Williamsona — to zwykle si¢ tego nie praktykuje. Po
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Przetarg moze rowniez obejmowac poziom jakoSci w postaci minimal-
nych standardow, niemniej powstaje kwestia ustalania tych minimalnych
standardow i ich pozZniejszego monitorowania, pojawiaja si¢ bowiem obiek-
tywne 1 subiektywne problemy regulacji wynikajace z asymetrii informacji.
Regulatorowi np. trudno jest mierzy¢ poziom ciSnienia wody na catej linii
sieciowej przez caly czas, ponadto nie wie on doktadnie, jakie sa preferencje
konsumenta.

3.2.2. Wplyw zmiany jakoSci na dobrobyt

Powstaje pytanie, kiedy pozytywna zmiana jakoSci jest spolecznie pozadana,
czyli kiedy taczna renta konsumenta i producenta zwigksza si¢ na skutek pod-
wyzszenia poziomu jakoSci.

Jak to wczesdniej stwierdzilem, wzrost poziomu jakoSci mozna opisac jako
przesunigcie krzywej popytu do gory oraz zmiany nachylenia na bardziej stroma.
Najprosciej jest to przedstawic jako nalozenie prostej o ujemnym nachyleniu
na funkcje popytu:

P(xaqH)=p(x,qL)+a+b—%x, G.1)

gdzie:
q" —wysoki poziom jakoSci,
q" - niski poziom jakosci,
xt  —poziom rownowagi iloSciowej przed zmiang jakoSci,
a, b —parametry dodatnie; parametr a odzwierciedla przesunigcie krzywej

popytu, natomiast b — iLx to zmiana nachylenia krzywej popytu (tilt
x

demand) w punkcie x’.

pierwsze, zaktada on, ze konsumenci sa w stanie dokonac abstrakcyjnej oceny pakietow jakosciowo-
cenowych oraz ze majg czas i chec, by to czyni€ — co stawia problem ograniczonej racjonalnosci.
Po drugie, przedumowna akwizycja powoduje agregowanie preferencji w raczej arbitralny sposob.
Moze si¢ np. zdarzy¢, ze wygra pakiet A, bedacy kombinacja wysokiej ceny i wysokiej jakosci,
wybrany przez 40% spoteczenistwa, nad pakietami B, C, D i E, bedacymi kombinacja niskiej ceny
i niskiej jakoSci, wybranymi przez 15% spoleczefstwa kazdy. Czy mozna z tego wywnioskowaé —
pyta retorycznie O.E. Williamson (1985, s. 335) — ze A jest preferowany spotecznie?

Wedtug innych ekonomistéw, wada przedumownej akwizycji proponowanej przez R.A. Po-
snera jest rowniez mozliwo$¢ oddziatywania pozamerytorycznego na potencjalnych nabywcow,
np. placenia za deklaracje. Rozumiem, ze jest to zarzut wobec tego autora. Niemniej, w moim
przekonaniu, jezeli wierzymy w racjonalno$¢ czlowieka (cho¢by nawet ograniczona), to musimy
rowniez przyznac, ze potencjalni nabywcy umieja zdyskontowac inne czynniki ,,pozamerytorycz-
ne”. Chociaz moze si¢ to wydawac ,,niemerytoryczne”, ,kietbasa wyborcza” jest czgScig oferty
formalnej (takze w polityce).
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Funkcja kosztow roOwniez si¢ zmienia — zwigksza si¢ koszt staly na skutek
dokonanych inwestycji oraz koszt zmienny. Efekt ten rowniez mozna najprosciej
opisac jako nalozenie prostej z dodatnim nachyleniem na funkcje kosztow:

TC(x,q")=TC(x,q")+1+mx (3.2)
gdzie / i m to parametry dodatnie, z czego wynika, ze:
MC(x,q")=MC(x,q")+m. (3.3)

Zmiana dobrobytu liczonego jako faczna renta konsumenta i producenta'’
rOwna si¢:
H H

W' -w' = [ p(x,q")dx - [ MC(x, q" )dx -
0 0

L L
- [ p(x.q")de + [ MC(x, g" )dx, (3.4)
0 0
gdzie x!’ to poziom rownowagi iloSciowej po zmianie jakosci.

Zastepujac (3.1) 1 (3.3) w (3.4), otrzymujemy:

H
wh-wt = Jl:p(x,qL)+a+b—iLx:|dx—
X
0

xH oL L
- [ [MC(x,g")+m]dc— [ p(x,q")dx+ [ MC(x, g" )dx =
0 0 0

X H

= J p(x,q") dx - j MC(x, g )dx +(a+b—m)x" _ZLL(XH)Z . (35)
oL oL X

Réwnowaga iloSciowa pozostaje na tym samym poziomie (x = xI), kiedy
przesuniecie krzywej popytu jest rowne wzrostowi kosztu krancowego (a =m).
Przy tym poziomie rOwnowagi iloSciowej zmiana dobrobytu bedzie dodatnia
dla kazdego b > 0. Jezeli nachylenie krzywej popytu nie zmienia si¢ (b = 0), to
nie nastgpuje zmiana dobrobytu.

Jezeli a > m, to rownowaga iloSciowa jest na wyzszym poziomie (x* > x*)
oraz, analogicznie, jezeli a <m, to rOwnowaga iloSciowa znajduje si¢ na nizszym
poziomie (x <xL). W tym wypadku przy ogdlnych funkcjach popytu i podazy trud-

17 Dla uproszczenia zakladam, ze wspolczynnik o wprowadzony w rozdziale 2, bedacy waga
zyskdw w rencie spofecznej, rowna si¢ jeden. Z tego powodu parametr /, odzwierciedlajgcy
zmiang¢ kosztow stalych, nie wystepuje w funkcji dobrobytu, poniewaz jest zarazem przychodem
przedsigbiorstwa monopolistycznego i wydatkiem konsumenta.
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no przesadzac, jaki bedzie efekt spoteczny. Z jednej strony zalezy on od nowego

H H
X

poziomu rownowagi, czyli od wyniku J. p(x,q") dx - J. MC(x,q")dx ,azdru-
L

L
X

H2

Lx
X

giej — od zmiany polozenia krzywych, czyli od (a+b—-m)x" -
Skupiajgc si¢ na drugim cztonie wyrazenia (3.5), dlaa <m,(a+b-m)x" -

50 wtedy i tylko wtedy, gdy x/’ zawiera si¢ w przedziale pomig-

2x*

dzy 0 a min[2xL(1+

a—m

), xL] 18 czyli pomigdzy 0 a 2x* (1+ a;m) dla

m-—a> %b albo pomigdzy 0 ax* dla m—-a< Eb . Maksimum dobrobytu przy
a-m
b

m —a > b, to zmiana jakoSci nie powoduje wzrostu dobrobytu®. Interesujacy
w aspekcie ekonomicznym jest fakt, ze przy przyjetych zatozeniach dobrobyt
wzgledem jakoSci ma jednoznaczny poziom optymalny?.

tych zatozeniach zostaje osiagniete przy x =x" (1 + ] Jezeli natomiast

3.2.3. Twierdzenie Coase’a zastosowane do jakoSci
uslug uzytecznosci publicznej

Jakos¢ dobr uzytecznosci publicznej nosi znamiona dobra publicznego: nie moz-
na nikogo wykluczy¢ z jej spozycia (not excludable), a konsumpcja jakosci jednego
konsumenta nie umniejsza konsumpcji jakosci drugiego (nonrival). Trudno ja
jednak traktowac jako kolejne dobro niezalezne od ilosci, nie jest ono bowiem
samoistne. W moim przekonaniu, jako$¢ niektorych dobr, w szczegolnosci dobr
uzytecznoSci publicznej, mozna uwazac za swoisty efekt zewnetrzny: pozadany
dla konsumenta (8u/3q > 0) i kosztowny dla producenta (§TC/3g>0).

Jezeli zastosuje si¢ podstawowe twierdzenie dotyczace efektow zewnetrz-
nych — twierdzenie Coase’a — przy braku kosztow transakcyjnych, to efektywny

18 Pierwsze wyrazenie w nawiasie kwadratowym wynika wprost z analizy funkcji kwadratowej

2
(a+b- m)xH — bL 7, drugie za$ z tego, ze jezeli a <m, to x! <xL.
2x

xH xH
1% Nadal pozostajgc przy zalozeniu, ze | p(x,q")dx — [ MC(x,q")dx=0-
xt xt
2 QOczywiscie dla kazdej kolejnej zmiany jakoSci parametry a, b, [ i m nie musza by¢ niezmienne
(bytoby to dziwne).
2L Zob. Coase 1960. R.H.Coase nie sformulowal de facto twierdzenia, ktore — jak sam przyznaje
— zostalo mu przypisane przez G.J. Stiglera (1966). Mimo wszystko praca R.H. Coase’a byla tak
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poziom podazy i popytu na jakos$¢ dobr uzytecznosci publicznej nie bedzie zale-
zal od alokacji zasobow poczatkowych i praw podmiotow, czyli w analizowanych
przypadkach od sily przetargowej strony publicznej i prywatnej*.

Okreslenie jednoznacznego poziomu jakoSci mialoby szczegblne znaczenie
dla rozumienia celu regulacji jakoSci i cen monopoli naturalnych produkujacych
dobra lub ustugi pierwszej potrzeby (nalezace do sfery uzytecznosci publicznej)
na podstawie cen maksymalnych oraz minimalnych standardow jakoSci®.

Ponownie zaktadam istnienie gospodarki z jednym przedsiebiorstwem
monopolistycznym produkujacym dobro pierwszej potrzeby x z jakoScig g*,
wielu firm produkujacych pozostale dobra na rynku konkurencyjnym oraz
jednego konsumenta maksymalizujacego uzytecznos¢. Wprowadzam naste-
pujace dane:

x_, — wektor iloSci wszystkich dobr oprocz pierwszego,

p_, — wektor cen jednostkowych wszystkich dobr oprocz pierwszego; przyj-
muje, ze ceny tych dobr pozostaja niezmienione oraz ze ilo$¢ i cena
dobra pierwszego rzgdu nie wplywa na te ceny®,

n —liczba dobr,

w —dochod do dyspozycji na zakup dobr i ustug.

Tak wigc, zakladajac rozdysponowanie catego dochodu?,w = Zx i Pjs
zatem: j=1

przetomowa, ze zapoczatkowata ogromna literatur¢ w dziedzinie ekonomii neoinstytucjonalnej oraz
prawa i ekonomii, czego dowodem jest Nagroda Nobla, ktora autor éw otrzymat w 1991 r.

22 Site przetargowa strony publicznej i prywatnej w joint venture publiczno-prywatnym mozna
analizowac za pomoca zmodyfikowanego indeksu Lernera; zob. punkt 2.3.3, rownanie (2.51).

% J. Tirole (1994), omawiajac zagadnienia jakoSci, informacji i polityki publicznej (,,Quality,
Information, and Public Policy”, pkt 2.3.3, s. 113-114), daje wymowny podtytut , Fiasko twier-
dzenia Coase’a i odpowiedzialnos¢ za produkt” (,,Failure of the Coase Theorem and Product
Liability”). Zamiarem tego autora jest wykazanie koniecznosci interwencji organu publicznego
w celu osiagniecia efektywnego poziomu produkcji jakoSci. Jego argumentacja sprowadza si¢ do
wykazania, ze zawsze wystepuja efekty zewnetrzne wobec 0sob trzecich oraz koszty transakcyjne.
Zatem, jego zdaniem, twierdzenie Coase’a nie ma zastosowania, wobec czego interwencja organu
rzadu jest celowa i pozadana.

Moim zdaniem, méwienie o fiasku twierdzenia przez zaprzeczanie jego zalozen jest bledem
logicznym. Swoim rozumowaniem J. Tirole nie podwaza twierdzenia, lecz jedynie jego zalozenia
i praktyczne zastosowanie. Poza tym sam R.H. Coase nie twierdzit, ze koszty transakcyjne nie
wystepuja. Wprost przeciwnie, uwazal, ze istnieja i maja duze znaczenie.

2 Tak jak poprzednio pomijam subskrypty przy zmiennych analizowanego dobra pierwszego
rzedu.

% Analogiczne zalozenie czynia P. Mas-Colell i in. (1995), kiedy omawiaja efekty zewnetrzne
i dobra publiczne (rozdziat 11).

% Jest to zalozenie zbedne, jezeli przyjmuje sig, ze oszczednosci sa rowniez dobrem (lokata),
z ktorego czerpiemy uzytecznos¢.
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w—x~p=2xj-pj=x_l-p_1. (3.6)
j=2
Zmiennymi, ktorymi kieruje si¢ konsument przy ocenie dobra pierwszej
potrzeby, sa uzytecznos¢ bedaca funkcja ilosci i jakoSci tego dobra oraz cena.
Wydatki na dobra pierwszej potrzeby zmniejszaja dochod do rozdyspono-
wania na pozostate dobra. Jednoczesnie za lepsza jako$¢ konsument jest gotdw
zaplaci¢ wyzsza ceng, a zatem zrezygnowac z innych dobr?’.
Z tego wynika, ze mozliwe jest przedstawienie rodziny funkcji obojetnosci
dla r6znych poziomow uzytecznosci, ktdrej zmiennymi sg jakos¢ ustug pierwszej
potrzeby oraz pozostale dobra:

u=u(x,q)+u(x,)+...+u(x;)=u(x, q)+iu(xj). (3.7

j=2
Korzystajac z posredniej funkcji uzytecznosci, gdzie u(x)=v(w,p) (Mas-

-Colell i in., 1995, s. 56-57), Zu(xj) =v(w—x-p,p_;).Mozna zatem zapisac
j=2

uzyteczno$¢ jako sume funkcji uzytecznosci ilosci i jakoSci dobra pierwszego

rzedu oraz uzytecznoSci poSredniej dobr, ktére mozna naby¢ za dochdd pozo-

stajacy do dyspozycji po zakupie dobr pierwszej potrzeby:

u=u(x,q)+v(w—x-p,p_)-

Jezeli dodamy zalozenie o stalej krancowej uzytecznosci posredniej funkcji
uzytecznosci®, to otrzymamy quasi-liniowg funkcje uzytecznosci:

u=u(x,q)+w-x-p. (3.8)

We wzorze (3.8) doprowadziliSmy do tego, ze poziom uzytecznosci konsumen-
ta zalezy ceteris paribus od ceny i poziomu jakosci dobr pierwszej potrzeby.
Przedsigbiorstwo monopolistyczne maksymalizuje zyski dane funkcja:

n=p-x-TC(x,q). (3.9)

27 Zmniejszenie popytu iloSciowego dobra pierwszej potrzeby na rzecz wyzszej jakosci, chociaz
mozliwe z teoretycznego punktu widzenia, praktycznie nie wystepuje ze wzgledu na sama nature
tych dobr: sg to dobra pierwszej potrzeby i ich elastyczno$¢ cenowa popytu jest bardzo niska (zob.
Zalacznik D)

2 Inaczej méwiac, rozpatrujemy koszyk wszystkich dobr oprocz dobra pierwszej potrzeby jako
pojedyncze dobro (traktowane tu jako jednostka obrachunkowa — numeéraire) i zaktadamy jego
stafa kraficowa uzyteczno$¢ (Mas-Colell i in. 1995, s. 311). Tym dobrem numeéraire moga by¢
w praktyce pienigdze pozostajace po zakupie dobra pierwszej potrzeby.
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Z warunkow pierwszego rzgdu maksymalizacji uzytecznosci i zyskoOw wzgle-
dem g otrzymujemy:

u(x,q) P _q. (3.10)
aq aq
dp _ du(x,q)
b P Sk 2 3.11
g xdg (3.11)
oraz
P _9TCvq) _, (3.12)
g g
dp _ ITC(x, q)
R (3.13)

W wyniku poréwnania (3.11) i (3.13) otrzymujemy:

du(x,q) _ dTC(x,q)
oq g ’

(3.14)

Zbior punktow dla ¢, pe {R"}, dla ktorych kraficowa uzytecznos¢ z dobr
pierwszej potrzeby rowna si¢ kosztowi krancowemu, nazywa si¢ krzywa lub
linig kontraktowa (Mas-Colell i in., 1995, s. 523; Varian 1992, s. 324). Na
linii tej rozwigzania sa optymalne w sensie Pareta. Warto zauwazy¢, ze przy
podanych zalozeniach dla rozwigzan wewnetrznych optymalny poziom jakoSci
nie zalezy ani od cen dobra pierwszej potrzeby, ani od jego iloSci, ani od
poziomu zasobOow poczatkowych. Zachodzi zatem twierdzenie Coase’a dla
jakosci?®.

Nachylenie krzywej kontraktu wzgledem jakoSci dobra pierwszej potrzeby
i dochodu pozostajacego do rozdysponowania po jego zakupie jest zerowe
(krzywa ptaska). L. Hurwicz (1995, s. 57) ilustruje powyzszy wynik ogdlnie dla
efektow zewnetrznych, postugujac si¢ zmodyfikowanym pudetkiem Edgewor-
tha® (zob. ilustracja 3.2).

2 Warto dodaé, ze w wypadku quasi-liniowych funkcji uzytecznosci efekt dochodowy wzgledem
dobra nie numéraire nie wystepuje (Hurwicz 1995, s. 49). W obrebie rynku analizowanego dobra
ilo$¢ i jako$¢ tworza rodzing krzywych obojetnosci. Zmiana jakosci (chyba ze nast¢puje na sku-
tek zmian technologicznych wplywajacych na koszty i ceny) powoduje ruch po tej samej krzywej
obojetnosci, a zatem nie ma efektu dochodowego.

% L. Hurwicz (1995, s. 54) zaznacza, ze taka interpretacje¢ zasugerowali weze$niej D.M. New-
bery (1990, s. 211-242) i T. Eggertsson (1990, s. 105 i nast.). T. Eggertsson z kolei przypisuje te
interpretacje D. Haddockowi i M. Spiegelowi (1984).
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krzywe jednakowego zysku

Iy a3 Iy e
\

krzywa kontraktowa

jakos¢

krzywe uzytecznosci
konsument \ przeds.

(w—-x"-p)

Zrédo: L. Hurwicz (1995), What is the Coase Theorem?, Japan and World Economy”, t. 7, s. 57

llustracja 3.2. Krzywe obojetnosci, krzywe jednakowego zysku i krzywa kontraktu wzgledem
jakosci dobra pierwszej potrzeby i dochodu pozostajgcego do rozdysponowania po jego
zakupie

Os pozioma od lewej do prawej oznacza doch6d do rozdysponowania dla
konsumenta po zakupie dobra pierwszej potrzeby, a od prawej do lewej — cene
dobra pierwszej potrzeby produkowanego przez przedsigbiorstwo monopoli-
styczne. Zamiast zanieczyszczenia na osi pionowej znajduje si¢ jakos¢, ktora dla
konsumenta jest dobrem, a dla przedsigbiorstwa czyms$ kosztownym. Krzywe
u, , tokrzywe uzyteczno$ci konsumenta takie, ze u, <u, <u, itd. Analogicznie
krzywe nt, , to krzywe jednakowego zysku przedsigbiorstwa monopolistycznego
takie, ze Ttl <m, <m, itd.

Potozenie punktu O na krzywej kontraktowej zalezy od sily przetargowe;j
podmiotow, czyli od sily partnera prywatnego, dazacego do maksymalizacji
zysku, 1 partnera publicznego, reprezentujacego konsumenta i dazacego do
maksymalizacji dobrobytu spotecznego.
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L. Hurwicz (1995) udowodnil, ze quasi-liniowe funkcje uzytecznosci (tj.
rownolegte preferencje) sa nie tylko warunkiem dostatecznym, ale i koniecz-
nym, aby zachodzito twierdzenie Coase’a’.

3.2.4. Implikacje efektywnoSciowe i spoteczne dzialania
organu regulujacego

Organ regulujacy moze ustala¢ ceny maksymalne i jako$¢ minimalng®. Jezeli
cena maksymalna i minimalny poziom jakoSci sg wyznaczane jako niezalezne od
siebie, tzn. jezeli nie ma regulacyjnych zaleznosci funkcyjnych pomiedzy cena

31 L. Hurwicz pokazuje, ze wszystkie inne dopuszczalne klasy funkcji uzytecznosci niebedace
quasi-liniowymi nie prowadza do poziome;j linii kontraktowej (1995, Appendix, s. 66-73). Zapewne
sam R.H. Coase, ktéry w wykorzystywaniu matematyki ograniczat si¢ do prostego sumowania
i odejmowania, bylby zaskoczony takimi wnioskami.

32 Jako$¢ w ustugach uzytecznosci publicznej jest uregulowana badz odpowiednimi ustawami
i rozporzadzeniami do tych ustaw, badz kontraktami miedzy zleceniodawcami (najczesciej gmi-
nami) a zleceniobiorcami.

W zakresie ustug przewozowych wladze ustalaja przebieg tras, czestotliwos¢ kursowania
pojazdoéw, rozktady jazdy i inne wymagania zwigzane z interesem publicznym oraz taryfy (Love,
Cox 1999).

W kontraktach na wyw6z odpaddw statych, po okresleniu zakresu ustugi, urzednicy gminni
muszg wyraznie okre§li¢ migdzy innymi czestos¢ przeprowadzania zbiérek odpaddw, dozwolone
godziny ich przeprowadzania, wymagania dotyczace ubezpieczania i gwarancji oraz zasady bez-
pieczenstwa i higieny pracy (Dziarski 1999, s. 2).

Podstawowym miernikiem jakoSci energii elektrycznej jest wielko§¢ kumulowanego czasu
przerw trwalych na rok na klienta, zaplanowanych i niezaplanowanych, w dostawie energii elek-
trycznej (M. Morgen, W kierunku jakosci energii elektrycznej. Optymalizacja sieci dystrybucji SN,
»Rzeczpospolita”, 19 grudnia 2001, dodatek Energia XXIX; M. Diaz-Varela, El servicio eléctrico
empeoro en el 2001, ,La Vanguardia”, 6 marca 2002, Barcelona, s. 55). Rozpatrujac jako$¢ $wiad-
czonych ustug energetycznych, powinno si¢ bra¢ pod uwage takze inna wielko§¢ — szacunkowy
roczny koszt niedostarczonej energii. RoSnie on wraz z roczng czgstotliwoscia zwar¢, wielkoScia
zapotrzebowania szczytowego, dlugoscia linii lub kabli rozdzielczych, czasem trwania przerw,
ceng fakturowej kilowatogodziny (kWh), a przede wszystkim kosztami konsekwencji wynikaja-
cych z powstalych przerw. Koszt niedostarczonej energii moze si¢ waha¢ od 5 do 30 USD/MWh
w roznych rejonach Swiata (M. Morgen, dz. cyt.).

Warunki jakie powinna spetnia¢ woda do picia, okresla rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z wrzes$nia 2000 r. Wymieniono w nim 81 czynnikdw: 6 organoleptycznych, 7 bakteriologicznych
i 68 fizjochemicznych. Normy te sa zblizone do norm Unii Europejskiej i Swiatowej Organizacji
Zdrowia. Badaniem wody zajmuja si¢ inspekcje sanitarno-epidemiologiczne. W Warszawie np.
kompleksowe badanie przeprowadza si¢ co kilka tygodni. Codziennie bada sig¢ tylko kilkanaScie
podstawowych czynnikoéw: metnosé, barwe, zapach, odczyn, twardo$¢, utlenialnos$¢, wystepowanie
amoniaku, azotynéw, chlorkéw, zelaza, manganu, chloru, bakterii z grupy Coli, paciorkowcow
katowych i beztlenowcow oraz ogdlna liczbe bakterii wyhodowanych w temperaturze 22°Ci37°C.
Lacznie w Warszawie testuje si¢ kazdego dnia kilkanascie probek (L. Krakowski, Czy wiemy, co
pijemy, ,Rzeczpospolita”, nr 92 (6169), 19 kwietnia 2002, s. A4).

Moszoro.indb 140 2010-02-23 10:56:07



Poziom jakosci i popyt na jakos¢ w sferze uzytecznosci publicznej 141

maksymalng a jakoScia oraz migdzy minimalnym poziomem jakoSci a cena,
I Wi
max — 0, min

dq 9p
naturalny dazy do krawedzi ptaszczyzny regulowanego obszaru kontraktowania
— do punktu R. W tym punkcie bowiem maksymalizuje zysk wzgledem ceny

a takze spelnione sa warunki =0, to regulowany monopol

i jakosci.
q q
krzywe jednakowego zysku regulowany obszar kontraktowania
ay, 1 1, T, i
. . s krzywa kontraktowa .
2 [ e bl i bellebe vl bl S i e q
<
S
Qi [-=omemrmemimm e DY NG SR N . N
u, u, u, u,
krzywe uzytecznosci
konsument : przeds.

W=x, " ppg)

(w—-x"-p)

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.3. Ceny maksymalne, minimalny poziom jakosci i regulowany obszar kontrak-
towania

Jezeli punkt R nie znajduje si¢ na linii kontraktowej (tzn. jezeli znajduje si¢
powyzej albo ponizej), to dziatania organu regulacyjnego prowadza do powstania
kontraktoéw nieefektywnych w sensie Pareta. Jezeli minimalny poziom jako$ci znaj-
duje si¢ ponizej poziomu optymalnosci, to przedsiebiorstwo monopolistyczne moze
si¢ przesunaC po tej samej krzywej jednakowego zysku (r, na ilustracji 3.3) z punktu
R do punktu O na krzywej kontraktowej. Ten punkt jest przez konsumenta bardziej
preferowany niz punkt R (krzywa obojetnosci u,). Przesunigcie si¢ z punktu O na
punkt R nie jest jednak mozliwe ze wzgledu na regulacje cenowe.
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Jezeli natomiast minimalny poziom jakoSci bedzie regulowany powyzej
poziomu optymalnego, to optymalno$¢ w sensie Pareta rowniez nie ma moz-
liwosci zaistnienia®.

Organ regulujacy ma wiec bardzo trudne, wrecz herkulesowe, zadanie:
wyznaczanie cen maksymalnych i minimalnych poziomo6w jakosci w taki spo-
sOb, aby powstajacy w ten sposdb punkt znajdowat si¢ jak najblizej krzywej
kontraktu*. Twierdzenie to odnosi si¢ nie tylko do przypadku z quasi-liniowymi
preferencjami, czyli nie tylko tam, gdzie zachodzi twierdzenie Coase’a dla
jakosci dobr pierwszej potrzeby, lecz do wszystkich przypadkow regulowanych
monopoli. Ustawodawca, Swiadomie czy nie, zdaje si¢ podziela¢ poglad, ze
optymalny poziom jakoSci nie zalezy od ceny i iloSci dobra ani od zasobow
poczatkowych podmiotow, lecz jedynie od preferencji konsumenta i funkcji
kosztow producenta. Z jednej strony rozbudowuje sztywne normy jakoscio-
we (tj. minimalne standardy jakoSciowe, ktore ma spetnia¢ kazdy lokalny
monopolista, niezaleznie od regionu czy miasta), z drugiej zas§ daje wladzom
lokalnym prawo do zatwierdzania cen za ustugi publiczne, kiedy uznaja to za
stosowne™®.

Regulacje wprowadzajace ceny gwarantujgce minimalny zwrot z zainwesto-
wanego kapitalu daja pewnosc finansowa dla inwestora, ale z punktu widzenia
efektywnosci stanowia zawezenie obszaru kontraktowania (w tym wypadku
jako linia pionowa po prawej stronie regulowanego obszaru kontraktowania
na ilustracji 3.3).

3 Mozna powiedzieé, ze w tym wypadku regulator chce ,,za dobrze” dla konsumenta, ktory
preferuje nizsza jako$¢ za nizsza cen¢ bez uszczerbku dla zysku przedsigbiorstwa monopolistycz-
nego. Oczywiscie powyzsze sytuacje przyktadowe mozna analizowac¢ z punktu widzenia poprawy
zyskownosci przedsigbiorstwa monopolistycznego bez zmiany dla konsumenta, jak rowniez
polepszajac sytuacje obu podmiotdw.

3 Doswiadczanie wielkosci (i trudnosci) zadan regulacyjnych powoduje rdzne reakcje badaczy
zajmujacych si¢ tym tematem. I tak M.-H. Zerah (2000) po przeanalizowaniu przypadkéw prywa-
tyzacji wodociagdw i kanalizacji w Buenos Aires (Argentyna), La Paz-El Palo (Boliwia) i Manili
(Filipiny) postuluje konieczno$¢ stworzenia niezaleznego urzedu do regulowania kontraktow
pomiedzy sektorem publicznym a prywatnym. A. Szablewski (Jak regulowac sektor telekomuni-
kacyjny. Specjalny urzqd nie jest potrzebny, ,,Rzeczpospolita”, nr 63 (6443), 15-16 marca 2003)
na przykladzie sektora telekomunikacyjnego pokazuje, ze nie tylko nie jest potrzebny specjalny
urzad, ale nawet nalezaloby zlikwidowac istniejace.

% Badania opinii publicznej wskazuja, ze ogromna wigkszo$¢ Polakéw boi si¢ uwolnienia cen
ustug publicznych. W odniesieniu do energii cieplnej 63% respondentdw uwazalo, ze uwolnienie
jej cen wplynie na ich wzrost w przysztosci, 4% uwazato, ze nie bedzie miafo to wplywu, a tylko
2% uwazalo, ze spowoduje to ich spadek. Pozostale 34% nie mialo zdania (badanie na zlecenie
»Rzeczpospolitej” przeprowadzone w dniach 21-22 listopada 1999 r. przez Pracownie Badan
Spotecznych w Sopocie na 1056-osobowej probie reprezentatywnej dla dorosiej ludnosci kraju;
wyniki przedstawione w ,,Rzeczpospolitej” z 8 grudnia 1999, s. B1).
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3.3. Inwestycje w infrastrukture
uzytecznoSci publicznej

3.3.1. Relacje pomiedzy poziomem jakoSci, wymaganymi inwestycjami
w infrastrukture i wydatkami na uslugi uzytecznosci publicznej

Jako$¢ ustug publicznych jest w duzym stopniu uzalezniona od inwestycji
w infrastrukturg®®. Poniewaz jest to relacja zwrotna, mozna rowniez stwierdzic,
ze poziom wymaganych inwestycji jest funkcja poziomu jakosci ustug, ktore
przedsiebiorstwo uzytecznos$ci publicznej chce dostarczy¢.

Inwestycje w infrastrukture uzytecznosci publicznej majg charakter kosz-
tow utopionych (sunk costs), czyli tych, ktore trzeba ponies¢, aby pojawic si¢
na rynku, i ktorych nie mozna odzyska¢ w razie zaniechania tej dziatalnoSci.
S. Martin (2001, s. 74) okreSla wysokie koszty wejScia (entry-deterring costs)
jako gtowny czynnik decydujacy o istnieniu monopolu naturalnego w danej
dziatalnoSci. Koszty te, chociaz zostaty poniesione w konkretnym momencie,
mozna rozkladaé w czasie?’.

1-(1+r)"
1@)= fa) = (3.15)
gdzie:
I(q) - inwestycje potrzebne do zaspokajania popytu na poziomie jakoSci
B
f(q) - optata stata na konsumenta®,
r — stopa dyskontowa,
t — czas (w tej samej jednostce co okresowoS¢ oplat stalych i stopa
procentowa).

Gdy t — o (np. nieskoficzony horyzont czasowy zawarcia umowy joint ven-
ture®), to wzor (3.15) skraca si¢ do:

% Doswiadczenie wielu zaktadow energetycznych dowodzi ze mozna poprawic jako$¢ dostar-
czanej energii, modernizujac sie€ elektryczna z uwzglednieniem kilku kierunkdw strategicznych:
wielokrotnego dzielenia sieci na liczne, krotkie odcinki, zwigkszenia liczby dublowanych ele-
mentéw, zwickszenia niezawodnoSci elementow sktadowych sieci, zdalnego zarzadzania siecig
terminalami o odpowiednich funkcjach (M. Morgen, dz. cyt.). W wypadku wody pitnej, transportu
publicznego czy gazu z sieci ta relacja jest jeszcze bardziej oczywista.

37 Dla uproszczenia przyjmuje, ze koszty inwestycyjne sa jedynymi kosztami statymi (por. pkt
2.1.1).

3 Podobnie jak w rozdziale 2, zaktadam nadal model z jednym konsumentem.

3 Jest to zalozenie wskazujace nie tyle na to, ze joint venture bedzie trwat wiecznie, ile na to,
iz umowa zostala zawarta na czas nieokreslony.

Moszoro.indb 143 2010-02-23 10:56:08



144 3. Efektywnosc¢ inwestycyjna w przedsiewzieciach publiczno-prywatnych...

1(q) =@- (3.16)

Do tego samego wniosku mozna doj$¢, analizujagc warunki oczyszczenia
si¢ rynku. W systemie dwuczg¢Sciowej optaty, umozliwiajacym osigganie efek-
tywnosci w sensie Pareta, catkowite wydatki na ustugi uzytecznosci publiczne;j,
ktore ptaci konsument, rOwnaja si¢ oplacie stalej oraz cenie na poziomie kosztu
krafcowego:

P(x,q)-x=f(q)+p(x,q) x, (3.17)

Py =Lt prg). (3.18)

P(x,q) mozna nazwac catkowita krzywa popytu, czyli krzywa popytu uwzgled-
niajaca réwniez oplate stala, dla odrdznienia od p(x, g)*.

Po stronie podazowej przy kazdym poziomie produkcji catkowite przychody
muszg pokry¢ koszty stale (koszty inwestycyjne roztozone w czasie), a cena musi
sie¢ rownaé przynajmniej kosztowi krafnicowemu:

S(x,q)= 144" (q) +MC(x, q). (3.19)

Przy cenie rownej kosztowi krancowemu (marginal cost pricing) oczyszczenie
sie rynku na dobra pierwszej potrzeby wymaga tego, by optata stata rownata
si¢ kosztom inwestycji w czasie:

P(x,q)=S(x,9), (3.20)
HD s px, )= (g, (.21)
fle)=1I(q)-r. (3.22)

Nieuwzglednienie poziomu popytu w funkcji inwestycji nie oznacza, ze nie
jest on brany pod uwage. Infrastruktura musi by¢ przystosowana do zaspoko-
jenia szczytowego popytu, to za$ jest kategoria jakoSciowa, a nie iloSciowa,
w odroznieniu od popytu chwilowego.

4 W zasadzie to p(x, g) powstaje w wyniku odejmowania od wlasciwej krzywej popytu P(x, q)
krzywej o poczatku f(q) i zblizajacej si¢ asymptotycznie do zera wraz ze wzrostem x.
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3.3.2. Optymalna publiczno-prywatna struktura kapitatu
w inwestycjach w infrastrukture uzytecznosci publicznej

Z badan empirycznych przeprowadzonych przede wszystkim w Wielkiej Brytanii
i Stanach Zjednoczonych wynika, ze sektor prywatny moze wybudowac obiek-
ty infrastrukturalne taniej niz sektor publiczny. Skala oszczednoSci waha si¢
pomiedzy 15% a 30%*'. Oszczgdnosc¢ ta wynika ze sprawniejszego zarzadzania
projektami przez inwestora prywatnego, skracania czasu budowy i rozwoju, jak
rowniez nizszych wydatkéw czysto administracyjnych (mniejszej biurokraciji).
Wszystkie te elementy sktadaja si¢ na nizszy materialny (bez kosztéw finanso-
wych) koszt inwestycji 0 J(q).

Roéwnoczesnie jednak na rynkach rozwinietych koszt kapitatu dla sektora
prywatnego jest wyzszy Srednio o 100-300 punktéw bazowych (American
Chamber of Commerce in Poland 2002, s. 20). Chociaz w literaturze dotyczacej
finansowania inwestycji publicznych przez kapitat prywatny porusza si¢ kwe-
stiec poréwnania wyzszych kosztow budowy w wypadku sektora publicznego
zwigkszym finansowaniem w wypadku zaangazowania prywatnego inwestora®,
nieliczni autorzy dostrzegaja kontinuum pomigdzy tymi dwoma sektorami
w zakresie struktury kapitalowej*®.

Poziom optat statych, zaleznych od poziomu inwestycji, w wypadku finan-
sowania mieszanego publiczno-prywatnego mozna opisa¢ rGwnaniem:

f(@)=0-1(q) -1, +(1=0)-[I(q) +(1=B)-J(@)] 7> (3.23)

4 R.L. Wallace i PE. Junk (1970; cyt, za: Viscusi i in.,2000, s. 448) twierdza nawet, ze przedsie-
biorstwa publiczne maja o 40% wyzsze koszty inwestycyjne. J. Blondal (2005) cytuje interesujaca
statystyke potwierdzajaca wskazane wyzej zrodla oszczednosci wystepujace w Wielkiej Brytanii
(H.M. Treasury 2003):

¢ ,0k. 90% wszystkich projektéw PPP zostato oddanych w planowanym czasie przez part-
nera prywatnego, podczas gdy tylko 30% projektoéw nierealizowanych na zasadach PPP zostalo
zakonczonych w planowanym czasie;

* cztery piate wszystkich projektéw PPP zostato oddanych wediug planowanego budzetu, pod-
czas gdy tylko jedna czwarta projektdw nierealizowanych na zasadach PPP zostato zakoficzonych
zgodnie z planowanym budzetem. Wszystkie przekroczenia planowanego budzetu w projektach
PPP wynikaly ze zmian warunkéw zamoéwienia przez stron¢ publiczna”.

42 W literaturze anglosaskiej metoda ta zostala nazwana Public Sector Comparator, PSC (In-
dustry Canada 2004; UK National Audit Office 2004).

4 Nie dostrzegaja tego P. Grout (1997, 2003), J. Zysnarski (2003) ani autorzy raportu American
Chamber of Commerce in Warsaw (2002). W tych publikacjach pojawia si¢ poglad, ze mozliwosé
efektywnego (wspot)finansowania inwestycji publicznych przez sektor prywatny zalezy od spet-
nienia warunku: I(g) - r,, < [I(q) +J(q)] - r,,- W tym podrozdziale wykazg, Ze nie jest to warunek
konieczny.
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gdzie:
r, —stopa procentowa (dyskontowa) dla inwestora prywatnego,
r ~ — stopa procentowa (dyskontowa) uzyskana przez sektor publiczny,

pu
mniejsza niz r_*,
pr

oraz tak jak w rozdziale 2:

0 —udzial partnera prywatnego w przedsigbiorstwie joint venture,
B — zmienna dyskretna wyrazajaca know-how w zakresie zarzadzania
projektami (2.14).

Podobnie jak w rozdziale 2, § = 1, gdy inwestor prywatny posiada przynaj-
mniej e udzialu w przedsigbiorstwie.

Funkcja (3.23) osiaga wewngetrzne minimum przy brzegu 6 = e, pod warun-
kiem ze catkowite koszty finansowania mieszanego beda mniejsze niz koszty
finansowania publicznego:

0-1(q)-r, +(1-0)-1(q) -1, <[1(q)+(1=B)- T (D] -7 (3.24)

(07, +(1=6)-1,,]- 1(q) <[1(q) + (1=B)- T ()] -7, . (3.25)
Porzadkujac wyrazy, otrzymujemy:

01, +(1-0) 1, _1(@)+(1-B) I (@)

. 1@ , (3.26)
or 1-B)-J(q)
" rTu_l T (3:27)

Dodatkowy koszt finansowy (spread procentowy w stosunku do stopy
procentowej uzyskanej przez podmiot publiczny, wazony udzialem inwestora
prywatnego) musi by¢ mniejszy niz dodatkowy koszt wynikajacy z prowadze-
nia inwestycji przez strone publiczng w stosunku do kosztéw inwestycji. Jezeli

# Uwazny finansista zwrocitby uwage, ze mamy tu do czynienia nie z jednym inwestorem, ktory
wazy koszty pozyskania kapitalu z réznych zrodel, ale z dwoma inwestorami (lub grupami inwe-
storo6w — publicznym i prywatnym), ktérzy maja rozne koszty kapitatu. Poniewaz przy propozycji
wazenia kosztu wediug wzoru (3.23) jeden z inwestorow (ten, ktory ma wyzsza stopg, czyli inwestor
prywatny) moze mie¢ ujemna warto$¢ NPV dla swoich przeplyw6w pienieznych, poprawnie byloby
analizowac inwestycje z wyzszym kosztem kapitatu, aby Zaden z nich nie miat straty ekonomiczne;j.
Poniewaz moim celem jest analiza skutkdw ekonomicznych, moja propozycj¢ mozna interpretowac
w ten sposdb, ze wszystkie srodki inwestycyjne pochodzg z rynku dtuznego, a po wniesieniu do spotki
Jjoint venture, to ona obstuguje zadluzenie, albo ze wyzsze zwroty strony publicznej (przeplywy finan-
sowe dyskontowane mniejsza stopa daja wyzsza warto$¢ NPV) sa przetransferowane z powrotem
do konsumentéw poprzez dotowanie oplat stalych lub inwestycje publiczne.
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warunek (3.27) nie jest spelniony, to rozwigzanie bedzie optymalne przy 6 =0,
czyli przy catkowitym finansowaniu przez podmiot publiczny®. Ilustracja 3.4
pokazuje poziom oplaty statej jako funkcje struktury kapitatowej partnerstwa
publiczno-prywatnego.

(g, 0) Ra)=0llg)r,+
+(1-0)[lg)+(1-B)J(q)] T,

L O ;
I@)+ @), Q
ellq)r,+(1-e)llq)r,, | oo ®
0 e ; 0 )
p=0 B=1

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.4. Opfata stata jako funkcja struktury kapitatowej partnerstwa publiczno-pry-
watnego (posta¢ dyskretna)

Przy zalozeniu transferu know-how w zakresie zarzadzania projektami (tj.
B =1) partnerstwo publiczno-prywatne (rozwiazanie wewngtrzne) jest bardziej
efektywne niz rozwigzania brzegowe (catkowite finansowanie publiczne albo
prywatne), gdy spetniony jest warunek:

4 Mozna réwniez rozwazy¢ przyczyny innych niz 4 = 1 albo e = 1 rozwigzan brzegowych,
a mianowicie gdy J(g) < 0, czyli gdy podmiot publiczny ma lepsza wiedz¢ i umiejetnosci, jak
przeprowadzi¢ inwestycje, albo gdy r, <, czyli gdy stopa procentowa dla podmiotu prywatnego
jest nizsza niz dla podmiotu nalezacego do sektora publicznego. Ta ostatnia sytuacja, w ktorej
efektywniejsze jest catkowite finansowanie przez podmiot prywatny, moze wystapi¢ szczegdlnie
w duzych korporacjach w krajach rozwijajacych si¢ o slabej ocenie kredytowej. Przypadkami
tymi nie zajmuje¢ si¢ w niniejszej pracy ze wzgledu na ich male prawdopodobienistwo zaistnienia
w warunkach polskich.
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@)y
8-1(q)-r, +(1-0)-1(q)1,, <min [H)+T@)] 7| (3.28)
pu
czyli:
07, +(1-0)7,, <Tpr, (3.29)
(1-0)(r,, —1,) <0, (3.30)
Tor > Tpu (3.31)
oraz:
07, +(1-0)r, -1, <%rpu , (3.32)
Tpr J(q)
e[rp—u—1]< @) (333)

dlag>eif<1.

Jezelil(q) - r,< [I(q)+J(q)] r,ir,>r,,topartnerstwo publiczno-prywatne
bedzie efektywnym rozwiazaniem dla kazdego 6 € (e, 1).

Jezeli natomiast I(q) - r, > [I(q) +J(q)] - 1, to partnerstwo publiczno-pry-
watne jest efektywnym rozwigzaniem, gdy:

o< J@ (3.34)

I(q)-(:pr —1]

Jesli zalozymy, ze dodatkowe koszty J(g) w stosunku do /(g) réwnaja si¢
20%*, a stopy procentowe dla podmiotdw sektora prywatnego sa Srednio
0 150 punktow bazowych wyzsze, to przy stopie procentowej dlugookresowych
kredytow komercyjnych dla jednostek samorzadu terytorialnego réwnej 7%
efektywny zakres partnerstwa publiczno-prywatnego wystepuje wtedy, gdy
udzial podmiotu prywatnego 6 znajduje si¢ powyzej e, a ponizej 93% [0 < 0,2/
/(0,085/0,07 — 1) = 0,93], czyli praktycznie dla wszystkich gornych wartosci 6.
Jezeli jednak spread pomiedzy stopami wynosi 300 punktéw bazowych, to

4 Zaroéwno J. Zysnarski (2003), jak i autorzy raportu American Chamber of Commerce
(2002, s. 23), powolujac si¢ na badania brytyjskie (brak danych o Zrddle), twierdza, ze
oszczgdnoSci z tytulu prowadzenia inwestycji przez podmiot prywatny rownaja si¢ 17%.

(+)-1 _ J 017

—— =17% — =——=10,2048 = 20% .
Zatem T+7 0 = 7 0.83 4
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0 e (e, 0,47). Wtedy wspotfinansowanie publiczno-prywatne bardziej efektywne
niz samo publiczne albo samo prywatne jest mozliwe jedynie w wowczas, gdy
e <0,47. Im wigksza jest r6znica stopy procentowej dla podmiotu publicznego
1 prywatnego, tym mniejsze pole do negocjacji migdzy stronami.

f(q, 0
)T .
U@ H@)T, | oo Qo ;
el(q) T, +(1=e) U (@) T, fommemmmmmemmeeen ® ;
] Odcinek [e, 6,]
i efetywnego finansowania
! publiczno-prywatnego
0 e 0 1 0
——p=0 p=1

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.5. Odcinek efektywnego finansowania publiczno-prywatnego

Na ilustracji 3.5 wida¢, ze poziom oplaty stalej f(6, g) rosnie, poczawszy od
punktu, w ktdrym projekt jest realizowany tylko przez sektor publiczny (6 = 0)
na skutek udziatu drozszego kapitatu prywatnego w partnerstwie. Nachylenie
krzywej w pierwszym odcinku (0 <e) rownasi¢ I(q) (r,,—r,,)-J(q) '7,,. W punk-
cie 0 = e nastepuje zas transfer know-how i oplata stata maleje o (1-e)J - r,,.
Dla 6 > e oplata stata rosnie w tempie /(¢) - (r,,—r,,). W punkcie 6, oplata stata
rowna sie oplacie stalej w projekcie bez udziatu sektora prywatnego, a przy
0 =1, tj. w projekcie wylacznie z udzialem podmiotu prywatnego, oplata stata
wynosi / (q)rpr. Dlatego im wigksze jest wymagane minimum udziatu podmiotu
prywatnego w przedsiebiorstwie publiczno-prywatnym, tak by podmiot ten
transferowatl know-how, tym mniejsze sa potencjalne oszczednosci wynikajace
z udzialu podmiotu prywatnego.

Funkcje (3.23) mozna rozwazy¢ jako funkcje ciagla, zastepujac B jakas
funkcja od 6. Najprostsze jest zastapienie jej funkcja liniowa w postaci:
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f(4.0)=0-1(q) 1, +(1-0)-[[(g) +(1-0)-J(@)] -1, »  (3.39)

gdzie (1 - 0) J(q) odzwierciedla liniowy wzrost kosztow administracyjnych
i biurokratycznych (brak know-how proporcjonalny do udzialu podmiotu
publicznego).

Warunki pierwszego rzedu minimalizacji funkcji (3.35) wzgledem 6 to:

L~ 1) 1, {[1(@)+20-0)- I @] 7, =0 (336)
A zatem f{q, 6) posiada minimum przy:
[1(q)+2(1-0)-J()]-1,, =1(q) 1, (3.37)
2(1-0)-J(q)= m ~1(q)> (3.38)
o0 =1-L@D [T |, (3.39)
2J(q) rpu

Poniewaz 0 przyjmuje wartoSci od zera do jednego, wewngtrzne minimum

(0<0" <1)wymaga, zebyr, —r, >01i T 4 <ﬂ.
rpu 2J(q)
Partnerstwo publiczno-prywatne w postaci mieszanego finansowania be-
dzie przy tych zalozeniach efektywnym rozwigzaniem wowczas, gdy zostanie
spetniony warunek:

0-1(q)-r, +(1-0)-[I1(q)+(1-0)J(q) ] r,, <

< min[l(q) o ]
[I(q) + ](q)] rpu .

Dlal(q) -r, <[I(q) +J(q)] - 1, udzial partnera prywatnego 6 wynika z roz-
wigzania funkcji kwadratowej z warunkiem:

0-1(q) 1, +(1-0)-[I(q)+(1-6)-J(q) | 1, <L(q) 7,y ,  (3.41)

I(q)-r,, —(1-6)-I(q)-r, +(1-0)-1(q)-r,, +
+(1-6)*-J(q) 1, <1(q) 7,y (3.42)

(3.40)

(1-6)-1(q)-(r,, —1,,)+(1-0)*-J(q) 1, <O0. (3.43)

47 To, ze przy tym punkcie znajduje si¢ minimum, a nie maksimum, mozna wykaza¢ na podstawie

2

a—]; =2J(q)-r,, >0 dlakazdego J(g) > 0.

warunkow drugiego rzedu: 3
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Warunek ten jest spetniony dla:

1—§[rp’ —1]<e<1. (3.44)

rpu

Jezeli natomiast I(g) - r,, > [I(q) +J(q)] - 1, to udzial partnera prywatnego
6 musi spetnia¢ warunek:

1(q) 1, =(1=0)I(q) -1, +(1=6)I(q) Ty, +

+(1=0)7(q) 1, <[I(@)+ T(@)] (3.45)
—1(q) (1 —1,)=J(q) 1y +
+(1=0)I(q)- (rp, — 1, ) +(1-0)>J(q) -1, <O. (3.46)

Z rozwigzania funkcji kwadratowej wynika, ze warunek ten jest spelniony
dla:

0<e<2—i(rp’ —1]. (3.47)
J T

Z powyzszych rozwazan wynika, ze na odcinku:

max 0;1—i 1 ||<6<min|2-L| 4 ;1 (3.48)
J T J Fou

partnerstwo publiczno-prywatne bedzie efektywna forma finansowania inwe-
stycji publicznych.
Oto przyktad. Jezeli stopy procentowe dla sektora prywatnego sa Srednio

0 25% wyzsze niz dla sektora publicznego (r, /r,, —1=0,25), a stosunek § =5
(odwrotnos$¢ 0,2, czyli okolo 17% oszczednosci w kosztach budowy przez

podmiot prywatny*), to minimum f(g, 6) osiaga si¢ przy 6°= 0,375. Optymalna
struktura kapitalowa wynositaby zatem 62,5% dla podmiotu publicznego,
a 37,5% dla podmiotu prywatnego.

Ilustracja 3.6 przedstawia zakres efektywnego partnerstwa publiczno-pry-
watnego w wypadku zatozenia funkcji ciagtej wzrostu kosztow wynikajacych
z braku wiedzy i umiejetnoSci w sektorze publicznym.

Jezeli efektywny odcinek struktury kapitatowej dla osiggniecia minimum
kosztow inwestycyjnych (0, 6*) pokrywa si¢ z odcinkiem (e, 1 — /) dla efektyw-
nosci operacyjnej, to mozliwa jest spotka joint venture w zakresie prowadzenia
inwestycji i ustug uzytecznosci publicznej, ktora bedzie bardziej efektywna niz
regulowany monopol naturalny oraz publiczny monopol naturalny.

R 1
4 Oszczednosci” obliczylem jako (§+1) .
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fla, )
I-r
pr
+J)- Lo
min f(q, 0) {-------------m -
x Odcinek efektywnego
finansowania publiczno-
-prywatnego
i
0 0 0 10

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.6. Zakres efektywnego partnerstwa publiczno-prywatnego (funkcja ciggta)

3.3.3. Badanie roznicy w koszcie kapitalu dla podmiotow prywatnych
i publicznych w Polsce

Ministerstwo Skarbu Wielkiej Brytanii stosuje jednakowa stope dyskontowg —
6-procentowa realng —do poréwnania kosztow publicznego dostarczania dobr pu-
blicznych z alternatywna opcja z udziatem kapitatu prywatnego (Brealeyiin. 1997,
s. 19; Grout 2003, s. 63). Poglad, ze sektor publiczny i sektor prywatny powinny
stosowac identyczna stope dyskonta, jest jednak dyskusyjny. Obszerna literatura
na temat spotecznej stopy dyskonta (social discount rate) z lat 60.170. XX w. (por.
Samuelson 1964; Vickrey 1964; Solow 1965; Baumol 1968; Arrow, Lind 1970)
wskazuje, ze dla podmiotow publicznych stopa ta powinna by¢ nizsza.

Teoretyczne podtoza roznicy w stopie dyskonta pomiedzy podmiotami
publicznymi a prywatnymi dowodza, ze:

* w wypadku przedsiewzig¢ podmiotu publicznego o matym znaczeniu dla
gospodarki (w praktyce — o niskim nakladzie inwestycyjnym w stosunku
do dochodow lub PKB) stopa dyskonta dla tych podmiotéw powinna by¢
nizsza niz dla partnera prywatnego, sektor publiczny moze bowiem lepiej
wchlonac i rozproszy¢ ryzyko wsrod wigkszej liczby podmiotdéw (Arrow,
Lind 1970, s. 366; Fisher 1973, s. 722-725);
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* niepewnoS¢ polityki regulacyjnej* obarcza wigkszym ryzykiem strone pry-
watng, powinna ona zatem miec¢ takze wieksza stope dyskonta;

* podmioty prywatne nie moga uwewnetrznia¢ efektow zewnetrznych, a ich
zwrot z inwestycji pochodzi jedynie z danego przedsiewzigcia. J. Flemming
i C. Mayer (1997, s. 1-11) wykazali, ze inwestycje sektora prywatnego
w sferze uzytecznoSci publicznej sa zalezne od polityki podjetej w innych
dziedzinach gospodarki oraz tworza efekty zewnetrzne prowadzace do
nieefektywnych decyzji czastkowych (piece-meal decision-taking), gdy w per-
spektywie uwzglednia si¢ tylko pojedyncza gataz gospodarki;

* wwypadku rynkoéw niekompletnych (incomplete capital markets) inwestorzy
kapitatowi i pozyczkodawcy nie moga si¢ odpowiednio zabezpieczy¢ na
rynku kapitalowym przed ryzykiem zwigzanym z papierami wartoSciowymi
finansujacymi przedsiewzigcia publiczne lub prywatne, dlatego stosuja rdzne
stopy dyskonta (Hirshleifer 1964; Bailey, Jensen 1972, za: Brealeyiin. 1997,
s. 23);

* opodatkowanie wprowadza znieksztalcenia (distortionary taxation); wyzsze
podatki oznaczaja uszczuplenie wolnych przeptywow finansowych przedsie-
biorstwa i ich transfer na stron¢ publiczng oraz wigksza tarcze podatkowa
i obnizenie wazonego kosztu kapitalu (WACC). Poniewaz podmiot publiczny
otrzymuje podatki i daniny natozone na inne podmioty, jego ocena klina po-
datkowego bedzie z konieczno$ci inna niz podmiotéw prywatnych (Flemming,
Mayer 1997, s. 11); abstrahujac od ryzyka i zaktadajac taki sam jego poziom
dla podmiotéw publicznych i prywatnych, pierwsze powinny dyskontowac
przeplywy pienigzne przed opodatkowaniem stopa procentowa, drugie zas
powinny dyskontowaé przeplywy pieni¢zne po opodatkowaniu stopa pro-
centowa uwzgledniajacg tarcze podatkowa (Brealey i in. 1997, s. 22).

Jezeli chodzi o twierdzenie Arrowa-Linda (Arrow, Lind 1970, s. 371-373),
to nie ma ono zastosowania wtedy, gdy przedsigwzigcie jest silnie skorelowa-
ne z dochodami podmiotu publicznego’!. Inwestycje publiczne z natury sa
powigzane z sobg i innymi inwestycjami prywatnymi. Ponadto J. Hirshleifer
(1964) i P.A. Diamond (1967) skrytykowali poglad, jakoby podmioty publicz-
ne lepiej wchianialy i rozpraszaty ryzyko (pool risks) niz podmioty prywatne,
wykazujac, ze z punktu widzenia teorii ekonomii przytoczone argumenty nie
sa wystarczajace.

4 Regulator moze w przysziosci zmienié¢ reguly na korzy$¢ konsumentdw kosztem inwestorow,
np. zmniejszajac zwrot tych ostatnich ze zrealizowanych i mato ptynnych inwestycji.

30" Te dwie reguly moga prowadzi¢ do tej samej konkluzji, gdy podatki sg stalg proporcja prze-
plywow pienieznych, te zas sa state i nieskonczone, ale zazwyczaj skutkuja odmiennymi wynikami
(Brealey i in. 1997, s. 22).

31 To znaczy gdy nie zachodzi zalozenie o niezaleznoSci przedsigwziecia.
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P. Grout (2003) udowodnil, ze nawet tam, gdzie nie ma rynkéw niekom-
pletnych i znieksztalcajacego opodatkowania, nalezy stosowaé wyzsza stope
dyskonta dla podmiotow prywatnych niz dla podmiotow publicznych. Ponadto,
wedlug tego autora (2003, s. 63), argument, ze podmioty publiczne moga po-
zyczaé pieniadze po nizszych stopach niz podmioty prywatne, jest pofaczony
z prawdopodobienstwem niewywiazywania si¢ z obstugi diugu (default), a nie
z istota rOznicy w ryzyku, i falszywie uzasadnia wystepowanie roznicy w stopie
dyskonta. Zgadzam si¢ z P. Groutem, ze faktyczne pozyczki po nizszych stopach
procentowych dla podmiotow publicznych nie sa uzasadnieniem problemu,
lecz jego skutkiem™.

W tym miejscu mozna ponownie przytoczy¢ stwierdzenie R.C. Linda, ze
»srodowisko [ekonomistéw] nie jest blizej zgody odnos$nie do teorii [stopy
dyskontowej], procedury liczenia stopy dyskontowej lub samej [istoty] stopy
dyskontowej, niz bylo w 1966 r.” (Lind 1982, cyt. za: Grout 2003, s. 63).

W polskich publikacjach na temat partnerstwa publiczno-prywatnego
w odniesieniu do roznicy w koszcie kapitalu pomigdzy podmiotami prywatnymi
i publicznymi przytacza si¢ doSwiadczenie krajow rozwinietych, w szczegolno-
Sci anglosaskich (American Chamber of Commerce 2002; Zysnarski 2003).
Z jednej strony autorzy powoluja si¢ na ,wiedze ekspercka”, zwalniajac si¢
tym samym z koniecznos$ci podania zrodta badafh empirycznych, z drugiej zas
brakuje takich badan poréwnawczych na gruncie polskim.

W Polsce tego typu badania napotykaja powazne problemy metodologiczne,
poniewaz lokalny rynek kapitatlowy instrumentéw dtuznych emitowanych przez
przedsiebiorstwa jest bardzo ptytki®*, a opublikowane dane na temat zaciagnig-
tych kredytow —ubogie. Ponadto instrumenty dfuzne emitowane przez podmioty
prywatne (przedsiebiorstwa, banki) nie zawsze sa porownywalne z tymi, ktore
emitujg jednostki samorzadu terytorialnego.

W swoim badaniu przyjalem uproszczenie o pozyskaniu srodkow na in-
westycje jedynie na rynku dtuznym. Wynika to z faktu, ze gmina nie moze
emitowac akcji, a zatem roznice w oprocentowaniu papieréw diuznych
utozsamitem z r6znica w koszcie kapitalu. Pierwszym krokiem byto szukanie
obligacji zwyktych (a nie zamiennych badz hipotecznych), emitowanych przez

32 W tym rozdziale skupiam si¢ na efekcie ostatecznym w postaci stop procentowych wyzszych
dla podmiotéw prywatnych niz dla publicznych i na tym, co z tego wynika. W celu szczegdiowego
przegladu dyskusji na temat stop dyskonta dla podmiotéw publicznych i prywatnych zob. Lind
1982; Brealey i in. 1997).

33 W raporcie Fitch Polska ,,Rating & Rynek” wedlug stanu na 31 marca 2003 r. wszystkie
emisje obligacji przedsigbiorstw i bankdéw powyzej jednego roku mieszczg si¢ zaledwie na jedne;j
stronie, a wszystkie aktualne obligacje komunalne na dwdch i pdt stronach. Ponadto wartosé
pozaskarbowych papieréw dtuznych na dzien 31 marca 2003 r. wyniosta 21 180 mIn PLN, z czego
11 560,4 mIn PLN to papiery krotkoterminowe.
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podmioty prywatne z jasng (i jawna) formula odsetek, z tym ze odrzucilem
a priori przedsiebiorstwa z wigkszo$ciowym kapitalem publicznym (Polskie
Koleje Panstwowe i Mennicg Panstwowa). Drugim krokiem byto dopasowanie
do nich obligacji komunalnych o podobnej dacie emisji i takim samym ter-
minem zapadalnoSci. Wreszcie trzeci krok stanowito obliczenie rentownosci
tych obligacji na koniec roku (z wyjatkiem obligacji z 2002 r., dla ktérych
obliczono rentownoS$¢ na koniec stycznia 2003 r. ze wzgledu na emisje BZ
WBK Finanse & Leasing w tym miesigcu) i ich poréwnanie. Badanie objeto
55 obserwacji w okresie 5 lat (9w 1998 1., 6 w 1999 r., 19 w 2000 1., 9 w 2001 r.
i 12 w 2002 r.). Z tego 8 bylo emisjami obligacji podmiotéw prywatnych.
W 1999 r., 2001 r. i 2002 r. uwzglednitem tylko po jednej prywatnej emisji.
Na wynik ostateczny roznicy w koszcie kapitatu sktada sie Srednia z 8 obser-
wacji (odpowiednio wazonych rocznie, czyli §rednia z 5 lat). Pordwnanie to
jest z pewnoScig utomne, poniewaz abstrahuje od wielkoSci emisji i ratingu
emitenta oraz ze wzgledu na mata liczbe podmiotow, zwtaszcza prywatnych,
ktore spetnialy stawiane kryteria pordwnawcze>*. Niemniej jest to przyblizenie
rzucajace Swiatto na zagadnienie roznicy w koszcie kapitatu dla podmiotow
publicznych i prywatnych w Polsce®.

Z przedstawionych danych wynika, ze r6znica w oprocentowaniu pomig-
dzy podmiotami prywatnymi a publicznymi waha si¢ w granicach 3,45-0,82%.
Natomiast w sytuacji duzych zmian poziomu stOp procentowych w czasie*
bardziej poprawne jest oszacowanie stosunku pomi¢dzy oprocentowaniem dla
podmiotow prywatnych i publicznych. Oprocentowanie obligacji dla podmiotow
prywatnych jest 10-24% wyzsze.

Na podstawie otrzymanych danych mozna badac istniejace w Polsce spotki
typu joint venture i analizowac, jaki byl poziom oczekiwanych oszczgdnosci.
Z tabeli 1.8 wynika, ze w Polsce w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym
poziom 6 zawieral si¢ pomiedzy 0,33 a 0,64. Przy zalozeniach dotyczacych
poziomu stdp procentowych Srednio o 17% wyzszych dla sektora prywatnego
(rJr,,—1=0,17) i po przyjeciu zastanych struktur kapitalowych za optymalne,
mozna sadzi¢, ze oczekiwano przynajmniej stosunku //J pomig¢dzy 4,24 a 7,89,

3 Hipoteze o roznicy kosztu kapitalu mozna byloby weryfikowaé wylacznie poprzez odrzuce-
nie — za pomoca odpowiedniego testu statystycznego — hipotezy o rdwnosci wartosci Srednich.
Na to jednak nie ma dostatecznego materialu statystycznego, nalezy wiec zgodzic si¢ z faktem,
ze wnioskowanie na podstawie przedstawionych danych jest duzym uproszczeniem i ma na celu
jedynie uwiarygodnienie zalozenia ogdlnie przyjetego sadu o roznicy w koszcie kapitatu prywat-
nego i publicznego.

3 W sytuacji plytkiego rynku obligacji lepiej byloby badac¢ réznice w koszcie kapitalu na pod-
stawie roznicy w oprocentowaniu udzielanych przez banki komercyjne kredytow inwestycyjnych.
Niestety, nie dotarfem do takich danych.

% Co jest typowym zjawiskiem dla gospodarek w fazie transformacji rynkowe;.
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160 3. Efektywnosc¢ inwestycyjna w przedsiewzieciach publiczno-prywatnych...

co rowna si¢ oszczednoSciom 11,3-19,1%, a wigc Srednio minimalnie mniej,
niz wykazaty badania brytyjskie®’.

3.4. Ujecie analizy monopolu naturalnego w sektorze
uzytecznosci publicznej jako gry strategicznej

Efektywnos¢ wspotfinansowania inwestycji przez kapitat publiczny i prywatny
nie przesadza o powstawaniu spolek partnerskich publiczno-prywatnych. Za-
sadnicze znaczenie maja czynniki behawioralne wplywajace na postrzeganie
ryzyka.

Dziatania prywatnego przedsigbiorstwa monopolistycznego w sektorze uzy-
tecznoSci publicznej oraz podmiotu publicznego reprezentowanego przez organ
regulujacy mozna analizowac za pomoca narzedzi rozwinietych w teorii gier.

Gra, ktdra jest tu przedstawiona, jest prosta gra niekooperacyjna, w ktorej
kazdego gracza interesuje jedynie jego wyplata. Powszechnie przyjmuje sig, ze
gra niekooperacyjna to ta, ktora opiera si¢ na interesach SciSle lub czeSciowo
przeciwstawnych i zaktada, ze gracze nie moga si¢ z soba komunikowac, a po-
rozumienia nie s3 wigzace (Sulejewicz 1994, s. 24)%. Zwykta metoda rozwiazy-
wania tego typu gier jest szukanie rownowagi Nasha, polegajacej na wyborze
takiej strategii dla kazdego gracza, przy ktorej zaden z nich nie bedzie chcial
tej strategii zmienia¢, biorac pod uwage strategie innych graczy (Mas-Colell
iin. 1995, s. 246). Jest to rownowaga w dziataniach i oczekiwaniach (Varian
1992, s. 265)%.

Zbiér mozliwych ruchow — strategie — inwestora to przede wszystkim:
inwestowac albo nie inwestowac (zob. ilustracja 3.7). Jezeli decyduje si¢ on
na inwestowanie i operowanie przedsiebiorstwem monopolistycznym, to jego

57 Nalezy wzia¢ pod uwagg, ze proba polskich przedsigbiorstw partnerskich publiczno-prywatnych
w sektorze ustug publicznych jest znacznie mniej liczna niz w Wielkiej Brytanii.

38 Interesy Scile przeciwstawne wystepuja w grach o sumie zerowej albo dajacych si¢ sprowadzi¢
do gier o sumie zerowej. Gry o sumie niezerowej daja mozliwosci wspolpracy i nie wykluczaja
porozumienia uczestnikdw (Sulejewicz 1994, s. 27). Opis monopolu naturalnego w sektorze
uzytecznoéci publicznej jako gry strategicznej niekooperacyjnej odpowiada drugiemu przypad-
kowi.

% Zaprezentowana ponizej analiza byta w duzej mierze zainspirowana przez D.M. Newbery’ego
(2000). Przedstawia on jednak uktad dychotomiczny: ,,inwestowac — nie inwestowac”, nie zwracajac
uwagi na samg dzialalnos$¢ operacyjna: ,,regulowac — nie regulowac” i nie uwzgledniajac mozliwosci
,ukarania”. Bierze za to pod uwage poziom popytu jako trzeciego gracza (los), otrzymujac row-
nowage Nasha w strategiach mieszanych. Celowo pomijam czynnik losowy przy poziomie popytu.
W moim przekonaniu nie ma to istotnego znaczenia dla rozwazaf przedstawionych w tej pracy,
ZWazywszy, ze poziom popytu na dobra pierwszej potrzeby jest raczej stabilny, a zaproponowana
w modelu czes¢ stata oplaty f(g) obciaza konsumenta niezaleznie od poziomu konsumpcji.
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Ujecie analizy monopolu naturalnego w sektorze uzytecznosci publiczne;... 161

dalsze strategie polegaja na dbaniu o wypetnienie regut kontraktu (ustalona
jakos¢ i cena) albo na maksymalizacji zysku (ograniczenie jakosci, podnie-
sienie poziomu cen)®. Zbior ruchéw podmiotu publicznego (np. gminy) to:
brak regulacji, regulacja (czyli ustalanie i monitorowanie poziomu jakosci oraz
zmuszanie do sprzedawania po kosztach krancowych) albo ukaranie (podmiot
publiczny otrzymuje wyplate kosztem przedsigbiorstwa monopolistycznego)®'.
Ze wzgledu na asymetri¢ informacji (podmiot publiczny nie wie, czy przed-
siebiorstwo monopolistyczne dba o kontrakt, czy maksymalizuje zysk) kazdy
gracz wybiera swoja strategi¢ niezaleznie od decyzji drugiego gracza (decyzje
sa symultaniczne).

podmiot
prywatny

nie inwestowac inwestowac

podmiot
prywatny

0,U,)

dba¢ o wypetnienie
regut kontraktu

maksymalizowac
zysk

podmiot
publiczny

, nie regulowaé

nie regulowaé kara¢

kara¢

regulowac regulowac

©0,U) (A, U, +4) 6 U)
0.0, (r,, U,) (e-A,U,_+A)

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.7. Przedstawienie podmiotu prywatnego i podmiotu publicznego w regulacyjnej
grze strategicznej

% Na wstepie analizuje jedynie skrajne strategie, chociaz pomigdzy dbaniem o wypelnienie
regul kontraktu a maksymalizacja zysku istnieje kontinuum.

1 N. Pongsiri (2001, s. 15-16) jako formy ukarania wymienia stopniowe wywlaszczenie (incre-
mental expropriation) na skutek uniemozliwienia uzyskania przez inwestora sprawiedliwego zwrotu
za poniesione naktady i ryzyko. Spiller i Savedoff (2000, s. 9) méwia o wywlaszczeniu subtelnymi,
ale realnymi metodami administracyjnymi.
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Jezeli inwestor nie zainwestuje, to otrzyma wyplate zerowa, a podmiot pu-
bliczny dbajacy o maksymalizacj¢ uzyteczno$ci konsumenta (mierzonej jako
renta konsumenta przy zalozeniu a. = 0) otrzyma uzytecznos¢ U, . Uzytecznos¢
konsumenta wynositaby U", gdyby inwestor zainwestowal w nowe technologie
1 rozw(j infrastruktury, operowal wydajniej oraz dbat o wypelnienie reguf
kontraktu, a podmiot publiczny nie uregulowal przedsigbiorstwa monopoli-
stycznego. Jest to stan idealny, stanowiacy punkt odniesienia i nieosiaggalny
w praktyce (zob. podrozdzial 2.1). Roznica ujemna pomiedzy U, a U wynika
zwyzszego kosztu dziatalno$ci prowadzonej przez podmiot publiczny (publiczny
monopol naturalny), ktory przenosi si¢ na konsumenta poprzez wyzsza ceng
oraz ograniczenie popytu iloSciowego®.

Podmiot publiczny moze tez regulowaé przedsiebiorstwo uzytecznoSci
publicznej, przez co ponosi koszty regulacji G, ktore rOwniez przenosza si¢
na konsumenta poprzez wyzsze oplaty lub podatki, ograniczajac popyt ilo-
Sciowy. W konsekwencji uzytecznos¢ konsumenta maleje (U < U"). Poniewaz
w dalszym ciagu przedsigbiorstwo sprzedaje po koszcie krancowym, jego zysk
ekonomiczny jest rOwny zeru.

Podmiot publiczny jest upowazniony do stanowienia wszelkiego rodzaju
dodatkowych wymagan lub , kar”. Pojecie to nie jest tu przeze mnie stosowane
w sensie dostownym, lecz jako skrot mySlowy oznaczajacy wszystkie czynnosci
powodujace transfer z zysku przedsigbiorcy do budzetu podmiotu publiczne-
g0%. Wysokos¢ tych kar A moze by¢ dowolna lub z gory ustalona. Wazne jest,
ze moze by¢ duza, niekiedy nawet wigksza niz utracona uzytecznos$¢ z regulo-
wania monopolu (4 >U" -U ).

Jezeli podmiot prywatny zdecyduje si¢ na strategie ,,maksymalizowania zy-
sku”, a podmiot publiczny nie ureguluje jego dziatalnosci®, to przedsigbiorstwo
uzyska zysk monopolisty n,_, ograniczajgc poziom produkcji oraz podnoszac
cene. Uzyteczno$¢ konsumenta maleje do U , gdzie U < U .

Podmiot publiczny, regulujac przedsiebiorstwo monopolistyczne, powoduje, ze
jego zysk maleje do ¢, gdzie € to minimalny zysk ekonomiczny powyzej zera®. Uzy-
teczno$¢ konsumenta zostanie pomniejszona o koszty regulacji przenoszace si¢ na
WYyZsza ceng, a przez to na ograniczenie popytu. W rezultacie strategia ,,ukarania”
przez podmiot publiczny podniesie jego wyplate 0 A kosztem wyplaty inwestora.

2 'Warto przypomnie¢, ze w rozdziale 2 zalozyliSmy, iz koszt kraficowy w wypadku braku know-
-how (B = 0) dla tego samego poziomu jakosci jest wyzszy o k, gdzie k = MC(g%, 0) - MC(g*, 1).

% Strategia ,,ukarania” moze tez by¢ odczytana jako ostra regulacja: np. ceny ponizej cen
roéwnowagi i zmuszanie do wygoérowanego poziomu jakosci przez wprowadzenie nowych obo-
wigzkow ciazacych na przedsigbiorstwie. Wydaje sie, ze strategia ta stanowi szczegdlng pokuse
dla podmiotu publicznego w okresie przedwyborczym, ale naszym celem nie jest analizowanie
zachowan politykdw (public governance), lecz analiza w kategoriach czysto ekonomicznych.

% Poniewaz nie chce lub nie moze.

% Poniewaz doskonala regulacja (catkowite zniesienie asymetrii informacji) jest bardzo trudna,
mozna zaktada¢, ze wyplata/zyski beda wyzsze od zera.
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Analizowang podgre (od gatezi ,inwestowac” w d6t) mozna zapisa¢ rowniez
jako macierz wyplat dla graczy (zob. tabela 3.2).

Tabela 3.2. Macierz wyplat podgry, gdy inwestor prywatny zainwestuje

Podmiot publiczny
nie regulowac regulowac karaé
dbac¢ o wypelnienie .
S §‘ kontraktu 0. U%) 0, U,) (A4, U,+A)
g5 maksyma izowaé (n,,U,) (e U,) (6-A, U, +A)
zys

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Zakladajac, ze utracona uzyteczno$¢ z powodu regulacji rowna si¢ jej
kosztowi G, czyli U" - U, = G, i odejmujac wektor (0, U, ) od kazdego wyrazu
macierzy wyplat, otrzymujemy uproszczong — znormalizowang — macierz wyplat
(zob. tabela 3.3)%.

Tabela 3.3. Znormalizowana macierz wyplat podgry, gdy inwestor prywatny

zainwestuje
Podmiot publiczny
nie regulowac regulowac kara¢
dba¢ o wypelnienie
=) —
§ § kontraktu ©.G) ©.0) A, 4)
S 2 .
g .
I~ g mallzsymahzowac (n U -U) (&, 0) (e-A,A)
zys

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Poniewaz dla podmiotu prywatnego strategia ,,maksymalizowania zysku” do-
minuje nad strategia ,,dbania o wypelnienie kontraktu”®, najlepsza odpowiedzig
dla podmiotu publicznego jest strategia ,,ukarania” . Strategia ,,ukarania” jest
dominujgca dla podmiotu publicznego, jezeli A > G, a najlepsza odpowiedz dla
podmiotu prywatnego stanowi ,,maksymalizowanie zysku”. W kazdym razie jest to
przykiad gry typu ,,dylemat wigZnia”. ,,Maksymalizowanie zysku — ukaranie” jest

6 W zasadzie sa to dwie macierze wyplat dla kazdego z graczy.

7 Nawet gdyby przyja¢ doskonala regulacje i ¢ = 0, to i tak strategia maksymalizowania zysku
stabo dominuje strategi¢ dbania o wypelnienie kontraktu.

8 OczywiScie przy zalozeniu, ze utrata uzytecznosci z powodu dzialania monopolu jest wicksza
niz koszty regulacji (U, — U < 0). W rozdziale 2 (pkt 2.2.3) analizowano przypadek, w ktérym
tak nie jest i w ktorym nieregulowanie monopolu naturalnego jest lepsze niz regulowanie.
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rownowaga tej podgry jednej rundy (one-shot game), chociaz przy strategiach wspot-
pracy (,,dbanie o wypelnienie kontraktu — nieregulowanie”) wyptata graczy bytaby
wicksza. Rownowaga calej gry jest nieinwestowanie, poniewaz w takim przypadku
inwestor przynajmniej nie straci. Tym samym jednak podmiot publiczny nie uzyska
mozliwosci dostgpu do nowych technologii i nowoczesnych metod zarzadzania.

Niektorzy autorzy (McQuaid 1999 i prace tam cytowane: Kay 1993, Brandl,
Brooks 1982; Axelrod 1984, rozdz. 6 1 7) modeluja BOT jako przyktad ,,dylema-
tu wigZnia”. Prace te sg oparte na przeSwiadczeniu, ze obie strony wygrywaja
wiecej dzigki wspolpracy niz wowczas, gdy maksymalizujg swoje cele niezalezne
od drugiego gracza. W jezyku wspolpracy prywatnego przedsi¢biorstwa z regu-
latorem publicznym mozna te obopdlna korzy$¢ ttumaczy¢ tym, ze w wypadku
partnerstwa koszty regulacji sa ponoszone cz¢Sciowo przez przedsigbiorstwo
monopolistyczne, brak regulacji przeklada sie zatem na wyzsze zyski. Regulacja
oznacza zmniejszenie wyplaty przedsiebiorstwa i zwiekszenie wyplaty podmiotu
publicznego (np. przez oplaty lub kary pieni¢zne, zmuszanie do bardzo kosz-
townych inwestycji niepokrytych optatami statymi)®.

Nawet jezeli gra si¢ powtarza, lecz skonczona ilo$¢ razy (czytaj: koncesje
dhugookresowe, BOT itp.), to rownowaga podgry takze bedzie ,,maksymaliza-
cja zysku — ukaranie””. Rozbudowane gwarancje kontraktowe zobowiazujace
podmiot publiczny do stabilnych regulacji mogg doprowadzi¢ do rOwnowagi
,maksymalizacja zysku — regulacja”, ale tylko w strategiach mieszanych, za-
wsze bowiem istnieje ryzyko oportunizmu’ — rozumianego jako ukaranie albo
wywlaszczenie wbrew ustalonym regutom (Spiller i Tomassi 2007, s. 16) — ze

strony podmiotu publicznego’.

% Ma to szczegdlne znaczenie w monopolach naturalnych, w ktorych postawa dzialalnosci sa
bardzo duze inwestycje w aktywa mato ptynne. Tak wigc zmiana regut juz po wyltozeniu pienigdzy
przez inwestora prywatnego moze znacznie zmniejszy¢ jego planowane zyski.

70 Powdd jest bardzo prosty — jezeli gra sie powtarza, to mozna przypuszczaé, ze gracze zdaza
si¢ poznaé. Moga zacza¢ od wspolpracy i przyja¢ postawe drugiego gracza z ruchu poprzed-
niego — wspodtpracowad, jezeli ten drugi wspolpracowal (czyli ,,dba¢ o wypelnienie kontraktu”
i,,nie regulowac”), lub oszukad, jesli ten drugi oszukat (czyli ,,maksymalizowac zysk” i ,,ukarac”
odpowiednio dla przedsigbiorstwa monopolistycznego i dla podmiotu publicznego). Poniewaz
w ostatnim ruchu (ostatnim roku koncesji) nie ma zagrozenia poniesienia ,,kary”, kazdy gracz
bedzie dazyl do maksymalizacji wyplaty przez oszukiwanie. Kazdy uczestnik gry wie réwniez,
ze drugi bedzie tak wlasnie postepowal, dlatego zechce to sobie zdyskontowa¢ w przedostatnim
ruchu. I tak dalej az do pierwszego ruchu, w ktérym takze nie dojdzie do wspdtpracy. Rozumo-
wanie to jest znane jako indukcja wstecz (backward induction). Sformulowal je po raz pierwszy
E. Zermelo (1913, s. 501-504), a rozwinat R. Selten (1965, s. 301-324); zob. Rubinstein 1998,
s. 130-131; Kreps 1990, s. 89.

7L W tej pracy skupiam si¢ na oportuzmie podmiotu publicznego (governmental opportunism).
Rozwinigcie teorii kontraktow publicznych o oportunizm strony trzeciej (third-party opportunism)
mozna znalez¢ u P. Spillera (2008).

72 Moze to jest powdd wyjasniajacy, dlaczego inwestycje typu BOT sa tak rzadko stosowane
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3.5. Projektowanie partnerstwa publiczno-prywatnego
Jjako uwewnetrznionej gry powtarzalnej

Projektowanie monopolu naturalnego jako partnerstwa publiczno-pry-
watnego zmienia zasadniczo postaé gry. Po pierwsze, podmiot publicz-
ny jest teraz partnerem w przedsi¢gbiorstwie monopolistycznym. Wybor
strategii przedsigbiorstwa jest wigc wynikiem uwewnetrznionej gry (ne-
gocjacji) pomiedzy inwestorem prywatnym a podmiotem publicznym.
Mozna rowniez stwierdzi¢, ze dychotomiczna strategia przedsiebiorstwa
— ,,dbanie o wypelnienie kontraktu” albo ,,maksymalizowanie zysku” —
zamienia si¢ w kontinuum pomiedzy ,,maksymalizowaniem dobrobytu”
a ,,maksymalizowaniem zysku””. Po drugie, przestaje istnie¢ asymetria
informacji — podmiot publiczny wie znacznie wigcej o kosztach krafico-
wych oraz o poziomie jakoSci dobr i ustug oferowanych przez przedsie-
biorstwo monopolistyczne niz w wypadku zewnetrznego regulowania
prywatnego monopolu. Gre o takich cechach mozna zaliczy¢ do gier quasi-
-niekooperacyjnych lub quasi-kooperacyjnych’.

w krajach nierozwinigtych — réwniez w Polsce — oraz dlaczego tak trudno jest zawrzec¢ tego typu
umowy z prawnego punktu widzenia. Wymagane minimum dla kontraktowania dfugoterminowego
to stabilne rzady prawa.
3 Kontinuum to jest obecne, oczywiScie, rowniez w prywatnym monopolu, lecz z silng tendencja
do polaryzacji w stron¢ maksymalizowania zysku.
™ Koncepcje gier o ,,mieszanych motywach”, przetargowa, zaproponowal T. Schelling (1960).
A. Sulejewicz (1994, s. 25) przedstawia obszar gier w postaci ponizszego schematu:

Komunikacja
brak czesciowa doskonata

.. E klasyczne gry

wiqzace E kooperacyjne
1 I i ,
g o ! gry quasi-niekoope- !
g wigzgce ! . '
& warunkowo ' racyjne '
2 1 gry quasi-kooperacyjne !
S) 1 1

[ N e e S B

o klasyczne gry !
newiqzqce niekooperacyjne ,

W analizowanych przedsigbiorstwach uzytecznosci publicznej, bedacych monopolami natu-
ralnymi, wigzgce porozumienia i doskonata komunikacja wystepuja — przynajmniej teoretycznie
—w wypadku publicznych przedsigbiorstw.

Porozumienia niewiazace i brak komunikacji sa cechami prywatnych monopoli. Nalezy
zaznaczy¢, ze brak komunikacji nie oznacza, ze podmioty nie kontaktuja si¢, lecz ze istnieja
obiektywne bariery usprawiedliwiajace przyjecie zalozenia o asymetrii informacji. Analogicznie
nieistnienie wigzacych porozumien nie oznacza braku jakichkolwiek kontraktow.
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Strategia przedsigbiorstwa monopolistycznego dziatajacego jako partner-
stwo publiczno-prywatne bedzie wynikiem negocjacji pomiedzy partnerami
nad udzialem kapitalowym i udzialem w zysku kazdego z nich (6 dla partnera
prywatnego i 1 — 0 dla partnera publicznego), ceng oraz poziomem inwestycji
1 zwigzanym z nim poziomem jakoSci.

W tej grze partner prywatny zaproponuje podmiotowi publicznemu taka
strategie, ktora zwiekszajac zysk ekonomiczny ponad poziom zerowy, zwigksza
takze wyplate dla podmiotu publicznego poprzez oszczednoSci regulacyjne
(g = 0) oraz prowadzi do wigkszej efektywnosci dziatania (k = 0) i udziatu
wzysku (1-0) - = ™.

podmiot
prywatny
ie inwestowad inwestowac
nie inwestow i wehodzi¢ w PPP
podmiot
o prywatny
(0, Upu)
dba¢ o wypetnienie kontraktu maksymalizowaé
i maksymalizowa¢ 2ysk
uzyteczno$¢ dla konsumenta
podmiot podmiot
publiczny ¢ ..... 6 ..... 6 ..... @ ... @ ... @ ... publiczny
nie regulowag kara¢  pie regulowaé nie regulowac kara¢
kara¢
regulowac regulowaé regulowac
@] e}
©0,U) 07, U, + 0 (c-4).U,+ 08U, +
+(1-0)-m) +(1-0)e-A)+A4) | +(1-0)-¢)
O O O O
0,U) (-0-AU, + ©-U,+ 0-x,U, + 0 (c-A),U,+
+A-(1-0)-A) +(1-0)-¢) +(1-0)-n)  +(1-0)(e-A4)+A4)

a=0

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.8. Partnerstwo publiczno-prywatne jako gra strategiczna

7> Jezeli o > 0, to nalezy rowniez dodaé cze$¢ zysku podmiotu prywatnego, stanowigca rente
spoleczna (o - 0 - 7).
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W przedsiebiorstwie publiczno-prywatnym wyplaty z zysku i kary sa podzie-
lone pomigdzy podmioty publiczny a prywatny proporcjonalnie do udziatow
w przedsiebiorstwie.

»otrategia mieszana” polega na wynegocjowaniu poziomu cen i jakoSci
pomigdzy partnerami spotki mieszanej, tak aby wynik byt zadowalajacy dla obu
stron: zysk ponad poziom zerowy oraz dobrobyt wigkszy niz w wypadku mono-
polu publicznego lub regulowanego monopolu prywatnego. Te dwa cele — mak-
symalizacja dobrobytu i zysku —w wypadku przedsigbiorstwa monopolistycznego
stoja, oczywiscie, w sprzecznosci. Wynik negocjacji uzewnetrzni si¢ w strukturze
kapitalowej i podziale zysku przedsi¢biorstwa, tj. e <0 < 1 — h, czyli zostana
spelnione przestanki niezbedne do tego, aby podmiot prywatny kontrybuowat
know-how, a podmiot publiczny mial wystarczajaca wtadze nad wewnetrznymi
uregulowaniami dziatalno$ci przedsigbiorstwa (zob. rozdziat 2).

Macierz wyplat dla podgry ,,inwestowac” zostala zaprezentowana w ta-
beli 3.4.

Jesli zatozymy ponownie, ze utracona uzytecznoS¢ z powodu regulacji rowna
si¢ kosztowi regulacji, czyli U" - U , = G, nastepnie odejmiemy wektor (0, U )
oraz przyjmiemy dla uproszczenia, ze U, = U, , zysk w partnerstwie publiczno-
-prywatnym réwna si¢ G, a udzialy publiczny i prywatny w partnerstwie sa
sobie rowne (6 =1 -6 =0,5), to otrzymamy uproszczona macierz wyplat (ta-
bela 3.5).

Strategia ,,maksymalizowania zysku” jest rowniez w tym wypadku dominu-
jaca’ dla przedsiebiorstwa monopolistycznego, niemniej podmiot publiczny
wie, jaka strategie to przedsiebiorstwo zastosuje. Przez indukcje wstecz te gre
mozna upros$ci¢ do wyboru strategii przez przedsigbiorstwo monopolistyczne
z wyplatami odpowiadajacymi wyborowi najlepszych strategii obronnych, do-
konanemu przez podmiot publiczny (zob. tabela 3.6).

W wypadku gry jednorundowej jej rownowaga dla podmiotu prywatnego
bedzie inwestowanie i zastosowanie strategii mieszanej, jezeli G > ¢ + A4, albo
w ogole powstrzymanie si¢ od inwestowania w pozostalych wypadkach. 4 moze
w zasadzie przybra¢ kazda warto$¢ (zdrowy rozsadek kaze przypuszczaé, ze
przedsiebiorstwo nie zaptaci wigcej Srodkéw zaangazowanych /, niz posiada),
jezeli wigc G < & + A <1, to podmiot prywatny nie zainwestuje.

6 Zagadnienie to mozna zatem ujac jako wielokryterialne zadanie optymalizacyjne. Jednym
ze sposobdw na jego rozwigzanie jest wbudowanie tych kryteriow w jedna funkcje celu, gdzie
czastkowe funkcje celu sa wazone jakim$ wspotczynnikiem. W zaproponowanym uproszczonym
modelu waga czastkowych funkcji celu jest udziat podmiotéw w kapitale i podziale zyskow — 6.

7 Albo stabo dominujgca, jezeli € = 0.
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3.5.1. Wyniki finansowe spolek uzytecznoSci publicznej a oportunizm
podmiotu publicznego w partnerstwie publiczno-prywatnym

Podmiot publiczny bierze rowniez pod uwage to, ze podmiot prywatny moze nie
zainwestowac, a strona publiczna poniesie koszty U, — U" z powodu nieopty-
malnego zarzadzania infrastruktura uzytecznosci publicznej (dla uproszczenia
mozna zalozy¢,ze U, = U, , tak ze K = G). Z tego wynika, ze najlepszg strategia
dla podmiotu publicznego jest nieregulowanie przedsiebiorstwa partnerskiego.

Powstaje wiec pytanie o argumenty przekonujgce inwestora o prawdziwoSci
zamiarOw podmiotu publicznego, dotyczacych nieregulowania i niekarania
przedsiebiorstwa partnerskiego.

Jednym z argumentOw najczesciej podawanych w literaturze teorii gier jest
nieoplacalnos$¢ zachowan oportunistycznych w jednym okresie, gdy weZmiemy
pod uwage przyszle straty (Martin 2001). W analizowanym przypadku oznacza-
toby to, ze podmiot publiczny uzyska jedynie A/2 przez jeden okres, a potem
moze by¢ skazany na —G. Strategia oportunizmu jest optacalna dla podmiotu
publicznego, jezeli:

= G
-y —>0, (3.49)
=1 (1+rpu)
0.4-9 50, (3.50)
r
pu
a9, (3.51)
G-rpu

gdzie r, to koszt kapitatu dla podmiotu publicznego.
Poniewaz A < 178, przez przechodnio$¢ otrzymuje si¢ warunek:

G
9~rpu

1>

(3.52)

Zysk ekonomiczny G mozna ujac jako zysk operacyjny po opodatkowaniu
NOPAT (Net Operating Profit After Tax) i odja¢ koszt zainwestowanego ka-
pitatu, wyrazony jako wazony koszt kapitalu pomnozony przez zainwestowany
kapitat (WACC - I), gdzie wazonym kosztem kapitatu w wypadku przedsigbior-
stwa publicznego bylby wskaznik nie mniejszy niz stopa procentowar, .

8 A = I oznaczaloby wywlaszczenie. Nie uwzglednitem expressis verbis opcji renegocjacji weze-
$niejszych ustalen przez wprowadzenie konkurentéw dla przedsigbiorstwa prywatnego. Jest ona
zawarta implicite jako ciag dalszy strategii ukarania, w ktorej kara moze by¢ wywtaszczenie (4 =1)
i rozpoczgcie gry na nowo.

7 Jest to wzor na modny w ostatnich latach wskaznik EVA®, rozwinigty przez firme Stern
Stewart & Co. (najwigcej na temat EVA mozna znalez¢ u samych autoréw: www.eva.com).
P. Fernandez (2001) z IESE Business School argumentuje, dlaczego zysk ekonomiczny rdzni si¢
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G=NOPAT-r,,-1>0. (3.53)
Zastepujac G we wzorze (3.49), otrzymujemy:
NOPAT -7, -1
I> , (3.54)
0- T
NOPAT
(1+6) I >—"— (3.55)
r
pu
s I NOPAT
m>Tie 1 (3.56)

Sktonno$¢ do oportunizmu partnera publicznego (czyli spetnienie warunku
z rOwnania (3.56)) ro$nie razem ze wzrostem inwestycji, stopy procentowej
i udziatu strony prywatnej w inwestycji oraz maleje wraz ze wzrostem zysku
operacyjnego po opodatkowaniu (NOPAT).

Biorac pod uwage, ze Sredni koszt kapitalu dla jednostek samorzadu tery-
torialnego w 2002 r. wynidst 6,65% (zob. tabela 3.1), i zaktadajac 6 = 0,5, zysk
operacyjny po opodatkowaniu w stosunku do zainwestowanego kapitatu mu-
siatby wynosi€ przynajmniej 9,975%, aby podmiotowi publicznemu nie optacato
si¢ dziala¢ oportunistycznie. Im wyzszy jest koszt kapitatu lub mniejszy zysk
operacyjny w stosunku do poniesionych naktadow, tym wigksza sklfonnos$¢ do
oportunizmu podmiotu publicznego®.

Z analiz wynikéw finansowych przedsiebiorstw zaklasyfikowanych przez
Gtowny Urzad Statystyczny do sekcji ,, Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie
elektryczna, gaz i wode”, w ktdrej miesci si¢ rOwniez cieptownictwo i zaopa-
trywanie w cieptg wode, czyli w typowych przedsi¢biorstwach uzytecznosci
publicznej, rentownoS$¢ w drugiej potowie lat dziewigldziesiatych ubiegtego
stulecia i poczatku obecnego stulecia byla bardzo mala (zob. tabela 3.7).

Tabela 3.7. Wskaznik rentownosci obrotu przedsigbiorstw w sekcji wytwarzania
i zaopatrywania w energi¢ elektryczna, gaz i wode w latach 1995-2001 (w %)

Rok 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Wskaznik rentowno$ci obrotu (brutto) 6,4 4,3 4,1 1,8 1,3 0,4 1,0
Wskaznik rentowno$ci obrotu (netto) 3,5 2,0 2,3 0,7 0,2 -0,5 0,0

Zrédlo: GUS (1996-2002), Rocznik statystyczny.

od EVA i dlaczego zadna z tych miar nie wylicza wartoSci dodanej dla akcjonariuszy. Niemniej
roznice dotycza technik rachunkowych i wykraczaja poza ramy niniejszej pracy.

8 Whniosek ten jest sprzeczny z intuicyjnym pojmowaniem oportunizmu prywatnego, dlatego
warto odrézniaé oportunizm prywatny od publicznego.
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Analizujac bardziej szczegdlowo dziat ,,Pobor, uzdatnianie i rozprowa-
dzanie wody”, dochodzimy do wniosku, ze chociaz dzial ten wykazat wyzsza
rentowno$¢, nie tworzyt warto$ci dodanej dla wtascicieli, czyli dodatniego zysku

ekonomicznego (zob. tabela 3.8).

Tabela 3.8. Wyniki finansowe przedsigbiorstw w dziale poboru, uzdatniania
i rozprowadzania wody w latach 1997-2001 (w mln PLN)

Wyszczegdlnienie 1997 1998 1999 2000 2001
Przychody z caloksztaltu dzialalnoSci, w tym: 3310,4 3739,3 4296,1 4815,0 5424,6
przychody ze sprzedazy produktéw (wyrobow i ustug) 2959,6 3431,5 39524 4380,1 49832
przychody ze sprzedazy towardw i materiatow 52,7 434 421 51,7 61,3
przychody finansowe 143,8 759 67,5 101,3 123,9
Koszty uzyskania przychodéw z caloksztaltu
dzialalnos$ci, w tym: 3128,3 3589,5 4141,2 4768,3 5308,1
koszt wiasny sprzedanych produktéw (wyrobow
i uslug) 2921,8 33949 3916,4 4314,4 4979,6
warto$¢ sprzedanych towarow i materialow 51,5 838 36,5 46,1 48,1
koszty finansowe 91,5 26,6 65,9 264,1 117,8
Wynik finansowy na dzialalnoSci gospodarczej 182,1 1498 154,9 46,7 116,5
Zyski nadzwyczajne 6,8 2,7 6 0,7 1,6
Straty nadzwyczajne 21,1 10,7 12 35 3
Wynik finansowy brutto 167,8 141,8 1489 439 115,1
Zysk brutto 184,8 179,8 209,3 263,8  217,8
Strata brutto 96,3 38 60,4 219,9 102,7
Obowiazkowe obcigzenia wyniku finansowego
brutto, w tym: 65,7 51,7 643 1374 91,9
podatek dochodowy 59,5 46,1 56,5 131,9 87,1
Wynik finansowy netto 102,1 90,1 84,6 -93,5 23,2
Zysk netto 119,7 1284 145,6 130,6 126,5
Strata netto 17,6 38,3 61 224.1 103,3
Wskaznik rentownosci obrotu (brutto) 51% 38% 3,5% 0,9% 2,1%
Wskaznik rentownosci obrotu (netto) 3,1% 24% 2,0% -1.9% 0,4%
NOPAT = wynik finansowy na dziatalno$ci gospodar-
czej + koszty finansowe — obowigzkowe obcigzenia
wyniku finansowego 207,9 124,7 156,5 173,4 142,4
I = wartos¢ netto Srodkow trwatych? 20244,4 22062,8 23892,8
Wazony koszt kapitatu WACC = T 16,80% 18,06% 11,52%
EVA = NOPAT - WACC - 1 -3244,6 -3811,1 -2610,1
NOPAT /1 0,8% 0,8% 0,6%

@ Brak danych o kapitale obrotowym w tym dziale.
Zrédto: GUS (1996-2002), Rocznik statystyczny oraz obliczenia wiasne.
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Wsrod spotek komunalnych notowanych publicznie jedynie Bedzin SA
w okresie od III kwartatu 2002 r. do II kwartatu 2003 r. osiagnat ROE (zwrot
na kapitale wtasnym) powyzej 10%: 13,9% przy niewielkiej dzwigni finansowej
(wskazniku zadtuzenia 9,9%). Inne spotki osiagnely: Aqua 5,7%, Kogeneracja
-2,0%, MPEC 0,1%, Wodkan 2,4% oraz ZOiGO MZO 0,0%?!, a wigc ponizej
kosztu kapitatu, co oznacza, ze nie tworzyly one zysku ekonomicznego.

Nawet Poznanskie Wodociagi i Kanalizacja Sp. z 0.0.%, ktorych rentownos¢
obrotu znacznie wykraczala ponad przecietna (prawie 9% rentownosci brutto
w 2001 1.), a koszt kapitatu byt niski (Miasto Poznan, gtéwny udziatowiec PWiK®,
wyemitowalo w 2001 r. 5- i 6-letnie obligacje z marza 0,4% ponad 52-tygodniowych
bonow skarbowych), nie tworzyly warto$ci dodanej (zob. tabela 3.9).

Tabela 3.9. Obliczenie ekonomicznej wartosci dodanej dla Poznanskich Wodociagow
i Kanalizacji Sp. z 0.0. w latach 2001-2002

Wyszczegdlnienie 2001 2002
Wskaznik rentownosci obrotu (brutto) 8,8% 1,0%
Wskaznik rentownosSci obrotu (netto) 6,0% 0,2%

NOPAT = zysk z dziatalnosci operacyjnej — podatek dochodowy 18751 374,28 11 926 444,24

WACC=r, =152+04% 11,24% 6,21%

I = kapital wlasny + zobowiazania dlugoterminowe + kredyty 535601 241,16 909 610 974,67
i pozyczki

EVA = NOPAT - WACC - —41 450 205,23 -44 560 397,29
NOPAT /1 3,5% 1,3%

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych finansowych Poznanskich Wodociggow i Kanalizacji Sp. z 0.0. (zob.
Zalacznik C).

81 Dane te zostaly zaczerpnigte z artykutu prasowego: Raport spdlek. Skonsolidowane wyniki
finansowe spolek i wybrane wskazniki, I-II kwartat 2003, ,Rzeczpospolita” nr 192 (6572), 19
sierpnia 2003, s. B7.

82 Przedsigbiorstwo to zostalo wybrane z bardzo prozaicznej przyczyny: jego pelne sprawozdania
finansowe byly dostgpne w internecie (www.pwik.poznan.pl, na dziefi 13 czerwca 2003) oraz ze
w tym czasie rozwazano jego prywatyzacje. Fakt, ze inne spotki wodociggowe nie udostepnialy
swoich danych, kaze przypuszczad, ze ich sytuacja finansowa nie byla az tak dobra.

8 0d 18 pazdziernika 2002 r. wspdlnikami PWiK byto sze$¢ gmin:

* Poznan — 3 749 184, czyli 81,5% udzialéw o warto$ci nominalnej 187 459 200 PLN,

e Lubon — 173 213, czyli 3,77% udzialéw o warto$ci nominalnej 8 660 650 PLN,

* Mosina — 184 943, czyli 4,02% udzialéw o wartosci nominalnej 9 247 150 PLN,

* Murowana GoS§lina — 145 061, czyli 3,15% udzialéw o warto$ci nominalnej 7 253 050 PLN,
* Puszczykowo — 117 300, czyli 2,55% udzialdw o wartosci nominalnej 5 865 000 PLN,

¢ Swarzedz — 230 299, czyli 5,01% udziatéw o warto$ci nominalnej 11 514 950 PLN.

W lipcu 2003 r. spotka zmienita nazwe na Aquanet.
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Wprowadzenie partnerstwa publiczno-prywatnego moze poprawi¢ wyniki
finansowe, prawda jest jednak to, ze przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej
charakteryzuja si¢ niska rentownoscia finansowa, co powoduje, iz podmiot pu-
bliczny ma wigksze bodZce do dziatania oportunistycznego. Tendencja spadkowa
kosztu kapitatu moze w przysztosci skioni¢ przedsigbiorcow do inwestowania
bez obawy przed oportunistycznym dzialaniem strony publiczne;.

3.5.2. Ograniczenie ryzyka oportunizmu strony publicznej
poprzez zastosowanie opcji sprzedazy i kupna

Sposobem na ograniczenie czynnika ryzyka oportunistycznego dziatania strony
publicznej jest ustanowienie dla niej kar w kontrakcie w razie zmniejszenia
zysku ponizej planowanego =, Takie rozwigzanie moze jednak postawi¢ pod-
miot publiczny w dwuznacznej sytuacji bycia sedzig we wlasnej sprawie. Nawet
jezeli nastepuje odwolanie do wyzszej instancji, to Swiadomo§¢ powolnosci
sadow, czasu trwania egzekucji postanowief sgdowych, trudniejszej wspOtpracy
w przyszloSci z podmiotem publicznym itp. moze skutecznie zniechgca¢ podmiot
prywatny do inwestowania.

Lepszym — moim zdaniem — rozwigzaniem jest zmniejszenie barier wyjscia
poprzez tworzenie kontraktu nasladujacego wystawianie inwestorowi prywatnemu
bezterminowych opcji* sprzedazy (put options) o cenie wykonania rownej war-
tosci poczatkowej udziatow® plus koszt alternatywny z ostatniego okresu (roku).
De facto propozycja dotyczy kontraktowego tworzenia opcji wyjscia inwestora
prywatnego z inwestycji publiczno-prywatnej (por. Copeland i in. 1994, s. 456:
abandonment option; Zerbe, Dively 1994, s. 387-388: bail-out option).

Opcja to prawo (ale nie obowiazek) do podjecia pewnych dzialan w przy-
szlosci, np. kupna lub sprzedazy okreslonego instrumentu podstawowego (akcji,
obligacji) w okreslonej liczbie, po okre§lonej cenie, w okre§lonym momencie

8 Opcje europejskie moga by¢ wykonane jedynie w okreSlonym momencie, opcje amerykan-
skie natomiast w kazdym momencie przed wyga$nigciem, ale do okreS§lonego terminu. Postulat
bezterminowej opcji ma stuzy¢ uniknigciu indukcji wstecz i powstaniu nieefektywnej rownowagi.
Inny sposdb na wyrazenie bezterminowych opcji to wystawienie faicucha jednorocznych opcji
odnawialnych co roku, co datoby ten sam efekt koncowy.

85 Poniewaz dla uproszczenia zaktadam, ze koszt pozyskania kapitalu na inwestycje jest po-
krywany z opfat stalych f(q), gdzie g jest poziomem jakosci zaleznym od 7, tj. g(/), a premia dla
inwestordw jest wyptacana w postaci dywidend z zysku rezydualnego, nie nastepuje wzrost war-
tosci rynkowej udziatow, ktorych warto$¢ pozostaje na poziomie poczatkowym. Tym samym tak
przedstawiona wycena jest zbiezna z propozycja R.A. Posnera (1972, s. 98-129) uwzgledniajaca
cen¢ pierwotna, udoskonalenia i amortyzacje.

To zrozumiate, ze rzeczywista wycena firmy bytaby trudniejsza, zwlaszcza w zakresie poziomu
inwestycji odtworzeniowych. W tym wypadku obie strony maja jednak interes w tym, zeby takie
inwestycje byly na poziomie faktycznej amortyzacji majatku.
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(lub do okreslonego terminu). Kontrakt opcyjny na czes$¢ kapitalu przedsie-
biorstwa monopolistycznego dziatajacego w zakresie uzytecznosSci publicznej
nosi cechy zaréwno opcji finansowych, jak i opcji rzeczowych®.

T. Jajuga (2002, s. 311-313) w 11 punktach odrdznia opcje rzeczowe od
finansowych (pierwsza roznica dotyczaca instrumentu bazowego jest moim
dzielem). Na tej podstawie mozna scharakteryzowac opcje sprzedazy na udzialy
inwestora prywatnego w partnerstwie publiczno-prywatnym:

1. Instrument podstawowy lub bazowy. W analizowanych partnerstwach
publiczno-prywatnych instrumentem podstawowym sa udzialy inwestora
prywatnego w istniejacym przedsigbiorstwie, czyli instrument, ktéry mogt-
by by¢ przedmiotem obrotu finansowego. Pod tym wzgledem opcje te sa
podobne do opcji finansowych.

2. Postac kontraktu. W wypadku opcji rzeczowych kontrakt w zasadzie nie
istnieje (brakuje wystawiajacego opcji), a termin realizacji i cena wyko-
nania zaleza od posiadacza opcji i sytuacji. Opcje rzeczowe muszg byc
zatem zidentyfikowane lub wykreowane przez posiadacza instrumentu
podstawowego i dopiero wtedy opisane. Kontrakty na opcje finansowe
sa sformalizowane i zestandaryzowane na wigkszoSci gietd Swiata. Jezeli
chodzi o opcje na udzialy w przedsigbiorstwie publiczno-prywatnym, to
sa one wynikiem formalnego kontraktu (tak jak w opcjach finansowych),
ale o charakterze unikatowym lub quasi-unikatowym (tak jak w opcjach
rzeczowych).

3. Sposob ustalania wartosci rynkowej instrumentu podstawowego i szacowania
parametrow niezbednych do wyceny. Jezeli chodzi o wyceng, to opcje na
udzialy w przedsi¢gbiorstwie publiczno-prywatnym sg blizsze opcjom rzeczo-
wym, na og6t brakuje bowiem wyceny rynkowej (gieldowej) przedsigbiorstw
uzytecznoSci publicznej. W celu wyceny tych przedsigbiorstw najczesciej
wykorzystuje si¢ metody dyskontowe lub majatkowe, tj. metody, ktore —
w odroznieniu od opcji rzeczowych — nie uwzgledniajg elastycznoSci decyzji,
czyli mozliwoSci odktadania realizacji opcji do najkorzystniejszej chwili.

4. Ryzyko. Warto$¢ opcji na udzialy w przedsiebiorstwie monopolistycznym jest
zdeterminowana zarOwno przez obiektywne ryzyko rynkowe, niezalezne od
zarzadzajacych, jak i ryzyko specyficzne, ktOre przynajmniej czgSciowo moze
by¢ kontrolowane na drodze aktywnego zarzadzania, tak jak w wypadku
opcji rzeczowych.

8 W polskiej literaturze wystepuje problem z przektadem terminu real options. Sam bylem
swiadkiem zacigtej dyskusji pomiedzy dwoma profesorami, czy nalezy go ttumaczy¢ jako ,,opcje
rzeczywiste”, czy raczej ,,opcje rzeczowe”. NiektOrzy je nazywaja ,,opcjami fizycznymi”. Poniewaz
zwyktlo sie¢ méwic o inwestycjach rzeczowych — tak by odrézni€ je od inwestycji finansowych — ja
takze sktaniam si¢ do nazywania tych opcji rzeczowymi.
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5. Sposob podejmowania decyzji o wykonaniu opcji. W przedsigbiorstwie
publiczno-prywatnym wycena opcji i podjecie decyzji z pewnoscig nie po-
legaja na prostym poréwnaniu obecnej ceny rynkowej z ceng wykonania
instrumentu bazowego (pod tym wzgledem istnieje wigksze podobienstwo
do opcji rzeczowych)®’.

6. Sposob wystepowania opcji. Opcje finansowe wystepuja pojedynczo, a opcje
rzeczowe zwigzane z konkretnym projektem inwestycyjnym na ogot tworza
sekwencje opcji (co oznacza, ze wykonanie jednej opcji prowadzi do ko-
lejnej) lub portfel opcji. W przedstawionej propozycji niewykonanie opcji
sprzedazy umozliwia nastepne wspdlne przedsigwzigcia publiczno-prywatne
lub jest gwarancja dla innych podmiotoéw publicznych, ze taka wspotpraca
jest mozliwa.

7. Mozliwos¢ zarzgdzania opcjq i wplywania na jej wartosé. W partnerstwie
publiczno-prywatnym oczekuje si¢ aktywnego zarzadzania przez podmiot
prywatny, co czyni opcje przez niego posiadana blizsza opcji rzeczowej. Takie
zarzadzanie moze wplywac na wielkoS¢ przeplywOw pienieznych (zarOw-
no dodatnich, jak i uyjemnych) oraz na koszt kapitatu, a zatem na wartos$¢
biezaca przedsiebiorstwa i instrumentu podstawowego. Takze termin wy-
gasniecia opcji rzeczowej nie jest SciSle okreS§lony. Moze by¢ przesuniety,
np. w wyniku negocjacji, co pozytywnie wplywa na warto$¢ opcji.

8. Rodzaj opcji. W wypadku opcji rzeczowych przewaznie mamy do czynie-
nia z opcjami amerykanskimi. Wystawienie opcji sprzedazy podmiotowi
prywatnemu ma sens jedynie wowczas, gdy Ow podmiot moze wykonac te
opcje w dowolnym momencie lub pod koniec dowolnego okresu.

9. Dostepnosc. Opcje finansowe sa og6lnie dostepne, opcje rzeczowe natomiast
musza by¢ odkryte, wykreowane. Przystapienie do partnerstwa publiczno-
-prywatnego wymaga tworczego i innowacyjnego myslenia, a takze umie-
jetnoSci podejmowania ryzykownych decyzji.

10. Model wyceny. Do wyceny opcji w partnerstwie publiczno-prywatnym, tak
jak w wypadku opcji rzeczowych, bardziej przydatny jest model dwumianowy
wyceny, trudno bowiem mowi€ o procesie ciaglego szacowania wartosci.

11. Stopieri komplikacji. Opcje na udzialy inwestora prywatnego w partnerstwie
sa bardziej skomplikowane niz zwykle opcje finansowe.

12. Wylgcznos¢ prawa do wykonania opcji, charakterystyczna dla opcji finan-
sowych, ma zastosowanie takze w odniesieniu do opcji w partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym, gdyz posiadacz opcji decyduje o tym, czy i kiedy opcja
ma by¢ zrealizowana.

87 Niemniej w przedstawionym nizej modelu opcja wyjscia jest w cenie, gdy zysk ekonomiczny
jest ujemny (a zatem proste poréwnanie).
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3.5.3. Wycena opcji sprzedazy udzialow w partnerstwie
publiczno-prywatnym

Warto$¢€ opcji sprzedazy moze zostac ustalona przy uzyciu drzew decyzyjnych.
Polega to na wyodrebnieniu opcji w drzewie decyzyjnym i kalkulowaniu ocze-
kiwanej wartoSci zmodyfikowanego drzewa (Zerbe, Dively 1994, s. 386 i nast.).
Roéznica pomiedzy wartoScig oczekiwang przedsiewzigcia bez opcji a wartoscia
oczekiwang przedsiewzi¢cia z uwzglednieniem opcji jest wartoscia opcji.

W wypadku gry jednookresowej (one-shot game) ustalenie wartosci opcji
jest dos¢ proste. Zaktadajac, ze z prawdopodobiefistwem o przedsiebiorstwo
publiczno-prywatne uzyskuje zysk ekonomiczny rowny G oraz ze z prawdopo-
dobienstwem (1 - o) ponosi stratg ekonomiczna réwna -4 (mozna to réwniez
odczytywac jako kare lub restrykcyjna regulacje), biezaca wartos$¢ netto dla
podmiotu prywatnego wynosi:

(G+r,I+1) +(1-0) (-A+r,I+1)
(1+rpr) (1+rpr)

tzn. na poczatku okresu inwestor inwestuje 0 - I, a pod koniec okresu otrzymuje
zwrot za koszt kapitatur, -1, zysk/strata ekonomiczna (G lub —A) oraz posiada
udzialy o wartoSci 6 - I. Po przeksztatceniach:

6-G-(1-0)-4
(1+ rpr)

Opcja wyjscia w zaproponowanym modelu zaktada, ze jezeli zachodzi

niekorzystne zdarzenie, w ktOrym strata ekonomiczna wynosi -4, to inwestor

prywatny bedzie mogt sprzeda¢ udzialy, otrzymawszy zwrot réwny kosztowi
kapitatu:

NPV, =e-{—1+c ] (3.57)

NPV, =6- (3.58)

-G
NPV, =8 aer) (3.59)

Warto$¢ opcji wyjscia (sprzedazy) rowna sig:

Vi =NPV,  —NPV, . (3.60)
-G 6-G-(1-0)-4
= -9.
put (1+rpr) [ (1+rpr) ) (3.61)
1-0)-4
R el (3.62)

put (I+r,) -

Moszoro.indb 177 2010-02-23 10:56:29



178 3. Efektywnosc¢ inwestycyjna w przedsiewzieciach publiczno-prywatnych...

G+ rWI +1
(o}
bez opcji _1
wyijécia
1-
(1-0) At I+
G+ r,l+1
(o}
z opcjq -7
wyjscia
(1-0)
r I+1
pr

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.9. Wartos$¢ oczekiwana inwestycji dla inwestora prywatnego bez opcji i z opcjq
wyjscia w grze jednookresowej

Taka zatem opcja wyjécia dla kazdego 6 i kazdego o € (0, 1) oraz dla kazdego
A > 0 bedzie miata warto$§¢ dodatnia. Na brzegach, czyli dla 6 lub A réwnego
zeru albo o rOwnego 1, opcja ma wartoS¢ zerowa (jej wykonanie jest finansowo
obojetne). Po uwzglednieniu obu warunkéw mozna stwierdzic, ze taka opcja
ma zawsze wartoS¢ nieujemna.

W wypadku gier wielookresowych lub nieskoniczonych drzewo decyzyjne
jest bardziej rozbudowane. Jezeli zatozymy, ze z prawdopodobiefistwem o zysk
ekonomiczny rowna si¢ G, a z prawdopodobiefistwem (1 — o) rowna si¢ —-A4, to
drzewo decyzyjne moze wygladac tak, jak to przedstawia ilustracja 3.10.

Wartos$¢ oczekiwana gry dla inwestora prywatnego bez opcji wyjScia wy-
nosi:

6-G-(1-0)-4 N
(1+r,)

+02 .G-0(1-06)-A+0(1-6)G-(1-0)* 4 N
A+r,)

NPV, =6- , (3.63)
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0-G-(1-0)-4

(1+r,)
NPV, =6 +<5[($-G—(1—(5)-A]+(1—(5)[<5-G—(l—(s)A]+ , (3.64)
A+7,)’
NPV —p.| 2 0=(=0)4 0:G=(=0)4, | (365)
P (1+r,) (1+r,)°
.G-(1-0)-A
NPV, =62 5pr )4 (3.66)

Uwaga: wyptaty gry w kazdym okresie zostaty uproszczone do wyniku ekonomicznego po uwzglednieniu kosztu kapitatu.

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 3.10. Wartos¢ oczekiwana inwestycji dla inwestora prywatnego bez opcji wyjscia
w grze z nieskoriczonym horyzontem czasowym
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Wystepowanie opcji wyjscia, czyli sprzedazy udzialow w partnerstwie,
oznacza, ze w kazdym okresie inwestor moze zazadac wyplaty czeSci zainwe-
stowanej razem z kosztem kapitatu. Jezeli zysk ekonomiczny jest dodatni, to
nie wydaje si¢ logiczne, zeby inwestor realizowat opcje; jesli natomiast zysk
ekonomiczny jest ujemny, to inwestor moze realizowac opcje w zaleznosci od
tego, jak ocenia perspektywy finansowe partnerstwa publiczno-prywatnego na
przysztos$¢. Zaktadam, ze inwestor ocenia przyszlo$¢ pozytywnie (nieujemny
zysk ekonomiczny) z prawdopodobienistwem ¢ oraz negatywnie (ujemny zysk
ekonomiczny) z prawdopodobienstwem (1 — o — @), w ktoérym to przypadku
zrealizuje opcje wyjscia, sprzedajac udzialy i wychodzac z wynikiem ekono-
micznym réwnym zeru (zob. ilustracja 3.11).

Zrédto: opracowanie wlasne.

llustracja 3.11. Warto$¢ oczekiwana inwestycji dla inwestora prywatnego z opcjq wyjscia
w grze z nieskonczonym horyzontem czasowym

8 Prawdopodobiefistwo ¢ moze by¢ rowniez interpretowane jako swoisty wskaznik optymizmu
inwestora, ktéry, pomimo ponoszenia straty w jednym okresie, nie realizuje opcji wyjscia.
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Warto$¢ oczekiwana gry z opcja wyjsScia wynosi

NPVmpmze."G‘¢'A+f¥'G_¢G”4+¢i(}4&.A+“"(&6D
- (1+rp,) (1+rpr)
NPV, ., =
—o. (000 A 00 Gro AreleGro ) | (e
(1+r,) (1+r,)

NPVpr putze' MHGHP)M“L NN (3.69)

_ (1+rpr) (1+r,)

-G-0-A

NPV, =02 G0 A (3.70)

Ty tl-0—-0"
Wartos¢ bezterminowej opcji wyjscia (sprzedazy) rowna sie:

Vput = NPVpr_put _NPVpr s (371)
G-0¢-A G-(1-0)-4
put =9 ° e -6 ° ( G) . (372)
ry+tl-0-0 T

Ryzykowno$¢ inwestycji dla inwestora prywatnego oznacza, ze wartos¢
biezaca netto (NPV ) bez opcji wyjscia (sprzedazy) jest bliska zera™. Moze tak
by¢ dlatego, ze zysk ekonomiczny G jest za niski lub zdarza si¢ rzadko (niski o)
w poréwnaniu ze strata ekonomiczna A, ktdra moze wystgpowac czesciej z praw-
6-G-(1-0)-4

rpr

dopodobienistwem 1 — 6. Mozna zatem zatozy¢, ze warto$¢ 0

bedzie rOwna zeru lub bliska zera.
c-G-¢9-A
ry+t1-0-9

Jezeli chodzio 6 , to warto zauwazy¢, ze dla duzych strat eko-

nomicznych i niskich prawdopodobiefistw wystapienia zysku ekonomicznego
wskaznik ¢ bedzie odpowiednio niski. W kazdym razie wartoS¢ tej czesci bedzie
zawsze dodatnia. W skrajnym przypadku, gdy ¢ =0, wida¢ wyraZniej, ze warto$¢
opcji jest dodatnia dla kazdego 6 € (0, 1) i kazdego o € (0, 1).

Ostatecznie wartoS$¢ biezaca netto inwestycji dla podmiotu prywatnego
réwna sie:
& 6m, +e1-(1+rpr)

NPV, =-I+ p =
) (1+rpr) (1+rp,)

(3.73)

8 Gdyby NPV, byt ujemny, inwestycja nie bytaby ryzykowna, lecz w ogole nie zostalaby zreali-
zowana przez inwestora.
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1-(1+r,) Y I
+

, (3.74)
rPr (1+rpr)T71

NPV, =-1+6-|x,

gdzie T to moment egzekwowania ,,0pcji”.
Wartos$¢ wyplaty takiego kontraktu jest zawsze wieksza od zera lub rowna
zeru, poniewaz zerowy lub dodatni zysk ekonomiczny m, w kazdym okresie od

1
1 do T - 1 oznacza, ze koszt kapitatu zostal pokryty, natomiast j
For
(drugi wyraz w nawiasie kwadratowym) zapewnia, ze w momencie wykonania
opcji w okresie T — gdy zysk ekonomiczny bedzie ujemny — rOwniez koszt ka-
pitalu zostanie pokryty.

3.5.4. Ograniczenie ryzyka oportunizmu strony prywatnej
poprzez zastosowanie opcji kupna

Strategia oportunizmu jest optacalna dla podmiotu prywatnego, jezeli jedno-
okresowy zysk monopolisty = minus zysk uzyskany w partnerstwie publicz-
no-prywatnym minus zdyskontowane przyszte kary, jakich si¢ spodziewa, jest
wiekszy od zera:

L 9.4
o(n, —G) -y ——>0, (3.75)
§(1+rpr)t

gdzie r, to koszt kapitalu dla podmiotu prywatnego.
Poniewaz suma zdyskontowanych kar nie moze by¢ wieksza od zainwestowa-

T
nego kapitatu (Z% < I), przez przechodnio$¢ otrzymujemy warunek:
t=1 + rpr)

o(n,—G)-6-1>0. (3.76)

n,-G>1. (3.77)

Po zastapieniu G we wzorze (3.77) wzorem (3.53), otrzymujemy:

n,, ~NOPAT—r, -I>1. (3.78)
< w 1. (3.79)

Sktonnos¢ do oportunizmu partnera prywatnego — czyli spetnienie warunku
zréwnania (3.79) — roS$nie razem ze wzrostem potencjalnego zysku monopolisty
oraz maleje wraz ze wzrostem inwestycji, stopy procentowej i zysku operacyj-
nego po opodatkowaniu (NOPAT).
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Zardwno dla podmiotow prywatnych, jak i publicznych niski zysk opera-
cyjny w stosunku do poniesionych naktadéw zwigksza sktonnos¢ do zachowan
oportunistycznych. A zatem zwiekszenie rentownosci przedsiebiorstwa mo-
nopolistycznego przez partnerstwo publiczno-prywatne zwicksza stabilnos¢
uktadu joint venture.

Analogicznie do zastosowania opcji wyjscia w celu zabezpieczenia intere-
sOw inwestora prywatnego, podmiot publiczny —zabiegajacy o maksymalizacje
uzytecznosci konsumenta — moze si¢ zabezpieczy€ przed ryzykiem oportunizmu
strony prywatnej — dazacej do uzycia sity monopolistycznej: wyzsza cena i nizsza
jako$¢ — poprzez posiadanie opcji kupna.

Posiadanie opcji kupna oznacza w tym wypadku, ze pod koniec okresu
podmiot publiczny bedacy partnerem w przedsiebiorstwie publiczno-prywat-
nym ma prawo do skupu 6 udzialow w tym przedsigbiorstwie za 0 - (1 +r,) - I,
czyli tyle, ile zainwestowal inwestor prywatny wraz z jego kosztem kapitalu za
ostatni okres. Takie opcje mozna poroéwnac z tymi, ktore w literaturze finanso-
wej okreSla si¢ jako opcje do ekspansji (option to expand; zob. Copeland i in.
1994, s. 457-458) lub opcje przetaczenia (switching options), jezeli wezmie si¢
pod uwage fakt, ze podmiot publiczny realizuje opcje z myS$la o ewentualne;j
odprzedazy kolejnemu inwestorowi®”.

Powodem do realizacji opcji kupna przez podmiot publiczny moze by¢:

* niechec inwestora prywatnego do zainwestowania w nowe technologie albo
pojawienie si¢ nowej technologii, ktora nie jest w posiadaniu dotychczasowe-
go inwestora, a ktora moze znacznie poprawic efektywnos¢ przedsigbiorstwa
monopolistycznego; jezeli inny niz dotychczasowy podmiot prywatny moze
obnizy¢ koszty jednostkowe o wigcej niz k w wyniku posiadania lepszego
know-how, to podmiotowi publicznego optaca si¢ wykupi¢ udziaty w part-
nerstwie publiczno-prywatnym i zawigza¢ nowe partnerstwo’’;

* dazenie partnera prywatnego do realizacji zysku monopolisty przez ogra-
niczenie produkcji, obnizenie poziomu jakosSci lub podniesienie poziomu
cen; w takim wypadku partnerstwo publiczno-prywatne przyblizyloby si¢ do
prywatnego monopolu; bytoby to swoiste schwytanie podmiotu publicznego
(capture) przez podmiot prywatny; w zaleznoSci od uwarunkowan (zob.
tabela 2.1) podmiotowi publicznemu moze optacac si¢ regulowanie przed-
sigbiorstwa monopolistycznego albo wykupienie udziatow od podmiotu
prywatnego i stworzenie publicznego monopolu;

% Opcja kupna przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej przez podmiot publiczny, zawarta
w kontrakcie, nie jest nowym pomysiem. Wystepuje np. w umowach koncesyjnych na telewizje
kablowa w mieScie Los Angeles (Williamson 1985, s. 341-342).

91 Zakladajac, ze sprzeda udzialy w przedsigbiorstwie monopolistycznym po tej samej lub wyzszej
cenie.
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* utrzymanie przez przedsigbiorstwo niskiej jakoSci ustug w wyniku niezre-
alizowania inwestycji na zalozonym poziomie /.

Kolejnym atutem — mniej formalnym, ekonomicznie rzecz biorgc, chociaz
zachodzacym do$¢ powszechnie — posiadania przez podmiot publiczny opcji
kupna jest zmniejszenie obawy spoteczefistwa, ze przedstawiciele podmiotu
publicznego moga w przysztosci nie doj$s¢ do porozumienia z inwestorem prywat-
nym. Swiadomosé istnienia opcji kupna moze tagodzi¢ sprzeciwy spoleczne.

Nietrudno zauwazy¢, ze wartoS¢ opcji kupna polega na przeksztatceniu
rynku monopolistycznego w rynek kontestowalny (contestable market) przy za-
chowaniu pelnej elastycznosci dziatania. Opcje wyjScia i ekspansji, analogicznie
do opcji finansowych sprzedazy i kupna, daja obu stronom znaczne korzySci
materialne: podmiotowi prywatnemu mozliwo$¢ ograniczenia strat, a podmio-
towi publicznemu narzedzie ciagtego poprawiania efektywnosci w inwestycjach
uzytecznoSci publiczne;j.

3.6. Kontrakty jako narzedzie okreslajace efektywne
partnerstwo publiczno-prywatne

Tworzenie kontraktow dtugookresowych w monopolach naturalnych, w tym
kontraktow partnerskich publiczno-prywatnych, jest trudne ze wzgledu na
wystepowanie ograniczonej racjonalnosci i oportunizmu. Sa to zalozenia beha-
wioralne, ktorych wspolczesna ekonomia instytucjonalna — w przeciwienstwie
do ortodoksji neoklasycznej — nie pomija. Wedtug O.E. Williamsona (1985,
s. 66—67), analiza mechanizmu zawierania kontraktéow diugookresowych po-
zwala na wyodrebnienie czterech przypadkow, przy czym w trzech z nich nie
wystepuja problemy kontraktowe (zob. tabela 3.10). Sa to:

* nieograniczona racjonalno$¢/brak oportunizmu (1) — warunek kontraktowe;j
utopii®?;

* nieograniczona racjonalno$¢/oportunizm (2) — przypadek, w ktorym dzig-
ki odwotaniu si¢ do catoSciowego procesu zawierania kontraktow mozna
sprawi¢, ze kontrakty beda realizowane prawidlowo; sa to tzw. kontrakty

2 O.E. Williamson (1983, s. 47) wyjasnia, ze oportunizm to nie to samo co zwykle kierowanie
si¢ wlasna korzyScia: ,,Przez oportunizm rozumiem przebiegle dazenie do realizacji wiasnego
interesu. Mieszcza si¢ tu takze jego bardziej razace formy, takie jak ktamstwo, kradziez i oszustwo.
Oportunizm czgsciej postuguje si¢ subtelnymi formami podstepu. Mieszczg si¢ w tym zaréwno
formy aktywne, jak i pasywne oraz zarOwno typy ex ante, jak i ex post”.

Jezeli za$ chodzi o ograniczona racjonalnosc, jest to ,,pdlsilna forma racjonalnosci: zaktada
si¢, ze podmioty gospodarcze sa w tym przypadku »w intencjach racjonalne, ale w ograniczonym
zakresie«” (1998, s. 58; ostatnia cz¢$¢ cytatu za: Simon 1961).
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kompletne, przewidujace wszelkie mozliwe dziatania oportunistyczne i ich
konsekwencje dla stron®;

* ograniczona racjonalnos¢/brak oportunizmu (3) — przypadek, w ktorym
wszystko odbywa si¢ zgodnie z umowa dzigki ochronie przed zagrozeniami
niekompletnosci kontraktowej, zapewnionej przez klauzulg ogélna; w klau-
zuli tej strony obiecujg szczerze ujawniac wszystkie wazne informacje oraz
wspOlpracowac z soba podczas realizacji i odnawiania kontraktu;

* ograniczona racjonalnos$¢/oportunizm (4) — zdaniem O.E. Williamsona,
przypadek zgodny z rzeczywistoScia, takze w monopolach naturalnych, ktéry
cechuje si¢ wystepowaniem wszystkich trudnych probleméw zwigzanych
z zawieraniem kontraktow.

Tabela 3.10. Podsumowanie klasyfikacji kontraktu wedtug O.E. Williamsona

Ograniczona racjonalnos¢

nieobecna stwierdzona
. . i ie kontraktow z .kl 1
nieobecny stan blogosci (1) zawierame Or,l ra R oWz ,Lauziva
ogdlna” (3)
Oportunizm . .
iwierd kontrakty powazne trudnosci
stwierdzony calodciowe (2) kontraktowe (4)

Zrédlo: O.E. Williamson (1985), The Economic Institutions of Capitalism. Firms, Markets, Relational Contracting,
The Free Press, New York, s. 67.

Wsrod propozycji opracowania kontraktow, przedstawionych w literaturze
przedmiotu w celu przezwyciezenia tych ,,powaznych trudnosci kontraktowych”
wystepujacych w wypadku monopoli naturalnych, mozna wyr6znic trzy naste-
pujace rodzaje umow: kontrakty ,,raz na zawsze”, ktore sg typem kontraktu
opracowanego przez G.J. Stiglera, dtugoterminowe kontrakty niekompletne,
preferowane przez H. Demsetza oraz odnawialne kontrakty krotkoterminowe,
popierane przez R.A. Posnera (Williamson 1985, s. 332-345; Viscusi i in. 2000,
s. 405-408)*.

% Kontrakty kompletne sa jednak niedostgpne wiasnie ze wzgledu na ograniczong racjonalnosé

i niemozliwos¢ przewidywania wszystkich zachowan.
% Poglady dotyczace nieregulowanych prywatnych monopoli naturalnych zostaly opublikowane
w: Demsetz 1968, s. 55-66, Stigler 1968 oraz Posner 1972, s. 98-129.

Chociaz O.E. Williamson analizuje kontrakty franszyzowe i kontrakty w ustugach nienale-
zacych raczej do uzytecznosci publicznej, to, moim zdaniem, schemat pasuje do ustug uzytecz-
nosci publicznej w wypadku prywatyzacji monopoli naturalnych. W sektorze ustug uzytecznosci
publicznej ,,powazne trudnosci kontraktowe” maja swe Zréddlo w ograniczonej racjonalnosci (nie
tyle w intencjach, ile w zakresie przewidzenia zmian technologicznych, otoczenia gospodarczego
itp.) oraz w oportunizmie podmiotdw prywatnych i publicznych (zob. podrozdziat 3.5). Do tego
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W propozycji zawierania kontraktoéw ,,raz na zawsze” panstwo jest trakto-
wane jako instrument stuzacy do przeprowadzenia jednorazowej ,,aukcji” na
najlepszego inwestora, co oznacza oszczednoS¢ na kosztach transakcyjnych.
Niemniej roszczenia wynikajace z nieprzewidzianych wypadkow (ze wzgledu
na ograniczong racjonalno$¢) powoduja, ze kontrakty te sa nierealne i stawiaja
pod znakiem zapytania calg ich wykonalnos¢.

Niekompletne kontrakty dlugoterminowe®, dopuszczajac renegocjacje,
tagodza problem roszczen wynikajacych z nieprzewidzianych wypadkow, ale
pojawia si¢ wiele innych trudnoSci (przede wszystkim zwigzanych z tym, ze
zwyciescy oferenci mogg renegocjowa¢ warunki na swoja korzys$¢) powodu-
jacych, ze realizacja kontraktow staje si¢ réwnie trudnym przedsigwzigciem.
Ponadto takie kontrakty — jak stusznie zaznacza O.E. Williamson — r6znig si¢
od regulacji jedynie glebia, a nie istota?. Jednakze w wypadku niekompletnych
umoéw dtugookresowych urzad regulacyjny jest potrzebny do ustalania pozio-
mu jakoSci, monitorowania dzialalno$ci inwestora oraz negocjowania zmian
cenowych z przedsiebiorstwem monopolistycznym.

Propozycja R.A. Posnera wychodzi naprzeciw problemom dostosowania
umow dlugookresowych, lecz podstawowe zatozenie, na ktérym si¢ opiera
cale jego rozumowanie — ,,bezproblemowos¢”, czyli niski koszt transakcyjny,
zrownania warunkow konkurencji mi¢dzy pierwotnymi zwyciezcami przetar-
gbw a rywalizujacymi o sukcesje firmami w okresach odnawiania kontraktu
— jest przynajmniej mocno watpliwe (Williamson 1985, s. 346). Podmiot juz
dziatajacy na rynku monopolistycznym (pierwotny zwycig¢zca przetargu) ma
przed przystapieniem do kolejnego przetargu przewage kosztowa (sprawdzone
technologie, wyszkolona kadre) i informacyjna (znajomos¢ specyfiki produktu
i rynku), ktore stawiajg go w pozycji uprzywilejowanej wobec potencjalnych
konkurentow rywalizujacych o kontrakt krdtkoterminowy.

Tabela 3.11 przestawia podsumowujace zestawienie zalet i wad rodzajow
kontraktéw alternatywnych wobec regulacji w monopolach naturalnych.

stanu nalezy jeszcze dodac specyficzno$¢ aktywoéw w monopolach naturalnych w sferze uzytecz-
nosci publicznej, ktérych uwzglednienie lub zabezpieczenie utrudnia jeszcze bardziej zawieranie
kontraktow.

% W opinii W.K. Viscusiego i in. (2000) takie kontrakty powinny by¢ zawierane na okres 15-20
lat. Wedlug American Chamber of Commerce (2000, s. 15), czas trwania uméw PPP wynosi naj-
czesciej 10-50 lat. P. Guislain i M. Kerf (1995, s. 2-3) podaja przykiady uméw diugookresowych
trwajacych 10-95 lat.

% Ryzykujac nadmiernym uproszczeniem, mozna umownie okresli¢ regulacje jako wysoce
niekompletna forme diugookresowego kontraktowania, w ktérym (1) regulowanemu gwaran-
tuje si¢ ogdlng uczciwa stope zwrotu, w zamian za co (2) adaptacj¢ do zmiennych warunkow
wprowadza si¢ stopniowo, bez owych kosztownych spordw, towarzyszacych takim zmianom
wowczas, gdy strony kontraktu ciesza si¢ wigksza autonomia” (Williamson 1985, s. 347).
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188 3. Efektywnosc¢ inwestycyjna w przedsiewzieciach publiczno-prywatnych...

Zaproponowana przeze mnie umowa opcyjna dla partnerstwa publiczno-pry-
watnego taczy zalety niekompletnych kontraktow ,,raz na zawsze” i kontraktow
dtugoterminowych z zaletami odnawialnych kontraktow krétkoterminowych.
Wystepuje w niej zacheta do inwestycji dtugoterminowych, ograniczajgc zara-
zem sktonnos$¢ do oportunizmu. Elastycznos$¢ kontraktu opcyjnego umozliwia
ciagly proces udoskonalania wspotpracy pomigdzy partnerami albo ich rozstanie
si¢ bez wigkszej szkody dla ktorejkolwiek ze stron.

Ponadto manipulacje ksiggowe s3 mniej prawdopodobne, gdyz strona pu-
bliczna jest rOwniez partnerem przedsiebiorstwa, a problem bezkonfliktowego
transferu aktywow, o ktorym mowit R.A. Posner, sprowadza si¢ de facto do
przejecia aktywow po cenie z gory ustalone;j.

Niemniej nadal wystepuja wady, ktorych kontrakt opcyjny nie eliminuje,
takie jak problem aktywow ludzkich, czyli transferu doSwiadczonej zatogi
oraz przewagi dotychczasowego inwestora nad potencjalnymi konkurentami
zewnetrznymi.

Zastosowanie kontraktu opcyjnego w partnerstwach publiczno-prywatnych
powinno si¢ przyczyniaé, z jednej strony, do zmniejszenia barier wejscia w wy-
niku uproszczenia procedur kontraktowych w kierunku kontraktow dtugookre-
sowych niekompletnych, korzystajac w ten sposob z ograniczonej racjonalnosci
1 oportunizmu. Z drugiej za$ strony zmniejsza bariery wyjScia dla obu stron,
zblizajac dany monopol naturalny do dziatania na rynku konkurencyjnym.

3.7. Podsumowanie

Najtrudniejszym zadaniem regulatora w odniesieniu do zagadnien rozpatrywa-
nych w tej pracy jest wybor wtasciwej kombinacji cena—jakoS¢. Problem polega
na tym, ze efektywny poziom inwestycji i pozadany poziom jakoSci sa z soba
SciSle powiazane, oraz na tym, ze nie mozna jednoznacznie odpowiedzie¢ na
pytanie, jak zmienia si¢ elastycznoS¢ cenowa popytu dobr pierwszej potrzeby
w zwiazku ze zmiang poziomu jakoSci (zob. podrozdziat 3.2). Paradoksalnie
dziatania regulatora moga wrecz uniemozliwi¢ powstawanie efektywnych
w sensie Pareta kontraktéw na dobra uzytecznoSci publiczne;j.

Kapital prywatny jest zazwyczaj drozszy — w Polsce Srednio o 17% — ale za-
razem koszty inwestycyjne pod nadzorem prywatnym sa mniejsze. Optymalnosé
w zakresie inwestycji w infrastrukture uzytecznosci publicznej w przedsigbior-
stwach bedacych monopolami naturalnymi wymaga dostrzezenia kontinuum
pomiedzy wiasnoscig publiczng a wlasno$cig prywatna. Jezeli optymalny udziat
wlasnosci prywatnej 6 zawiera si¢ pomigdzy wyznaczonymi granicamieil—h
(warunek ustalony w rozdziale 2), to takie partnerstwo publiczno-prywatne
bedzie efektywne zarowno w aspekcie inwestycyjnym, jak i operacyjnym.
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Podsumowanie 189

Niemniej niebezpieczefistwo oportunistycznego zachowania przez ktoras ze
stron moze stanowi¢ skuteczng barier¢ przed partnerstwami publiczno-prywat-
nymi, zwlaszcza gdy bierze si¢ pod uwage skale inwestycji”’. Zabezpieczeniem
przed oportunistycznym dzialaniem inwestora lub podmiotu publicznego moze
by¢ wzajemne przyznanie drugiej stronie odpowiednio opcji kupna (ekspansji)
oraz sprzedazy (wyjScia). Jest to alternatywny sposob na uczynienie monopoli
naturalnych rynkami kontestowalnymi — dopoki partnerstwo jest korzystne dla
obu stron, dopoéty bedzie ono trwato. Zabezpieczony w ten sposob kontrakt
faczy najlepsze zalety kontraktéw diugoterminowych z elastycznoScia kontrak-
tow krotkoterminowych.

7 Duze inwestycje zwickszaja sktonno$é do zachowan oportunistycznych podmiotu publicznego
(zob. pkt 3.5.1, a w szczeg6lnosci wzor (3.56) i komentarz do niego).
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Rozdziat 4

Rezultaty poznawcze i wnioski wlasne
oraz postulaty dla badaczy

4.1. Wprowadzenie

W rozdziale 1 przedstawitem koncepcje¢ partnerstwa publiczno-prywatnego
jako uktadu joint venture pomigdzy podmiotami publicznymi a prywatnymi
w przedsiewzieciu kapitalowym, w ktorym obie strony uczestniczg zaréwno
w fazie inwestycyjnej, jak i operacyjnej. W rozdziatach 2 i 3 wyprowadzitem
model, w ktorym podstawowym zalozeniem jest istnienie kontinuum instytucjo-
nalnego pomigdzy podmiotami publicznymi i prywatnymi. Wyrazitlem poglad,
ze model ten umozliwia analize komparatywna wszystkich pozostalych form
partnerstwa publiczno-prywatnego jako jego szczegOlnych przypadkdow.

Rzeczywisto$¢ gospodarcza jest jednak znacznie bardziej skomplikowana,
niz mozna to uja¢ w najbardziej ztozonym modelu. W niniejszym rozdziale
urealniam niektdre swoje poprzednie zalozenia, obejmujgc rozwazaniami nie
tylko idealna jednostke samorzadowa, idealnego konsumenta i idealny system
taryfowy, ale takze faktyczny potencjat inwestycyjny jednostek samorzadu tery-
torialnego, istnienie wielu konsumentow o r6znych preferencjach i poziomach
konsumpcji oraz stosowane w praktyce systemy taryfowe.

W dalszej czesci zalgczam kilka najwazniejszych — moim zdaniem — praktycz-
nych zalecen dotyczacych postepowania przy tworzeniu efektywnych i spraw-
nych uktadow typu partnerstwa publiczno-prywatnego, zaczerpnig¢tych zar6wno
z najlepszych wzorcow Swiatowych, jak i z wtasnej praktyki zawodowe;.

Na koncu sugeruje mozliwe kierunki badan nad zagadnieniami zwigzanymi
z partnerstwem publiczno-prywatnym i sferg dziatalnoSci uzytecznosci publicz-
nej. Nie jest to bynajmniej lista wyczerpujaca; sg to kwestie, ktorych sam jestem
ciekaw i ktoérymi chciatbym si¢ zaja¢ w przysztosci.
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Whioski z rozwazan teoretycznych... 191

4.2. Wnioski z rozwazan teoretycznych
nad konstrukcjg publiczno-prywatnych ukladow
partnerskich w monopolach naturalnych

Poprawa efektywnoSci w sensie Pareta oznacza produkowanie dobra po nizszych
kosztach niz poprzednio lub produkowanie wigcej lub lepszych dobr po tych
samych kosztach. W wypadku partnerstwa publiczno-prywatnego problem ten
mozna sformalizowa¢ nastepujaco:

Xjy Xjy
maxW;, = | p(x, g)dx— [ MC(x, g, B(0))dx -
0 0

— (1= p(x;,)-x;, —e(x,,,B(6)) |- (4.6, (4.1)

pod warunkiem ze:

fg,) +px,) < min [f(g, ) +p,). fq,) + )]

albo
meln [f(q]v7e)+p(xjv7e)] :el(qjv) 'rpr +(1_e)[1(q]v)+

+(1=B(®)) - J(g)] 1 +[MC(x},, g, 1) + £(8) + £(8)], (4.2)
pod warunkiem ze:
W, > max (W, W,).

Skupie si¢ na rownaniu (4.2), mozna w nim bowiem wyrazniej rozdzieli¢
sktadniki sfery inwestycyjnej (wlasnosci) od operacyjnej (zarzadzania).
Jezeli przyjmuje sie mozliwos¢ faktycznego oddzielenia dziatalnoSci
zarzadcezej od inwestycyjnej', odrozniajgc udziat w zysku 6, od 0, , zadanie
optymalizacyjne sprowadza si¢ do zagadnienia minimalizujacego z dwiema
niewiadomymi:
emien [f(qjv’ein)+p(xjv’eop)] =ein 'I(qjv)'rpr +(1_ein)[l(qjv)+
in -+ 80p

+(1=B(0;,)) - J(q;,)] 1 +[MC(x),, 45, 1) + k(0,,) +8(0,,)],  (4.3)
w tym wypadku do dwoch odrebnych zadan minimalizujacych:
min £(4;,-0,) =0, 1(q,) 1,y +
+(1-8;,)[1(q;,) +(1=B(®;,))- 1 (g;,)] 7 (4.4)

! W literaturze na temat ekonomiki i organizacji przemystu (Industrial Organization) roz-
dzielenie réznych faz i czynno$ci, dobr w pakietach itp. jest czgsto nazywane unbundling, czyli
rozpakowywanie.
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192 4. Rezultaty poznawcze i wnioski wtasne oraz postulaty dla badaczy

oraz
nélinp(xjv’eop) = MC(xjv’ qu 1) + k(eop) + g(eop) . (45)
op

W punkcie 2.3.3 pokazano, ze jezeli koszty jednostkowe regulacji g i koszty
jednostkowe z tytutu zarzadzania monopolem przez podmiot publiczny k sa
wysokie w stosunku do jednostkowego kosztu zmiennego, a takze nie jest ko-
nieczna peinia praw wlasnosci nad spofka (6,,=01ub 6, = 1), aby mie¢ dostep
do idiosynkratycznych aktywdw pozostatych partneréow?, to optimum funkc;ji
(4.5) moze by¢ wewnetrzne (0> 6, > 1). Ponadto w punkcie 3.3.2 wykazaliSmy
warunki konieczne do wewnetrznego optimum w sferze inwestycyjnej (row-
nanie (4.4)).

Przyktadowa zalezno$¢ pomigdzy uktadami wtasnoSciowo-zarzadczymi
a oplatami poniesionymi przez konsumenta przedstawia ilustracja 4.1.

fx) + plx)

N/
Y NN N

T
Publiczne  poge O

Prywat

P “"““““;:"’ “““““““ Pryw

__________

_-“""“-/:-’: ______________ Publiczng

2arzqdzanie g Publiczne
op

Zrédto: opracowanie whasne.

llustracja 4.1. Graficzne odwzorowanie przestrzenne optat poniesionych przez konsumenta
w réznych uktadach wtasnosciowo-zarzqdczych

2 Przyktadowo know-how, uproszczone $ciezki administracyjne i wglad do funkcji kosztow. Przy
czesciowej wlasnosci, inwestor prywatny moze np. by¢ sktonny przekaza¢ know-how, podmiot
publiczny moze uprosci¢ procedury kontrolne itp.
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Whioski z rozwazan teoretycznych... 193

Nie twierdzg, ze minimum absolutne réwnania (4.3) zachodzi na linii réw-
nomiernego podzialu, czylidla 6, =0, , lecz podkreslam, ze rozwiazanie typu
kapitatowego joint venture w monopolach naturalnych w sferze uzytecznosci
publicznej moze by¢ efektywniejsze niz ekstrema (przyktadowa prezentacje
powierzchni przedstawia ilustracja 4.2).

fe) +p@)

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 4.2. Graficzne odwzorowanie przestrzenne optat poniesionych przez konsumenta
w roznych uktadach wiasnos$ciowo-zarzqdczych (rzut z goéry)

Jezeli optimum nie znajduje si¢ na linii 6, =6, , to dotacje publiczne i poli-
tyka podatkowa moga by¢ —w mojej opinii — zastosowane jako skuteczne narze-
dzia korygujace. Przyktadowo, przyznanie bezzwrotnych dotacji publicznych?,
bedacych wkiadem publicznym nieznajdujacym odzwierciedlenia w strukturze
kapitatowej, powoduje, ze taki sam kwotowy wktad kapitalowy podmiotu pry-
watnego bedzie procentowo wigkszy w strukturze wlasnosci (0, zwicksza si¢).
Ulgi podatkowe wywotujg analogiczny skutek, wicksze obcigzenie podatkowe
natomiast przyniesie odwrotny skutek.

3 Dotacje takie moga przybieraé rézne postaci, niekoniecznie forme¢ bezposSredniej pomocy
finansowej, nie musza tez nazywac si¢ dotacjami (np. uzbrojenie terenu pod inwestycje).
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194 4. Rezultaty poznawcze i wnioski wtasne oraz postulaty dla badaczy

4.3. Wplyw wielkoSci i zamoznoSci jednostki
samorzadu terytorialnego na mozliwoS¢
tworzenia ukladow publiczno-prywatnych
w sferze uzytecznosci publicznej

Ograniczone zasoby moga by¢ — z jednej strony — bariera inwestycyjna, a z dru-
giej — bodZzcem do wigkszej partycypacji sektora prywatnego w finansowaniu
infrastruktury publicznej i powstawania ukfadow typu partnerstwa publiczno-
-prywatnego.

W poprzednich rozdziatach domyslnie zatozono nieograniczonos$¢ zasobow
jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to jednak zatozenie niewtaSciwe,
ktore nalezy uzupelni¢ rozwazaniami praktycznymi®. Potencjal inwestycyjny
jednostek samorzadu terytorialnego, w ktorych gestii lezy wigkszoS¢ ustug
uzytecznoSci publicznej, jest ograniczony zarOwno ich zdolnoscig kredytowa,
jak i warunkami ustawowymi.

Roznicowanie samorzaddw pod wzgledem kompetencji, Zrodet oraz wiel-
koSci dochodow i struktury wydatkow wymaga osobnego podejscia do kazdego
szczebla administracji publicznej. Wskaznik zadtuzenia jest miara ustawowa,
lecz nie oddaje w pelni stanu finansowego ani mozliwoSci inwestycyjnych
jednostki samorzadu terytorialnego. W uproszczeniu, miarg komparatywna
zdolnoSci inwestycyjnej jest potencjat zadtuzenia.

I tak na koniec 2002 r. zobowiazania gmin wynosily ponad 6 mld PLN,
czyli 17,5% wykonanych w tym roku dochodoéw. Jezeli porOwnujemy stan
zadtuzenia do dochoddéw wtasnych i subwencji, to zauwazamy, ze wskaznik
ten wynosi 20%°.

Wigkszo$¢ gmin (54,1%) wykazata w 2002 r. wskaznik zadluzenia mniejszy
niz 15%, znacznie ponizej ustawowego limitu 60% (zob. ilustracja 4.3).

Niemniej wickszo§¢ gmin na koniec 2002 r. miata bardzo maty potencjat
zadluzenia, a zatem maly potencjat inwestycyjny: 59% gmin mogto si¢ zadtu-
za¢ do 5 mIn PLN; 86,7% do 10 mIn PLN (zob. ilustracja 4.4). Gminie, ktora
moze uczestniczy¢ w przedsigwzieciu inwestycyjnym tylko w ograniczonym
stopniu, znacznie trudniej przychodzi podejmowanie decyzji o zainwesto-
waniu kilku milionéw ztotych (np. na budowe oczyszczalni Sciekow). Poza
tym w wielu wypadkach jedna taka decyzja w zasadzie blokuje mozliwoSci
wdrozenia innych. Warto podkresli¢ fakt, ze w 2002 r. 63 gminy wyczerpaty
ustawowy limit zadltuzeniowy.

* Jest to takze odpowiedz na zalozenie ze Wstepu (por. W.4. Ograniczenia podjetych w pracy
badan).

5> Dotacje niewykorzystane sa oddawane do budzetu. A zatem —w moim przekonaniu —wiasciwy
wskaznik zdolnoSci kredytowej powinien uwzgledniaé jedynie dochody wtasne i subwencje, nie
powinien za$ by¢ zawyzany dotacjami.
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wskaznik zadtuzenia

Uwaga: nie uwzglednitem gmin warszawskich i gminy Wesota, ktére na mocy ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m. st. War-
szawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361) wraz z powiatem warszawskim od 1 stycznia 2003 r. weszly w sktad miasta Warszawy.

Zrédfo: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

llustracja 4.3. Histogram poziomu zadtuzenia gmin w stosunku do wykonanych dochodéw
na koniec 2002 r.
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Zrédfo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

llustracja 4.4. Histogram ustawowego potencjatu zadtuzenia gmin na koniec 2002 r.
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W odmiennej sytuacji byly miasta. Chociaz wigkszosS¢ byla na koniec 2002 r.
zadluzona powyzej 25%, a 1/4 powyzej 40% swoich dochodow (zob. ilustracja 4.5),
97% z nich miato zdolno$¢ zadtuzenia powyzej 20 min PLN, w tym prawie 44%
powyzej 100 mln PLN (zob. ilustracja 4.6).
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wskaznik zadtuzenia

Uwaga: uwzglednitem miasto Warszawa. Zgodnie z ustawq z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m. st. Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz.
361) 27 pazdziernika tegoz roku powstato miasto na prawach powiatu m. st. Warszawa, w ktérego sktad weszty gminy warszawskie,
gmina Wesota i powiat warszawski. W sprawozdaniu za cztery kwartaty 2002 r. zobowigzania m. st. Warszawy obejmujq zobowigzania
gmin warszawskich, Wesotej i powiatu warszawskiego od poczqtku roku. ,Sztuczny” budzet m. st. Warszawy za 2002 r. uzyskatem
po zsumowaniu odpowiednich wartosci gmin warszawskich, Wesotej i powiatu warszawskiego.

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

llustracja 4.5. Histogram poziomu zadtuzenia miast w stosunku do wykonanych dochodéw
na koniec 2002 r.
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Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

llustracja 4.6. Histogram ustawowego potencjatu zadtuzenia miast na koniec 2002 .
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Na koniec 2002 r. 55,4% powiatow miato wskaznik zadluzenia ponizej 10%,
a prawie 90% powiatow — ponizej 30% (zob. ilustracja 4.7). Niskie w porow-
naniu z gminami i miastami zadtuzenie powiatéw wynikalo z ich stosunkowo
krétkiego zywota (od 1999 1.).
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wskaznik zadtuzenia

Uwaga: nie uwzglednitem powiatu warszawskiego, ktéry na mocy ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m. st. Warszawy (Dz.U.
Nr 41, poz. 361) wszedt w sktad miasta Warszawy.

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

llustracja 4.7. Histogram poziomu zadtuzenia powiatéw w stosunku do wykonanych docho-
dow na koniec 2002 r.

Mimo to ponad 60% powiatow mialo doS¢ ograniczone mozliwosci zadtu-
zenia si¢ — do 20 mIn PLN. Tylko pie¢ powiatow moglo w 2003 r. zaciggnac
diug powyzej 50 mln PLN (zob. ilustracja 4.8).

Poniewaz w wypadku powiatdéw dotacje stanowily spora czes¢ dochodow
(42,7% w 2002 1.), ich rzeczywiste mozliwosci byly zdecydowanie mniejsze.

Podobny problem dotyczyl wojewddztw samorzadowych. Jezeli w wyko-
nanych dochodach nie uwzglednia si¢ dotacji, to mozna zauwazy¢, ze Sredni
wskaznik zadtuzenia w 2002 r. prawie si¢ podwoit —z 10,3% do 20%. Wynika
to stad, ze w wypadku tych jednostek dotacje stanowily az 48,5% wykonanych
dochodow. Niemal wszystkie wojewodztwa samorzadowe mialy doS¢ duzy
potencjal inwestycyjny w pordwnaniu z nizszymi szczeblami samorzadu tery-
torialnego (zob. ilustracja 4.9). Nalezy przy tym wzia¢ pod uwage, ze zakres
dzialania wojewddztw jest szerszy — i geograficznie, i ludnoSciowo — a zatem
takze wymagania sg proporcjonalne wieksze.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

llustracja 4.8. Histogram ustawowego potencjatu zadtuzenia powiatéw na koniec 2002 r.
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Uwaga: ustawowy potencjat zadtuzenia — lewa skala; wskaznik zadtuzenia - linia ciqgta i prawa skala.

Zrédfo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

llustracja 4.9. Ustawowy potencjat zadtuzenia oraz wskaznik zadtuzenia wojewéddztw samo-
rzqdowych na koniec 2002 r.
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Na podstawie przedstawionych danych mozna wyciagna¢ wniosek, ze part-
nerstwo publiczno-prywatne bedzie mozliwe do wdrozenia jedynie w wypadku
wojewddztw samorzadowych, duzych miast i niektorych powiatow.

Przyczyn tego stanu nalezy upatrywac w:

* rzeczywistym zroznicowaniu dochodowym pomig¢dzy jednostkami tego
samego szczebla samorzadowego;

* nieracjonalnym podziale administracyjnym i tworzeniu zbyt wielu stabych
powiatow i wojewOdztws;

* niedoprowadzeniu do kofica decentralizacji finanséw publicznych (ponad
polowa dochod6w jednostek samorzadu terytorialnego to transfery z bu-
dzetu panstwa).

Mniejsze oraz mniej zamozne gminy i powiaty beda musialy najpierw faczyc¢
sie w struktury posrednie (zwiazki). Niestety, dobrowolne’ zwigzki samorza-
dowe dziatajace skutecznie i efektywnie w zakresie inwestycji publicznych na
razie nie powstaly.

4.4. Problem reprezentatywnego konsumenta
i paradoksu glosowania nad poziomem jakoSci i cen

Model wprowadzony w rozdziatach 2 i 3 zakladat istnienie jednego konsumenta
reprezentatywnego. Wykazalem, ze jezeli ten konsument ma quasi-liniowe
preferencje, to poziom jakoSci w stanie rOwnowagi bedzie niezalezny od jego
zamoznoSci. Jest to, oczywiScie, uproszczenie. W rzeczywistosci spolecznosci
lokalne bedace odbiorcami ustug §wiadczonych przez monopole naturalne
sktadaja si¢ przynajmniej z kilku tysigcy osob o rozmaitych preferencjach.
Problem polega na tym, ze poziom jakoSci omawianych dobr musi by¢ jedna-
kowy dla wszystkich.

Pierwszym nasuwajacym si¢ rozwiazaniem jest ,,glosowanie” nad roz-
nymi kombinacjami relacji cena—jako$¢®. Niewykluczone, ze bez spetnienia
dodatkowych warunkow nie mozna w ten sposob osiagnac stanu rOwnowagi
(Arrow 1951, s. 60)°. Mozna np. zatozy¢ trzech konsumentéw — A, Bi C — oraz

6 W pierwotnej koncepcji reformy administracyjnej z 1997 r. miato powstac¢ 12 wojewddztw
samorzadowych (regionow) i 120-150 powiatow.

7 M. st. Warszawa bylo do konica 2002 r. zwigzkiem 11 gmin warszawskich, powotanym na mocy
ustawy.

8 Nie chodzi o glosowanie bezposrednie. Rownie dobrze moze sie ono odbywaé poprzez wy-
branych radnych lub badania opinii publiczne;.

? K. Arrow (1951) probowat za pomoca zasad logiki zbada¢ kwestie, czy ludzie majacy rozne
cele moga wykorzystac glosowanie do podejmowania zbiorowych decyzji, ktore zadowola wszyst-
kich. Doszed! do wniosku, Ze nie moga. Jest to tzw. twierdzenie niewykonalno$ci Arrowa (Arrow’s
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trzy kombinacje relacji cena—jako$¢: HH (wysoka cena, wysoka jako$¢), MM
(Srednia cena, $rednia jako$¢) oraz LL (niska cena, niska jako$¢). Konsument
A woli HH niz MM i MM niz LL; konsument B woli MM niz LL i LL niz HH,
a konsument C woli LL niz HH i HH niz MM. Wymienieni konsumenci moga
mie¢ takie funkcje uzytecznosci, ktore powodujg, ze w tym wypadku istnieje
wiekszos¢, ktora woli HH niz MM, wigkszos¢, ktora woli MM niz LL oraz
wickszos¢, ktora woli LL niz HH. W zwigzku z tym nie ma znaczenia, jaka
kombinacje¢ cena—jakoS$¢ si¢ wybierze, gdyz zawsze znajdzie si¢ wigkszos¢,
ktora optuje za zmiana. Jest to typowy przyktad dobrze znanego paradoksu
glosowania (paradox of voting: Arrow 1951, s. 3; Varian 1992, s. 424).
Ilustracja 4.10 jest graficzna ilustracja tego paradoksu.

konsument A
konsument B
ut ) konsument C

jakos¢

v

dochdd do rozdysponowania po zakupie dobra pierwszej potrzeby (w —x - p)

+ P -

Zrédto: opracowanie wtasne.

llustracja 4.10. Paradoks gtosowania nad réznymi kombinacjami relacji cena—jakos¢

Wedtug H.R. Variana, paradoks jest tatwo rozwigzywalny'’. Ot6z przy
zalozeniu quasi-liniowych preferencji i pokrycia kosztow produkc;ji przez kon-
sumenta opfatg s, konsument ten maksymalizuje swojg uzytecznoSc:

impossibility theorem). Scisle mowiac, K. Arrow nie mowil o impossibility theorem, lecz udowodnit
ograniczono$¢ general possibility theorem (1951, s. 51-60).
10 Przynajmniej w teorii; w praktyce, jak pozniej wykaze, rozwigzanie jest bardziej zlozone.
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maxu;(q) =5, -4 (4.6)
q

gdzie:
q - poziom jakoSci,
1 —to poszczeg6lni konsumenci.

Z warunkow pierwszego rzedu maksymalizacji wzgledem g otrzymujemy:

u';(q)—s,=0. (4.7)

Dlatego konsument i bedzie gtosowal za podwyzszeniem poziomu jakoS$ci
tylko wowczas, gdy:

u'i(q)>s;. (4.8)

Zaktadajac, ze u(q) - s," ¢ ma jedno maksimum dla kazdego konsumenta'!
przy q°, mozna uszeregowac wszystkich konsumentow wedtug tych maksimow.
Jezeli liczba konsumentdw rowna si¢ 72 + 1 i me jest medianowym konsumentem,
an/2 konsumentdw chce zwigkszenia poziomu jakoSci i /2 konsumentdw chee
zmniejszenia poziomu jakoSci, to medianowy konsument wyznacza poziom
rownowagi w glosowaniu'2.

Wiele problemoéw wiaze si¢ z rownowaga wynikajaca z gtosowania. Po pierw-
sze, powstaje pytanie, czy taka rownowaga jest efektywna w sensie ekonomicznym.
Otoz jest ona efektywna, pod warunkiem ze preferencje medianowego konsu-
menta pokrywaja si¢ z preferencjami przeci¢tnego konsumenta, czyli jezeli:

n+l

T 2D =10 @), (49)

Jezeli Srednia jest mniejsza od mediany, to poziom jakoSci w rownowadze
Bowena bedzie za wysoki z punktu widzenia efektywnoSci ekonomicznej;
w wypadku Sredniej wigkszej od mediany wystapi sytuacja odwrotna. Pozostaje
jedynie nadzieja, ze przy bardzo duzej liczbie konsumentéw medianowy kon-
sument bedzie mial Srednie zagregowane preferencje.

Po drugie, nalezy si¢ zastanowiC, jak zbadac preferencje konsumentow
dotyczace ceny i jakoSci. W praktyce zachodzi sytuacja, gdy wiedza na temat
preferencji decydenta-konsumenta nie wystarcza do okreSlenia tej preferencji
w postaci funkcyjnej, a tym samym do sformufowania skalarnego zadania pro-
gramowania matematycznego. Decydent znajduje si¢ w warunkach niepetnej
informacji oraz braku catkowitego opisu formalnego problemu (Michatowski
1984, s. 138). Moze natomiast np. oceniaé, ktdra z dwdch dopuszczalnych decyzji
uwaza za lepsza, i w ten sposob — za pomoca adekwatnych narz¢dzi — ujawniac

' Takie preferencje okresla si¢ jednoszczytowymi (single-peaked preferences).
12 Taka rownowaga nazywa si¢c rownowaga Bowena (Varian 1992, s. 424-425).
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swoje preferencje. Rozwigzanie moze stanowi¢ zastosowanie interaktywnych
metod programowania wielokryterialnego' na reprezentatywnej grupie kon-
sumentow w celu ujawnienia ich preferencji, w tym wypadku dotyczacych
ceny i poziomu jakoSci dobra pierwszej potrzeby oraz zasobow pozostajacych
do dyspozycji po ich zakupie. ,,Dialog” z decydentem—konsumentem odbywa
si¢ na rozne sposoby w zaleznosci od metody. W uproszczeniu postgpowanie
interaktywne w wypadku ceny i jakoSci dobra pierwszej potrzeby mogloby
polegac na tym, ze decydent w kazdej iteracji wybieralby odpowiadajace mu
rozwigzanie z podzbioru bazowych rozwigzan sprawnych, przedstawionego mu
do oceny przez przedsigbiorstwo lub organ regulujacy.

Postepowanie to ma te zalete, ze przedstawia ,,realistyczne” wymagania
informacyjne w stosunku do decydenta'¥. Ponadto umozIliwia mu poszerzenie
wiedzy na temat rozwigzywanego problemu poprzez obserwacje bezposred-
nich konsekwencji ujawnianych informacji (np. ile bedzie musiat placi¢ za
dany poziom jakoSci) oraz powoduje, ze decydent czuje si¢ ,,wspolautorem”
rozwigzania, przez co ma do niego wigksze zaufanie. Jednakze moze zacho-
dzi¢ wolna zbiezno$¢ (lub nawet brak zbieznoSci) przy braku konsekwencji
w odpowiedziach decydenta lub niedostosowanie metody do rodzaju posia-
danej przez niego informacji (np. konsument nie potrafi w petni analizowac
jakosSci produktu), co uniemozliwia petne ujawnienie tej informacji badz
jej efektywne przetworzenie. Trzeba takze pamietac przynajmniej o dwoch
bardzo waznych uwarunkowaniach: o wystgpowaniu pewnych efektow psy-
chologicznych, np. sktonnosci do zgadzania si¢ z ankieterem, oraz o istnieniu
kosztoéw wysitku umystowego, powodujacym bardzo czgsto wybor rozwigzania
dopuszczalnego, a nie optymalnego®. Poza tym jest tez mozliwe manipulo-
wanie decydentem w trakcie uzyskiwania informacji w fazie dialogu (Galas
iin., 1987, s. 181).

Po trzecie, wystepuje problem potocznie znany jako ,,prawo 3%”. Jest to
raczej pewna prawidtowos$¢ socjologiczna — 3% niezadowolonych jest w stanie
przekrzycze¢ 97% zadowolonych lub obojetnych!. Politycy i urzednicy odpo-
wiedzialni za podjecie decyzji w sprawie poziomu jakoSci, dbajacy rownoczeSnie

3 Do tych metod mozna zaliczyé metode GDF, metode Ziontsa-Walleniusa i metode Steuera.
Wykaz metod interaktywnych w zakresie wspomagania indywidualnego wyboru mozna znalez¢
w pracy T. Szapiry (1991, s. 43 i nast.).

4 Czyli nie zada si¢ od niego, zeby wiedzial wszystko, lecz jedynie to, jak si¢ zachowa w kon-
kretnej, symulowanej sytuacji.

15 Skfonno$¢ do zgadzania si¢ z ankieterem oraz koszty wysitku umystowego moga zaktécaé
przebieg eksperymentu z zastosowaniem interaktywnych metod programowania wielokryterial-
nego. Niemniej metody te s3 ograniczone tymi uwarunkowaniami stosunkowo w najmniejszym
stopniu (np. w poréwnaniu z prostym ankietowaniem lub wyborem nieinteraktywnym).

16 Inaczej moéwiac, grupa rzucajaca wyzwanie podmiotowi publicznemu (public challenger
w teorii Spillera 2008) nie musi by¢ koniecznie liczna.

Moszoro.indb 202 2010-02-23 10:56:46



Taryfikator dla ustug uzytecznosci publiczne;... 203

o poparcie mieszkancow, nie sa skfonni do wywolania niezadowolenia spotecz-
nego, nawet jezeli to dotyczy bardzo malej grupy.

Praktyka gospodarcza pokazuje, ze nie sposob sprawic, aby kazdy odbiorca
dobr uzytecznosci publicznej byl zadowolony. Aby zadowoli¢ wszystkich, na-
lezatoby ustawi¢ poziom jakoSci nie wedtug preferencji medianowego konsu-
menta, ale konsumenta z dolnego centyla. Jednak ustawienie poziomu jakosci
zgodnie z preferencjami konsumenta np. z trzeciego centyla oznacza zgode
na uktad nader nieefektywny ekonomicznie, takie bowiem preferencje nie sg
Z pewnoscig reprezentatywne.

4.5. Taryfikator dla ustug uzytecznosSci publicznej
Swiadczonych przez monopole naturalne

W niniejszym podrozdziale nawiazuj¢ do rozdziatow 2 i 3, w ktorych zaktadalem
rozdzielenie oplat stalych od zmiennych. Pierwsze mialy pokry¢ koszty state
(inwestycyjne), drugie za$ — koszty zmienne. Nie odnosi si¢ to zatem jedynie
do partnerstwa publiczno-prywatnego, ale do wszystkich form organizacji
monopoli naturalnych.

Mozna wyr6zni¢ trzy formy taryf optat obciazania konsumenta ustug uzy-
teczno$ci publicznej (Ktoss-Trebaczkiewicz i in. 2000, s. 1-2):

* taryfy ryczaltowe, przy ktorych konsument ponosi oplate stalg; taryfa ta nie
zalezy bezpoSrednio od zakresu ustug;

» taryfyiloSciowe, przy ktorych optata jest ustalona stosownie do jednoznacz-
nie okreSlonego ilosciowo zakresu ustug;

* taryfy mieszane (dwu- i wigcej cztonowe), przy ktérych oplata sktada si¢
z czesci statej, niezaleznej bezpoSrednio od zakresu ustug, i czeSci iloSciowe;j
(zmiennej), zaleznej od jednoznacznie okre§lonego zakresu ustug.

Przy taryfie ryczattowej nie ma Zadnego bodZca do efektywnego alokowania
zasobow, ale istnieje mozliwos$¢ wystapienia typowego problemu pasazera na
gape (free rider). System jest za to bardzo prosty i tani w ustanawianiu.

Taryfa iloSciowa oznacza rOwnanie ceny przynajmniej do kosztu przeciet-
nego. W rozdziale 2 (pkt 2.1.2) podatem powody ekonomiczne, z ktérych
powodu ustalenie ceny na poziomie catkowitego kosztu przecigtnego (average
cost pricing) nie jest efektywne ekonomicznie. Nalezy dodac, ze policy makers,
wprowadzajac taryfe iloSciowa, zaktadaja liniowa zalezno$¢ miedzy poziomem
konsumpcji a kosztami statymi — w tym inwestycyjnymi — ktore musza by¢ po-
niesione przez danego konsumenta, albo celowo wprowadzaja subsydiowanie
krzyzowe (cross subsidizing).
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Zaktadajac, ze przy tym poziomie produkcji koszt krancowy wzrasta (vide
pkt 2.1.1), taryfa iloSciowa powoduje subsydiowanie krzyzowe konsumentow wy-
kazujacych maty popyt iloSciowy przez uzytkownikéw duzo konsumujacych?’.

Zilustruje to zagadnienie prostym przykltadem. Zalozmy istnienie trzech
konsumentow: A, B, C, z ktOrymi si¢ wiaza te same koszty stale, a nawet
podobny poziom spozycia. W pewnym okresie uzytkownik A konsumuje na
poziomie ponizej Sredniej, a konsument C — powyzej Sredniej; oznacza to, ze
konsument C subsydiuje konsumenta A (zob. tabela 4.1).

Tabela 4.1. Subsydiowanie krzyzowe w wypadku identycznych kosztow statych
i r6znych kosztow zmiennych

>
v 8 . 3 S S
s 2 S5% E iy ¥%  §53
S IS S s S NS NS &3
S 2 £S5 S £E $F S8
2 8 N 8 =T S S S e
g g £S5 & 52 53 SE¥
S S DY nﬂ,& ™) = ST S 3 =
= = 8§88 g 25 & &%
DRSS N © = S S 2ET
]
A 50 40 90 80 90 -10
B 50 50 100 100 100 0
C 50 60 110 120 110 10
Razem 150 150 300 300 300

Zrddlo: opracowanie wlasne.

Czy subsydiowanie krzyzowe jest sprawiedliwe? Moim zdaniem, niezupetnie.
Jezeli wystepuja korzysci skali (przecigtne koszty catkowite maleja), to wyzsza
konsumpcja oznacza mniejsze koszty dla wszystkich konsumentow. Jest to takze
transfer od duzych do matych konsumentow.

Kiedy koszty stale zwigzane z poszczegdlnymi konsumentami sa rozne's,
a koszty zmienne sg takie same, konsumenci, z ktérymi wigza si¢ niskie koszty
state, subsydiuja konsumentow o wyzszych kosztach stalych' (zob. tabela 4.2).

17" Czgs¢ kosztow stalych w oplacie jest proporcjonalnie wyzsza dla konsumentéw o niskim
poziomie popytu niz konsumenci dla konsumentéw o duzym popycie, dlatego taryfa iloSciowa
stwarza korzystniejsze warunki matym konsumentom. Jezeli ,,duzy” oznacza ,,zamozny”, jest to
rownoznaczne z transferem od bogatych do biednych. Oto klasyczny system janosikowy.

18 Przyktadowo w wypadku wody pitnej, gdy odleglo$¢ od stacji uzdatniania wody jest rozna.

19" Mielibysmy wowczas do czynienia z systemem iScie antyjanosikowym.
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Tabela 4.2. Subsydiowanie krzyzowe w wypadku réznych kosztow statych
i identycznych kosztéw zmiennych

< . T vz ST §&s

SRR R+ B L A
2 g S RS LSS S

3 2 N 3 s $% S LS

£ Y 298§ = S 2 R

S S SRS ® =2 S 2 S3 S

(V2 3 S5 g 3 SIS $EE

Q

A 40 50 90 100 90 10

B 50 50 100 100 100 0

C 60 50 110 100 110 -10

Razem 150 150 300 300 300

Zrddlo: opracowanie wlasne.

W praktyce oba przypadki wystepuja jednoczes$nie: konsumenci majg rézne
zapotrzebowania, rézne sg tez koszty state zwigzane z dostarczaniem im ustug,
a policy makers — gléwnie politycy samorzadowi — musza mie¢ to na uwadze
przy ustalaniu systemu opfat za ustugi uzytecznosci publiczne;.

Taryfy mieszane pozwalaja na wlasciwa alokacje zasobow bez straty spo-
tecznej oraz zachecajg producenta do produkowania tyle, ile konsument chce,
poniewaz koszt produkcji krancowej jednostki zostanie pokryty (co nie musi
wystapi¢ w wypadku taryfy iloSciowej). Ponadto w wypadku udziatu partnera
prywatnego wazne jest zmniejszenie skutkow finansowych ryzyka rynkowego
(tj. niskiego popytu). Przy zastosowaniu taryfy mieszanej wahania popytowe
beda wplywac jedynie na cze¢$¢ zmienng taryty, przychody beda zatem silniej
skorelowane z faktycznymi kosztami, w ktorych sporg czesS¢ stanowia koszty
state i amortyzacja®.

Jezeli chodzi o ustugi wodociggowe, to ustawodawca pozostawit gminom
bardzo duze pole manewru w ustalaniu taryf, co znajduje odzwierciedlenie w ich
roznorodnoSci w przekroju réznych miast i miejscowosci (zob. tabela 4.3).

2 W PWiK w Poznaniu amortyzacja + koszty pracy + koszty finansowe, co jest szybka aproksy-
macja kosztow statych, stanowity w 2002 r. ponad 60% w stosunku do przychoddéw ze sprzedazy
(por. Zatacznik C).
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Tabela 4.3. Taryfy za wodg biezaca w wybranych miastach i gminach

Miasto lub Typ odbiorcy Cena netto  Inne oplaty
gmina zam’wody  okresowe
(PLN) (PLN)
Bydgoszcz ~ wszystkie 2,07 ryczalt na
osobe 18,12
Ptock gospodarstwa domowe 2,28 brak
pozostali odbiorcy 2,63
Poznan gospodarstwa zuzycie do 1000 m*/miesigc 2,24 brak
domowe
zuzycie od 1001 m*/miesiac 2,22
do 10 000 m3/miesigc
zuzycie powyzej 10 000 m*/miesigc 2,19
przemyst zuzycie do 1000 m*/miesiac 2,24
zuzycie od 1001 m*/miesiac 2,22
do 50 000 m*miesiac
zuzycie powyzej 50 000 m*/miesigc 2,18
pozostali odbiorcy zuzycie do 10 000 m*/miesiac 2,24
zuzycie od 10 001 m*¥/miesiac 2,22
do 30 000 m3/miesigc
zuzycie powyzej 30 000 m3/miesiac 2,20
dodatkowy upust  przy zuzyciu powyzej 10 000 m*/mie- 0,02
dla odbiorcow siac na jedno przylgcze wodociagowe
hurtowych
(PLN/m?)
Pruszcz gospodarstwa domowe 1,99 brak
Gdanski
pozostali odbiorcy 2,14
Torun wszystkie 1,45 brak
Wioctawek woda gospodarcza 1,71 brak
woda przemysiowa 1,85
Zlotoryja  gospodarstwa domowe 1,95 brak
przedsiebiorstwa 3,19
Zyrardow  gospodarstwa domowe 1,65
pozostali odbiorcy 1,80
Miedzy- woda pitna dla wszystkich odbiorcow 3,11 zob. ponizej
gminny woda nieuzdatniona dostarczana ze zbiornika Cechto 2,48
Zwiazek . ) o
Chrzanowa, woda nieuzdatniona dostarczana z Trzebionki 1,08
Libiaza, gminna za wode¢ pobrana z publicznych studni i zdrojow 3,11
Trzebini ulicznych, do zasilania publicznych fontann i na cele

przeciwpozarowe oraz do zraszania publicznych ulic
i publicznych terenéw zielonych
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Srednica wodomierza w mm Oplata miesieczna za
wodomierz (PLN)
15 2,10
20 3,50
25 4,90
30 7,00
40 14,00
50 21,00
80 56,00
100 84,00
150 + sprzezone 210,01
200 455,02
300 1050,05
400 1750,08

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: www.mwik.bydgoszcz.pl, www.wodociagi.pl (Plock), www.pwik.poznan.
pl, www.wik.home.pl (Pruszcz Gdanski), www.wodociagi.torun.com.pl, www.mpwik.wloclawek.pl, www.rpk.pl (Zto-
toryja), pgk.zyrardow.pl, www.rpwik.home.pl (Mi¢dzygminny Zwigzek Chrzanowa, Libiaza, Trzebini). Podmioty
zostaly wybrane w wyniku kwerendy internetowej. Wszystkie ceny byly aktualne na dziefi 2 pazdziernika 2003 r.

Zastosowane systemy taryfowe obejmuja szerokie spektrum od prostego syste-
mu jednoczlonowego dla wszystkich odbiorcow (najczesciej stosowany ze wzgledu
na swa prostote), poprzez rozdrobnione taryfy jednocztonowe (np. Poznaf) i taryfy
dwucztonowe z pierwszym cztonem zaleznym od liczby konsumentdw w gospodar-
stwie domowym (np. Bydgoszcz), po systemy dwuczionowe z rozroznieniem grup
odbiorcdw (np. Migdzygminny Zwiazek Chrzanowa, Libiaza, Trzebini).

Prawie we wszystkich gminach w Polsce klient ptaci za wykonanie przytacza
wodociggowego, co oznacza jednorazowe ponoszenie kosztow stalych inwesty-
cyjnych. W Zyrardowie np. takie koszty wynosily w 2003 r.2':

* wykonanie wezta wiaczeniowego do sieci wodociggowej (nawiertka, zasuwa,
obudowa i skrzynka do zasuw) — 800,00 PLN/sztuke;
* wykonanie przytacza wodociaggowego za 1 metr biezacy:
- 32 mm - 40,00 PLN,
- @ 40 mm - 50,00 PLN,
- @ 50-63 mm - 60,00 PLN,
* zainstalowanie wezta montazowego wodomierza — 100,00 PLN/sztuke.

2l Ceny netto na podstawie danych z pgk.zyrardow.pl/wodociagi,uslugi. Ceny wykonania przyta-
cza wodociggowego obejmujg roboty ziemne, roboty montazowe oraz koszty materiatéw. Cennik
nie obejmuje kosztow rozbidrki i odtworzenia nawierzchni utwardzonych i innych obiektow znaj-
dujacych si¢ na trasie przylacza wodociagowego oraz inwentaryzacji geodezyjnej powykonawczej,
ktore rowniez musza by¢ ponoszone przez konsumenta.
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Dla przecigtnego konsumenta w Zyrardowie (zaktadajac, ze zainstalowano
mu przyltacze o Srednicy 32 mm) byt to wydatek rzedu 940,00 PLN. Przy stopie
dyskontowej rownej 10% rocznie jest to rowne oplacie statej 7,83 PLN/miesiac

940-0,1
( 12
Libiazu i Trzebince za przytacze o Srednicy 30 mm. Nalezy doda¢, ze w innych
wickszych miastach cenniki byly o wiele bardziej rozbudowane, a przylaczenie
do sieci wodociagowej w sumie znacznie drozsze®.

Widacé rowniez, ze bylo duze zrd6znicowanie cenowe wsrod gmin stosujacych
jednoczlonowa taryfe, ale ustalenie — na podstawie opublikowanych danych —
czy moze to by¢ skutek kosztdéw statych, czy tez zmiennych, jest niemozliwe.

Dystrybutorzy energii elektrycznej stosowali jeszcze bardziej rozbudowane
systemy taryfowe niz przedsigbiorstwa wodociggowe. Konsument ptacit osobno
za obroét energig i osobno za przesylanie i dystrybucje. Oplata za obr6t mogta
by¢ zroznicowana ze wzgledu na pore dnia (zazwyczaj taryfa calodobowa jest
korzystniejsza dla gospodarstw domowych; taryfe zr6znicowang stosuje si¢
w przedsigbiorstwach). Oplata za przesytanie i dystrybucje zawierala zaréwno
sktadniki state, jak i zmienne. Oprocz tego doliczno oplat¢ abonamentowa stata
(zob. tabela 4.4).

), a wiec zblizonej do optaty stalej obowiazujacej w Chrzanowie,

Tabela 4.4. Cennik STOEN za energie elektryczng w wybranych grupach taryfowych

Cena lub stawka Grupa taryfowa

A1 | A2 | Az
Obrot
Cena za energie elektryczna czynna (PLN/MWh)
e calodobowa 153,07
* szczytowa 215,51
* pozaszczytowa 128,86
* szczyt przedpotudniowy 199,93
e szczyt popoludniowy 306,73
* pozostale godziny doby 115,93
Stawka oplaty abonamentowej (PLN/miesiac)® 88,02
Przesylanie i dystrybucja
Stawka systemowa oplaty przesytowej (PLN/MWh) 49,37
Sktadnik zmienny stawki sieciowej (PLN/MWh) 12,50 12,50 6,66
Skiadnik staly stawki sieciowej (PLN/kW/miesigc) 6,14 7,85 7,85
Stawka oplaty abonamentowej (PLN/miesiac)® 88,02

¢ Stawka oplaty abonamentowej stosowana wobec odbiorcéw zakupujacych zaréwno energi¢ elektryczna, jak
i ustugi przesylowe.
b Stawka oplaty abonamentowej stosowana wobec odbiorcow zakupujacych jedynie ustugi przesylowe.

Zrddlo: strona internetowa STOEN SA — http://213.134.143.188/47.0.html.

22 Por. ceny obowiazujace w Poznaniu — www.pwik.poznan.pl/cennik.html
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Takich grup taryfowych STOEN posiadat w sumie 15. Poza tym zaktady
energetyczne stosowaly oplaty za przytaczenie do sieci, co — jak zostalo wyzej
powiedziane —jest rOwnoznaczne z przerzucaniem na konsumenta finansowania
czesSci kosztow inwestycyjnych (Spiller i Savedoff 2000, s. 14). W przedsigbior-
stwie STOEN np. przytacze napowietrzne kosztowato w 2003 r. 95 PLN/kW,
a przylacze kablowe 120 PLN/kW. Ponadto gdy dlugos¢ przytacza przekraczalo
200 m, pobierano dodatkowa oplate w wysokosci 34 PLN za kazdy metr powyzej
200 m diugosci przylacza.

Z pewnoscig opracowanie taryf nie jest fatwe. Przedsigbiorstwo wodocia-
gowe w Toruniu szczerze i otwarcie informowalo, ze uwzgledniajac:

1) lokalne uwarunkowania w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbio-
rowego odprowadzania SciekOw;

2) brak dostepnosci danych odnoszacych si¢ do poszczeg6lnych grup odbiorcow
ustug;

3) spodziewane korzysci ekonomiczne z wprowadzenia nowych metod alokacji kosz-
tow na taryfowe grupy odbiorcow w pordwnaniu z kosztami ich wdrozenia;

4) sposob korzystania z urzadzen wodociagowych i kanalizacyjnych

nie dokonato podziatu odbiorcoéw ustug na grupy taryfowe i przypisania do po-
szczegOlnych grup odpowiadajacych im kosztow, w tym kosztow wynikajacych
z poniesionych naktadow inwestycyjnych. Wyodrebniono jedna taryfowa grupe
odbiorcOw ustug obejmujaca gospodarstwa domowe, odbiorcoéw przemystowych
i pozostatych?.

W moim przekonaniu czg$¢ stata optaty dwucztonowej powinna by¢ zroz-
nicowana w zaleznoSci od typu konsumenta i dostosowana do kosztow stalych
zwigzanych z dang kategoria: odbiorca przemystowy musi zaptaci¢ wiecej niz
gospodarstwo domowe. Optata stata moze by¢ skorelowana z przepustowoscig
czy potencjalnym popytem odbiorcy.

Podtrzymuje stwierdzenie, ze najbardziej efektywny jest system taryfy dwuczto-
nowej, w ktorej drugi czton rowna si¢ kosztowi krancowemu. Za uwzglednieniem
kosztow inwestycyjnych jedynie w pierwszym cztonie taryfy zamiast w oplacie
jednorazowej przemawia fakt, ze duze przedsiebiorstwa uzytecznoSci publicznej
mogg uzyskac znacznie korzystniejsze warunki finansowania niz indywidualni kon-
sumenci, a nawet nizsze odsetki niz wigkszos¢ przedsiebiorstw. Zatem obcigzanie
konsumenta jednorazowymi wysokimi opfatami przytaczowymi jest nieefektywne
z punktu widzenia ekonomicznego. Jezeli chodzi o drugi czlon taryfy, ze wzgledu
na duze koszty badania poziomu kosztu krancowego proponuje zastosowanie
kosztu przecietnego zamiast kosztu krancowego.

% Informacje opublikowane na stronach internetowych Torufiskich Wodociagdw:
www.wodociagi.torun.com.pl (dostep: 29 sierpnia 2003).
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Nalezy podkresli¢, ze efektywnoS¢ partnerstwa publiczno-prywatnego
jest niezalezna od stosowanego systemu taryfowego: jezeli zachodza warunki
okre§lone w rozdziatach 2 i 3, to koszty inwestycyjne oraz koszty dziatalnosci
operacyjnej i regulacji beda najnizsze w partnerstwie publiczno-prywatnym.

4.6. Zalecane postepowanie przy tworzeniu
efektywnego partnerstwa publiczno-prywatnego

4.6.1. Decyzja sektora publicznego

Partnerstwo publiczno-prywatne opiera si¢ na zalozeniu, ze pafnstwo pragnie
liberalizowac sektor prywatny lub przynajmniej rozszerzy¢ jego kompetencje
w przedsiewzigciach o uzytecznoSci publicznej. Jednocze$nie konieczne jest
jasne i zrozumiale sformutowanie celow, np. pozyskanie kreatywnoSci sektora
prywatnego, zapewnienie lepszych warunkow dla uzytkownikow lub ustugo-
biorcow, osiagniecie optymalnego poziomu ustug i maksimum zadowolenia
konsumenta, uzyskanie przez konsumentdéw wartoSci za wydane pienigdze
(value for money) wraz z transferem czgsci czynnikow ryzyka do sektora prywat-
nego, zapewnienie sfinalizowania projektu wedtug harmonogramu i w ramach
budzetu itp. OczywiScie jako niezbedna przestanka procesu tworzenia partner-
stwa publiczno-prywatnego musi istnie¢ wola strony publicznej, by z wickszg
jawnosScia prowadzi€ ustugi publiczne.

Inicjatorem procesu jest wiec sektor publiczny, ktory oczekuje od partnera
prywatnego racjonalnej ceny i poziomu jakosci oraz wzigcia na siebie znacznej
czeSci ryzyka inwestycyjnego. W zamian za to, prywatny inwestor zada pewno-
Sci przez podpisanie wieloletniego kontraktu, rozsadnej alokacji ryzyka oraz
zwrotu z zainwestowanego kapitatu.

4.6.2. Wstepne studia techniczne i finansowe

Proces tworzenia partnerstwa publiczno-prywatnego sktada si¢ z dwoch faz:
fazy przygotowania i wdrozenia. W fazie przygotowania, w ktorej caly cigezar
odpowiedzialnos$ci spoczywa na stronie publicznej, mozemy rozrdzni¢ naste-
pujace etapy (za: Mosely 1999, s. 2-3; Trujillo i in., 1998, s. 23-24):

* identyfikacja projektu,

* wstepna analiza technicznej wykonalnosci,

* przeprowadzenie badan i analiz wptywu inwestycji na Srodowisko,

* wstepna analiza kosztow budowy i eksploatacji,

* oszacowanie popytu/ruchu oraz mozliwych przychodéw,
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* poprawki w prawodawstwie lub aktach wykonawczych, jezeli to konieczne,
* ustanowienie nowych organdéw nadzoru, jezeli potrzeba,

* przygotowanie roboczych materiatow informacyjnych (opisu projektu),

e przygotowanie roboczych dokumentow koncesyjnych, licencyjnych itp.,

* przygotowanie roboczych kontraktow,

* ustanowienie procesu wylonienia partnera i harmonogramu prac,

* ustanowienie wstepnych kryteriow kwalifikacyjnych,

* zalozenie punktu informacyjnego.

4.6.3. Proces tworzenia partnerstwa publiczno-prywatnego

W fazie wdrazania mozemy wyodrebnié nastgpujace etapy:

* wstepna kwalifikacja,

* wydanie materiatow informacyjnych: poczatek procesu formalnego (due
dilligence),

* wydanie pakietu dokumentdw przetargu,

* spotkania z inwestorami,

e ocena sugestii i komentarzy oferenta/licytanta,

* nowe wydanie poprawionych dokumentoéw przetargu,

* ostateczny przetarg i ocena,

* ogloszenie zwycigzcy,

* ostateczne negocjacje,

* zamknigcie procesu.

Podstawowymi dokumentami wykorzystywanymi w trakcie procesu przetar-
gowego s3: memorandum informacyjne (opis projektu), dokumentacja prze-
targowa, gwarancja przetargowa oraz dokumenty transakcyjne. Dokumenty te
nie sg statyczne, czyli podlegaja zmianom podczas trwania negocjacji*.

Pewne zabezpieczenia prawne gwarantujg ochrong interesu organu wystepuja-
cego o przetargioferenta. Wstgpne memorandum informacyjne nie daje zadnych
gwarancji ani nie rodzi zadnych zobowiazan (no reliance/no liability) pomiedzy
podmiotami. Przetarg ma zweryfikowa¢ podmioty wystepujace z oferta. W do-
kumentach przetargu nalezy przewidzie¢ rOwniez prawo opuszczenia przetargu

2+ Wedtug N. Pongsiriego (2001, s. 13), efektywnos¢ partnerstwa zalezy w duzej mierze od nego-
cjacji, przekonywania oraz wspoluczestnictwa w procesie podejmowania decyzji. S. Balakrishnan
i M.P. Koza (1993, s. 104) zaznaczaja, ze renegocjacje wewnatrz joint ventures moga by¢ bardzo
kosztowne. Wedtug nich, joint ventures taczy zalety zewnetrznego kontraktowania i hierarchii,
ale nie eliminuje ich wad (np. wysokie koszty porozumiewania si¢). Podobnie O.E. Williamson
(1991, s. 282-286) poréwnuje koszty zarzadcze (governance costs) bedace funkcja aktywow spe-
cyficznych. Uktad mieszany — pomigdzy rozwigzaniem rynkowym a hierarchicznym — okazuje si¢
najkorzystniejszey wtedy, gdy wystepuja niezbyt duze aktywa specyficzne.

Moszoro.indb 211 2010-02-23 10:56:48



212 4. Rezultaty poznawcze i wnioski wtasne oraz postulaty dla badaczy

bez zadnych zobowigzan. Podczas wstepnego procesu kwalifikacyjnego musi by¢
zagwarantowana poufnos$¢ danych. Mozna tez umiesci¢ klauzule zrzeczenia si¢
zazalenia przez stron¢ prywatng oraz wiele innych zastrzezen i zabezpieczen.

4.6.4. Metody wyboru partnera prywatnego

W praktyce migdzynarodowej wyrdznia si¢ trzy podstawowe metody przyjecia
oferty partnera prywatnego:

* przetarg,
* negocjacje konkurencyjne,
* bezposrednie zawieranie kontraktu.

Przetarg

Jest to opublikowanie intencji rzadu lub samorzadu w zakresie poszukiwania
partnera prywatnego wraz z zaproszeniem do zlozenia oferty. Dokumenty
1 wstepne wersje kontraktu sa dostepne dla wszystkich zainteresowanych. To-
warzyszy temu formalny proces poszukiwania potencjalnych partneréw i wyse-
lekcjonowania zakwalifikowanych kandydatow oraz prezentowania propozycji,
ich oceny i wyboru zwyciezcy przetargu.

Przetarg ma swoje dobre i zle strony. Niewatpliwie gwarantuje przejrzy-
stoS$¢ procesu, uruchamia rynkowy mechanizm wyboru najlepszej oferty oraz
pobudza zainteresowanie wickszej grupy potencjalnych partnerow. Niemniej
jednak jest trudniejszy do przeprowadzenia w wypadku braku standaryzacji
oczekiwanych wynikow i trudnych do zdefiniowania parametrow technicznych.
Ponadto moze sktania¢ do zanizania oferty, jezeli przewiduje si¢ poZniejsza
renegocjacje kontraktu.

Budowa ptatnych autostrad, w wypadku ktorych podane sg trasa i parame-
try techniczne, jest dobrym przyktadem zastosowania przetargu na wytonienie
inwestora prywatnego.

Negocjacje konkurencyjne

Strona publiczna ustala kryteria, ktore maja spetniac¢ Swiadczone ustugi, i po-
szukuje propozycji od prywatnych operatorow w drodze zamowien publicznych,
po czym przeglada propozycje i wybiera te, ktore technicznie odpowiadaja za-
mowieniu. Na koniec strona publiczna negocjuje klauzule i warunki kontraktu
z wybranymi oferentami.

Mocne strony tej metody to pozwolenie stronie prywatnej na wigksza kre-
atywno$¢ i innowacyjno$¢. Ponadto metoda ta zmniejsza bodzZce dla oferentow
do jednostronnego zanizania oferty w celu wygrania przetargu na dany projekt
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orazjest lepszym narze¢dziem do rozpoznawania i porownywania ofert niz sama
cena. Slabe strony stanowia ewentualna trudno$¢ porOwnywania ofert oraz
mniejsza jawnoS¢ niz w wypadku otwartego przetargu.

Ta metoda moze mie¢ zastosowanie np. w projektach renowacyjnych miast
i planowania przestrzennego, w ktorych jest pozadana r6znorodnos$¢ propo-

zZycji.
BezposSrednie zawieranie kontraktu

Te metode zazwyczaj stosuje si¢ wtedy, gdy to strona prywatna wystepuje
z inicjatywa 1 pomystem — inwestor chce negocjowac bezposrednio ze strong
publiczng o warunkach kontraktu menedzerskiego, BOT, koncesji itp.

Zaleta tego sposobu jest to, ze pobudza on firmy prywatne do poszukiwania
innowacyjnych rozwiazaf problemow w ustugach publicznych. Ponadto gdy
koszty otwartego przetargu sg relatywnie wysokie w stosunku do oczekiwanych
przychodow (np. w Srednim miasteczku), wowczas bezpoSrednie zawieranie
kontraktu zwigksza szanse¢ na zainteresowanie strony prywatnej. Wady tej me-
tody to: brak pelnej przejrzystosci, brak konkurencji sktaniajacej do zwigkszenia
efektywnosci oraz uzaleznienie ciagloSci kontraktu od sytuacji polityczne;.

Inwestycje w infrastrukture turystyczna (takie jak parki wodne, kompleksy
sportowe) oraz szkolnictwo stanowia dobry przyktad mozliwosci wyjScia z inicja-
tywa tworzenia partnerstwa publiczno-prywatnego przez podmioty prywatne.

Doswiadczenia miedzynarodowe pokazuja przewage przetargdéw nad nego-
cjacjami konkurencyjnymi i bezposrednim zawieraniem kontraktéw (Mosely
1999). Wstepne kryteria kwalifikacyjne powinny by¢ obiektywne oraz, jesli to
mozliwe, dajace si¢ skwantyfikowac. To samo dotyczy kryteriow oceny, ktore
powinny by¢ jasne i ograniczone do kilku zmiennych.

4.6.5. Umowy

Umowy zawarte pomiedzy podmiotami publicznymi a prywatnymi na §wiadcze-
nie ustug publicznych muszg si¢ przede wszystkim przyczynia¢ do zwigkszenia
przejrzystoSci w tym sektorze, czyli ujawnienia rzeczywistych kosztow.

Rézne klauzule uwzgledniane w kontraktach moga sprzyja¢ inwestorowi
prywatnemu, zmniejszajac jego ryzyko inwestycyjne. Powinny one by¢ klarowne
i znane opinii publicznej. Do tych klauzul zalicza sie:

* pierwszenstwo w zwrocie dla inwestora prywatnego (np. poprzez akcje
uprzywilejowane lub konta kaskadowe);

* minimalne, zapewnione zakupy ustug przez podmiot publiczny (bulk supply),
gdy nie ma rynku na dane ustugi, a takie postgpowanie nie naruszy ustawy
antymonopolowej;
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* dofinansowanie na zasadach pozyczki preferencyjnej (np. poprzez udzielenie
gwarancji) lub doplaty do udziatéw/akcji niektorych inwestycji infrastruk-
turalnych.

Docelowo strona publiczna powinna dazy¢ do wzglednej standaryzacji
tego typu umodw, tj. do opracowywania wzorcoéw z odpowiednig elastycznoScig
w zaleznoS$ci od warunkow lokalnych?®. Standaryzacja umow przyczyni si¢ do
spopularyzowania partnerstwa publiczno-prywatnego w ustugach publicznych,
zmniejszenia kosztow kontraktowania, a przede wszystkim ograniczenia zwia-
zanego z nim ryzyka.

W kontrakcie strona publiczna powinna odpowiednio zacheci¢ do zwigk-
szenia wydajnoSci, zredukowania kosztow i podniesienia jakoSci ustugi (Savas
1999). Partnerstwo publiczno-prywatne daje bowiem politykom i urzednikom
lokalnym swobodg i mozliwo$¢ dowolnego okreSlenia sposobu wynagradzania
i karania wykonawcy wedtug wybranych elementéw wykonania zleconego
zadania.

Kontrakt musi takze okresli¢ doktadnie, co podmioty publiczne powinny
zrobi¢, aby zagwarantowaé wykonanie przez zleceniobiorce pracy zgodnie ze
standardami okreSlonymi w umowie.

Rozne rodzaje ustug wymagaja odmiennego poziomu i sposobu monito-
rowania. W wypadku ustug, ktore tatwo dostrzec, takich jak odSniezanie czy
wywoOz §mieci, o stabej jakoSci ustugi beda Swiadczy¢ skargi skladane przez
obywateli. W wypadku ustug technicznych lub ztozonych moze by¢ uzasadnione
zatrudnienie trzeciego podmiotu monitorujacego pracg wykonawcy.

4.7. Rezultaty poznawcze i kierunki przyszitych badan
zwiazanych z partnerstwem publiczno-prywatnym

W niniejszej pracy wykazatem warunki konieczne do istnienia efektywnych
rozwigzan wewnetrznych — zaré6wno w aspekcie inwestycyjnym, jak i operacyj-
nym — pomiedzy kontinuum instytucjonalnych form organizacji publicznego
monopolu naturalnego i regulowanego monopolu prywatnego w sferze uzytecz-
nosci publicznej. Cenna i nowatorska jest takze szczeg6towa analiza czynnikdw
ryzyka w partnerstwach publiczno-prywatnych.

Okreslitem pole negocjacyjne w partnerstwach publiczno-prywatnych oraz
sity przetargowe kazdej ze stron za pomoca zmodyfikowanego indeksu Lerne-
ra. Wprowadzitem réwniez pojecie oportunizmu publicznego oraz opisatem

2 W ministerstwie infrastruktury dziata specjalny zesp61 powotany miedzy innymi do opraco-
wania wzoréw umow partnerskich publiczno-prywatnych.
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warunki, w ktorych sktonnos$¢ do zachowan oportunistycznych podmiotow
publicznych i prywatnych jest wigksza. Zaproponowatem takze wprowadzenie
opcji kupna i sprzedazy w partnerstwach publiczno-prywatnych jako narzedzia
zabezpieczajacego strony przed zachowaniem oportunistycznym partnera.

Poza tym w toku prac i badan nad partnerstwem publiczno-prywatnym
zanalizowalem inne zagadnienia zwigzane z monopolami naturalnymi w sfe-
rze uzytecznosci publicznej. WSrod badanych kwestii mozna wymienic: wpltyw
jakoSci na elastyczno$¢ cenowa dobr pierwszej potrzeby i udowodnienie za-
stosowania twierdzenia Coase’a w odniesieniu do jakoS$ci tych doébr; rdéznice
w koszcie kapitatu dla podmiotow prywatnych i publicznych; systemy oplat
w przedsigbiorstwach uzytecznosci publicznej w Polsce w aspekcie tworzenia
przez nie bodzcow do efektywnego alokowania zasobow oraz ramy prawne
partnerstwa publiczno-prywatnego dla jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce.

Zdaje sobie sprawe z tego, ze wiele watkoOw w niniejszej pracy poruszylem
jedynie powierzchownie. Jest to jednocze$nie zaproszenie do dalszych badan,
ktore pozwolg na zbudowanie wtasciwych struktur partnerskich pomiedzy sekto-
rem prywatnym a sektorem publicznym w inwestycjach infrastrukturalnych.

Ponizej przedstawiam propozycje kierunkow przysztych badan zwigzanych
z partnerstwem publiczno-prywatnym:

1. Zagadnieniem bardzo istotnym jest wplyw podatkow i polityki podatkowej
na przedsiebiorstwo partnerskie oraz na zachowania jego udzialowcow.
Niektore podatki sg pobierane przez organy centralne, inne za$ przez sa-
morzady. Te pobierane przez wtadze centralne w duzym stopniu wracaja
do samorzadow w postaci udzialéw w podatkach lub w formie subwencji
i dotacji. Wyzsze opodatkowanie wydaje si¢ przesuwaé przedzial optymal-
nej struktury kapitatowej w strone wigkszego udzialu partnera prywatnego
(w celu uzyskania tego samego efektu inwestor zazada wigkszego udzialu
w zysku). Wplywa ono negatywnie na cale przedsigbiorstwo partnerskie, ale
dziala raczej na niekorzyS¢ strony prywatnej, podczas gdy strona publiczna
uzyskuje korzySci finansowe w formie wplywoéw podatkowych.

Jednakze wyzsze opodatkowanie oznacza wigksza tarcze podatkowa i ob-
nizenie wazonego kosztu kapitatu (WACC), co dla strony publicznej jest
w zasadzie obojetne, poniewaz sama sobie placi podatki.

Ostateczny efekt ekonomiczno-finansowy opodatkowania partnerstwa
publiczno-prywatnego bedzie wypadkowa kilku czynnikow, w tym w duzej
mierze tego, jak ksztattuje sie system podatkowy: kto jest poborcg danin
publicznych, jak dziataja transfery tych danin mi¢dzy budzetem centralnym
a samorzadowym, w jakim stopniu samorzady maja swobode¢ wydatkowania
dochodow.
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2. Partnerstwo publiczno-prywatne jest interesujacym polem doswiadczalnym

dla inzynierii finansowej, na ktérym z powodzeniem moga by¢ zastosowane
instrumenty finansowe, takie jak r6znego rodzaju opcje, swapy itp.
W latach 90. XX w. uksztattowat sie caly rynek ustug zwigzanych z finan-
sowaniem duzych projektéw na zasadach project finance. Pojawily si¢ na-
wet firmy badawcze specjalizujace si¢ w zbieraniu i analizowaniu danych
o instrumentach finansowych w przedsiewzigciach typu project finance?.
Zaryzykuje stwierdzenie, ze w nadchodzacych latach zaobserwujemy po-
dobny rozw0j ustug finansowych i informacji o nich w zakresie partnerstwa
publiczno-prywatnego.

3. Nie do konca zbadana kwestig pozostaje roznica w koszcie kapitatu miedzy
podmiotami publicznymi a prywatnymi. Interesujace bytoby zbadanie, jak
te rOznice ksztaltuja si¢ w roznych krajach i sektorach oraz w zaleznosci od
stosowanych instrumentdéw pozyskania kapitatu (np. dla obligacji o stalym
i zmiennym oprocentowaniu, obligacji dochodowych, obligacji zamiennych,
akcji).

4. 'W miar¢ powstawania i wdrazania coraz wigkszej liczby projektow typu
PPP, oszacowanie roznicy w kosztach inwestycyjnych i operacyjnych pomiedzy
podmiotami publicznymi a prywatnymi bedzie bardziej wiarygodne. Jest to
jednak aspekt dynamiczny: kazdy z dwoch sektorow uczy sie od drugiego
i niektore przewagi konkurencyjne, niegdys$ istniejace, moga straci¢ na
znaczeniu. Mozliwe jest rowniez pojawienie si¢ nowych przewag, chociazby
w zakresie zastosowanych technologii.

5. Model partnerstwa publiczno-prywatnego powinien by¢ rozszerzony o czyn-

niki stochastyczne. Dotyczy to r6znych dzialan podmiotdw, poziomu popy-
tu, czynnikow losowych itp. Mozna by modelowa¢ rownowagi, np. Nasha,
w strategiach mieszanych.
Wdrozenie wigkszej liczby projektow umozliwi takze kompleksowe i empi-
ryczne oszacowanie ryzyka w partnerstwach publiczno-prywatnych (warto
nadmienic, ze takie szacunki ryzyka dla przedsigwziec typu project finance
dopiero zaczyna si¢ przeprowadzac). Uda si¢ zapewne przystosowaé meto-
dologie i miary funkcjonujgce na rynkach finansowych (np. Value at Risk,
VaR).

6. W moim przekonaniu mato powiedziano na temat jakosci jako kategorii
ekonomicznej. Interesujacy jest wplyw zmiany poziomu jakosci na funkcje
popytu w zalezno$ci od formy organizacji rynku (monopol, oligopol, wolna
konkurencja) oraz ustalenie optymalnego poziomu jakosci.

% Jako przyktady mozna wymienia¢: Standard & Poor’s Infrastructure Finance, Global Proj-
ect Finance, Project Finance International (IFR Publishing, London, UK), Capital DATA Ltd.
i ProjectWare database.
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Interaktywne metody programowania wielokryterialnego moga postuzy¢
do symulowania negocjacji pomigdzy podmiotami — konsumentami oraz
przedsiebiorstwem monopolistycznym — ujawnienia preferencji konsumenta
i okreslenia ksztattu krzywej kontraktowej cena—jakos¢.

Takie empiryczne badania in-field mogltyby polega¢ na symulacji przeprowa-
dzonej na matej probie (np. 10-15 osob). Poziomy jakoSci musza by¢ jasno
opisane w skali dyskretnej (przy jednoczesnym zalozeniu, ze preferencje
wzgledem jakosci sg ciagte i lokalnie nienasycone) w celu utatwienia konsu-
mentom podejmowania decyzji. Wyniki tych badan umozliwityby zblizenie
do rynkowej krzywej kontraktowej tych podmiotow, dajac zbior optymal-
nych alokacji w sensie Pareta. Jezeli krzywa kontraktowa bylaby ptaska
(optymalny poziom jakoSci bedzie niezalezny od zasoboéw podmiotow), to
zostalaby potwierdzona teza o zastosowaniu twierdzenia Coase’a do jakoSci
w monopolach naturalnych.

7. Nalezy przeprowadzi¢ dalsze badania nad sposobami ustalania optat,
w tym: ile sktadnikow powinna mie€ oplata oraz jaka jej cze$¢ ma stanowic
oplata stata, a jaka optata zmienna w zaleznosci od sektoréw i charaktery-
styki konsumentow. Do tego dochodzi kwestia zastosowania optat dualnych
(shadow toll) (Trujillo i in. 1998, s. 25) i ich wplywu, kazdy bowiem system
oplat wiagze si¢ z innym subsydiowaniem krzyzowym, ktore powinno by¢
sprawiedliwe i zbiezne z celami, jakie chce osiggnaé podmiot publiczny
i regulator.

8. Struktura optat odpowiada takze zalozeniom o funkcji kosztow. Jezeli
pomija si¢ zatozenie o rosnacym koszcie krancowym, to ustalenie czgsci
zmiennej na poziomie kosztu kraficowego (marginal cost pricing) moze nie
by¢ efektywne?’. Przy ustaleniu cze¢Sci zmiennej optaty na poziomie Sred-
niego kosztu zmiennego powstaje jednak problem bezprzymusowego — bez
nakazu regulatora — zachgcania producenta do wyprodukowania dodatkowej
jednostki produktu.

Ekonometryczne badania parametréw technicznych i jakoSciowych moga
przyblizy¢ matematyczna postac funkcji kosztow oraz zaleznosci od sektora
i potozenia geograficznego?.

9. Celowe bytoby przeprowadzenie kompleksowego badania kosztow i korzysci
(Cost-Benefit Analysis). Badanie miatoby na celu odpowiedz na pytanie, czy,
w jakim zakresie i w jaki sposob podmiot publiczny moze i powinien dotowac
przedsigbiorstwo partnerskie publiczno-prywatne dzialajace w dziedzinie
ustug publicznych.

27 Przy malejacym koszcie krancowym przedsigbiorstwo monopolistyczne osiagaloby straty.
2 Wzorcowe badanie kosztow w sektorze wodociaggowym we Wioszech mozna znaleZé w pracy
P. Fabbriego i G. Fraquellego (2000).
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10. Partnera publicznego ujatem jako podmiot jednolity, niezmienny w za-
chowaniach i racjonalny. Niemniej jest on zalezny od ciala politycznego,
wybieralnego okresowo (najczesciej co cztery lata). Pod koniec kadencji
u politykéw wystepuja silne tendencje do dziatania oportunistycznego
(strategia ,,ukarania”). Jak w korporacjach gospodarczych interes zarzadu
nie zawsze jest tozsamy z interesami akcjonariuszy (dziedzina corporate
governance), tak tez interes politykow nie zawsze jest zbiezny z intere-
sami spoteczenstwa (dziedzina public governance). Nalezy wypracowaé
mechanizmy umozliwiajgce pokonanie tego problemu w Swietle teorii
wyboru publicznego. W Belgii np. niektére kontrakty publiczno-prywatne
sa renegocjowane okresowo co cztery lata, ale w polowie kadencji wyboru
samorzadu. W ten sposob skutki dzisiejszych decyzji obcigzaja obecnych
i przysztych decydentow.

11. W niniejszej pracy brakuje zagadnienia modelowania korupcji na tle wplywu
i podatnoS$ci partnerstwa publiczno-prywatnego na praktyki korupcyjne
i dzialania nielegalne.

12. Problem asymetrii informacji miedzy podmiotem publicznym a prywatnym
uwzglednifem (en bloc) w jednej syntetycznej zmiennej oznaczajacej koszty
regulacji. Bardziej formalne ujgcie problemu przekraczaloby zakres tej
pracy, niemniej jest to potencjalnie obszerny, ciekawy i wazny temat.

13. Analiza porownawcza roznych form organizacji sfery uzytecznosci publicz-
nej zostata dokonana na podstawie podejScia znanego w teorii ekonomii
jako analiza rOwnowagi czastkowej. Pomija ona zwiazki i oddziatywania
pomiedzy rozpatrywanym rynkiem a reszta gospodarki. W ostatecznej dys-
kusji nad wskazaniami dla polityki gospodarczej nalezatoby podjac rowniez
analize w ujeciu rownowagi ogolne;j.

14. Niezbadane pozostaja ponadto roznice w kosztach transakcyjnych (regulacji,
kontraktowania) w zaleznosci od sektora uzytecznosci publicznej. Poziom tych
kosztow przesadzi o roznej formie optymalnej organizacji przedsigbiorstw
uzytecznosci publiczne;.
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Zalacznik A

Ramy prawne partnerstwa publiczno-
-prywatnego dla jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce!

Jakkolwiek wspdtpraca migdzy jednostkami administracji zdecentralizowanej (zwa-
nej dalej rowniez administracja samorzadowa) a podmiotami prywatnymi stanowi
podstawowa forme realizacji zadan publicznych, to zakres, w jakim przedsigbiorcy
mogli si¢ zaangazowac w ich wykonywanie, ulegaly zmianie ze wzgledu na rodzaj
wykonywanych zadan oraz formy prawne publiczno-prywatnej kooperacji.

Ze wzgledu na rozw0j réznorodnych form partnerstwa publiczno-prywatne-
go na $wiecie oraz w Polsce (por. Panasiuk 2009), mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje
wspoldziatania: oparty na zasadzie zlecenia (tzw. umowny czy kontraktualny)
oraz wykorzystujacy model wspolpracy (czeSciowo nazywany instytucjonal-
nym?).

Pierwsza forma znajduje odzwierciedlenie w systemie zamowien publicz-
nych, okreSlonym w Polsce przez ustawe Prawo zamowief publicznych?® (dale;j:
ustawa Pzp). Regulacja ta dotyczy zasad zawierania umow przez podmioty
publiczne z kontrahentami na wykonanie robdt, dostaw i ustug. Forma ta
dotyczy rOwniez zawierania umOow na wykonanie okreSlonych dziel czy ustug
wylaczonych spod rezimu ustawy Pzp (art. 4) na zasadach prawa cywilnego.
Gliowna cecha powyzszych umow jest z gory okreslona, nadrzedna pozycja
zamawiajacego w stosunku do wykonawcy jako podmiotu udzielajacego za-
modwienia i przyjmujacego (zatwierdzajacego) wyniki pracy.

I Zalacznik prawny zostal przygotowany przez mec. Agate Koztowska, Dyrektor Dziatu Praw-
nego w Investment Support, polskiej firmie doradczej specjalizujace;j si¢ w projektach partnerstwa
publiczno-prywatnego.

2 Zielona Ksiega (2006), wydana w 2004 r. przez Komisj¢ Europejska pt. Green Paper on Public-
-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts and Concessions.

3 Dz. U.z2007 r. Nr 223, poz. 1655, tekst jedn. z p6zn. zm.
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Drugi sposob umozliwiania przedsiebiorcom wykonywania zadan stano-
wigcych domeng administracji samorzadowej polega na aktywnej wspoipracy
ze strony podmiotow publicznych. Wspolpraca ta jest oparta na podziale okre-
Slonych zadan i roznych rodzajow ryzyka pomiedzy stronami umowy, cze¢sto
w obrebie spoiki prawa handlowego. Probe ujecia w ramy prawne publiczno-pry-
watnego wspoldziatania stanowia ustawy: o partnerstwie publiczno-prywatnym*
(dalej: ustawa o PPP) oraz o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®.

Poczatki regulacji zagadnien partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce
siegaja 2004 r., w ktorym do ustawy Pzp wprowadzono przepisy o koncesji na
roboty budowlane (dalej: poprzednia koncesja) oraz, niezaleznie, weszta w zycie
ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, poprzedzajaca obecna® (dalej:
poprzednia albo nieobowigzujaca juz ustawa o PPP).

Do czasu ustawowego uregulowania kwestii partnerstwa publiczno-pry-
watnego koncesja byta uwazana z jedng z form partnerstwa publiczno-prywat-
nego, roézniaca sie od umowy o zamowienie publiczne na roboty budowlane
tym wlasnie, ze wynagrodzeniem za roboty, ktore maja by¢ wykonane, jest
»prawo do eksploatacji” wykonanego obiektu budowlanego, czyli mozliwos¢
czerpania korzySci ekonomicznych z jego eksploatacji w stosunkach z osobami
trzecimi’.

Wprowadzenie pojecia ,,koncesja” do ustawy Pzp bylo elementem procesu
dostosowania prawa zamowien do systemu wspdlnotowego oraz uelastycznienia
go izmodyfikowania w kierunku ufatwienia wspotpracy z partnerem prywatnym?®
(koncesja byta nieformalnie nazywana ,,matym PPP”).

Poprzednia ustawa o PPP, zawierajaca kazuistyczne przepisy opracowane
w celu edukacyjnym, byla niemozliwa do zastosowania z uwagi na brak odpo-
wiednich formularzy ogloszen o planowanym przedsiewzigciu, co stanowito
o niewaznos$ci zawartej umowy o PPP (art. 21 poprzedniej ustawy o PPP).

Obecnie kierunek wspoétpracy publiczno-prywatnej wytycza nowa ustawa
o partnerstwie publiczno-prywatnym z dnia 19 grudnia 2008 r., ktora weszta
w zycie wraz z ustawa o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Nalezy miec¢
jednak na uwadze, ze wspolpraca migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego
a podmiotami prywatnymi jest mozliwa roOwniez bez wykorzystywania ustawy
o PPP, dzigki istniejgcym ciggle instrumentom prawnym.

4 Dz.U.z2009 1. Nr 19, poz. 100.

5 Dz.U.z2009r. Nr 19, poz. 101.

¢ Dz. U.z2005 r. Nr 169, poz. 1420 z pézn. zm., ustawa nicobowiazujaca.

7 ,Skoro bowiem eksploatacja obiektu budowlanego ma stanowi¢ forme¢ wynagrodzenia, to
w praktyce musi si¢ ona sprowadzaé do prawa wylacznego zarzadu tym obiektem, potaczonego
z prawem do czerpania korzySci ekonomicznych”; Prawo zamowieri publicznych. Komentarz (2004),
S. 24.

8 Por. konsultacje z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej nad Zielong Ksiega (2006).
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Zrédio: Public-Private Partnership in Poland, Investment Support, Polska Agencja Informacii i Inwestycji Zagranicznych, Warszawa
2009.

llustracja A.1. Instrumenty prawne umozliwiajgce wspotprace jednostek samorzqdu teryto-
rialnego z podmiotami prywatnymi

Wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego
z sektorem prywatnym

Zgodnie z art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’ (dalej: Konstytucja),
jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos¢ prawna. Przystuguja im
prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe, a samodzielnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego podlega ochronie sadowe;j. Jednostki samorzadu terytorialnego
sa rOwniez osobami prawnymi w rozumieniu art. 33 kodeksu cywilnego'’, co

9 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
10 Dz. U.z 1964 r. Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.
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daje im podstawe¢ do bycia podmiotem stosunkow cywilnoprawnych. Zgodnie
z art. 166 Konstytucji zadaniami wtasnymi jednostek samorzadu terytorialnego
sa zadania publiczne, stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowe;j
(art. 166 ust. 1).

Cywilnoprawna podstawe¢ do swobodnego zawierania umow stanowi art.
353 kodeksu cywilnego, wskazujac, ze strony zawierajagce umowe mogg utozy¢
stosunek prawny wedlug swego uznania, byle tylko jego tres¢ lub cel nie sprze-
ciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspoizycia
spotecznego. Jest to podstawowa zasada, ktora obowiazuje zardwno w sferze
stosunkOw prywatnoprawnych, jak i publicznoprawnych.

Powyzsze ustawy, podstawowe w zakresie wyznaczania granic dziatania jed-
nostki samorzadu terytorialnego w ramach stosunkoéw publiczno-prywatnych,
potwierdzaja, ze umowy z podmiotami prywatnymi moga by¢ zawierane w celu
wykonywania zadan publicznych i z uwzglednieniem interesu publicznego, co
oznacza, ze muszg znalez¢ uzasadnienie we wskazaniu przewazajacej korzysci
dla interesu publicznego, w szczegolnosci za$ legalnosci, gospodarnosci i rze-
telnosci (art. 203 ust. 2 Konstytucji).

Ponizej omoéwimy formy wspOtpracy jednostek samorzadu terytorialnego
na podstawie obowigzujacych aktoéw prawnych.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej"

Zgodnie z art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, dziatalno$¢ prowadzona
przez jednostki samorzadu terytorialnego w szczegdlnoSci moze si¢ odbywac
w formach:

* zakladu budzetowego;

* spotek prawa handlowego: akcyjnej, z ograniczona odpowiedzialnoScia oraz
(zgodnie z ustawa o PPP) komandytowych i komandytowo-akcyjnych;

* wdrodze umowy z uwzglednieniem przepisow o finansach publicznych lub,
odpowiednio, przepisOw o partnerstwie publiczno-prywatnym, przepiséw
o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, przepisow o zamowieniach
publicznych i przepisOw o dziatalnoSci pozytku publicznego i wolontaria-
cie.

Na podstawie art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce komunalnej gmina moze
poza sfera uzytecznoSci publicznej tworzy¢ spotki zajmujace si¢ czynnoSciami
bankowymi i ubezpieczeniowymi, dzialalnoScig doradcza, promocyjna, eduka-
cyjna i wydawnicza na rzecz samorzadu terytorialnego czy inne spotki wazne
dla rozwoju gminy lub tez przystepowac do nich.

1 Dz. U.z1997 r. Nr. 9, poz. 43 z pdzn. zm.
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Nalezy podkresli¢, ze ustawa o gospodarce komunalnej jest ogélnym ak-
tem prawnym stanowigcym podstawe do angazowania si¢ wylacznie jednostek
samorzadu terytorialnego we wspoOtprace w zakresie wykonywania zadan pu-
blicznych z podmiotami zewnetrznymi, nie dotyczy za$ jednostek administracji
rzadowej i innych podmiotéw publicznych (np. administracji niezespolonej).
Ustawa o gospodarce komunalnej nakresla granice, w jakich jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze zawrze¢ umowe spoiki, wybierajac jednak partnera
prywatnego na wspolnika, podmioty publiczne stosuja procedury konkursowe
na podstawie kodeksu cywilnego.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'?

Na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami ,,wspoOtpraca” publiczno-
-prywatna nast¢puje w bardzo ograniczonym zakresie, a mianowicie poprzez
dysponowanie nieruchomosciami nalezacymi do jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Nieruchomosci nalezgce do jednostek samorzadu terytorialnego moga
zosta¢ sprzedane lub oddane w uzytkowanie wieczyste, dzierzawione czy tez
wynajete okreslonym podmiotom*. Nieruchomosci moga by¢ tez przedmiotem
miedzy innymi darowizny, zamiany, zrzeczenia si¢, obcigzenia ograniczonymi
prawami rzeczowymi, wniesienia jako wktadu niepieni¢znego (aportu) do spot-
ki. Wspotpraca z podmiotem prywatnym moze si¢ opieraé wtaSciwie wylgcznie
na umowie o zarzadzanie, na podstawie ktorej partner prywatny Swiadczy
okreslone ustugi na rzecz jednostki.

Zgodnie z art. 185 ust. 1 i nast. ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
zarzadzanie nieruchomos$cig polega na podejmowaniu decyzji i dokonywaniu
czynnoSci majacych na celu w szczegolnosci zapewnienie wtasciwej gospodarki
ekonomiczno-finansowej nieruchomos$ci oraz zapewnienie bezpieczefnistwa
uzytkowania i wtasciwej eksploatacji nieruchomosci, biezace administrowanie
nieruchomoscia, utrzymanie nieruchomosci w stanie niepogorszonym zgod-
nie z jej przeznaczeniem, jak rowniez do uzasadnionego inwestowania w t¢
nieruchomos¢.

Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami ma na celu okreSlenie zasad roz-
porzadzania mieniem jednostek samorzadu terytorialnego, nie opisuje jednak
sposobu nawigzywania wspolpracy publiczno-prywatnej z wykorzystaniem
tego mienia. W trakcie opracowywania mozliwych wariantéw partnerstwa
publiczno--prywatnego mozna wykorzysta¢ np. umowe dzierzawy jako pod-

2. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, tekst jedn. z p6Zn. zm.

13 Co do zasady, takie czynnosci nastgpuja w drodze przetargu. Art. 37 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami zawiera wykaz okolicznosci uzasadniajacych bezprzetargowe rozporzadzanie
nieruchomoscia.
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stawe prawnag tworzaca umowny stosunek pomiedzy stronami, sama jednak
umowa dzierzawy (ani np. umowa uzytkowania wieczystego) nie stanowi
podstawy partnerskiej wspOtpracy. Dzierzawca albo uzytkownik wieczysty
sa zaleznymi posiadaczami i wladaja nieruchomoScia na wlasny rachunek.
Trudno tu zatem mowi¢ o wspOtpracy z jednostka samorzadu terytorialnego
czy o podziale ryzyka.

Roéwniez wniesienie nieruchomosci do spoiki prawa handlowego (aport)
jest narzedziem wykorzystywanym przy instytucjonalnej formule partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Ustawa z dnia 15 wrzesSnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych'

Kodeks spotek handlowych okresla organizacje¢ spotek osobowych i kapitato-
wych, zasady ich zawigzywania oraz ustrgj wewnetrzny.

Zgodnie z art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej, jednostki samorzadu
terytorialnego moga tworzyC spotki z ograniczona odpowiedzialnoScia lub
spolki akcyjne, a takze moga przystepowaé do takich spotek. Ustawa o PPP
wprowadzita ust. 2 do tego artykutu, ktory wskazuje, ze jednostki samorzadu
terytorialnego moga takze tworzy¢ spotki komandytowe lub komandytowo-
-akcyjne, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy o PPP, czyli spoiki powstate
w celu wykonania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Spoiki sg podstawowg form podejmowania wspdlnych dziatan przez wspol-
nikéw. Ich wyzszo$¢ nad kontraktualnymi formami wspodipracy polega na
wyodrebnieniu organizacyjnym i finansowym realizowanego przedsigewzigcia,
a w wypadku jednostek samorzadu terytorialnego ich wydatki majatkowe nie
obcigzaja wskaznikéw zadtuzenia.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych

Realizacja zamowienia publicznego miedzy podmiotem publicznym — zama-
wiajacym — a podmiotem prywatnym — wykonawca — na zasadach okreslonych
w Pzp charakteryzuje si¢ kilkoma waznymi cechami.

ZamoOwienie publiczne jest umowa odplatng, zawierang miedzy zamawiajg-
cym a wykonawca, ktorej przedmiotem sg ustugi, dostawy lub roboty budowlane
(art. 2 pkt 13 ust. Pzp).

W przeciwienstwie do partnerskich zasad wspotpracy, opartych na podziale
zadan i ryzyka, zamawiajacy nie ma prawa do swobodnego ksztaltowania sposo-
bu wynagrodzenia partnera prywatnego czy tez udziatu tylko w czesci kosztéw
zwigzanych z realizacja przedsiewzigcia.

4 Dz. U. z2000r. Nr 94, poz. 1037 z p6zn. zm.
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Ustawa Pzp przewiduje kilka trybow udzielania zamowien:

* przetarg nieograniczony;

* przetarg ograniczony;

* negocjacje z ogloszeniem;
* dialog konkurencyjny;

* negocjacje bez ogloszenia;
* zamoOwienie z wolnej reki;
* licytacje elektroniczng.

Skorzystanie przez zamawiajacego z danego trybu jest uzaleznione od
spelnienia okre§lonych ustawg przestanek.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze zwlaszcza dwa tryby znajdujace si¢ w ustawie
Pzp mogg by¢ wybrane przez partnera prywatnego bez wzgledu na to, na jakiej
podstawie zostanie zawarta umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Najwlasciwszym trybem wyboru partnera prywatnego wydaje si¢ tryb dialogu
konkurencyjnego, ktory zostal uregulowany w ustawie Pzp (art. 60a—60e). Tryb
ten jest elastyczny i dostosowany w swojej specyfice do realizacji ztozonych przed-
siewzig¢ (rowniez takich, jakie przewiduje partnerstwo publiczno-prywatne).

Aby mozliwe bylo zastosowanie trybu dialogu konkurencyjnego, musza
zostac spelnione facznie dwie przestanki:

1. Nie jest mozliwe udzielenie zamowienia w trybie przetargu nieograniczonego
lub przetargu ograniczonego, poniewaz ze wzgledu na szczegdlnie ztozony
charakter zamowienia nie mozna opisa¢ przedmiotu zamowienia zgodnie
z wymogami ustawy Pzp lub obiektywnie okresli¢ uwarunkowan prawnych
lub finansowych wykonania zamdwienia.

2. Cena nie jest jedynym kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty.

Podmiot publiczny prowadzi dialog do czasu, gdy w wyniku poréwnania
rozwiazan proponowanych przez wykonawcow (jezeli to konieczne) potrafi
okresli¢ rozwigzanie lub rozwigzania najbardziej spetniajace jego potrzeby.

Zgodnie z wytycznymi dotyczacymi interpretacji przestanek pozwalajacych
na przeprowadzenie postgpowania o udzielenie zamoOwienia publicznego
w trybie negocjacji z ogloszeniem, dialogu konkurencyjnego, negocjacji bez
ogloszenia lub zamowienia z wolnej reki (dalej wytyczne dotyczace interpre-
tacji przestanek; Hartung 2006), opracowanymi przez Urzad Zamowien Pu-
blicznych, przyjmuje si¢, ze o zamowieniu szczegolnie skomplikowanym pod
wzgledem technicznym mozemy mowic w sytuacji, kiedy zamawiajacy nie moze
opisac — czy to za pomoca specyfikacji technicznych czy tez poprzez wymagania
funkcjonalne — przedmiotu zamowienia, lub tez wowczas, gdy zamawiajacy nie
potrafi okresli¢, ktore z dostgpnych rozwigzan technicznych bedzie najbardziej
odpowiadato potrzebom zwiazanym z realizacja przedsigwzigcia.
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W dyrektywie 2004/18/WE w sprawie koordynacji procedur udzielania za-
mowien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi'® (dalej dyrektywa
2004/18/WE) podano przyktadowe sytuacje, ktore mozna potraktowac jako
zamoOwienia o szczegOlnie ztozonym charakterze. Sytuacje te mogg wystapic
,»W szczegOlnosci podczas wdrazania istotnych, zintegrowanych projektow w za-
kresie infrastruktury transportowej, duzych sieci komputerowych lub projektow
obejmujacych zlozone procesy finansowania o skomplikowanej strukturze,
ktorych postaci finansowej albo prawnej nie mozna z gory zdefiniowac”.

Drugim trybem wartym rozwazenia przy wyborze podmiotu prywatnego do
wspOlpracy szerszej niz tylko wykonanie zamdwienia publicznego sa negocjacje
z ogloszeniem. Jest to tryb udzielenia zamowienia, w ktérym — po publicznym
ogloszeniu 0 zamoéwieniu — zamawiajacy zaprasza wykonawcOow dopuszczonych
do udzialu w postepowaniu do sktadania ofert wstepnych niezawierajacych ceny,
prowadzi z nimi negocjacje, a nastepnie zaprasza ich do sktadania ofert (art.
54 ustawy Pzp). Negocjacje przeprowadza si¢ w wyjatkowych sytuacjach, gdy
charakter dostaw, ustug lub rob6t budowlanych badz zwigzane z nimi ryzyko
uniemozliwiaja wezesniejsze dokonanie ich wyceny (art. 55 ust. 1 pkt 2). Nego-
cjacjom podlegaja jednak ograniczone kwestie, a sam przedmiot zamdwienia
ijego podstawowe parametry musza by¢ uprzednio podane w ogloszeniu przez
zamawiajgcego'®.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoSci pozytku publicznego
i wolontariacie’

Na podstawie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie jednost-
ki samorzadu terytorialnego wspolpracuja z organizacjami pozytku publicznego
w celu prowadzenia dziatalnoSci spotecznie uzytecznej. Wsp6tpraca ta odbywa
sie¢ w drodze umowy zawartej miedzy jednostka samorzadu terytorialnego
a organizacja pozytku publicznego, wybrana w drodze publicznego konkursu.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy organizacjami pozarzadowymi sa — niebedace
jednostkami sektora finansoOw publicznych, w rozumieniu przepisoOw o finan-
sach publicznych, i niedzialajace w celu osiggniecia zysku — osoby prawne lub
jednostki niemajace osobowoSci prawnej, utworzone na podstawie przepisow
ustaw, w tym fundacje i stowarzyszenia.

5 Dz. U. U. E. L. 134/114 z 30.04.2004 r.

16 Pozmianach negocjacje moga sprowadzac si¢ tylko do doprecyzowania i uzupetnienia opisu
przedmiotu zamoéwienia lub warunkéw umowy” (Pierog 2007, s. 212).

7 Dz. U. 22003 r. Nr 96, poz. 873, z pdzn. zm.
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Wspolpraca na zasadach partnerstwa
publiczno-prywatnego

Przedmiotem PPP jest wspolna realizacja przedsigwzigcia, oparta na podziale
zadan oraz ryzyka miedzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym
(art. 2 pkt 4 ustawy o PPP). Przedsigwzigcie oznacza:

* budowe lub remont obiektu budowlanego;

* Swiadczenie ustug;

* wykonanie dziefa, w szczegolnosSci wyposazenie skladnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego wartoS¢ lub uzytecznosc;

* inne Swiadczenie

polaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem skfadnikiem majatkowym wyko-
rzystywanym do realizacji przedsiewzigcia publiczno-prywatnego lub z nim
zZwigzanym.

W pordéwnaniu z poprzednio obowigzujaca ustawg o PPP ustawodawca
odszedt od szczegOtowego wskazania przyktadowych rodzajow przedsiewziec,
ktore moga by¢ realizowane w formule partnerstwa, ktadac nacisk na szeroka
definicje uwzgledniajaca mieszany, czyli publiczno-prywatny charakter zadan
podejmowanych z udzialem partnera prywatnego. Wpisuje si¢ to w zasade
synergii, na podstawie ktorej buduje sie wspoOlprace oznaczajaca wzajemne
oddzialywanie na siebie funkcji publicznych i komercyjnych oraz przenikanie
si¢ rezultatOw ich wspodlnej pracy.

Warto zwroci€ uwagg, ze element definicji przedsiewzigcia, dotyczacy swiad-
czenia ustug publicznych, potaczonego z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktad-
nikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do realizacji przedsigwziecia
publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany, stanowi jedno z podstawowych
kryteriow pozwalajacych odroznié przedmiot partnerstwa publiczno-prywatnego
od przedmiotu koncesji na ustugi (ktore traktowane sa jako ustugi Swiadczone
samoistnie bez dziatan na sktadniku majatkowym).

Definicja przedsiewzigecia wyznacza gtéwna oS, wokot ktorej tworzy sie
partnerstwo. Pozostale pojecia dotycza wynagrodzenia, wktadu wtasnego oraz
podmiotow majacych stac si¢ stronami umowy o partnerstwie publiczno-pry-
watnym.

W kontekscie realizacji inwestycji publiczno-prywatnych w Polsce podsta-
wowe znaczenie ma pojecie podmiotu publicznego i partnera prywatnego.

Krag podmiotdw, ktdre moga byc¢ tzw. podmiotami publicznymi, wyznacza
katalog podmiotow okreslony w art. 2 pkt 1 ustawy o PPP. Naleza do nich:

a) jednostka sektora finansow publicznych w rozumieniu przepisow o finansach
publicznych;
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b) inna niz okreslona w lit. a osoba prawna, utworzona w szczegdlnym celu
zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym, niemajaca charakteru
przemystowego ani handlowego, jezeli podmioty, o ktdrych mowa w tym
przepisie oraz w lit. 1, pojedynczo lub wspOlnie, bezposrednio lub poSrednio
przez inny podmiot:

— finansuja ja w ponad 50% lub

— posiadaja ponad potowe albo wigcej akcji, lub

— sprawuja nadzor nad organem zarzadzajacym, lub

— maja prawo do powolywania ponad polowy sktadu organu nadzorczego
lub zarzadzajacego;

c¢) zwiazki podmiotéw, o ktdrych mowa w lit. a lub b.

Podmiotami publicznymi sg zatem: organy wtadzy publicznej, w tym organy
administracji rzadowej, organy kontroli pafstwowej i ochrony prawa oraz ich
zwigzki, gminy, powiaty i samorzad wojew0dztwa, jednostki budzetowe, zaktady
budzetowe, fundusze celowe, panstwowe szkoty wyzsze jednostki badawczo-
-rozwojowe, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, pafnstwowe
lub samorzadowe instytucje kultury, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i zarzadzane przez nig fundusze,
Narodowy Fundusz Zdrowia, Polska Akademia Nauk czy inne panstwowe lub
samorzadowe osoby prawne tworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsi¢biorstw, bankdéw
i spotek handlowych (np. instytucji filmowych).

Nastepna w kolejnosci kategorig podmiotdéw publicznych wedtug ustawy
o PPP sa te okreSlane w dyrektywach jako podmioty prawa publicznego,
ktorych gtownym celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie potrzeb
ludnosci'®. Przyktadem wyzej wymienionych osob sa jednostki publicznej
radiofonii i telewizji, do ktorych zalicza si¢ Telewizje Polska Spotke Akceyjna,
Polskie Radio Spotke Akcyjna i spotki radiofonii regionalnej, dziatajace na
podstawie ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji'°. Ponadto
do podmiotow z art. 2 pkt 1 lit. b zalicza si¢ réwniez Narodowy Bank Polski
i Poczte Polska.

Ustawa o PPP okreSla takze definicje partnera prywatnego, wskazujac
w art. 2 pkt 2 na przedsigbiorce lub przedsiebiorce zagranicznego w rozumieniu
art. 4 ustawy o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej®.

18 Kwestie uregulowane w art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, tekst jedn.), czyli migdzy innymi: tad przestrzenny, gospodarka te-
renami i ochrona srodowiska, zaopatrzenie w wode, kultura fizyczna, o§wiata, ochrona zdrowia,
lokalny transport zbiorowy oraz organizacja ruchu drogowego.

19 Dz. U. z2004 r. Nr 253, poz., 2531 z p6zn. zm.

2 Dz. U.z 2007 r. Nr 155, poz. 1095, tekst jedn. z p6zn. zm.
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Godna zauwazenia r6znica w stosunku do poprzedniej ustawy o PPP jest
uznanie za podmiot publiczny takiej spotki prawa handlowego, w ktorej pod-
miot publiczny ma 50% badz wiecej udzialow. W dotychczas obowigzujace;j
ustawie o PPP ze wzgledu na fakt, ze spolki sa powolywane na podstawie
prywatnego prawa handlowego (kodeks spotek handlowych), uznawano za
partnerdw prywatnych spotki nawet ze 100-procentowym udziatem podmiotow
publicznych.

Zgodnie z wyliczeniem zawartym w art. 2 pkt 3, w pojeciu sktadnika ma-
jatkowego mieszczg sie: nieruchomos$é, przedsiebiorstwo jako zorganizowana
calos¢ albo jej cze$¢, budynek, budowla, inne urzadzenie trwale zwigzane
z gruntem, rzecz ruchoma oraz prawo majatkowe. Jak wida¢ powyzej, katalog
wyczerpuje praktycznie wszystkie kategorie skladnikow majatkowych, ktore
moga by¢ wktadem wtasnym w partnerstwo publiczno-prywatne.

Ponadto za skfadnik majatkowy uznaje si¢ rOwniez prawa majatkowe ro-
zumiane jako zespot uprawnien przystugujacy tworcy utworu, ze szczegdlnym
uwzglednieniem kwestii ekonomicznych tych uprawnien. Pojecie autorskich
praw majatkowych jest uregulowane w art. 17 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r.
o prawie autorskim i prawach pokrewnych?, zgodnie z ktorym najwazniejsza
czeScig autorskich praw majatkowych jest tzw. prawo do korzystania z utwo-
ru i rozporzadzania nim na wszystkich polach eksploatacji (tzw. monopol
autorski).

Sktadnik majatkowy, ktory jest wykorzystywany przez partnera prywatnego
w trakcie wykonywania umowy w sposOb oczywiScie sprzeczny z jego przezna-
czeniem okreSlonym w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym, bedzie
podlegatl zwrotowi podmiotowi publicznemu (art. 9 ust. 2 ustawy o PPP). Przepis
ten jest podstawg do zadania zwrotu sktadnika majatkowego na zasadach okre-
Slonych w umowie. Nie narusza on jednak postanowien tej umowy i przepisow
umozliwiajgcych wysuwanie roszczen z tytutu niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzan umownych, a nawet mozliwosci odstapienia od umowy
w ogole.

W wypadku realizacji inwestycji za poSrednictwem spotki partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego warunki przekazania albo zwrotu sktadnika majatkowego
wykorzystanego niezgodnie z przeznaczeniem powinna okres§la¢ umowa spotki
lub jej statut (art. 9 ust. 4 ustawy o PPP).

Wkiad wiasny

Przez wkiad wtasny ustawodawca rozumie Swiadczenie podmiotu publicznego
na rzecz partnera prywatnego, polegajace w szczegdlnoSci na:

2l Dz. U.z2006 1. Nr 90, poz. 631, tekst jedn.
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a) poniesieniu cz¢$ci wydatkow na realizacje przedsigwzigcia, w tym sfinanso-
waniu doptat do ustug Swiadczonych przez partnera prywatnego w ramach
przedsiewziecia;

b) wniesieniu skfadnika majatkowego.

Celem wniesienia wkiadu wtasnego jest przyczynienie si¢ stron partner-
stwa do realizacji przedsiewzigcia. MozZe ono polega¢ przede wszystkim na
poniesieniu czesci wydatkow na wykonanie zadania, np. zwigzanych z zakupem
materialow czy oplatami za energie i ustugi obce. Dodatkowo wkiad wtasny
moze obejmowac sfinansowanie doptat do ustug Swiadczonych przez partnera
prywatnego.

Nalezy zaznaczy¢, ze wniesienie wkiadu wlasnego moze nastapi¢ w szcze-
golnosci w postaci sprzedazy, uzyczenia, uzytkowania, najmu albo dzierzawy
(art. 9 ust. 1 ustawy o PPP). Wazne jest rowniez to, ze w przepisie wystepuje
zwrot ,,w szczegOlnosci”, co nie wyklucza przekazania w innych formach, o ile
spelniajg one funkcje przypisane przedmiotom wktadu wtasnego, np. w formie
wkladu na pokrycie kapitatu.

Ze wzgledu na to, ze przedmiotem wktadu wiasnego podmiotdw publicznych
sa najczesSciej nieruchomosci, w stosowaniu przepiséw ustawy o PPP podstawo-
we znaczenie ma ich stosunek do regulacji gospodarowania nieruchomosciami
skarbu pafistwa i jednostek samorzadu terytorialnego, zawartej w ustawie
o0 gospodarce nieruchomosciami.

Zasadniczo ustawa o gospodarce nieruchomosciami wymaga, by sprzedaz
nieruchomosci stanowigcych wtasno$¢ skarbu panstwa badz jednostek samorzadu
terytorialnego oraz ich oddawanie w uzytkowanie wieczyste nastepowaty w dro-
dze przetargu (art. 28 ust. 1 ustawy). W kontekscie stosowania ustawy o PPP
wyjatek stanowi przekazanie na rzecz partnera prywatnego lub spoiki, o ktorej
mowa w art. 14 ustawy o PPP, jako wktad wlasny podmiotu publicznego w celu
wykonywania zadan publicznych w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego.

Przekazanie nieruchomosci

Ustawa o PPP utrzymuje mozliwo$¢ nieodptatnego przekazania nieruchomosci
partnerowi prywatnemu lub spotce partnerstwa publiczno-prywatnego na czas
realizacji przedsigwzigcia w ramach tego partnerstwa. Ponadto ustawa o PPP
wprowadza pewne udogodnienia w zakresie gospodarowania nieruchomoscia-
mi, dotyczace:

a) mozliwosci przekazania ich partnerowi prywatnemu lub spoice celowej
w trybie bezprzetargowym (art. 37 ust. 2 pkt 11 ustawy o gospodarce nie-
ruchomos$ciami);
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b) sprzedazy z bonifikata (art. 68a ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami).

Powyzsze mozliwosci uzasadnione sg potrzeba umozliwienia odpowiedniego
ksztattowania partnerstwa, ale takze tym, ze interes publiczny jest zabezpieczony
zasada zwrotu nieruchomosci po zakoficzeniu umowy oraz sankcja sprzedazy
z bonifikatg tylko z zastrzezeniem prawa odkupu.

Spotka partnerstwa publiczno-prywatnego

W celu realizacji inwestycji w formule partnerstwa publiczno-prywatnego pod-
miot publiczny i partner prywatny moga zawigza¢ spotke kapitatowa (spotke
z ograniczona odpowiedzialnoScia lub spotke akcyjna), spotke komandytowa
lub spotke komandytowo-akeyjng, na potrzeby partnerstwa publiczno-prywat-
nego, zwana spotka PPP. Jest to spoika celowa — jej cel i przedmiot dzialalnoSci
nie moga wykracza¢ poza zakres przewidziany umowa o PPP (art. 14 ust. 2
ustawy). Wobec tego kazda zmiana umowy badz statutu, dotyczaca celu lub
przedmiotu dziatalnoSci spotki, musi si¢ mieSci¢ w zakresie wytyczonym przez
umowe o partnerstwie publiczno-prywatnym, a kazda uchwata wspolnikow
musi zawierac si¢ w granicach okreslonych celem istnienia spotki, ktorym jest
wykonanie wspomnianej umowy. Dotyczy to w szczegolnoSci uchwat dotycza-
cych gospodarowania waznymi z punktu widzenia partnerstwa sktadnikami
majatkowymi: nieruchomos$ciami albo przedsigbiorstwem w rozumieniu
art. 55! kodeksu cywilnego.

Strony moga si¢ umowic, ze po zakoficzeniu wykonywania umowy o part-
nerstwie publiczno-prywatnym podmiot publiczny nabedzie udzialy lub akcje
posiadane przez partnera prywatnego w spolce. Taka sytuacja moze wystapic¢
po osiagnieciu celu, w jakim wspotpraca zostata zawigzana, a nabycie udziatow
lub akcji partnera prywatnego przez podmiot publiczny jest wyjSciem alterna-
tywnym w stosunku do likwidacji spotki po zakonczeniu okresu obowiazywania
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Art. 16 ustawy o PPP przewiduje, ze podmiotowi publicznemu przystuguje
prawo pierwokupu akcji albo udziatow partnera prywatnego w spolce, o ktorej
mowa w art. 14 ust. 1. O decyzji w sprawie skorzystania z tego prawa podmiot
publiczny informuje partnera prywatnego nie pozniej niz w terminie dwoch
miesi¢cy od dnia zawiadomienia przez partnera prywatnego o zamiarze zbycia
akcji albo udziatow.

Powotanie spotki PPP przez podmiot publiczny i partnera prywatnego nie
jest obligatoryjna forma realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego w rozu-
mieniu ustawy o PPP. Kwestia swobodnego wyboru stron umowy jest decyzja
o powolaniu spotki. Jednakze taka spotka celowa (a zatem spotka do realizacji
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przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego) nie moze zosta¢ zawigzana
bez wezesniejszego podpisania przez strony umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym.

W ustawie o PPP pomini¢to zagadnienie ryzyka, ktorego podziat jest glowna
cechg charakterystyczng partnerstwa publiczno-prywatnego, a samo pojecie
zostalo uzyte w art. 1 ustawy do zdefiniowania przedmiotu tego partnerstwa
jako wspolnej realizacji przedsigwziecia, opartej na podziale zadan i ryzyka
pomiedzy podmiotem publicznym a partnerem prywatnym. W szczegolnoSci
w kontekscie potencjalnych problemoéw z wykorzystaniem odpowiedniej proce-
dury wyboru (art. 4) i ujgciem ryzyka w ustawie o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (art. 1 ust. 3), ktore nie moze by¢ w zasadniczej czgSci ponoszone
przez koncesjodawceg (podmiot publiczny), brak wypracowanej w polskich wa-
runkach metodologii badania ryzyka oraz dobrych praktyk w tym zakresie moze
nastreczac¢ powazne trudnosci, gdy podmiot publiczny chciatby udowodnié, ze
przygotowanie do przedsiewzigcia przebiegto zgodnie z zasadami rzetelnosci,
celowosci i gospodarnosci w dysponowaniu mieniem publicznym.

Ustawodawca zrezygnowal rOwniez z wprowadzenia definicji zadania pu-
blicznego, ktorego proba uregulowania zostata dokonana w poprzednio obo-
wiazujacej ustawie. Wyszedl on bowiem z zalozenia, ze pojecie to ma znaczenie
przypisane przez doktryne i orzecznictwo.

Zadanie publiczne mozna zdefiniowaé miedzy innymi poprzez jego zakres,
ktory jest:

a) zroznicowany, w zaleznosci od odpowiedzialno$ci danego podmiotu pu-
blicznego za okreSlong sfer¢ potrzeb publicznych;

b) zmienny, w zaleznoSci od sytuacji spolecznej (rodzaju niezaspokojonych
potrzeb w okreSlonej dziedzinie), ekonomicznej (mozliwosci korzystania
z rezultatow dziatan podmiotéw publicznych) oraz finansowej (podmiotu
publicznego w zakresie wyboru sposobu zaspokojenia potrzeb spotecz-
nych);

c) otwarty, w kwestii nowych, ujawniajacych si¢ potrzeb (koniecznosci re-
agowania na pojawiajace si¢ zadania oraz sposobow ich indywidualnego
i zbiorowego zaspokajania) (Sowinski 2003; Kulesza, Bitner, Kozlowska
20006).

Oprocz ustawy o PPP niezaleznym aktem prawnym jest ustawa o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi (dalej ustawa o koncesji). Wprowadzenie do
polskiego systemu prawa ustawy o koncesji miato na celu umozliwienie wy-
konywania zadan publicznych przy zaangazowaniu SrodkOw prywatnych i wy-
korzystaniu potencjatu podmiotoéw prywatnych, co moze w znacznym stopniu
wplyna¢ na poprawe dostepnosci i jakosci Swiadczonych ustug.
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Umowa koncesji jest odplatna, a wynagrodzenie podmiotu prywatnego
— koncesjonariusza — polega wytacznie na przekazaniu prawa do korzystania
z przedmiotu koncesji albo na przekazaniu takiego prawa wraz z ptatnoscia
podmiotu publicznego — koncesjodawcy?.

Jako przedmiot umowy zostaly wskazane roboty budowlane, dostawy badz
ustugi w rozumieniu Pzp (art. 2 pkt 5-7 ustawy o koncesji).

Ustawa o koncesji wprowadza procedure wyboru koncesjonariusza. Jest to
procedura umozliwiajaca koncesjodawcy ograniczenie formalnoSci zwiazanych
z prowadzeniem post¢gpowania o zawarcie umowy koncesji (np. weryfikacja
spelniania warunkow udzialu w postepowaniu nastepuje po wyborze najko-
rzystniejszej oferty) oraz przyspieszenie prowadzonego postepowania.

W odréznieniu od umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym uwzgled-
niajacej podziat zadan i ryzyka pomiedzy jej stronami, ustawa o koncesji prze-
widuje, ze koncesjonariusz ponosi ,,w zasadniczej czgSci ryzyko ekonomiczne
wykonywania koncesji”.

Wynagrodzenie koncesjonariusza moze polegac albo na wytacznym prawie
do korzystania z obiektu budowlanego/ustugi (odpowiednio: koncesja na roboty
budowlane lub koncesja na ustugi), albo na takim prawie wraz z platnoScia
koncesjodawcy. Platnos¢ ta z kolei nie moze prowadzi¢ do odzyskania catosci
zwigzanych z wykonywaniem koncesji naktadow poniesionych przez koncesjo-
nariusza (art. 1 ust. 2 i 3 ustawy).

Procedura wyboru partnera prywatnego

Najbardziej znaczaca zmiang w odniesieniu do poprzednich regulacji partner-
stwa publiczno-prywatnego jest ustawowe ujecie procedury wyboru partnera
prywatnego. Dotychczasowa ustawa naktadata na podmioty publiczne wiele
obowigzkow zwigzanych z wyborem partnera, tworzac z procedury przygoto-
wawczej odrebny etap prac, obejmujacy:

I. Sporzadzenie analiz przedrealizacyjnych.

II. Ogtoszenie w Biuletynie Zamowien Publicznych i Biuletynie Informacji
Publicznej informacji o planowanej realizacji okreS§lonego przedsiewziecia
na zasadach wtasciwych dla partnerstwa publiczno-prywatnego.

III. Okreslenie trybu i przeprowadzenie wyboru partnera prywatnego na pod-
stawie odpowiednio zastosowanych przepisOw ustawy Pzp oraz kryteriow
opisanych w Specyfikacji Wyboru Partnera Prywatnego.

2 W odrdznieniu od zamdwienia publicznego koncesja nie jest umowa, w ktorej wykonawca
uzyskuje calo$¢ wynagrodzenia od podmiotu publicznego, bez uwzglednienia tego, czy realizo-
wane zadanie ma jakiekolwiek uzasadnienie ekonomiczne”; Uzasadnienie do projektu ustawy
o koncesji..., s. 14.
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Obecnie, zgodnie z art. 4 ustawy, jezeli wynagrodzeniem partnera prywat-
nego jest prawo do pobierania pozytkdw z przedmiotu partnerstwa publiczno-
-prywatnego albo przede wszystkim to prawo wraz z zaplata sumy pieni¢znej,
to wyboru partnera prywatnego dokonuje sie, stosujac przepisy ustawy o kon-
cesjach z uwzglednieniem przepisow ustawy o PPP. W wypadkach innych niz
okreslone wyzej wyboru partnera prywatnego dokonuje si¢, stosujac przepisy
ustawy Pzp z uwzglednieniem przepisOw niniejszej ustawy.

Ogodlnie zasady wyboru partnera prywatnego mozna podsumowac nastgpu-
jaco: jesli cato$¢ wynagrodzenia partnera prywatnego pochodzi od podmiotu
publicznego, to do jego wyboru stosuje si¢ przepisy ustawy Pzp, a jesli partner
prywatny swe wynagrodzenie generuje przede wszystkim z pozytkdw z przed-
miotu partnerstwa, to wybiera si¢ go w trybie nowej ustawy o koncesji.

Nalezy wskaza¢ dwie mozliwe Sciezki wyboru partnera prywatnego: w trybie
zamOwien publicznych (wydaje si¢, ze najbardziej odpowiednig procedura jest
dialog konkurencyjny) albo w trybie ustawy o koncesji zakladajacej odrgbny
tryb postepowania, oparty na zasadach prawa cywilnego.

Podmiot publiczny, korzystajac z przepisow ustawy o koncesji, przeprowadza
postepowanie, w ktorym zobowiazany jest zapewni¢ rowne i niedyskryminacyjne
traktowanie zainteresowanych podmiotdéw oraz dziala¢ w sposob przejrzysty,
z zachowaniem zasad uczciwej konkurencji. Postepowanie ma charakter ne-
gocjacyjny.

Wszczecie postepowania nastepuje po opublikowaniu ogtoszenia o koncesji
przez koncesjodawce: w wypadku koncesji na ustugi w Biuletynie Zamowien Pu-
blicznych, a w wypadku rob6t budowlanych po przestaniu przez koncesjodawce
ogloszenia o koncesji na roboty budowlane Urzgdowi Oficjalnych Publikacji
Wspolnot Europejskich.

Niezwlocznie po dokonaniu czynnoS$ci powyzszych czynnoSci koncesjodawca
zamieszcza odpowiednie ogloszenie o koncesji w miejscu powszechnie do-
stepnym w swojej siedzibie oraz na stronie internetowej, o ile taka dysponuje.
Ogtoszenie o koncesji* zawiera w szczegdlnosci:

1) nazwe (firm¢) i adres koncesjodawcy;

2) okreslenie przedmiotu koncesji;

3) wskazanie miejsca i terminu skfadania wnioskdw o zawarcie umowy koncesji;

4) opis potrzeb i wymagan koncesjodawcy lub informacj¢ o sposobie uzyskania
tego opisu;

5) termin wykonania przedmiotu koncesji, o ile jest to podyktowane specyfika
zawieranej umowy koncesji;

2 Prezes Rady Ministrow okresli w drodze rozporzadzenia wzor ogloszenia o koncesji na ustugi,
zamieszczanego w Biuletynie Zamoéwien Publicznych, majac na wzgledzie zakres wymaganych
ustawa informacji, ktére powinna zawiera¢ tres¢ ogloszenia o koncesji.
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6) warunki udziatu oraz opis sposobu dokonywania oceny spetniania warunkow
udzialu w postepowaniu;

7) informacje o dokumentach skfadanych przez oferenta, ktorego oferta
zostanie uznana za najkorzystniejszg, albo oferenta, ktory ztozy najkorzyst-
niejszg oferte spoSrdd pozostatych propozycji, o ktorym mowa w art. 21 ust.
3, w celu potwierdzenia spelniania warunkow udziatu w postgpowaniu;

8) informacj¢ na temat wadium, o ile jego wniesienie jest wymagane;

9) kryteria oceny ofert, jakimi koncesjodawca bedzie si¢ kierowat przy wyborze
oferty najkorzystniejszej oraz, o ile to mozliwe, ich znaczenie;

10) warunki uznania oferty za nieodpowiadajaca wymaganiom koncesjodawcy,
skutkujace niedopuszczeniem oferty do oceny i porOwnania;
11) okoliczno$ci uzasadniajace odwolanie postgpowania.

Zainteresowane podmioty skladaja wnioski o zawarcie umowy koncesji
przez zainteresowany podmiot, zawierajace oSwiadczenie o zgloszeniu udziatu
W postepowaniu oraz oSwiadczenie o spetnianiu opisanych w ogtoszeniu o kon-
cesji warunkow udziatu w postepowaniu, dotyczacych aspektow wymienionych
w art. 13 ust. 11 2 ustawy o koncesji.

Koncesjonariusz zaprasza do udzialu w negocjacjach kandydatow, ktorzy
ztozyli wnioski zgodnie z art. 13. Nastepnie prowadzi si¢ negocjacje, a po ich
zakonczeniu koncesjodawca zaprasza do zlozenia ofert tych kandydatow, z kto-
rymi prowadzil negocjacje, przesylajgc im opis warunkow koncesji.

Koncesjodawca wybiera najkorzystniejsza oferte sposrod propozycji spel-
niajacych wymagania okreSlone w opisie warunkéw koncesji na podstawie
kryteriow oceny ofert okreslonych w ustawie, a nastepnie zawiera umowe
z oferentem, ktorego oferta zostata wybrana jako najkorzystniejsza.

Z uwagi na fakt, ze ustawa o koncesji wprowadzila nowa procedure wyboru
koncesjodawcy oraz, w niektorych wypadkach, partnera prywatnego, tabela A.1
wskazuje na przepisy gwarantujace zabezpieczenie interesOw stron w procedu-
rach wyboru na podstawie obydwu ustaw.

Ze wzgledu na ramowy charakter ustawy o PPP oraz z uwagi na cel wpro-
wadzenia do systemu prawnego ustawy o koncesji, nazywanej ,,matym PPP”,
nie do kofica mozna rozdzieli¢ merytoryczne obszary, ktorych dotyczg obydwie
regulacje, koncesja jest bowiem uznawana (w praktyce europejskiej oraz przez
ustawodawce, co ma odzwierciedlenie w uzasadnieniu do ustawy o koncesji)
za rodzaj partnerstwa publiczno-prywatnego. Rdznica lezy w ujeciu ustug jako
przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego albo koncesji (0 czym byta
mowa powyzej) oraz w innych cechach, ktore mozna wyodrebni¢ z nowych
regulacji:

* ustawa o PPP umozliwia dysponowanie majatkiem publicznym, ktére moze
prowadzi¢ nawet do przeniesienia wlasnoSci (art. 11), a ustawa o koncesji
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przewiduje jedynie udostepnienie majatku w celu realizacji przedmiotu
koncesji;

* nowe ujecie partnerstwa nie odnosi si¢ do obowiazku jakiegokolwiek
udowadniania czy analizowania, ze przyjety model wspOlpracy jest naj-
efektywniejszy finansowo, organizacyjnie oraz ekonomicznie, w tym takze
najkorzystniejszy dla interesu publicznego (niezaleznie od tego, jak traktuja
te kwestie organy nadzoru), ustawa o koncesji za$ zwraca uwage na staranne
przygotowanie si¢ do projektu;

* wynikiem wspotpracy publiczno-prywatnej moze by¢ zawigzanie spotki
celowej, czego ustawa o koncesji nie przewiduje;

* wspolpraca na zasadach partnerstwa publiczno-prywatnego opiera si¢ na
podziale zadan i ryzyka, koncesja za$ jest przeniesieniem na koncesjona-
riusza zasadniczej czesci ryzyka w zakresie wykonywania koncesji.

Tabela A.1. Zabezpieczenie interesow stron w procedurach wyboru

Partnerstwo publiczno-prywatne Koncesja

ustawowo uregulowana procedura wyboru ustawowo uregulowana procedura wyboru

(ustawa Pzp) (ustawa o koncesji na roboty budowlane lub

* odpowiednie stosowanie przepisow ustawy ustugi)
Pzp (migdzy innymi §rodki ochrony prawnej)  * procedura wyboru koncesjonariusza ma

* okreSlenie w umowie o partnerstwie pu- charakter negocjacyjny, opierajacy si¢ na
bliczno-prywatnym skutkdw nienalezytego przepisach kodeksu cywilnego (art. 5) z zasto-
wykonania i niewykonania zobowiazania sowaniem rozwiazan wyst¢pujacych w ustawie
(art. 7 ust. 3) Pzp

okreSlenie w powyzszej umowie skutkow nie- zasady jawnoSci i konkurencyjnoSci postepo-
wlasciwego wykorzystania sktadnika majatko- wania (np. art. 6, art. 20)

wego przekazanego przez podmiot publiczny mozliwos$¢ negocjowania wszelkich aspektow
(art. 9 ust. 2) umowy
kontrola realizacji przedsiewzigcia przez dowolnos¢ kryteriow wyboru oferty, dopusz-

podmiot publiczny (art. 8) czalno$¢ kryteriow podmiotowych (art. 17)
* prawo pierwokupu nieruchomosci stanowiacej * mozliwo$¢ zawarcia umowy przez podmiot
wktad wlasny w przedsiewzigcie (art. 12) publiczny z drugim w kolejnosci oferentem
* prawo zmian umowy o partnerstwie publicz- w razie uchylania si¢ wybranego oferenta od
no-prywatnym (art. 13) zawarcia umowy (art. 21 ust. 3)
* ograniczenie czasu trwania koncesji (art. 24)
Wiekszy nacisk na ochrone Wieksza rownowaga w traktowaniu
interesu publicznego. interesoéw stron podczas okreslania

zasad wspolpracy.

Zrédlo: A. Kozlowska (2009), Jak wybrac parmera prywatnego, ,Gazeta Samorzadu i Administracji”, nr 21,
1 listopada, s. 42-44.
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Regulacja partnerstwa publiczno-prywatnego
w Unii Europejskiej

Partnerstwo publiczno-prywatne nie stanowi odrgbnej nazwanej i prawnie
uregulowanej formuly w prawie wspolnotowym. Komisja Europejska traktuje
partnerstwo publiczno-prywatne jako rodzaj wspolpracy miedzy sektorem
publicznym a sektorem prywatnym, tym bardziej ze moze to by¢ sposob na
zdobycie funduszy na realizacje projektow wspotfinansowanych ze Srodkow
Unii Europejskie;j.

Podstawowe dokumenty zawierajace wytyczne w zakresie udanego partner-
stwa publiczno-prywatnego oraz przedstawiajace dotychczasowy dorobek Unii
Europejskiej w tej dziedzinie to Guidelines to Successful Public-Private Partner-
ship (2003) oraz Zielona Ksigga (2006). W ramach przygotowan do wdrozenia
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce nalezy uwzglednia¢ orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, w szczegolnosci w zakresie koncesji
na roboty budowlane, a takze zapisy dyrektyw i orzecznictwa w zakresie zamo-
wief publicznych i pomocy publiczne;.

Publikacje wspolnotowe maja na celu przede wszystkim prowadzenie
debaty na temat r6znego rodzaju ograniczen w stosowaniu partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, podejmowanie prob zniesienia barier legislacyjnych oraz
upowszechnienie tzw. dobrych praktyk.

Wydaje sie, ze wsrod dziatan Komisji Europejskiej do najwazniejszych
nalezy przyjecie stanowiska Eurostatu (2004), dotyczacego klasyfikacji zobo-
wigzan zaciggnietych przez podmioty publiczne w celu realizacji partnerstwa
publiczno-prywatnego w taki sposob, aby nie mialy one wplywu na wskaznik
dtugu publicznego w wypadku, gdy: 1) partner prywatny ponosi ryzyko budowy
1 2) partner prywatny ponosi przynajmniej jedno sposrod ryzyka dostepnosci
lub popytu.

Postanowienia te zostaly wprowadzone do polskiego porzadku prawnego
w ramach uwzglednienia obowiazkoéw jednostek samorzadu terytorialnego
sporzadzania sprawozdan w zakresie zobowigzan wynikajacych z umow part-
nerstwa publiczno-prywatnego, zawieranych przez podmioty sektora finansow
publicznych (art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych?*) w rozporzadzeniu Ministra Finansoéw z dnia 27 czerwca 2006 r.
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej®.

Odrebna kwesti¢ stanowi dofinansowanie przedsiewzie¢ realizowanych
w formule partnerstwa ze Srodkéw unijnych. Podstawe do wspotfinansowania
tego rodzaju projektéw z funduszy Unii Europejskiej stanowi art. 52 rozporzg-

2 Dz. U.z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
3 Dz.U.z2006r. Nr 115, poz. 781 z p6zn. zm.
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dzenia Rady (WE) Nr 1083/2006%, wskazujacy, ze ,,wkiad funduszy moze by¢
ksztattowany miedzy innymi w Swietle: wskaznika udziatu prywatnych Zrodet
finansowania, w szczegOlnosSci w ramach partnerstw publiczno-prywatnych
w danych dziedzinach”.

Co do zasady, projekty infrastrukturalne moga by¢ dofinansowywane naj-
wyzej w wysokosci 85% wartoSci wydatkow kwalifikowanych. Przedsiewzigcia
generujace przychody bezposrednio od uzytkownikdéw sa dofinansowywane
maksymalnie do kwoty 85% tzw. luki finansowej, czyli biezacej wartosci kosztu
inwestycji, pomniejszonej o biezaca warto$¢ dochodu netto z inwestycji w danym
okresie odniesienia (art. 55 rozporzadzenia).

Obecnie w Polsce w przedsigwzigciach, ktdre maja by¢ dofinansowane ze
Srodkéw Unii Europejskiej, nie przewiduje si¢ wspOlpracy partnerow prywat-
nych na etapie realizacji. Glownym powodem takiego stanu rzeczy jest fakt,
ze s to projekty, w ktorych przeplywy pieni¢zne sa ujemne, a wiec pozyskanie
zainteresowania partneréw prywatnych bytoby obarczone duzym ryzykiem.

% Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1083/2006 z 11.07.2006 r., ustanawiajace przepisy ogdlne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotfecznego
oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) Nr 1260/1999.
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Zalacznik B

Dochody, wydatki, poziom zadluzenia
oraz ustawowy potencjal zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego —

1. Dane pochodzg ze sprawozdania z wykonania budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego w 2002 r., przygotowanego przez ministerstwo finansow.

2. WK, PK i1 GK oznaczaja odpowiednio kod wojewodztwa, powiatu i gminy
zgodnie z klasyfikacja Gtownego Urzedu Statystycznego.

3. Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly uporzadkowane wedtug stanu
zadluzenia, od najmniej do najbardziej zadtuzonej. W wypadku gmin i po-
wiatOw przedstawiono jedynie 20 najmniej zadltuzonych oraz 20 najbardziej
zadluzonych jednostek.

4. Wskaznik zadluzenia obliczylem jako stosunek zobowigzan do wykonanych
dochodow.

5. Wydatki na obstuge dtugu obejmuja tylko § 801, 806, 807, 810 klasyfikacji
budzetowej, czyli rozliczenia z bankami zwigzane z obstugg dtugu publicz-
nego, odsetki od otrzymanych pozyczek i kredytow zagranicznych, odsetki
i dyskonto od krajowych skarbowych papierow wartoSciowych oraz pozyczek
i kredytow, a takze rozliczenia z tytutu transakcji finansowych na instru-
mentach pochodnych, polegajacych na wymianie ptatnosci odsetkowych.

6. Zgodnie z ustawg z dnia 15 marca 2002 r. (Dz.U. Nr 41, poz. 361) o ustro-
ju m.st. Warszawy, 27 pazdziernika powstato miasto na prawach powiatu
m.st. Warszawa, w ktorego sktad weszly gminy warszawskie, gmina Wesota
i powiat warszawski. W sprawozdaniu za cztery kwartaty 2002 r. zobowig-
zania m.st. Warszawy obejmuja zobowigzania gmin warszawskich, Wesolej
i powiatu warszawskiego od poczatku roku. ,,Sztuczny” budzet m.st. War-
szawy z 2002 r. uzyskatem po zsumowaniu odpowiednich wartoSci gmin
warszawskich, Wesolej i powiatu warszawskiego.

7. Ministerstwo finanséw nie dysponuje danymi dotyczacymi Sredniej dlugosci
kredytdéw i emitowanych obligacji.
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Gminy
WK PK GK  Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki
02 10 06 Platerowka 2609 114 823 080 696 852 1089 182 2704 953
02 25 01 Zawidow 6630 931 2802 130 766 233 3062 568 6466 437
04 11 02 Byton 4908 044 1367423 614 846 2925775 4588 119
04 11 04 Osigciny 10528 914 3090 465 1402 719 6035730 10 664 071
04 11 06 Radziejow 4467619 2218 558 574 660 1674 401 4 478 894
04 12 02 Brzuze 8048 593 3339181 1208 570 3500 842 7278 950
04 12 03 Rogowo 7632558 2399 664 861 623 4371271 7506 755
04 12 04 Rypin 8994 883 4166 831 1212498 3615554 8676 381
04 15 08 Wielka 5676 935 3485495 476 997 1714 443 5410877
Nieszawka
04 18 05 Chocen 9933 448 2755377 1884 753 5293318 9444 926
06 01 12 Rokitno 4596 190 1313542 724 580 2558 068 4596 141
06 02 08 Ksiezpol 8 805 324 2446 947 1156 878 5201499 8843215
06 03 14 Zmudz 4 831 633 1400 704 838 674 2592255 47775 424
06 05 03 Dzwola 7156 279 981 300 901 159 5273 820 7137192
06 06 03 Gorzkow 4570 905 1476 655 656 479 2437771 4129 962
06 07 03 Dzierzko- 6454 343 1376 085 1270417 3807 841 6 635251
wice
06 07 05 Krasnik 7049 210 2075134 1072787 3901 289 7074914
06 07 07 Trzydnik 7853790 1992422 1173 459 4 687 909 7908 537
Duzy
06 09 13 Wojciechow 6936 397 1852148 839 230 4245019 6667 724
06 10 01 Cycow 9607 663 3330 148 1324 407 4953 108 11 763 408
32 13 02 Stawno 16 016 454 8223 671 2525822 5266961 19 423 624
30 21 07 Komorniki 19 412 868 13 664 085 731433 5017 350 18 780 691
30 21 13 Rokietnica 13119 738 6975 893 2277555 3866 290 15312584
14 06 02 Btedow 10 189 143 4105 366 1039 566 5044211 13 078 730
32 07 05 Swierzno 5805 442 1555560 1001 688 3248 194 5558 587
14 30 05 Szydiowiec 21 884 462 6221576 3479 504 12 183 382 19 467 109
32 02 02 Choszczno 28995 048 13259 197 4594768 11 141 083 36 453 788
28 14 08 Kolno 4670252 1794 530 686 966 2188 756 4211766
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Wydatki na  Zobowiqzania Wskaznik ~ Zobowiqzania Wydatkina — Wydatki na  Ustawowy poten-
obsluge diugu zadiuZenia = /dochody  obstuge dlugu obsluge dlugu cjat zadluZenia
zobowiqzania wlasne + sub- |dochody w %  /dochody
/dochody w % wencje w % wlasne + sub-
wencje w %
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 1565 468
1201 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 2944 826
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 6317 348
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 2680571
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 4829 156
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 4579 535
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 5396 930
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 3406 161
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 5960 069
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 2757714
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 5283194
5380 0 0,0 0,0 0,1 0,1 0
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 4293767
1621 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0
7715 0 0,0 0,0 0,1 0,1 0
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 4229 526
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 4712274
0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 4161 838
93 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0
234 989 9603 538 60,0 71,2 1,5 1,7 6334
719 105 11 659 699 60,1 62,4 3,7 3,8 0
16 668 8184 398 62,4 75,5 0,1 0,2 0
244 432 6365 878 62,5 69,6 2,4 2,7 0
269 539 3646 894 62,8 75,9 4,6 5,6 0
559 926 13 847248 63,3 75,2 2,6 3,0 0
578 844 18 928 787 65,3 77,6 2,0 2,4 0
211533 3067 099 65,7 77,0 45 53 0
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WK PK GK  Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki
02 08 05 Polanica- 13768 353 10 344 583 1079 224 2344 546 13751 878
Zdroj
20 02 02 Czarna Bia- 12 953 383 3895581 2 805 404 6252 398 12 517909
tostocka
12 11 13 Spytkowice 5779 056 1780 034 803 453 3195569 7894 725
18 17 05 Sanok 18 218 781 6157713 2919 867 9141201 17 017 060
28 17 04 Pasym 7000 300 3613963 889 892 2 496 445 7 847 282
02 06 03 Piechowice 9240723 5515930 1177793 2 547000 8916 925
16 07 06 Otmuchow 17 817 948 9329 954 1969 800 6518194 16 520918
02 23 09 Zoérawina 9870 837 4 605 585 896 700 4368 552 12980978
32 14 06 Kobylanka 7593771 5049 679 743 656 1800 436 10 113 807
02 19 08 Zaréw 15575 162 8906 988 1623 844 5044 330 18 349 711
08 10 06 Niegosta- 7061 443 2698 571 886 037 3476 835 9629 086
wice
32 04 07 Stepnica 6673 044 2971217 919 625 2782202 6263 181

34545759 866 16 000 723 857 4288 569 574 14 256 466 435 34 950 651 983

Zrddlo: Ministerstwo Finansoéw oraz obliczenia wlasne.
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Wydatkina  Zobowiqzania Wskaznik  Zobowiqzania Wydatkina  Wydatki na  Ustawowy poten-

obstuge dlugu zadluzenia =  /dochody  obstuge dlugu obstuge diugu cjat zadluzenia
zobowiqzania wlasne + sub- |dochody w %  /dochody
/dochody w %  wencje w % wlasne + sub-
wencje w %

388 742 9107 748 66,1 71,8 2,8 3,1 0
235578 8708 180 67,2 85,8 1,8 2,3 0
13 298 4001 754 69,2 80,4 0,2 0,3 0
58 499 12763 729 70,1 83,4 0,3 0,4 0
285377 4939 755 70,6 80,8 4,1 4,7 0
393291 6 645 245 71,9 82,4 43 49 0
627 745 13 045 780 73,2 82,3 35 4,0 0
40 000 7637 618 77,4 85,1 0,4 0,4 0
0 6219 556 81,9 90,8 0,0 0,0 0
212943 14 610 866 93,8 104,7 1,4 1,5 0
495 721 6718 984 95,2 108,8 7,0 8,0 0
7719 6735 781 100,9 117,1 0,1 0,1 0
352727275 6039341 701 17,5 20,0 1,0 1,2 14 688 114 219
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Miasta na prawach powiatu
WK PK Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki
24 66 Gliwice 498 717016 290 357 169 75000052 133359795 488 786 379
24 62 Bytom 375599 131 197 759 329 67967730 109 872072 361 542 691
22 63 Stupsk 233 615 250 109 663 010 53 656 335 70 295 905 249523 977
08 62 Zielona Gora 253 289 900 120 278 738 47536 433 85474729 252082 651
12 62 Nowy Sacz 245 663 848 109 171 848 60 483 855 76 008 145 230 893 605
24 78 Zabrze 426 061 696 239273 201 58175535 128612960 410 064 063
24 68 Jaworzno 190 038 380 103 365 200 28 346 429 58326 751 198 296 549
18 61 Krosno 129 964 641 44 950 398 31095 858 53918 385 129 364 271
16 61 Opole 311 248 647 157 092 256 62429 372 91727019 308 438 433
20 63 Suwatki 147 499 605 41266 144 39191 671 67 041 790 150 264 207
30 62 Konin 186 435 947 75397 661 40781 152 70257 134 190 596 889
18 62 Przemysl 160 924 102 45421752 45754 403 69 747 947 157 031 743
24 69 Katowice 877926 425 465214216 195892397 216819 812 878 617 379
26 61 Kielce 421071214 175 878 407 94 864 575 150328 232 429 520 951
14 63 Radom 439 213 425 175 527 400 92950502 170735523 423 388 278
24 74 Siemianowice 129 318 363 74793 813 21342733 33181 817 138 258 942
Slaskie
24 65 Dabrowa 268 495 590 151 000 284 38101 384 79 393 922 292228 117
Gornicza
10 63 Skierniewice 104 604 480 40339323 22861 651 41403 506 108 003 958
24 61 Bielsko-Biata 369 748 825 183 664 488 66364258 119720079 383 035 490
10 62 Piotrkow 171 341 829 69 699 822 42050 752 59 591 255 177 386 450
Trybunalski
24 72 Ruda Slaska 302 855925 161 819 587 45269 923 95766 415 321751796
24 77 Tychy 270 021 579 136 912 895 45546 697 87561 987 291 451 225
24 76 Swigtochto- 89927 667 42287729 17776 863 29 863 075 93120 336
wice
22 64 Sopot 130 563 062 86 775 441 16 267 087 27520534 136 983 528
24 70 Mystowice 141 926 578 76 732 588 22256 522 42 937 468 157 553 903
24 67 Jastrzgbie- 171383 373 84 838 263 25453110 61 092 000 181 793 744
-Zdrgj
24 63 Chorzow 211 931 200 101295 412 42 062 379 68 573 409 216 331 022
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Wydatkina  Zobowigzania Wskaznik  Zobowiqza- Wydatki Wydatki Ustawowy

obstuge diugu zadluzenia = nia/dochody  na obsiuge na obstuge potencjat

zobowigzania  wlasne + diugu/docho- dlugu/docho- zadtuzZenia

/dochody subwencje dyw % dy wlasne +
w % w % subwencje
w %

95 278 95 892 0,0 0,0 0,0 0,0 75193 743
2128 640 2931939 0,8 1,0 0,6 0,7 74 669 281
912 116 8458 792 3,6 47 0,4 0,5 131710 358
942 976 12073 302 4.8 5,9 0,4 0,5 139 900 638
1367 066 13519723 55 73 0,6 0,7 133 878 586
1912 888 24 748 222 58 6,7 0,4 0,5 230 888 796
240 279 11 948 815 6,3 7.4 0,1 0,1 102074 213
536 816 8672 681 6,7 8,8 0,4 0,5 69 306 104
0 21341 624 6,9 8,6 0,0 0,0 165 407 564
174 826 11 815 187 8,0 10,9 0,1 0,2 76 684 576
0 15175232 8,1 10,4 0,0 0,0 96 686 336
632248 14 170 697 8,8 12,3 0,4 0,5 82383 764
345 060 80 644 153 9,2 11,8 0,0 0,1 446 111702
1159583 39137 343 9,3 12,0 0,3 0,4 213 505 385
5023379 42396 076 9,7 12,2 1,1 1,5 221131979
557 368 14 248 560 11,0 13,2 0,4 0,5 63 342 458
2100 645 30230010 11,3 13,1 0,8 0,9 130 867 344
352584 12534 932 12,0 15,3 0,3 0,4 50227756
2769 747 48 462 233 13,1 16,0 0,7 0,9 173 387 062
1203 386 22 862 594 13,3 17,7 0,7 0,9 79 942 503
2925 050 40 524 896 13,4 15,7 1,0 1,1 141 188 659
2023 048 36 194 544 13,4 16,1 0,7 0,9 125 818 403
928 302 12 455352 13,9 17,3 1,0 1,3 41501 248
931 089 18 815933 14,4 16,5 0,7 0,8 59521 904
938 159 21296 023 15,0 17,8 0,7 0,8 63 859 924
917 855 26 214 404 15,3 18,0 0,5 0,6 76 615 620
2944 991 33972749 16,0 20,0 1,4 1,7 93 185971
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246 Zatqcznik B
WK PK Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki
02 62 Legnica 238 888 336 101 330 317 53 881679 83 676 340 249 964 068
28 61 Elblag 278 796 158 119 561 509 71 868 944 87365 705 281700 328
32 61 Koszalin 212145472 98 339 259 38761 881 75 044 332 217 333 443
28 62 Olsztyn 367019 132 177230 270 71878370 117910492 373391 845
06 64 Zamosé 154 068 135 43 953 802 47456 177 62 658 156 152 177 987
18 64 Tarnobrzeg 102 400 905 31187 186 30 066 186 41 147 533 101 018 886
02 61 Jelenia Gora 195 235 474 82426 309 41 625 033 71184 132 202 675 126
06 63 Lublin 664 834 601 283428959 144364235 237041407 704 353 897
20 62 tomza 131 300 655 41241 692 34 848 486 55210477 125 289 899
14 61 Ostrolgka 128 991 263 47957013 32971617 48 062 633 131 955 785
08 61 Gorzoéw Wiel- 288 570 150 122 430 601 74 482 848 91 656 701 288 423 660
kopolski
30 61 Kalisz 230 356 667 94 198 382 51 633 466 84 524 819 232105 983
24 75 Sosnowiec 407 335 017 226 542952 63375962 117416 103 414 560 105
18 63 Rzeszow 358 810 683 147 412 546 75647931 135750 206 383773263
14 62 Ptock 366458092 212058 470 61 949 626 92 449 996 378 135 530
32 62 Szczecin 807 586 098 379581438 133696 660 294 308 000 883 463 212
20 61 Bialystok 497 986 302 201592226 101305649 195088 427 531035 234
30 64 Poznan 1314 206 959 759690972 191544956 362971031 1481384727
06 61 Biata Podlaska 123 007 628 37493973 36415092 49 098 563 131 435 939
14 65 Warszawa 5477585061 4014090266 724542036 738952759 6338357 447
24 73 Rybnik 299 501 719 137543 713 67 627 793 94330213 324133730
24 79 Zory 99 547 639 44517233 15 328 709 39701 697 113 575 357
04 62 Grudziadz 216 030 531 70324 915 67 614 901 78 090 715 225 398 207
02 63 Walbrzych 283790 417 145 645 173 58 694 625 79 450 619 300 977 763
04 64 Wiloctawek 263 323 678 125 418 004 55382 148 82523526 259 870 293
24 71 Piekary Slaskie 87 343 464 39 652 241 18 427 813 29263 410 99 274 867
24 64 Czestochowa 437 478 426 171739 196 98362688 167 376 542 477 316 750
10 61 Frodz 1530832125 816798342 312377320 401656463 1691 830393
12 63 Tarnéw 248 168 934 79 576 154 69 328 444 99 264 336 278 680 094
06 62 Chetm 146 499 038 44 473 570 39248 945 62776 523 152 037 363
14 64 Siedlce 164 362 082 63 139 396 37861 457 63 361 229 181 630 712
30 63 Leszno 147 475374 57 386 235 27716 564 62372575 161 101 573
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Dochody, wydatki, poziom zadtuzenia oraz ustawowy potencjat zadtuzenia... 247

Wydatkina  Zobowiqzania Wskaznik ~ Zobowiqza- Wydatki Wydatki Ustawowy

obstuge diugu zadluzenia = nia/dochody  na obsluge na obstuge potencjat

zobowigzania  wlasne + diugu/docho- dlugu/docho- zadtuzenia

/dochody subwencje dyw % dy wlasne +
w % w % subwencje
w %

2661 964 40 307 464 16,9 21,8 1,1 1,4 103 025 538
1025 869 47787573 17,1 23,1 0,4 0,5 119 490 122
1224938 36 387 568 17,2 21,0 0,6 0,7 90 899 715
5252424 66 956 801 18,2 2277 1,4 1,8 153 254 678
2987352 29407 699 19,1 27,6 1.9 2,8 63 033 182
2358 303 19 662 840 19,2 27,2 2,3 33 41777703
1482914 37639 827 19,3 24,5 0,8 1,0 79 501 457
14 991 827 134 449 358 20,2 25,8 2,3 2,9 264 451 403
0 27292 009 20,8 28,3 0,0 0,0 51488 384
2230183 27 444 306 21,3 28,6 1,7 23 49 950 452
4350 601 63577570 22,0 29,7 1,5 2,0 109 564 520
3258702 50980 188 22,1 28,5 1,4 1,8 87233 812
14 561 309 90 904 482 223 26,4 3,6 42 153 496 528
3536 869 84 013 712 23,4 29,7 1,0 1,2 131272 698
7953 696 87493 524 23,9 28,7 2,2 2,6 132 381 331
19936 928 193 885 988 24,0 28,8 2,5 3,0 290 665 671
5826 603 123 992 860 24,9 31,3 1,2 1,5 174 798 921
35135042 359132422 27,3 32,0 2,7 3,1 429391753
4105339 36 063 268 29,3 41,6 33 47 37741 309
110989413 1627 558 939 29,7 342 2,0 23 1658 992 098
3183 863 90 927 150 30,4 39,2 1,1 1,4 88773 881
1922136 30275 654 30,4 35,9 1,9 23 29452929
1270930 66 049 110 30,6 445 0,6 0,9 63 569 209
4398 402 92839753 32,7 41,2 1,5 2,0 77 434 497
5749 500 87331457 332 42,0 22 2,8 70 662 750
1543 602 29 675 396 34,0 43,1 1,8 2,2 22730 682
9534350 149 169 542 34,1 44, 2,2 2,8 113317514
41362611 538 820 026 35,2 442 2,7 34 379 679 249
6071479 90 358 122 36,4 50,5 2,4 34 58 543 238
3423890 53732576 36,7 50,1 23 32 34 166 847
5517343 60 663 934 36,9 48,0 34 44 37953315
4226 184 56 495 712 38,3 472 2,9 35 31989 512
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248 Zatqcznik B
WK PK Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki
04 61 Bydgoszcz 676 652 645 324875908 122894526 228882211 720 149 941
22 62 Gdynia 467311952 258078 529 75007765 134225 658 469 020 057
32 63 Swinoujécie 105 343 841 44329 841 14 440 972 46 573 028 101 804 661
04 63 Torun 409 311 452 189 186 110 80103050 140 022292 447774 407
02 64 Wroctaw 1463 405 631 918809729 181836291 362759611 1660 713236
22 61 Gdansk 912412721 516973753 139468587 255970381 1008 797 338
12 61 Krakéow 1453372314 762152007 259835822 431384485 1605084078
29017 134 469 15593 144 565 5223 354912 8200 634 992 31238 017 761

Zrddlo: Ministerstwo Finans6w oraz obliczenia wlasne.
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Dochody, wydatki, poziom zadtuzenia oraz ustawowy potencjat zadtuzenia... 249
Wydatki na  Zobowigzania Wskaznik ~ Zobowiqza- Wydatki Wydatki Ustawowy
obstuge diugu zadluZenia = nia/dochody  na obsluge na obstuge potencjal
zobowigzania  wlasne + diugu/docho- dlugu/docho- zadtuzenia
/dochody subwencje dyw % dy wlasne +
w % w % subwencje
w %
24 605 879 265 871 930 39,3 48,0 3,6 4,4 140 119 657
27901 274 200 980 489 43,0 51,2 6,0 7,1 79 406 682
2151 160 48 722 278 46,3 53,6 2,0 2,4 14 484 027
5224391 190 204 634 46,5 57,8 1,3 1,6 55382237
48 998 154 763 801 425 52,2 59,6 33 38 114 241 954
26 565 655 502 014 067 55,0 64,9 29 34 45 433 566
34592 189 867 089 128 59,7 72,6 2,4 2,9 4934 260
536 176 647 7 994 902 689 27,6 33,6 1,8 23 9 415 377 992
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250 Zatqcznik B
Powiaty
WK PK Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki
02 01 bolestawiecki 40 621 885 4882591 16 167 418 19 571 876 40 027 664
04 06 grudziadzki 10 370 525 1075923 4195 829 5098 773 10 801 327
04 14 Swiecki 43 077 418 5252703 20307 221 17 517 494 45 445 041
04 18 wloctawski 29527777 4179101 12 993 349 12 355 327 29328 712
06 04 hrubieszowski 36153322 1669 895 13 823 905 20 659 522 36 058 539
06 20 zamojski 28 709 548 4047 284 10 610 821 14 051 443 29 158 253
10 15 skierniewicki 8780 046 1327768 2222541 5229737 8755354
10 21 brzezinski 19 956 082 2095 700 12 450 774 5409 608 19 355 215
20 06 kolnenski 16 754 055 1269 657 7510 364 7974 034 16 776 210
20 07 tomzynski 16 306 112 1713 426 5599709 8992977 16 519 042
20 11 sokolski 36472322 2675599 15939 649 17 857 074 37 879 956
24 05 gliwicki 28 818 037 6 635533 8545473 13637 031 28 850 807
26 05 konecki 40 614 837 3256 001 17 868 439 19 490 397 41174 082
26 08 pinczowski 23 456 054 1137538 9 892 968 12 425 548 24 980 700
28 18 gotdapski 15 440 560 940 882 7069 416 7430262 15581 781
30 18 ostrzeszowski 34 554 062 4110 891 15215 375 15227 796 34 486 275
30 22 rawicki 30312 899 4223932 14 015 780 12073 187 29970 816
32 10 mysliborski 42091 224 3447 499 19 485 368 19 158 357 41 638 765
06 08 lubartowski 41169 243 3396 059 20 158 768 17 614 416 41 692 029
30 11 koScianski 31 186 208 4757 458 12537922 13 890 828 31323142
18 04 jarostawski 67527037 6094918 27 847 945 33584 174 67472 829
02 21 watbrzyski 20 039 819 2471254 9301 439 8267126 21595 746
06 09 lubelski 45 941 869 4430 904 12 280 948 29230017 48 028 463
32 14 stargardzki 61 047 407 5326 364 25739737 29 981 306 65 452299
22 07 kwidzynski 54260 150 6214 287 23999 134 24 046 729 55 854 355
02 16 polkowicki 23 142 281 2179422 12 780 848 8182011 26 594 878
28 02 braniewski 27 675 251 1973 868 12 555 048 13 146 335 31145611
28 15 ostrodzki 58 973 844 4644 958 23908 144 30420 742 70 144 965
32 04 goleniowski 47016 569 5600 263 21618 071 19 798 235 51101 883
32 07 kamienski 26 852 080 1811794 13 588 910 11 451 376 29 449 554
14 38 zyrardowski 35894 588 4684 294 15892 520 15317774 39 159 744
18 14 przeworski 28 923 441 2003 234 12 626 727 14 293 480 32735184
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Dochody, wydatki, poziom zadtuzenia oraz ustawowy potencjat zadtuzenia... 251
Wydatki Zobowig- Wskaznik Zobowigza- Wydatki na Wydatki Ustawowy
na obstuge zania zadiuZenia = nia/dochody  obstuge dlugu na obstuge potencjat
dlugu zobowigzania  wlasne + sub-  /dochody w %  dtugu/dochody zadluzenia

/dochody w % wencje w % wlasne + sub-
wencje w %

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 24373 131

297 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 25 846 451

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 17 716 666

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 21 691 993

1393 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 5268 028

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 11973 649

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 10 052 433

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 9783 667

774 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 17290 822

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 24368 902

11703 0 0,0 0,0 0,0 0,1 0

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 9264 336

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 20732 437

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 18 187 739

0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 25254734

0 148 0,0 0,0 0,0 0,0 24701 398

0 1204 0,0 0,0 0,0 0,0 18 710 521

2100229 15000 000 222 37,8 3,1 53 25516222

287066 4451677 22,2 41,5 1.4 2,7 7572214

0 10715838 233 31,8 0,0 0,0 16 849 283

642559 14783 500 24,2 41,9 1,1 1,8 21 844 944

1296296 13672297 25,2 452 2,4 43 18 883 793

319165 5965 000 25,8 57,6 1,4 3,1 7920 369

335715 7147402 25,8 473 1,2 2,2 9457749

1135105 15363 769 26,1 43,8 1,9 32 20 020 537

1067602 12359 139 26,3 48,7 23 42 15 850 802

332083 7160519 26,7 54,0 1,2 2,5 8950729

799 052 10460 010 29,1 52,3 2,2 4,0 11076 743

725136 8428571 29,1 51,7 2,5 44 8925494
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252 Zatqcznik B
WK PK Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki
30 07 Kkaliski 16 650 618 2754 933 3848 616 10 047 069 18 314 146
24 17 zywiecki 66 344 195 6424 139 26 907 336 33012720 74 943 976
14 19 plocki 42713 903 6009 803 21 181526 15522574 51670 158
02 03 glogowski 56228 299 5688 983 21583011 28 956 305 60 441 483
28 04 elblaski 29961 711 4718 905 12 795 534 12447272 33255910
22 12 stupski 41028 392 6007 742 14 812 622 20 208 028 48 976 471
02 18 Sredzki 20135014 2548 044 8382 065 9204 905 24 067 510
08 01 gorzowski 21377 820 2546023 8 827538 10 004 259 25809 189
12252712836 1368 047 401 5233533967 5734439849 12 652 666 365

Zrddlo: Ministerstwo Finanséw oraz obliczenia wlasne.
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Dochody, wydatki, poziom zadtuzenia oraz ustawowy potencjat zadtuzenia... 253
Wydatki Zobowig- Wskaznik Zobowigza- Wydatki na Wydatki Ustawowy
na obstuge zania zadiuzZenia = nia/dochody  obstuge diugu na obstuge potencjat
dlugu zobowiqzania  wiasne + sub-  /dochody w %  diugu/dochody zadluzenia
/dochody w % wencje w % wlasne + sub-
wencje w %
269 126 4 884 508 29,3 38,2 1,6 2,1 5105 863
1777872 21506 659 32,4 54,5 2,7 45 18 299 858
0 15793576 37,0 73,3 0,0 0,0 9 834 766
1376305 20 884 444 37,1 60,3 2,4 4,0 12 852 535
1915732 12197750 40,7 71,1 6,4 11,2 5779277
667075 17061779 41,6 65,1 1,6 2,5 7 555 256
975889 10500 000 52,1 89,3 4.8 8,3 1581008
586565 11537933 54,0 91,9 2,7 4,7 1288 759
45169 833 890 563 964 73 12,5 0,4 0,6 6461 063 738
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254 Zatqcznik B
Wojewodztwa samorzgdowe
WK Nazwa Wykonane Dochody Dotacje Subwencje Wykonane
dochody wlasne wydatki

32 zachodniopomor- 201 515 425 23224750 77758 997 100 531 678 200 703 259
skie

14 mazowieckie 502377297 147013738 202993 975 152 369 584 494 282 790

08 lubuskie 169 808 311 28 132530 64 897 276 76 778 505 172135 111

24 Sslaskie 594990 417 83892617 367 649 806 143 447 994 605 070 887

18 podkarpackie 235570 677 22 080 992 114 256 408 99 233 277 242 044 572

16  opolskie 110231910 13123 226 45 683 323 51425361 112 697 464

02  dolnoslaskie 320 126 146 59572086 133 012 551 127 541 509 320 081 153

26  Swietokrzyskie 161 964 994 13289 316 94 388 221 54 287 457 162 134 613

06 lubelskie 238 898 862 21 476 094 112 943 746 104 479 022 244 412 631

28 warminsko-ma- 170 099 079 19 453 080 83 979 045 66 666 954 168 300 728
zurskie

22 pomorskie 248 274 284 43360 370 127 531 391 77382523 249 849 178

04  kujawsko-pomor- 237465 075 32266 659 122 579 657 82618 759 243 974 664
skie

30 wielkopolskie 379 339 488 52602363 200077 953 126 659 172 389 368 456

12 matopolskie 324130 934 51365 151 161 940 852 110 824 931 365 224 273

10  todzkie 203 556 608 35196 382 86347143 82013 083 223364 522

20 podlaskie 119 919 854 14 647911 51265 002 54 006 941 146 791 215

4218269361 660697265 2047305346 1510266750 4340435516

Zrddlo: Ministerstwo Finanséw oraz obliczenia wlasne.

2010-02-23 10:56:55



Moszoro.indb 255

Dochody, wydatki, poziom zadtuzenia oraz ustawowy potencjat zadtuzenia... 255

Wydatki Zobowig- Wskaznik Zobowiqza- Wydatki na Wydatki Ustawowy

na obstuge zania zadiuzenia = nia /dochody  obstuge dlugu na obstuge potencjat

dlugu zobowiqzania  wlasne + sub-  /dochody w %  dtugu/dochody  zadluZenia

/dochody w % wencje w % wlasne + sub-
wencje w %
2758 2639095 1,3 2,1 0,0 0,0 118 270 160
1439050 8844 347 1,8 3,0 0,3 0,5 292582 031
0 5802319 34 5,5 0,0 0,0 96 082 668
1485240 28176 096 477 12,4 0,2 0,7 328 818 154
454728 12848998 55 10,6 0,2 0,4 128 493 408
324531 6510002 59 10,1 0,3 0,5 59 629 144
1043548 20 748 580 6,5 11,1 0,3 0,6 171 327 108
1889822 14709 086 9,1 21,8 1,2 2,8 82469910
1900070 22609 559 9,5 18,0 0,8 1,5 120 729 758
1543898 20581 798 12,1 23,9 0,9 1,8 81477 649
3683603 32995 865 13,3 27,3 1,5 3,1 115 968 705
2775325 34549111 14,5 30,1 1,2 2,4 107 929 934
39078 63775789 16,8 35,6 0,0 0,0 163 827 904
4144591 75788 830 23,4 46,7 1,3 2,6 118 689 730
3614544 49469377 243 422 1,8 31 72 664 588
0 33534468 28,0 48,8 0,0 0,0 38417 444
24340 786 433 583 320 10,3 20,0 0,6 1,1 2097 378 297
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Zatacznik C

Sprawozdania finansowe Poznanskich
| Wodociagow i Kanalizacji Sp. z 0.0. —

Bilans
Aktywa Stan na koniec Stan na koniec
roku obrotowego roku obrotowego
2001 2002
A. Aktywa trwale 544 539 063,84 867 438 221,84
I. Wartodci niematerialne i prawne 1280 695,98 1 838 652,25
1. Koszty zakoficzonych prac rozwojowych 854 124,27
2. Warto$¢ firmy
3. Inne wartosci niematerialne i prawne 1280 695,98 984 527,98
4. Zaliczki na warto$ci niematerialne i prawne
II. Rzeczowe aktywa trwale 542 258 367,86 864 599 569,59
1. Srodki trwate 508 375 884,34 816 344 333,34
a) grunty 36 829 744,17 39 154 116,47
b) budynki, lokale i obiekty inzynierii ladowej i wodnej 424957 115,39 656 231 952,14
¢) urzadzenia techniczne i maszyny 40 895 638,76 112 512 238,84
d) $rodki transportu 1339021,21 1445 828,33
e) inne $rodki trwale 4354 364,81 7000 197,56
2. Srodki trwafe w budowie 33 867 483,52 48 157 958,55
3. Zaliczki na Srodki trwale w budowie 15 000,00 97 277,70
III. NaleznoSci diugoterminowe
1. Od jednostek powiazanych
2. Od pozostatych jednostek
IV. Inwestycje dlugoterminowe 1000 000,00 1000 000,00
1. Nieruchomosci
2. Wartosci niematerialne i prawne
3. Dlugoterminowe aktywa finansowe 1 000 000,00 1 000 000,00
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Zatqceznik C

a) w jednostkach powigzanych

— udzialy lub akcje

— inne papiery warto§ciowe

- udzielone pozyczki

— inne diugoterminowe aktywa finansowe
b) w pozostalych jednostkach

—udzialy lub akcje

— inne papiery warto§ciowe

—udzielone pozyczki

— inne diugoterminowe aktywa finansowe

4. Inne inwestycje diugoterminowe

V. Dlugoterminowe rozliczenia mi¢dzyokresowe

1. Aktywa z tytutu odroczonego podatku dochodowego

2. Inne rozliczenia migdzyokresowe

B. Aktywa obrotowe

1. Zapasy

1. Materialy

2. Potprodukty i produkty w toku

3. Produkty gotowe

4. Towary

5. Zaliczki na dostawy

II. NaleznoSci krotkoterminowe

1. Naleznoéci od jednostek powiazanych
a) z tytulu dostaw i ustug o okresie sptaty
—do 12 miesigcy

— powyzej 12 miesigcy

b) inne

2. Naleznosci od pozostalych jednostek
a) z tytulu dostaw i ustug o okresie splaty:
—do 12 miesiecy

— powyzej 12 miesigey

b) z tytutu podatkow, dotacji, cel, ubezpieczen spotecz-

nych i zdrowotnych oraz innych $wiadczen
c) inne

d) dochodzone na drodze sadowej

III. Inwestycje krotkoterminowe

1. Krotkoterminowe aktywa finansowe

a) w jednostkach powigzanych

—udzialy lub akcje

— inne papiery warto$ciowe

1000 000,00

1000 000,00

35 842 815,39
2852 326,48
2800 739,93

28 466,05

23 120,50
288 863 385,35

28 863 385,35
20 999 466,61
20 999 466,61

4205 423,86
3613 842,86

44 652,02
3903 474,50
3903 474,50

1000 000,00

1000 000,00

39 544 929,80
2728 777,11
2718 700,30

9718,01

358,8
32118 236,37

32118 236,37
20 422 988,95
20 422 988,95

6207 521,46
5487 725,96

0
4 487 597,25
4 487 597,25
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—udzielone pozyczki

— inne krotkoterminowe aktywa finansowe

b) w pozostalych jednostkach 1792 651,79 1989 175,98
—udzialy lub akcje

— inne papiery warto$ciowe 1792 651,79 1989 175,98
—udzielone pozyczki

— inne krotkoterminowe aktywa finansowe

¢) $rodki pieni¢zne i inne aktywa finansowe 2110822,71 2498 421,27
—Srodki pieni¢zne w kasie i na rachunkach 2110 822,71 2498 421,27
— inne $rodki pienigzne

— inne aktywa pieni¢zne

2. Inne inwestycje krotkoterminowe

IV. Krotkoterminowe rozliczenia migdzyokresowe 223 629,06 210 319,07
Aktywa razem 580 381 879,23 906 983 151,64

Pasywa Stan na koniec Stan na koniec
roku obrotowego roku obrotowego
2001 2002
A. Kapital (fundusz) wiasny 384 274 818,78 677 333 172,57
I. Kapital (fundusz) podstawowy 230 000 000,00 230 000 000,00
II. Nalezne wplaty na kapital podstawowy (wielkos$¢
ujemna)
III. Udzialy (akcje) wiasne (wielko$¢ ujemna)
IV. Kapital (fundusz) zapasowy 92 897 521,59 103 704 522,28

V. Kapitat (fundusz) z aktualizacji wyceny
VI. Pozostate kapitaly (fundusze) rezerwowe
VII. Zysk (strata) z lat ubiegtych

VIII. Zysk (strata) netto

IX. Odpisy z zysku netto w ciaggu roku obrotowego
(wielkos¢ ujemna)

B. Zobowiazania i rezerwy na zobowiazania
I. Rezerwy na zobowigzania

1. Rezerwa z tytutu odroczonego podatku dochodo-
wego

2. Rezerwa na §wiadczenia emerytalne i podobne
— dlugoterminowa

— kréotkoterminowa

50570 296,50

10 807 000,69

196 107 060,45
800 000,00

800 000,00
800 000,00

343 190 542,03

438 108,26

229 649 979,07
1200 000,00

1200 000,00
1200 000,00

2010-02-23 10:56:56



260

Zatqceznik C

3. Pozostate rezerwy

— diugoterminowa

— krotkoterminowa

II. Zobowiazania diugoterminowe

1. Wobec jednostek powiazanych

2. Wobec pozostalych jednostek

a) kredyty i pozyczki

b) z tytutu emisji dtuznych papieréw wartosciowych
¢) inne zobowigzania finansowe

d) inne

III. Zobowiazania krétkoterminowe

1. Wobec jednostek powiazanych

a) z tytulu dostaw i ustug, o okresie wymagalnosci
—do 12 miesigcy

— powyzej 12 miesigcy

b) inne

2. Wobec pozostatych jednostek

a) kredyty i pozyczki

b) z tytutu emisji dtuznych papieréw wartosciowych
¢) inne zobowiazania finansowe

d) z tytutu dostaw i ustug o okresie wymagalnosci
—do 12 miesigcy

— powyzej 12 miesigcy

e) zaliczki otrzymane na dostawy

f) zobowiagzania wekslowe

g) z tytulu podatkéw, cel, ubezpieczen i innych Swiad-

czen

h) z tytutu wynagrodzen

i) inne

3. Fundusze specjalne

IV. Rozliczenia migdzyokresowe

1. Ujemna warto$¢ firmy

2. Inne rozliczenia migdzyokresowe
— dlugoterminowe

— krotkoterminowe

Pasywa razem

75 663 211,19

75 663 211,19
75 663 211,19

82143 143,13

77957 808,01
30393 499,86

14200 973,51
14 200 973,51

3913 681,88

1854 832,39
27 594 820,37
4185 335,12
37500 706,13

37500 706,13
36 506 467,04
994 239,09

580 381 879,23

116 138 901,05

116 138 901,05
116 138 901,05

72 059 663,10

67790 312,55
36 680 706,80

6272 725,81
6272 725,81

3555 155,53

1595 982,57
19 685 741,84
4269 350,55
40 251 414,92

40251 414,92
38 601 570,13
1649 844,79
906 983 151,64
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Rachunek zyskow i strat

Rachunek zyskow i strat jednostek z wylgczeniem Kwota za rok Kwota za rok

Moszoro.indb 261

bankow i ubezpieczycieli za okres obrotowy 2001 obrotowy 2002
1.01.2002-31.12.2002 — wariant porownawczy
A. Przychody ze sprzedazy i zréwnane z nimi, 180 823 760,07 179 974 154,53

w tym:
- od jednostek powiazanych
I. Przychéd ze sprzedazy produktow

II. Zmiana stanu produktéw (zwigkszenie — warto$¢

179 778 633,13

178 944 772,18

dodatnia, zmniejszenie — warto$¢ ujemna) =70 774,09 139 319,72
III. Koszt wytworzenia §wiadczen na wlasne potrzeby 1071 743,96 862 608,20
jednostki

IV. Przychdd ze sprzedazy towardw i materiatow 44 157,07 27 454,43
B. Koszty dzialalnoSci operacyjnej 159 132 162,31 173 136 163,15
I. Amortyzacja 33011 360,08 42 479 149,44
II. Zuzycie materiatow i energii 21079 023,97 20917 292,78
III. Ustugi obce 19 053 819,08 8963 391,41
IV. Podatki i oplaty, w tym: 19 422 549,38 34 619 464,59
— podatek akcyzowy

V. Wynagrodzenia 42 695 665,47 43151 099,83
VI. Ubezpieczenia spoleczne i inne §wiadczenia 11 424 258,14 11 089 639,18
VII. Pozostate koszty rodzajowe 12 407 139,78 11 895 879,15
VIII. Warto$¢ sprzedanych towaréw i materialow 38 346,41 20 246,77
C. Zysk (strata) ze sprzedazy (A - B) 21 691 597,76 6837 991,38
D. Pozostale przychody operacyjne 5974 803,77 11042 114,20
1. Zysk ze zbycia niefinansowych aktywow trwalych 33265,92

II. Dotacje

III. Inne przychody operacyjne 5941 537,85 11042 114,20
E. Pozostale koszty operacyjne 3881 130,25 4 634 208,34
I. Strata ze zbycia niefinansowych aktywow trwatych 1327 157,00
I1. Aktualizacja wartosci aktywow niefinansowych 3 881 130,25

III. Inne koszty operacyjne 3307 051,34
F. Zysk (strata) z dzialalnoSci operacyjnej 23785 271,28 13 245 897,24
(C+D-E)

G. Przychody finansowe 835 340,06 530 372,78

1. Dywidendy i udzialy w zyskach, w tym:

- od jednostek powigzanych
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II. Odsetki, w tym:

- od jednostek powiazanych

II1. Zysk ze zbycia inwestycji

IV. Aktualizacja wartoSci inwestycji
V. Inne

H. Koszty finansowe

I. Odsetki, w tym:

— dla jednostek powiazanych

II. Strata ze zbycia inwestycji

III. Aktualizacja wartoSci inwestycji

IV. Inne

1. Zysk (strata) z dzialalnosSci gospodarczej

F+G-H)

J. Wynik zdarzen nadzwyczajnych (J.I - J.II)

I. Zyski nadzwyczajne

II. Straty nadzwyczajne

K. Zysk (strata) brutto (I +J)
L. Podatek dochodowy

M. Pozostale obowiazkowe zmniejszenia zysku

(zwiekszenia straty)
N. Zysk (strata) netto (K- L - M)

835 340,06

8 779 713,65
8 661 774,31

117 939,34
15 840 897,69

9279,18
9279,18

15 840 897,69
5033 897,00

10 807 000,69

530 372,78

12 018 708,76
11 739 426,23

279 282,53
1757 561,26

1757 561,26
1319 453,00

438 108,26
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Sprawozdanie z przeplywow pieni¢znych

Sprawozdanie z przeplywu Srodkow pienieznych

Kwota za rok

Kwota za rok

dla jednostek innych niZ banki i ubezpieczyciele obrotowy 2001 obrotowy 2002
za okres 1.01.2002-30.06.2002

A. Przeptywy Srodkow pienieznych z dzialalnoSci
gospodarczej
1. Wynik finansowy netto (zysk, strata) 10 807 000,69 2149 597,56
II. Korekty o pozycje 34165 275,89 79 606 133,75
1. Amortyzacja 33 011 360,08 18 818 370,22
2. Zyski/straty z tytutu r6znic kursowych
3. Odsetki i dywidendy otrzymane i zapfacone, w tym: 7944 373,59 6 104 844,99
a) odsetki i dywidendy otrzymane -835 340,06 -283 421,09
b) odsetki i dywidendy zaptacone 8779 713,65 6 388 266,08
4. Rezerwy na naleznoSci 402 750,09
5. Inne rezerwy -152 624,84
6. Podatek dochodowy od zysku brutto 5033 897,00 944 606,00
7. Podatek dochodowy zaptacony -5968 932,00 -956 477,00
8. Wynik na sprzedazy i likwidacji sktadnikow dziatalno-
§ci inwestycyjnej —54 413,64 —43 800,03
9. Zmiana stanu zapasow 552 267,06 -88 447,31
10. Zmiana stanu naleznoSci i roszczen -4 636 801,00 1933 336,91
11. Zmiana stanu zobowiazan krotkoterminowych -1 838 563,91 —34 934 543,69
12. Zmiana stanu rozlicze migdzyokresowych -88 012,31 3624 155,44
13. Zmiana stanu przychodéw przyszltych okresow —157 754,23 84 204 088,22
14. Pozostate pozycje 117 730,00
I11. Srodki pienigzne netto z dzialalnosci operacyjnej 44 972 276,58 81755 731,31
(I+1I)
B. Przeplywy Srodkow pienieznych z dzialalnoSci
inwestycyjnej
I. Nabycie/sprzedaz warto$ci niematerialnych i praw- 747 029,00 —-114 080,00

nych

II. Nabycie/sprzedaz skfadnikdw rzeczowego majatku
trwalego

III. Nabycie/sprzedaz akcji i udziatéw w jednostkach
zaleznych

IV. Nabycie/sprzedaz akcji i udziatow w jednostkach
stowarzyszonych

-95 850 188,10

—-101 948 252,31
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V. Nabycie/sprzedaz innych akcji, udzialéw i papieréw —-146 351,74 -177 462,39
wartosciowych

VI. Udzielone/zwrdécone pozyczki

VII. Otrzymane/zwrocone dywidendy

VIII. Otrzymane/zwrocone odsetki

IX. Pozostate pozycje -5 676,00 15 000,00

X. Srodki pienigzne netto z dziatalnosci inwestycyjnej
I+II+II+1IV+V+ VI + VII + VIII + IX) —-96 749 244,84 -102 224 794,70

C. Przeplywy Srodkoéw pienieznych z dzialalnoSci
finansowej

I. Zaciagnigcie/splata dlugoterminowych kredytow 49 232 984,64 31496 610,67
bankowych

II. Zaciagnigcie/splata dlugoterminowych pozyczek,
emisja/wykup obligacji

III. Zaciagnigcie/splata krotkoterminowych kredytow 11 533 875,80 -2 870 776,42
bankowych

IV. Zaciagnigcie/splata krotkoterminowych pozyczek, -953 000,00 =720 000,00
emisja/wykup obligacji

V. Platnosci dywidend i in. wyplat na rzecz wiascicieli
VI. Platnosci zobowigzan z tytutu leasingu finansowego

VII. Wplywy z emisji akcji i udziatlow oraz doptat do

kapitatu

VIII. Zaptacone/zwrdocone odsetki, w tym: 7944 373,59 —6 104 844,99
a) otrzymane odsetki 835 340,06 283 421,09
b) zaptacone odsetki -8 779 713,65 -6 388 266,08

IX. Pozostale pozycje

X. Srodki pienigzne netto z dzialalnosci finansowej

I+ +II+1IV+V+ VI+ VII+ VIII + IX) 51 869 486,85 21 800 989,26
D. Zmiana stanu Srodkéw pienieznych netto 92 518,59 1331925,87
A+B+0C)

E. Srodki pieniezne na poczatek okresu, w tym: 3018304,12 3110 822,71
obce §rodki 139997,17 139 131,81
F. Srodki pieniezne na koniec okresu, w tym: 3110 822,71 4442 748,58
obce $rodki 139 131,81 460,01

Zrédto: www.pwik.poznan.pl (dostep: 29 sierpnia 2003).
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Zatacznik D

Empiryczna analiza popytu
na dobra pierwszej potrzeby

Popyt na niektore dobra uzytecznoSci publicznej wydaje si¢ nieelastyczny
cenowo, wrecez sztywny'. Taki jest np. popyt na sieci — nie na ustugi sieciowe
— w monopolach sieciowych. Popyt jest okreslany przez maksimum popytu
iloSciowego, czyli przepustowos¢. W innych wypadkach, np. budynkoéw szkol-
nych, popyt jest doS¢ sztywny ze wzgledu na ustawowy obowiazek oraz mata
zmienno$¢ liczby uczniéw z roku na rok.

Abstrahujac od tych sytuacji, mozna zadac pytanie, kiedy popyt na dobra
pierwszej potrzeby dostarczane przez monopole naturalne — wode, energie
elektryczna, gaz itp. — jest nieelastyczny cenowo (co w tej pracy zostalo okre-
Slone jako x¥).

Badanie elastycznosci cenowej tych dobr jest niezmiernie trudne, ceny sa
bowiem ustalane urzedowo, a wahania przestrzeni zachodza w czasie, kiedy
dzialaja rOwniez inne czynniki, ktorych wplyw trudno wyodrebnic, takie jak
zmiany dochodow, technologii, preferencji i cen innych dobr. Celem tego
zalgcznika jest proba uwiarygodnienia ogolnie przyjetego sadu o niskiej ela-
stycznosci cenowej popytu na dobra pierwszej potrzeby?.

W tabeli D.1 zostaly przedstawione dane dotyczace zuzycia wody zimnej,
energii elektrycznej oraz gazu wysokometanowego, ich ceny w latach 1990-2001,
a takze elastyczno§¢ cenowa tych dobr dla cen nominalnych i realnych?.

! Oczywiscie zawsze w pewnych ,,racjonalnych granicach”.
2 Zdaje sobie sprawe, ze zmiennos$¢ uwarunkowan w tak diugim okresie w warunkach transfor-
macji rynkowej sprawia, ze wnioski z tych wyliczen sa mato wiarygodne. Mimo to wydaje mi sig,
ze lepiej jest stara¢ si¢ pokonywaé trudnosci metodologiczne, niz przyjmowac bierna postawe.
3 Elastyczno$¢ cenowa popytu byta liczona jako tukowa elastycznosé popytu:
Pt Do
_M p XX 2 _ XX Pt Pe

€, = X AT xt+2xH P A Ee PP , czyli dla srodka przedziatu zmian.

Tam, gdzie brakowalo danych o cenach, okresy brane pod uwage jako podstawa byly diuzsze.
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270 Zatqcznik D

Elastyczno$¢ cenowa tych trzech dobr mierzona w cenach nominalnych jest
bardzo niska. W wypadku wody zimnej z wodociagdw — pomimo ze dtugos¢
wodociagow (a zatem prawdopodobnie takze liczba odbiorcow) rosnie z roku na
rok — zuzycie wody systematycznie maleje. Wydaje si¢, ze nie jest to efekt wzro-
stu cen, lecz raczej zmiany podejscia: wigksza oszczedno§¢ wody, wynikajaca
mi¢dzy innymi z instalacji wodomierzy w mieszkaniach prywatnych i eliminacji
swoistego efektu gapowicza (free rider) w blokach mieszkalnych*.

Tymczasem zuzycie energii elektrycznej, po poczatkowym okresie spadko-
wym, od 1995 r. zwickszyto si¢, chociaz cena rOwniez wzrosta. Nie wydaje sie,
zeby energia elektryczna byla dobrem typu Giffena, ale raczej ze jej konsumpcja
jest cykliczna i zalezy od og6lnej dynamiki wzrostu gospodarczego.

Zuzycie gazu rOwniez wykazuje wahania iloSciowe, ktdre trudno przypisac
skokom cenowym. Wydaje si¢, ze przyczyn nalezy szuka¢ w zmianach klima-
tycznych oraz wymianie urzadzen grzewczych z koksowych na gazowe.

GdybySmy wzieli pod uwage zmiany zachodzace w latach 1990-2000 za-
miast zmiany z roku na rok, to zauwazylibySmy, ze elastyczno$¢ cenowa energii
elektrycznej i gazu jest bardzo mata (odpowiednio —0,05 1 0,08), chociaz w tym
okresie ceny realne energii elektrycznej wzrosly 0 50%, a ceny gazu az 0 360%.
Potwierdza to teze o nieelastycznoSci cenowej niektorych dobr pierwszej po-
trzeby, wynikajacej z braku blizszych substytutow.

Niska elastyczno$¢ cenowa popytu na niektore dobra pierwszej potrzeby ma
swoje konsekwencje ekonomiczne. Przy zatozeniu, ze zysk firmy monopolistycz-
nej ma t¢ sama wage co renta konsumenta, nie ma straty czystej (deadweight
loss) — cata renta konsumenta zamienia si¢ w rent¢ producenta.

W analizowanym okresie mozna zaobserwowac réwniez wyraznie wieksza
dynamike cenowa dobr uzytecznosci publicznej niz pozostalych towardw i ustug
(zob. tabela D.2).

Jest to zgodne z ogdlnym efektem wzrostu cen dobr niehandlowych (non-
tradeables), szybszym niz handlowych (tradeables), oraz z realnym wzrostem
poziomu dochodu. Wynika to, z jednej strony, z zanizonych cen nieodzwier-
ciedlajacych faktycznych kosztow w okresie gospodarki centralnie planowanej
oraz z pdzniejszego wzrostu do poziomu rynkowego. Z drugiej strony, jest to
przejaw sity monopolu, ktdry przywlaszcza czes¢ renty konsumenta’. Ustugi
uzytecznosci publicznej — jako dobra niehandlowe — sa bardziej podatne na
dziatanie sity monopolisty.

4 Gdy za wlasng dodatkowa konsumpcje Ax placi si¢ dodatkowo tylko p - Ax/N, gdzie N to
liczba konsumentéw podtaczonych pod to samo urzadzenie miernicze (np. wodomierz), istnieje
mniejsza zacheta do ograniczenia konsumpcji, poniewaz za wiasna ,,niegospodarnos¢” ptaca
wszyscy konsumenci.

5 Jezeli mierzymy rente konsumenta jako funkcje dochodu i cen (czyli jako uzytecznos$é
posrednia) v(w, p), to wzrost Ap/p wigkszy niz Aw/w oznacza mniejsza uzyteczno$¢ posrednia
v(w, p).
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